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OBSERVACOES FORMAIS

I) Quanto ao portugués

Em conformidade com as orientagées do Senhor Doutor José
Joaquim Gomes Canotilho, optou-se por fazer uso do Portugués con-
soante é regulamente escrito no Brasil, com as suas especificidades
ortograficas.

IT) Quanto as indicacoes bibliograficas

No texto, salvo a primeira referéncia da obra, todas as suas res-
tantes foram sinteticamente mencionadas. Assim, as citagdes primd-
rias apresentam o nome completo do autor e todos os dados possiveis
para a identificagio de sua obra, enquanto as posteriores registram
apenas o correlativo nome e algumas palavras identificadoras do titulo
do texto.

Ademais, fez-se uso corrente das siglas constantes da “Lista de
Abreviaturas”.

A Bibliografia colacionada no final da Dissertagdo pretendeu
conglobar todas as obras citadas durante o discurso. Todavia, para
maior transparéncia e rigor cientificos, distinguiu-se devidamente as
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obras que tiveram importancia substancial para a confecgdo da tese
daquelas que foram consultadas apenas marginalmente, a titulo de
fonte secunddria.

Alids, tendo em vista que o tema da Dissertagdo se contextualiza
nos sistemas juridico-constitucionais portugués e brasileiro, preferiu-
se essencialmente a consulta de obras lusas e nacionais. A doutrina
estrangeira foi, por isso, apreciada com certa reserva.

Por fim, esclarece-se que a maioria das tradugdes constantes da
tese foi livremente formulada.
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OBSERVACOES MATERIAIS

O presente livro reproduz, com alguns pequenos ajustes, o con-
tetido da minha Dissertagio de Mestrado com o mesmo titulo. Por
isso, trata-se unicamente da defesa de uma tese; devendo o texto ser
compreendido sob essa Gtica. '

A Dissertagio foi elaborada sob a Orientagio do Senhor Doutor
José Joaquim Gomes Canotilho, junto a Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Coimbra. Foi apreciada ¢ aprovada, em Dezembro de
2001, pelo Jiri composto pelos seguintes Doutores: Senhor Doutor
José Joaquim Gomes Canotilho; Senhor Doutor Fernando Alves Cor-
reia e pelo Senhor Doutor Rui Medeiros, este especialmente provindo
da Universidade Catdlica Portuguesa de Lisboa.

Assim, niio obstante as observagdes elaboradas pelo Senhor
Doutor Rui Medeiros, por ocasido de sua argui¢ao, nomeadamente de
fundo dogmatico, achei por bem insistir na minha argumentagdo (uma
vez que a ratifico), mantendo a unidade e a légica do discurso. Regis-
tro, contudo, a existéncia de controvérsias juridicas em certos pontos
do debate; o que, alids, € muito préprio da Ciéncia Juridica.

Belo Horizonte, Mar¢o de 2002.
Ana Claudia Nascimento Gomes.
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PLANO DA DISSERTACAO

INTRODUCAO

Esclarecimento prévio: Sobre o modo de tratamento do Direito Comparado (Luso-
brasileiro).

1" Parte — Visdo Analitica: Fundamentos Teoréticos para o tratamento da questio.

2" Parte — Posicionamento Fundamental: A qualificagio do “poder de rejeigiio de leis
inconstitucionais” pela autoridade administrativa.

3" Parte - Razio de Ordem: A exclusio do estudo do valor juridico negativo da lei
inconstitucional.

4" Parte — O Quando do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ pela autoridade
administrativa.

5" Parte — O Quem e o Como do “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais” pela
autoridade administrativa

CONCLUSAO
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LISTA DE ABREVIATURAS

I - PERIODICOS

ADSTA = Acérdios Doutrinais do Supremo Tribunal Administrativo

AMINI = Arquivos do Ministério da Justiga e Negécios Interiores

AMI = Arquivos do Ministério da Justica

AGR = Archiv des 6ffentlichen Rechts

BFDUC = Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

BMDC = Boletin Mexicano de Derecho Comparado

BMJ = Boletim do Ministério da Justiga

BPD = Boletim Paulista de Direito

DA = Documentacién Administrativa

DDC = Documentagio e Direito Comparado

DJAP = Diciondrio Juridico da Administra¢do Piblica

DJ = RFDUCP = Direito e Justica — Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Catélica Portuguesa.

DIJU = Didrio do Judicidrio da Unido

DP = Diritto Pubblico

DR = Didrio da Repiiblica

ED = Estudios de Derecho

EdD = Enciclopedia del Diritto

EeD = Estado ¢ Direito

IAACS = Informagio da Alta Autoridade para a Comunicagio Social

OD = O Direito

PD = Progresso do Direito

PL = Public Law

21



RAP = Revista de Administracién Publica

RB = Revista da Banca

RDA = Revista de Direito Administrativo

RDES = Revista de Direito e Estudos Sociais

RDP = Revista de Direito Piblico

REDA= Revista Espaiiola de Derecho Administrativo

REDC = Revista Espafiola de Derecho Constitucional

REP = Revista de Estudios Politicos

RF = Revista Forense

RFDUL = Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa
RJVPP = Revista Juridica Virtual do Paldcio do Planalto

RLJ = Revista de Legislagdo e Jurisprudéncia

RMP = Revista do Ministério Pxiblico

RPGE = Revista da Procuradoria-Geral do Estado (Rio Grande do Sul — Brasil)
RTDP = Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico

RTJ = Revista Trimestral de Jurisprudéncia

RVAP = Revista Vasca de Administracién Publica

SI = Scientia Iundica

IT - OUTRAS ABREVIATURAS

Ac. = Acdrdio

ADC= Agdo Declaratéria de Constitucionalidade

ADIn = Agdo Direta de Inconstitucionalidade

ADPF = Arguic¢io de Descuprimento de Preceito Fundamental
AR = Assembléia da Repuiblica

Cf. = Conforme

CF = Constituigdo da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988
CPA = Cédigo do Procedimento Administrativo (Portugal: Decreto-Lei n® 6/96, de 31/01)
CRP = Constituig@o da Repiiblica Portuguesa de 1976

DLG = Direitos, liberdades e garantias

ETAF = Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais
GG = Grundgesetz

g. n. = grifos nossos

LOTC = Lei Orgénica do Tribunal Constitucional

LPTA = Lei de Processo nos Tribunais Administrativos

MP = Ministério Piblico

Ob. cit. ou ob. cit. = Obra jé citada

Org. ou org. = Organizado por:

Seg. ou seg. = seguintes

STF = Supremo Tribunal Federal

Tb. ou tb. = também

TC = Tribunal Constitucional

V. = Ver ou vide
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APRESENTACAO

A Mestre Ana Cliudia do Nascimento Gomes solicitou-nos umas
palavras de apresentagdo do livro que agora submete d publicidade
critica e que reproduz a tese de Mestrado apresentada e defendida na
Faculdade de Direito de Coimbra em dezembro de 2001. E com imen-
so jubilo pessoal e académico que respondemos ao convite da Autora.

Nos tltimos anos temos dirigido um assinalivel nimero de teses
de mestrado e de doutoramento. Escusado serd dizer que esta missio €
particularmente estimulante para os académicos e universitdrios
apostado em fazer do ensino e investiga¢io um projeto de vida séria e
responsdvel. Os prefdcios, as notas de apresentacdo, as palavras de
intréito, de nossa autoria, registrados em vdrias obras universitirias
ultimamente vindas a lume, vém demonstrar a imprescindibilidade de
um apoio sustentado, institucional e pessoal, aos jovens que se aventu-
ram nos dificeis caminhos da investigacio. E neste contexto que se
localizam as palavras breves dedicadas ao livro da Mestre Ana Cliu-
dia do Nascimento Gomes. E um preficio diferente de outros feitos
em circunstincias semelhantes. Ela nunca foi nossa aluna, quer em
aulas de licenciamento, quer em semindrios de mestrado. Apresentou-
se-nos no fim de uma aula dada aos nossos alunos do 1° ano da licen-
ciatura em Direito. Pretendia obter de “Nossa Senhoria (assim escreve
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em portugués classicissimo a Autora) a responsabilidade da diregio da
sua tese de Mestrado. Pediu-nos a sugestio de um tema. Por momen-
tos hesitamos. Qual o perfil intelectual da Autora? Qual o interesse da
problemadtica para os nossos dois paises, Brasil e Portugal? O tema do
poder de rejeigdo de leis inconstitucionais pelas autoridades adminis-
trativas acabou por ser o escolhido. Estava consciente das dificulda-
des. A doutrina parecia saturada e era dificil antever novos caminhos.
Propus a entdao Mestranda uma metddica topico-problemdtica. Através
do recorte de virios campos analiticos talvez fosse possivel afastar
postulados aprioristicos e ganhar espacos de testabilidade retorica e
argumentativa. Qual niao foi o meu espanto quando, passado pouco
tempo, a Mestranda Ana Claudia me apresentou o roteiro da tese. De
uma forma meticulosa e sistemadtica (cheguei a dizer-lhe que o seu
estilo metdédico e organizado era temivel, sobretudo quando topava
com minha secretdria ¢ gabinete em permanente estado de desorgani-
zagdo), ia percorrendo o caminho de ir e vir hermenéutico. Encontrava
solughes razodveis e argumentativamente sustentdveis. No fim, uma
tese lograda no plano académico. Agora um livro. O publico critico
dird de sua justica. Da nossa parte, o juizo esta feito. Oxald a Autora
nio desista dos trilhos que comeca a trilhar.

Coimbra, abril de 2002
José Joaquim Gomes Canotilho



INTRODUCAO

“A Constitui¢do sobrepde-se a entidade cen-
tral, as componentes, aos proprios individuos ¢ a
todos os érgdos do Estado. A subordinagdo é que é
igual. Todos sdo igualmente subordinados a Cons-
tituicao. No momento em que o guarda da Cons-
titwigdo decide, é o povo mesmo que se pronuncia”

Pontes de Miranda"

IDENTIFICACAO E APRESENTACAO DA CONTROVERSIA

A presente pesquisa ird ocupar-se da questio atinente ao “‘poder
de rejeig¢do de leis inconstitucionais™? pela autoridade administrativa;
analisada, contudo, em face dos atuais sistemas juridico-constitucio-
nais portugués e brasileiro.

Por “rejei¢do de leis inconstitucionais”, entenda-se o ato, neste caso
especifico, proveniente de uma autoridade administrativa, de desaplica-

' In Comentdrios a Constituicdo da Repiiblica dos Estados Unidos do Brasil, Rio de
Janeiro, Editora Guanabara, s.d., apud Zeno Veloso, Controle Jurisdicional de
Constitucionalidade, Editora Cejup, Belém, 1999, pig. 8.

2 V. Rui Medeiros, A Decisdo de inconstitucionalidade — os autores, o conteiido e
os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade da lei, Universidade Catélica Edi-
tora, Lisboa, 1999, pdg. 167, na qual se fez uso da expressio “poder administrativo
de rejei¢do de leis inconstitucionais™. Através desta obra, pela primeira vez, teve-
se contato com a questio que serd objeto de andlise.
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¢do de uma lei com fundamento na sua desconformidade com a Consti-
tuigdo. Trata-se, com efeito, de um ato administrativo que rompe com os
limites do principio da estrita legalidade, nomeadamente na sua vertente
minima de nao-contrariedade® ao ato normativo com forga de lei; mas
que, entretanto, ampara-se na supremacia hierdrquica das normas consti-
tucionais. O juizo de inconstitucionalidade, reputando inconcilidvel com a
Constituicao a lei que deveria ser executada administrativamente, € leva-
do a efeito pela prépria autoridade, por razdes de necessidade, quando do
cumprimento de seus comandos.

Todavia, tal ato se depara com profundos questionamentos, especial-
mente quanto a sua legitimidade*, uma vez que a fiscalizagdo da constitu-
cionalidade dos atos normativos foi expressamente incumbida aos tribunais
pela Constitui¢do Portuguesa de 02 de Abril de 1976 (particularmente apds
a 1* Revisdo Constitucional, de 19827) e pela Brasileira de 05 de Qutubro

* V. Charles Eisenmann, “O Direito Administrativo ¢ o Principio da Legalidade™, RDA,
Fundaggo Genilio Vargas, vol. 56, 1959, Abril — Junho, Rio de Janeiro, pag. 47 e seg.

* Cf. Cdrmen Licia Antunes Rocha, Principios Constitucionais da Administragdo
Piiblica, Editora Del Rey, Belo Horizonte, 1994, pdg. 105: “No Direito, legalidade
¢ legitimidade tém conceitos préprios e bem definidos. A legalidade refere-se ao
exercicio do poder, enquanto a legitimidade concerne & qualidade do poder, embo-
ra seja certo que esta qualidade se manifesta e se demonstra naquele exercicio”,
Por sua vez, distinguindo entre legalidade e legitimidade (no caso especifico, da
ordem juridico-constitucional e, ndo diretamente do exercicio do poder), J. J. Go-
mes Canotilho, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 3" edigdo, Livra-
ria Almedina, Coimbra, 1999, pdg. 1335, assevera: “A constitui¢io confere legiti-
midade a uma ordem politica e d4 legitimagdo aos respectivos titulares do poder
politico... A articulagio destas duas dimensdes — o da legitimidade e a da legitima-
¢do — implica que a constituigdo ndo seja considerada como uma simples “carta”
ou “folha de papel” resultante de relagdes de poder ou da pressio de forgas sociais.
A constituigio ndo se legitima através da simples legalidade, ou seja, nio é pelo
facto de ela ser formalmente a lei superior criada por um poder constituinte, que
cla pode ser considerada legitima. A legitimidade de uma constituigio (ou valida-
de material) pressupde uma conformidade substancial com a ideia de direito, os
valores, os interesses de um povo num determinado momento histérico”.

V., sobre o controle da constitucionalidade das leis na versdo origindria da CRP,
Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico do acto inconstitucional, Lisboa, 1988,
pig. 86 e seg. O Autor menciona que o perfodo compreendido entre 1976 a 1982,
nessa matéria, pertence & histéria do constitucionalismo lusitano. Isso porque, o
extinto Conselho da Revolugdo, 6rgio de natureza politica, tinha competéncia para
o exercicio da fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade das leis, da fiscaliza-
¢do da inconstitucionalidade por omissdo e da fiscalizagdo abstrata sucessiva.

w
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de 1988; isso em conseqiiéncia da concreta ordenac¢do de competéncias
juridico-constitucionais dos 6rgidos de soberania (ou “Poderes”), contetido
integrante do principio constitucional da separagio dos poderes®.

Além disso, tal como ocorre tradicionalmente, sobre as Administra-
¢oes Prblicas portuguesa e brasileira impera o minus da perfeita execugio
das leis; incumbéncia que se revela, especialmente, nos arts. 199%c, da
CRP, e 84, IV, da CF. Alids, correntemente se afirma que a Administragao
Publica’ s¢ encontra numa relagio de subordinagio para com o Poder Le-
gislativo. O principio da legalidade administrativa seria, portanto, *‘as amar-
ras” que prendem o agente piiblico a vontade constante a lei®.

Por outro lado, nao se pode olvidar que a Constituic¢do, toda ela,
vincula os Poderes Constituidos’, os quais, por isso mesmo, devem
zelar simultaneamente pela sua preservacdo e pelo seu cumprimento:
trata-se de conseqiiéncia de seu primado. “Todo o articulado constitu-
cional — ... — revela, por isso, direito positivo, directa e actualmente
aplicavel a quaisquer casos concretos"°,

De fato, o superior valor normativo e a heterovinculagio da Cons-
tituigdo constituem premissas juridicas, sio dogmas do Constitucio-
nalismo. Assim, afirma-se que a Constituicdo ¢ a Lei Fundamental do
Estado ou a “ordem juridica fundamental da comunidade™!. Por isso,

® V. art. 288%) da CRP c art. 60, § 4°, Ill, da CF, resguardando a separagio dos
poderes do poder constituinte derivado.

" V., para o conceito de Administragio Piblica, em sentido subjetivo ou objetivo,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 13* edigio, Editora Atlas,

Sao Paulo, 2001, pig. 54; ¢ Afonso Rodrigues Queird, "Administragio Publica”,

DJAP, vol. I, Lisboa, pdg. 243 ¢ seg. Correntemente, quando se mencionar em

“Administragio Piblica” na Dissertagio, cstd se querendo fazer referéncia ao seu

sentido objetivo, material ou funcional.

V. Vinicio A. P. Ribeiro, O Estado de Direito e o Principio da Legalidade da Ad-

ministracao, Coimbra Editora, Coimbra, 1979, pig. 58.

Sobre os conceitos de Poder Constituinte ¢ de Poderes Constituidos, V. Celso

Antdnio Ribeiro Bastos, Curso de Direito Constitucional, Editora Saraiva, 20°

cdigdo, Sao Paulo, 1999, pig. 21 e seg. O Autor realiza um breve discurso sobre a

obra de Sieyés (“O que € o terceiro estado?”), obra onde se chegou, pela primeira

vez, a uma distingdo dessas figuras.

10 Cf. Maria Licia da Conceig¢ao Abrantes Amaral Pinto Correia (com base em pala-
vras de J. J. Gomes Canotilho, Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizar
do Legislador, Coimbra Editora, Coimbra, 1998, pdg. 434.

Y Cf. 1. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional ... pag. 1079.

o=
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hodiernamente se reconhece, como, alids, faz expressamente a CRP, em
seu art. 3%3, que toda a atuagdo estatal (e niio apenas as leis) devem estar
pautadas no principio da constitucionalidade. De acordo com essa linha
de raciocinio, a pritica de atos juridico-piiblicos em consonancia com leis
inconstitucionais ndo hd de ser legitima e, portanto, procedimentos devem
existir para que a mesma nao se implemente'2. Haverd aqui um eventual
conflito de principios constitucionais: o principio da constitucionalidade
dos atos do Estado em face especificadamente do principio da legalidade
dos atos administrativos?'3

Demais do exposto, exige-se hoje de todos os orgidos do Estado
uma maior eficicia na concretizagido de suas fungdes, nomeadamente
da Administragdo Publica: o conjunto organizatério estatal'* quantita-
tivamente mais importante ¢ que mais intimamente se relaciona com a
sociedade. Decerto, ja ndo basta que a Administragdo apenas prossiga
o interesse piiblico. Mister atingir os seus fins com a maior rentabili-
dade (econdmica, social e juridica) possivel. Assim, a Administragio
Piblica moderna deve ser desburocratizada, eficiente e dindmica, de
modo que a sua resposta, para além de legal, também corresponda as
necessidades atuais e momentineas. Dai se ter estabelecido: “A época
actual, caracterizada por desequilibrios e rupturas mundiais, por pro-

2y, Vital Moreira, “Principio da Maioria e Principio da Constitucionalidade: Legi-
timidade e Limites da Justi¢a Constitucional”, in Legitimidade e Legitimagdo da
Justiga Constitucional, Coimbra Editora, Coimbra, 1995, pdg. 187; e Paulo Otero,
Ensaio sobre o Caso Julgado Inconstitucional, Lex Edigdes Juridicas, Lisboa,
1993, pdg. 139 e seg.

3 Cf. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais na Constituigdo
Portuguesa de 1976, Livraria Almedina, Coimbra, 1,998, pag. 261 e seg.: “Quanto
a nds, pensamos gue o problema se pode pdr no quadro de um conflito de princi-
pios constitucionais. De um lado, o principio da constitucionalidade e, mais con-
cretamente, o cardcter directamente aplicdvel dos preceitos relativos aos direitos,
liberdades e garantias. De outro lado, o principio constitucional da legalidade da
Administragdo”. V., tb., Vital Moreira, “Constitui¢iio ¢ Direito Administrativo (A
‘Constitui¢do Administrativa’ Portuguesa)”, AB VNO AD OMNES, encarte dos 75
anos da Coimbra Editora, Coimbra, 1995.

' Elucida-se que a palavra “estatal” no Brasil é correntemente utilizada como sin-
nimo da expressdao “do poder piblico” e que “estadual” é empregada quando se
alude aos Estados-membros da Federagdo. Assim, sabendo-se que tais termos nio
tém em Portugal idéntica significagdo; conveniente se estabelecer que doravante
far-se-4 uso das referidas palavras consoante o seu sentido no Brasil.
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fundas e continuas transformagdes econdmicas, sociais, culturais e
tecnolGgicas, obriga a Administragao Piblica a canalizar as suas ener-
gias para um esforgo constante de adaptagiio ao meu envolvente”'s. E,
ndo apenas em Portugal, tendo-se instituido no Brasil, em nivel Fede-
ral, o “Programa de Racionalizag¢@o das Unidades Descentralizadas do
Governo Federal, com a finalidade de promover a melhoria dos servi-
cos prestados, o fortalecimento das atividades finalisticas ¢ a otimiza-
¢do dos recursos alocados as unidades civis da Administragdo Publica
Federal direta’®,

Contudo, essa “flexibilidade” administrativa (ou, se quiser, essa
“mutabilidade™ administrativa), indispensavel em determinadas situa-
¢des e, por isso, constitucionalmente assegurada'’, é por vezes obsta-
culizada pela lei, no caso, inconstitucional. Poder-se-d cogitar que,
nessas condigdes, um poder de rejei¢ao de leis inconstitucionais esta-
ria constitucionalmente legitimado.

Com efeito, tem-se ciéncia que a questio ¢ complexa's. A quem di-
ga, inclusivamente, como Gilmar Ferreira Mendes'?; no caso especifico
da discussio acerca da atuagdo do Executivo no controle de constitucio-
nalidade, que a possibilidade da autoridade administrativa recusar o cum-

'S Cf. “O Programa do Governo" de Portugal na Area Politica e Reforma do Estado —
Reforma da Administragdo Publica, in web, hup://www.primeiro-ministro.gov.pt/gb-
capl-6.himli, 27/05/2001.

'® Art. 1° do Decreto n® 2.258, de 20 de Junho de 1997.

Ty, art. 266°/2, onde se consagrou o principio da justiga (no qual se inclui a justiga
distributiva) e o art. 267°/2 da CRP. No CPA, Decreto-Lei n® 442/91, de 15 de Novem-
bro, com suas posteriores alteragdes, inclusivamente aquela decorrente do Decreto-Lei
n® 6/96, de 31 de Janeiro, V. o art. 10°. Na CF, o principio da eficiéncia foi autonomi-
zado em seu art. 37, através da Emenda Constitucional n° 19, de 14 de Junho de 1998.
Em 1999, editou-se no Brasil a Lei n® 9.784, de 29 de Janeiro, regulando o processo
administrativo no ambito da Administragdo Piiblica Federal, fazendo-se constar, logo
em seu art. 1°, o melhor cumprimento dos fins da Administragio e, no art. 2°, o referido
principio da eficiéncia Cf. Alexandre de Moraes apud Marino Pazzaglini Filho, Princi-
pios Constitucionais Reguladores da Administragdo Piiblica, Editora Atlas, Sio Paulo,
2000, pig. 33.

'® Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 417.

' In “Controle de Constitucionalidade Direto e a Inexecugio da Lei pelo Executivo”,
in Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade, Instituto Brasileiro
de Direito do Consumidor, Celso Bastos Editor, Sao Paulo, Brasil, 1.998, pég.
310. V., tb. deste Autor, “O Poder Executivo e o Poder Legislativo no Controle de
Constitucionalidade”, AMJ, vol. 48, n® 186, Julho — Dezembro, 1995, pag. 41.
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primento do ato normativo com fundamento na sua desconformidade
constitucional seria um dos tormentosos problemas do Direito.

Alids, tal complexidade ainda se agrava porque a Administragido
Piblica deixou de ser uniforme. “A Administragdo Piblica pluralizou-
se”'?0, Efetivamente, faz parte do passado longinquo aquela imagem de
uma Administracio Piblica puramente agressiva, centralizada em
poucos d6rgdos, numa estreita relagao de hierarquia para com o diri-
gente (ou os dirigentes) do Governo. Esta relacdo tem vindo a ser
substancialmente alterada noutros tipos de Administragdo Publica:
Indireta (ou Instrumental), Auténoma?! e Independente??. Os seus fins
também se diversificaram e se especializaram. Tém-se ainda, ndo se
olvida, os imimeros entes privados incumbidos de fungdes material-
mente administrativas®. Nesse sentido, vislumbra-se que nem sempre
serd facil manter uma “unidade na acgdo da Administra¢do”?4, nomea-
damente quando a Constitui¢do do pais ainda consagra uma forma de
Estado ndo unitdria, atribuindo autonomia aos Estados-membros da
Federacao.

0 Parafraseando Cirmen Licia Antunes Rocha, Principios Con.srimcianais..., pag.
15, quando afirma que a “Administragio Publica constitucionalizou-se”

' No Brasil, fala-se na existéncia da Administra¢io Direta e da lndlreta uma vez
que os Estados-membros da Federago s3o unidades politico-administrativas aut6-
nomas, dotadas de Poder Constituinte derivado (V. arts. 18 e 37 da CF). Nos ter-
mos do Decreto-Lei n® 200, de 25 de Fevereiro de 1.967, o qual dispde sobre a or-
ganizagdo da Administragio Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Admi-
nistrativa e d4 outras providéncias (em vigor, mesmo ap6s da promulgagiio da CF),
a Administragdo direta é a que “se constitui dos servi¢os integrados na estrutura
administrativa da Presidéncia da Repiblica e dos Ministérios” (art, 4°, inciso [) e a
Administrag@o Indireta € que “compreende as seguintes categorias de entidades,
dotadas de personalidade juridica prépria: a) Autarquias; b) Empresas Piblicas;
c) Sociedade de Economia Mista; d) Fundagdes Piblicas”. (art. 4°, inciso II).

2 v, sobre a Administragio Independente: José Manuel Sala Arquer, “El Estado Neutral.
Contribuci6n al Estudio de las Administraciones Independientes”, REDA, Civitas, n°
42, Abril - Junho, 1.984, pdgs. 401 a 422; e Vital Moreira, Administragdo Auténoma e
Assoc:ao;aes Priblicas, Coimbra Editora, Coimbra, 1.997, pg. 132 e seg.

3 Dai porque o CPA expressamente determina a aplicabilidade dos principios gerais
da atividade administrativa (e das normas que concretizam preceitos constitucio-
nais) a toda e qualquer atuagio da Administragdo Pdblica, ainda que meramente
técnica ou de gestdo privada. V. art. 2°/5 do CPA.

* Cf. art. 267°/2 da CRP.
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J4 niio fosse bastante essa Administragdo Piublica multiforme e
pluricefilica, hd também as pessoas juridicas (ou coletivas) constitui-
das pelas préprias entidades piiblicas primdrias e sujeitas a um regime
de Direito Privado, como podem ser as sociedades de capitais publicos
(empresas publicas) e as sociedades de economia mista?s.

Niao obstante isso, tentar-se-d fornecer uma resposta i questio
(ainda que incompleta e imprecisa) acerca da legitimidade do “poder
de rejei¢io de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa,
observando primordialmente a sua fungdo e os seus fins dentro do
quadro juridico-constitucional desenhado pela CRP e pela CF, bem
como se levando em conta, para essa interpretagdo, os alicerces que
essa moderna Administracao Publica deve pressupor. Alids, sintetica-
mente, por “autoridade administrativa” entender-se-4 ndo apenas o
agente piiblico incumbido do exercicio de uma fung¢do administrativa,
mas também o ente privado que ocasionalmente possa ter a faculda-
de/dever de levar a efeito uma atividade administrativa; ou seja: “Na
Administracao compreende-se todas as suas modalidades, incluindo a
Administragao sob formas juridico-privadas (como a de fundagido ou a
de sociedade de capitais total ou maioritariamente publicos), e tam-
bém qualquer pessoa colectiva de direito privado quando nas suas
relagdes com os particulares disponha de poderes piblicos, de facul-
dades de imperium™.

Por fim, importa esclarecer que se terd em vista correntemente
por “lei” (no que se refere 2 “lei inconstitucional”) o ato normativo
primdrio emanado da fun¢do legislativa do Poder Legislativo ou do
Executivo, apesar da primeira hipétese ser a mais ordindria; fruto da
tradicional triparticdo de Poderes?’. Isto €, em relagdo as “leis” do

V. art. 173° da CF.

% Cf. Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo IV, 3" edigdo, Coim-
bra Editora, Coimbra, 2000, pag. 317.

7 Cf. Elival da Silva Ramos, A inconstitucionalidade das leis — Vicio e Sangdo,
Editora Saraiva, Sdo Paulo, 1994, pdg. 242: “No Brasil, em nivel federal, lei é o
ato claborado, ordinariamente, pelo Congresso Nacional, com ou sem participagiao
do Presidente da Repiiblica, ou apenas pelo Presidente da Repiblica, extraordina-
riamente, mediante delegagdo legislativa ou mediante a edigdo de medida proviso-
ria com forga de lei, de acordo com os procedimentos previstos na Constituigdo e
tendo por objeto normas gerais e abstratas ou, excepcionalmente, normas indivi-
duais e concretas”. V. art. 161%¢ da CRP. Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito
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Brasil, refere-se as leis complementares; ordindrias; delegadas; refe-
rendos sobre tratados internacionais e medidas provisérias. No caso
portugués: atos legislativos (leis de valor refor¢ado; leis orgénicas;
leis da AR; resolugdes da AR que aprovem tratados internacionais e
decretos legislativos regionais) e decretos-lei do Governo (com ou
sem prévia autorizagdo parlamentar). Isso acrescido do direito comu-
nitdrio derivado quando diretamente aplicdvel na ordem interna (re-
gulamentos)®®. Além disso, para facilitar a compreensdo da exposigao,
relativamente ao Direito brasileiro, aludir-se-4 ordinariamente como
“lei inconstitucional” a lei elaborada ao nivel da Federacdo ou dos
Estados-membros em face da Constituicao Federal (esta, e ndo as
Constitui¢des dos Estados-membros, serd o parametro). Em grande
parte da Dissertacgdo, contudo, se dard destaque & “lei inconstitucional”
como sendo uma lei federal.

No que diz respeito a metodologia eleita, recorrer-se-a ao uso do
modelo analitico-dedutivo, tendo como foco o Direito constitucional
concretizado. Isso ndo significa que abordagens comparativas e hist6-

Constitucional..., padg. 511: “A lei, no direito constitucional portugués, é um acto
normativo intrinsecamente aberto que pode ser editado pelas vérias entidades (AR,
Governo, Assembleias Regionais) as quais a Constituig@io atribuiu competéncia le-
giferante”. Cf., th., Nuno Pigarra, “A Separagdo dos poderes na Conslituigio de
76. Alguns aspectos”, in Nos Dez Anos da Constituicdo, Imprensa Nacional -
Casa da Moeda, Lisboa, 1986, pig. 167: Na CRP, “lei é um acto juridico-politico
caracterizado pela forma que reveste, pela forga juridica de que dispde e pelo pro-
cedimento que culmina, livre de conteido ou de conteiido aberto™. Nio se olvida,
com isso, que normas internacionais podem ser diretamente aplicadas na ordem
interna, tal como reza o art. 8°3 da CRP.

* Deixe-se desde j4 registrado que se entende que o Direito Comunitdrio, seja ele
primdrio ou derivado, ndo tem preeminéncia sobre o Direito Constitucional do
Estado (tem valor infraconstitucional — art. 7°/6 da CRP). Algumas normas de Di-
reito Comunitédrio derivado aplicam-se diretamente na ordem interna de Portugal
(os regulamentos, conforme o art. 8°/3 da CRP c/c o atual art. 249° do Tratado da
Unido Européia); isto é, sem necessidade de um ato do Direito interno posterior
para dotar-lhe de eficécia. V. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicao
da Repiiblica Portuguesa Anotada, 3" edigido, Coimbra Editora, Coimbra, 1993,
pdg. 85 e seg. Ressalta-se, contudo, que a tese da supraconstitucionalidade do Di-
reito Comunitério (principio do Direito Comunitdrio) orienta a jurisprudéncia do
Tribunal de Justiga (da UE), tendo também sélida base doutrinal. V. André Gon-
¢alves Pereira e Fausto Quadros, Manual de Direito Internacional Piiblico, 3* edi-
¢do, Livraria Almedina, Coimbra, 2000, pag. 128 e seg.
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ricas seriio aprioristicamente descartadas; as quais poderdo ser inclusi-
vamente frutuosas. No substancial, todavia, socorrer-se-a aos suportes
doutrindrios portugueses e brasileiros; os quais estio naturalmente
mais vocacionados para o objetivo buscado: fornecer uma conclusiio
constitucionalmente adequada da questio referente ao “poder de rejei-
¢do de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa.

Por fim, quanto i trajetdria a ser desenvolvida por meio da narrativa,
esclarece-se 0 seguinte: de inicio, serd apresentado uma parte que so re-
Sflexamente tem a ver com a guestio. Entretanto, a sua exposi¢io se mostra
imprescindivel, porquanto, serd através dela que se irdo estabelecer os
rumos fundamentais da Dissertacio, além de serem firmadas as bases
para a compreensao do Direito Positivo e para a interpretacao dos textos
constitucionais sub examine. Assim, por meio dessa Parte, essencialmente
analitica, procurar-se-d tecer um contexto para a discussio direta da
questio; a qual serd feita, entdo, a partir das partes seguintes. E, a “agen-
da” destas serd oportunamente identificada.
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O DIREITO PORTUGUES
E O DIREITO BRASILEIRO

O porqué da ndo autonomizagdo dos
direitos portugués e brasileiro:
mais semelhangas do que diferencas.

ESCLARECIMENTO PREVIO

Antes de se adentrar no tratamento da questio acerca do “‘poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa,
importa registrar, em brevissimas linhas, a justificativa do tratamento
sintético do Direito portugués com o Direito brasileiro; isto €, nem
sempre os autonomizando e os contrapondo como figuras distintas.

Efetivamente, tal fato reside na especial similitude dos dois orde-
namentos juridicos em causa, fruto de um passado comum, mas inten-
sificada pela grande influéncia que o Constituinte de 1976 exerceu
sobre o Constituinte de 1988 e, ainda, refor¢ada por um hodierno pro-
cesso de globalizagdo e internacionaliza¢do do Direito®®, o qual vem
diminuindo as distincias entre as vdrias ordens internas.

2 V. J. ]. Gomes Canotilho, Preficio da 2° edigio de Constituicdo Dirigente e Vin-
culagao do Legislador — Contributo para a Compreensao das Normas Constitu-
cionais Programdticas, Coimbra Editora, Coimbra, 2001, pig. XXV.
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E certo que diferengas também sdo notadas entre os Direitos sub
examine, a comegar pela forma de Estado e pelo regime de governo
eleitos por cada Carta Magna, passando pelo sistema administrati-
vo vigorante (de tipo preponderantemente britidnico no Brasil, por in-
fluéncia norte-americana, e de tipo francés em Portugal, por direta
influéncia da Revolugdo Francesa’®) e pelas garantias contenciosas
disponiveis no ordenamento para a defesa dos direitos dos adminis-
trados (lembrando-se, alids, que ndo existe em Portugal um recurso
constitucional andlogo ao mandado de seguranga brasileiro). Além
disso, outras peculiaridades mais, prdprias da configuragio positiva de
cada um desses Direitos.

Todavia, tal diversidade ndo chega a formar um “grande oceano”
entre o Direito portugués e o brasileiro, ndo impedindo que seja des-
envolvida na Dissertagao uma andlise sintética, estruturada nas suas
semelhangas. As suas distingdes nao serao, entretanto, ignoradas e se-
rao salientadas caso a caso, quando isso se afigurar relevante no tra-
tamento da questio.

Assim, sem se realizar grandes retrocessos e trazer a tona a ori-
gem lusitana do Direito brasileiro ou, ainda, a consagragio do controle
da constitucionalidade difuso em Portugal (em 1911), por direta in-
fluéncia do constitucionalismo brasileiro de 188931, importa salientar
os pontos que atestam a estreita proximidade das Cartas Magnas de
1976 e de 1988 (decorréncia mesmo dos mentores desta terem vindo
se abeberar no Direito Constitucional positivo portugués)*?*; fator que
mais releva para efeitos da guestio.

De inicio, quanto ao contexto histérico, como € sabido, os referi-
dos textos constitucionais foram resultantes da superag¢@o de regimes
autoritdrios. Além disso, apresentam carater analitico, ambos com
mais de 200 (duzentos) artigos. Tém também grande fei¢do programa-

®V. Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. 1, Livraria Almedina,
Coimbra, 2000, pag. 99.

'V, J. J. Gomes Canotilho, “Fiscalizagio da constitucionalidade ¢ da legalidade”,
DJAP, 1V, Lisboa, 1996, pig. 363.

* V. Oscar Dias Corréa, “Breves Observagdes sobre a Influéncia da Constituigio
Portuguesa na Constitui¢do Brasileira de 1988”, in Perspectivas Constitucionais
nos 20 Anos da Constituigdo de 1976, org. Jorge Miranda, Coimbra Editora,
Coimbra, 1996, pag. 71 e seg.
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dora e dirigente, reflexo das concepgdes doutrindrias reinantes na épo-
ca de suas promulgagdes e das aspiragdes sociais®®. Do mesmo modo,
sdo pluralistas®*,

Outrossim, ora apenas se levando em conta a literalidade das Leis
Fundamentais, instituem Estados Democraticos de Direito (ou de Direito
Democritico, nos termos da CRP), fundados na dignidade da pessoa
humana (art. 1° da CRP e art. 1° inciso III, da CF); na soberania (art. 1°
da CRP e art. 1° inciso I, da CF) e empenhados na “constru¢ao de uma
sociedade livre, justa e soliddria™ (art. 1° da CRP e art. 3% inciso I, da
CF). Do mesmo modo, sio Estados que, nas suas relages internacionais,
devem se reger pelos seguintes principios: da independéncia nacional (art.
7°/1 da CRP e art. 4°, inciso II, da CF); do respeito aos direitos do homem
(art. 7°/1 da CRP e art. 4°, inciso II, da CF) e da cooperagio com todos os
outros povos para a emancipagio e o progresso da humanidade (art. 7%/1
da CRP e art. 4°, inciso IX, da CF).

Isso sem olvidar, por exemplo, o paralelismo dos arts. 10° da
CRP e 14 da CF (relativos ao sufrigio universal); dos arts. 283° da
CRP ¢ 103, § 2° da CF (relativos a fiscalizac¢io da inconstitucionali-
dade por omissdo); dos arts. 266%2 da CRP e art. 37, caput, da CF
(relativos aos principios da Administra¢ao Piblica); dos arts. 181 da
CRP e 5° §1° da CF (relativos a aplicabilidade direta dos preceitos
constitucionais relativos aos direitos, liberdades e garantias); dos arts.
204° e 281° da CRP e 102, inciso I, a), inciso II1, b) e ¢) da CF (relati-
vos ao controle concreto e abstrato sucessivo da constitucionalidade);
além de outras vdrias disposicdes constitucionais dotadas de enuncia-
do e de contetido juridico semelhantes.

*Cf. J. ). Gomes Canotilho, Preficio ..., pig, VI: “A programaticidade congénita da
Constitui¢io portuguesa de 1976 e da Constituigio brasileira de 1988 procurava
substituir uma outra programaticidade — a programaticidade conservadora-corpo-
rativa da Constituigio portuguesa de 1933 ¢ a programaticidade da Constituigio
brasileira de 1946 ...". V. Jorge Miranda, A Nova Constituigdo Brasileira”, OD,
ano 122, Janeiro — Margo, 1990, pig. 148.

V. Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia dos Direitos Fundamentais, Livraria do Ad-
vogado, Porto Alegre, 1998, pdg. 66 e seg., mencionado que o pluralismo da
Constituigdo brasileira se faz notar, designadamente, na parte que toca aos direitos
fundamentais, fruto do cardter marcadamente compromissdrio, nio tendo cla ade-
rido a uma sé teoria sobre os direitos fundamentais. Assim também ocorre relati-
vamente 4 CRP.
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Alids, segundo bem resume Oscar Dias Corréa, “a influéncia — da
CRP sobre o Constituinte de 1988 — é muito maior do que se possa
depreender da andlise comparativa dos textos™. E isso, por certo,
acarreta como conseqiiéncia uma viva reciprocidade no intercambio
doutrindrio entre Portugal e Brasil, especialmente em matérias juridi-
co-constitucionais. Fala-se mesmo que “Tem havido uma constante
interac¢do do constitucionalismo brasileiro e do portugués’.

Portanto, a confrontagio do Direito portugués e do brasileiro a
ser desenvolvida na presente Dissertagio, tendo por fim dltimo a des-
coberta duma solug@o constitucionalmente adequada para questio, ndo
partird, desse modo, duma oposi¢io entre os dois sistemas; mas, ao
reverso, de seu substrato comum.

35 In “Breves observagdes ....", pag. 72.
* Cf. Jorge Miranda, “A Nova Constituig3o...”, pag. 153.
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PARTE 1
VISAO ANALITICA

FUNDAMENTOS TEORETICOS PARA
A LEITURA E A INTERPRETACAO
DAS CONSTITUICOES
PORTUGUESA E BRASILEIRA

1. COMPREENSAOQ JURIDICO-HISTORICA™:
A SIGNIFICACAO DO CONTROLE JURISDICIONAL DA
CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS E DO PRINCIPIO
DA LEGALIDADE EM FACE DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA SEPARACAO DOS PODERES

1.1. Consideragdes preliminares

Considera-se precisa a afirmativa de que “o principio da separa-
¢do dos poderes passou a ser entendido como algo construido a partir

7 Ao se aludir a uma compreensdo juridico-histérica, ndo se olvida que hodierna-
mente o Direito Pablico e, especialmente o Direito Constitucional, construido so-
bre as bases do Constitucionalismo moderno, tem passado por uma fase de “me-
tamorfose™; isso como reflexo de um contexto histérico globalizante e com as
agravantes das vagas de desregulagdo, de auto-organizacgdo e de auto-regulagao.
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da elaboragdo dos preceitos da constituigdo concreta que o acolheu,
precisamente dos preceitos que estabelecem a ordenagao de compe-
téncias juridico-constitucionais™®, Tal assertiva vem corroborar a
necessidade de se elaborar a discussdo da questio acerca da legitimi-
dade do “‘poder de rejei¢do de leis inconstitucionais’ pela autoridade
administrativa num contexto constitucional determinado, sob pena de
se alcancar resposta desfigurada para a mesma. Dai a elei¢ido das Car-
tas Magnas brasileira e portuguesa®.

Entretanto, uma perfunctéria apreciacao das razdes que levaram
ao estabelecimento do controle jurisdicional da constitucionalidade
das leis num quadro constitucional arquitetado pelo principio da di-
visdo dos poderes demonstra ser frutuosa, porquanto, com isso, com-

Comega-se a desenhar um sistema juridico que se quer impor de baixo para cima
{mas, ndo o contrdrio) e em formado de rede (jd ndo mais piramidal). O dirigismo
constitucional entra em decadéncia e o Direito tem, de alguma forma, a sua impo-
sitividade atingida. Cf. José Eduardo Faria, “As Metamorfoses do direito na rees-
truturagdo do capitalismo”, RMP, Ano 21°, n® 83, Julho — Setembro, 2000, pdg. 14
e 19: “Na medida em que muito desses problemas sdo equacionados por normati-
vidades paralelas, o ordenamento juridico estatal perde a sua centralidade e, acima
de tudo, sua exclusividade. Ele deixa de ser o ponto bésico de legitimagao ¢ legi-
timidade de uma ordem juridica autocentrada nos limites de um territério (Cano-
tilho, 1993; e Morand, 1999) e passa a abrir-se progressivamente a normas oriun-
das de organismos multilaterais, de centros transnacionais, de centros regionais e
de centros locais. ... Nesse refluxo do direito piblico, a prépria idéia de Constitui-
¢a0 acaba sendo posta em xeque. Num contexto de globalizagao econdmica, poli-
centrismo decisério e pluralismo jurfdico, de que modo ela pode atuar como lei da
totalidade social sem perder a sua forga normativa? Mais precisamente, de que
modo pode ela atuar como um documento fundamental da ‘res publica’ sem se
converter em instrumento totalizador com base em concepgdes unidimensionais do
Estado e da sociedade (Canotilho, 1996 e 1998)?" V. ainda, o preficio da 2* edi-
¢do da obra de J. J. Gomes Canotilho, Constitui¢do Dirigente..., pig. V e seg. To-
davia, tendo em vista que o estudo da questio dessa Dissertagdo centraliza-se no
Direito Constitucional Positivo, para o seu descortinamento ¢ na tentativa de se
fornecer uma solugio constitucionalmente adequada para a guestio abstrair-se-4,
na medida do possivel, das incertezas acerca do futuro do Constitucionalismo,
centrando-se nas suas certezas (consagragio positiva).

** Cf. Nuno Pigarra, “A Separagao dos Poderes...”, pig. 156.

* Vale registrar que nem sempre se mencionard, no decorrer do discurso, que o pano
de fundo do estudo sdo as Constituigdes portuguesa e brasileira; o que desde ja se
pressupde. As referéncias ao Direito Comparado serdo, por certo, expressamente
identificadas.
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preender-se-do a significagdo desse tipo de controle no atual Constitu-
cionalismo e as justificativas que embasaram a opgdo dos constituintes
portugués e brasileiro. Com efeito, de acordo com o vigente art. 204°
da CRP, “Nos feitos submetidos a julgamento ndo podem os tribunais
aplicar normas que infrinjam o disposto na Constituigdo ou os princi-
pios nela consignados”. Por seu turno, apesar de inexistir na CF norma
tio expressiva quanto esta, do seu art. 102, incisos I e III, b) e ¢), sio
extraidos, respectivamente, o exame concentrado e o difuso jurisdi-
cional da constitucionalidade dos atos normativos; este, alids, parte
integrante da histéria republicana brasileira, presente desde 1.890%.
Tem-se ainda, ndo se olvida, o art. 97 da CF, o qual determina que nos
tribunais (pondo a salvo as decisdes dos juizes monocriticos de I
instancia), somente pelo voto da maioria absoluta dos juizes integran-
tes da segdo especial ou do pleno, poderd uma lei ou um ato normativo
ser declarado inconstitucional.

O mesmo se diga em relagdo & consagragio do principio da legali-
dade como sendo o principal norte orientador da atuagiio da Administra-
¢io Piblica. De fato, foi ele, juntamente com a consagragio dos direitos
fundamentais, um dos corolarios caracteristicos do advento do Estado de
Direito*!, vindo impor limites & agdo estatal aonde seria dmbito reservado
i vontade do Parlamento (o que era dizer, da soberania popular). Nao se
pode compreender verdadeiramente os sustentdculos do regime adminis-
trativo atual sendo langando esse olhar retrospectivo.

Como € sabido, o principio da legalidade administrativa encontra-se
especialmente insculpido no art. 267°/2 da CRP ¢ no art. 37, caput, da CF.
A subordinagio da Administracdo Piiblica a lei no Direito portugués e no
Direito brasileiro € ainda reforgada quando se tem em vista o art. 199%c,
da CRP, e o art. 84, 1V, da CF, os quais determinam a boa ¢ a fiel execu-
¢io administrativa das leis, respectivamente.

40y Edmar do Oliveira de Andrade Filho, Controle de Constitucionalidade de Leis
e Atos Normativos, Editora Dialética, Sao Paulo, 1997, pag. 32.

41y, atitulo de exemplo, Maria Jodo Estorninho, A Fuga para o Direito Privado —
Contributo para o estudo da actividade de direito privade da Administragdo Pii-
blica —, colecgio Teses, Livraria Almedina, 1999, Coimbra, pdg. 29; e Diogo Frei-
tas do Amaral, Curso..., pag. 77.
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Todavia, do apogeu do principio da legalidade, reflexo da lei
como “dogma sagrado™#?, A constatagio da falibilidade desse ato nor-
mativo; o Direito evoluiu (tal e qual a sociedade)*’. As suas aspiragdes
atuais também jd ndo sdo as mesmas dantes. Isso implica, via de con-
seqiiéncia, uma nova leitura dos principios juridicos. Ora, “As normas
principiolégicas ndo sdo acabadas, pelo menos ndo no sentido de se-
rem fixadas com uma defini¢io precisa e imutdvel, como significado
univoco a gizar o seu conteido. Mas € esta sua caracteristica que per-
mite a evolugiio do Direito com e pela sociedade, pela renovagio per-
manente a que elas se oferecem”™.

Assim, através da exposigio desse contexto juridico-histérico, pro-
curar-se-d colacionar fundamentos para estribar o intitulado “‘posiciona-
mento fundamental” no que tange a qualidade do “poder de rejei¢do de
leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa. Este fora configu-
rado, em principio, dentro das alternativas 1 — regra”; *“2 — excegdo™ ou
“3 — impossibilidade juridica”, como uma hipétese de reserva diante do
quadro juridico-constitucional erigido do Constitucionalismo modemno
(inserido, portanto, na 2* op¢do); o que se levard designadamente em
conta na interpretagio das disposi¢des da CRP e CF; as quais pari passu
serdo referenciadas ao longo do discurso préximo.

1.2. Estado de Direito; Separagdo dos Poderes e
Principio da Legalidade Administrativa

Segundo afirmou Jean Marcou: “O século XX € o século dos tri-
bunais constitucionais™#. Comegar a discussdo com a reiteragdo de tal
assertiva serd de bom alvitre, haja em vista que ela consegue sintetizar
a importdncia que a Justiga Constitucional adquiriu nos tltimos tem-
pos. Ainda que efetivamente nao se possa confundir Justica Constitu-

“2V. José Carlos Vieira de Andrade, “A Imparcialidade da Administragio como
Principio Constitucional”, BFDUC, vol. L, 1974, pag. 219.

V. José Eduardo Faria, “As metamorfoses...”, pag. 7 e seg.

* Cf. Cérmen Licia Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pig. 26.

*> Apud Dalmo Dallari, in Alexandre de Moraes, Jurisdigdo Constitucional e Tribu-
nais Constitucionais — Garantia Suprema da Constituicdo, Editora Atlas S. A.,
Sido Paulo, 2000, pig. 13.
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cional com controle jurisdicional da constitucionalidade das leis, €
certo que a cldssica e precipua competéncia dos Tribunais Constitu-
cionais é averiguar a conformidade dos atos normativos com a Lei
Fundamental, zelando pela supremacia das normas constitucionais.

Como se tem ciéncia, desde a decisdo do caso Marbury vs. Madi-
son, julgado pela Suprema Corte em 1.803, tendo como relator o Chief
Justice John Marshall, tornou-se incontroverso para essa instincia
mixima dos Estados Unidos o poder-dever dos tribunais de averiguar
a compatibilidade constitucional das leis a serem aplicadas nos casos
concretos*, declarando nulas ab initio as normas que infringissem a
Constituicio Americana de 1.787. Os fundamentos de tal aresto nao
foram de tudo originais, muito menos inéditos. Isso porque, antes dis-
so, Hamilton, autor de O Federalista, por exemplo, jd havia propug-
nado em sua obra pelo controle jurisdicional de constitucionalidade*’.

De fato, a Constituigio Americana intitulou-se “the supreme Law
of the Land”, submetendo expressamente os juizes as suas disposi-
¢oes. A partir desse diploma, instaurou-se o Constitucionalismo mo-
derno, caracterizado pela superioridade hierdrquico-normativa das
Constituicdes em face dos demais textos legais, nomeadamente dos
origindrios dos Estados-membros da Federagao*.

%y a titulo de exemplo, 1. J. Gomes Canotilho, “Jurisdi¢do Constitucional e In-
trangiiilidade Discursiva™, in Perspectivas Constitucionais nos 20 Anos da Cons-
tituigdo de 1976", vol. 1, org. Jorge Miranda, Coimbra Editora, Coimbra, 1996,
pig. 874.

47w A interpretagiio das leis constitui uma competéncia prépria e peculiar das Cortes.
Uma Constituigio €, de fato, e deve ser vista pelos juizes, como uma lei funda-
mental. E preciso, entretanto, incumbi-los de averiguar o seu significado, como
também o de qualquer ato proveniente do Poder Legislativo. Se ocorrer uma in-
concilidvel divergéncia entre os dois (a lei fundamental e o ato do Congresso), o
que tiver maior obrigatoriedade ¢ validez hd de ser preferido: noutras palavras, a
Constiluigdo hé de ter prevaléncia sobre as leis, a intengdo do povo prevalece so-
bre a intengdo de seus representantes”, Alexander Hamilton apud Ronaldo Poletti,
Controle da Constitucionalidade das Leis, 2°, Editora Forense, Rio de Janeiro,
2000, pag. 28. No século XVII, Lord Coke, na Inglaterra, afirmava a fungdo dos
juizes de garantir a supremacia da Common Law. Cf. Mauro Cappelletti, O con-
trole judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado, Sérgio Anto-
nio Fabris Editor, 2* Edigio, Porto Alegre, 1999, pdg. 34.

8 Cf. Eduardo Garcia de La Enterria, La Constitucién como Norma y El Tribunal
Constitucional, Editorial Civitas, Madrid, 1982, pag. 51.
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Assim, traduzindo o significado daquela superioridade constitucional,
mediante aquele histérico julgado, a Suprema Corte fixou o precedente
(principio do stare decisis*’), no sentido de que ¢ a da esséncia do Poder
Judiciario dizer o que € ou nio € Direito, interpretd-lo e, por conseguinte,
compete-lhe obstaculizar, nos casos em julgamento, a aplicagdo das leis
contrarias a Constitui¢do (judicial review of legislation).

O instituto da judicial review, aos olhos dos americanos, enqua-
drava-se normalmente no arquétipo do principio da separagio dos
poderes, na sua vertente liberal dos checks and balances>®. Com efei-
to, nio partilhou os EUA da teoria rousseauniana da soberania popu-
lar, incorporada pela Assembléia Legislativa, que preponderou na
Europa’'; da qual resultava a convic¢ao de que a obra do Parlamento
era perfeita e, via de conseqiiéncia, deveria ser inatingivel®2. Isso em
decorréncia da prépria formacio histdrica estadunidense; isto €, na
tentativa de ndo ser implantada nessa Federacdo a doutrina da supre-
macia do Parlamento vigorante na Inglaterra.

“ V., Mauro Cappelletti, O Controle judicial ...; pag. 80; e Paulo Roberto Barbosa
Ramos, O Controle de Constitucionalidade das Leis no Brasil — Filosofia e Di-
mensées Juridico-Politicas, Celso Bastos Editor, Sdo Paulo, 2000, pig. 47. Pelo
principio do stare decisis, a decisdo da Suprema Corte ¢ imposta aos juizes e (ri-
bunais inferiores, por ter forga vinculante.

50 Cf. Nuno Pigarra, A Separagdo dos poderes como doutrina e principio constitu-
cional — Um contributo para o estudo das suas origens e evolugdo, Coimbra Edi-
tora, Coimbra, 1989, pig. 79. Consoante o Autor elucida, sob o dngulo dos “freios
e contrapesos”, a separagio dos poderes compatibiliza-se com “as idéias de equili-
brio, limites internos e fiscalizagio reciproca, na tradigdo da doutrina da constitui-
¢do mista”. V., tb., Mauro Cappelletti, “;Renegar de Montesquicu? La expansién
y la legitimidad de la ‘Justicia Constitucional’”, REDC, Ano 6, n® 7, Maio —
Agosto, 1986, pig. 24.

3! Cf. Reinhold Zippelius, Teoria Geral do Estado, Fundagdo Calouste Gulbenkian,
Lishoa, 1997, pig. 169 ¢ 170: “Corresponderia, o0 mais possivel, ao ideal rous-
seauniano, o modelo de uma democracia directa omnicompetente”, todavia, “Sé
possivel num Estado muito pequeno”. Assim, “A Revolugio Francesa, sob a dire-
¢do do Abade Siéyes, havia renunciado jd este ponto do programa estabelecido por
Rousseau, decidindo-se em favor de uma vontade geral representativamente for-
mada”.

**'V. Paulo Bonavides, Do Estado Liberal ao Estado Social, 6" edi¢io, Malheiros
Editores, Sao Paulo, 1996, pag. 52 ¢ seg. As pdg. 113, hi passagens sobre a in-
fluéncia rousseaniana nas idéias de Kant, para quem “a lei nunca pode fazer mal a
ninguém” pois, “ninguém se prejudica quando delibera sobre si mesmo".
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Efetivamente, a Constitui¢dio Americana consagrou o instituto do
veto presidencial como controle interorginico, com o qual Chefe do Exe-
cutivo participa do procedimento legislativo ¢ limita as intromissoes do
Legislador em esferas estranhas a sua algada®. Assim, nido apresentava
como uma ofensa ao principio da divisao dos poderes a participagio do
Poder Judicidrio no sistema dos “freios e contrapesos”, ainda que fosse
apenas para inviabilizar a aplicacdo da lei inconstitucional ao caso con-
creto. Nio é de se estranhar, ademais, que prevaleca, neste pais, a Admi-
nistracdo do tipo “Judicidria™?, haja em vista que ndo ficavam isolados
do exame dos tribunais os atos administrativos, dmbito aonde os juizes
ordinariamente poderiam se imiscuir’®. Pela mesma légica, era perfeita-
mente aceitivel que o Poder Executivo, sob escolha do Presidente, e o
Legislativo, sob aprovagio do Senado, pudessem interferir na escolha e
nomeagao dos juizes da Suprema Corte™.

Por outro lado, a concepgiao democritica do principio da separa-
¢do dos poderes, que se alastrou pela Europa, principalmente em de-
corréncia da Revolugio Francesa, levou a efeito diverso, aonde seria
naturalmente dificil o surgimento do controle jurisdicional da consti-
tucionalidade das leis®’. Aqui, qualquer interferéncia na vontade do

53 Cf. Nuno Pigarra, A Separagdo dos poderes..., pig. 201: “a atribuigio de um di-
reito de veto ao titular do poder executivo saldava-se, na pratica, por retird-lo da
condigiio de mero executor das leis, pois mediante tal direito lhe passava a caber,
afinal, uma palavra importante quanto ao conletido e a vigéncia das mesmas™.

5% v/ Jodo Caupers, Direito Administrativo I, Guia de Estudo, Noticias Editorial, 4°
edigio, Lishoa, 1999, pdg. 46, e Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Adminis-
trative..., pag. 29.

% Nio se olvida a existéncia, na atual jurisprudéncia americana, da Political-
Question Doctrine, segundo a qual a interpretagio sobre certos assuntos com alto
grau de “politicidade” deve competir a outros érgdos constitucionais. V. J. J. Go-
mes Canotilho, “A concretizagio da Constitui¢do pelo Legislador e pelo Tribunal
Constitucional”, in Nos Dez Anos da Constituigdo, org. Jorge Miranda, Imprensa
Nacional — Casa da Moeda, Lisboa, 1.986, pig. 365; Mauro Cappelletti, O con-
trole judicial..., pdg. 113; ¢ Vilal Moreira, “Principio da Maioria... ’; pdg. 194.

v, Alexandre de Moraes, Jurisdicdo Constitucional .., pig. 87 e seg.

7 Cf. Marcelo Rebelo de Sousa. O valor juridico..., pig. 43 e seg., a crenga na bon-
dade do sistema representativo e do parlamentarismo foi uma das causas para o
nao surgimento da fiscalizagdo da constitucionalidade das leis em Portugal (1* fase
de seu constitucionalismo). V., th., Mauro Cappelletti, ";Renegar de Montes-
quieu?... 7, pdg. 24; e Paulo Roberto Barbosa Ramos, O contrele concentrado...,
pag. 39.
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Parlamento seria visualizada com uma molestagio da prépria vontade
popular, expressa linearmente na lei’®. Decerto, o Parlamento ocupava
um lugar de destaque em relagdo aos demais Poderes. Dai porque, sob
esse enfoque, o Poder Judicidrio era realmente um elemento neutro,
sem capacidade interpretativa, incumbindo-lhe apenas “pronunciar as
palavras da lei”®. Além disso, era defeso aos juizes adentrarem no
ambito reservado das autoridades administrativas®, fato que poste-
riormente veio a originar o nascimento dos tribunais administrativos.
Com isso, percebe-se que o principio da separagido dos poderes, dog-
matizado no art. 16° da Declara¢do dos Direitos do Homem e do Ci-
daddo, de 1.789, objetivava a elabora¢do de uma divisao orginica e
funcional muito mais nitida e sélida.

Por sua vez, o principio da legalidade administrativa (trago funda-
mental do regime administrativo acabado de nascer, também fruto dessa
limitagio do poder estatal e ultraestimacio do Parlamento) era, portanto,
primordialmente colocado ao servigo da garantia dos direitos individuais

*% Cf. Reinhold Zippelius, Teoria..., pig. 387: “Se as leis fossem aprovadas por todos
e para todos, entio ‘todos decidiriam sobre todos e, consequentemente, cada qual
sobre si préprio’; mas para consigo ‘ninguém pode ser injusto’ (Kant, ob. cit;
idem, Metaphysik der Sitten, I § 46; de modo semelhante Locke, Two Treatises, 11
§ 143; Rousseau, Contrat social, 11 4)".

* Efetivamente, quando Montesquieu aludiu ao poder judicial como poder neutro ou
nulo, tinha em vista uma separagdo orginico-funcional que correspondia a uma
separagio entre as classes sociais (idéia de “constitui¢do mista”). Dai, como ao
terceiro estado restava fornecer os juizes extraidos da camada popular, por tempo
determinado, “para que nio correspondesse a uma classe ou grupo”, sem partici-
pagdo direta nas defini¢des ou execugdes politicas, entende-se que seria realmente
um poder neutralizado, porque nio representariam “uma classe social indepen-
dente”, estando alheio aos interesses da classe do Estado ¢ ao poder politico. V.
Juan José Solozabal Echavarria, “Sobre el Principio de la Separacion de Poderes”,
REP (Nueva Epoca), n° 24, Novembro — Dezembro, 1981, pig. 215 e seg.; e Ro-
gério Soares, Direito Piiblico e Sociedade Técnica, Atlantica Editorial, Coimbra,
1969, pag. 146.

% E o teor do art. 13, do Capitulo 11, da Lei Revoluciondria de 1790: “As fungdes
judiciais sdo distintas e deverdo estar sempre separadas das fungdes administrati-
vas. Sob pena de perda de seu cargo, os juizes niio deverdo interferir de nenhum
modo sobre o funcionamento da administragdo ptiblica, nem tampouco deverio
convocar os administradores para que déem conta perante eles com relagio ao
exercicio de suas fungdes administrativas ...”. Apud Mauro Cappelletti, *; Renegar
de Montesquieu?... 7, pdg. 25.
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perante o Estado®. Realmente, ele tragava o limite da atua¢do adminis-
trativa (“‘principio do primado da lei”), estancando o agir publico naque-
las hipéteses em que os direitos individuais (designadamente a liberdade
¢ a propriedade) poderiam ser postos em causa: para tanto, carecia-se de
uma lei parlamentar (“principio da reserva de lei”). Todavia, ndo se em-
batendo naquele espago assegurado pela lei®® (vinculagao negativa do
principio da legalidade administrativa — R. Alessi®?), reconhecia-se 2
Administragio Piblica uma margem de liberdade (LLaband)®*, ou melhor,
um espaco de livre atuacdo (“poder discriciondrio da Administra¢io™).
Dai porque, o principic da legalidade representava um marco extrinseco
em relagiio a autoridade administrativa.

Diante de tal oposi¢do (concepgdao americana versus francesa da
separacio dos poderes), vé-se que a teoria eternizada na célebre obra
de Montesquieu ndo € univoca®. Isso porque, dependendo da inter-
pretagdo e do dngulo que se analisava essa formulagio da separacio
dos poderes (onde hd a presenca de uma face politico-social), bem
como dos fatores histéricos que a isso se associavam, poder-se-ia pen-
der para um lado ou para o outro, ou melhor, institucionalizando-se
um sistema de limitacOes e interferéncias entre os Poderes, ou um
sistema mais estanque e menos permedvel aos controles interorgini-
cos®. Contudo, tanto no primeiro caso, quanto no ultimo, a intengio
da “divisao dos poderes” € a mesma: a limitagido do poder piblico (il

L Cf. Nuno Pigarra, A Separacdo dos poderes..., pag. 150 ¢ seg.

2 Assim era a concepgdo de Stahl, apud Liborio L. Hierro Sdnchez-Pescador, “Segu-
ridad juridica y actuacién administrativa™, DA, 218 - 219, Abril — Septiembre,
1989, pig. 201.

83Cf. Alessi, apud José Roberto Vieira, “O principio da Legalidade da Administra-
¢do”, RDP, n" 97, Ano 24, Janeiro — Margo de 1991, pig. 145.

 Cf. Afonso Rodrigues Queir6, “A Fungdo Administrativa”, RDES, Ano XXIV, n°
1 a 3, Janeiro a Setembro, 1977, pég. 6.

% Alids. Nuno Pigarra, A Separagio dos poderes..., pig. 90, chama atengio ao fato
de que a interpretagio da teoria de Montesquicu é, na maioria das vezes, incom-
pleta e equivocada, pois se fixa apenas ao Livro XI de sua obra.

% Com efeito, 0 principio da separagio dos poderes jamais possuiu o cardter taxio-
némico ou se pretendeu absoluto. V. Javier Alvarado Planas, De la ideologia
trifuncional a la separacion de poderes, Universidad Nacional de Educacién a
Distancia, Madrid, 1993, pag. 272; ¢ Nuno Pigarra, A separagdo dos poderes...,
pag. 91,

47



faut que le pouvoir arréte le pouvoir), evitando-se a sua concentragio
e o possivel arbitrio por parte de seu tnico detentor®’

Todavia, independentemente da linha juridico-institucional se-
guida, o certo € que o principio da separagdo dos poderes passou a ser
visto como um dogma do Estado Constitucional®, tendo sido aponta-
do, ao lado da proclamagio da soberania popular, como uma de suas
“‘grandes constantes’ (Kigi), a titulo de ‘principio organizatdrio es-
trutural’”%®, inclusivamente dotado de inquestiondvel valor normativo
e indubitdvel aplicabilidade imediata™.

Tradicionalmente, sem se ater as suas vdrias formas, o principio
constitucional da separagio (horizontal’') dos poderes preceitua que
cada “Poder”7? do Estado esta condicionado a exercer preponderante e
autonomamente uma certa func¢io: ao Poder Legislativo caberia a fun-
¢do de feitura das leis (alids, gerais e abstratas, para que todas as situa-
¢oes fossem igualmente tratadas’); ao Poder Executivo, a funcao de

V., a titulo de exemplo, Luis Sanchez Agesta, “Divisién de poderes y poder de
autoridad del derecho”, REDC, Madrid, ano 9, n® 25, Janeiro — Abril, 1989, pig.
12; e Eric Barendt, “Separation of Powers and Constitucional Gorvernment”, PL,
Winter, 1995, London, pig. 599.

“ Cf. Karl Loewenstein, Teorfa de la Constitucién, Ediciones Aricl, Barcelona,
1964., pag. 54, para quem seria o principio mais sagrado da teoria e pritica cons-
titucionais.

% Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pdg. 513. V., ainda, Celso
Ribeiro Bastos, Curso de Direito..., pig. 159, José Eduardo Faria, “Divisio dos
poderes e constitucionalismo: virtudes e dilemas”, RMP, ano 19, n° 73, Janeiro-
Margo, Lisboa, 1998, pdg. 11; e Juan José Solozabal Echavarria, “Sobre el Princi-
pio...", 215. Carl Schimitt, Teoria..., pag. 138, refere-se ao “Estado Constitucio-
nal” como “Estado burgués de Direito”, no qual “direitos fundamentais e divisdo
de poderes designam o contetido essencial do elemento tipico do Estado de Direi-
to, presente na Constitui¢io moderna”.

% Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 1105.

" Sabido que o principio da separagio dos poderes, em sua modalidade vertical,
associa-se & idéias de Federalismo e de Regionalismo ou, ainda, a uma distribuigio
de poder com base em critérios territoriais.

2 Para o conceito de “Poder” aqui utilizado, V.: J. J. Gomes Canotilho, Direito
Constitucional..., pig. 510; e Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 19. Para aquele, as
pég. 503, “Poder” do Estado seria o complexo organico do sistema do poder poli-
tico dotado de uma determinada fung¢io tida por “suprema”, independente dos de-
mais.

V., sobre o conceito préprio de lei no Estado de Direito, Carl Schimitt, Teoria...,
pédg. 150. V., tb., Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 130 e seg.
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executd-las e; ao Judicidrio, a fungio de julgar; dirimindo, com impar-
cialidade e independéncia, os conflitos juridicos, aplicando as leis ao
caso concreto™,

Assim, melhor seria se tivesse sido designado “principio da sepa-
ragio das fungdes do Estado”, porquanto, do que efetivamente se trata,
nao ¢ de uma quebra do poder estatal (jd agora concebido como uno e
indivisivel), mas apenas do direcionamento das diferentes atividades
estatais primordiais™ — legislacio, execugao e jurisdi¢io — a um con-
junto de 6rgios autonomos’c.

1.3. O Estado Social: A Separagio das Fungdes Primordiais
e o Principio da Legalidade Administrativa

Contudo, pari passu, mostrava-se inadequada e superficial essa
separagio orginica e funcional nos termos acima delineados™, espe-
cialmente defronte is intimeras tarefas que foram sendo incorporadas
pelo Estado Modemno, o qual ndo mais podia encarar aquele inerte
“guarda-noturno”, distante dos individuos e da sociedade; exigia-se,
agora, a sua responsabilidade pelo cumprimento de inlimeras carén-
cias sociais, fazendo aflorar o chamado Welfare State.

Com efeito, apés momentos de profundas crises econdmicas e
sociais, agravadas pela 1* Grande Guerra, viu-se que ndo bastava pro-
clamar os direitos fundamentais dos individuos para que fossem real-
mente assegurados, posto que eles necessitam de uma concretizagdo

™ V., a titulo de exemplo, Wladimir Brito, “Sobre a Separagio dos Poderes” (polico-
piado), Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra, 1984, pig.
174; Hans Kelsen, Teoria Pura do Direito, Arménio Amado Editora, Coimbra,
1984, pag. 394; Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 12 e seg. Cf. Paulo Bonavides,
Do Estade Liberal..., pag. 113: Kant construiu “auténtico silogismo da ordem es-
tatal, em que o Legislativo ¢ a premissa maior, o Executivo a menor, e o Judicirio
a conclusdio”.

V. Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 11. Aqui, conceitua-se fungdo como “activi-
dade que o Estado desenvolve, mediante os seus érgiios e agentes, com vista 2 re-
alizagdo das tarefas e incumbéncias que, constitucional ou legalmente, lhe cabem™.

V. Wladimir Brito, “Sobre a Separago...”, pag. 175: Celso Ribeiro Bastos, Curso
de Direito..., pag. 159; e Javier Alvarado Planas, De la ideologia..., pig. 304,

V. Luis Sanchez Agesta, “Divisién de poderes...”, pag. 13.
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fatica e nio meramente juridica, relegada a sorte do acaso™. O Estado
passou a ter papel substancial na jornada pela busca do Bem-Estar e
da Justica Social?; fato que fez alargar as suas incumbéncias e au-
mentar enormemente o seu aparato administrativo. E ndo sé, porque o
Estado se despontava ainda como um grande empresdrio, além de
intervir na regulagao da economia. Assim, “intervencionismo, patro-
nagem, paternalismo” sdo palavras de ordem®. A Administragao Pi-
blica, portanto, “inchou”. Realmente, a “dilatagdo das tarefas piiblicas
traduz-se necessariamente no alargamento do aparelho estadual, no-
meadamente do aparelho administrativo™s!.

Sendo assim, uma das conseqiiéncias desse Estado Social (ativo)
foi uma avalancha na produgio legislativa a campos como os da sai-
de, educagdo, servigos essenciais, previdéncia social, trabalho; dentre
outros. Falou-se, inclusivamente, na ocorréncia duma “Elefantiase
legislativa$2.

78 Sobre essa nova concepgdo dos direitos fundamentais, V. Ingo Wolfgang Sarlet, A
Eficdcia..., pag. 47 e seg., resumindo a passagem dos direitos fundamentais da 1*
dimensdo, para a 2" “Os direitos fundamentais, a0 menos no dmbito de seu reco-
nhecimento nas primeiras Constitui¢des escritas, sdo o produto peculiar (...) do
pensamento liberal-burgués do século XVIII, de marcado cunho individualista,...,
demarcando uma zona de ndo intervengdo do Estado e uma esfera de autonomia
individual em face de seu poder.” Entretanto, o “impacto da industrializagdo ¢ os
graves problemas sociais econémicos sociais e econémicos que a acompanham, as
doutrinas socialistas e a constatagdo de que a consagragdo formal de liberdade e
igualdade ndo gerava a garantia do seu efetivo gozo acabaram, ji no decorrer do
século XIX, gerando amplos movimentos reivindicatérios e o reconhecimento
progressivo de direitos atribuindo ao Estado comportamento ativo na realizagdo da
justiga social”. V., ainda, Robert Alexy, Teoria de los derechos fundamentales,
Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1997, pag. 419 ¢ 420; e Karl Lo-
ewenstein, Teoria..., pdg. 400.

V., para uma paralela confrontagio da cxposi¢do supra com as disposigdes cons-
titucionais: na CRP, nomeadamente o Predmbulo e os arts. 1% 2% 9% 53° e seg.;
57° e seg.; 63° e seg.; 73° e seg. V., na CF, designadamente, 0 Preimbulo e os arts.
3° L 1L, IV; 6°; 7°% 170; 193; 196 e seg.; 201 e seg.; 215; 217; 218 e 226, dentre
oulros mais.

% Cf. Paulo Bonavides, Do Estado Liberal..., pig. 203.

81 Cf. Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pag. 29.

82 Cf. Mério Raposo, apud Vinicio A. P. Ribeiro, O Estado de Direito..., pig. 55,
nota.
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Nesse contexto, o Executivo foi também chamado a legislar, ino-
vando sua esfera de competéncias®?. Isso porque, o Parlamento, pela
sua prépria estrutura interna, nio conseguia fornecer respostas neces-
sdrias e rapidas as questdes verificadas ao nivel econdmico-social,
acarretando a decadéncia de seu antigo prestigio®. Ademais, a “con-
formacdo social levada a cabo pelo Estado acarretou a figura da lei-
medida, sem contetdo geral e abstrato, decretada pelo Legislativo; o
que, partindo-se da concepgio cldssica da separagido dos poderes, sé
pode ser visto como uma interferéncia daquela na funcio executiva’:
“leis em que a actio dir-se-ia suplantar a ratio ou a constitu-
tio”(Forsthoff)80,

Isto posto, nio € de se estranhar que o primogénito principio da
legalidade tenha também sofrido alterag6es substanciais. De fato, a lei
passou de limite (ou, se quiser, visto como uma exce¢do) para funda-
mento da atuagdo da autoridade administrativa (Charles Eisenmann
fala em “principio da conformidade™®’), mitigando o anterior espago
de liberdade da Administragio em prol de um maior grau de seguran-
¢a juridica (e de garantia dos administrados). Assim, em vez de limitar
a atividade administrativa, a lei passou a conformi-la e condiciond-la,
quer estejam quer nido em causa direitos subjetivos fundamentais dos

3. na CRP, o art. 198%a. V., naa CF, o art. 62 e 68, além do art. 61, o qual confere
ao PR poderes para iniciar o processo legislativo.

8 Cf. Alexandre de Moraes, Jurisdi¢do Constitucional..., pdg. 47: “a partir do Estado
Social, o Poder Executivo vem assumindo, cada vez mais, o papel de grande em-
preendedor das politicas governamentais, relegando ao segundo plano o Parla-
mento”. V., tb., Reinhold Zippelius, Teoria..., pig. 463. No Brasil, as denominadas
medidas provisérias com for¢a de lei sdo instrumentos normativos formalmente
extraordindrios, mas faticamente ordindrios.

% Cf. Nuno Pigarra, “A Separagio dos Poderes...”, pag. 154 e 155. V., ainda, Lufs
Nunes de Almeida, “O Tribunal Constitucional e o contelido, a vinculatividade e
os efeitos das suas decisdes”, Portugal: O Sistema Politico e Constitucional 1974-
1987, coord. Mdrio Baptista, Lisboa, 1989, pig. 948.

¥ Cf. Ernst Forsthoff apud Jorge Miranda, Manual ..., V, pag. 133. Cf. J. 1.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 665 e 666, as leis-medida se-
riam: “medidas legais destinadas a resolver problemas concretos, econdmicos
e sociais. Nio se trata jd do legislador extraordindrio de Schmitt, mas do le-
gislador ordindrio ...".

¥7V. Charles Eisenmann, “O Direito Administrativo...”, pag. 55.
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administrados. Agora, “o principio da legalidade... significa que a Ad-
ministragdo nada pode fazer sendo o que a lei determina™33,

Com efeito, o administrador passa a submeter-se totalmente ao
legislador, tanto no que diz respeito & sua competéncia para a prdtica
do ato, quanto 2 finalidade e forma deste. A Administragdo encontra-
se entdo praticamente amordagada pela lei, salvo na hipétese de outor-
ga poderes discriciondrios. Sendo assim, a liberdade do individuo de
ndo ser obrigado “‘a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei” (art. 5° inciso II, da CF) € contraposta a posicdo da
autoridade administrativa frente a lei: para o seu agir ha de existir uma
prévia autorizagio legislativa. Fala-se aqui, entio, ja no “principio da
competéncia”®?.

Questiona-se, em vista disso, acerca da densidade vinculatéria do
principio da legalidade sobre a denominada ““Administragio Constitu-
tiva”®, uma vez que esta tem por escopo agraciar o particular com
beneficios, implementado a Justica Social; pelo que a exigéncia de
observincia rigorosa do principio da conformidade deveria ser aqui
mitigada®', quicd para uma mera exigéncia de compatibilidade
(Wolff)?2. Todavia, mesmo essa ‘“benevolente” Administragio de
Prestagdes pode agredir direitos dos particulares (nomeadamente os
sociais), razdo pela qual nem sempre valerd aqui a mdxima popular
de que “a cavalo dado ndo se olha os dentes™?. Ora, a subsisténcia

% Cf. Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, Malhciros
Editores, 13" edigao, Sdo Paulo, 2001, pag. 75.

iy, Diogo Freitas do Amaral, “Legalidade (Principio da)", Polis — Enciclopédia
Verbo da Sociedade e do Estado, vol. 111, 1985, pag. 978. Cf., Afonso Rodrigues
Queird, “Competéncia”, DJAP, vol. 11, Lisboa, pag. 535: “O principio da legalida-
de, portanto, estende-se, hoje em dia, a toda a matéria da distribui¢do de compe-
téncia entre os 6rgaos externos das pessoas coletivas publicas”.

ny, Rogério Soares, “Principio da Legalidade e Administragio Constitutiva”,
BFDUC, vol. LVIIIL, 1981, pdg. 169. V., para uma explicagio sobre o conceito de
Daseinsvorsorge, introduzido por Forsthoff na juspublicistica, Maria Jodo Estor-
ninho, A Fuga..., pag. 86 e seg.

' v, mencionando que essa questdo é umas das controvérsias da Constituigio Ad-
ministrativa, Vital Moreira, “Constitui¢do e Direito Administrativo...”, pig. 1161.

92 V. Diogo Freitas do Amaral, “Legalidade...”, pig. 989.

%3 V. Rogério Soares, “Principio da Legalidade ... ", pag. 175.
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dos particulares ji estd, afinal, intimamente dependente dessa Admi-
nistragao®.

Importante, contudo, € registrar o fato de que o principio da le-
galidade comega a fornecer sinais de ndo ser univoco, mesmo numa
mesma conjuntura temporal, bem se podendo pensar em intensidades
variadas de heterovinculaglo legal.

O progressivo crescimento das ingeréncias estatais sobre a socie-
dade resultou ainda, por vezes, numa quase absoluta aniquilagdo das
fronteiras entre ela e o Estado; situagdo que paulatinamente fez trans-
parecer os regimes totalitirios’”; férteis a implantagio do desrespeito
aos direitos individuais e da perseguicio das minorias.

Tendo em vista o supra exposto, vé-se que, para além dos con-
tetidos do principio da separagio dos poderes e da legalidade, o pré-
prio conceito de lei deveria ser repensado. A uma, porque o Parla-
mento jd nio era mais o seu tnico autor; a duas, porque se patenteou
que ela poderia ter um contetido concreto e individual ou, apenas natu-
ralmente geral® (destacam-se as leis que implementam distingdes em
prol de determinados grupos desfavorecidos, com o escopo de se con-
cretizar uma igualdade no plano material®’); e, a trés, porque ela tam-
bém passa a ser, muitas vezes, um “mero expediente técnico, fre-

% Cf. Rolf Stober, Derecho Administrativo Econdémico, Ministerio para las Admi-

nistraciones Piblicas, Madrid, 1992, pdg. 85; apontando o entendimento do TCF
nessc sentido. V., th., José Manuel Coutinho de Abreu, Sobre os regulamentos
Administrativos e o Principio da Legalidade, Livraria Almedina. Coimbra, 1987,
pag. 160 e seg.

Cf. Paulo Bonavides, Do Estado Liberal..., pdg. 184, salientando que o “Estado
Social” comporta regimes politicos antagonicos. V. 1. J. Gomes Canotilho, Estado
de Direito, cadernos democriticos, dir. Mdrio Soares, colec¢io Funda¢io Mdrio
Soares, Edi¢io Gradiva, Lisboa, 1999, pdg. 11, diferencia o Estado de Direito do
“Estado de nio Direito™, sendo um exemplo deste o Estado fascista.

Segundo Laband, as leis concretas (leis-medida, leis orgamentdrias, leis de anistia
etc) nio perdem sua generalidade, pelo menos como caracteristica natural da lei.
Apud Jorge Miranda, Manual ..., V, pig. 132.

Ct. José Casalta Nabais, “Os Direitos Fundamentais na Jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional”, BFDUC, vol. LXV, Coimbra, pig. 118: "o principio da igualdade
.. implica, ndo s6 a proibigdo de discriminagdes arbitririas, mas também, por ve-
zes, a imposigdo de discriminagGes positivas orientadas para compensagdo das de-
sigualdades féticas, afim de obter uma igualdade de resultados”.

95

96
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qiientemente com inten¢des de solucio dum esquema de interesses
concretos”?, especialmente provindo dos grupos de pressdo®.

Com efeito, afirmar-se a existéncia de uma nitida reparti¢do entre
o Poder Legislativo e o Executivo na atual sistemdtica politico-
constitucional, principalmente dos Estados dotados de forma parla-
mentarista de governo, nio deixa de ser uma “fic¢io juridica”, dada a
estreita relagdo interorginica que possuem; sendo mais condizente
com a realidade distinguir entre *“as minorias de oposi¢io e o conjunto
politicamente homogéneo maioria-governo” 1%,

Desse modo, tornou-se imperiosa a reformulagao dogmatica do
principio da separagdo dos poderes, na qual pudessem ser inseridas
aquelas novas exigéncias do Estado hodierno, sujeito a intervengdes
ou a intercessdes interorganicas.

Do mesmo modo, esse principio da legalidade mais “‘exigente”, co-
locando a Administragdo Publica numa posigao “subalterna” em face da
lei'®!; aliado ao fato da estrutura orginica administrativa ter-se agigantado
(demonstrando-se muitas vezes indbil 4 perfeita execugio do seu miinus,
nomeadamente na concretiza¢do das necessidades sociais), comegava a
trazer a tona novas exigéncias: exigéncias de modernizagao, de especiali-
zagdo, de simplificagiio, de eficiéncia e eficicia'02.

B Rogério Soares, Direito Piiblico..., pag. 170. Cf. J. ]. Gomes Canotilho, Di-
reito Constitucional..., pag. 511: "o significado je6rico-constitucional de lei se
compadece com um conceito de lei tendencialmente vazio no plano material e
apenas caracterizdvel pela forma, procedimento e forga juridica”. V. Nuno Pigarra,
A separagdo dos poderes..., pig. 254 e 256.

% Cf. Alexandre de Moraes, Jurisdigcao Constitucional..., pig. 55.

1% Cf. Giuseppe Vergottini apud Vital Moreira, “Principio da Maioria...”, pag. 183.
V., tb., Jorge Reis Novais, Separagdo de poderes e limites da competéncia legis-
lativa da Assembléia da Repiiblica, Lex Editora, Lisboa, 1997, pig. 24; ¢ Hans
Peter Schneider, Democracia y Constitucién, Centro de Estudios Constitucionales,
Madnd, 1991, pag. 171.

"% Cf. Celso Anténio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 3*
edigdo, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 1992, p4g. 51. V. Diogo Freitas do Amaral,
Curso..., pig. 122 e seg.

12 v, para confrontagio, na CRP, o art. 267%/1 e, na Cf, os arts. 37, 70, 74, II.
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Efetivamente, principios origindrios das Ciéncias Econdmicas!®,
no sentido de que se deve alcangar melhores resultados (quantitativa e
qualitativamente) num espago de tempo mais curto e com redugdo de
custos, germinavam nas Ciéncias Juridicas e, principalmente, no cam-
po da Administragio Piblica. Assim, a racionalidade juridica tradicio-
nal mostrava ceder espagos a novos tipos racionalidades!%.

Por fim, despontava ainda a necessidade de se encontrar um ente
responsdvel pela defesa da Constitui¢ao, com o intuito de impor a sua su-
perior forga normativa quando concretamente desrespeitada. Isso porque,
percebeu-se que os direitos fundamentais ndo estavam imunes aos ata-
ques do Estado Social e que a lei ja ndo mais representava a vontade po-
pular, podendo mesmo contrarii-la, afrontando o Texto Magno.

Os juspublicistas confrontaram-se com esse novo problema, qual
seja: a vetusta substancia do principio da divisao dos poderes (com o
seu acento tdnico sobre a divisdo orgdnica'®’) mostrava-se incapaz de
explicar a dindmica interna desenvolvida por esse novo Estado em
relagdio As suas respectivas atividades e na busca do cumprimento de
seus fins!%, As aten¢des voltaram-se, portanto, essencialmente para a
distin¢io das fungdes do Estado.

Kelsen, por exemplo, advogado do normativismo, asseverava que
todas as fun¢des do Estado eram puramente juridicas (ainda que no
sentido lato do termo, de observincia do Direito); pois, para ele,
aquele ente confundia-se com uma “ordem juridica relativamente
centralizada™!%’, Incluiu a fung@o de “governacio” no dmbito da ad-
ministrativa; mas, obviamente, considerou-a juridica e absolutamente

1% v Luis Cabral de Moncada, “Direito Publico e Eficicia”, EeD, Separata, Lisboa,
1997, pig. 8.

194 ¢ Albert Calsamiglia, “Justicia, Eficiencia y optimizacién de la legislacién”, DA,
218 — 219, Abril - Set., 1989, pag. 141: “o modelo inovador subordina o principio
da sujeigdo i lei ao da resolugio adequada dos conflitos. ... O modelo conservador
insiste no valor legalidade, enquanto que o inovador na justica material”.

05y Carl Schimitt, Teoria ..., pig. 186.

1% v Rogério Soares, Direito Piiblico..., 150.

197 Cf, Hans Kelsen, Teoria Pura ... pig. 385; e Teoria Geral do Estado, Arménio
Amado Editor, Coimbra, 1938, pig. 32 e 33. Segundo afirmava: “Estado e Direito
sio a mesma coisa”. “Cria-se assim um problema puramente aparente: o das rela-
¢oes de dois objectos que, na realidade, sdo apenas um”.

55



vinculada'®. Demais disso, consoante a sua argumentagio, cada fun-
¢do seria uma forma de cria¢do do Direito, especificando-o na medida
em que se rebaixasse na pirimide normativa. Kelsen ainda langou mao
dum “‘principio da divisdo do trabalho” para justificar o funciona-
mento dos érgidos estatais!'®®; ao qual se pode ora associar as idéias de
desconcentragio e descentralizagdo, de especializagido das atividades,
de cooperagdo e, finalmente, de otimizagio de resultados.

Também Loewenstein reformula a separagao das fungées esta-
tais. Primeiramente, ter-se-ia fun¢ao de defini¢do da decisdo politica
fundamental (policy determination), usualmente conformada numa
forma legislativa; em segundo plano, a fungio de execu¢do ou, me-
lhor, de concretizagdo dessa decisio politica (policy execution), atra-
vés das ja conhecidas fun¢Ges legislativa, administrativa e jurisdicio-
nal e; por fim, a fun¢a@o de controle politico (policy control)''%, Conso-
ante o préprio jurista, residiria nesta fungiio o “nicleo” (ou melhor, o
ponto-chave) dessa classificac@o funcional'!!. Mesmo que se conside-
re essa sistematizagido imperfeita!'?, inovou exatamente num ambito
preciso, uma vez que a fung¢io de fiscalizagdo politica adquiriu nela
uma importincia auténoma frente s demais''3.

1% Cf. Hans Kelsen, Teoria Pura..., pigs. 386 ¢ seg.; Jorge Miranda, Manual..., V,
pdg. 14, Wladimir Brito, “Sobre a Separagfio...”, pig. 179; e Marcello Caetano,
Curso de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, 3* edi¢io, vol. 1I, Coimbra
Editora, Coimbra, 1961, pig. 130.

"% Cf. Hans Kelsen, Teoria Pura... , pag. 396, 397 e 400. V., ainda, Rudolf Smend,
Constitucién y Derecho Constitucional, Centro de Estudios Constitucionales, Ma-
drid, 1985, pag. 153

"% Cf. Karl Loewestein, Teoria..., pig. 62 e seg.; Wladimir Brito, “Sobre a Separa-
¢do...", pdg. 187 e 188; e Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 15.

"' Cf. Ibidem, pag. 68; e Manuel Aragon, “La Interpretacién de la Constitucion y el
cardcter objetivado del control jurisdiccional”, REDC, Ano 6, n° 17, Maio -
Agosto, 1986, pdg. 89.

"' Cf. Manuel Aragon, “La Interpretacién...”, pag. 94; pois, a contribui¢io de Lo-
ewenslein sobre os controles e suas classificagdes néo resolveria o problema de
sua conceituagao.

'3 Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 15 ¢ 16. Para 1. J. Gomes Canotilho, Direito
Constitucional..., pig. 502: o controle constitui-se numa “categoria conceptual ne-
cessdria para a correcla compreensdo da organizagio do poder politico”.
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Nio obstante as diferencia¢des doutrindrias formuladas, a
questio atinente a separagdo (e a identificagio) das fungdes do Es-
tado ndo se encontra totalmente desvendada; jd tendo sido inclusi-
vamente identificada pela juspublicistica como um de seus proble-
mas mais drduos, especialmente quando em causa um ato juridico-
publico situado na interse¢io da fungdo administrativa com a juris-
dicional ou com a legislativa'!4. Isso porque, existem “faixas fron-
teirigas™ entre as fun¢des primordiais, nas quais € verificado um
certo esbatimento de suas caracteristicas peculiares. A “jurisdi¢do
voluntdria™ seria exemplo tipico de uma dessas dreas nebulosas,
porquanto, apesar de sua forma judicial, nio ha lide a ser compos-
ta, consistindo na realizagdo de atos substancialmente administra-
tivos'?s,

Dai porque o critério material ndo poderia ser completamente
substituido pelo critério organizatério do principio da separacio dos
poderes.

1.4. Jurisdi¢ao Constitucional e Controle
da Constitucionalidade das Leis

A autonomizacio da fungio de fiscalizagio (e, reflexamente, o seu
robustecimento) convinha as necessidades duma Constitui¢do carente de

"4 v dentre outros, Jorge Miranda, Manual..., V. pig. 22; ). J. Gomes Canotilho,
Direito Constitucional..., pig. 510; Juan José Solozabal Echavarria, “Sobre o Prin-
cipio...”, pig. 231; Joaquim Pedro F. Cardoso Costa, “'O Principio da Reserva do
Juiz face & Administra¢io Piblica na Jurisprudéncia Constitucional Portuguesa’,
Dissertagao de Mestrado, Faculdade de Direito, Coimbra, 1994, pag. 22; Nuno Pi-
garra, A Separagdo dos poderes..., pig. 2064, José de Oliveira Ascensdo, “Os
Acordios com forga obrigatéria e geral do Tribunal Constitucional como fontes de
Direito”, in Nos Dez Anos da Constitui¢do, org. Jorge Miranda, Imprensa Nacio-
nal — Casa da Moeda, Lisboa, 1986, pdg. 259; Jorge Reis Novais, Separagdo de
poderes..., pig. 16; e J. J. Gomes Canotilho e Paulo Canelas de Castro, “Constitu-
cionalidade do sistema da liquidagio coactiva administrativa de estabelecimentos
bancdrios, previsto e regulado no Decreto-Lei n® 30.689, de 27 de Agosto de
1940, RB, n° 23, 1992, pdg. 60.

"'S Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 35; ¢ Afonso Rodrigues Queiré, “A Fun-
¢do...", pdg. 26.
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prote¢@o positiva, mormente, retome-se, numa conjuntura de desenfreada
legiferacdo e de corrente afronta aos direitos fundamentais'!6.

Os juizes foram convocados ao preenchimento dessa lacuna,
fiscalizando a constitucionalidade dos atos normativos e a legalidade
dos atos administrativos'!’. Alids, ndo se confunde os termos “‘con-
trole jurisdicional” e “controle politico”!'®. Entretanto, aquele tipo
especifico pode ser inserido neste género (controle do poder politi-
co), tendo-se em conta que finaliza reparar as injuricidades pra-
ticadas pelo legislador ou pelas autoridades administrativas. Demais
disso, consoante relembra Konrad Hesse, “questdes constitucionais
ndo sdo, originalmente, questdes juridicas, mas sim questdes poli-
ticas™!!?, Sendo assim, seria equivocado se dizer que a fiscalizagido
jurisdicional da constitucionalidade das leis € instituto absolutamente

"6 Relembre-se a célebre frase de Carl Schimitt, com a qual inicia La Defensa de la
Constitucién, pag. 27: “a demanda de um protetor, de um defensor da Constitui¢io
¢, na maioria dos casos, indicio de situagdes criticas para a Constitui¢do”. V., ain-
da, Konrad Hesse, A Forga..., pig. 25; e Mauro Cappelletti, ““;Renegar de Mon-
tesquieu? ..."”, pag. 13.

Cf. Joaquim Pedro Formigal Cardoso, “A reserva de juiz...” pig. 13: “Pode-se
falar, em certo sentido, da transformagio de um Estado Legal (com su-
premacia da lei) para um Estado jurisdicional (supremacia dos controlos juris-
dicionais sobre os espagos de autonomia dos outros dois “poderes™”. V., ain-
da, acerca desse poder de controle: J. J. Gomes Canotilho, “A concretizagéo...,
pdg. 347 e seg.

Cf. Manuel Aragon, “La Interpretacién...”, pag. 88: “sob as diversas formas de
controle do poder (parlamentar, judicial, social, etc) e sob as diversas facetas
(freio, vigilancia, revisio, inspegdo) que esse controle pode revestir, existe
uma idéia comum: tornar efetivo o principio da limitagdo do poder”. Mas, as
pdg. 110: “se a unidade do fim permite atribuir um sentido univoco ao con-
trole e considerd-lo, por isso, validamente, como clemento insepardvel do
conceito de Constituigio, a pluralidade de meios através dos quais esse con-
trole se articula, a diversidade de objetos sobre os quais pode recair e o cardter
variado dos instrumentos e institutos em que se manifestam impedem de sus-
tentar um conceito tnico de controle”.

In A Forca Normativa da Constitui¢do, Sérgio Antdnio Fabris Editor, Porto Ale-
gre, 1991, pag. 9. V., th., Juan Carlos Moncada Zapata, “Control Constitucional y
Separacién de Poderes en el Mundo Contempordneo”, Ed, Medellin, ano 60, v. 57,
n° 129, Maio, 1998, pdg. 56; Mauro Cappelletti, O controle judicial..., pig. 114; e
Silvio Dobrowolski, “Novas fungdes e estrutura do Poder Judicidrio na Constitui-
¢do de 1988: uma introdugdo”, RIJ, ano 27, n® 108, Outubro — Dezembro, Brasilia,
1990, pig. 68.
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diverso da fiscalizag@o politica e, por conseguinte, da fungao politi-
ca'?0. Ora, o controle jurisdicional de constitucionalidade das leis
certamente pressupde uma concretizagdo constitucional da fungdo
legislativa.

Porém, as “idéias judicialistas” acerca do “protetor da Cons-
titui¢do™ nio ficaram (nem estdo) ilesas dos questionamentos dou-
trindrios. Com efeito, tornou-se célebre uns argumentos reiterados
por um Carl Schmitt no sentido de que a expansio da Justi¢ca em
matérias que eventualmente nio fossem justicidveis somente a
prejudicaria e “a conseqiiéncia ndo seria uma jurisdicionalizac¢io da
Politica, mas sim uma politizagio da Justi¢a”'?!. Instaurar-se-ia
uma repugnante “aristocracia da toga”, sem qualquer fundamento
democritico, o que se fazia imprescindivel numa democracia cons-
titucional, tal como aquela concebida pela Constituigio de Wei-
mar'?2, Nesse contexto, entendeu ser o Presidente do Reich o patro-
no desta Constitui¢io, uma vez que ocupava na mesma uma posi-
¢do neutra e central.

O robustecimento da figura do Chefe de Estado na Alemanha,
corroborado pela tese de Schmitt!*}, acabou por implementar 14 um
Estado Totalitdrio. Entretanto, permanece ainda vivo o debate sobre a
conformacao do principio democritico com a Justi¢a Constitucional;
ou melhor, sobre a sua legitimidade democratica, precisamente para

20 v, Juan Carlos Zapata Moncada, “Control Constitucional...”, pig. 56; Otto Bachof,
“Nuevas reflexiones sobre la jurisdiccién constitucional entre derecho y politica”,
BMDC, n® 57, Setembro — Dezembro, 1896, pig. 841; Karl Loewenstein, Teoria...,
pdg. 70; ¢ Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 198. V. 1. J. Gomes Canotilho,
Direito Constitucional..., pdg. 633, aduzindo que o Tribunal Constitucional (Portugués,
no caso) exerce fungdes juridico-politicas. Cf. Albrecht Weber, “La jurisdiccién cons-
titucional en Europa Occidental: Una comparacién”, REDC, n® 17, Ano 6. Maio —
Agosto, 1989, pag. 80: “A jurisdi¢do constitucional &, eo ipso, ‘jurisdi¢io sobre o poli-
tico, porém ndo equiparavel a jurisdigao politica’ (Stem).”

In La Defensa..., pag. 57. V., tb, J. J. Gomes Canolilho, “Jurisdi¢ao Constitu-
cional...”, pag. 873.

Ibidem, pag. 240 e 245. Apesar de todos os fundamentos teéricos de Carl Schimit,
nio se deve perder de vista que o pano de fundo de sua argumentagio ¢ Constitui-
¢do de Weimar.

V., trazendo passagens sobrc a argumentagio schmiltiana, inseridas em obras
anteriores & La Defensa..., Rudolf Smend, Constitucion..., pags. 161, 162, 164,
215, dentre outras.
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fiscalizar, corrigir e fulminar a obra legislativa'*%. Decerto, € na esteira
dessa remota controvérsia que os juspublicistas da atualidade tentam
uma moderada solug@o para a divida levantada por Habermas: “Como
€ que uma praxis interpretativo-constitutiva pode operar nos limites da
divisdo dos poderes de um Estado de direito sem que a justi¢a invada
a competéncia legislativa?"’123

Efetivamente, a argumenta¢do de Carl Schmitt dirigiu-se contra a
solugio kelseniana inserida na Constituigao da Austria de 1920: a criagio
do primeiro Tribunal Constitucional (Verfassungsgerichtshof)'?°.

Com efeito, a nogao de Kelsen de funcdo estatal, resultando
como conseqiiéncia a total vinculagio da fungdo politica ao Direito;
aliada ao fato de serem os tribunais naturais aplicadores da lei, de-
monstrou-lhe ser de bom tom incumbir aos drgaos jurisdicionais a
competéncia para o exercicio do controle de constitucionalidade das
leis (richterliche Priifung von Gezetzen); de forma que se fizesse valer

124 v a titulo de exemplo, Alexandre de Moraes, Jurisdi¢do Constitucional..., pag.
67 e seg.; Nuno Pigarra, “A Separagio dos Poderes...”, pdg. 163; J. . Gomes Ca-
notilho, “Jurisdi¢dao Constitucional...”, pag. 872; Francisco Lucas Pires, “Legiti-
midade da Justiga Constitucional ¢ Principio da Maioria™, in Legitimidade e Legi-
timagdo da Justica Constitucional, org. Jorge Miranda, Coimbra Editora, Coim-
bra, 1999, pag. 167; Vital Moreira, “Principio da Maioria...",, pig. 177; Gilmar
Ferreira Mendes, “Controle de Constitucionalidade: Hermenéutica Constitucional
e Revisdo de Fatos e Prognoses Legislativos pelo Orgio Judicial”, in Jurisdigdo
Constitucional — O controle abstrato de normas no Brasil e na Alemanha, 3" edi-
¢ao, Editora Saraiva, Sio Paulo, 1999, pig. 338 e seg.
Apud J. J. Gomes Canotilho, “Jurisdigio Constitucional...”, pag. 878. Ou, & sua manei-
ra: “Qual o justo equilibrio entre um tribunal excessivamente jurisdicional e um tribu-
nal excessivamente politico?”. Também Manuel Aragon, “La Interpretagdo...”, pag. 38,
aponta: “‘aqui radica hoje um dos principais problemas do Direito Constitucional. O ca-
riter juridico ou politico da Constituigio, a condigdo juridica ou politica do controle de
constitucionalidade, tem sua pedra de toque na teoria da interpretagio; nesse campo
pode decidir-se se a “realizag@o” constitucional estd ou ndo submetida a canones de
predeterminagdo”. Cf. Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, Malheiros
Editores, 10" edi¢do, Sdo Paulo, pdg. 289, é conveniente ratificar a distingdo cldssica
entre questdes politicas e questdes judiciais, isso em proveito da prépria competéncia
judicidnia. Contudo, salienta que essa distingfio é apenas de grau. V., ainda, Albrecht
Weber, “Jurisdiccién...”, pag. 80.
%6 v Pedro de Vega, in La Defensa..., prélogo, pig. 16; Zeno Veloso, controle juris-
dicional..., 326; ]. J. Gomes Canotilho, “Jurisdi¢do Constitucional...”, pig. 873; e
Juan Carlos Moncada Zapata, “Control Constitucional..., pag. 20.
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a supremacia hierdrquica das normas constitucionais em face das infe-
riores inconstitucionais (tal e qual a judicial review of legislation)'?".

Entretanto, Kelsen tinha ciéncia que para a institui¢do do “guar-
dido da Constituigido™ ndo bastaria simplesmente “importar” a judicial
review para a Austria, porquanto, a concepgio acerca do principio da
separagio dos poderes (na sua vertente politico-institucional), a qual
se encontra na base desta criacdo americana, nao era compativel com
aquela que prevalecia na Europa; consoante se viu, bem mais inflexi-
vel a controles interorginicos (objetivos); ocupando o Parlamento
austriaco uma posicdo de relativa supremacia'?®. Disso resultava: os
juizes comuns ndo estavam legitimados a invalidar a obra do Parla-
mento e a Corte Constitucional ndo deveria se enquadrar dentro dos
clissicos “Poderes” do Estado'?’, ndao obstante também lhe serem atri-
butos necessarios a independéncia e a neutralidade caracteristicas do
Poder Judicidrio.

Além do mais, nio existia na Europa Continental instituto seme-
lhante ao srare decisis, com o qual a decisdo de inconstitucionalidade

"7 Cf. Hans Kelsen, Teoria Pura..., pig. 368: “Se a Constituigio nada preceitua sobre
a questdo de saber a quem hd-de fiscalizar a constitucionalidade das leis, os Grgios
a quem a Constitui¢do confere poder para aplicar as leis, especialmente os tribu-
nais, portanto, sdo por isso mesmo tornados competentes para efectuar esse con-
trolo. Visto que os tribunais sio competentes para aplicar as leis, eles tém de veri-
ficar sc algo cujo sentido subjectivo é o ser uma lei também objectivamente tem
esse sentido”. A partir de Abril de 1921, apesar de nada dispor a Constituigdo de
Weimar sobre o Normenkentrolle, o Tribunal do Estado entendeu ser competente
para a revisao jurisdicional das leis federais. V. Alexandre de Moraes, Jurisdicdao
Constitucional..., pag. 117; Mauro Cappelletti, @ controle judicial..., pag. 72 ¢ 90;
¢ Juan Carlos Moncada Zapata, “Control Constitucional...”, pidg. 21. Diferente-
mente, Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo Constitucional..., pag. 9, elucida: “a
admissibilidade do controle judicial incidental de constitucionalidade somente foi
reconhecida no acdrdio do Reichgericht de 4 de novembro de 1925".

V. Mauro Cappelletti, O controle judicial..., pég. 84; e Clémerson Merlin Cléve, A
Fiscalizagdo Abstrata de Constitucionalidade no Direito Brasileiro, Editora Re-
vista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1995, pig. 54.

V. Alexandre de Moraes, Jurisdicao Constitucional..., pag. 119; Juan Carlos Moncada
Zapata, "Control Constitucional...”, pig. 13 ¢ 46, para quem a tradicional separagiio dos
poderes ¢ incapaz de explicar a posigdo institucional das Cortes Constitucionais; Mauro
Cappelletti, O controle judicial..., pig. 84.; J. J. Gomes Canotilho, “A Concretiza-
¢io..."”, pdg. 348; e Carl Schimitt, La Defensa ... pig. 213.
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da Suprema Corte adquire uma eficdcia geral'3%. Assim, ndo seria con-
veniente que a competéncia para a fiscalizagao da constitucionalidade
das leis ficasse atribuida generalizadamente a todos os tribunais, afi-
nal, isso poderia gerar incertezas e julgamentos dispares'?!, nomeada-
mente entre os tribunais comuns e os administrativos.

Portanto, mostrava-se adequado monopolizar tal competéncia
num inico tribunal. Concebeu-se, entdo, o que usualmente se designa
“controle concentrado de constitucionalidade dos atos normativos”,
posto que somente o respectivo érgio estd legitimado a exercé-lo.

Demais disso, a decisdo proferida neste controle (diferentemente
daquela prolatada mediante o controle difuso estadunidense), acaso
reconhega a inconstitucionalidade da lei, apenas a anula (com efeitos
para o futuro ou ex nunc)'32. Isso porque, para além da aludida prima-
zia da lei (relacionada com a posigio institucional do Parlamento aus-
triaco), partia-se do seguinte raciocinio: “tendo a norma adentrado no
mundo do Direito, somente poderd ser expulsa através do principio lex
posteriori derrogat lex priori ou de um processo especial previsto na
Constitui¢ao. Enquanto isso nao se verificar, a lei € plenamente vilida,
nio devendo ser rejeitada pelos aplicadores do Direito™'*. Por isso,
considerava Kelsen que a fun¢dao de anular uma lei inconstitucional
era substancialmente legislativa, afinal, a sentenca do Tribunal apre-
sentava forga de lei.

Apesar do sistema austriaco de controle jurisdicional ter passado
por alteracbes que minimizaram sensivelmente a sua rigidez inicial,
especialmente no que diz respeito ao alargamento do rol de legitima-
dos para pleitear o pronunciamento do Tribunal Constitucional, o fato
€ que, no decorrer do século XX, comprovou-se que a instituicdo
duma Justiga voltada para a defesa da Constituigdo ¢ um instrumento
de peso para o amparo do Estado Democritico ¢ do Estado de Direi-

3% Cf. Mauro Cappelletti, O controle judicial..., pdg. 78 a 82. Na p4g. 81: “Uma vez
ndo aplicada pela Supreme Court por inconstitucionalidade, uma lei americana,
embora permanecendo ‘on the books', ¢ tornada ‘a dead law’, uma lei morta”. V.,
ainda, Ronaldo Polleti, Controle da Constitucionalidade..., pg. 61.

131 Cf. Hans Kelsen, Teoria Pura ..., pig. 368.

13y Alexandre de Moraes, Jurisdigdo Constitucional..., pag. 133; e Mauro Cappe-
lletti, O controle judicial..., pag. 85

'3 V. Hans Kelsen, Teoria Pura..., pig. 367 e 374.
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to!3* (unificados num Estado Democritico de Direito!?5). Insere-se,
alids, nesta “metade” do Estado Constitucional o principio da separa-
¢do dos poderes; todavia, reestruturado em alguns de seus alicerces
juridico-constitucionais, consoante esclarecer-se-i seguidamente. En-
fim, como sintetiza Jorge Miranda: “Sem a justi¢ca constitucional o
principio da constitucionalidade fica sem tradugio pratica™'36.

Com efeito, os prejuizos econdmico-sociais advindos da Segunda
Guerra Mundial e o desprestigio das idéias “antijudicialistas” sobre o
“guardido da Constituicdo” foram fatos que, aliados a fundacio do
Tribunal Constitucional austriaco, contribuiram decisivamente para
que a Verfassungsgerichtsharkeit se proliferasse pela Europa e, poste-
riormente, por outros continentes. E o “efeito expansionista™ da Justi-
¢a Constitucional ainda ndo parece querer estacionar, haja em vista
estar alcancando paises africanos e do leste europeu'?7.

13 v, José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdi¢do Constitucional em Portugal, 2°

edi¢do, BFDUC, Separata, Coimbra, 1992, pig. 63 e seg.; ¢ Mauro Cappelletti,
“¢Renegar de Montesquieu?...”, pdg. 41.

A CRP fala em secu art. 2° em “Estado de Direito Democritico™; enquanto a CF,
em seu art. 1°, capur, preferiu fazer uso da expressdo “Estado Democritico de Di-
reito”. Cf. J. J. Gomes Canotilho, “Direito Constitucional, Direitos — Tribunal
Constitucional, Tribunais”, in Portugal: O Sistema Politico Constitucional — 1974
— 1987, coord. Mirio Baptista Coelho, Instituto de Ciéncias Sociais, Universidade
de Lisboa, Lisboa, 1987, pag. 903, sdo requisitos imprescindiveis do Estado Cons-
titucional Democratico de Direito: a primazia ou supremacia da Constitui¢do, a
eficdcia vinculante de todos os poderes publicos e aplicabilidade direta como lei.
Sdo também, “ao mesmo tempo, condi¢des indispensdveis & configuragio de uma
justiga constitucional concretizadora do direito constitucional”. Para um breve
exame da convivéncia (harmoniosa ou conflituosa) do Estado de Direito (pressu-
poe individuo passivo) e do Estado Democrético (pressupde cidaddo — ativo) no
Estado Constitucional, V. J. J. Gomes Canotilho, Estado de Direito, Cadernos
Democriticos, dir. Mério Soares, Colegio Fundagao Mirio Soares, Edigio Gradi-
va, Lisboa, 1999, pag. 26 e seg.

In “Apreciagio da dissertagio de doutoramento do Mestre Rui Medeiros”, DJ -
RFDUCP, volume XIII, 1999, Tomo 2, pag. 262. Cf. Manuel Aragon, “La Inter-
pretacién...”, pdg. 135: “A Conslituigio ndo poderia sobreviver sem os controles
sociais ¢ difusos, sem diivida alguma, porém, a Constitui¢io nio poderia “ser”
sem o controle juridico, que &, por exceléncia, o controle jurisdicional”.

Cf. Louis Favoreau apud Vital Moreira, “Principio da Maioria...”, pig. 178, existiriam
trés fases histdricas de criagio dos tribunais constitucionais: 1°- entre as duas grandes
guerras; 2'- apds a segunda grande guerra; ¢ 3%- nos anos 70. Entretanto, nota-se atu-
almente uma 4° fase, relativa aos paises do leste europeu e aos africanos.
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Nio bastasse esse crescimento “territorial” da Justica Constitu-
cional, deve-se ainda apontar que ela também vem apresentando um
alargamento substancial, para além da tradicional competéncia de
decisiio sobre a constitucionalidade dos atos normativos'*®. Realmen-
te, Ambitos que se mostram importantes para uma integral tutela do
Estado Democritico de Direito também tém sido entregues aos cuida-
dos da Justica Constitucional, especialmente aqueles que tem a ver
com o Direito Eleitoral, ou melhor, relativos a regularidade dos proce-
dimentos da democracia representativa e da participativa'®.

De mais a mais, levantam-se vozes a reclamar uma ampliagao do
acesso e do alcance da jurisdi¢do constitucional'#’; visando aperfei-

138 Cf. Albrecht Weber, “Jurisdiccién...”, pag. 58, o contetido do nicleo de competén-
cias da jurisdi¢@o constitucional na atualidade compreende: “(1) controle de cons-
titucionalidade de normas federais e/ou estaduais; (2) conflitos federais ou quase-
federais (na medida em que se trata de Estados federais ou com estrutura regio-
nal); (3) conflitos de competéncias entre os érgios federais supremos; (4) recursos
de amparo dos direitos fundamentais, na ocasiao de violagao, direita ou indireta,
da Constitui¢do™.

O Tribunal Constitucional de Portugal, para além do controle de constitucionali-
dade e de “legalidade” (o parimetro sio leis com valor reforgado) dos atos norma-
tivos, possui atualmente os seguintes grupos de competéncias: (1) respeitantes ao
mandato do Presidente da Republica; (2) relativas aos processos e atos eleitorais e
a verificagdo da regularidade dos referendos e das consultas diretas aos eleitores a
nivel local; (3) referentes a legalizagdo e registro dos partidos politicos e suas co-
ligages, bem como 2 extingdo dos partidos e outras organizagdes; e (4) atinentes
ao registro e divulgagio puiblica das declaragdes de riqueza e rendimentos dos ti-
tulares de cargos politicos ¢ equiparados. O Bundesverfassungsgericht, por sua
vez, detém também competéncias para a declara¢do de proibi¢do de partidos poli-
ticos (art. 21, 11, §§ 3, n° 2, da GG e; 43 e 47 da Lei do Bundesverfassungsgericht)
e para aferir a legitimidade das eleigdes (art. 41, 11, § 3, n° 3 da GG e § 48 daquela
Lei). V. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdi¢do Constitucional..., pig. 16. Cf. Ale-
xandre de Moraes, Jurisdigdo Constitucional..., pig. 286 e seg., deve haver a mo-
dificagio das competéncias do STF, outorgando-lhe as que atualmente pertencem
ao Supremo Tribunal Eleitoral. Este Autor anota, as pag. 66, que Justi¢a Constitu-
cional apresenta, geralmente, 5 (cinco) ramos de competéncias: (1) controle de
constitucionalidade; (2) prote¢io dos direitos fundamentais; (3) controle das regras
da Democracia representativa (elei¢des) e participativa (referendos e plebiscitos);
(4) controle do bom funcionamento dos poderes piblicos e da regularidade no
exercicio de suas competéncias; e (5) equilibrio da federagio.

V. Vital Moreira, “Principio da Maioria...”, pdg. 187; J. J. Gomes Canotilho,
“Jurisdig¢@o Constitucional...”, pdg. 880 a 882.
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cod-la ao presente “Estado Plural”, confeccionado com base em varios
pontos ativos de poder (regides e municipios dotados de autonomia;
minorias étnicas, religiosas e culturais; partidos politicos, sindicatos,
corporagdes profissionais, institui¢des publicas, associagdes privadas
etc); e, por conseguinte, manter a unidade constitucional pretendida
pela Lei Fundamental. Nesse sentido, abrir-se-ia a jurisdigdo constitu-
cional numa proporgiio de abranger a atual “sociedade aberta dos in-
térpretes da constituigio™ !,

Contudo, o que ora se importa focar, por ter estreita relagio com
o principio constitucional da separagio dos poderes, € que a Justica
Constitucional, especialmente por meio do exercicio do controle de
constitucionalidade dos atos normativos, atua como uma espécie de
contra-poder dos Grgios estatais legiferantes (especialmente em face
do Executivo e do Legislativo'#?, tanto de dmbito nacional, como esta-
dual ou municipal), mormente quando verifica se os mesmos observa-
ram as suas competéncias constitucionalmente plasmadas ou se, ao
reverso, romperam inconstitucionalmente os seus correlativos limites.
Alids, decotando-se algum excesso, € elucidativa a frase dum Miele,
no sentido de que “ja ndo € o juiz que estd submetido a lei, mas ¢ a lei
que estd submetida ao juiz”'43.

1y Peter Hiberle, Hermenéutica Constitucional — A sociedade aberia dos intér-
pretes da Constituigdo: Contribuicdo para a interpretacde pluralista ¢ “procedi-
mental” da Constituigdo, Sérgio Antdnio Fabris Editor, Porto Alegre, 1997, pig.
33: “Uma Constitui¢do, que estrutura ndo apenas o Estado em sentido estrito, mas
também a prépria esfera piblica (Offentlichkeir), dispondo sobre a organizagio da
prépria sociedade, diretamente, sobre setores da vida privada, ndo pode tratar as
forgas sociais e privadas como meros objetos. Ela deve integri-las ativamente en-
quanto sujeitos”. Assim, “Devem ser desenvolvidas novas formas de participagio
das poténcias pablicas pluralistas enquanto intérpretes em sentido amplo da Cons-
titui¢do. O direito processual constitucional lorna-se parte do direito de participa-
¢io democritica” (pdg. 48).

Também o Poder Judicial pode deter alguma competéncia para a feitura de normas
juridicas. V. art. 96, I, ¢ 144, § 2°, da CF. Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 35.
ressalta a claboragio pelo Tribunal Constitucional e pelo Tribunal de Contas de
Portugal de regulamentos internos necessarios ao seu bom funcionamento.

Apud Paulo Castro Rangel. Reserva de jurisdi¢do - sentido dogmadtico e sentido
Jjurisprudencial, Universidade Catélica Editora, Porto, 1997, pag. 21.
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Assim, se respeitados os seus devidos pardmetros e diferencas
estruturais, nomeadamente no que tange 2 sua especial composigdo'#,
pode-se dizer que a Justiga Constitucional situa-se frente aos 6rgidos
estatais legiferantes numa posi¢io andloga a da Justica Comum (no
caso especifico dos sistemas de Administragio “Executiva”, entenda-
se, via de regra, dos tribunais administrativos) face as autoridades
administrativas'®S, E nao apenas porque entre os dois pélos citados
(Justiga Constitucional — érgios estatais legiferantes e Justica Comum
— autoridades administrativas) impera-se a exigéncia pelo acatamento
de um Estado Constitucional Democritico de Direito (no qual pousam
o principio da constitucionalidade dos atos normativos e o da legali-
dade dos atos administrativos); mas, principalmente porque, em am-
bos os casos, sd3o 6rgios jurisdicionais que se apresentam como con-
trapeso do extremo oposto'#.

'** A participagio de outros érgdos de soberania na designagio dos membros dos
Tribunais Constitucionais é usual no direito comparado e visa outorgar-lhes um
maior grau de legitimidade democritica. O Bundesverfassungsgericht, por exem-
plo, tem seus membros eleitos, em partes iguais, pelo Parlamento Federal e pelo
Conselho Federal. Os membros do Tribunal Constitucional da Austria sio eleitos
ora pelo Poder Executivo, ora pelo Poder Legislativo e sdo nomeados pelo Presi-
dente Federal. O Tribunal Constitucional Portugués compdem-se de 10 (dez)
membros eleitos pela Assembléia da Repiiblica e 3 (trés) membros cooptados por
aqueles. O Conselho Constitucional Francés é composto pelos antigos Presidentes
da Repiiblicas ¢ por mais 9 (nove) membros, sendo cada terga parte eleita, respec-
tivamente, pelo Presidente da Repiblica, pelo Senado e pelo Presidente da As-
sembléia Nacional. Na Itilia, dos 15 juizes da Corte Constitucional, 5 (cinco) sio
nomeados pelo Presidente da Repiblica, 5 (cinco) pelo Parlamento ¢ os demais
sdo cleitos pelos Tribunais superiores. Cf. Alexandre de Moraes, Jurisdi¢do Cons-
titucional..., pag. 77 e seg.
Cf. Luigi Ferrajoli, “Jurisdi¢gdio e Democracia”, RMP, Ano 18, n® 72, Outubro —
Dezembro, 1997, pig. 11: “Um fenémeno comum a todas as democracias avanga-
das € a expansdo, relativamente ao modelo de Estado paleo-liberal, do papel da ju-
risdigdo, porquanto, relativamente aos outros poderes do Estado, cle (o juiz) é de
certo modo um contra-poder, no duplo sentido de que estd encarregado do con-
trolo da legalidade sobre os atos invilidos e sobre atos ilicitos e, portanto, sobre as
violagdes, de onde quer que provenham, dos direitos dos cidadios”. V., tb., Ant6-
nio Francisco de Sousa, “Estado de Dircito — Estado de Justiga”, EeD, n° 12, 2°
semestre, 1993, Lisboa, pig. 100; e Otto Bachof, Jueces y constitucién, Taurus
Ediciones, Madrid, 1963, pig. 25, 50 e, especialmente, 58.
"¢ Cf. Jorge Miranda, “Apreciagio...”, pag. 262; aduzindo que no Estado de Direito a
decisdo sobre a validade dos atos juridico-piblicos — incluindo a validade atos
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Sob esse aspecto, os 6rgdos jurisdicionais (especialmente, os 6r-

gdos jurisdicionais da Justica Constitucional) apresentam-se como
instrumentos para a contengio do poder politico dentro dos quadros
fixados pela Constitui¢do; item primordial para um Estado que pres-
supde a paz e o equilibrio institucional entre os seus érgdos. Ademais,
tais 6rgios sdo, inclusivamente, um complemento desse mesmo poder,
um plus'47/148,

Desta maneira, pode-se visualizar a relagio estabelecida entre o

“controle jurisdicional da constitucionalidade dos atos normativos™” e a
“separac¢io (organizacgdo-relacionamento-cquilibrio) dos poderes es-
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normativos — impende sobre os tribunais, ¢ ndo sobre outras auloridades. Nao se
olvida, com isso, o controle exercido pela Justica Constitucional muita vezes ¢
“bloqueado™ a um certo nivel pelo principio da “autolimita¢do judicial”, de manei-
ra que a liberdade de conformagio do Legislador seja por cla devidamente respei-
tada. De fato, o TCF afirmou, no ano de 1975 (BverfGE 39, 1 — 72): “a elaboragio
de um instrumental adequado que respeite a liberdade de configuragio do legisla-
dor serd possivelmente uma das tarefas principais da jurisprudéncia nas préximas
décadas”. Apud Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 196. V., ainda, J. J.
Gomes Canotilho, “A concretizagao...”, pdg. 365; e “Jurisdigdo constitucional...”,
pdg. 872. V., criticando esse aspecto da Justiga Constitucional, Gilmar Ferreira
Mendes, “Lei 9868/99 — Processo e Julgamento da Agiio Direita de Inconstitucio-
nalidade e da Agdo Declaratéria de Constitucionalidade perante o Supremo Tribu-
nal Federal”, RJVPP, Novembro, 1999; e Vital Moreira, “Principio da Maioria...”,
pdg. 194.

Cf. Jos¢ Manuel M. Cardoso, A Jurisdigdo..., pag. 67: “Ao [im ¢ ao cabo, também
cle — o Tribunal Constitucional — contribui o Tribunal constitucional, ao seu nivel
¢ ao scu modo, para a formagdo da ‘vontade politica” do Estado, ¢ participa na di-
recgdo superior deste”. V., ainda, J. J. Gomes Canotilho, “A concretizagdo...”, pag.
359, argumentando no sentido da existéncia de uma relagdo de complementaridade
entre o Tribunal Constitucional e o legislador.

Com cfeito, hd quem aponte que a razdo de ser dos Tribunais Conslitucionais nao
repousaria tanto no aperfeigoamento do Estado de Direito, mas sim na possibilida-
de de existir uma certa “relagio de mutualismo™ entre o Direito ¢ a Politica. V. J.
J. Gomes Canotilho, “Jurisdi¢ao Constitucional...”, pdg. 877: “os tribunais consti-
tucionais merecem acolhimento porque as relagdes entre a politica e o direito se
colocam em termos substancialmente diferentes dos de Carl Schmitt: a politica
lemn alguma coisa a ganhar alargando a sua capacidade de prestagio e purificando
as suas bases de comunicag@o se ndo deixar “juridicizar” totalmente as questdes
politicas; o direito também nao perde tudo se se considerar que algumas questdes
tingidas de politica s3o, ao mesmo tempo, questdes juridico-constilucionais care-
cidas de um controlo jurisdicional especifico™.
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tatais’/homogeneidade constitucional”, respectivamente, como uma
relagdo meio/fim!49.

Com isso, registre-se, ndo se pretende dizer que o controle juris-
dicional seja o unico artificio para o alcance de tal objetivo (porque
realmente ndo o €'¥); mas, decerto, € um dos mais relevantes, espe-
cialmente em termos de defesa juridica da Constituigdo.

1.5. O Principio Constitucional da Separagdo dos Poderes
e a Reparti¢do de Competéncias Constitucionais

Entretanto, de qual “divisao dos poderes™ se trata se aquela for-
mula concebida no Estado Liberal demonstrou-se desatualizada e in-
suficiente para explicar a estrutura organico-funcional do Estado ho-
dierno e; ndo obstante isso, as Constituicdes modernas parecem ainda
insistir no “chavao” de que o Estado deve respeitar a “‘separagao, in-
dependéncia e harmonia dos poderes™!5!? Ver-se-d isso seguidamente,

149 Cf. José Manuel M. Cardoso da costa, A jurisdigdo..., pdg. 63 e 64: a Corte Cons-
titucional € um “elemento institucional do maior significado e importéncia, em or-
dem a garantir o ‘funcionamento constitucional do Estado’, o correcto e o regular
desenvolvimento do processo politico”, o que é basicamente realizado pelo con-
trole normativo. V., tb., Rogério Soares, Direito Piblico..., pag. 153; Edmar Oli-
veira Andrade Filho, Controle de Constitucionalidade..., pig 17; e Konrad Hesse,
Elementos..., pag. 419.

Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 502, é necessdrio apurar
a nogdo de controle constitucional para que “nio se limite a enfatizar o controle ju-
ridico das inconstitucionalidades e se preocupe também com as san¢des politicas
pelo ndo cumprimento das tarefas constitucionais distribuidas pelos érgios de so-
berania”.

Dispde o art. 2° da CF: “Sio Poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio”. O art. 60, § 4°, inciso 111, veda qual-
quer emenda constitucional tendente a abolir a “separagdo dos poderes™. O art. 2°
da CRP preceitua que a Republica Portuguesa é baseada na “separagio e interde-
pendéncia de poderes”. O seu art. 111%1 determina: “os 6rgdos de soberania de-
vem observar a separagio e independéncia estabelecidas na Constitui¢io” V., tb.,
o art. 288°%/j da CRP. Na Grundgesetz, o principio encontra-se inserido no art. 20,
alinea 2, frase 2, segundo o qual, todos os poderes do Estado emanam do povo e
sdo exercidos por ele, mediante eleigbes e votagdes ¢ por meio dos especiais 6r-
gdos da legislagdo, do poder executivo e da jurisdigio. A doutrina majoritéria ale-
ma, apesar desse art. 20 ndo ser explicito nesse sentido, compreende como conteli-
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niao sem antes se dizer que tal fato justifica as ponderagoes de Karl
August Betterman: “Trata-se de um principio invariavelmente sujeito
a renascer das ruinas de todas as reformas politicas e institucionais
que intentaram bani-lo do novo Direito Constitucional construido por
obras das idéias sociais do século”'52. Ou também, no sentir de J. J.
Gomes Canotilho, sobre argumentos de Konrad Hesse: “Devemos
perspectivi-lo como principio histérico (K. Hesse) ‘em contacto’ com
uma ordem constitucional concreta”!53,

Efetivamente, ndo hd de ser uma qualquer “separagio e interde-
pendéncia dos poderes”, uma divisdo abstrata e aleatéria; mas, sim,
aquela concretamente delineada pelo Texto Fundamental, mediante o
repasse de competéncias aos 6rgios de soberania'*, com o objetivo de
cumprirem o0s scus fins.

Contudo, como corrobora K. Hesse, o olhar exclusivo (e ime-
diato) para a reparti¢do constitucional de competéncias pode ser insu-
ficiente a sua perfeita compreensdo. Veja-se, a titulo de exemplo, a
CF: ndo ha clarificagio da fungiio que precipuamente incumbe ao
Poder Judicidrio (art. 92 e seguintes), apesar da expressa consagragao
da separagdo dos poderes como principio “petrificado™ (art. 60). H4,
de fato, na CF, a identificacio dos érgiios que compdem esse poder;
mas, ndo um artigo andlogo ao 202° da CRP. Dai porque nido basta

do do principio a proibigo de exercer fungdes que sdo atribuidas a um outro poder
(separagio dos poderes) e o controle e o refreamento reciproco dos poderes (equi-
librio dos poderes). O art. 1° alinea 3, da GG, também se refere a triparti¢io de
poderes ¢ o art. 79, alinea 3, ndo admite sua modificagio. V. Konrad Hesse, Ele-
mentos de Direito Constitucional da Repiblica Federal da Alemanha, Sérgio An-
tonio Fabris Editor, Porto Alegre, 1998, pdg. 365 ¢ seg.; e Benda, Maihofer, Vo-
gel, Hesse e Heyde, Manual de Derecho Constitucional, segunda edig¢do, Editora
Marcial Pons, Madrid, 2001, pig. 861 e seg.

Cf. Paulo Bonavides, Curso..., pdg. 511. V. Jorge Reis Novais, Separagio de
poderes..., pag. 10.

In Direito Constitucional..., pag. 514, V. Konrad Hesse, Elementos..., pdg. 368.

V., para um conceito de competéncia: J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucio-
nal..., pag. 503; José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo,
Editora Revista dos Tribunais, 1990, pig. 413. A competéncia pode ser compreen-
dida como a faculdade juridicamente outorgada (constitucional ou legalmente) ao
6rgdo ou agente para que cumpra os seus fins-deveres especificos. Como ora se
trabalha essencialmente com 6rgdos de soberania, centrar-se-a nas competéncias
constitucionalmente atribuidas.
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“decorar” esse “primeiro plano” do principio da separagio dos pode-
res; hd de entendé-lo, em sua inteireza.

Decerto, se € a prépria Constitui¢do a quem compete a estrutura-
¢do do poder politico estatal (matéria respeitante a designada reserva
de constituigdo's), esta somente poderi ser destringada, de modo me-
nos indene de dividas possivel, estando-se primordialmente defronte
dessa exata reparti¢do de competéncias'>%; cuja orientagdo €, para além
de obstaculizar a unido de poderes através de um arranjo equilibrado
(dimensdo primdria — garantistica), estabilizar, planear, racionalizar e
operacionalizar as fungdes estatais, otimizando resultados'”’.

Alias, Kelsen identificava, nesse particular, um “principio de di-
visao do trabalho”, exérdio ainda pouco expressivo dessa hodierna
“dimensdo de racionalizagdo™ funcional do Estado; a qual ora é o
acento tdnico do principio da “separagao dos poderes”!*8. Dai porque
“H4 uma funcionalizacgio ao interesse piiblico mediatizado pela norma
juridica™!,

Realmente, o principio da “separagiio e interdependéncia dos po-
deres” continua ocupando o seu lugar de destaque como principio
organizatério do Estado Constitucional; todavia, concretizado atual-
mente por uma distribui¢io de competéncias aos 6rgios de soberania e

155 Cf. Hans Kelsen, Teoria Geral..., pig. 45: “A ordem superior fixa, soberanamente,
as competéncias. E esse o verdadeiro lago que existe entre soberania e esta autori-
dade suprema em matéria de competéncia (Kompetenzhoheir)”.

V. Wladimir Brito, “Sobre a Separagio de Poderes...”, pig. 196; J. J. Gomes Ca-
notilho, Direito Constitucional..., 502; Luiz Sanches Agela, “Divisén de Pode-
res...”, pdg. 14; Nuno Pigarra, “A Separagdo dos Poderes na Constituigdo...", pég.
156; ¢ Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico..., pag. 116.

V., a titulo de exemplo, Omar Francisco Do Seixo Kadri, “O Executivo-Le-
gislador: o Caso Brasileiro”, Dissertagio de Mestrado, Faculdade de Direito da
Universidade de Coimbra, Coimbra, 1999, pig. 30; e Reinhold Zippelius, Teo-
ria..., pag. 509.

V. Konrad Hesse, Elementos..., pdg. 377, falando em efeito racionalizador do
principio da separagdo dos poderes. Cf. Jorge Reis Novais, Separagcdo de pode-
res..., pag. 26: “O principio da separagio dos poderes evoluiu no sentido de uma
fungdo positiva racionalizadora da organizagdo e actuagdo do poder estatal e onde
a dimensdo garantistica que lhe ¢ prdpria se concretiza num conjunto de institutos
que garantem os direitos e liberdades individuais contra o poder ¢ os poderes do
Estado e ndo especialmente contra o Executivo ou a Administrago”,

' Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 56.
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também com suporte em fundamentos de operacionalizacdo; estes em
consonincia com a atual complexidade dos fins do Estado!®, o que
demanda que a sua satisfac@o se faca ainda por critérios de eficdcia:
buscar aproveitar ao mdximo as potencialidades proprias de cada es-
trutura organica, objetivando melhores resultados.

Destarte, entre os “Poderes” do Estado (ou drgios de soberania)
e as suas correlativas fungdes faz-se imperioso averiguar a existéncia
da competéncia: pré-requisito para a legitimidade da atuagdo dos 6r-
gaos. Certamente, “‘ndo basta que haja um determinado érgao do poder
politico do Estado (aquele que actua), é igualmente imprescindivel
que ele seja competente para actuar, isto € que disponha do poder fun-
cional necessirio a pritica daquele acto™'¢!. A competéncia contida na
norma constitucional seria assim, simultaneamente, uma autorizagio
(ou uma obrigagdo) para o agir do drgdo por ela designado (vertente
comissiva) e uma proibic¢io de interferéncia para os demais (vertente
omissiva), além de, evidentemente, servir de parimetro para o con-
trole da constitucionalidade/legitimidade da atuagio (ou da omissio)
do 6rgao'®.

Desta forma, para se averiguar acerca da legitimidade de deter-
minado ato juridico-piblico'®?, num dado quadro constitucional, deve-

"% Cf. Jorge Reis Novais, Separa¢do de poderes..., pag. 38.

'L Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, @ valor juridico..., pag. 116. O Autor caracteriza a
competéncia como pressuposto subjetivo-objetivado para a execugio do ato do
poder politico do Estado e, de forma elucidativa, menciona que retine os pressu-
postos privatisticos da capacidade e da legitimidade. V, ainda, Jorge Miranda,
Manual..., V, pdg. 55.

Cf. Emst Forsthoff pode-se extrair das normas constitucionais duas vertentes:
normas de agdo (de fungd@o, ativa) e normas de controle (quando se analisa se a
aquela agio é conforme a Constituigdo). Assim, a agdo ¢ o controle contidos no
preceito constitucional ndo se dirigem aos mesmos orgdos. Apud 1. J. Gomes Ca-
notilho, “A concretizagdo...”, pdg. 353 e; Direito Constitucional..., pag. 505. Na-
quele texto, as pdg. 355, hd uma passagem de BARBEY: “A legitimidade do acto
de um drgio ndo pode ser contestado com base em argumentos especificos, ca-
racterizadores da competéncias para a decisido”. V. Ac./TC n° 71/84.

Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico..., pig. 106: ato juridico-piiblico é
a “manifesta¢do de vontade de um 6rgio ou agente do poder politico do Estado
respeitante a prossecugdo dos fins do Estado e ao exercicio das suas fungdes (ou
que como tal se apresentar) e que, por isso, lhe € imputdvel, manifestagio de von-
tade essa que visa a produgdo de efeitos juridicos”.
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se, primeiramente, investigar se a pertinente competéncia fora plas-
mada ao dérgdo (ou ao agente) que o elaborou.

E fato, entretanto, que existem competéncias que ndo sio exclusi-
vas; mas, concorrentes: isso quando vdrios drgios de soberania se encon-
tram legitimados a concretizar a norma constitucional'®*. Contudo, via de
regra, as competéncias sdo atribuidas aos drgios constitucionais em ca-
rater restrito, haja em vista ser isso adequado as intengdes que estdo su-
bentendidas na “divisdo dos poderes”, especialmente evitar uma eventual
“confusdo ou usurpagdo de poderes”. Trata-se do “principio da tipicidade
constitucional de competéncias™'®%, do qual se extrai que a interpretagdo
das normas constitucionais de competéncias hd de ser feita de maneira
restrita ou moderada'®s; sob pena de se esvaziar o préprio contetido do
principio constitucional da “separa¢io dos poderes”.

Tal orientagiio € importante na hipdtese de deparar-se com compe-
téncias constitucionais implicitas, ou seja, aquelas ndo previstas clara-
mente na Constitui¢do e que, por isso mesmo, sio fonte de controvérsias
acerca do maior ou menor dmbito de atribui¢Ges de cada “‘Poder”.

Torna-se também complexa a distingio quando em jogo compe-
téncias constitucionais (‘‘sistematicamente”) implicitas e “competén-
cias abusivas”!¢? (melhor ainda seria qualificd-las como verdadeiras
“incompeténcias”, posto que nio autorizam o exercicio da fungdo e a
pritica legitima do ato juridico-piiblico!%®). Estas seriam auténticas
“alienigenas”, irreconheciveis pela Constitui¢ao. Aquelas, ao reverso,

' Seria esse o caso do art. 24 da CF, referindo-se i “competéncia concorrente”, em
matéria legislativa, da Unido e dos Estados-membros (em face da separagdo verti-
cal de poderes, portanto). Contudo, desfigurada pelo § 1° do dispositivo. V. Celso
Antbnio Bandeira de Melo, Curso..., pig. 299.

"% Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 243 e 506.

1% Frutifera, neste aspecto, uma analogia com o principio da tipicidade da infragio
penal. Em matéria criminal, evidentemente, a interpretagio hd de ser feita de modo
substancialmente restrito. Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 58: “A competén-
cia vem da norma, ndo se presume”. Assim também, Schnapp, apud Jorge Reis
Novais, Separag¢do de poderes..., pig. 36.

'7 Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pdg. 508, seriam “competén-
cias ndo escritas”. Konrad Hesse, Elementos..., pig. 236, também utiliza-se dessa
expressdo; mas, para designar as competéncias implicitas legitimas.

'8 Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico..., pig. 118: “a competéncia para a
pritica de certo acto deve ser apreciada, ndo em abstracto, mas em concreto, pe-
ranie o acto em causa”.
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seriam constitucionalmente enquadrédveis através de uma interpretagao
sistemdtica das normas de competéncias e de uma contraposi¢do
meio-fim do ato sub examine com a fungdo correlativamente atribuida
ao 6rgao'®.

Efetivamente, as competéncias implicitas nio se prestam a ino-
vacio do conjunto juridico-funcional dos érgaos de soberania (o que,
alids, seria invidvel de realizar-se num Estado Constitucional mediante
uma mera técnica interpretativa); mas, sim, para que seja possivel a
cabal execucio da tarefa estatal constitucionalmente direcionada. Com
isso, evitam-se embates no sistema normativo de competéncias, pois,
conforme bem ressalta Konrad Hesse, o olhar dirigido ao principio da
separagiio dos poderes nao pode ser puntual; mas, ao reverso, “deve
ser dirigido ao todo da Constitui¢do™'™.

Do que fora dito, nomeadamente no sentido de que as competén-
cias constituem o aparato constitucional para a execugio das fungoes
estatais!”! e que sdo usualmente atribuidas aos 6rgdos de soberania em
cardter peculiar, evidencia-se que, pelo menos por principio, sao as
mesmas indisponiveis e, as respectivas normas constitucionais, inder-
rogiveis'’2. Ademais, os 6rgaos de soberania niio podem estribar a sua
atuacio num “livre arbitrio”, ou seja, movimentarem-se em “espagos
livres” de competéncias: condi¢do sine qua non para a pratica consti-
tucional do ato juridico-piiblico.

Hi que se perguntar ainda acerca do porqué daquela determinada
fixacao de competéncias: a Constituigio se valeria de algum pré-juizo
para confiar aos 6rgiios constituidos a concretizagdo de certas tarefas
ou, pelo contririo, seriam elas assinaladas de um modo mais ou menos
automitico, com supedaneo apenas na clissica, mas moderada corre-

167 v J. J. Gomes Canotilho, Direite Censtitucional..., pig. 508; Jorge Miranda,
Manual..., N, pig. 58; ¢ Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico..., pag. 116.

"0 Cf. Elementos..., pig. 368.

"1 Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 54: “A compeléncia é algo instrumental no
confronto dos fins ou fungdes do Estado ou dos interesses pablicos”™. V., ainda, J.
1. Almeida Lopes, “Principios Constitucionais da Separagao de Poderes, da ‘Re-
serva do juiz' ¢ do Estado de Direito Democritico. Evolugdo do contencioso tri-
butdrio aduaneiro”, RDP, Ano III, n° 5/6, Julho — Dezembro, 1989, pag. 70.

‘72 v, para confronto, como exemplo, o art. 111%2 da CRP; o art. 22, caput, c/c § 1°,
68, § 1°, da CF.
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lagdo Poder Judicidrio/fungdo jurisdicional, Poder Executivo/fungio
executiva (dire¢do politica e administrativa) e, Poder Legislati-
vo/fungio legislativa ?'73

Ora, realmente esta hipStese fica imediatamente descartada
quando se estd ciente de que o principio da “separagdo e interdepen-
déncia dos poderes” possui uma faceta positiva, frise-se: a “dimensio
de racionalizagdo” das fungdes do Estado. Sendo assim, a oferta de
competéncias constitucionais se efetua também com base em pressu-
postos de adequagdo estrutural do 6rgao!’, ou seja, com foco na sua
peculiar habilidade para o trato de certas tarefas em relagio aos de-
mais, nomeadamente tendo em vista a sua racionalidade e organizagio
préprias!’s.

WNGE, T T Lopes de Almeida, “Principios Fundamentais...”, pdg. 78. V. Konrad
Hesse, Elementos..., pag. 371.

74 Cf. Zimmer, apud Jorge Reis Novais, Separagdo dos poderes..., pag. 38, hd uma
coordenagdo entre fungdo, competéncia e legitimagiio, onde a legitimidade do 6r-
gdo para a realizagdo de determinada fungio estd decisivamente marcada pelos
atributos estruturais e pela margem de autonomia de que dispde para o respectivo
procedimento. V. Nuno Pigarra, “A separagio dos poderes na Constituigdo”,...,
pég. 172; Kiister, apud Konrad Hesse, Elementos..., pdg. 372; e Juan José Soloza-
bal Echavarria, Sobre el Principio de la Separacion..., pag. 231. Cf. J. J. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 515, haveria numa pressuposi¢io de ido-
neidade e adequagiio do érgdo ao excrcicio das fungdes que, a titulo especifico ou
primdrio, s3o lhe atribuidas.

Cf. Jorge Reis Novais, Ibidem, pig. 45 e 46, o Executivo, pela sua peculiar espe-
cializagdo e qualificagdio técnica ¢ pela sua capacidade de informagdo, conheci-
mento, proximidade, acompanhamento e possibilidade de reagio imediata sobre
problemas e situagbes estd naturalmente mais apropriado para as regulamentages
e decisdes concretizadoras, especificadoras, aplicadoras dos critérios e das opgdes
gerais, bem como para as decisdes que requeiram um alto grau de especializagio
técnica, para as prestagdes fiticas e para o servigo piblico. O Parlamento, caracte-
rizado pela sua legitimidade democritica eleitoral direta e pela pluralidade de sua
composigdo, com representagio das minorias, e por ter uma estrutura mais aberta
ao controle por parte da sociedade, estd mais habilitado a tomar decisdes primdrias
de elevado grau de legitimagdo, as quais dizem respeito s questdes e opgoes es-
senciais da comunidade. Cf. Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 203, fo-
cando esse particular na jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht: “O Tribunal
Constitucional Federal parece limitar o controle de apreciagio iqueles supostos
quando se trata de apreciagdo de situagGes e regulagdes complexas, predominan-
temente no terreno do econdmico ou fiscal, para aos quais o Tribunal ndo é mais
competente que outras instdncias (por exemplo, o Legislativo), ou quando, em re-
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Contudo, ndo se esgota nisso a “dimensdo positiva™ do principio da
“separagio dos poderes”, afinal, esta exige ainda que, a partir de entéo, o
6rgiio de soberania se arranje em conformidade com a fungio que lhe fora
confiada, especialmente no que diz respeito ao método e aos procedi-
mentos formais a serem empregues para a legalidade (lato sensu), justeza,
eficiéncia, transparéncia e eficdcia da realizagdo funcional'’. Tal incum-
béncia impera designadamente sobre o legislador na qualidade de pro-
dutor de atos normativos primarios. Efetivamente, o “dever constitucional
do legislador no sentido da optimizagio das decisoes colectivas parece
impor-se no moderno direito constitucional, dado que a Constitui¢io
deixou de ser simples normagio de limites para passar a direito definidor
de linhas materiais de direcgdo de uma politica racional da colecti-
vidade™7?. Trata-se do “‘dever de agir com a possivel presteza e eficdcia”
que recai sobre o legislador; o qual, entretanto, por vezes da azo a for-
mulagdes normativas apressadas, irrefletidas, arbitrdrias e iterativas!™.

lagfio & sua limitada capacidade para tratar a informagio, outros procedimentos,
como o parlamentar, oferecem a garantia de uma proximidade maior com a reali-
dade ou a possibilidade de uma andlise objetiva mais profunda. O critério da apre-
ciagiio reflete a idéia, enraizada no principio da separagio de poderes, de que ne-
nhum 6rgdo pode assumir nenhuma fungiio que ndo corresponda & sua estrutura,
formulando desta maneira a presung¢ao de ‘corregdo institucional’”. V., ainda,
Konrad Hesse, Elementos..., pag. 372.
Ossenbiihl, apud J. 1. Gomes Canotilho, “A concretizagdo...”, pg. 356, afirma:
“Um sistema de divisio de poderes constitucionalmente adequado exige uma dis-
tribuig@o das fungdes do Estado de modo que as tarefas e decisdes sejam tomadas
por aqueles drgdos que, segundo a sua estrutura interna, composigdo e modo de
trabalho estdo legitimados e sdo adequados para tomar decisdes cficientes, obser-
vando os respectivos processos de decisio ¢ cumprindo as tarefas corresponden-
tes”. Cf., ainda, J. J. Almeida Lopes, “Principios Constitucionais”,..., pag. 76.
77 Cf. J. ). Canotilho, “A Concretizagdo...”, pdg. 357.
7% v Gilmar Ferreira Mendes, “Teoria da Legislacio e Controle da Constitucionali-
dade: Algumas Notas", RJVPP, hup.://www.plantalto.gov.br/ccivil 03/revista, pig.
1. Segundo o Autor, “0 exercicio da atividade legislativa estd submetido ao princi-
pio da necessidade, isto €, que a promulgagio de leis supérfluas ou iterativas con-
figura abuso do poder de legislar”. O argumento poderia ser bem empregado con-
tra 0 abuso do poder legiferante na edigdo de Medidas Provisérias pelo Presidente
da Republica Fernando Henrique Cardoso. De fato, segundo dados estatisticos, em
seu 1° mandato, ele elaborou 2.609 desses atos e, em seu 2° mandato (até mar-
¢0/2001 e ainda ndo terminado), 2.330 unidades. V. Jornal O Estado de Minas, se-
gunda-feira, 18/06/2001, caderno de Politica, pag. 3.
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Nesse sentido, para a prdtica legitima, em termos constitucionais,
do ato juridico-piblico, o érgio em causa deverd respeitar as suas
competéncias — limites materiais de sua atuagio -, bem como se ater
aos seus correlativos limites formais (estes dizem respeito a maneira
como dever-se-d processar essa especifica realizagio da norma cons-
titucional)!?.

Alias, sobre o tépico em debate, a juspublicistica vem reconhe-
cendo um “admbito nuclear funcional intangivel” dos 6rgios de sobe-
rania, acobertado das ingeréncias dos demais'®0. Os contornos desse
circuito, entretanto, sdo dificeis de precisar, nio s6 porque os critérios
doutrindrios distintivos das fungGes estatais sdo faliveis, ressalte-se,
mas, também porque nos quadros constitucionais hodiernos, tarefas
materialmente executivas e legislativas sao encarregadas simultanea-
mente ao Parlamento e ao Executivo, especialmente quando existe
uma maior interpenetragdo desses dois “Poderes”; como se verifica na
forma de governo Parlamentarista.

A fungao jurisdicional, todavia, mesmo nesses casos mais contro-
versos, demonstra ter um “‘niicleo essencial” mais rijo, decorréncia mes-
mo da necessidade de uma estrutura orginica especial (os Tribunais),
dotada de uma peculiar independéncia em face dos demais'3!. Fala-se
que: “As fung¢des jurisdicionais sao reservadas aos 6rgdos judiciais, mas

' Cf. Wladimir Brito, “Sobre a separagio dos poderes ..." , pag. 174.

"% v, dentre outros, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 517; Wila-
dimir Brito, “Sobre a separagdo dos poderes ..." , pdg. 174; Jorge Reis Novais, Se-
paracde dos Poderes..., 34; ). Oliveira Ascensio, “Reserva Constitucional de Ju-
risdi¢do”, OD, Ano 123, vol. I, Janeiro — Margo, 1991, pdg. 469; Vital Moreira,
“Principio da Maioria...”, pdg. 198; Nuno Pigarra, “A Reserva de administragio”,
OD, n°® 122 (3/4) Abril — Junho, 1990, pdg. 325 e seg. e 571 seg. Com efeito, na
juspublicistica portuguesa, expressdes como “reserva de governo™; “reserva de
administragdo”; “reserva do legislador”, “reserva de jurisdi¢io™” ou “reserva do
juiz” estio na ordem do dia. Veja-se no dircito alemio: Konrad Hesse, Elemen-
tos..., pig. 367, apesar de falar que “onde esse Ambito essencial comega, permane-
ce uma questdo aberta”; e Hans Peter Schneider, Democracia..., pag. 200. Cf. Von
Bartalanfy apud Paulo Castro Rangel, Reserva de jurisdigdo..., pag. 26: “hd reser-
vas por toda parte”.

V. Joaquim pedro f. Cardoso costa, “A reserva de juiz...”, pig. 26 e seg.; José Manuel
M. Cardoso da Costa, A Jurisdigao..., pag. 65; J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitu-
cional..., pag. 618; Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 20; Karl Locwenstein, Teoria...,
pég. 295; e Jorge Reis Novais, Separagdo de poderes..., pag. 35.
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os Orgiios jurisdicionais podem desempenhar acessoriamente outras fun-
¢bes, desde que nio descaracterizem o niicleo das que lhe sdo atribui-
das”%2, A veracidade dessa assertiva depende, de toda forma, de uma
clarificagiio do seja, exatamente, “fungfo jurisdicional™!.

Todavia, pairam sobre a “reserva de jurisdi¢do” outras incerte-
zas: serd (e quando) a mesma absoluta ou relativa? Nesta, a possibili-
dade de posterior acesso a Justi¢a, mediante o respectivo recurso e
exame do conflito pelo érgio judicial (“monopélio da dltima palavra
do juiz™), bastaria & garantia da constitucionalidade da atuagio juridi-
co-ptiblica. Lembre-se dos “julgamentos™ proferidos por autoridades
administrativas por razdes de ordem técnica, celeridade ou em nome
de interesses profissionais especificos'®!. Na outra hipdtese, a consti-
tucionalidade da decisio apenas se satisfaria com a participagdo do
6rgio jurisdicional em todas as fases do conflito juridico de interesses,
de seu inicio ao fim (“monopdélio da primeira — e da Wdltima, esta sem-
pre — palavra do juiz”)'%,

82 Cf. 1. Oliveira Ascensio, “Reserva Constitucional...”, pdg. 466. V., ainda, Konrad
Hesse, Elementos..., pig. 411,
V. J. ). Gomes Canotilho e Paulo Canclas de Castro, “Constitucionalidade do
sistema de liquidagio coactiva administrativa de estabelecimentos bancdrios, pre-
visto e regulados no Decreto-Lei n® 30.689, de 27 dec Agosto de 19407, RB, n® 23,
1992, pig. 60. Cf. Paulo Castro Rangel, Reserva de jurisdi¢ao..., pag. 40, com
base nas ligdes de Afonso Queird e na Jurisprudéncia do TC, s@o as caracteristicas
mais marcantes de um ato materialmente jurisdicional: “(a) a resolugdo de um con-
flito de interesses num caso concreto; (b) de acordo com cinones ou critérios nor-
mativos juridicos (e, portanto, de acordo com um direito pressuposto), e (¢) que
nio lenha outro fim sendo esse mesmo de dar a solugdo juridica ao conflito™. Cf.
Konrad Hesse, Elementos .., pag. 411, criticando a doutrina tradicional na caracte-
rizagdo da fungdo jurisdicional: “Jurisdi¢do ¢, antes, caracterizada em sua psicolo-
gia dos tipos fundamentais pela tarefa de decisiio autoritdria e, com isso, obrigaté-
ria, independizada, em casos de direito constatado ou violado, em um procedi-
mento especial; ela serve exclusivamente i conservagio e, com essa, a concretiza-
¢io e aperfeigoamento do direito”.
V. Joaquim Pedro F. Cardoso Costa, “A reserva de juiz..”, pig. 31, analisando
casos portugueses onde a autoridade administrativa proferiu decisdo sobre um
certo conflito juridico de interesses, v. g.: a competéncia das comissdes de conci-
liagdio e julgamento para julgar questdes laborais e a do capitdao do porto para de-
cidir litigios. V. o art. 211%/2da CRP e o art. 114, §1°, da CRP.
18 vy, J. Oliveira Ascensdo, “Reserva Constitucional...”, pig. 471; ¢ J. J. Gomes
Canotilho, Direito Censtitucional..., pdg. 622. Cf. Paulo Castro Rangel, Reserva
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Alids, tem-se ainda discutido na juspublicistica acerca da exis-
téncia e configuragdo constitucional de uma “reserva de Administra-
¢ao” em face do legislador'®S; isto é, de um ambito constitucional-
mente assegurado a Administra¢do (de natureza material, formal ou,
quicd, ‘“‘de latitude™), o qual deveria ser preservado pela lei a prépria
densificagdo administrativa. Tal reserva € usualmente fundamentada
na peculiar racionalidade da Administragio e na sua qualidade de
conjunto orginico estatal “depositirio das respectivas atribui¢des
constitucionais”'®? (ou “Poder”, conforme defende Peters)!88,

Poder-se-ia contra-argumentar, todavia, que em face da posi¢do
da Administragdo frente a lei (e, por sua vez, frente ao Poder Legisla-
tivo), tormando-se “dependente” da vontade legal (consoante aduz
Jesch'®® — o que seria dizer haver sempre “previsdo e preferéncia da
lei”"), ndo seria cabivel se falar numa eventual “reserva de administra-
¢ao’’; sob pena inclusivamente de prejuizos ao standart garantistico
dos particulares. Além disso, tornou-se de uso corrente e, muitas vezes
imprescindivel, a lei-medida; usualmente identificada como sendo um
ato formalmente legislativo e materialmente administrativo.

de jurisdigdo..., pag. 63; focando especialmente a CRP, a categoria da “reserva de
Jurisdigdo” ndo seria monolitica, intitulando como “reserva absoluta especificada
de jurisdigdio” as hipdteses atinentes aos atuais arts. 27°2; 28°/1; 33°4; 34°%2;
36°/6;46°/6 e 116°77.

%6 V. Jorge Reis Novais, Separagdo de poderes..., pig. 36; Nuno Pigarra, “A Re-
serva...”, pdg. 571; Paulo Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial — Funda-
mentos e Fragmentos, Publicagdes Universidade Caldlica, Porto, 2001, pag. 247; e
Mario Dogliani, “Riserva di Amministrazione?”, DP, n® 3, CEDAM, 2000, pag.
674 e seg. Este Autor argumenta no sentido de que a “reserva de administragio”
perante a Constituigio Italiana ainda n3o se encontra indubitavelmente confi-
gurada. V., apontando essa controvérsia doutrindria, Vital Moreira, “Constitui¢io
¢ Direito Administrativo...”, pdg. 116l.

**7 Cf. Luis Cabral de Moncada, “Direito Piiblico...”, pig. 55.

"8 V. José Carlos Vieira de Andrade, “A Imparcialidade...”, pig. 226; ¢ Rogério
Soares, “Principio da Legalidade...”, pdg. 179. V., falando da Administragdo Pu-
blica como “poder auténomo ¢ independente do Estado”, Maria Teresa de Melo
Ribeiro, O Principio da imparcialidade da Administiragcao Piiblica, Livraria Al-
medina, Coimbra, 1996, pig. 146.

¥ V. Diogo Freitas do Amaral, “Legalidade...”, pdg. 990.
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Com efeito, valendo-se da atual concepcio de lei, preponderan-
temente relacionada i sua forca juridica e ao seu procedimento de
feitura (inclusivamente, pelo Executivo-Legislador, fato que acarreta
uma nova leitura da concepgiio garantistica do principio da legalida-
de); das implica¢des que subjazem ao principio da separagdo dos po-
deres, especialmente na sua hodierna “dimensio positiva” (da qual se
deduz a eficdcia dos resultados com um de seus escopos, reitere-se); e,
principalmente, da responsabilidade que é hoje confiada & Adminis-
tragdo para conformar as necessidades sociais; ratificar uma determi-
nada autonomia a Administragdo Piblica (significante, evidentemen-
te) sera, assim, respeitar uma “liberdade de conformagio do Adminis-
trador”'%; o que se entende essencial e inevitivel neste contexto juri-
dico-histérico'?L.

Ademais, roga-se inclusivamente dessa Administragio uma atua-
¢do impessoal; no sentido tentar abstrair-se (ou neutralizar-se), ainda
que relativamente, ¢é certo, das contendas politico-partiddrias; centran-

" Pode-se aqui utilizar a mesma rario que fundamenta a autolimitagdao do Poder
Judicidrio (Icia-se Corte Constitucional), quando toca na “liberdade de conforma-
¢io do legislador”.

Assim, th. Jorge Reis Novais, Separacdo dos poderes..., pig. 26: “Neste sentido, a
eventual existéncia de uma reserva ou reservas de administragdo, no sentido de um ni-
cleo essencial do poder executivo imune 4 invasiio parlamentar, niio $6 nio é contradi-
téria com o sentido actual do principio da divisio dos poderes, como ¢ antes, como
procuraremos demonstrar, uma exigéncia da sua fung¢iio como principio organizatério
fundamental da nossa ordem constitucional”. E continua as pig. 36: “uma resposta...
tem de ser encontrada, em dltima andlise, niio apenas nos preceitos constitucionais de
atribuigiio de competéncias especificos, mas no préprio principio da divisio de poderes,
dado que essc princfpio, para poder funcionar como critério constitucional operativo — e
¢ a prépria ideia de Estado de Direito que assim o exige -, constitui necessariamente um
critério juridico fundamentador mais amplo que a mera soma das concretizagdes ex-
pressas cspecificas que encontrou noutras disposigdes constitucionais”. Cf., th., Rogé-
rio Soares, “Principio da Legalidade..”, pdg. 180, fundamenta: “A Administragio,
como jd alguém disse, tem um ‘um cncargo geral institucional imanente', fundamento
e medida da sua liberdade. S6 neste entendimento, a Administragiio conservard a dini-
mica propria, indispensével para a realizagio da sua missio, que nio é seguramente a
do sée. XIX. 80 assim sc obedecerd 4 idéia central da teoria da separagio de poderes
... E, continua, as pdg. 184: “a ideia de equilibrio e contrapeso da separagio de pode-
res, que, como dissemos, exige o reconhecimento dum poder administrativo auténomo,
ndo pedestramente executivo, implica também que ndo se atribua a esse poder a liber-
dade de, em matérias essenciais, conformar a existéncias dos cidaddos”.
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do as suas atengdes nos interesses piiblicos que devem ser prossegui-
dos!?2. Além disso, se recai sobre os 6rgaos constitucionais a obriga-
¢io de outorgar melhores resultados as suas atividades (exigéncia de
otimizagio e de eficdcia, como um “limite intrinseco” da atuagio do
6rgdo competente); sobre os demais 6rgdos constitucionais impende a
observincia daquela obrigagao (exigéncia de otimizagio e de eficicia
como um “‘limite extrinseco™ ao 6rgdo incompetente para o exercicio
da fungio)!?.

Nesse sentido, ainda que n3ao se consiga precisar a priori essa
“reserva de administracdo”!%, o fato ¢ o somatdrio dos principios
juridico-constitucionais que nessa questdo estdo envolvidos converge
realmente num sentido positivo, de modo que nao se funda no legisla-
dor a figura do administrador. Alids, Marcello Caetano afirma que “A
administragdo deixa de se caracterizar como fungio para se afirmar
como poder”1%3,

Efetivamente, essa propensdo doutrindria de isolar a fungdo (ou
“partes” dela) a um determinado 6rgio de soberania (ou a todo o “Po-
der”) indica, numa andlise perfunctéria, situar-se na “contramio” da
outra inclinagdo do principio da separacao dos poderes; ou seja, da-

192 v art. 266°2 da CRP, inserido como principio da imparcialidade, e art. 37, caput,
da CF, inserido como principio da impessoalidade. V. Cdrmem Licia Antunes Ro-
cha, Principios Constitucionais..., pig. 147 e seg., José Carlos Vieira de Andrade,
“A Imparcialidade...”, pdg. 224, ¢ Maria Teresa de Melo Ribeiro, Q Principio da
imparcialidade..., ob. cit. Alids, mesmo na Administragdo denominada “Indepen-
dente”, a independéncia politica do érgao € gradual. V. Vital Moreira, Administra-
¢do Auténoma..., pag. 131. Cf. Keane apud Rita Mae Kelly, “Productividad, bie-
nestar social y politica piblica”, DA, n°® 218 — 219, Abril — Sept., pag. 232: “A ta-
refa politica do Estado consiste em responder o mais eficiente e eficazmente pos-
sivel &s exigéncias das distintas bases, porém, utilizando-se ‘estratégias burocrati-
cas despolitizadas’".

V. em analogia, sobre o principio chamado “o principio do respeito funcional”,
nomeadamente para se clarificar as searas de competéncia prépria da legislagdo ¢
da jurisdi¢do constitucional, J. J. Gomes Canotilho, “A Concretizagdo..."”, pdg. 355
e seg.

Cf., ainda, Jorge Reis Novais, Separagdo de poderes..., pdg. 62: “Nio sendo o
ambito nuclear do Poder Executivo material e abstractamente delimitdvel, - ... —a
sua eventual violagdo s6 pode ser definitivamente determinada perante as circuns-
tancias do caso concreto”.

195 Apud Diogo Freitas do Amaral, Direito Administrativo, vol. 11, 1988, Lisboa, pig. 14.
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quela que permite (e até considera salutar) um maior jogo de interfe-
réncias e intercessdes interorgdnicas'?, Mas, a incompatibilidade é
apenas aparente, porquanto, do que se depreende, trata-se justamente
de um técnica para que tais inter-relacionamentos permancgam sem
que incorram maleficios & “dimensdo de racionalizagdo” do principio.

Destarte, em termos ainda teoréticos, reiterar a tese da existéncia de
“zonas reservadas de funges” aos orgdos de soberania € procedimento
escorreito. A uma, porque se as competéncias constitucionais sio pres-
supostos para o exercicio da fungido e, via de regra, siio atribuidas de
modo particular, particularmente deverd ser aquela realizada. A duas,
porque os “Poderes” apresentam racionalidade e peculiaridades estru-
turais que os diferem dos demais; as quais, dependendo do caso, poderiao
ser necessdrias a pratica do ato ou ser com este incompativel'?’.

Tal “zona circunscrita” se torna, entdo, mais fortemente delinea-
da quando em causa fungdes que se enquadram no rol de competén-
cias do Poder Judicidrio, uma vez que a independéncia pessoal e fun-
cional dos juizes e a posigio institucional ocupada por este Poder em
face dos demais (muito mais protegida contra interferéncias politicas)
demonstram ser essenciais a propria fungio de julgar'?8. Sendo assim,
0 préprio aparato organizatério (com suas respectivas caracteristicas)
em que se sustenta a fungdo jurisdicional e esta indicam fazer parte de
um todo indissocidvel'??.

% Cf. Paulo Castro Rangel, Reserva de jurisdigdo..., pag. 30: “A consagragao cons-
titucional de ‘reservas’, nos termos expostos, vem corresponder i necessidade de
instituir poderes separados, num sentido que seja (de novo) simultaneamente
“material”, “organizatdrio” e “politico”. Ou dito de outro modo, pela instituigio de
reservas constitucionais logra-se a realizagdo do principio da separagio dos pode-
res, em sentido material, politico e organizatério, a ponto de se poder afirmar, des-
contado que seja algum exagero, que a reserva é o nove nome da separagdo dos
poderes”. Isso porque, consoante explica em outra obra, Repensar o Poder Judi-
cial..., pig. 254: “E que convém lembrar que a complexificagiio dos Estados ho-
diernos conduziu a um ‘amolecimento’ ou ‘eshatimento’ da rigidez com que ini-
cialmente foi entendido o principio da separagao dos poderes™.

V., th. nesse sentido, Paulo Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pig. 268.
Cf. Requejo Pagés apud Paulo Castro Rangel, Reserva de jurisdigdo..., pag. 34,
em nenhum caso pode-se partir de um conceito de jurisdigio que retire dos titula-
res do cargo ou do modo de exercicio da fungio os critérios orgénicos. V., ainda,
Albrecht Weber, “Jurisdiccién...”, pig. 55.

' . Paulo Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pag. 268.
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Nessa linha, teérica e genericamente, poder-se-ia falar na ocor-
réncia duma “crise de legitimidade constitucional™® quando hd a
vulneragio do “niicleo duro exclusivo™ das fungdes de um certo érgio
de soberania pelos outros®!; principalmente se praticadas fungdes
judiciais pelos demais “Poderes”, afinal, estdo elas ainda mais inti-
mamente afixadas aos 6rgdos jurisdicionais. Resta, todavia, verificar
isso, in concreto, nos ordenamentos constitucionais.

Demais do exposto, nao se pode deixar de mencionar que o prin-
cipio da “separagdo dos poderes” consagrado numa determinada
Constituicio também apresenta estreita conexao com a forma de go-
verno por ela definida (sentir-se-a aqui o maior peso do sentido politi-
co do principio, para além dos seus sentidos material e organizatdrio).
Isso porque, os controles interorginicos primdrios e, por conseguinte,
o tipo de relacionamento politico estabelecido entre os respectivos
érgios de soberania (no especial, entre o Executivo/Governo € o Le-
gislativo, dada a peculiar posigdo institucional do Judicidrio, dotado
de maior protegdo contra interferéncias interorganicas?%?) dependerio,

20 Fala-se, no texto, em usurpagio de poderes. Quando um érgdo pratica um ato
pertencente 2 fungdo de um outro 6érgdo, ele ficard viciado por causa dessa incom-
peténcia (lato sensu), a qual, consoante o caso, serd incompeténcia stricto sensu,
usurpagdo de poderes ou desvio de poder. Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, péag.
58. Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico..., pig. 133 e 134, os vicios de
incompeténcia abarcam: (1) “a caréncia absoluta de fundamento constitucional
para que qualquer 6rgdo do Estado actue num determinado caso concreto”, (2) a
usurpagio de fungdes do Estado e (3) a invasdo de competéncia alheia no dmbito
da mesma fungdo ou incompeténcia stricto sensu.

Nesse aspecto, € elucidativa a analogia desenvolvida por Jorge Reis Novais, Sepa-
racao dos poderes..., pig. 60, em relagdo a garantia do contetdo essencial dos di-
reitos fundamentais, no direito constitucional portugués: “qualquer possivel restri-
¢do de direitos, liberdades e garantias ndo pode, entre nés, afectar o seu contetido
essencial, ndo serd pelo facto de nem sempre ser possivel delimitar a priori, com
seguranga, o referido conteiddo essencial, que o poder judicial e, designadamente o
Tribunal Constitucional, se pode eximir de extrair daquela garantia todas as con-
sequéncias juridicas que caibam nos casos concretos que decide”.

Cf. Rudolf Smend, Constitucién..., pag. 160, ratificando, nesse ponto, a afirmagio
de REDSLOB: “Por esse motivo se pode falar com razéo que ‘um Estado obtém
sua individualidade gragas a um tipo especial de vinculagdo entre o poder executi-
vo e o legislativo’™, pois, “somente estes dois poderes formam parte do verdadeiro
sistema funcional e integrativo estatal”. V. Konrad Hesse, Elementos..., pig. 414.
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substancialmente, dos mecanismos colocados a disposi¢ao dessa exata
forma de governo.

Efetivamente, no Presidencialismo cldssico o Poder Executivo e
o Poder Legislativo possuem um elevado grau de autonomia politica
no exercicios de suas fungdes, nio havendo a possibilidade do Presi-
dente dissolver o Parlamento, nem deste censurar aquele ou demiti-lo
da chefia do Governo (diz-se que o “Governo ¢ irresponsavel ¢ o Par-
lamento indissolivel”?%?), apesar de existirem sempre outros tipos de
interferéncias orginicas (tais como o veto presidencial e o impecha-
ment — controles objetivos).

Diferentemente, hi no Parlamentarismo uma rela¢ao de confian-
¢a entre Parlamento e Governo, podendo o primeiro censurar e demitir
0 ultimo, para cuja composi¢ao participa, bem como o Parlamento
pode ainda ser dissolvido pelo Chefe do Estado, apds ouvido aquele.
Na maioria das vezes, o “Governo se converte em comité diretivo da
maioria parlamentar”?®. Assim, a responsabilizagdo politica (cuja
consagragio se relaciona com o reconhecimento de uma certa liberda-
de de atuagdo do 6rgdo, ou melhor dizendo, com uma margem de au-
tovinculagdo no exercicio das fungdes?®) e os controles politicos so-
bre essa mesma concretizagao funcional diferenciar-se-do, entio, em
cada uma dessas formas “bdsicas” de governo, bem com nas suas va-
riantes (v.g. na forma mista lusitana parlamentar-presidencial).

O raciocinio até agora desenvolvido pode ser também aplicado
no outro tipo da “separagio dos poderes™: aquele efetuado 2 maneira

- Apud 1. ). Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 545. Cf. o Acérdio do
STF (ADIn n* 221-0-DF): “No presidencialismo, sabemos todos, a responsabilida-
de do Executivo é uma ilusio constitucional”.

% Apud Sabino Cassese, “El poder ejecutivo em los sistemas parlamentarios de

gobicrno”, RVAP, n® 34, 2 (1992), pag. 23. V. Paulo Bonavides, Do Estado So-

cial..., pag. 86.

Cf. Zimmer apud Jorge Reis Novais, Separagdo dos poderes..., pig. 54, s6 seré

possfvel a responsabilizagio quando aquele que é responsavel ndo esteja sujeito,

no ambito da decisdo objeto da sua responsabilizagio, a uma heterovinculagio. Cf.

J. J. Gomes Canotilho, “A concretizagdo...”, pdg. 352; a delimitagio das compe-

téncias dos 6rgdos de soberania pode ser expressa através da seguinte “férmula”,

na qual responsabilidade e controle do 6rgido sio algumas de suas “varidveis'™:

“competéncia — tarefa — fungdes — responsabilidade - resultado — controle”. V., th,

Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 216.
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territorial. Realmente, o que se referiu em aten¢@o ao principio cons-
titucional da “separagdo dos 6rgios de soberania” vale, mutatis mu-
tandis, para o principio da “divisio vertical dos poderes™.

Assim, resumidamente, para a constitucionalidade/legitimidade
da atuagdo dos diversos entes do “Estado Complexo” (Poder Central,
Estados-membros, ¢ municipios; e, Poder Central, Regides Autdno-
mas e Poder Local), hd que se ter em vista se houve conformidade
com as respectivas normas de competéncias, dispostas no Texto Mag-
no do Estado. Este, contudo, poderd estabelecer, tal como fez a CF,
em seu art. 25, § 1°, que “Sdo reservadas aos Estados as competéncias
que ndo lhes sejam vedadas por esta Constituigao™. Tal dispositivo
visa garantir a autonomia dos Estados-membros e limitar a atuagao da
Unido estritamente as suas esferas de competéncias.

Demais disso, tal distribui¢io de competéncias entre os entes do
“Estado Complexo” ndo se atém essencialmente a uma dada fungdo
primordial; mas, a ela se entrecruza uma divisdo horizontal de pode-
res2%, usualmente fixada por matérias e fungdes determinadas®’. Esse
direcionamento de competéncias demonstrard se trata-se de um Estado
com o poder politico mais ou menos centralizado (conforme tenham
sido outorgados poderes decisérios mais ou menos amplos aos entes
federados da organizagio total)*®.

Nio bastasse o aduzido, essa reparti¢ao de competéncias vertica-
lizada, para além de obstaculizar a centralizagdo do poder e pressupor
uma independéncia relativa (autonomia)®® aos entes integrantes do

206 v, Konrad Hesse, Elementos..., pag. 188.

W7 v por exemplo, os arts. 21 e 22 da CF, nos quais sdo definidas as competéncias
exclusivas e privativas da Unido, destacando-se a competéncia para legislar sobre
determinadas matérias. A aplicagdo dessa leis federais também deverd ser efetuada
pela Administragdo Publica ¢ pelo Poder Judicidrio do Estado-Membro.

28 K arl Loewenstein, Teoria..., pig. 356. V., tb., Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pag.
290.

209 Cf. Celso Ribeiro Bastos, Curso..., 284, soberania ¢ atributo diverso de autonomia.
Em decorréncia da primeira, “Um Estado ndo deve obediéncia juridica a nenhum
outro Estado. Isso coloca, pois, numa posigdo de coordenagio com os demais inte-
grantes da cena internacional e de superioridade dentro do seu préprio territ6rio™.
A autonomia, por outro lado, confere uma margem de discri¢do para a pessoa co-
letiva para decidir sobre determinados assuntos, nao sendo uma amplitude incon-
dicionada ou ilimitada de atuagdo na ordem juridica, mas, tdo-somente, a disponi-
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Estado, também requer que haja entre eles uma coordenagdo de atua-
¢ao em determinadas medidas, designadamente quando ha necessida-
de de uniformidade de resultados em todo o territério nacional?!®,
Efetivamente, “a distribui¢do de competéncias no Estado federal é
equilibrada por forma a que nem os érgios centrais da federagio, nem
os Orgios dos Estados membros possuem, por si sés, a supremacia das
competéncias’™ e “As fungdes dos 6rgios centrais da federagdo (érgios
federais) ¢ as dos drgios dos Estados membros completam-se recipro-
camente, formando uma unidade de acgio em termos de Estado glo-
bal!". Outrossim, existe ¢d a “dimensio positiva” do principio, por-
quanto, mais eficiente se pressupde ser aquela tarefa estatal desenvol-
vida de modo mais préximo da comunidade correlativa; a qual poderd
exercer sobre a mesma, por outro lado, um controle mais intenso?!2.

bilidade sobre certas matérias, respeitados, sempre principios fixados na Consti-
luigdo. Sem esse rigor cientifico, Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 225,
diz que a esséncia do Estado federal consiste na “soberania distribuida”, onde
“cada estado singular (federagio ou estados federados) é soberano e auténomo, ou
scja, exclusivamente competente naqueles dmbitos que lhe sdo confiados pela
Constituigdo para o cumprimento de sua tarefa”.

V. Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 224.

Apud Reinhold Zippelius, Teoria..., pig. 511 ¢ 512. Cf. Konrad Hesse, Elemen-
tos..., pdg. 179, sobre a atual configuragio da Federagiio alemd: “O que os estados
perderam em possibilidade de configurago auténoma, eles ganharam em influén-
cia sobre o estado-total”. De fato, Cf. Hans Peter Schneider, Democracia..., pig.
237, os estados federados aplicam cada vez mais o direito federal.

V. Reinhold Zippelius, Teoria..., pdg. 511 ¢ 512. Cf. Hans Peter Schneider, Demo-
cracia..., pig. 229: “A alta complexidade do processo politico no moderno estado
industrial corresponde um sistema descentralizado de decisio, que, na medida em
que estd diferenciado em unidades autdnomas a nfvel nacional, regional e local é
muito melhor que um sistema centralizado™. Cf., ainda, José Alfredo de Oliveira
Baracho, O principio de subsidiariedade — Conceito e Evolugdo, Editora Forense,
Rio de Janeiro, 2000, pdg. 44: “Com os mecanismos da separagiio horizontal de
poderes e a separagdo vertical, propicia-se no Estado federal, decisdes ou técnicas
de atuagdo que permitem um processo mais transparente, mas balanceado e mais
controldvel”.
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1.6. As Exigéncias de Racionaliza¢do na Administragao Piblica.
O Principio da Eficicia Administrativa versus o Principio
da Legalidade Administrativa. O Principio da Juridicidade
da Atuagdo da Autoridade Administrativa

Ao longo do século XX, enraizou-se definitivamente, a busca
pela eficcia nas atividades publicas®!3. De fato, tornou-se lugar co-
mum falar-se em economicidade, celeridade, eficiéncia, produtivida-
de, qualidade total, boa gestio e outras varidveis do género, designa-
damente na Administragio Publica, conjunto orginico estatal aonde,
certamente, a idéia de racionalizagdo?'* obteve o campo mais fértil.
Impera sempre o aumento quantitativo e qualitativo do Bem-Estar
Social através de um aproveitamento ideal dos recursos econdmicos e
humanos (pressupde-se o que se denomina “Axioma de Taylor”2!5).

Com efeito, no Estado Social, a dilatagdo do aparato administra-
tivo, inclusivamente sobre atividades de preponderante natureza eco-
ndémica, agregada ao incremento de um sistema altamente burocritico,
trouxeram para a cena principal as novas méximas: macro-condugio e
planificagdo; auto-regulacio; descentralizagdo e desconcentragdo?!6;

23 ¢f. Albert Calsamiglia, “Justicia...”, pag. 113: “As transformagdes do Estado
contemporineo produziram uma crise de legitimagdo. Os critérios tradicionais de
justificagio das decisdes publicas sdo hoje insuficientes”. ... “Ao mesmo tempo a
intervengdo, a agilidade, a tecnologia e a eficicia dos poderes piblicos sdo im-
prescindiveis para cumprir a tarefa de governo. E esses critérios — ao mesmo tem-
po — se usam para legitimar a atividade administrativa™.

3% f. Heinz Schiffer, “Racionalizacién y creacién del Derecho”, DA, n° 218 — 219, Abril

— Sept., 1989, pdg. 156: “De maneira geral, sob o conceito de racionaliza¢do pode en-

tender-se a substitui¢io das formas tradicionais de proceder por outras racionais funda-

das no intelecto, analisadas em ordem & melhora das situagdes atuais”.

Cf. Heinz Schiffer, “Racionalizacién...”, pag. 162: “O ponto de partida espe-

culativo de qualquer operagio de racionalizagdo € o reconhecimento de que toda

situagdo de produgdo ou de trabalho € susceptivel de ser melhorada (o chamado
axioma de Taylor), o que resulta vilido para todo procedimento de distribuigio de
trabalho e também para a criagio do Direito”.

V, a titulo de exemplo, para disting@o entre os conceitos administrativos de des-

centralizagio ¢ desconcentragiio, Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso..., pig.

117; Paulo Otero, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, Coimbra

Editora, Coimbra, 1992, pdg. 97 ¢ scg. Para o primeiro: “A descentralizagio pres-

supde pessoas juridicas diversas: aquela que originalmente tem ou teria titulagio

sobre certa atividade e aqueloutra ou aqueloutras as quais foi atribuido o desempe-
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desburocratizagio; privatizagio stricto sensu e utilizagiio de formas de
organizagio/atuagdo juridico-privadas (a usualmente chamada “Fuga
para o Direito Privado™'”); redugdo de custos, efc. Enfim, visa-se
criatividade, dinamismo e flexibilidade na Administragdo Piblica?!®,

E, conforme se viu, essa diligéncia pela racionalizagao, antes de
estar diretamente fundada num avanco interdisciplinar do Direito com
outras ciéncias (Econdmicas), encontra ja guarida no préprio principio
da separagcdo dos poderes, em sua dimensdo positiva, reitere-se?!?,
Constitucionalizado, assim, implicitamente, o principio da eficicia
administrativa, autonomizado no art. 37, caput, da CF e pressuposto
nos arts. 266%2 (principio da justica, como justiga distributiva) e
267°/2 da CRP?%,

Por “principio da ecficdcia administrativa”, entenda-se, entdo,
buscar alcangar um nivel 6timo de satisfagio dos objetivos da Admi-
nistraciio Publica. Nio €, como € ébvio, uma eficacia prépria das ati-
vidades empresariais privadas, a qual se reduz, muitas vezes, num
aumento da rentabilidade econdmica e numa minimizagio de despe-
sas. Trata-se de um tipo de rentabilidade ainda mais complexo, que

nho das atividades em causa. A desconcentragio estd sempre referida a uma sé
pessoa, pois cogila-se da distribui¢io de competéncias na intimidade dela, man-
tendo-se, pois, o liame unificador de hierarquia™.

V. Maria Jodo Estorninho, A Fuga ...; ob. cit. A expressdo “fuga para o Direito
Privado” ou “fuga do Direito Administrativo” remete a Fleiner, em sua obra Ins-
titutionen des Verwaltungsrecht, 1928, apud Rolf Stober, Derecho..., pag. 219.

V., para confrontagio, como exemplos: arts. §1°%/a/c; 267°/1/2/5/6/ e 296°, da CRP.
V, na CF, os arts. 170, VII, VIII; 173; 174; 175; 176 ¢ 177 da CF. V. Clemente
Talavera Pleguezuelos, Calidad total en la Administracién Publica, CEMCi, Te-
mas de Administacién Local, Granada, 1999, introdugio, pig. 28.

Cf. Afonso Rodrigues Queird, “Competéncia”, DJAP, vol. 11, Lisboa, pdg. 526: a
distribuig@o de competéncias de um ente piblico pelos seus viérios Grgdos tem
como justificagdo primeira assegurar “a melhor realizagdo possivel do interesse
pliblico especifico ou de um dos virios interesses piiblicos que constituem as atri-
buigdes de um dado ente piablico”.

No Brasil, apesar da CF, em seu art. 37, caput, mencionar “eficiéncia”, a doutrina a
compreende como sendo a “‘eficicia” da corrente doutrina européia. V., como exemplo,
Paulo Modesto, “Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia”, RJVPP,
hitp://www.planalto. gov. briccivil 03/revista/Ver 18Anigos/art paulomo.him,  texto
também publicado na RIP, Ano 2, n° 7, Julho — Setembro, 2000, Sdo Paulo, Ed. Nota-
dez, pdg. 65; e Marino Pazzagliani Filho, Principios Constitucionais..., pag. 30.
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também envolve varidveis sociais22!. A esse principio a doutrina rela-
ciona, usualmente, o dever juridico de *Boa Administragao’2?2,

De fato, “a racionalidade juridica vai cedendo terreno em todo
Estado a ‘racionalidade managerial’”. Assim, “mais que a corregio
juridica da agdo estatal importa a sua “eficaz” gestdo, seus resul-
tados reais ou fiticos medidos em termos de eficdcia”??’. Nesse
sentido, evidencia-se que a atuagdo da Administragdo também se
legitima em critérios de eficdcia e, ndo somente, de legalidade
stricto sensu**.

Nio obstante isso, essa procura desenfreada por meios mais fle-
xiveis e vantajosos e, principalmente, por um regime juridico menos
rijo, tem acarretado uma peculiar tensao com o principio da legalida-
de, cujo outro nome € “seguranga juridica”?®. Isso porque, radicali-

! V. Lufs Cabral de Moncada, Direito Piiblico..., pig. 10; e Paulo Modesto, “Notas
para um debate ...."”, pig. 2 e seg. Cf. Luciano Parejo Alfonso, “La Eficdcia como
principio juridico de la actuacién de la Administracién pdblica”, DA, n® 218 - 219,
Abril — Sept., 1989, pig. 51 e seg. Este Autor ainda explica o principio na Ciéncia
da Administragdo: “Na ciéncia da Administragio se considera a eficiéncia ou efi-
cécia, em geral, o grau de efetividade da gestao técnico-racional ou da capacidade
de prestagdo, medido pela relagao tempo-custo-beneficio; no entendimento de que
todo incremento desse dito grau de efetividade deve supor ou bem, permanecendo
constantes os meios, o maior aumento dos beneficios em menor tempo possivel,
ou bem, permanecendo constantes os beneficios, a maior redugdo de custos no
menor tempo possivel”.

22 . Airton Rocha da Nobrega, “O Principio Constitucional da Eficdcia”, BPD,
web: http:/fusers.cmg.com.br/~bpdir/artigo 06.htm, 27/05/2001; Marino Pazza-
gini Filho, Principio Constitucionais..., pig. 47; 1. J. Gomes Canotilho ¢ Vital Mo-
reira, Constituigdo..., pag. 928. Por isso, discorda-se do posicionamento doutrinal
no sentido de que a violagio do dever de boa administragdo ndo pode ser controla-
do contenciosamente; uma vez que se insere na legalidade lato sensu do ato admi-
nistrativo. De fato, o juiz ndo deve se substituir ao agente administrativo (pode
anular), mas isso, por si 56, ndo ¢ suficiente para obstaculizar o exame acerca da
justeza da eficiéncia do ato. V., th. assim, Celso Anténio Bandeira de Mello, “Le-
galidade/Discricionariedade — Seus limites ¢ controle”, RDP, n® 86, Ano XXI,
Abril - Junho, 1988, Sio Paulo, pig. 42 e seg.

2 Cf. 1. Chevallier e D. Loschak, apud Luciano Parejo Alfonso, “La Eficcia...”, pig. 17.

2% . Lufs Cabral de Moncada, Direito Piblico..., pig. 12; e Albert Calsamiglia,

“Justicia...”, pdg. 150.

Cf. Elfas Dids apud Liborio L. Hierro Sdnchez-Pescador, “Seguridad juridica...”,

pig. 198: “A seguranga juridica alude assim a um contetido valorativo, a um con-

teddo de justiga expresso em termos de dircitos e liberdades que a consciéncia
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zando-se ¢ levando-se o principio da eficicia as suas (ltimas conse-
giiéncias, retornar-se-ia ao estdgio em que “fins justificam os
meios’'220, E daqui para redugao das garantias dos particulares, niio se
carece de longos passos, afinal, em nome “dessa” eficicia, pode-se
muito bem reduzir a estabilidade e a previsibilidade da atuagio admi-
nistrativa, em manifesto prejuizo a vertente garantistica do principio
da legalidade e, via de conseqgiiéncia, a um dos pilares do Estado de
Direito (o “principio da seguranga juridica e da prote¢ao da confian-
¢a’"?*7). Sio estes, alids, os argumentos para tentar controlar o subter-
fligio da Administragdo Piblica no Direito Privado.

De fato, essa luta dialética entre a eficdcia versus a legalidade
tem sido correntemente reduzida ao conflito da Administragdo, por um
lado, na busca pela conquista de um maior espago de autonomia e de
flexibilidade, com os particulares de outro, estes pela manutengao de
seus direitos — preservacio/ampliagiio do standart garantistico®*®. Dai

humana ¢ histdria consideram estar suficientemente protegidos e realizados na al-
tura do tempo em que se vive”.

V. Luciano Parcjo Alfonso, “La Eficicia...”, pag. 32. V., th., Luis Cabral de Moncada,
Direito Piiblico..., pig. 8. Cf. Albert Casalmiglia, “Justicia...”, pig. 115: “Qualquer de-
cisdo publica tomada pela Administrago ou pelo Legislador deverd enfrentar-se com o
conflito latente entre eficdcia e direitos individuais, produgao e distribuigio”.

V. 1. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pdg. 252. Nio se ignora, toda-
via, eventuais contlitos entre o préprio principio da legalidade administrativa ¢ o
principio da seguranga juridica e da prote¢do da confianga. Cf. Almiro do Couto ¢
Silva, "Os Principios da Legalidade da Administragio Piblica e da Seguranga Ju-
ridica no Estado de Dircito Contemporaneo”, RPGE, v. 18, n® 46, 1988, Porto
Alegre, pig. 12: “a invaridvel aplicagiio do principio da legalidade da Administra-
¢lio Piblica deixaria os administrados, em numerosissimas situagdes, atonitos, in-
trangiilos e até mesmo indignados pela conduta do Estado, se estc fosse dado,
sempre, invalidar os seus proprios atos — qual Penélope, lazendo e desmanchando
sua teia, para tomar a fazé-la e tornar desmanhd-la — sob o argumento ... que eles
eram ilegais”.

Cf. Alejandro Nieto, apud Liborio L. Hierro Sdnchez-Pescador, “Seguridad juridi-
ca...”, pdg. 208. V., dentre outros, Luis Cabral de Moncada, Direito Piblico...,
pig. 15; Albert Casalmiglia, "Justicia...”, pag. 139; e Maria Sylvia Zanella Di Pie-
tro, Direito Administrativo..., pig. 84. Cf, Debbasch apud Maria Jodo Estorninho,
A Fuga..., pig. 90: “um sistema de direito administrativo pode tender a realizar
dois objectivos diferentes e, em alguma medida ‘contraditérios’: garantir a maior
cficicia possivel & acgdo da Administrag@o..., ou, por outro lado, assegurar a
maior protegdo possivel dos administrados em face das actividades da Adminis-
tragdo”.
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porque, realmente, “a problemitica da eficicia € um bom posto de
observagdo para se aquilatar do alcance da figura da reserva de admi-
nistra¢do, quer perante o legislador, quer perante o juiz"2%%.

Todavia, se hd embates entre o principio da eficicia e o principio
da legalidade na atuacio da Administracdo Piblica e, se ambos sio
impostos A autoridade administrativa, ndo se pode, a priori, chegar-se
a uma interpretagdo que anule ou aniquile qualquer um deles. A pon-
deragdo € que ha prevalecer, afinal, o Estado Democritico de Direito
nao avaliza uma Administra¢io ineficiente, do mesmo modo que nido
afianga a afronta aos direitos e garantias dos administrados. Sendo
assim, nem um nem outro principio podem reinar de forma absoluta e
a andlise precedida deve ser sistémica®¥.

Alids, v. g., no Direito Administrativo Francés, hd muito
Charles Eisenmann registrou a existéncia de determinadas excegdes
ao principio da legalidade stricto sensu, na sua vertente minima de
“principio da ndo contrariedade ou da compatibilidade™. As “derro-
gacdes” excepcionais ao principio da nido contrariedade (ou, segun-
do o Autor, declarar “permitidas e regulares condutas contririas ao
direito legislativo; dito de outra forma, autoriza(r) a Administragio
a ir contra a lei, desrespeitd-la™) seriam de alcance geral em duas
hipéteses: 1*), quando houver desrespeito, por parte da autoridade
administrativa, a leis de procedimento ou de forma “ndo substan-
ciais” ao ato administrativo e, 2*), quando da aplicabilidade da “te-
oria dos poderes em crise”. Esta disporia, fundamentalmente, “o
direito reconhecido ao Governo, em periodo de circunstincias ex-
cepcionais, de ndo observar nas decisdes individuais prescri¢des le-

% Apud Lufs Cabral de Moncada, Direito Piiblico..., pag. 16.

¥ Sobre a interpretagdo dos principios constitucionais, a tititulo de exemplo, V. J. J.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., especialmente pdg. 1108; pag. 14;
Cirmen Liicia Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pag. 28 e seg.; e Vi-
talino Canas, “Proporcionalidade (Principio da), DJAP, vol. VI, Lisboa, 1994, p4g.
591. Consoante este Autor, as pdg. 599: “O principio da proporcionalidade estaria
ligado & prépria natureza dos principios, uma vez que o caricter de principio im-
plica a proporcionalidade. Isto €, a aplica¢do de um principio e a resolugdo de coli-
sOes entre principios, ndo passa sem a concretizagio de uma ideia de proporciona-
lidade. Sendo os principios instrumentos de optimizagdo das possibilidades juridi-
cas e facticas, cada uma das méximas inerentes ao principio da proporcionalidade
tem uma missdo nessse campao”.
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gislativas incondicionais, ou mesmo suspender, como medida geral,
a aplicagao de tais prescrigoes”??!.

Também com fundamentos semelhantes ao que sustentam a
“teoria dos poderes em crise” (ou ainda a “teoria das circunstancias
excepcionais”??) e, especialmente diante da CF, Celso Antdnio
Bandeira de Mello, extrai trés restri¢des ao principio da legalidade
em seu sentido mais restrito (ato normativo legal): 1%), a edigdo de
medidas provisérias pelo PR, com forca de lei, com base no art. 62,
em caso de relevincia e urgéncia; 2%), a decretagio pelo PR do
estado de sitio (art. 137) ou 3%), a decretacio do estado de defe-
sa (art. 137)3%3,

Decerto, o principio da legalidade stricto sensu efetivamente
apresenta raizes mais profundas no ordenamento juridico e, especial-
mente, como € sabido, no regime juridico administrativo?. Dai por-
que deve ser visto como uma regra geral, apesar de suas eventuais
restricoes. Nesse sentido, pode-se visualizar uma escala de graduacio,
na qual se parta de uma minima (exce¢do) para uma maxima (mas

#' Cf. Charles Eisecnmann, “O Dircito Administrativo...”, pig. 67 ¢ 68. Em Portugal,
fala-se que o principio da legalidade pode ser comprimido pelo Estado de Neces-
sidade. V. Vital Moreira, “Sumdrios de Direito Administrativo (2" Turma) — Vin-
culagio Juridica da Administragio™, pag. 5. V. arts. 3%2 e 151° do CPA.

V. Jean Rivero, Direito Administrativo, Livraria Almedina, Coimbra, 1981, pag.
98 e seg. Cf. elucida o jurista francés, as pig. 99: “Em certas situagdes de crise, o
respeito pela legalidade traria o risco de paralisar a Administrag@o, impedindo-a de
tomar as medidas necessdrias, ou retardando-as. Serd preciso escolher entre a efi-
ciéncia e o respeito pelo direito? (g. n.) O Conselho de Estado preferiu tentar con-
cilid-los: admite que as situa¢des excepcionais autorizem a Administragido a in-
fringir as leis perante as quais devia normalmente curvar-se; mas os actos pratica-
dos nessas circunstincias, embora por um lado escapem a legislagdo ordindria,
nem por isso estdo menos submetidos ao direito: somente estdo submetidos a um
direito especial, distinto daquele que se aplica em tempo normal. Por circunstin-
cias excepeionais entendem-se certas situagdes de facto que tém o duplo efeito de
suspender a autoridade das normas ordindrias em relagiio 3 Administragio e de de-
sencadear a aplicagio a esses actos de uma legalidade particular, cujas exigéncias
o juiz define”. Seriam, v, g., guerra; tensdo politica; ameagas de greve geral; per-
turbagdes sociais.

Cf. Celso Antonio Bandeira de Mello, Elementos..., pig. 64; e Curso..., pig. 70.
Cf. Jorge Manuel Coutinho de Abreu, Sobre os Regulamentos..., pag. 131, o prin-
cipio da legalidade é o “eterno” tema dos administrativistas.
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ainda relativa®¥) legalidade administrativa; o que ¢ dizer, uma vincu-
lagdo extrema ao ato normativo>¢. Tal variagao de intensidade € ainda
corroborada quando se tem em vista a atual substancia do principio da
legalidade.

De fato, ampliou-se o contetido do principio da legalidade admi-
nistrativa: de vinculagio positiva a lei (fundamento), passou-se a se
falar que a Administragao Piblica vincula-se ao “Bloco legal” (M.
Hauriou)?¥?. Neste conjunto heterovinculante encontram-se as normas
infraconstitucionais e a Constituicdo. Assim, fala-se jd em principio da
constitucionalidade do atos administrativos; em “‘Constitui¢io Admi-
nistrativa”23%; sem olvidar, evidentemente, dos tantos principios fun-
damentais constitucionalmente consagrados (ainda que implicitos) e
que se impdem especialmente a fungio administrativa: o principio
prossecucdo do interesse publico; o da finalidade; o da igualdade; o da
proporcionalidade e o da razoabilidade; o da justi¢a; o da imparciali-
dade ou impessoalidade; o da boa-fé; o da moralidade; o da publicida-
de; ete. Outrossim, sdo também heterovinculantes os principios gerais
do Direito; as regras de Direito Internacional (comum e convencio-
nal), conforme sejam admitidas pelo Direito Interno; o Direito Comu-
nitdrio primério e derivado imediatamente aplicdvel (para o caso da
Administragdo Publica Portuguesa). Dai porque se distingue (e se
deve distinguir) entre o principio da legalidade estrito e o amplo.

25 Cf. Vinicio A. P. Ribeiro, O Estado de Direito..., pig. 89: “Quem observar a reali-
dade facilmente se apercebe que nao é possivel amordagi-la (a Administragdo Pu-
blica) com uma ‘camisa de sete for¢as’, ou seja, por outras palavras, ao legislador
escapa a vinculagdo total dos movimentos da Administragao™.

¥ v Carmen Lucia Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pig. 118, falando
na “teoria que escalona as qualidades dos comportamentos do administrador em
categorias”™. V., th., Vital Moreira, “Sumadrios Desenvolvidos do Curso de Direitos
Administrativo (2* Turma - §12)”, pdg. 10; e Jorge Manuel Coutinho de Abreu,
Sobre os regulamentos..., pag. 173. V., diferentemente, Fernando Alves Correia, O
Plano Urbanistico e o Principio da Igualdade, Dissertagdo de Doutoramento, Li-
vraria Almedina, Coimbra, 1989, pag. 435.

BT V. Charles Eisenmann, “O Direito Administrativo...", pdg. 49; contestando as
nogoes de André Laubadére (ampla) e Georges Vedel (amplissima). Alids, Cf. Ve-
del apud, Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagdo das Entidades Publicas
pelos Direitos, Liberdades e Garantias”, DDC, pag. 499, “legalidade exprime con-
formidade ao Direito, ¢ sinénimo de regularidade administrativa”.

3% . Vital Moreira, “Constitui¢do e Direito Administrativo...”, pag. 1141,
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Ha também a “‘autovinculacio” da Administracdo Publica aos re-
gulamentos por ela editados e em vigor, aos atos administrativos ela-
borados, nomeadamente quando concessivos de direitos aos particula-
res, ¢ aos contratos administrativos pactuados?.

J4 nao fosse suficiente, a Administracdo estd ora vinculada “a todo o
Direito™?#. Nao s6 normas juridicas postas no ordenamento consoante
um processo especifico preestabelecido; mas, também, a jurisprudéncia;
0s usos e costumes e, até mesmo, critérios de ética (também apontados
como constantes do principio da moralidade administrativa) passaram a
integrar esse “imenso emaranhado hetero e auto vinculador™. Ora, “nin-
guém negard que a jurisprudéncia constante, uniforme, plenamente con-
solidada, exerce papel semelhante ao que desempenhava o ius hono-
raritgn, nos seus conflitos com ius civile, no Direito Romano™4!,

Trata-se, com efeito, do “principio da juridicidade™ da atuacdo
administrativa: o “principio da juridicidade da administrag@o substitui
o principio da legalidade, englobando-0"**2. Isso porque. conforme
elucida Carmen Liicia Antunes Rocha, “o Estado Democritico de

239

V., para confrontagio, como exemplo, os art. 3% 119°, 124° e 140°/1/2 do CPA. Na
Lei 9.784/99, V. arts. 1°, caput, 2°, pardgrafo tnico, [, 50 e 54.

*0 Cf. Diogo Freitas do Amaral, “Legalidade...”, pag. 981: “Finalmente, nos regimes
democrdticos de tipo ocidental vigora o Estado social de Direito. Neste, o princi-
pio da legalidade sofrc algumas alteragdes importantes relativamente ao seu en-
tendimento que dele tinha no Estado liberal. Naturalmente que é préximo do prin-
cipio da legalidade tal como ele foi concebido a seguir & Revolugio Francesa nos
regimes liberais, mas sofre algumas transformagdes. A primeira delas é que a ideia
de subordinacdo a lei é completada pela ideia de subordinagdo ao Direito, no
sentido de que nio existe apenas um dever de obediéncia a lei, como lei ordindria,
antes existe sobretudo um dever de obediéncia a mais qualquer coisa que a lei or-
dindria.”. V., tb., Cdrmen Liicia Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pag.
70; e 1. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo..., pig. 923.

Cf. Almiro do Couto e Silva, “Os Principios...”, pdg. 18. Cf. Diégenes Gasparini,
Direito Administrative, Editora Saraiva, Sio Paulo, 2000, pag. 26: ... ¢ seguro di-
zer que ante decisdes reiteradas, de pacifica orienta¢do jurisprudencial num dado
sentido, a Administragio Publica pode, por ato normativo seu, estender seus efei-
tos a outras situacdes idénticas” . V., especialmente, o art. 50, VII, da Lei n°
9.784/99.

Cf. Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias Garcia, Da Justica Administrativa em
Portugal — Sua origem e evolugdo, 1”7 edigiio, Teses, Universidade Catdlica Edito-
ra, Lisboa, 1994, pig. 639. V. Jorge Manuel Coutinho de Abreu, Sobre os regula-
menlos..., pag. 134 e seg.
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Direito quer-se de Direito Material, ¢ ndo apenas de Direito Formal,
ou Estado da Lei”, o que leva o principio da juridicidade a ter “a intei-
reza do Direito e a grandeza da Democracia™%.

Alids, tem-se mesmo tomado arcaica a radical oposig¢do entre a Ad-
ministragio Piblica e *“administrados” (melhor, por isso, utilizar-se, o
termo “‘particulares™). Estes nao podem ser visualizados como meros ob-
jetos estdticos. Num Estado Democritico, pressupde-se cidadidos ativos,
donde se requer interacao e feedback: “O principio democritico nio se
compadece com uma compreensao estitica da democracia... A democra-
cia é, no sentido constitucional, democratizacdo da democracia’**. Sen-
do assim, deve ser também implementada uma maior abertura da Admi-
nistraciio 4 comparticipagio dos particulares; fator que ainda influi, mes-
mo que mediatamente, na compreensio do principio da legalidade, criado
sob o culto da separagiio Estado-Sociedade.

Ora, ndo é mesmo sem razdo que a CRP elevou ao nivel de “Poder
Local” as Administragdes Autdénomas constituidas por base territorial.
Veja-se, ainda, o que se lavrou no PreAmbulo do Decreto-Lei n® 442/91,
de 15 de Novembro (Cdédigo do Procedimento Administrativo — CPA, de
Portugal), no sentido de reforcar a eficiéncia do agir da Administragdo
Piblica e garantir a participacio dos cidadaos nas decisdes que lhes di-
gam respeito. Também assim no art. 3° da Lei Federal brasileira de n°
9.784/99 (Lei que regula o “processo administrativo™ em nivel Federal).

Destarte, se entre o principio da legalidade da administragdo, de-
signadamente em sua faceta garantistica, e o da eficdcia fizeram-se
notar faiscas; estas se ofuscam quando defronte ao hodierno principio
da juridicidade, no qual aqueles t¢ém de conviver numa harmoniosa
sintese, apds criteriosa conformagao?®.

*3* In Principios Constitucionais..., pag. 15 ¢ 69, respectivamente. V. José Carlos
Vieira de Andrade, Q Dever da fundamentacdo expressa dos actos administrati-
vos, Coimbra, 1992, pag. 14.

¥ Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 283 ¢ 284, respectiva-
mente. V., por exemplo, para confrontar, os art. 38°/5/6; 77°/1; 235° ¢ seg.; 267°/1
€268°/1/2 da CRP. V., tb,, os arts. 7°, 8% 115°e 118° do CPA. V., por exemplo, na
CF, arts. 5°, LXXIII, 37, caput (publicidade) e¢ pardgrafo 3° e 205. V., na Lei
9.784/99, nomeadamente o art. 3°, IL.

¥ V. Adolf Merkl apud Francisco Rubio Llorente, “El Principio da Legalidad”,
REDC, Ano 13, n® 39, Setembro — Dezembro, 1993, pdg. 12; o qual teria formula-
do o conceito de juridicidade. Cf. Luciano Parejo Alfonso, “La Eficicia...”, pag.
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Mas, como a Administragdo pode vincular, simultaneamente, “a
todo o Direito”? Nio seria isso um discurso, apesar de imponente,
demasiado impreciso? Ou, consoante sintetizado por Maria da Gloria
Ferreira Pinto Dias Garcia, “um médximo de indeterminagdo num maé-
ximo de vincula¢do”**¢? De fato, as fontes da juridicidade administra-
tiva tém forcas diversas, a serem ponderadas e conformadas caso a
caso. Por isso, por certo, a lei formal continua constituindo a priori a
fonte do Direito Administrativo por exceléncia®’; o que é mesmo
justificado quando se leva em conta ser ela o instrumento mor de es-
pecificacio dos comandos constitucionais e dos interesses piiblicos a
serem posteriormente prosseguidos e, portanto, de densidade normati-
va mais elevada; pelo seu peculiar procedimento de feitura e pela sua
forca juridica; pelo eventual conteldo especializado (ou técnico) que
contenha; isso tudo agregado aos ja vistos principios que fundam ime-
diatamente o Estado de Direito, berg¢o do Direito Administrativo.

Ressalte-se, contudo, que poderosos argumentos de eficicia po-
dem mitigar a “heterovinculatividade” do principio da legalidade,
especialmente em searas aonde o dinamismo da atividade impde um
maior espago para a liberdade e a maleabilidade de sua implementa-
¢do, em prol da melhoria dos resultados; possivelmente fazendo com
que o regime juridico administrativo (menos flexivel) interpenetre-se
com o privado-negocial (mais flexivel).

33: “Com inteira independéncia do contetido ¢ alcance que se dé ao principio da
legalidade da Administragdo, o problema da eficdcia administrativa ndo consiste
em optar entre os elementos da disjuntiva: Direito ou eficdcia, sendo em determi-
nar as condigdes em que a atuagdo da Administragiio, sendo conforme o Direito,
seja também efetiva, idonea para a satisfagdo real dos interesses gerais. Conse-
quentemente, o Estado de Direito nio facilita suporte algum a um ambiente hostil
a eficdcia, demanda tdo somente a precisdo juridica deste principio™.

26 In Da Justica Administrativa..., pig. 648.

M1y, atitulo de exemplo, Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso..., pag. 71; Cér-
men Licia Antunes Rocha, Principios Censtitucionais..., pag. 85; e J. J. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 251. Cf. Adolf Merkl apud Francisco
Rubio Llorente, “El Principio da Legalidad”, pdg. 13: “o principio da legalidade ¢é
um caso especial de aplicagio do principio da juridicidade, pois a lei ndo € mais
que uma das fontes de Direito, e a legalidade, portanto, uma juridicidade qualifi-
cada”.
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Alids, para corroborar o expendido, descrevendo as alteragdes
paradigmadticas que vem sofrendo o Direito e, no caso, especialmente
o Direito Administrativo, na atual conjuntura, sob as “vagas” da efici-
cia em sentido amplo, José Eduardo Faria registra: A principal delas
¢ a relativizagdo da premissa em torno do qual foi originalmente orga-
nizado: a idéia de limitagio do poder e racionalizagdo formal de seu
exercicio. Com a revogagao dos monopdlios estatais, a desoneragio da
administrag@o direta a favor de érgaos descentralizados, a progressiva
privatiza¢do dos servigos essenciais, a abertura a concorréncia de seto-
res econdmicos antes proibidos ou de acesso controlado e a introdugao
de formas empresariais de gestdo nas atividades cuja responsabilidade
permanece dentro da administragdo piblica convencional, essa pre-
missa tende a ser considerada como enorme obsticulo aos processos
de racionalizacio gerencial. Com a redugio tanto do tamanho quanto
do alcance do Estado, que deixa de ser produtor direto ou prestador de
servigos publicos para atuar como regulador das atividades privatiza-
das, como indutor e garantidor da concorréncia e como comprador de
servigos essenciais, o controle formal de suas decisGes passa a ser
combinado com premissas basicamente voltadas a l6gica de mercado,
como a eficiéncia empresarial ¢ a valorizagdo dos resultados. Deste
modo, em vez de condicionar os modos de agir do Executivo, estabe-
lecendo suas prerrogativas ¢ suas obrigagdes com base nos principios
da legalidade e da discricionariedade, o direito administrativo se con-
verte em instrumento de gestdo da miquina governamental 248,

Finalizando, incumbe mencionar que, se a lei €, de fato, a princi-
pal fonte da legalidade administrativa em sentido amplo (e também da
juridicidade administrativa) e, se ela passa a desempenhar o papel de
um projeto, o qual a Administragio Piblica deve concretizar e otimi-
zar®¥, € intuitivo depreender que, consegiientemente, a lei ndo pode,
em nome do principio constitucional da eficicia administrativa, esta-
belecer com o administrador uma relagao de “dependéncia umbili-
cal”®0 ou, se quiser, “de ordem/cumprimento estrito”, como se isso
fosse dois lados de uma mesma moeda. A autoridade administrativa

2 In “As metamorfoses do Direito ....", pag. 19 ¢ 20.
249 Cf. Luis Cabral de Moncada, Direito Piiblico..., pig. 54 e seg.
30 Cf. Rogério Soares, apud Maria Jodo Estorninho, A Fuga..., pag. 95.
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nio pode ser vista como um autdmato em face da lei*'; em que nada
pode otimizd-1as.

Ao reverso, fortificados estio os argumentos daqueles que rogam
uma maior autonomia para a Administragio em face do legislador™? e
uma concessao mais ampla de poderes discriciondrios; os quais em nada
se confundem com poderes arbitrdrios®, porque também submetidos ao
Direito. Da mesma forma, robustecidos também os fundamentos daqueles
que defendem, como ora se ratifica, um ambito peculiar da Adminis-
tragiio onde a lei nio deva, em principio, penetrar. Néo se trata isto de um
espaco de natureza material ou formal; mas, sim, de profundidade (fun-
dado na peculiar racionalidade administrativa) e, por isso, de contornos
bastante ténues. Do mesmo modo, ndo estd este intervalo liberto do Di-
reito como fonte de juridicidade administrativa.

B! Cf. Temistocles Brandio Cavalcanti, “Parecer”, AMJNI, Ano XXIIL, n® 95, Se-
tembro, 1965, Rio de Janeiro, pig. 46.

= Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 187.

=* V. José Carlos Vieira de Andrade, “A Imparcialidade...”, pig. 234, ji no ano de
1974, aduzia: “Simplesmente esquece-se, desta maneira simplista, a tendéncia ac-
tual da Administragdo para se libertar do rigido controle aprioristico da lei, tal
como € concebido nos quadros da legalidade tradicional. A “conformidade™ A lei
substituiu-se, em certos casos, a “compatibilidade™ em face da lei (Eisenmann), o
que indica uma menor dependéncia da Administragdo com respeito as determina-
¢oOes legais antecipadoras™. V. reconhecendo a “reserva de administragio™ em face
do juiz (ou, sc quiser, em termos de controle aposteriosisticos), em razao da res-
ponsabilidade atribuida constitucionalmente & Administragio, Maria da Gloria
Ferreira Pinto Dias Garcia, Da Justica Administrativa..., pig. 641: “Por isso, sem-
pre que o legislador conceder, em exclusividade, 3 administragio, poderes de ava-
liagio pelos quais s6 ela € responsdvel — “reserva de administra¢@o” -, o que pode
suceder pelas mais diversas formas — desde o delinear de conceitos indeterminados
a especificas atribuigdes da faculdade de agir -, a concretizagio da norma nio pode
ser controlada pelos tribunais, sob pena de atropelo do principio da separagio de
poderes™.

Cf. Afonso Rodrigues Queird, apud Maria da Gléria Ferreira Pinto Dias Garcia,
Da Justica Administrativa..., pag. 635, acerca da juridicizagio da discricio-
nariedade administrativa: “querer discricionariamente ndo pode ser o mesmo que
querer caprichosa ou arbitrariamente; querer, nesta matéria, significa tanto como
querer o que se concebeu como mais justo e adequado ao fim que se deve procurar
alcangar”.
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PARTE 11
QUAL A QUALIFICACAO DO PODER?

POSICIONAMENTO FUNDAMENTAL:
LEGITIMIDADE OU PODER DE FATO ?

2. O “PODER DE REJEICAO DE LEIS
INCONSTITUCIONAIS” PELA AUTORIDADE
ADMINISTRATIVA COMO
EXTRAORDINARTIAMENTE LEGITIMO

2.1. Consideragdes Iniciais

Com efeito, desenvolveu-se, até o presente momento, uma exposi-
¢ao substancialmente analitica e de cunho mais geral. Entendeu-se, efeti-
vamente, que nao se poderia partir diretamente para o enfrentamento da
questio acerca do “poder de rejeigio de leis inconstitucionais™ pela auto-
ridade administrativa sem antes fornecer, ainda que de modo perfunc-
torio, os alicerces juridicos nos quais a controvérsia a ser tratada se vé
envolvida; nomeadamente porque, como referenciado na Introducio da
Dissertagio, tal questio se mostra demasiado complexa. Assim, a apresen-
tagdo dos pressupostos que subjazem o “poder de rejei¢do de leis incons-
titucionais” pela autoridade administrativa contribuird para que a sua qua-
lificagdo esteja menos sujeita a falhas no campo concreto.
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De fato, ndo se pode tomar partido sobre a legitimidade ou ilegiti-
midade do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ pela autoridade
administrativa sem cogitar, ainda que de modo breve, no principio cons-
titucional da separagdo dos poderes (ou na distribui¢do de competéncias
aos Grgdos constitucionais); na competéncia da jurisdi¢do constitucional;
no principio da legalidade administrativa como tragco fundamental do
regime juridico administrativo; no principio da prossecugdo do interesse
publico pela autoridade administrativa; na atual configuragio orgnica da
Administragdo Publica etc. Todos esses institutos juridicos, os quais, de
alguma forma, podem ser relacionados (ou sintetizados) ao “complexo™
do principio da separagio dos poderes, ndo permanecem “‘imaculados” ou
“inertes” perante o denominado “poder de rejei¢do de leis inconstitucio-
nais” pela autoridade administrativa. Todos eles (com interse¢do no prin-
cipio constitucional da separacio dos poderes) podem ter algo a dizer
relativamente ao designado “poder de rejei¢io de leis inconstitucionais”
pela autoridade administrativa.

Dai se ter achado necessdrio e frutuoso o registro aprioristico dos
fundamentos que poderdo vir a ser utilizados adiante, quer para recha-
car ou quer para aprovar a uma dada configuracdo do “poder de rejei-
¢do de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa; isso se
levando em conta a CRP e a CF e os ordenamentos por ela comanda-
dos, obviamente.

Doravante, portanto, analisar-se-d a questio de um modo mais di-
reto, tentando dar contornos ao designado “poder de rejei¢cio de leis
inconstitucionais” pela autoridade administrativa: Assim, procurar-se-
4 responder, no decorrer da Dissertacio, algumas incégnitas, tais
como: (i) qual a sua qualifica¢io, poder legitimo ou ilegitimo? (i) Se
legitimo, guando ele pode ser exercido? (iii) E, ainda, neste caso, por
quem, por todas as autoridades administrativas ou por algumas delas
apenas? (iv) Mas, como ? Serd legitimo a autoridade apenas repudiar o
cumprimento da lei? (v) Alids, serd poder ou serd dever ?

A resposta a primeira questdo, acerca da qualificacio do “‘poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa
serd apresentada jd nessa parte, por se entender que se trata do “posi-
cionamento fundamental” da tese, do qual dependeri a sorte das de-
mais respostas e, via de conseqiiéncia, do resto da discurso. Nesse
sentido, com base nos topicos precedentes e em outros argumentos
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que poderio ser colacionados para uma melhor clarificagdo, funda-
mentar-se-d a tomada de posi¢do feita no cume do presente tdpico,
concedendo o atributo de extraordinariamente legitimo ao “‘poder de
rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa. Ex-
traordindrio no sentido de que é um poder incomum; que nio deve ser
pressuposto; que € singular, anormal, excepcional.

Além disso, também nesse tdpico, desde jd, demarcar-se-do es-
copos que ndo legitimardo, mesmo extraordinariamente, o exercicio
do “poder de rejei¢io de leis inconstitucionais™ pela autoridade admi-
nistrativa; apontando quando (ou para qual fim) este poder nio se
prestard a escusa da inconstitucionalidade do ato normativo primério
para justificar o seu descumprimento. Deste modo, parte-se de uma
exclusio (pela negativa) para tentar aproximar-se de uma identificagao
(pela positiva). Com efeito, consoante ja asseverou certo jurista, se no
Direito determinada figura apresenta-se incerta, nebulosa, de dificil
conceituagdo, o primeiro passo a ser dado (muitas vezes o tinico pos-
sivel) é afirmar aquilo que essa figura ndo pode ser®.

2.2.0 Poder de Rejeiciio de Leis Inconstitucionais
pela Autoridade Administrativa como
Extraordinariamente Legitimo

2.2.1. O "Poder de Rejeigdo de Leis Inconstitucionais”
pela Autoridade Administrativa Afigura-se
Ordinariamente llegitimo

Efetivamente, existem vdrios fundamentos especificos que podem
ser levantados para contraditar a configuragio do “‘poder de rejeigio de
leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa como ordinaria-
mente legitimo?%, alguns deles, alids, anteriormente referenciados, tais

5 CF. Vital Moreira, sobre a defini¢io de “minorias”, in aulas ministradas na Disci-
plina Direito Administrativo, no Curso de Mestrado em Ciéncias Juridico-Poli-
ticas, Ano Letivo 1999 - 2000.

¢ Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 149 e seg., desenvolve a sua tese de Doutora-
mento no sentido de que ¢ legitimo, cm termos ordindrios, o “poder administrativo
de rejei¢do das leis inconstitucionais”. Conforme aduz: “O principio da subordina-
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como: o monopdlio do juiz constitucional para o exercicio do controle da
constitucionalidade das leis; o principio da legalidade administrativa
como traco bisico e fundamental do regime administrativo; o principio da
prossecucdo do interesse piiblico como obsticulo ao estacionamento das
atividades administrativas; a presun¢do de constitucionalidade das leis
como decorréncia da legitmidade democritica direta do 6rgao legiferante
parlamentar; a possivel anulabilidade da lei inconstitucional, donde os
seus possiveis efeitos juridicos; a sanc¢iio e a promulgacgdo presidencial
sobre a lei (ou o ndo exercicio do veto por inconstitucionalidade) como
resultado de um primeiro exame de constitucionalidade por parte do Che-
fe de Estado (consoante, alids, os arts. 134° /b/h e 0 136° da CRP e art. 84,
inciso IV, c/c o art. 66, da CF)?%7; dentre outros.

¢do da Administragdo A Constituigdo aponta, pelo contrdrio, para o reconheci-
mento de uma competéncia administrativa de fiscalizagdo da constitucionalidade
das leis e, mais concretamente, para a admissibilidade de um poder administrativo
de rejeicdo das leis inconstitucionais” (pag. 167). Em todo caso, “se existir uma
instancia hierdrquica com o poder de direcgdo sobre a ndo aplicagdo da lei com
Sfundamento na sua inconstitucionalidade estard, em regra, reservada ao cume da
Administracdo” (pdg. 244). Para além das leis que afrontem o niicleo essencial dos
direitos, liberdades e garantias, qualquer lei inconstitucional pode ser objeto de
rejeigao administrativa. A argumentag@o do jurista foi desenvolvida tendo em vis-
ta, designadamente: (1) o principio da constitucionalidade dos atos juridico-
piblicos, consagrado de modo expresso no art. 3°/3 da CRP; (2) o principio da
constitucionalidade dos atos administrativos, nos termos do art. 266°2; (3) a inca-
pacidade do principio da presungdo (relativa) de constitucionalidade das leis para
inviabilizar o poder administrativo de rejeigio de leis inconstitucionais, (4) a hie-
rarquia administrativa e o dever de representacio em face de ordens superiores que
se apresentem ilegais; (5) a atuagdo da Administragao Publica em relagio ao Di-
reito Comunitdrio, designadamente em relagiio s leis nacionais que devem ser de-
saplicadas para dar lugar A aplica¢do das normas comunitdrias com estas incom-
pativeis (pdg. 194); (6) a responsabilidade que recai sobre os agentes administrati-
vos. Contra-argumentando, tem-se, Jorge Miranda, “Apreciagdo...”, pig. 262, no
sentido de que: “as estruturas de fiscalizagdo da constitucionalidade tém de estar
funcionalmente adequadas is estruturas substantivas da Constituigao”. Na doutrina
italiana, V. Sergio Pomodoro, “Di um Sindicato degli organi ammistrativi sulla
contituzionalita delle leggi”, RTDP, Ano IX, Milano, 1959, pag. 529 e seg.

Assim o posicionamento de Oscar Saraiva, “Parecer”, RF, ano XLV, vol. CXVI,
Fasciculo 537, Margo, 1948, Rio de Janeiro, pdg. 42. Para o Autor, “Reconhecida
a constitucionalidade da lei através de outorga da sangfio, extingue-se, sob esse as-
pecto, qualquer outra atribui¢do executiva, cumprindo aos agentes desse Poder dar
execugio a lei tal como redigida”.
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Todavia, sob o imediato enfoque do principio constitucional da se-
paracio de poderes, nos termos previamente precisados, aterra-se um
eventual posicionamento no sentido da legitimidade ordindria do “‘poder
de rejeigao de leis inconstitucionais’ pela autoridade administrativa.

De fato, conforme se demonstrou, as competéncias constitucio-
nais devem ser funcional, sistemdtica e restritivamente interpretadas.
Trata-se, € certo, de um dos reflexos do principio da tipicidade cons-
titucional de competéncias. Com isso, evitam-se choques no principio
constitucional da separacio dos poderes e, nomeadamente, uma possi-
vel concentragiio de poderes. Hodiernamente, o principio constitucio-
nal da separagio dos poderes passou a ser representando por uma dis-
tribuiciio equilibrada e funcionalmente orientada de competéncias
constitucionais, designadamente visando a implementacio de sua “di-
mensio positiva”, qual seja: otimizacao de resultados pelos entes res-
pectivos no cumprimento das fungdes primordiais.

Por sua vez, como se também elucidou, do principio da tipicida-
de constitucional de competéncias sucede que elas sdo usualmente
atribuidas em cardter exclusivo. Dai porque, no essencial, discorda-se
da argumentacio desenvolvida por Rui Medeiros, sobre a interpreta-
¢do do art. 204° da CRP, no sentido de que “ndo se percebe por que
razdo nio se hd de admitir igualmente um juizo administrativo de in-
constitucionalidade da lei"**®-g.n., de modo amplo, como conseqiién-
cia da incumbéncia constitucional (isto €, da competéncia) da autori-
dade administrativa para fiscalizar a constitucionalidade das leis que
devem ser executadas. Ainda, por outras palavras, como decorréncia
da configuragio da autoridade administrativa como uma “autora de
decisdo de inconstitucionalidade”, num patamar andlogo ao que a
autoridade judicidria detém nesse campo.

Ora, via de regra, apenas aquele 6rgio cuja funcio fora confiada
pela Constituigdo detém a correlativa competéncia. Assim, ratifica-se
que “a competéncia € algo instrumental no confronto dos fins ou fun-

3 In A Decisao..., pdg. 209 e 227, Todavia, reconhece, logo as pag. 168: “Sob pena
de inconstitucionalidade — e logo, de invalidade - cada acto hi-de ser praticado
apenas por quem possui competéncia constilucional para isso, hd-de observar a
forma e seguir o processo constitucionalmente prescritos ¢ ndo pode contrariar,
pelo seu conterido, nenhum principio ou preceito constitucional”.
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¢oes do Estados ou dos interesses publicos”*°. Excepcionalmente, é
verdade, poderdo ser verificadas competéncias concorrentes; bem
como competéncias sistematicamente implicitas. Mas, no “jogo inter-
pretativo” para a descoberta destas, ndo se permite uma interpretagao
demasiado ampla, nomeadamente que as iguale as competéncias cons-
titucionais expressas e fundamentais de um outro érgdo de soberania,
sob pena de se incidir numa abomindvel “usurpagio de poderes”.
Nesse sentido, ndo hd como se falar que as autoridades adminis-
trativas tém, regra geral, legitimidade para fiscalizar a constitucionali-
dade das leis e para rejeitar aquelas que reputem desconformes a
Constitui¢io; ou ainda, que tal poder (aqui no sentido de faculdade)
lhe seja inerente?®. Para além da fiscaliza¢io da constitucionalidade
das leis encontrar-se no ambito de competéncia dos tribunais (art.
204°/CRP?¢! ¢ arts. 97 c/c 102, inciso III, b), ¢), da CF)?%2; os quais

39 Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 54. V., tb., Schnapp apud Jorge Reis No-
vais, Separagdo dos poderes..., pag. 36; e J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitu-
cional..., pig. 503,

V. Ac/TC n° 24/85, de 6 de Fevereiro, em sentido bastante restrito: “Ao exercitar
a sua competéncia regulamentar, a Administragio aplica directamente a Constitui-
¢do ou actua-a através da lei intermedidria. Nesta segunda alternativa, & Adminis-
tragdo ¢ proibido desobedecer & lei por inconstitucionalidade, desde logo, porque
tal controlo cabe unicamente aos tribunais, difusamente, e ao Tribunal Constituci-
onal, centralizadamente (art. 207° e 277° a 283° da Constitui¢do)”.

No ETAF - Estatuto dos Tribunais Administrativos ¢ Fiscais -, Lei n® 49/96, de 04
de Julho, e Decreto-Lei correlativo, n® 229/96, de 29 de Novembro; a norma do
art. 204° ¢ reproduzida no art. 4°/3.

Com argumento semelhante, Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pig. 389 ¢ seg.: “O
Texto Constitucional poderia consagrar expressamente mesmo essa faculdade de-
ferida a todos de examinar a adequagao da norma & Constitui¢io e de descumpri-la
em caso de concluir pela negativa. Tal sistema ¢ invidvel, nunca tendo sido adota-
do em parte alguma, por equivaler na pratica 4 supressdo quase total da eficdcia
propria da lei. ... Tal situagio ndo permitiria ao direito cumprir a sua eminente
fungio de garantidor da ordem, da paz, da tranquilidade, que se expressa na pre-
sungdo de legitimidade de todo ato piblico em geral. Ao conferir-se a qualquer um
a competéncia de declarar uma lei inconstitucional, como escusa para o seu des-
cumprimento, chegarfamos ao absurdo de ver o Executivo deixar de cobrar tribu-
tos, de efetuar prisoes, de interditar estabelecimentos, toda vez que reputasse a lei
como contriria A Constitui¢io”. Em julgamento proferido em 1993, o STF acatou
a tese contrdria, contudo: *O Poder Executivo deve negar execugiio a ato normati-
vo que lhe parega inconstitucional” (Relator Ministro Humberto Gomes de Barros,
Recurso Especial n® 23.121/92-GO, DJU de 8/11/93, pdg. 23.521).

26
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foram e estdo vocacionados para esse tipo de fungio; ndo foram nem
estdo as autoridades administrativas especialmente vocacionadas a
rejei¢do das leis; ao reverso, estio expressamente direcionadas a sua
“boa execucdo” (art. 199°c; c/c art. 266°/1/2, da CRP e art. 84, inciso
IV, c/c art. 37, caput, da CF); o que ¢ dizer, para além de concretizar
os comandos nela contidos, realizi-los de modo mais satisfatério pos-
sivel (0 que demanda critérios de eficdcia).

Ora, 2 Administragido Publica (ainda que ndo considerada como
“Poder”, como os demais restantes, nio obstante o seu apartado trata-
mento constitucional, tanto na CF, como na CRP) foi histdrica e cons-
titucionalmente atribuido um papel de destaque na prossecugdo dos
interesses coletivos e na conformagio das necessidades sociais,
usualmente lavrados na lei; donde se falar numa legitimidade ordi-
ndria para o exercicio do “poder de rejei¢io de leis inconstitucionais™
(ou seja, numa corrente legitimidade da conduta da autoridade admi-
nistrativa em ndo cumprir o0 ato normativo primdrio com fundamento
na sua inconstitucionalidade), pode bem significar um golpe forte na
estrutura juridico-institucional na qual o Estado Constitucional foi
erigido e no qual ainda hoje se desenvolve, em sua dinimica funcio-
nal: o principio constitucional da separagio dos poderes®®*. Nao € sem
raziio que logo no art. 2° da CRP (alterado pela Revisio Constitucio-
nal de 1997) se encontra, dentre os principios basilares do Estado de
Dircito Democritico Portugués, o principio da “separacdo e interde-
pendéncia dos poderes”, alids, principio pétreo (art. 2887/j). De modo
andlogo, tem-se os arts. 2° e 60, §3° inciso III, da CF (principio da
“separagdo, independéncia e harmonia dos Poderes™). Sendo assim, se
a Carta Magna outorga meios para que a inconstitucionalidade nor-
mativa seja apurada scguramente pelos tribunais, é com esses recursos
que se deve, em cariter ordindrio, contar.

Do mesmo modo que os tribunais estdo especialmente vocacio-
nados para o exercicio da fungdo jurisdicional e, a Corte Constitucio-
nal, por sua vez, precipuamente vocacionada i defesa juridica da
Constitui¢do (pense-se, a titulo de exemplo, na sua especial composi-

R ¥, .
2% v sobre o assunto, em especial, Ruy Carlos de Barros Monteiro, “O Argumento

de inconstitucionalidade ¢ o repudio da lei pelo Poder Executivo™, RF, Outubro —
Dezembro, 1983, vol. 284, Ano 79, Rio de Janeiro, pdg. 101 ¢ seg.
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¢do, nos fundamentos juridico-histéricos que levaram 2 sua institui-
¢do, no seu atual significado para o Estado Constitucional Democrdti-
co de Direito — art. 221° e 277° e seguintes da CRP e art. 102, caput,
da CF), mister este que essa Corte realiza principalmente por meio do
controle jurisdicional de constitucionalidade das leis; e, ainda, tendo
em conta a posi¢do institucional bastante peculiar do Poder Judicidrio
frente aos demais “Poderes” (dotado de especial independéncia contra
possiveis ingeréncias externas que possam pdr em risco o exercicio
imparcial da fungio jurisdicional); por sua vez, também o Legislador
(quer o Parlamento, quer o Executivo-Legislador) estd especialmente
vocacionado para a concepgio do procedimento legislativo, para além
de outras fungdes tradicionais, como, no caso do Parlamento, a fungio
de fiscalizagdo e controle politico do Executivo (pense-se na sua orga-
nizacio e composi¢ao interna préprias e na sua legitimidade democra-
tica direta — no Brasil, inclusivamente do Chefe do Governo).

Do afirmado a justificagdo da presuncdo de constituciona-
lidade das leis ndo colocam grandes distincias?®*. Alids, reitere-se
que, nos termos do art. 97, da CF, “Somente pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo érgdos
especial poderdo os tribunais — salvo juizes monocréticos de 1°
instincia — declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
do Poder Piiblico”.

Portanto, vé-se que ndo se pode verdadeiramente compreender o
principio da separagiio dos poderes constitucionalmente consagrado se
nio se tiver em vista, além de seus fundamentos e suas raizes histéri-
cas, essa dimensdo positiva que orienta a distribuicao de competéncias
constitucionais. Ora, os caractéres estruturais dos érgaos de soberania
nao podem ser olvidados nessa interpretacdo que se pretende fornecer
uma maior justeza, operacionalidade e eficicia as fungdes estatais

*4 v, trazendo para a discussdo a posi¢io da doutrina, nesse ponto, Rui Medeiros, A
Decisao..., pdg. 224. Mas, as pig. 266, esclarece, sob argumentos de Jodo Baptista
Machado: “Toda a decis@o do legislador, legitimada democraticamente, ‘¢ em si
mesma portadora de uma presungao elidfvel de intrinsecamente adequada ¢ justa.
Desde que ndo seja possivel demonstrar que essa decisdo € falsa e uma outra ver-
dadeira, tem de aceitar-se como correcla a decisdo tomada pela instincia institu-
cionalmente organizada e definida como componente para a decisio’”.
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primordiais?®S. E as autoridades administrativas, ainda que dotadas de
uma alta especializagio técnica (por exemplo, lembre-se das autorida-
des administrativas independentes, as quais tém normalmente uma
vertente de “tecnocracia’) nao foram funcionalmente concebidas para
o exercicio do controle da constitucionalidade das leis.

Dai, mesmo que fosse possivel extrair das disposi¢cdes escritas da
Constituigdo (ainda que numa interpretaciio mais “arrojada™ e menos
historica do Dircito) a qualificacdo do “poder de rejeicao de leis in-
constitucionais” pela autoridade administrativa como ordinariamente
legitimo (no sentido de que tal faculdade ou incumbéncia € inerente a
fung¢@o que ela exercita), essa propria interpretagiio ndo seria legitima,
no sentido de ndo estar juridicamente fundada.

2.2.2. A Legitimidade do “Poder de Rejeicdo de Leis
Inconstitucionais” pela Autoridade Administrativa
ndo é uma “Impossibilidade Juridica”

A legitimidade do “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™
pela autoridade administrativa nédo €, igualmente, uma “impossibilida-
de juridica”. |

Isso porque, consoante asseverado, a lei, apesar de ser a fonte por
exceléncia da legalidade administrativa em sentido amplo (por ser o
principal instrumento de explicitacdo dos interesses piblicos a serem
prosseguidos pela Administragdo Piiblica), bem como da juridicidade
administrativa, nao ¢ a tinica. Recorde-se que a Administragdo Piblica
esti ora vinculada “a todo o Direito”. Alids, jd se pode bem cogitar
num grande “bloco de juridicidade administrativa” (com conteido
hetero e autovinculante): Constitui¢do, inclusivamente com seus os
principios relativos ao regime democratico, principios fundamentais
da atividade administrativa; direitos, liberdades e garantias indivi-
duais; leis infraconstitucionais; Direito Comunitario primdrio e deriva-
do; principios gerais do direito; normas infralegais; critérios de ética;

5 Cf., alids, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 1067: “A reserva
de constitui¢io ndo deve ser entendia em termos fixistas. Ela compativel com a
ideia de desenvolvimento constitucional. O chamado “niicleo duro™ ou “esséncia
constitucional” ndio deve ser compreendido (apenas!) a partir de paradigmas anti-

”»

gos.
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critérios de economicidade; jurisprudéncia; usos e costumes; regula-
mentos; atos administrativos; contratos administrativos... “Em resumo,
o direito ndo se reduz a lei, ndo se esgota ou exaure nela, antes coen-
volve a actuagdo e aplicagdo unitdria de um complexo de fontes, se se
quiser, de um ‘sistema’”?%_ Nem sempre, concorde-se, todas essas
virias fontes do Direito Administrativo convergirdio para um mesmo
vértice; no caso, para a Constituigio, e serdo compativeis entre si%%’.

Ademais, ressalte-se a relatividade do principio da legalidade,
sujeito a compressdes e ponderagdes de variadas ordens, nomeada-
mente origindrias do principio da eficdcia administrativa. Sendo as-
sim, a heterovinculagdo da Administracio Piiblica ao ato normativo
primdrio, jd ndo sendo plena (no sentido de absoluta), pode ainda ser
sensivelmente reduzida pela concreta conformagdo de um outro prin-
cipio fundamental & atividade administrativa.

Ainda, corroborando, conforme se mencionou, hd muito foram
reconhecidas circunstincias excepcionais nas quais o principio da
legalidade stricto sensu e em sua faceta minima de ndo contrariedade
deveria ser posto em segundo plano por parte da Administragio Publi-
ca, em nome de ponderosas razdes. Em Portugal, de fato, o estado de
necessidade foi inclusivamente admitido expressis verbis pelo CPA
(art. 3°/2). Alids, mencione-se que isso nao diz respeito as leis incons-
titucionais diretamente; mas leis ineficazes para uma situagao concre-
ta, tendo em vista a sua especialidade. Por maioria de razao, em bene-
ficio do dogma da supremacia constitucional, rejeita-se a qualifica¢do
do “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™ pela autoridade admi-
nistrativa como uma “impossibilidade juridica”.

Apesar de se entender que ndo € necessdrio tecer maiores delongas
no presente tépico, mesmo porque, uma interpretagio que sempre qualifi-
casse de ilegitimo o “poder de rejeicdo de leis inconstitucionais” pela

26 Cf, Paulo Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pig. 240.

7 Cf. Egon Bockmann Moreira, Processo Administrativo — Principios Constitucio-
nais e a Lei 9.784/99, Malheiros Editores, 2000, Sdo Paulo, pdg. 69, comentando
exatamente o principio da juridicidade inserido nessa lei brasileira: “a locugdo
‘conforme a lei e o Direito’ ¢ de extrema importancia. Determina que o agentc
cumpra a norma legal, com observincia do todo do ordenamento juridico. Ao dis-
tinguir os dois termos, o artigo disciplina que para o processo administrativo a lei
ndo € a tnica fonte, nem tampouco pode ser interpretada de forma restrita”.
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autoridade administrativa ji se apresentaria, 4 partida, de duvidosa sub-
sisténcia, tendo em conta o seu préprio radicalismo (o que, alids, facilita-
ria a sua refutaciio, desde ponto de vista)*®%, pode-se ainda trazer a baila, v
g., a questdo da aplicabilidade imediata dos direitos, liberdades e garan-
tias (art. 18%/1 da CRP e art. 5°, pardgrafo tnico, da CF)*®,

Nio se quer com isso, absolutamente, subestimar a forga vincu-
lante das demais disposi¢des constitucionais, propria da validade e
eficicia da Constitui¢do como norma juridica®®. Ora, “Estd hoje defi-
nitivamente superada a ideia da Constitui¢do como um simples con-
centrado de principios politicos, cuja eficicia era a de simples directi-
vas que o legislador ia concretizando de forma mais ou menos discri-
ciondria. Nio se questiona, pois, a juridicidade, vinculatividade e ac-
tualidade das normas constitucionais™’'. Por agora, pretende-se,
exclusivamente, colocar rapidamente uma pi-de-cal nesse ponto, re-
chagando a qualificacdo do “poder de rejei¢iio de leis inconstitucio-
nais” pela autoridade administrativa como uma eventual “impossibi-
lidade juridica™.

% Assim tb. Antdnio Carillo Flores, “O Executivo ¢ as Leis Inconstitucionais”,
AMJNI, n° 30, Ano VI, Junho, 1949, pdg. 31, 32 ¢ 35, tendo como pano de fundo
a Constitui¢io Mexicana. o Aulor salienta: “...creio que se hd de aceitar, como
conclus@o forgada, que a regra constitucional ¢ que o Executivo estd obrigado a
cumprir as leis do Congresso. inclusive se ele pensa que sio inconstitucionais (se o
veto nio foi aposto nos termos do inciso “b” do art. 72, o projeto de lei “reputa
aprovado™ pelo Executivo e, se foi aprovado em tdo importante ocasidio, nio € se-
ndo natural que toda ddvida posterior carega de significado e transcendéncia. Ad-
mitir o contrdrio levaria a dotar o Presidente de um poder indefinido e ilimitado ali
aonde a Constituigio quis que s6 gozasse dele por dez dias). ... E a regra absolu-
tamente geral e ndo admite excegdo em caso algum? Nio chego, tampouco, a tal
extremo. ... Como, com efeito, negar em absoluto que uma lei contrdria a textos da
Constituigdo seja obedecida com infragio das supremas normas do pais? Logica-
mente uma coisa ndo pode ser ao mesmo tempo falsa e verdadeira; em direito, ao
contrdrio, uma lei pode ser — se nido a0 mesmo tempo, em momentos muito proxi-
mos — constitucional ou inconstitucional ...,

Cf. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais ...: A aplicabili-
dade directa dos preceilos relativos aos direitos, liberdades e garantias nio visa,
quanto a nds, apenas garantir a prevaléncia destes preceitos ao nivel da validade,
mas também ao nivel da aplicagdo, incluindo, portanto, a sua eficdcia imediara.”
V. J. J. Gomes Canotilho, “;Revisar la/o romper...”, pig. 13; ou “Preficio” da
Constituigdo Dirigente..., pig. V ¢ seg.

771 Ct. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos..., pig. 43.
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Com efeito, demonstrar-se-ia pouco (ou, quicd, nada) sustentiavel
a argumentacio no sentido de que, estando defronte de uma lei que
ofendesse grosseira e literalmente o nicleo essencial de um determi-
nado direito fundamental, nada poderia fazer a Administragao Piblica
sendo cumpri-la; o que equivaleria dizer; afrontar o direito, maculd-lo
em seu intimo.

De fato, ainda que nenhum direito fundamental possa ser consi-
derado “‘absolutamente absoluto”, radicalizando a situagdo, pense-se
numa lei ordindria que atentasse diretamente contra o niicleo essencial
do direito a vida, condenando a morte todos os individuos que even-
tualmente deixassem de pagar as suas dividas tributdrias tempestiva-
mente, ndo obstante o que reza o art. 5° caput, e inciso LXVII, da CF,
e art. 24° da CRP. Apesar de tal hipdtese ser ficticia (tendo em vista o
atual estdgio das concepgoes socio-culturais e juridicas), € certo que a
Administragdo Publica nido poderia dar cumprimento a tal manda-
mento legal. Ainda, valendo-se de um exemplo fornecido pela doutri-
na lusitana: “O funciondrio ou agente administrativo deverd, porém,
desobedecer a ordens concretas de aplicagio de leis inexistentes, vio-
ladoras dos direitos fundamentais, quando elas implicarem a pritica de
um crime (art. 271%3). Isto parece impor-se, designadamente, quando
a aplicagiio da lei conduza & afectagdo do direito a vida ou integridade
pessoal, direitos que nem em situagido de estado-de-sitio podem ser
suspensos (art. 19°/6)"272,

Também como outra alternativa, imagine-se, por exemplo, uma
determinada lei que viesse dispor, em situagdes regulares (nio se co-
gita de estado de sitio, estado de emergéncia ou estado de defesa — art.

72 Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pg. 418. Todavia, Fernando
Alves Correia, O plano urbanistico..., pig. 438, afirma, com supedineo nos argu-
mentos de J. J. Gomes Canotilho, que a Administragio ndo tem gqualquer “poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais”, ainda que sejam materialmente inconstitu-
cionais. Assim, especialmente num eventual conflito entre o principio da igual-
dade e o principio da legalidade, “A resposta ndo pode ser hesitante: a observincia
do principio da legalidade deverd ter procedéncia em face da consideragio do
principio da igualdade”. Diversamente, mas especificadamente em relagiio ao con-
flito entre os principios da imparcialidade ¢ da legalidade administrativa, Maria
Teresa de Melo Ribeiro, O principio da imparcialidade..., pig. 142 ¢ seg., enten-
deu que a Administragdo deve dar prevaléncia ao primeiro principio e rejeitar a lei
inconstitucional pela sua ofensa.
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136 a 140 da CF e art. 19°/CRP), acerca da violabilidade plena do
domicilio pela policia, em contrariedade ao que consagra o art. 5°, XI,
da CF (ou o art. 34° da CRP); isto €, sem qualquer observancia aos
requisitos 1a explicitados. O que devera fazer a autoridade policial
defronte de um tal ato legal, cuja execugiio lhe fora ordenada de modo
literal? Mais arrazoada serd, certamente, uma interpretagiio da Cons-
tituigdo que possibilite uma solugdo para um tipo de situagio como a
desenhada (alids, em termos razodveis, também excepcional, tal e qual
a medida saneadora a ser aplicada); de modo que fique resguardado o
status daquele direito®”. Neste caso, mais arrazoada e justa serd a
decisdo administrativa que recuse a execugio da lei em sua literalida-
de, pelo menos até a existéncia de um mandado judicial autorizador.
Portanto, somente uma qualificagdo do “poder de rejei¢io de leis
inconstitucionais™ pela autoridade administrativa como extraordinaria-
mente legitimo pode se compatibilizar, simultaneamente, com o conteti-
do do principio da separacio dos poderes hodiernamente constante da
CRP e da CF ¢ com a excepcionalidade da situagdo na qual deveri ser
exercido esse poder?’®. Aqui se entende que estd o “ponto chave’ para a

73 Cf. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pédg. 200: “Ja serd
mais complicada a questio quando se trale de drgios administrativos, em virtude
da sujei¢io da actividade administrativa (regulamentar ou concreta) ao principio
da legalidade. Poderd admitir-se que a Administragdo, directamente obrigada pelos
direitos fundamentais, possa ou deva niio aplicar uma lei por a considerar incons-
titucional 7. O Autor expde a tese de BACHOF: “Segundo ele, a Administragio
poderia ¢ deveria comprovar a constitucionalidade das normas a aplicar, embora
deva partir de uma presungiio de constitucionalidade ~ bastaria uma apresentacio
sumdria susceptivel de detectar sinais “patentes” de inconstitucionalidade. Se o
orglo administrativo cslivesse hierarquicamente subordinado, deveria comunicar
as suas dividas ao superior ou pér a questio ao Governo se se tratasse de um 6r-
gdo de uma autarquia. Porém, sc isso obrigasse a suspender a aplicagiio da lei, s6
poderia fazé-lo se nio fosse contra o interesse piiblico nem prejudicasse direitos
individuais. Se a suspensiio ndo fosse possivel, teriam de optar pela aplicagiio ou
nio aplicagdo. Teriam o dever de ndo aplicagio se a inconstitucionalidade da lei
fosse evidente. Se o nio fosse, poderiam niio aplicar, mas s6 se, possuindo conhe-
cimentos juridicos para isso, estivesse convencidos (ndo bastaria a divida) da in-
constitucionalidade ¢ se os eleitos negativos da nio-aplicagio nio sobrelevasse os
prejuizos que poderiam resultar da sua aplicagio”.

Cf. Temistécles Branddo Cavalcanti, “Parecer”, pag. 46 ¢ seg., sobre a pretérita
Conslituigio brasileira, dotada de dispositivos andlogos 3 CF em matéria de divi-
sdo horizontal de competéncias: “E de toda cvidéncia que, em principio, uma lei
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perfeita compreensio do “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™
tentar harmonizar a sua natureza excepcional e limitada com a subor-
dinagdo da Administragdo Piiblica a Constitui¢do e com o mandamento
de otimizagdo da eficdcia das normas constitucionais.

Conforme ressaltado por Paulo Otero, ndo obstante no tratamento
especifico de leis inconstitucionais que ostensivamente violam os
direitos, liberdades e garantias, o entendimento de que a Administra-
¢io pode rejeitar a aplicagdo de um ato infraconstitucional inconstitu-
cional “ndo envolve, sublinhe-se, qualquer reconhecimento da possi-
bilidade do Poder Administrativo declarar a inconstitucionalidade de
actos juridicos. Admitir esta dltima solugdo seria adoptar uma inter-
pretagio frontalmente contrdria a0 modelo de reparti¢do de poderes
consagrado pela Constitui¢io e atentar contra um elemento integrante
do Estado de Direito”'?7>.

Alids, como se afirmou anteriormente, a autoridade administrati-
va ndo pode ser vista como reles ou mediocre executora dos coman-
dos legais, como subordinada auxiliar do legislador. A Administracio
Publica compete a responsabilidade de prosseguir os interesses publi-
cos legalmente definidos e da melhor forma possivel. Este € o pro-
grama legal que lhe compete otimizar. E tal incumbéncia da autorida-
de administrativa coaduna-se com a legitimidade (em termos excep-
cionais) do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ a uma, por-
que se pressupde aqui uma autoridade administrativa responsivel e
vinculada constitucionalmente, para além de “guardid dos direitos

votada pelo poder legislativo e cuja execugio dependa do poder executivo, deva
merecer desse tdltimo poder toda atengdo, a mais rigorosa obediéncia. ... S6, por-
tanto, excepcionalmente, quando ocorrerem circunstincias que imponham com-
portamento divergente do poder executivo, serd licito a este rebelar-se contra a
aplicagdo de uma lei que contraria o interesse piblico, por ser inconstitucional. ...
Nesse sentido é que se pode admitir a presungio ¢ o reforgo da autoridade do po-
der legislativo. ... Esta regra é conjugada com a outra que exige, evidentemente,
que a inconstitucionalidade esteja acima de qualquer divida razodvel (...), que haja
razdes poderosas para a sua decretagdo (...) ou, na expressdo de Jodo Barbalho,
haja razdes peremptérias”.

In O Poder de Substituigdo em Direito Administrativo — Enguadramento Dogmad-
tico-Constitucional -, Dissertagio de Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas
na Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Vol. II, Lex Editora, Lishoa,
1995, pag. 536.
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fundamentais™?’%; e, a duas, porque nd@o se trata aqui de um “‘poder”
que pretende subverter o regime administrativo (um “poder ad terro-
rem” consoante as palavras de Rui Medeiros?”’), construido sobre as
bases do principio da legalidade administrativa; ao reverso, trata-se de
um poder (limitado e moderado), algado no principio da constitucio-
nalidade administrativa que finaliza, em tltimos termos, com respeito
ao principio da juridicidade da atuagio da Administragio Publica,
atribuir wma maior eficdeia possivel as normas constitucionais®®,

Deste modo, estando configurado o “poder de rejeicdo de leis in-
constitucionais™ pela autoridade administrativa como extraordinaria-
mente legitimo (cabivel apenas em determinadas circunstincias, quando
demonstrada a necessidade de seu exercicio para a garantia da eficdcia
normativa dos preceitos constitucionais), dever-se-i investigar agora, por-
tanto, as limitagoes que ele certamente pressupde, em face de sua prépria
invulgar e excepcional natureza, tais como: limitagoes de exercicio (hipé-
teses nas quais pode ser legitimamente exercido; a exigéncia do exercicio;
a sua fundamentagio, razoabilidade e proporcionalidade eic); limitagdes
dos efeitos no tempo (“provisoriedade™ do exercicio, dado que os interes-
ses puiblicos ndo se compadecem com a inércia da atividade adminis-
trativa e que se deve viabilizar a fiscaliza¢io da inconstitucionalidade da
lei ¢ da atuagdo administrativa pelos tribunais, decorréncia mesmo da
competéncia destes para o exercicio do controle sobre a constitucionali-
dade dos atos normativos e sobre a legalidade dos atos administrativos);
limitages acerca da autoridade competente para formular o ato de desa-
plicagdo (ponderando-se, para tanto, o principios da hierarquia adminis-
trativa e da unidade da ag¢ao administrativa e a pluralidade de Administra-
¢oes Publicas hoje existentes) etc.

¢ Cf. Paulo Otero, O Poder de Substituigdo..., pag. 537. V., ainda, o posicionamento
andlogo do Autor em relagdo ao comportamento da Administragdo Piblica frente
aos casos julgados inconstitucionais violadores dos preceitos constitucionais res-
peitantes dos direitos, liberdades ¢ garantias, in Ensaio sobre o caso julgado in-
constitucional, Lex Edigdes. Lisboa, 1993, pig. 152 ¢ seg.

T In A Decisdo..., pég. 265.

¥ Alids, o art. 2°, pardgrafo dnico, inciso XIII, da Lei n°® 9.784/99 dispde que com-
pete d autoridade administrativa, nos processos administrativos conceder: “inter-
pretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do
fim puiblico a que se dirige, vedada aplicagio retroativa de nova interpretagio”.
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De fato, sem a observincia desses limites, que se podem conside-
rar inerentes ao “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ pela auto-
ridade administrativa como extraordinariamente legitimo, o seu exer-
cicio passa a ser arbitrdrio e, dai, repelido (ou ndo reconhecido) pelo
Direito?™.

2.2.3. O “Poder de Rejei¢do de Leis Inconstitucionais™
pela Autoridade Administrativa como Ilegitimo,
ainda que Exercido de Modo Extraordindrio.

Sendo assim, definido o “poder de rejeigao de leis inconstitucio-
nais” pela autoridade administrativa como extraordinariamente legiti-
mo, identificar-se-do, antes da investigagdo acerca do quando — isto €,
das hipéteses nas quais se poderd cogitar no seu legitimo exercicio —;
alguns escopos que ndo dardo qualquer respaldo ao exercicio desse
poder. Ao reverso, serdo esses fins “deturpadores” da excepcional
legitimidade do “poder de rejeicdo de leis inconstitucionais™.

De fato, ndo obstante se entender que os propositos que serao
abaixo referenciados ndo necessitariam de um apontamento expressis
verbis, porquanto, certamente se opdem aos objetivos da atividade
administrativa, motivo pelo qual ndo se prestariam ao exercicio do
“poder de rejei¢do de leis inconstitucionais” (levado a efeito por oca-
sido da execugdo da tarefa administrativa incumbida a autoridade), seu
registro mostra-se importante na medida em que corrobora nio se
tratar de um “poder” que corrompe o Direito Administrativo e que se
sobrepde ao seu regime. E, tal fato deve ser mesmo relevado quando
de uma futura interpretagio ou utilizagdo do “poder de rejeicio de leis
inconstitucionais™ pela autoridade administrativa. Efetivamente, pres-
supde-se tratar de uma autoridade administrativa responsdvel (como
coroldrio de um Estado Democritico de Direito), atenta ao seu papel
constitucional de colaboradora do legislador na eficaz concretizagiio
dos interesses publicos prosseguidos.

7 Cf. Norberto Bobbio apud Cérmen Liicia Antunes Rocha, Principios Constitucio-
nais..., pag. 105, nota: “o poder legitimo € um poder cuja titula¢do se encontra ali-
cergada juridicamente, o poder legal é um poder que esta sendo exercido de con-
formidade com as leis. O contririo de um poder legitimo é um poder de fato; o
contrdrio de um poder legal ¢ um poder arbitrario™.
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Por isso, o “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais” se afigura
ilegitimo se a autoridade administrativa tiver em vista paralisar ou
distorcer a prossecugdo dos interesses piiblicos para os quais até entio
estd especialmente vocacionada. Isso em conseqiiéncia do principio da
supremacia do interesse publico®® ou da finalidade publica®®!; do
principio da continuidade do servigo piblico ¢ do principio da indis-
ponibilidade das competéncias administrativas22/283,

Com efeito, o legitimo “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™
nio pode significar uma libertagio do minus que impera sobre a auto-
ridade administrativa: prosseguir o interesse publico até entdo definido
como tal e para o qual estd especialmente direcionada, na qualidade de
agente integrante da Administracio Publica (em sentido material).

Nio se trata, evidentemente, de uma “carta de alforria”, com a
qual a autoridade administra se livra de sua competéncia constitucio-
nal, bem como do fim a que sua atividade se destina®®*. O “poder de
rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa efe-
tivamente nio pode acarretar a implantacdao duma “anarquia adminis-
trativa”*%3; antes, alids, o seu exercicio pressupde “‘responsabilidade e
lealdade institucional”, tanto em relagiio aos demais Poderes do Esta-

" Apesar da dificuldade em se definir abstralamente o que seja “interesse pablico”,
tem-se 0 conceito de Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso..., pag. 59: “... o
interesse piblico deve ser conceituado como o interesse resultante do conjunto dos
interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua quali-
dade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”. V. art. 2°, caput,
da Lei 9.784/99 e art. 266°/1/ da CRP e art. 4° do CPA.

CI. Maria Sylvia Zanella Di Pictro, Direito..., pig. 68.

V. art. 2° pardgrafo (nico, inciso 11, da Lei n® 9.784/99 ¢ art. 29° do CPA.

V., por todos, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito..., pig. 603 e seg.

llustrando essa quesldo, mas num contexto diverso, Anténio Carillo Flores, “O
Executivo...”, pdg. 36, conclui o seu entendimento: “Por isto, o empenho de obri-
gar os orgdos do Governo a exercer ainda contra a vontade deles mesmos a delica-
da fungiio de examinar a constitucionalidade das leis, capacitando-os, assim, para
desobedecé-las, quando precisamente a sua principal tarefa dever ser de acatd-las,
me recorda a deliciosa moga de uma bela novela de aventuras que se entretinha em
fazer andar para trds o seu relégio, ‘rindo-se das pecinhas que cumpriam com o
seu dever equivocado’. S6 que os frutos que mui provavelmente se lograriam con-
ceder ao Executivo, de modo geral, a exorbitante autoridade de ndio cumprir com
as leis quando as julgasse inconstitucionais, talvez ndo provocasse risos, porém
lamentos™.

*% Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 265.
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do (e suas correlativas competéncias), como para com a coletividade
que a Administragdo Piblica diretamente se relaciona. Ora, o “poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais” nio pode deixar de pressupor um
desenvolvimento atrelado ao principio da seguranca juridica.

Assim, seria ilegitimo que a autoridade administrativa se¢ valesse
do “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™ com o fito de, designa-
damente, paralisar ou interromper as suas atividades de modo perma-
nente ou “ad eternunt’” ou, ainda, renitente.

De fato, ainda que a suspensao das atividades se afigure necessa-
ria em face da desaplicagio da lei que & autoridade competia executar,
é de se intuir que providéncias devem ser tomadas por ela propria para
que, na medida do possivel e dentro dos quadros da ordem juridica e
da legalidade democritica (alids, principio fundamental da CRP, art.
3°/2), possa ser a controvérsia constitucional devidamente solvida e a
juridicidade de seu ato de desaplicagdo devidamente fiscalizado juris-
dicionalmente. Pensa-se numa conseqiiente e obrigatéria notificagio
do Ministério Piblico pela autoridade administrativa autora do “ato de
desaplicacdo”, de modo que a legitimidade deste possa a ser devida-
mente analisada pelos tribunais. Com efeito, estd a falar-se de Estados
Democriticos de Direito e, nestes, reitere-se, a decisdo final sobre a
constitucionalidade das leis e sobre a legalidade dos atos administrati-
vos impera sobre os tribunais.

Do mesmo modo, seria absolutamente ilegitima (e repugnante) a
atitude da autoridade administrativa que, fazendo uso de um ‘poder’
de rejeigiio, escusasse cumprir leis, com argumento na sua inconstitu-
cionalidade, mas objetivando, em termos finais, de alguma forma,
“retaliar” determinadas decisdes politicas, sejam governamentais,
sejam parlamentares. Efetivamente, o que se pretende com o reconhe-
cimento do “poder de rejeigio de leis inconstitucionais” pela autorida-
de administrativa é conceder maior eficicia as normas constitucionais
no Ambito da fungdo administrativa e ndo, por légico, instituir recursos
injuridicos para o enfrentamento das questdes constitucionais. A rejei-
¢do administrativa da lei deve apresentar-se como realmente necessi-
ria & preservacdo da Constituigio; mas, também, evidentemente, como
pressuposto (conditio sine qua non) da eficicia da atividade que a
autoridade estd dirigida a executar.
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Decerto, a intengido nio € instituir um super Poder Administrati-
vo (ou reforgar a posicio institucional do Poder Executivo— ressalte-se
que o sistema de governo do Brasil ¢ o Presidencialismo), pelo contri-
rio, € robustecer a vinculagio constitucional da Administragio Piblica
¢ mitigar a sua posi¢do de simples subalterna perante o legislador e,
enfim, salientar que a autoridade administrativa, dentro das suas com-
peténcias e responsabilidades, também recai a obrigacio de maximizar
a efetividade das normas constitucionais.

Por isso, apenas quando se afigurar ser medida exigivel a juridi-
cidade ¢ a constitucionalidade da ag¢ao administrativa, pode se cogitar
na legitimidade do exercicio do extraordindrio “poder de rejeicio de
leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa.

2.2.4. Quando o “Poder de Rejeigdo de Leis
Inconstitucionais™ pela Autoridade Administrativa
Afigura-se Extraordinariamente Legitimo?

A partir de entdo, passar-se-i i parte substancial dessa Disserta-
¢do. Com efeito, ndo basta qualificar o “poder de rejeigio de leis in-
constitucionais™ pela autoridade administrativa como extraordinaria-
mente legitimo, como dantes clarificado; ¢ necessdrio ainda tentar
identificar quando ele poderd ser legitimamente exercido; o que dizer,
quando se poderd legitimar um comportamento estritamente ilegal da
autoridade administrativa, nomeadamente porque, frise-se, trata-se de
um poder que, pela sua prépria esséncia, é demasiadamente restrito.

Efetivamente, algumas das hipéteses que seriio referenciadas fo-
ram deduzidas da argumentagiio alinhavada nas pdginas precedentes.
Também por tal razdo se resolveu realizar 14 uma exposigdo, apesar de
superficial, mais extensa. Qutras hipdteses, contudo, foram menciona-
das pela doutrina que eventualmente se debrugou sobre a guestio.
Sendo assim, entende-se que sdo passiveis de serem alvo de discussdo
no dmbito do “poder de rejeiciio de leis inconstitucionais™ pela autori-
dade administrativa as seguintes hipdteses:

1* Hipétese: Leis que ji tenham sido objeto de decisio de in-
constitucionalidade por parte da Corte Constitucional (Tribunal Cons-
titucional ou Supremo Tribunal Federal), oriunda de uma fiscalizacio
preventiva da constitucionalidade ou de uma fiscalizagio concreta,
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valendo a jurisprudéncia constitucional como fonte de Direito Admi-
nistrativo e, via de consequéncia, da juridicidade administrativa.

2* Hipétese: Leis manifestamente inconstitucionais (Mas, como
se pode considerar uma lei “manifestamente inconstitucional”?)?%,

3* Hipétese: Leis inconstitucionais violadoras da esséncia dos Di-
reitos, Liberdade e Garantias. Isso porque, 0s preceitos constitucionais
que consagram os direitos, liberdades e garantias (art. 181, da CRP, e
art. 5°, pardgrafo dnico, da CF) tém aplicabilidade imediata, vinculando
diretamente a Administragio Piblica. Por causa desse regime juridico
refor¢ado, tal hipétese é aquela que tem sido correntemente referenciada
pela doutrina, designadamente pela doutrina portuguesa’.

4* Hipoétese: Determinadas situagdes em que a autoridade admi-
nistrativa € chamada a proferir decisdes essencialmente baseadas em
critérios de justica material, em dmbitos estreitamente relacionados
com a protegio dos direitos fundamentais (pense-se nos citados “jul-
gamentos” proferidos pela Administragdo Piblica, seja por razido de
ordem profissional ou desportiva, designadamente, quando nédo se
carece de garantir o “monopélio da primeira palavra do juiz”)*8 e,
desde tais autoridades estejam dotadas de certos atributos especiais
para a realizagdo desses “julgamentos” (“peculiar imparcialidade e
independéncia™). A inconstitucionalidade da lei é apreciada concreta-
mente, em tragos que podem fazer lembrar uma fiscalizag@o jurisdi-
cional concreta.

5" Hipotese: Leis supervenientemente inconstitucionais, afinal,
como efeito da incompatibilidade do Direito Pretérito para com a
Constitui¢do posterior tem-se a sua revogacdo (ou caducidade). Con-

2 v, Otto Bachof, “Die Priifungs- und Verwerfunguskompetenz der Verwaltung
gegenitber dem verfassungswidrigen und dem bundesrechtswidregen Gesetz”,
AOR, 1962, pag. | ¢ seg; e Vewalungsrecht, Miinchen, 1999, pig. 389 e seg; José
Carlos Vicira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pig. 260 e seg.

7 Na doutrina brasileira, dentro da discussdo sobre os direitos fundamentais, Ingo
Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pig. 326, fez alusdo i questio, nio obstante apenas
com base na doutrina portuguesa.

8 vy, falando em “Justia Administrativa”, Jorge Miranda, Manual..., vol. IV, pég.
319. V. Diogo Freitas do Amaral, Direito..., I1, pag. 180 ¢ seg.
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tudo, por razdes de certeza e seguranga juridica, a autoridade admi-
nistrativa podera ser levada a observar o entendimento dos tribunais
acerca da vigéncia ou nio da lei pré-constitucional, manifestada pela
jurisprudéncia, ainda que nio oriunda da Corte Constitucional.

6" Hipodtese: Reserva de Administragao em face do legislador.
Com efeito, se € possivel se falar na existéncia de um ambito de atua-
¢do especifico da autoridade administrativa, no qual seria constitucio-
nalmente vedada a ingeréncia do legislador e, via de conseqiiéncia, da
lei; em suma, se hd efetivamente um niicleo da Administracio “liberto
da lei”™ isso em conseqiiéncia nomeadamente das exigéncias de
eficdcia e racionalizacdo das atividades administrativas, o “poder de
rejeigido de leis inconstitucionais”™ extraordinariamente legitimo pode-
ria ser assim focado como um instrumento de defesa desse espago
administrativo exclusivo contra as investidas legislativas ilegitimas.

Antes, porém, de adentrar-se nas hipdteses versadas, no especial,
esclarecer-se-d o motivo da exclusdo, na presente Dissertagio, de um
estudo relativo ao valor juridico negativo da lei inconstitucional e,
designadamente, sobre a sua respectiva sang¢do nos ordenamentos juri-
dicos portugués e brasileiro; o que serd alinhavado na préxima parte.
Tal esclarecimento se faz importante na medida em que demonstra
que a inconstitucionalidade da lei nem sempre significa a sua total
inabilidade para fundar atos juridicos e, ato continuo, direitos e deve-
res (isso tendo em vista uma possivel sentenga constitucional sem
efeitos retroativos); fator que, por sua vez, robustece a qualificacio do
“poder de rejei¢do de leis inconstitucionais” pela autoridade adminis-
trativa como extraordinariamente legitimo.

9 Cf. Paulo Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pég. 247.
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PARTE II1
RAZAO DE ORDEM

LEI INCONSTITUCIONAL E
HETEROVINCULACAO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA?

3. A INCONSTITUCIONALIDADE DA LEI NO DIREITO
PORTUGUES E NO DIREITO BRASILEIRO NAO
INVIABILIZA ABSOLUTAMENTE O RECONHECIMENTO
DE SUA PRECARIA VIGENCIA.

A REGRA DA HETEROVINCULAGAO APRIORISTICA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA A LEI INCONSTITUCIONAL

3.1.Inconstitucionalidade e Principio da Seguranga
Juridica: Senten¢a Constitucional com Efeitos
Ex Nunc. Heterovinculagio Aprioristica da
Administragdo Publica a Lei Inconstitucional

Consoante mencionado, excluiu-se da presente investigacio o
estudo pormenorizado sobre o valor juridico negativo da lei inconsti-
tucional (ou valores juridicos, consoante se entenda haver diversos
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valores: inexisténcia?®®, nulidade, “‘nulidade atipica”, anulabilidade,
ineficicia e irregularidade); bem como o da sua respectiva sancido
(relacionada com os efeitos ex runc ou ex nunc da decisio jurisdicional
pertinente), nos moldes dos sistemas juridicos entdo em debate (portu-
gués ou brasileiro)®.

20 v _art. 137°% 140%1/2 e 172°/1/2 da CRP. Assim, por expressa determinagio cons-

29

titucional, o ato ndao promulgado ou ndo assinado pelo PR ou, no segundo caso,
nao referendado pelo Governo, é considerado inexistente juridicamente. Seria,
portanto, um ato sem relevo para o ordenamento juridico e, via de conseqiiéncia,
ndo vinculante para a Administragio Piblica (ndo consegue ter “heterovincula-
¢do"). De fato, em face dessa taxativa e inequivoca determinagdo constitucional,
hd que se entender que os atos mencionados nestes artigos ndo se inserem na
questio versada nessa Dissertagdo. As autoridades administravas rém que os rejei-
tar, isso desde que os atos normativos inexistente possam ser claramente identifi-
cados com sendo as hipéteses previstas constilucionalmente. Cf. J. J. Gomes Ca-
notilho e Vital Moreira, Constituigdo..., comentando o atual art. 140°/CRP (antigo
art, 143°), pag. 608: “Daqui derivam duas conseqiiéncias ... (b) os cidadios e as
autoridades ndo devem qualquer obediéncia aos actos a que falte a referenda”.

Cf. Elival da Silva Ramos, A Inconstitucionalidade..., pag. 243: “O vicio de in-
conslitucionalidade legislativa corresponde & desconformidade estdtica (de conte-
do) ou dindmica (relativa ao processo de formagdo), de cariter vertical (hierdrqui-
co), entre a lei e a Constitui¢do, resolvida sempre em favor desta, Nio se confunde
com a sang¢do de inconstitucionalidade que € a providéncia prescrita pelo ordena-
mento para a sua restauragdo, podendo atuar espontaneamente ou na dependéncia
de instrumentos garantidores, que integram o controle de constitucionalidade”. Dai
porque, as pdg. 244: “Nio se pode estudar a san¢do de inconstitucionalidade sem
reportar a um especifico ordenamento juridico e ao regime sancionatério nele pre-
visto”. V., acerca do tema: Marcelo Rebelo de Sousa, O Valor Juridico do Acto
Inconstitucional, Lisboa, 1988; Rui Medeiros, “Valores Juridicos Negativos da Lei
Inconstitucional”, 0D, n® 121, 1989, pig. 485 e seg.; Marcelo Rebelo de Sousa,
“Inexisténcia Juridica”, DJAP, vol. V, Lisboa, 1993, pag. 231 e seg.; Miguel Gal-
vdo Teles, “Inconstitucionalidade Pretérita”, in Nos Dez Anos da Constituicdo,
coord. Jorge Miranda, Imprensa Nacional - Casa da Moeda, Lisboa, 1986, pig,
326 ¢ scg; ¢ Jorge Miranda, “Inconstitucionalidade”, DJAP, ob. cit., pig. 177 e
seg. Todavia, conforme bem elucida Maria Teresa de Melo Ribeiro, O Principio
da imparcialidade..., pig. 147: “E apesar da doutrina admitir um leque muito va-
riado de valores juridicos, como a inexisténcia, a nulidade, a anulabilidade, a efi-
cdcia e a mera irregularidade, tende invariavelmente a identificar a lei inconstitu-
cional exclusivamente com um desses valores — a nulidade -. Esta tendéncia para
construir a inconstitucionalidade como figura unitdria, e que foi prépria da cons-
trugdo cldssica, levanta sérios problemas quando os préprios autores discordam
acerca do significado e verdadeiro alcance do valor juridico da nulidade™. Cf.
Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdi¢cdo Constitucional..., pig. XII: “Reconhece-se
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Isso porque, apesar de se entender que o tema sobre a invalidade
da lei inconstitucional apresenta relevo dogmaitico®”?, nio seria ele
capaz de resolver a priori a questio acerca da legitimidade do “poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa,
tendo em vista os sistemas juridico-constitucionais sub examine.

Conforme noticiado, o objetivo da presente Dissertacio (designa-
damente, das proximas paginas) ¢ justamente tentar demarcar quando, em
termos aprioristicos, 0 “poder de rejeicio de leis inconstitucionais” pela
autoridade administrativa pode ser considerado extraordinariamente
legitimo. Pressupde-se, portanto, como € ¢bvio, que a lei inconstitucional
acaso desaplicada ndo tenha sido expurgada do ordenamento juridico
através de um controle abstrato de normas levado a efeito pelo TC ou
pelo STF; pois, se assim for, ndo hd que se falar em guestio alguma a ser
solvida, em face dos efeitos erga omnes da decisio correlativa, os quais
inequivocamente vinculam a Administragio Publica.

Destarte, apesar da (possivel) desconformidade constitucional da
lei (s¢ja orgéinica, formal ou material, seja origindria ou supervenien-
te’?%), ela apresenta-se para os particulares e para as autoridades publi-
cas, nomeadamente, para as administrativas, como tal. Pode-se dizer
que o ato normativo, ele préprio, “pretende-se lei™?** (“presungio de
constitucionalidade das leis™).

que a nulidade da lei inconstitucional alga-se ao patamar de um principio constitu-
cional ndio-escrito também entre nds”. Assim th., J. J. Gomes Canotilho ¢ Vital
Moreira, apud Rui Medeiros, “Os valores juridicos..., pig. 485 e seg. V., diferen-
temente, sem rigor cientifico, Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pag. 389: “em nome
do principio da validade da norma em fungiio da sua adequagio a norma hierarqui-
ca superior, conclui-se que toda norma infringente da Constitui¢iio ¢ nula, frrita,
invilida, inexistente”.

2 Cf. Ross AIf apud Carlos Henrique Bezerra Leite, “Justia, Validade ¢ Eficdcia das nor-
mas Juridicas”, RIVPP, n° 24, hap:/Aww.planalio.gov.briccivil03/ revista/NVer24/ arti-
gos/Ari_Carlos.lum; pag. 2, a concepgio de validade foi empregada para significar que
um ato juridico tem ou nio os seus efeitos desejados.

* “Inconstitucionalidade superveniente” pode ser compreendida como a desconfor-

midade da lei pré-constitucional com a constiluigio posterior. V. art. 282%2 da

CRP. V. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 221 ¢ seg.; ¢ Rui Medeiros,

A Decisdo..., pdg. 115 e seg.

Cf. Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pag. 390: “O direilo empresta forga coativa a

tudo aquilo que provém, como pretensido de lei, do drgio especifico criado para

sua produgio pela prépria Constituigao™.
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Isto posto, entende-se que nio se afiguraria escorreito fazer de-
pender a legitimidade do “poder de rejeigao de leis inconstitucionais™
pela autoridade administrativa do valor juridico negativo do ato nor-
mativo entdo recusado, correlacionado A sua sangido; especialmente
porque esta somente serd incontroversamente definida pela Corte
Constitucional®®.

Portanto, se procedesse-se dessa forma, sujeitar-se-ia a legitimi-
dade da rejei¢do administrativa da lei reputada inconstitucional (ato
anterior) a sangdo por esta recebida por meio da sentenga constitucio-
nal (ato posterior). Ora, sob a dtica da autoridade administrativa, ndo
serd isso materialmente possivel; uma vez que ela nio podera se estri-
bar numa decisdo futura e incerta; ao reverso, a rejeicio administrativa
deve procurar justificar-se em critérios também aprioristicos.

Evidentemente, o ato administrativo de desaplicacio da lei nio ex-
clui um posterior controle jurisdicional, através do qual a legalidade lato
sensu (desse ato) poderd ser ou nao ratificada pelo juiz. Todavia, o valor
juridico negativo da lei entao desaplicada (a ser definido pelo juiz consti-
tucional da Corte Constitucional, lembrando que os tribunais inferiores
apenas consideram a lei inconstitucional inaplicdvel ao caso) nao serve de
parimetro aprioristico da legitimidade do “poder de rejei¢ao de leis in-
constitucionais” pela autoridade administrativa (e do ato que lhe € conti-
nuo). Tal fato, contudo, releva em termos aposterioristicos, acaso a lei
nao seja considerada inconstitucional ou, ainda que seja, a sentenca cons-
titucional correlativa nao seja dotada de efeitos retroativos.

Com efeito, a eventual declaracdo de inconstitucionalidade por
parte do TC ou do STF ndo exclui, em absoluto, a possibilidade do
reconhecimento duma “precdria vigéncia” da lei, pois € ainda faculta-
do a essas Cortes proferirem decisdio sem efeitos retroativos tipicos.
Trata-se do que correntemente se denomina de “poder de manipulagao
dos efeitos da declaragio de inconstitucionalidade™%,

5 Cf. Elival da Silva Ramos, A Inconstitucionalidade...., pag. 94: “A vinculagio entre
sang¢io e controle de constitucionalidade € tanta que a primeira constatagio que fa-
zer € a de que onde inexista um verdadeiro sistema de controle inexiste, também,
sang¢do para o vicio de inconstitucionalidade™.

% Cf. Miguel Galvao Teles, “Inconstitucionalidade Pretérita”, pig. 330: a sentenca
serd, neste caso, “co-constitutiva e conformadora dos efeitos limitados da lei in-
constitucional™. V. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 952; e
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Decerto, consoante prevé o art. 282%/1/2 da CRP, via de regra, “A
declaragdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade com for¢a obri-
gatoria e geral produz cfcitos desde a entrada em vigor da norma de-
clarada inconstitucional ou ilegal e determina a repristinacio das nor-
mas que ela, eventualmente, haja revogado™ e “Tratando-se, porém, de
inconstitucionalidade ou de ilegalidade por infracgdo de norma cons-
titucional ou legal posterior, a declaragao sé produz efeitos desde a
entrada em vigor desta dltima”. O n® 3, por sua vez, pde a salvo os
casos julgados, via de principio*?”. Sendo assim, em geral, no sistema
portugués, a declaragio de inconstitucionalidade da norma provoca
efeitos retroativos e represtinatorios, sendo tal desconformidade ori-
gem da nulidade ab initio do ato normativo®. Todavia, o n® 4 excep-
ciona: "Quando a seguranga juridica, razdes de equidade ou interesse
publico de excepcional relevo, que deverd ser fundamentado, o exigi-
rem, poderd o Tribunal Constitucional fixar os efeitos da inconstitu-
cionalidade ou da ilegalidade com alcance mais retrito do que o pre-
visto nos n’s 1 e 2%,

Do mesmo modo, a Lei 9.868, de 10 de Novembro de 1999,
que dispoe sobre o processo e julgamento da agdo direta de inconstitu-

José de Oliveira Ascensio, "0s Acdérdaos com forga obrigatoria...”, pig. 260. V.
Rui Medeiros, A Decisdao..., pig. 741 e seg., que, de modo minoritirio na doutrina,
propugna por uma interpretagio mais ampla do art. 282%/4 da CRP, podendo tam-
bém os tribunais em geral manipular os efeitos da decisiio de inconstitucionalidade
no caso concrelo,

V.. sobre o art. 282°/3 da CRP, Miguel Galvio Teles, “Inconstitucionalidade Pre-
térita..."”, pdg. 329.

V.. como exemplo, Jos¢ Manuel Cardoso M. da Costa, A Jurisdicdo ... . pig. 59: ¢
J. ). Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 952.

Cf. Marcelo Rebelo de Sousa. O valor juridico..., pag. 234, o Direilo Constitu-
cional Portugués consagra a “nulidade atipica™ como sendo a invalidade do ato ju-
ridico-piiblico inconstitucional, pois: “dentro das nulidades, a que traduz a ponde-
ragdo. mitigada ou esbatida embora, de interesses piblicos como o da certeza ¢ se-
guranga juridicas, o da cquidade, o que decorre do sistema de fiscalizagio da
constitucionalidade adoptada e ainda qualquer outro interesse piblico de excep-
cional relevo ¢ a nulidade atipica™.

Antes dessa Lei, contudo, o STF teve possibilidade de pronunciar-se, em termos
excepcionais, pela anulabilidade da lei inconstitucional, tendo como Relator o Mi-
nistro Leitdo de Abreu: “... Acertado se me afigura, também o entendimento de
que nido sc deve ler como nulo ab initio ato legislativo que entrou no mundo juri-
dico munido de presungiio de validade, impondo-se, em razio disso, enquanto nio
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cionalidade e da acao declaratéria de constitucionalidade perante o
Supremo Tribunal Federal, prevé, em seu art. 27: “Ao declarar a in-
constitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razoes de
seguran¢a juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Su-
premo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros,
restringir os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha
eficdcia a partir de seu trinsito em julgado ou de outro momento que
venha a ser fixado™.

Nesse sentido, mesmo que haja procedéncia da alegacdo de in-
compatibilidade constitucional na fiscalizagdo jurisdicional abstrata
realizada, essa ndo faz decorrer, em termos absolutos, no Direito Por-
tugués e no Direito Brasileiro, uma decisao com efeitos reotrativos™®!;
0 que equivale dizer que eventuais atos juridicos produzidos sob a
precdria vigéncia da lei inconstitucional podem ser posteriormente
reconhecidos e ratificados. Isso em nome da seguranca juridica, valor
profundamente assegurado pelo Estado de Direito, como € sabido.

Efetivamente, “o direito nao pode ser considerado unicamente
como técnica pura, desvinculado das injungdes que se tem de subme-
ter no contato da realidade social que pretende regular. Se pudéssemos
compreender o direito somente como técnica abstrata, nio had divida
de que o problema da constitucionalidade das leis estaria resolvido
pela adogdo do principio acima concluido™; isto €, de que a lei incons-
titucional € inexistente ou nula®? Dai porque razoes de seguranga
juridica podem impor que uma lei inconstitucional possa validamente
dar guarida a atos juridicos praticados sob o seu fundamento.

declarado inconstitucional, & obediéncia pelos destinatirios dos seus comandos”
(RTJ vol. 82, pdg. 791), in Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigao Constitucional...,
pég; 262,

A doutrina portuguesa, pela sua maioria, entende nio ser possivel, com amparo no
citado artigo 282°4 da CRP, decisdes de inconstitucionalidade com a manutengao
proviséria da lei inconstitucional. V. Luis Nunes de Almeida, “O Tribunal Consti-
tucional..”, pdg. 957. Cf. . J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional .., pig.
953: a “publicagdo oficial da decisdo do TC € um limite oficial absoluto”.

Cf. Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pdg. 390. E continua: “Por for¢a da necessida-
de de ser efetivo, o direito passa por cima do principio que a técnica juridica im-
pde de somente acolher como norma juridica aquela adotada segundo o disposto
na norma superior, tanto do ponto de vista formal como sob o aspecto material ou
substancial”.

g
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Imagine-se, a titulo de exemplo, uma lei que somente apés dez anos
de sua publica¢do venha a ter a sua inconstitucionalidade declarada. Seria
neste caso totalmente desarrazoado proferir uma decisdo com tipicos
efeitos ex runc, a qual somente geraria entorses no principio da seguranga
juridica e da prote¢io da confianga®®. Assim, bem mais prudente e justa
seria a decisao que reafirmassc os direitos e os deveres (ainda que par-
cialmente) decorrentes das relagdes juridicas estabelecidas com base na
lei inconstitucional, inclusivamente para privilegiar os particulares e as
autoridades piblicas que atuaram de boa-fé.

Nesse sentido, jd ndo fosse bastante o principio da legalidade admi-
nistrativa (o qual, consoante se viu, tem como fonte por exceléncia a lei,
pela sua propria fungdo de determinar os interesses publicos a serem per-
seguidos pela Administragao Piblica; o que ndo provoca arranhio algum
ao posto mdximo ocupado pela Constitui¢do no ordenamento juridico do
Estado, como fonte primeira do Direito) e o principio constitucional da
separaciio dos poderes; a argumentacgio supra expedida clarifica o posi-
cionamento da Administragio Publica em face da lei inconstitucional:
deve-se efetivamente reconhecer que esse ato normativo €, por principio e
em termos aprioristicos (isto €, antes que haja a declaragio de inconstitu-
cionalidade por parte da Corte Constitucional), heterovinculante para a
autoridade administrativa®®. As excegOes a essa regra sdo justamente

3% Cf. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 188: “... a inclinagdo mais impor-

tante do controle jurisdicional da constitucionalidade, quanto aos efeitos da decla-
ragfio, é fugir do rigorismo técnico-juridico, das posigdes inflexiveis e dogmdticas,
considerando as consequéncias prdticas e politicas, a justia do caso concreto,
permitindo que o tribunal, com prudéncia e cautela, exer¢a um poder normativo
determinando a eficicia da decisdo a respeito da inconstitucionalidade™.

O Supremo Tribunal Administrativo (STA), num Acérdiao de 19 de Janeiro de
2000, in ADSTA, Ano XXXIX, n® 461, Maio de 2000, pig. 737 e seg., Recurso n®
37.652, decidiu no sentido da heterovinculagio aprioristica da Administragio Pa-
blica ao ato normativo inconstitucional, como principio. V. “Ementa: Direito de
reversdo de bem expropriado. Aplicagdo da Lei no tempo. Efeitos da inconstitu-
cionalidade. Principio tempus regit actum. Indeferimento ticito. Recurso para o
Pleno da Secgdo. Matéria de facto. ... V — A inconstitucionalidade de uma norma
de direito ordindrio ndo afasla, em principio, o dever do seu acalamento por parte
da Administragdo e dos cidadios, até que sobrevenha uma declaragio com forga
obrigatéria geral, e, mesmo neste caso, com ressalva dos casos julgados ¢ com
possibilidade de restri¢ao dos efeitos de inconstitucionalidade por razdes de segu-
ranga juridica, de equidade ou de interesse piiblico de especial relevo. VI — Esta
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aquelas hipétese em que se poderi cogitar no legitimo “poder de rejeigdo
de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa.

Por isso, discorda-se, no essencial, da assertiva no sentido de que “a
regra no Direito portugués € a de que a lei inconstitucional ndo vincula a

relevancia positiva do acto normativo inconstitucional impede que se considere
que, face ao juizo de inconstitucionalidade, em sede de fiscalizagdo concreta, da
norma do art. 7°, n° I, do Cédigo das Expropriagdes de 1976, na parte em que ndo
reconhecia o direito de reversio de bens de particulares expropriados por entida-
des de direito publico ¢ nio aplicados ao fim determinante da expropriagio, tudo
se passa como se esse reconhecimento nunca tivesse existido. O ndo reconheci-
mento desse direito existiu efectivamente ao nivel do direito ordindrio, vinculando
a Administragio e os particulares, pelo que ndo hd qualquer incongruéncia em
afirmar-se que, apesar da inconstitucionalidade daquele ndo reconhecimento, o
Cédigo das Expropriagdes de 1991 veio introduzir inovatoriamente o direito de
reversio na situagiio em causa, pelo que ndo lhe sdo aplicdveis os principios de di-
reito transitérios enunciados em I1, 11T e IV.”. No inteiro teor, registrou-se: “'Para
essa solugio também concorrem razdes de seguranga juridica que, como se viu,
podem até justificar a restrigdo de efeitos da declaragio de inconstitucionalidade
com forga obrigatéria geral. ... Esta necessidade de protecgio da sua confianga im-
pdem também que ndo se atribua ao juizo de inconstitucionalidade, em sede de
fiscalizagdo concreta, da norma da norma do artigo 7°, n° 1, do Cédigo das Expro-
priagdes de 1976 — norma esta a que, repete-se, a Administrava estava vinculada,
ndo podendo recusar a sua aplicagio com fundamento na sua inconstitucionalidade
— o cfeito de privar instantaneamente a entidade expropriante (ou seu sucessor) de
qualquer periodo de tempo para afectar o bem expropriado ao fim determinante da
expropriagiio”. Diversamente, mas com resultado semelhante, Paulo Otero, Ensaio
julgado sobre o caso julgado inconstitucional, Lex Edigdes Juridicas, Lisboa,
1993, pdg. 153, em relagiio ao Direito Portugués, servindo igualmente para o Di-
reito Brasileiro: “os actos inconstitucionais ndo podem criar uma situagio de auto-
vinculagiio ou de heterovinculagio para a Administragio ou para qualquer outra
estrutura deciséria do poder piblico. Trata-se, afinal de uma mera consequéncia da
sua invalidade agravada. Porém, isto ndo significa que se reconhega & Administra-
¢do uma competéncia genérica para desaplicar os actos juridicos que considere
desconforme com a Constitui¢do, salvo, eventualmente, em casos de autocontrolo
da legalidade/constitucionalidade das suas préprias decisdes individuais ou nor-
mativas. No entanto, quanto aos actos juridicos provenientes de outras fungdes do
Estado, o Direito portugués desconhece qualquer norma genérica que habilite a
Administragdo a exercer tais faculdades. Por isso mesmo, perante actos juridicos
provenientes da fungio legislativa ou da fungdo judicial feridos de inconstitucio-
nalidade, em principio, a Administragio encontra-se subordinada em termos deci-
sérios. A inexisténcia de mecanismos de fiscalizagdo da sua validade juridica con-
dena a Administragdo, em regra, a ter de respeitar situagdes de heterovinculagoes
inconstitucionais”.
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Administragdo ou, por outras palavras, nao € executdria™%; afinal, con-
forme o ponto de vista exposto, em termos aprioristicos, a regra geral € a
contrdria: a heterovinculagao da Administragdo Piblica & lei inconstitu-
cional,

De fato, reconhecendo-se a autoridade administrativa legitimida-
de genérica para recusar as leis que entenda desconforme a Constitui-
¢ilo, corre-se um risco de maior propor¢ao: primeiramente, o de nio
serem julgadas inconstitucionais as respectivas leis (trata-se verdadei-
ramente de uma incerteza) e, acaso isso ultrapassado, de ndo serem
atribuidos efeitos retroativos tipicos & sentenga pertinente. Sendo as-
sim, a eventual decisio administrativa que desaplicou a lei, ela pré-
pria, poderd entrar em conflito com a posterior decisao jurisdicional
da Corte Suprema®®. Além disso, a atividade administrativa, pensada
sobre o principio da prossecugdo do interesse piblico, ndo se compa-

0% CF. Rui Medeiros, A Decisdo..., pdg. 278.

% Diversamente, de uma forma abrangente, Elival da Silva Ramos. Inconstitu-
cionalidade..., pig. 236: “A postura do Poder Executivo diante da lei por cle re-
putada inconstitucional também varia de acordo com o sistema sancionatério utili-
zado pelo Constituinte... Ainda nesse sistema sancionatdrio, contudo, se é admiti-
da certa eficdcia retroativa a decisdo anulatdria, parece-nos que, em principio, se
deve reconhecer & Administracio a faculdade de recusar execugao a lei inconstitu-
cional, porquanto, desse modo, estard sendo resguardado o patriménio publico,
evitando-se consumagio de situagdes irreversiveis, mesmo com o advento da
anulagio do ato legislativo pelo dérgdo de controle... Nos ordenamentos em que a
constitui¢do estabelece a sang¢@o de nulidade para as leis que a violem, € irrecusi-
vel a competéncia do Poder Execulivo para negar cumprimento 2 lei inconstitu-
cional”. Em contradigio com esta, Zelo Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 322
e seg.: “E, neste passo, ji devemos adiantar a nossa opinido de que ndo é licito ao
Poder Executivo deixar de cumprir a lei por cntender gue a mesma € inconstitu-
cional... O principal argumento dos que pregam que o Executivo tem a faculdade
de recusar o cumprimento de disposi¢des legais que lhe paregam inconstitucionais
reside na premissa de que a lei que viola preceito da Lei Fundamental é nula,
“como se nio existisse, desde a sua origem”, ndo podendo obrigar, nio devendo
ter eficdcia, cabendo ao Executivo interpretar a norma, negando-lhe execugio, se
for o caso, para afinal, resguardar ¢ cumprir a Constitui¢@o, garantindo-lhe a inte-
gridade ¢ supremacia. Hd exagero nesta concepgio. Nio sc deve sinonimizar in-
constitucionalidade e nulidade. Em nosso sistema, a inconstitucionalidade, em re-
gra, determina ou acarreta a nulidade. A consequéncia — nulidade — € um corretivo
que o dogma da supremacia constitucional exige, diante de uma violagio da Carta
Magana, que precisa ser declarada jurisdicionalmente. E a Lei 9.989/99 veio trazer
importantes inovagdes nesta matéria, como vimos'.
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tibiliza com a argumentacio de que, via de principio, em termos aprio-
risticos, a lei inconstitucional ndo € heterovinculante para a Adminis-
tracao Piiblica.

Isto posto, partindo-se da premissa de que lei inconstitucional €,
via de regra e a priori, vinculante par a Administragio Piblica®?’, tem-
se que as excegles a essa regra, nas quais se poderd levar a efeito o
“poder de rejei¢do de leis inconstitucionais”, deverdo dizer respeito,
em principio, a situagdes aonde essa vinculagdo se apresenta bastante
sensibilizada por conta da gravidade da desconformidade constitucio-
nal ou por efeito de uma outra fonte de Direito Administrativo.

%7 No sentido da heterovinculagiio aprioristica da lei inconstitucional sobre a Admi-
nistra¢io Publica como regra geral, tem-se os seguintes parereces da Procuradoria-
Geral da Repiiblica (Portugal): Parecer n® 8/85, de 16 de Maio de 1985, BMJ, n°
350, Novembro, 1985, pag. 79 e seg., Parecer n® 52/84 (Inédito) e Parecer n®
90/83, de 12 de Maio de 1983, BMJ, n® 332, pig. 245 e seg. No primeiro, regis-
trou-se em sua Ementa: “VI — A inelegibilidade prevista no artigo 4° n° I, alinea
¢), do Decreto-Lei n® 701-B/76, na redacg¢io do Decreto-Lei n® 757/76, consagra,
maugrado a carga axioldgica que encerra, uma restri¢io desproporcionada aos di-
reitos fundamentais, ndo se confinando nos limites da necessidade a que alude o n®
2 do artigo 18° da Constitui¢do da Repiblica, pelo que ¢ materialmente inconstitu-
cional. VII — No entanto, enquanto ndo for declarada a sua inconstitucionalidade,
nos termos do n° 2 do artigo 281° da Constitui¢io, a Administra¢io deverd conti-
nuar a obedecer ao seu comando”. No dltimo parecer, em linha andloga, firmou-se
na Ementa: “Il — O Regulamento Disciplinar da Policia de Seguranga Piiblica, aprova-
do pelo Decreto-Lei n® 440/82, de 4 de Novembro, esti ferido de inconstitucionalidade
organica origindria ao dispor, sem autorizagao legislativa, sobre matéria reservada da
Assembléia da Repiiblica. III — Enquanto aquela inconstitucionalidade orgénica nao for
declada pelo Tribunal Constitucional, com forga obrigatéria e geral, a Administragio
continuard a aplicar o Regulamento Disciplinar aprovado pelo Decreto-Lei n® 440/82,
de 4 de Novemnbro.” Tal posicionamento foi ratificado em Pareceres, vol. V, Procura-
doria-Geral da Repiblica, coord. José Augusto Sacadura Garcia Marques e Luis No-
vais Lingnau da Silveira, Lisboa, pdg. 587 e seg. Veja-se ainda os pareceres da Procu-
radoria-Geral Repiblica de n°s 190/81; 16/92 (Pareceres, vol. I, pig. 51); 60/95 e 4/96
(Pareceres, vol. V, pag. 90).
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PARTE IV
O QUANDO DO PODER

1* HIPOTESE

O Juizo Administrativo sobre a Inconstitucionalidade
da Lei Fundado num Prévio Juizo Jurisdicional de
Inconstitucionalidade: A Jurisprudéncia Constitucional
como Fonte de Juridicidade Administrativa

4. O PODER DE REJEICAO DE LEIS INCONSTITUCIONAIS
PELA AUTORIDADE ADMINISTRATIVA
COMO EXTRAORDINARIAMENTE LEGITIMO

4.1. A Jurisprudéncia Constitucional como Fonte
de Juridicidade Administrativa.
O “Poder de Rejeicio de Leis Inconstitucionais”
Extraordinariamente Legitimo com Supedineo
no Entendimento das Cortes Constitucionais

Conforme alinhavado na primeira parte dessa Dissertagio; a
Administracdo Publica ora se vincula ao principio da juridicidade,
cujo contetido congloba fontes heterogéneas do Direito: Constituigio;
leis infraconstitucionais; normas infralegais; regulamentos adminis-
trativos ¢ outros atos; principios gerais do direilo; usos e costume;
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critérios éticos ¢ de economicidade; e, em especial para o presente
momento; a jurisprudéncia’®.

Alids, neste particular, esclarece Jorge Manuel Coutinho de
Abreu: “a legitimidade do direito jurisdicional (Richterrecht) é hoje
geralmente reconhecida. E essa sua afirmagdo no dominio das “fon-
tes” ndo lhe vem apenas (nem tanto) do seu papel interpretador-con-
cretizador (...). O cermne do Richterrecht situa-se em outro nivel. ‘E que
das decisdes concretas da realizagdo do direito vao-se inferindo (por
uma generalizagdo integrante das suas rationes decidendi), normas,
topoi normativos, principios normativo-juridicos e mesmo institutos
juridicos, enquanto explicitagdes dogmaticas das intengdes normativas
que as informam como seus pressupostos fundamentantes — ou seja,
recuperam-se por essa inferéncia, em termos explicitos, aqueles ele-
mentos normativos que as decisdes jurisprudenciais foram assimilan-
do (e manifestando) em termos implicitos ao ultrapassarem constituti-

% Cf. Diogenes Gasparini, Direito Administrativo..., pig. 25: “Como conjunto de
decisdes num mesmo sentido, proferidas quando da aplicagdo de certo preceito ju-
ridico na solugdo de casos iguais, a jurisprudéncia é fonte nio escrita relevante do
Direito Administrativo, embora assim ndo entendem alguns autores. Reunidos,
nessas condigdes, os julgados dos tribunais acabam por integrar as formas de re-
velagao do Direito”. Ainda sobre a jurisprudéncia como fonte, designadamente do
Direito Administrativo francés, e de um modo ainda mais robusto, Jean Rivero,
Direito Administrativo..., pag. 85 e seg.: “1° — E exacto que juridicamente o juiz
ndo estd vinculado pela regra que formula do mesmo modo que o estd pela regra
escrita. Ao contrdrio do que se passa nos paises em que, como na Gri-Bretanha, a
autoridade do precedente o obriga a ndo se afastar da jurisprudéncia anterior, o
juiz pode decidir num sentido diferente. Mas, na pritica, quando enuncia uma re-
gra é porque a considera boa e que doravante deseja respeitd-la: o espirito de con-
tinuidade que caracteriza os grandes corpos do Estado, a preocupagido com a segu-
ranga juridica dos particulares, impdem ao juiz essa fidelidade ao seu préprio pen-
samento. ... 2° — Se, em teoria, o juiz ndo estd vinculado pela prépria regra, a Ad-
ministragdo e os particulares sdo praticamente obrigados a respeitd-la, uma vez
que, se a infringirem, o juiz aplica a essa violagio as mesmas sangdes que A das
regras escritas; talvez se mostre mesmo mais rigoroso quando a regra desrespeita-
da emana de si, porque entdo € a sua autoridade que estd em jogo. Daqui resulta,
para os administrados e administradores, um sentimento de obrigagdo relativa-
mente A regra jurisdicional idéntico ao que experimentam em relag¢do 4 norma es-
crita, ligado & identidade da sangdo. Assim a regra jurisprudencial apresenta todas
as caracteristicas da regra do direito, tanto sob o ponto de vista objectivo — exis-
téncia de uma sang¢do — como do subjectivo — sentimento de obrigagdo que pesa
sobre os sujeitos”,
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vamente os limites normativos materiais da legislagio. E dessa interfe-
réncia explicitante resulta uma objectivagio normativo-dogmadtica que,
embora ndo possa obter-se sem a casuistica em que ela tem a sua ex-
periéncia problemético-normativamente constituinte, acaba todavia
por também normativamente a superar, e € essa objectivagio normati-
vo-dogmatica que se vem a inserir no corpus juris, adquirindo desse
modo vigéncia juridica’3%.

De fato, nessa mesma vaga de juridicizar integralmente a ativi-
dade administrativa, tanto o CPA, como a Lei n® 9.784, de 29 de Ja-
neiro de 199931 (a qual regula o processo administrativo no ambito da
Administragio Piblica Federal ¢ € aplicivel, por forca de seu art. 1°,
pardgrafo 1°, aos Poderes Legislativo e Judicidrio da Unido, quando
no exercicio de fun¢iio administrativa), consagram “o direito” como
fonte da legalidade administrativa em sentido amplo. Ji nio fosse isso
suficiente, essa lei ainda se manifestou de forma especifica em relagio
a jurisprudéncia, dispondo em seu art. 50: “os atos administrativos
deverio ser motivados, com indicagio dos fatos e fundamentos juridi-
cos, quando: VII — deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a
questao”. E, ndo obstante a ndo expressividade do CPA acerca desse
ponto especifico, apesar do que reza o seu art. 124°/1/d, como ja notou
Diogo Freitas do Amaral, “a verdade é que também em Portugal a
jurisprudéncia tem grande influéncia no Direito Administrativo™!!.

Ora, ndo se¢ pode mesmo negar que uma jurisprudéncia uniforme
e duradoura ¢ fonte de Direito (ndo escrito), uma vez que os aplicado-
res da lei tém nessa interpretagdo um pardmetro para a sua propria.
Alids, por vezes a jurisprudéncia desempenha um papel substancial na
clarificagcdo de conceitos juridicos imprecisos, como no Brasil ocorreu

" In Sobre os regulamentos..., pig. 147. O Autor langa mio de argumentos de Cas-
tanheira Neves.

10 Esclarece-se que essa lei, por ser apenas relativa & Administragio Publica de nivel
Federal, nao regula a atuag@o da Administragio Piblica de nivel estadual. De fato,
a matéria administrativa (em termos genéricos) nio cncontra na competéncia pri-
vativa da Unido (art. 22 da CF), devendo ser incluida na competéncia reservada
dos Estados-membros (art. 25°, pardgrafo primeiro, da CF). Todavia, outras maté-
rias especificas de Dircito Administrativo (v. g. desapropriagiio e licitagio) fazem
parte da competéncia privativa da Unido. Apenas a referida lei federal serd citada
nessa dissertagdo, tendo em vista a variedade de Estados-membros brasileiros.

M in Curso..., pig. 152.
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em relagdo ao conceito de “justa indenizagdo™ (ora elevada ao status
de direito fundamental, constante do art. 5°, inciso XXIV, da CF)*!2.
Também assim em Portugal®'®. Do mesmo modo, em relagao a expli-
citagdo das normas constitucionais, nomeadamente quando a inter-
pretacdo € origindria da Corte especialmente incumbida da guarda da
Constituicao: o TC e o STF.

Diga-se de passagem, apenas para ilustrar, a sedimenta¢io do
principio da igualdade na jurisprudéncia do TC, inclusivamente em
sua dimensdo positiva’!®. Alids, a jurisprudéncia constitucional oriun-
da das Cortes Constitucionais desempenha também um papel impor-
tante face ao préprio Constituinte derivado, na medida em que ele se
orienta por essa interpretagdo quando da revisdao constitucional. Foi
ocorreu designadamente em Portugal, em relagio ao art. 228° da CRP,
com a consagracdo da alinea “I” (“turismo, folclore e artesanato™),
critério esse antes posto em evidéncia pelo TC.

Dai porque se deve efetivamente considerar a jurisprudéncia (es-
pecialmente aquela provinda do TC ou STF*'%) como fonte legitima-
dora da agdo da Administragao Piblica; isso na medida em que a ma-
téria nela consubstanciada apresente relevo para o exercicio da fungio

312 v Diégenes Gasparini, Direito Administrativo..., pag. 26.

BlE Diogo Freitas do Amaral, A execugdo das sentengas dos tribunais administrati-
vos, Lisboa, 1967, pag. 318, apud, Diogo Freitas do Amaral, Curso..., pag. 152.

V. sobre o principio da igualdade na jurisprudéncia do TC, José Casalta Nabais,
“Os Direitos Fundamentais...”; pdg. 101 e seg.: “Analisando a jurisprudéncia do
TC nesta matéria, facilmente podemos concluir que ela se tem movido, funda-
mentalmente, nos quadros de uma concepgdo do principio da igualdade como
proibigdo do arbitrio. Isto €, o principio da igualdade tem, essencialmente, um
sentido negativo: ele reconduz-se  ideia da proibigio de distingdes arbitrérias, de
distingdes desprovidas de justificagio racional (ou de fundamento material sufi-
ciente).” Todavia, menciona as fls. 118 que o TC também admite, em algumas de-
cisdes de sua jurisprudéncia, que “o principio da igualdade ... implica, ndo s6 a
proibigdo de discriminagdes arbitrdrias, mas também, por vezes, a imposi¢do de
disciminagdes positivas orientadas para compensagao das desigualdades fiticas,
afim de obter uma igualdade de resultados™.

Ressalte-se que se estd a tratar de leis (“leis inconstitucionais™) que se defrontam
com a Constituigdo da Federacao. Por essa razdo, ndo se ird mencionar, em espe-
cial, sobre a fiscaliza¢do abstrata das leis municipais e/ou estaduais que afrontam a
Constituigdo do Estado-Membro. Nio obstante isso, salienta-se apenas que se a lei
viola a Constitui¢do do Estado, o Tribunal competente para proceder a fiscalizagio
da constitucionalidade € o Tribunal de Justiga do respectivo Estado.
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administrativa que a esta autoridade compete realizar concretamente,
E essa conclusdo importa a questio.

Realmente, assim sendo, hd que se reconhecer que o “poder de
rejeicio de leis inconstitucionais” legitima-se, extraordinariamente,
quando a autoridade administrativa sustenta o seu juizo de inconstitu-
cionalidade num prévio juizo jurisdicional sobre essa desconformida-
de constitucional; e, desde que esse juizo tenha sido formulado pela
Corte que, em tltima instincia, é competente para o exercicio da fis-
calizag¢do da constitucionalidade, in casu: TC e STF?!'%. Logicamente,
a jurisprudéncia que tem relevincia a guestio € aquela que nido tem
forga obrigatdria e geral. No Brasil, tal jurisprudéncia provém do jul-
gamento dos recursos extraordindrios (art. 102° III, alineas b ¢ ¢) ~
controle concreto; e, em de Portugal, da fiscalizacio concreta, da fis-
calizagio prévia abstrata e da fiscalizagdo sucessiva abstrata; neste
caso, quando ndo hd declaragido de inconstitucionalidade.

De fato, apesar de todos os tribunais lusitanos e brasileiros esta-
rem habilitados para o exercicio do controle da constitucionalidade
nos casos submetidos a seu julgamento (controle difuso); donde se po-
de cogitar na existéncia de jurisprudéncia no sentido da inconstitucio-
nalidade de um determinado ato normativo primédrio formada ainda
em 2% instdncia (pressupondo que a sentenca de 1° grau ndo forma ju-
risprudéncia); deve-se limitar, para efeitos do “poder de rejei¢io de
leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa, i jurisprudéncia
da Corte Constitucional. Isso porque, para além de se viabilizar com
isso maior justeza a decisdo administrativa e se evitar fundamentagdes
administrativas diversas (uma, por exemplo, consoante a jurisprudén-
cia de um dado tribunal administrativo e, outra, no sentido de um ou-
tro tribunal); € a esta Corte a quem compete a dltima palavra sobre a
inconstitucionalidade do ato normativo (“monopélio da dltima pala-
vra” na fiscalizagdo incidental). Tanto € assim que, seja no Brasil, seja
em Portugal, existe um sistema de intervengdo obrigatéria do Ministério

6 Aqui, portanto, nio se poderd contra-argumentar com os fundamentos utilizados
por José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pag. 262, em
face da controvérsia atinente a0 “poder de rejeigiio de leis inconstitucionais™ pela
autoridade administrativa, no sentido de que se estd em causa é o0 juizo que sobre
essa constitucionalidade possam fazer os 6rgios administrativos™.
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Piblico nos feitos aonde haja arguigido de inconstitucionalidade (Brasil,
nomeadamente o art. 480 do Cédigo de Processo Civil — CPC*'7) ou jul-
gamento de inconstitucionalidade (Portugal: art. 280%1/a da CRP). Rui
Medeiros sobre isso fala, inclusivamente, em relagdo ao sistema portu-
gués, num “fendmeno da concentragio parcial da competéncia de controle
dos actos normativos do poder politico™!8.

Todavia, afirmar a capacidade da jurisprudéncia constitucional
para estribar o “‘poder de rejeig¢io de leis inconstitucionais” nao basta,
por si s6, para solver a questio. Impera ainda saber como, concreta-
mente (isto &, tendo em vista as peculiaridades do controle jurisdicio-
nal de constitucionalidade dos atos normativos primdrios de cada or-
denamento juridico sub examine), pode a jurisprudéncia constitucional
prestar-se ao embasamento e a fundamentagcdo do “poder de rejeigio
de leis inconstitucionais” (alids, nos termos do art. 50 da Lei n°
9.784/99 e art. 268°/3 da CRP e art. 124° do CPA, o dever de funda-
mentacido expressa da autoridade administrativa é regra positivada).
Afinal, em prol do principio da seguranga juridica, o Ambito do “poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa
deve restar bem delimitado.

Para tanto, apresentar-se-do adiante os dados reputados necessa-
rios acerca desse controle (concreto e abstrato) desempenhado pelos
tribunais. Primeiramente e mais detalhadamente, o respeitante ao vi-
gorante em Portugal apds a Revisio Constitucional de 1982. Poste-
riormente, o relativo ao sistema brasileiro, menos complexo.

Por fim, registre-se, desde jd, que ndo estd incluido na presente
hipétese do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ pela autori-
dade administrativa o Direito Ordinario pré-constitucional. Para este
foi desenvolvido um apartado tratamento.

37 “Ant. 480 — Arguida a inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo do poder
publico, o relator, ouvido o Ministério Publico, submeterd a questdo a turma ou
cimara, a que tocar o conhecimento do processo”.

3% A Decisdo..., pag. 90.
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4.2. O Controle Jurisdicional de Constitucionalidade
das Leis e a Jurisprudéncia Constitucional que
Importa ao “Poder de Rejeicio de Leis
Inconstitucionais™ Excepcionalmente Legitimo

4.1.2.1. Portugal

Consoante noticiado, a Constituigio Portuguesa de 1.911 (ou
seja, muito antes da institui¢do do Tribunal Constitucional Austriaco)
achou por bem consagrar um modelo de controle de constitucionali-
dade difuso, ndo obstante incompleto e primitivo*"”. Dai porque, dife-
rentemente da atual tendéncia européia, que monopoliza num 6rgio
jurisdicional (na Corte Constitucional) a competéncia para apreciagio
(positivamente) e decis@o sobre a questio prejudicial de inconstitucio-
nalidade, nos termos do ji citado art. 204° da CRP, todos os 6rgaos
jurisdicionais estdo constitucionalmente habilitados a pronunciarem-se
acerca da inconstitucionalidade dos atos normativos nos feitos subme-
tidos ao seu julgamento??0,

Nio obstante a validade dos atos do poder piblico depender do
respeito ao principio da constitucionalidade, reluzente no art. 3%/3 da
CRP, “No sistema portugués, em principio, sé as normas juridicas sdo
objecto de fiscalizagdao da constitucionalidade™?!. Esse ambito apa-

M9 Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, O valor juridico..., pig. 56 um Decreto datado de 07
de Agosto de 1826 teria sido o primeiro diploma que taxativamente aludia & validade
da lei como decorréncia de sua conformidade com a Constituigio lusa; apesar de ser
com a Constitui¢io portuguesa de 1911 gue o principio da constitucionalidade pro-
jetou-s¢ com um “principio da garantia de constitucionalidade”. Somente estavam
incluidos nesse sistema as leis e os diplomas regulamentares do Poder Executivo ¢ o
exercicio do controle dependia da arguigio da inconformidade do ato normativo pela
parte. V. tb., José Manuel M. Cardoso Costa, A Jurisdi¢do..., pdg. 28, este falando
num allgemeinen richterlichen Priifungs- und Verwerfungrechr; denominagio que,
entretanto, nio destaca as suas rafzes americanas. V., th., Jorge Miranda, Manual...,
1. pdg. 290; ¢ Silvio de Figuciredo Teixeira, “Controle da Constitucionalidade no
Brasil ¢ em Portugal”, RDP, Margo-Abril, n* 28; 1974; pig. 22. Acerca da fiscaliza-
¢do na CP de 1933 (hibrida, jurisdicional e politica, dependendo do tipo de ato nor-
mativa), V. Marcelo Rebelo de Sousa, Ibidem, pag. 66 e seguintes; ¢ Marcello Cae-
tano, Curso..., pag. 232 ¢ seg.

Cf. 1. J. Gomes Canolilho, “Fiscalizagio da constilucionalidade...”, pdg. 364, sob o
titulo “Tribunais, todos os tribunais, s6 os tribunais™.

32 Cf. Luis Nunes de Almeida, "'O Tribunal Constitucional...”, pig. 947.
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rentemente restrito do controle sucessivo mostra a sua verdadeira am-
plitude quando se tem em vista o conceito de “normas juridicas” se-
dimentado na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional (TC)3?2, afi-
nal, podem ser alvo do controle repressivo quaisquer normas juridicas
do ordenamento (art. 277°/CRP e art. 280°/1/a/CRP); ndo sendo im-
prescindiveis sequer os caractéres de generalidade e abstragao®®.

Conforme se tem elucidado, a jurisprudéncia constitucional fixou
um conceito funcionalmente orientado de “normas juridicas™; capaz
de dar guarida aos propésitos do controle sucessivo, onde se “estd
subjacente uma componente de protecgdo juridica tipica do Estado de
direito democratico-constitucional’24,

Nio estdo, entretanto, abrangidos pelo aludido significado de
“normas juridicas”, ficando excluidos do controle de constitucionali-
dade: (i) os “atos de governos” ou “atos politicos™ (especialmente os

2.0 TC foi efetivado na data de 06/04/1983. As normas constitucionais atinentes ao
TC encontram-se dispostas em Titulo préprio da CRP (Titulo VI, da Parte 111 — se-
parado dos demais Tribunais, que estdo no Titulo V, dessa Parte); sendo, contudo,
mencionadas no Titulo I, da Parte IV (relativa A garantia e revisio da Constitui¢do)
as normas referentes a fiscalizagdo da constitucionalidade. A organizagio e o fun-
cionamento do TC constam da Lei n® 28/82, de 15/11, com as suas posteriores al-
teragdes, nomeadamente as oriundas da Lei n® 13-A/98, de 26/02. Por causa desse
destacado tratamento constitucional do TC, ao nfvel dos demais 6rgéos de sobera-
nia, sendo dotado de peculiar autonomia administrativa ¢ financeira, discute-se se
seria um “quinto” érgio de soberania, paralelamente aos demais Tribunais. V. J. J.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 629, José Manuel M. Cardoso da
Costa, A Jurisdigdo..., pig. 22; e Albrecht Weber, “Jurisdiccién...”, pag. 43.

33y, José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdi¢do..., pag. 24; e Fernando Alves
Correia, “Relatério Geral da 1 Conferéncia da Justiga Constitucional da Ibero-
América”, DDC, Separata, Lisboa, 1997, pag. 70.

4 Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 864. V. Luis Nunes de Almei-
da, “O Tribunal Constitucional...”, pig. 948. Ou, Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pag.
91: “a opgdo por uma perspectiva fincionalmente adequada ao sistema de fiscalizagio
da constitucionalidade institufdo na Conslituigio ¢ consequentemente com a sua justifi-
cagdo e com o seu sentido”. Realmente, se o TC tivesse trilhado em sentido diverso,
conferindo uma interpretagio mais rigorosa ao conceito de “normas juridicas”, certos
alos de cardler normativo mais questiondvel (tais como aqueles nio dotados de genera-
lidade e abstragdo ou nao provindos de um poder constitucionalmente legiferante,
como as “leis-medida” e os “Assentos”, nessa ordem) mesmo que inconstitucionais,
poderiam permanecer ilesos ao controle de constitucionalidade e, dessa forma, estariam
sendo excluidos da esfera da respectiva competéncia constitucional. V. Rui Medeiros,
A Decisdo..., pag. 93.

138



niao normativos)®?%; (i) os atos administrativosi?® e (iii) as decisdes
jurisdicionais?’,

Ademais, vale elucidar que Portugal desconhece um tipo de
“queixa constitucional” como o recurso de amparo espanhol’?; o
mandado de seguranca brasileiro ou o Verfassungsbeschwerde ale-
mio*?; mediante os quais os direitos fundamentais (ou alguns deles)
ilegitimamente lesados (ou ameagados) por atos do poder publico,
inclusivamente por atos legislativos, administrativos ou decisoes juris-
dicionais, podem fazer jus a protecio advinda da Corte Constitucional,
acaso esgotadas as instincias jurisdicionais ordindrias’¥. Entretanto, o
TC nilo deixa de exercer o papel de defensor dos direitos fundamen-

3% Excegiio 530 os atos de convocagio dos referendos e das consultas populares locais,
sujeitos ao controle preventivo de constitucionalidade (art. 223%f da CRP ¢/ art. 11° da
LOTC). V., de um modo critico, Vital Moreira, “Principio da Maioria...”, pdg. 187,
apontando uma discrepéncia entre o art. 3* da CRP e o sistema de fiscalizagio da cons-
titucionalidade. De fato, Cf. Fernando Alves Correia, “Relatdrio Geral...”, pdg. 74; os
“atos politicos™ s3o insuscepliveis de fiscalizagio de constitucionalidade pelo TC, ainda
que inconstilucionais. Para o TCF. os “atos de governo” dispensam de tratamento se-
melhante ao dado pelo TC, pois: “ao Governo o Tribunal concede uma ampla discri-
cionariedade politica”. CI. Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 217.

Existe uma certa intranguilidade sobre a possibilidade de haver controle de constitucio-
nalidade num ato formalmente legal que incorpora um ato administrativo, ji que a fis-
calizagdo abstrata nio se sujeita a prazo. V. Rui Medeiros, A Decisdo..., pag. 100.

V. Paulo Otero, Ensaio sobre o caso julgado..., pig. 31.

V. Eduardo Garcia de La Enterria, La Constitucion..., pag. 149.

CI. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdicdo Constitucional..., pdg. 15, essa competéncia do
TCF foi introduzida pela Lei do TCF (Bundesverfassungsgerichigesetz), em 1951 e foi
incorporada na GG (art. 93, 1, n°4) em 1969. O recurso constitucional alemao rege-se
pelo principio da subsidiariedade. V, ainda. Helmut Simon, “La Jurisdicciéon Constitu-
cional”, in Benda, Maihofer, Vogel, Hesse, Heyde, Manual..., pig. 834.

Cf. Fernando Alves Correia, “Relatério Geral...”, pag. 101: o controle de constitu-
cionalidade efetivado pelo TC, no que se refere ao dmbito dos direitos fundamen-
tais, “niio assume, contudo, nem a amplitude, nem a eficdcia do ‘recurso de ampa-
ro’”. Cf. J. J. Gomes Canotilho, “Para uma Teoria Pluralistica da Jurisdi¢io Cons-
titucional no Estado Democrdtico Portugués”, RMP, Ano n° 9, n® 33 e 34, Janeiro
— Junho, 1988, pdg. 25: “A acgdo constitucional de defesa tem um ambito diverso
do da via judicidria normal. Através do acesso aos tribunais, garante-se a via judi-
cidria contra medidas dos poderes piblicos, mas nio contra sentengas proferidas
em ultima instincia e transitadas em julgado ou contra a violagdo auténoma de di-
reitos fundamentais em sede processual jurisdicional (ex.: ac¢do do “acesso ao di-
reito” pela demora de solugdo judicial)™.
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tais reflexamente por meio do controle de constitucionalidade, espe-
cialmente tendo em vista esse conceito “lato” de “normas juridicas”.

No que diz respeito ao controle concreto, em face da decisio de
acolhimento da inconstitucionalidade de um determinado ato normativo
primdrio caberd sempre recurso de constitucionalidade para o TC; alids,
obrigatério para o MP (art. 280%2/3/5 da CRP c/c art. 72°/3/4 ¢ 70°1 da
LOTC). Ainda € admissivel o recurso de constitucionalidade contra a deci-
sao que tenha rejeitado a inconstitucionalidade da norma juridica (“‘decisdo
negativa de inconstitucionalidade™3!), na medida em que ela tenha sido
suscitada pelas partes. Em qualquer das duas hipdteses, portanto, detém o
TC o beneficio de uma “reserva relativa de jurisdi¢io constitucional 332,

O TC néo pode substituir o juizo a guo, uma vez que a sua espe-
cifica competéncia para administrar a justica em matérias de natureza
Jjuridico-constitucional (art. 221°/CRP c/c art. 71° da LOTC) apenas o
autoriza a resolver a questdo prejudicial de constitucionalidade; cuja
decisdo tem efeitos vinculativos para o processo (efeitos inter partes —
art. 10%/1/2/3 da LOTC)?*,

Contudo, hid que se perguntar se, diante do que ordena especial-
mente o art. 2° da LOTC (V. os arts. 205° ¢ 221° da CRP)33, tal deci-
sdo incidental (decisdo de inconstitucionalidade ou de provimento?3s)

3 Isso porque, o TC se manifesta numa perspectiva essencialmente negativa (ou
“julga inconstitucional a norma” ou “ndo julga inconstitucional a norma™), nio
afirmando expressis verbis a regularidade constitucional da norma. Cfr. José Ma-

nuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdi¢do..., pig. 28; e 1. J. Gomes Canotilho, Di-

reito Constitucional..., pag. 938.

V. Paulo Castro Rangel, Reserva de jurisdicdo..., pig. 33; Albrecht Weber, “Juris-

diccién...”, pag. 26; e Jorge Miranda, “Apreciagio...”, pig. 263. V. José Manuel

M. Cardoso da Costa, A Jurisdicdo..., pig. 31.

Cf. Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdigdo..., pig. 33: “tudo o que extravase a

questdo de estritamente juridico-constitucional, a CRP 76 organizou uma reserva

de jurisdigdo (e, desta feita, absoluta) a favor de uma dada ordem de jurisdigio e,

por conseguinte, os tribunais respectivos poderdo fazer valer “contra” o Tribunal

Constitucional essa sua competéncia (absolutamente) reservada’.

#* Art. 2° da LOTC: “As decisdes do Tribunal Constitucional sdo obrigatérias para
todas as entidades piiblicas ¢ privadas e prevalecem sobre as dos restantes tribu-
nais e de quaisquer outras cntidades”. Trata-se de uma norma andloga i que consta
no art. 205%2 da CRP, relativa aos tribunais em geral.

5 V. Vitalino Canas, “Algumas notas sobre o valor ¢ o alcance das decisdes do
Tribunal Constitucional”, PD, Ano III, n® 3 — 4, Outubro, 1986, pig. 93: decisdes
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alcangaria ainda alguma “eficdcia externa” ou, ainda, de modo mais
especifico para a questio, se ja seria capaz de constituir uma fonte de
juridicidade administrativa para fins de dar suporte juridico ao extra-
ordinariamente legitimo “poder de rejei¢ao de leis inconstitucionais™
pela autoridade administrativa. Investigar-se-d, de inicio, em termos
gerais, o sentido do art. 2° da LOTC.

Reconhece-se que o art. 2° da LOTC reflete uma regra cuja inter-
pretagdo nao ¢é univoca’®; afinal, generaliza a obrigatoriedade das
decisdes do TC sem se ater, contudo, aos seus efeitos especificos,
decorrentes do tipo de controle efetuado. Alguns vislumbram uma
possivel ¢ “peculiar for¢ca obrigatdria geral a todas as decisdes™ do
TC7; outros entendem que tal artigo carece de ser conjugado com os

de provimento sio, neste caso, as “decisdes do TC que declarem a inconstitucio-
nalidade ou ilegalidade de uma norma™.

Cf. Fernando Alves Correia, “Relatério Geral...”, pdg. 97; ¢ Jos¢ Manuel M. Car-
doso da Costa, A Jurisdi¢do..., pag. 55.

V. Fernando Alves Correia, “Relatério Geral...”, pig. 97, comparando com a
disposigio da LOTC da Espanha de semelhante teor: “Estas formulagGes legais
parecem atribuir uma peculiar for¢a obrigatéria geral a todas as decisdes dos Tri-
bunais Constitucionais, para além do especifico efeito ou eficicia (“erga omnes”,
caso julgado, efeito preclusivo) que deva reconhecer-se a cada espécie ou catego-
ria em particular. Saber qual ¢ o lipo exacto desse outro tipo de cficdcia das deci-
soes dos Tribunais Constitucionais ndo € tarefa ficil. No Relatdrio espanhol — o
{inico que aborda expressamente esta problemaitica -, salienta-se que a locugio
‘vinculario todos os poderes piiblicos’ expressa um efeito geral exterior vinculati-
vo da sentenga de rejei¢io de inconstitucionalidade (uma espécie de forca de pre-
cedente deste tipo de decisdes). Efectivamente — adianta-se no Relatério espanhol
-, as sentengas de ndo acolhimento (ou de rejeigio de inconstitucionalidade) ndo
tém efeitos inovadores no ordenamento juridico, mas, apesar disso, ndo deixam de
conter “doutrina constitucional” - sobretudo se sc tratar de sentengas interpretati-
vas de rcjei¢dio — que hi-de ser tomada em consideragio tanto pelo legislador,
como por outros operadores juridicos. na medida em que definam um determinado
entendimento “constitucionalmente adequado™ da matéria regulada pela norma
impugnada e cuja constitucionalidade ¢ indirectamente declarada ao rejeitar-se a
ac¢io empreendida contra a mesma”. Contudo, ¢ fato que no sistema espanhol, to-
das as decisdes do TC que acolhem a inconstitucionalidade da lei examinada,
mesmo origindrias de um caso concreto (‘questdo prejudicial de inconstitucionali-
dade’), tém efeitos erga omnes. A LOTC espanhola ainda consagra um cfeito pre-
clusivo as sentengas de ndo acolhimento proferidas em fiscalizagdo abstrata. V.
Fernando Alves Correia, “A Justica Constitucional...”, pig. 204. V. Albrecht We-
ber, “Jurisdiccidn...”, pag. 68.

”
Pl
&

337

141



=

demais referentes a particular fiscalizacao de constitucionalidade da
qual se originou a decisdo?*,

Com efeito, para os fins da guestio relativa ao “poder de rejei¢cao
de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa, o art. 2° da
LOTC pode ser interpretado no sentido de que acrescentar algo mais
aos efeitos especificos da fiscalizagio jurisdicional; mas isso nio rela-
tivamente & decisdo (isoladamente considerada) proferida no controle
difuso; onde o exame da questio de compatibilidade constitucional
estd estreitamente relacionado ao caso concreto.

Realmente, “a questdo de constitucionalidade € uma questdo in-
cidental, ‘enxertada’ na questiio principal de natureza civel, criminal
ou administrativa, e mesmo quando € destacada como recurso de
constitucionalidade para o TC, ndo se autonomiza, permanecendo
delimitada pelo caso concreto em que surgiu. Por isso seus efeitos sio
limitados ao caso concreto™?

Diversamente, contudo, ja se poderi verificar na hipétese de ha-
ver na jurisprudéncia do TC mais outras duas decisdes de provimento,
nas quais a referida norma juridica tenha sido igualmente julgada in-
constitucional (art. 281°%3 da CRP c/c art. §2° da LOTC), afinal, con-
juntamente, poderdo ser instrumentos para a ‘“‘passagem” do exame
incidental, dependente do feito, para o abstrato, através do denomina-
do “processo de generalizagdo™30,

¥ José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdigdo..., pig. 55; e Luis Nunes de Al-
meida, “O Tribunal Constitucional...”, pig. 962.

* Cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos..., pag. 274. V., th., Miguel
Galviio Teles, “Inconstitucionalidade Pretérita...”, pdg. 311. V. Vitalino Canas, Os proces-
sos de fiscalizagdo da constitucionalidade e da legalidade pelo Tribunal Constitucional -
Natureza e principios estruturantes, Coimbra Editora, Coimbra, 1986, pig. 38; e A. Cas-
tanheira Neves, apud Rui Medeiros, A Decisdo..., pag. 68.

0 Cf. Fernando Alves Correia, “A Justiga Constitucional...”, pig. 171, hd semelhanga
desse instituto com a “auto-questdo de inconstitucionalidade” espanhola, através
da qual o TC da Espanha tem a possibilidade de “conhecer de um recurso de am-
paro por violagio de um direito fundamental, quando a causa da mesma for a apli-
cagdo de uma lei.” Isso porque, “a Sala do Tribunal Constitucional, para além de
conceder o amparo e reparar a lesdo sofrida, levard ao Plendrio a questdio de in-
constitucionalidade da norma, com o objectivo de impedir potenciais e sucessivas
violagdes de direitos fundamentais, em consequéncia da sua aplicagio em casos
similares. Numa tal situagdo, o Plendrio do Tribunal Constitucional poderd emitir
uma sentenga declarativa de inconstitucionalidade da norma legal em causa”.
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Decerto, com supedaneo em (rés decisdes de inconstitucionalida-
de, poderd ser instaurada, por iniciativa do MP ou de um dos Conse-
lheiros do TC (art. 82° da LOTC), uma acdo de fiscalizagcdo abstrata
sucessiva, na qual a andlise de compatibilidade constitucional da nor-
ma juridica em causa serd realizada de forma objetiva e auténoma
(independentemente de sua eventual aplicagio em casos concretos); e
onde o interesse (piblico) acautelado é somente a supremacia da
Constitui¢dao™!, Isso porque, no entendimento do Constituinte, haven-
do trés decisdes de provimento do TC sobre uma determinada norma
juridica, torna-se relevante, em prol da seguranca juridica, da celeri-
dade da resolucdo juridico-constitucional controvertida e, evidente-
mente, da supremacia constitucional, que se proceda ao exame de sua
constitucionalidade de modo abstrato, longe das influéncias de um
caso concreto™?. Para a CRP, destarte, tais reiterados arestos abalam a
presun¢do de constitucionalidade do ato normativo primdrio, espe-
cialmente na parte que toca & norma entdo reiteradamente julgada
inconstitucional.

Com isso, obviamente, ndo se diz que as trés decisdes de provi-
mento, conglobadas, alcangam alguma eficicia externa, sendo capazes
de vincular as autoridades piblicas, para além do Poder Judicial. To-
davia, por outro lado, jd se pode asseverar que tal jurisprudéncia ¢
constitucionalmente relevante e que a lei, na parte relativa & norma
reiteradamente julgada inconstitucional, pode agora carregar uma
“presuncdo de inconstitucionalidade%.

MV, como exemplo, José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdigdo .., pig. 27; 1.
J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constitui¢do da Repiiblica..., pag. 1032; Fer-
nando Alves Correia, “A Justica Constitucional...”, pdg. 15; e Vitalino Canas, Os
processos..., pig. 31.

Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 97 e 98, respectivamente: “Todavia, mesmo
nestes casos em que ndo € conveniente a existéncia de uma decisdo de inconstitu-
cionalidade, com eficdcia erga omnes, introduz-se um sistema de recursos e um
regime de passagem da fiscalizagio concreta para a abstracta capazes de cvitar,
ndo sé a proliferagio de juizes contraditérios sobre a invalidade da lei, mas tam-
bém a perpetuagiio da questio de constitucionalidade ¢ a subsisténcia da norma in-
constitucional no erdenamento juridico™ e “garantir, em geral, a scguranca juridica
¢ a igualdade de tratamento das pessoas colocadas em idénticas condigdes”.
Locugdo que pertence a J. J. Gomes Canotilho, apud Jorge Miranda, “Apreciagio
da dissertagdo.... pig. 269.
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Nessa linha de raciocinio, a constatacdo da existéncia das trés
decisdes de provimento na jurisprudéncia do TC indica ja se ter per-
corrido um caminho significativo em direcdo a “exteriorizagdo” dos
efeitos da fiscalizagdo concreta; havendo, se pode assim dizer, uma
verossimilhanga de efetiva inconstitucionalidade da norma (ou, se
quiser, um “fummus mali iuris”), a qual ndo deve por principio ser
ignorada; mormente por aqueles que t€ém por incumbéncia atuarem
como custos legis.

Todavia, acaso exista “jurisprudéncia constante” do TC (art.
72°/4 da LOTC) em sentido contrdrio aquele adotado nas trés suscita-
das decisdes de provimento, indicando que estas constituem ainda
arestos isolados ou extraordindrios, ndo se deve invocar a ocorréncia
duma “abalada” presungdo de constitucionalidade para fins de legiti-
mar, em termos excepcionais, o exercicio do “poder de rejeicdo de leis
inconstitucionais” pela autoridade administrativa. Em todo caso, o
“processo de generalizagio” pode se apresentar frutuoso para a resolu-
¢do definitiva da questdo de constitucionalidade.

Assim sendo, diante da importincia da solucido da controvérsia
constitucional, a qual levou que fosse instituido o “processo de gene-
ralizagao” no préprio texto da CRP (art. 281°/3), havendo trés deci-
soes de provimento do TC acerca da desconformidade constitucional
de determinado ato normativo primdrio (ou de determinada norma
nele inserida), considera-se estar defronte a uma jurisprudéncia que
constitui fonte de juridicidade administrativa para efeitos da questio
atinente ao *‘poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™ pela autorida-
de administrativa.

Alias, conforme se registrard mais detalhadamente na parte ati-
nente ao quem e ao como da questio acerca do “poder de rejeicio de
leis inconstitucionais™ extraordinariamente legitimo, o ato de desapli-
cacdo formulado pela autoridade administrativa pressupde a notifica-
¢ao do MP na qualidade de garante da “legalidade democritica” e de
fiscal da lei. E este, por sua vez, além da fiscalizacdo jurisdicional do
proprio ato administrativo estritamente contra legem, pode ainda via-
bilizar a resolugdo definitiva da controvérsia constitucional, instauran-
do o “processo de generalizacio”.

Passar-se-d, a partir de agora, i andlise do controle abstrato, ten-
do sempre em vista que o que se objetiva com isso € essencialmente
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descortinar a jurisprudéncia constitucional que importa ao “poder de
rejeiciio de leis inconstitucionais™ como fonte de juridicidade admi-
nistrativa.

Segundo dispde o art. 221° ¢/c os arts. 223%/1; 278° 279° 281% e
282 da CRP, compete expressamente ao TC apreciar diretamente a
inconstitucionalidade dos atos normativos mediante a denominada
fiscalizacdo preventiva da constitucionalidade e da fiscalizagio abs-
trata da constitucionalidade. O destaque da palavra “inconstitucionali-
dade™ foi feito propositadamente, uma vez que a CRP atribuiu uma
visdo essencialmente negativa ao controle da constitucionalidade.
Assim, depois de realizado o exame abstrato de compatibilidade cons-
titucional sobre a norma, o TC deverd pronunciar-se pela inconstitu-
cionalidade (aqui, na hipdtese de controle preventivo) ou declarar a
inconstitucionalidade ou, inversamente, nio se pronunciar ou nido
declarar essa desconformidade com a CRP*+,

O exercicio da fiscalizagdo abstrata (preventiva e repressiva) €
incumbéncia exclusiva do Plendrio do TC (224°2 da CRP: “monopo-
lio da primeira e da dltima palavra do Plendrio do TC”)*. Desse
modo. a decisiio plendria respectiva serd conseqiiéncia de uma refle-
xdo mais profunda e de uma discussio juridica mais abrangente da
controvérsia e dos fatores que com ela se correlacionam (em conso-
nancia com a prépria dimensao de racionalizagdo do principio consti-
tucional da separagdo dos poderes, nomeadamente se levando em
conta as suas repercussdes exteriores*9).

MV, José Manuel M, Cardoso da Costa, A Jurisdigao..., pag. 28; 1. 1. Gomes Cano-
titho e Vital Moreira, Constituigdo..., pag. 1037, e Fernando Alves Correia, “Re-
latério Geral...”, pig. 90.

V., sobre monopdélio da primeira ¢ dltima palavra do TC no ambito da fiscalizagao
abstrata; J. J. Gomes Canotilho, “Fiscaliza¢io da constitucionalidade...”, pdg. 366;
¢ Direito Constitucional..., pig. 624. Cf. Paulo Castro Rangel, Reserva de jurisdi-
¢do..., pag. 32, a reserva absoluta do TC, nesse particular, ndo ¢ discutivel. Dife-
rentemente, Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 149 e scg., defende uma ampla fis-
calizagdo nio jurisdicional (administrativa ¢ politica) da constitucionalidade dos
atos normativos (nomecadamente legais), bem como a ndo exclusividade do TC
para aplicar o que dispde o art. 282°/4 da CRP.

Cf. Jorge Miranda, “Apreciagiio...”, pig. 262; e “Art. 115° (Conformidade dos
Actos com a Constitui¢io)”, in Estudos sobre a Constitui¢do, vol. I, Livraria Pe-
trony. Lishoa, 1977, pig. 388.
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Quanto aos legitimados a pleitearem a declaragdo de inconstitu-
cionalidade, encontram-se identificados no art. 281%2, alineas @ a g,
da CRP, de forma taxativa®*’. Assim sdo, respectivamente: o0 PR; o
Presidente da AR; o PM; o PJ (art. 23° da CRP, para a defesa dos di-
reitos dos cidaddos); o PGR; um décimo dos deputados & AR e; os
Ministros da Repiiblica, as assembléias legislativas regionais, os pre-
sidentes das assembléias legislativas regionais, os presidentes dos
governos regionais ou um décimo dos deputados i respectiva assem-
bléia legislativa regional, quando o pedido se fundar em violagdo dos
direitos das regides autonomas. Neste caso, portanto, € condigdo para
o conhecimento do pedido de fiscalizagiio a constatagio uma relagio
de causalidade, ou melhor, de pertinéncia, entre a norma reputada
inconstitucional e os direitos peculiares da regido autdbnoma em causa.
Isso porque, o controle abstrato visa aqui, precipuamente, 4 guarda
dos interesses publicos especificos dessas regides’*S.

Diante do aludido conjunto de autoridades legitimadas a instaura-
rem o controle abstrato, evidencia-se nao ter sido consagrada tal fa-
culdade funcional as autoridades administrativas méaximas dos orga-
nismos componentes da Administragao Indireta (exemplificadamente,
as das Universidades Publicas, as quais sdo dotadas pela prépria CRP
de autonomia estatutiria, administrativa e financeira) e da Administra-
¢ao Independente, bem como a generalidade das autoridades adminis-
trativas mdximas das Administragdes Autdnomas (Associa¢Bes Pibli-
cas e Autarquias Locais; estas, alids, elevadas ao posto de “Poder
Local™); as quais igualmente prosseguem “interesses piblicos préprios
das pessoas que as constituem’#. Sobre isso, nem se contra-

*7'v., conclamando o alargamento do apertado circulo de legitimidade ativa; Vital

Moreira, “Principio da Maioria...”, pag. 187; e J. J. Gomes Canotilho, “Jurisdigio
Constitucional...”, pag. 880 a 882.
V., acerca de interesses piblicos especificos tutelados na fiscalizagdo abstrata
requerida com base na alinea g, do art. 280°1 da CRP; Vitalino Canas, Os proces-
sos de fiscalizagdo da constitucionalidade e da legalidade pelo Tribunal Constitu-
cional - natureza e principios estruturantes, Coimbra Editora, Coimbra, 1986,
pég. 33.

M9 Cf. Diogo Freitas do Amaral, Curso..., pag. 393: administragio auténoma “¢
aquela que prossegue interesses publicos préprios das pessoas que a constituem ¢
por isso se dirige a si mesma, definindo com independéncia a orientagio das suas
actividades, sem sujei¢ao a hierarquia ou & superintendéncia do Governo™.
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argumente que a legitimidade do PM seria apta a levar ao TC a con-
trovérsia constitucional acerca de um determinado ato normativo pri-
mdrio da AR, surgida no dmbito de sua aplicagdo pelas referidas Ad-
ministragdes Publicas (especialmente as auténomas). Ora, na maior
parte das vezes, o Governo € préprio o autor da medida questiona-
da*%; donde se depreende que ndo lhe seria politicamente interessante
(em termos razodveis) apresentar a questao ao TC.

Tal fato vem, por certo, corroborar o “poder de rejeigdo de leis
inconstitucionais” pela autoridade administrativa como extraordina-
riamente legitimo, uma vez que tais Administragcdes Piblicas (nomea-
damente aquelas que prosseguem interesses publicos proprios) nio
tém legitimidade ativa ad causam e que, desse modo, a controvérsia
poderd chegar ao TC, com a intermediagdo do MP (através de sua
conseqiiente e obrigatdria notificagio).

Alids, mesmo que o acesso direito de todas essas Administragoes
Piblicas a Justi¢ca Constitucional pudesse provocar uma “‘inundacao” de
agoes de fiscalizagiio abstrata sucessiva, sobrecarregando o TC?*!, poden-
do-se pensar numa solugdo de “meio termo”; o fato ¢ que nao hi uma
abertura da jurisdi¢@io constitucional lusitana a essas naturais executoras
da lei, especialmente aquelas algadas ao patamar de Poder Local?s?

#0Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 223, utilizando palavras de Paulo Otero: “Nio
se pode ignorar que, ‘no sistema portugués, a preferéncia da lei é tambhém, pode-se
dizer, a preferéncia pelo decreto-lei'”.

O argumento de "muito trabalho™ do TC ¢ o mesmo utilizado pela doutrina contra
a institucionalizagdo do “recurso de amparo” em Portugal. V. I. J. Gomes Canoti-
lho, “Para uma Teoria...”, pag. 24.

Cf. Vital Moreira, “Principio da Maioria...”, pag. 192: “E provivel que se possa
reclamar algum crédito a cinica tese, ndo poucas vezes insinuada, de que nenhum
Estado poderia funcionar se todos os actos inconstitucionais fossem impugnados.
Mas nio sofre dividas de que um sistema de justiga constitucional deliberada-
mente desenhado para reduzir a0 minimo a possibilidade de contestagio de actos
inconstitucionais tarde ou cedo sofrerd os efeitos do correspondente défice de le-
gitimagio”. No Dircito germiénico, a Lei do TCF (§ 76), por exemplo, admite a
agao controle abstrato se um dos titulares do direito de propositura (Governo Fede-
ral, Governo do Land ou um ter¢o dos deputados do Bundestag) considerar a lei
vélida, apés uma autoridade administrativa ter deixado de aplicd-la por considerd-
la incompativel com a GG. V. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdi¢ao Constitucio-
nal..., pig. 92; Konrad Hesse, Elementos..., pag. 496; ¢ Benda, Maihofer, Vogel,
Hesse, Heyde, Manual..., pig. 835.
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Quanto aos aspectos processuais da agio de fiscalizag@o abstrata
sucessiva, nio fica o TC adstrito & causa de pedir da autoridade-
requerente (art. 51°/5 da LOTC), podendo apreciar e decidir a questao
sob diferentes dngulos (0 que também poderd ocorrer em se tratando
de fiscalizagdo preventiva). Ademais, nao foi fixado um prazo maxi-
mo para o julgamento do feito. Porém, se forem devidamente gozados
todos os lapsos contidos na LOTC (art. 52°3; 54° 56°/4; 62°2/3;
63°/2 e 65°1/2), da propositura do pedido proemial a decisdo pleniria
poderio transcorrer mais de 60 (sessenta) dias.

Nio foi, contudo, prevista a hipétese de deferimento de uma provi-
déncia cautelar de suspensdo proviséria da eficicia da norma juridica
posta em causa’®. Assim, resta se averiguar, no plano fético, se a rele-
vancia e a urgéncia da controvérsia constitucional e os “interesses pibli-
cos™* em jogo comportardo a espera do pronunciamento do TC. Isso
porque, poder-se-do verificar casos aonde a mora da prestacao jurisdicio-
nal agrave (e, quicd, tome insustentdvel) a “situagdo inconstitucional”. E
tal fato pode ser ainda utilizado para reforcar a qualificagdo do “poder de
rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa como
excepcionalmente legitimo, na medida em que esta nao tenha legitimida-
de ad causam para a propositura da agio de fiscalizagdo abstrata sucessi-
va e que, ainda que a possua (PM e MR), ndo existe a possibilidade de
suspensao liminar da eficicia normativa da lei.

Quanto a “‘sentenga negativa de inconstitucionalidade™ (porquanto,
situa-se fora dos limites da questio a declaracio de inconstituciona-
lidade, pela sua forga obrigatdria e geral); sabido que seus efeitos foram
omitidos pela CRP. Todavia, ainda que a fiscalizagao da constituciona-
lidade das leis tenha sido instituida numa perspectiva essencialmente
negativa, tal fato ndo deve ser encarado como se a ordem constitucional
vigente nio atribuisse a esse julgado um valor e uma eficdcia especifi-

33 Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 207. V. 1. 1. Gomes Canotilho, Direito Consti-
tucional..., pig. 954 e seg. Este Autor, contudo, entende que a possibilidade de ado-
¢fio de providéncias cautelares de suspensdo proviséria de normas legislativas por
parte do TC ndo encontra arrimo juridico-constitucional no direito portugués.

¥4 Cf. J. J. Gomes Canotilho e Paulo Canelas de Castro, “Constitucionalidade do
Sistema...”, pag. 85: “E hoje communis opinio da doutrina juspublicistica a neces-
sidade de um conceito pluralista do interesse publico constitucionalmente confor-
mado — fala-se de interesses ptblicos e ndo de um monolitico interesse piiblico™.
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cos. A doutrina majoritdria, contudo, rejeita especiais efeitos a sentenga
de nio acolhimento da inconstitucionalidade, mesmo que prolatada na
fiscalizacio abstrata; que somente seria capaz de fazer res judicata for-
mal (sem quaisquer efeitos preclusivos e vinculatérios)?s.

Contudo, um tal entendimento minimizante ndo se apresenta sis-
tematicamente escorreito. Relembre-se o que dispde o art. 2° da LOTC
e agregue-se a isso a natureza objetiva do exame realizado através do
controle abstrato. Apesar de efetivamente a decisdo negativa do TC nio
vincular a generalidade dos érgaos jurisdicionais; os quais guardardo,
nesse particular, a sua independéncia funcional e permaneceriio apenas
sujeitos a lei (nos termos do art. 203° da CRP), ndo se deve falar o
mesmo no que se refere A seara das autoridades administrativas®®,

De fato, para além da presun¢io de constitucionalidade da lei ndo
ter sido maculada, pode-se dizer que especialmente na parte que toca a
norma cxaminada (acaso o controle nido diga respeito a todo ato nor-
mativo), tornou-se menos falivel*7; levando-se em consideragio, de-
signadamente, que o TC pdde efetuar o controle abstrato do modo
mais amplo possivel, inclusivamente sob a perspectiva das diversas
normas e principios constitucionais que com aquela poderiam se es-
bater (art. 51°/5 da LOTC), e que o exame foi levado a efeito pelo
Plendrio do TC.

Sendo assim, as autoridades administrativas, as quais nio estdo
imediata ¢ especialmente vocacionadas para o exercicio da fiscaliza-

35v_J. 1. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 956; Lufs Nunes de Al-
meida, “O Tribunal Constitucional...”, pdg. 964; Jorge Miranda, Manual..., 11, 269.
Alids, Alexandre de Moraes, Jurisdicao Constitucional..., pag. 206, chega ao
ponto de registrar a irrelevancia juridica deste tipo de decisdo negativa.

CI. José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdi¢do..., pig. 62: “"Em todo o caso,
afigura-se que, & luz dos principios do art. 2° LTC, ¢ da natureza essencialmente
“objectiva” do controlo normativo abstracto, tais decisdes, enquanto subsistirem,
ndo podem deixar de obrigar todas as autoridades piblicas (ndo jurisdicionais) e
entidades privadas, nem deixar de revestir-se de um especial valor de precedente
para as futuras decisdes judiciais (resta determinar, porém, qual seja este valor)”.
V. Luis Nunes de Almeida, “O Tribunal Constitucional...”, pag. 964; falando se
tratar de um ponto ainda controvertido no direito.

Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pdg. 83, a doutrina portuguesa entende que as
decisoes negativas de inconstitucionalidade do TC estabelecem uma presungéo de
validade da norma.
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¢do da constitucionalidade, devem se valer do pressuposto de que
aquela determinada norma (ou todas as normas da lei, quando esta
tenha sido alvo de exame em sua integralidade) ndo declarada incons-
titucional realmente ndo estd em desconformidade com a Constituigdo.
A jurisprudéncia constitucional €, nesse sentido, vinculante para Ad-
ministracdo Publica, atrelando-a mais intimamente ao principio da
legalidade stricto sensu. Por isso, deve se excluir do dmbito do exerci-
cio do “poder de rejeicio de leis inconstitucionais” extraordinaria-
mente legitimo a desaplicagdo da lei/norma ji examinada abstrata-
mente pelo TC e que ndo tenha tido a sua desconformidade constitu-
cional constatada.

Portanto, considerando apenas o controle objetivo, hi que se
concordar com as afirmacdes de José Carlos Vieira de Andrade, no
sentido de que “ndo deva admitir-se a ndo-aplicagio, pelos o6rgios
administrativos, de normas legais, quando essas normas tenham sido
apreciadas pelo Tribunal Constitucional e este ndo se tenha pronun-
ciado pela sua inconstitucionalidade. Tratar-se-ia, entio de um efeito
possivel dessas solucdes negativas do Tribunal™*5, Tal interpretagio é
a que melhor se compadece com a posi¢do institucional dos tribunais
(e, especialmente do TC) como érgios de soberania; qualificagcio
constitucional essa nio atribuida 3 Administragio Piblica.

Com isso, ndo se assevera que as autoridades administrativas ficam
obrigadas a seguir a interpretacdo atribuida pelo TC, considerando-a
como a unicamente vélida®*®; mas que, na hip6tese de perspectivarem
€ssa norma por uma outra ética, ndo poderdo chegar a ponto de desaplica-
la com fundamento na sua incompatibilidade constitucional. Assim, tam-
bém nos casos intermedidrios, relativamente s decisdes interpretativas,
posto que, apenas valendo o TC da *“técnica” da declaragao parcial (“qua-
litativa™) de inconstitucionalidade, excluir-se-do as demais interpretagdes
da norma cuja constitucionalidade foi examinada3®,

8 In Os Direitos Fundamentais..., pédg.; 263, nota. Indo nesse sentido, Jodo Caupers, Os
Direitos Fundamentais dos Trabalhadores e a Constituigdo, Lisboa, 1985, pag. 156.

9 v Jorge Miranda, Manual..., 11, pdg. 269.

%0 V. Luis Nunes de Almeida, “O Tribunal Constitucional...”, pig. 955, e Fernando
Alves Correia, “Relatério Geral...", pag. 91, ambos colocando as decisdes inter-
pretativas numa situagdo intermedidria em relagdo as outras tipicas da fiscalizagio
abstrata sucessiva. Os referidos autores salientam também o TC tem optado, por
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Passar-se-d, entdo, as particularidades da fiscalizagdo preventi-
vaol,

A propositura da agiio de fiscalizagdo preventiva ¢ ato discricio-
ndrio das autoridades publicas legitimadas (art. 278° da CRP). Para a
sua instauragio, a faculdade deve ser exercida em momento oportuno,
qual seja: dentro do lapso para a respectiva ratificagiio, promulgagio
ou assinatura do diploma em questdo. Por isso, esse controle possui
um circulo de legitimados ainda mais restrito do que o controle suces-
sivo abstrato, estando, por principio, autorizadas exatamente as auto-
ridades competentes para a promulgagdo e assinatura do ato normati-
vo. Pela mesma razio, além do prazo fixo para ser pleiteado (oito
dias); tem um fmbito mais concentrado®®* e um tempo determinado
para ser concluido (art. 278%8 da CRP). Tais caracteristicas sio, toda-
via, perfeitamente justificdveis, uma vez que a fiscalizagdo preventiva
ainda se insere no procedimento legislativo (aqui entendido de modo
amplo)*3, Ressalte, entretanto, que os tratados internacionais estio

razdes de ordem pragmitica, por uma “declaragio de inconstitucionalidade par-
cial”, ao invés da deciso interpretativa, em face dos efeitos gerais que dispde. O dl-
timo ressalta, alids, as pdg. 92, que as decisoes de inconstitucionalidade parcial sido
freqiientes na jurisprudéncia do TC, utilizando-se de expressdes como “enquanto”,
“na parte em que”, "na medida em que” ou "no segmento em que”. Cf. Gilmar Fer-
reira Mendes, Jurisdicdo Constitucional..., pag. 207, tendo em vista as decisdes do
Bundesverfussungsgericht no controle abstrato, hd forte semelhanga entre a inter-
pretagio conforme a Constituigio e a declaragio de inconstitucionalidade parcial
sem redugdo de lexto; nesta utilizando-se da conjungio soweir (desde que).

V., sobre a fiscalizagiio preventiva no Direilo Comparado (v. g., Franca, Espanha,
Portugal, Austria, Canadd, Venezuela, Panamd, Guatemala); Albrecht Weber, “Ju-
risdiccion Constitucional...”, pdg. 59; seg.; Fernando Alves Correia, “Relatério
Geral..."”, pdg. 80; e Manuel Aragdn, “La interpretacion...”, pag. 104.

CI. J. J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constitni¢do..., pig. 1005, a fiscalizacio
preventiva requerida pelo PM ou por um quito dos deputados & AR poderd ter por ob-
jeto também um decreto que ndo foi elaborado consoante o procedimento legislativo
préprio da lei orginica, apesar da maténia nele versada o exigir; tendo sido enviado ao
PR para ser promulgado (inconstitucionalmente) como lei simples.

V. Miguel Galvao Teles, “Liberdade de iniciativa do Presidente da Republica
quanto ao processo de fiscalizagio preventiva da constitucionalidade”, 0D, Ano
120° 1 — 2, Janeiro — Junho, 1988, Lisboa, pig. 138. Apesar da fiscalizagio pre-
ventiva relacionar-se com o procedimento legislativo, hd certos atos normativos
que foram excluidos desse controle, apesar de carecerem igualmente de promulga-
¢ao. V. J. 1. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do..., pag. 1002.
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sujeitos a esse tipo de fiscalizagido, ndo obstante ndo carecerem de
promulgacdo (ndo podem ser vetados) e, por outro lado, os decretos
regulamentares podem ser vetados, mas ndo podem ser objeto de tal
controle’®,

No que tange aos efeitos da pronincia do TC pela inconstitucio-
nalidade da norma, o art. 279° da CRP ¢ expressivo: a sentenca vin-
cula o PR ou os Ministros da Reptiblica, consoante seja um ou os de-
mais a autoridade competente para a promulgacio do diploma; que
deveri ser vetado na sua integralidade. Tratando-se de tratado interna-
cional, ndo poderd ser o mesmo ratificado pelo PR,

O veto por inconstitucionalidade somente poderd ser transposto
se o proprio 6rgao legiferante expurgar a norma inconstitucional do
diploma ou se, pelo contrdrio, no caso de tratar-se de ato da AR,
esta confirmad-lo, “por maioria de dois ter¢os dos Deputados presentes,
desde que superior a maioria absoluta dos Deputados em efectividade
de fungdes’ (art. 279°2 da CRP). Nesta hipétese, portanto, a decisdo
alicercada na legitimidade democrética direta do 6rgio legiferante
(AR), estribada inclusivamente numa maioria qualificada, prevalecerd
sobre a decisdo do TC; sustentada numa legitimidade democritica
mediata, apesar da constatada inconstitucionalidade.

Tal confirmagdo, contudo, nao impede que a lei venha ser decla-
rada ou julgada inconstitucional em futura fiscalizagdo sucessiva.
Efeitos semelhantes também se implementam quando o TC se pro-
nuncia pela inconstitucionalidade de normas constantes de tratados
internacionais, os quais somente poderdo ser ratificados pelo PR se
houver aprovagio da AR “por maioria de dois tercos dos Deputados
presentes, desde que superior 3 maioria absoluta dos Deputados em
efectividade de fungdes™ (art. 279%/4).

384 v_J. I. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo..., pig. 598.

385 v Miguel Galvio Teles, “Liberdade...”, pig. 41.

366 Também assim, José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdi¢do..., pag., 56, nota.
Deve-se interpretar o art. 279°/2 da CRP, no que se refere a confirmagdo da norma
pronunciada inconstitucional pelo érgdo legiferante autor, no sentido de ndo ser
isso possivel as Assembléias Regionais, afinal, se assim fosse, uma decis@o de um
Grgdo que ndo possui starus de 6rgdo de soberania iria se sobrepor 2 decisio do
TC, o qual possui essa qualidade, além de lhe ser absolutamente reservado o pro-
nunciamento em tese da inconstitucionalidade de atos normativos.
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Destarte, na hip6tese de existir proniincia pela inconstitucionali-
dade, desvalorizada pela posterior confirmagido ou aprovagdo por parte
da AR e, sendo promulgado ou ratificado o diploma pelo PR; a norma
em causa, apesar de sua desconformidade constitucional (isso de um
ponto de vista estritamente juridico-formal), adentrara no ordena-
mento juridico e terd eficdcia até que uma eventual declaragido de in-
constitucionalidade a cace.

Tal jurisprudéncia, contudo, deve ser considerada como fonte de
juridicidade administrativa para efeitos do “poder de rejei¢io de leis
inconstitucionais™ excepcionalmente legitimo; obviamente, desde que
a desaplicagio da lei pronunciada inconstitucional demonstre ser ne-
cessaria a legalidade lato sensu/constitucionalidade da atuagdo da
autoridade administrativa®®’.

Quanto aos efeitos da prontincia pela nio inconstitucionalidade,
por maioria de razio, nio fazem precludir a possibilidade de posterior
apreciagio do TC em sede de fiscalizagio sucessiva®®. Todavia, espe-
cialmente no que toca as autoridades administrativas, deve ser salien-
tado que, tal como ocorre no controle sucessivo abstrato, o exame
procedido pelo TC sobre o ato normativo primdrio pode se realizar de
forma abrangente (art. 51°5 da LOTC), sob o dngulo das diversas
normas e principios constitucionais eventualmente violados.

37 ¢f. J, ). Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constituicdo..., pag. 1011, “a decisdio
de inconstitucionalidade em sede de controlo preventivo, mesmo quando as nor-
mas consideradas inconstitucionais venham a ser editadas, nio ¢ lotalmente inefi-
caz: primeiro, fica estabelecido, para todos os efeitos, uma presung¢do de inconsti-
tucionalidade, 0 que em matéria de dircitos fundamentais ¢ particularmente signi-
ficativo (dircito de resisténcia, possibilidade de a Administragdo se recusar a cum-
prir a norma, etc) ..."". De um estrito ponto de vista da harmonia do sistema juridi-
co-constitucional, entretanto, a norma pronunciada inconstitucional ndo se compa-
dece verdadeiramente com a CRP (ou scja, nio se trata apenas de uma ‘presungio
de inconstitucionalidade’; mas, sim, de uma inconstitucionalidade verificada).
Contudo, por outras razdes (v. g., politicas ¢ de oportunidade ¢ necessidade da
medida legal), a CRP entendeu que a norma pode ser posta em efetividade no or-
denamento, desde que respeitadas as devidas exigéncias procedimentais.

368 v a titulo de exemplo, Luis Nunes de Almeida, “O Tribunal Constitucional...”,
pdg. 963.
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Portanto, a argumentagdo desenvolvida em relagdo a declaracio
de ndo inconstitucionalidade pode valer também para a decisdo de nio
inconstitucionalidade da fiscalizagio preventiva’®,

Sendo assim, ainda que a interpretacdo dada pela autoridade admi-
nistrativa 2 norma n3o pronunciada inconstitucional tenha fundamentos
diversos daqueles utilizados pelo TC (mormente porque ela esta voltada
essencialmente & concretizacio e densificagdo da lei em diregao a prosse-
cugio do interesse puiblico), nio poderd chegar ao termo de desaplicd-la
com supedineo na sua inconstitucionalidade. A jurisprudéncia consti-
tucional €, nesse sentido, vinculante para a Administragao Piblica,
nao se podendo falar em legitimidade extraordinaria do “poder de re-
jeigdo de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa quando
em causa leis que sujeitaram ao controle preventivo e que ndo tiveram
a desconformidade constitucional reconhecida.

4.1.2.2 Brasil

Diversamente do sistema portugués de controle jurisdicional da
constitucionalidade, que careceu de um desenvolvimento mais acura-
do (por possuir a fiscalizagdo preventiva ¢ porque a CRP e a LOTC
ndo regulam expressamente os efeitos das decisGes negativas de in-
constitucionalidade), pouco se precisard tecer em relagio ao sistema
brasileiro, designadamente no que tange ao seu controle abstrato, por
causa de seus amplos efeitos gerais.

Isso porque, na atual configuragio da CF, todas as decisdes do
STF3" prolatadas em sede de fiscalizagdo em tese, inclusivamente

39 Assim também, José Manuel M. Cardoso da Costa, A Jurisdi¢do..., pag., 62.

% O Supremo Tribunal Federal foi institufdo pelo Decreto n® 848 de 11 de Outubro
de 1890, sob a inspiragdo norte-americana da Suprema Corte, como intérprete mé-
ximo da Constitui¢io. O controle difuso enraizou-se definitivamente no Brasil
com a Lei Federal n® 221 de 1.894, que o previa expressamente. As disposigdes
constitucionais relativas ao STF sdo, na sua especialidade: art. 92, I, pardgrafo
tinico; 101; 102 e 103. O STF ¢ composto por 11 Ministros, escolhidos entre os
cidaddos com mais de trinta e cinco anos ¢ menos de sessenta e cinco anos de ida-
de, de notdvel saber juridico e reputagio ilibada. Todos os Ministros sio nomeados
pelo PR, depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado Federal. O
cargo € vitalicio. Os procedimentos do STF estdo regulados na Lei n® 8.038/90,
salvo os relativos 8 ADC/ADIn e 2 ADPF; bem como em seu regimento interno. O
STF funciona com duas turmas de 5 membros. O Presidente s6 participa das ses-
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aquelas que declaram a constitucionalidade do ato normativo exami-
nado, tém eficécia erga omnes e efeitos preclusivos e vinculantes’!. E
o que dispde o art. 102, pardgrafo 2°, da CF, com a redagdo dada pela
Emenda Constitucional n® 03/93: “As decisdes definitivas de mérito,
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas agdes declaratérias de
constitucionalidade de lei ou ato normativo federal, produzirido efica-
cia contra todos e efeito vinculante, relativamente aos demais orgios
do Poder Judicidrio e ao Poder Executivo”.

Sendo assim, por conseqiiéncia, nio hd questio a ser solvida, nes-

se particular, no que toca as autoridades administrativas, eis que, ma-

soes plendrias. O STF tem ainda competéncia para julgar originariamente o litigio
entre o Estado estrangeiro ou organismo internacional e a Unido, o Estado, o Dis-
trito Federal ou o Territdrio ¢ as causas ¢ os conflitos entre a Unido e os Estados, a
Unido e o Distrito Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades
da administragdo indireta. A intervengio federal da Unido no Estado-membro, em
razio deste recusar a dar execugido a uma lei federal, depende de prévio provi-
mento do STF numa representagdo interventiva ajuizada pelo Procurador-Geral da
Repiblica. V. Alexandre de Moraces, Jurisdicao Constitucional..., pig. 212 e seg.;
Edmar de Andrade Filho, Controle de Constitucionalidade..., pag. 20 ¢ seg.: ¢
Paulo Roberto Barbosa Ramos, O conirole concentrado..., pig. 60.

V., por exemplo, Gilmar Ferreira Mendes, “Processo e Julgamento da Agdo Dircita de
Inconstitucionalidade e da Ag¢ao Declaratéria de Constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal: Uma Proposta de Projeto de Lei”, RJVPP, n® 6, Outubro — Novembro,
1999, htp:/fwww.plantalio.gov.br/ceivil_03/evista/Rer_06/processo_julgamento.him; e,
ainda, O Efeito Vinculante das Decisdes do Supremo Tribunal Federal nos Processos
de Controle Abstrato de Normas™, RJPVV, n® 4, Agosto, 1999, hup:/Avww.planalto.
gov.briccivil_03/revista_04/efeito_vinculante.htm. O Autor difere entre a eficdcia erga
omnes e do efeito vinculante. V. th., inclusivamente criticando, Femnando Alves Correia,
“Relatério Final...”, pdg. 95: “Onde, porém, se terd ido mais longe, ao ponto de se poder
dizer que, em certos casos, a distingéo entre decisoes de constitucionalidade e de incons-
titucionalidade perdeu sentido, foi no Brasil, com a introdugio da Emenda Constitucio-
nal n® 3, de 1993, ji que as acgdes declaratérias de constitucionalidade — dirigidas jus-
tamente & declaragio da conformidade constitucional de certas normas, mas que podem
desembocar na declaragio da sua inconstitucionalidade — tém, em qualquer caso, eficé-
cia erga omnes. 1sso significa que, salvo alteracdo das circunstancias de facto ou alte-
ragdo das concepgdes juridicas relevantes, uma norma declarada conforme a Constitui-
¢io ndo poderd, com o mesmo fundamento, ser de novo sujeita a escrutinio de constitu-
cionalidade junto ao Supremo Tribunal Federal. Por outro lado, tais decisdes tém tam-
bém efeiro vinculante, obrigando os Orgios cstatais que participaram no processo no qual
foi proferida a decisdo a adoptar as medidas necessédrias ao restabelecimento de um esta-
do de legitimidade, mesmo onde isso ndo decorra do caso julgado material, ¢ a niio re-
petirem ou reiterarem uma intervengdo de 1déntico contetido”.
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nifestando o STF em sede de controle abstrato, quer num ou noutro
sentido (pela compatibilidade ou pela incompatibilidade constitucional
do ato normativo primdrio), a decisdo correlativa vinculard a atuagio
da Administragio Piblica (alids, de todos os niveis: municipais, esta-
duais e federais), por ter for¢a obrigatdria e geral.

De fato, através da Emenda Constitucional n® 3, de 17 de Marco
de 1993, institui-se no Brasil a chamada A¢do Declaratéria de Cons-
titucionalidade (ADC); isso para além da Argui¢do de Descumpri-
mento de Preceito Fundamental (ADPF). Assim, lado da A¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADIn), constante do primitivo art. 102, da
CF, o controle abstrato de normas passou a contar com essas “duas”
novas espécies de agOes. Nao obstante as inimeras criticas doutrind-
rias contra a consagracido da ADC e contra a prépria constitucionali-
dade da emenda constitucional n® 03372, nao foram as mesmas reco-
nhecidas pelo STF?”3. Atualmente, a ADC e a ADIn encontram-se
conjuntamente reguladas pela Lei n® 9.868, de 10 de Novembro de
1999, dada o seu a cardter diplice e, a ADPF, pela Lei n° 9.882, de 3
de Dezembro de 1999

Consoante prevé o art. 23 da Lei n® 9.868/99, com respaldo no
paragrafo 2° do art. 102 da CF: “Efetuado o julgamento, proclamar-
se-d a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade da disposicdo ou
da norma impugnada se num ou noutro sentido se tiveram manifestado

2 v, Alexandre de Moraes, Jurisdigao Constitucional..., pag. 242 e seg.; Ives Gandra
Martins e Gilmar Ferreira Mendes (coord.), A¢do Declaratéria de Consti-
tucionalidade, Editora Saraiva, Sao Paulo, 1996 e, Zeno Veloso, Controle Jurisdi-
cional..., pag. 281 e seg.

V. Ementa do Acérdio: “STF — Pleno — A¢io declaratéria de constitucionalidade
n® 1-1/DF - Rel. Moreira Alves, Didrio da Justica, Se¢io I, 5 de Novembro de
1993, pag. 23.286. Nessa agido, o Ministro Marco Aurélio votou vencido pela in-
constitucionalidade da agfio declaratéria de constitucionalidade. Igualmente, diver-
sos juristas manifestaram-se pela inconstitucionalidade da Emenda Constitucional
n® 3, em virtude da criagdo da aglio declaratéria de constitucionalidade (Celso
Bastos, Ives Gandra, Ana Maria Scartezzini, Edvaldo Brito, Marcelo Figueiredo),
por violagio ao principio do contraditério, dupla instincia de julgamento, inafas-
tabilidade do controle judicial e direito de acesso do cidaddo ao Judicidrio. Tendo
outros se manifestado por sua constitucionalidade (Gilmar Ferreira Mendes, Ar-
nold Wald, Hugo de Brito Machado). Conferir, a respeito, Mendes (Gilmar Ferrei-
ra, Martins, Ives Gandra da Silva (Coord.), A¢do declaratdria de constitucionali-
dade, Sio Paulo: Saraiva, 1993, p. 88.”
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pelo menos seis Ministros, quer se trate de agiio direta de inconstitu-
cionalidade ou de agiio declaratéria de constitucionalidade. Pardgrafo
tinico: Se nio for alcangada a maioria necessdria a declaragio de cons-
titucionalidade ou de inconstitucionalidade, estando ausentes Minis-
tros em nimero que possa influir no julgamento, este serd suspenso a
fim de aguardar-se o comparecimento dos Ministros ausentes, al€ que
se atinja o nimero necessdrio para prolagio da decisdo num ou noutro
sentido”. Em seu art. 28, pardgrafo tinico: “A declaragio de constitu-
cionalidade ou de inconstitucionalidade, inclusive a interpretagdo con-
forme a Constitui¢io ¢ a declaragio parcial de inconstitucionalidade
sem redugio de texto, tém eficicia contra todos e efeito vinculante em
relagdo aos Orgios do Poder Judicidrio e & Administragio Pblica
federal, estadual e municipal.” Do mesmo modo, o paridgrafo 3°, do
art. 10 da Lei n® 9.882/99 (ADPF): “A decisdo terd eficicia contra
todos ¢ efeito vinculante relativamente aos demais orgios do Poder
Publico™.

Ainda, dentro desse cariter “esquizofrénico”™ da ADC (pois, fri-
se-se, de um pedido de declaragiio de constitucionalidade pode decor-
rer uma decisido de inconstitucionalidade do ato normativo), importa
salientar que usualmente a sentenca de inconstitucionalidade tem
efeitos ex tunc, determinando a repristinacio das normas anterior-
mente revogadas. E, sobre o objetivo da ADC, registra-se a passagem
de Alexandre de Moraes, pela sua brevidade: “transformar a presun-
¢do relativa de constitucionalidade em presungdo absoluta, em virtu-
de de seus efeitos vinculantes”73,

e Jurisdi¢dao Constitucional..., pdg. 243. Ainda acrescenta: “Ressalle-se que as
leis e atos normativos sdo presumidamente constitucionais; contudo, essa presun-
¢do, por ser relativa, poderd ser afastada, tanto pelos 6rgdos do Poder Judicidrio,
por meio do controle difuso de constitucionalidade, quando pelo Poder Executivo,
que poderd recusar-se a cumprir determinada norma legal por entendé-la inconsti-
lucional, uma vez que, assim como os demais Poderes de Estado, também estd
obrigado a pautar sua conduta pela estrita legalidade, observando, primeiramente,
como primado do Estado de Direito, as normas constitucionais™. Discorda-se, en-
tretanto, da consagragio da ADC no sistema brasileiro, pois, para além de se ofen-
der a independéncia judicial, ofende ainda mais gravemente o dircito fundamental
consagrado no art. 5°, inciso XXXV, no qual se consagrou: “a lei ndo prejudicard
da apreciacio do Poder Judicidrio lesdio ou ameaga a direito™.
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Todavia, diversamente do pedido da ADIn (que pode ter como ob-
jeto o direito estadual), no pedido da ADC somente se poderd incluir o
direito federal, assim considerado: as emendas constitucionais; as leis
federais de todas as formas e contetidos (observadas as especificidades
dos atos de efeitos concretos); as medidas provisérias; os decretos legis-
lativos que contenham aprovacio do Congresso aos tratados e que autori-
zam o PR a ratificd-los em nome do Brasil (art. 49, I, CF); os decretos do
PR que promulgam os tratados e as convengGes internacionais; os decre-
tos legislativos do Congresso Nacional que suspendam a execugdo de
atos do Executivo, em virtude da incompatibilidade deste com a lei regu-
lamentada (art. 49, V, da CF), ou que sustam atos normativos do PR que
extrapolam a delegacio legislativa respectiva; e outros atos do Poder
Executivo com for¢a normativa. No direito estadual incluem-se: as nor-
mas das constituigdes estaduais (art. 25, e 34, VII, da CF); as leis estadu-
ais de qualquer natureza, independentemente de seu conteddo; as leis
estaduais editadas para regulamentar matéria da competéncia exclusiva da
Unido (art. 22, CF); os regimentos internos dos tribunais estaduais e das
assembléias legislativas; dentre outros®75,

O conceito de “normas juridicas” para efeitos da ADC e ADIn
nido tem, portanto, a extensdo que adquiriu na jurisprudéncia constitu-
cional portuguesa, servindo apenas aos atos normativos dos Poderes
da Unido e dos Estados-membros da Federagao (art. 102, caput, da
CF), com excegdo dos infralegais; e, além disso, dotados de generali-
dade e abstragdo (ndo sdo abrangidas, via de consequéncia, as “leis-
medida’)*76, Ainda ndo se incluem no Ambito da ADC/ADIn o direito

375 Cf. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdicdo Constitucional..., pig. 160.

¥ Cf. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 109 e seg.: “Somente atos do
Poder Piblico, com caracteristicas de generalidade e abstragio, podem ser subme-
tidos a fiscalizagdo de constitucionalidade, através de agio direita ... Os atos nor-
mativos privados ndo sdo susceptiveis de controle da constitucionalidade. Se ofen-
derem a Constitui¢io ou as leis, serdo invalidados, mas pelas vias ordindrias”. V.
Acdérdio do STF (ADIn 647/DF, RJT 140/41): “A ag¢iio direta de inconstitucionali-
dade € meio pelo qual se procede, por intermedidrio do Poder Judicidrio, ao con-
trole da constitucionalidade de normas juridicas in abstrato. Nio se presta ela,
portanto, ao controle da constitucionalidade de atos administrativos que tém objeto
determinado e destinatdrios certos, ainda que esses atos sejam editados sob a for-
ma de lei — as leis meramente formais, porque tém forma de lei, mas seu conteddo
ndo encerra normas que disciplinem rela¢des juridicas em abstrato”.
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pré-constitucional’”’ e o direito municipal; os quais, todavia, podem
ser objeto de exame abtrato por meio da ADPF78,

Para propor ADIn estio legitimados: o PR; a Mesa do Senado
Federal; a Mesa da Cimara dos Deputados; a Mesa da Assembléia
Legislativa; o Governador do Estado (ou do Distrito Federal’™); o
Procurador-Geral da Repiblica; o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; partido politico com representagio no Congres-
so Nacional e confederagiio sindical ou entidade de classe de Ambito
nacional®*". Por outro lado, contudo, ndo estdo legitimados a propor a
ADC estes entes de base associativa (art. 2° da Lei n® 9.868/99); fato
que pode ter pouco relevo pritico, eis que eles poderiio pleitear a
ADIn conseguindo, com ela, a declarag¢do de constitucionalidade fina-
lizada. As mesmas autoridades legitimadas a propor ADIn estio igual-
mente autorizadas a ajuizarem ADPF (art. 2° da Lei 9.882/99).

Assim, apesar da CF ter consagrado um rol bem mais extenso de
legitimados para instaurar o controle abstrato de normas, isso em

V. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 248 e seg.; Edmar de Andrade
Filho, Controle da Constitucionalidade..., pag. 95; Gilmar Ferreira Mendes, Juris-
digao Constitucional..., pdg. 80.

8 Cf. o art. 1° da Lei n° 9.882/99, a ADPF “terd por objeto evitar ou reparar lesio a
preceilo fundamental resultante de ato do Poder Piblico ou para solucionar con-
trovérsia relevante sabre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal”.
A legitimidade do Governador do Distrito Federal ja era admitida pela jurispru-
déncia do STF, em face do siléncio da CF, antes da Lei n° 9.868/99. Atualmente
consta do art. 2°, inciso V, dessa Lei.
Art. 103, da CF. Contudo, ao se analisar a jurisprudéncia do STF, vé-se que ele
vem sendo demasiadamente rigoroso com as entidades de classe e sindicatos, im-
pondo requisitos de representatividade e de pertinéncia do ato normativo impug-
nado para com o ente que niio foram previstos na CF. V. Zeno Veloso, Controle
Jurisdicional..., pag. 68 e seg. Assim, por exemplo, ocorreu com a UNE (Unido
Nacional dos Estudantes), dizendo o STF que ela ndo tinha legitimidade, uma vez que a
“entidade de classe” a que se refere o art, 103, IX, da CF diz respeilo estritamente as
classes profissionais. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdicdo Constitucional..., pag. 140 e
seg. apresenta uma lista com 91 (noventa e uma) entidades privadas que tiveram a sua
legitimidade reconhecida pelo STF e, por isso, chega ao ponto de afirmar que: “E legi-
timo concluir, portanto, que o legislador constituinte niio cometeria nenhum ato censu-
ravel se deixasse de contemplar as confederagdes sindicais e entidades de classe de
ambito nacional dentre os entes detenlores de direito de propositura da agdo direita de
inconstitucionalidade”. Entretanto, se assim ocorresse, o processo de “democratizagio
da democracia” sairia perdendo.

37

-
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comparagdo com o constante da CRP; excluiu, do mesmo modo, os
prefeitos (chefes do Poder Executivo municipal) e as autoridades ma-
ximas das entidades da Administragio Indireta’'.

Contudo, relembre-se que se trata de um Estado Federal, aonde a
legislaciio federal convive ainda com a estadual e a municipal, sendo
aquela inclusivamente aplicada em todos os niveis do Estado. Alids, €
bastante extensa a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
determinadas matérias, conforme se vé no art. 22 da CF?82, Vé-se, por
isso, que a legislagio provinda da Unido pode ser mesmo a fonte prin-
cipal das controvérsias nos virios niveis da federagao.

Diferentemente do que se verifica no sistema portugués, tanto na
ADIn, quanto na ADC, pode ser concedida medida cautelar pelo STF.
Naquela agdo, a liminar tem efeitos ex nunc, via de regra, tornando
novamente aplicavel a legislagdo anterior (art. 10 e seg. da Lei n°
9.868/99). No caso da ADC, a concessio de limitar consiste na deter-
minagdo para que os Tribunais inferiores suspendam os feitos em que
a aplicagao do respectivo ato normativo possa ser realizada, por no

3L Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito..., pig. 354: “Compde a Administragiio
Indireta, no direito positivo brasileiro, as awarqguias, as fundagdes instituidas pelo
Poder Publico, as sociedades de economia mista e as empresas piblicas. Tecni-
camente falando, dever-se-iam incluir as empresas concessiondrias e permissiond-
rias de servicos piiblicos, constituidas ou nfio com participagio aciondria do Esta-
do. Dessas entidades, a autarquia é pessoa juridica de direito piblico; a fundagio
pode ser de direito piblico ou privado, dependendo do regime que lhe for atribui-
do pela lei instituidora, as demais s@o pessoas juridicas de direito privado”. Vale
acrescentar, ademais, que o termos “autarquia” ndo tem o mesmo significado no
Brasil e em Portugal. Neste pais, o termo estd ligado a descentralizag@o territorial
(“‘autarquias locais™), de acordo com o art. 235° e seg. da CRP (ou seja, conforme
a aplicac@o origindria e usual na juspublicistica comparada). No Brasil, o termo
estd ligado a descentralizag@io administrativa por servigo (por isso, parte integrante
da Administra¢do Indireta), isso por influéncia de juristas italianos como G. Zano-
bini e R. Alessi. O conceito legal de Autarquia estd atualmente no art. 5° do De-
creto-Lei 200, de 25 de Fevereiro de 1967: “servigo auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patrimdnio e receita préprios, para executar atividades tipi-
cas da Administragio Piblica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada”.

Cf. Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pag. 298, tendo em vista a distribuigio de
competéncias entre a Unido e os Estados-Membros realizada pela CF, menciona
que testou a estes, no essencial, uma atuagio legislativa secunddria, subordinada e
restrita. Daf porque, “a autonomia cstadual €, sob muitos aspectos, uma irrisdo”.
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maximo 180 (cento e oitenta) dias, para aguardar a prolacdo da deci-
sdo do STF (art. 21 da Lei n® 9.868/99).

Deve-se ainda fazer referéncia ao art. 52, inciso X, da CF, determi-
nando que compete ao Senado Federal *‘suspender a execugdo, no todo ou
em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do Su-
premo Tribunal Federal”. Tal disposig¢io se refere exclusivamente ao
controle concreto. Assim, apds o trinsito em julgado da sentenga que
reconhece a inconstitucionalidade da lei no caso concreto, o STF deve dar
ciéncia da mesma ao Senado Federal, para que analise a conveniéncia da
suspensdo da medida (com efeitos erga omnes)*s>.

Isto posto, no sistema brasileiro, para fins de descortinar a juris-
prudéncia constitucional que importa a questio relativa ao “‘poder de
rejeicio de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa, a
titulo de fonte de juridicidade administrativa, somente tem sentido se
falar naquela jurisprudéncia oriunda do controle de constitucionalida-
de concreto. Alids, ao nivel da Administragio Publica federal, reitere-
se, 0 art. 50, inciso VII, da Lei n® 9.784/99, alude expressamente a
“jurisprudéncia firmada” como fonte de juridicidade administrativa.

Assim, no dmbito da guestio deve-se procurar empregar um sen-
tido de “jurisprudéncia™ que seja condizente com a natureza excepcio-
nal do poder que se pretender legitimar e que seja também capaz de
atribuir maior seguranga e justeza i decisdo administrativa. Tais con-
digdes tém especial relevo (e por isso impende destacar) num Estado
como o Brasil que, para além de extenso, possui mais de vinte Esta-
dos-membros, milhares de municipios e inimeras entidades adminis-
trativas (da Administragiio Indireta da Unido, Estados e Municipios).

Além disso, tendo em vista que Estados-membros podem dispor di-
versamente do que consta na referida Lei Federal, uma vez que nio se
trata de matéria da competéncia privativa da Unido (o que pode gerar uma
atuagio estadual diferenciada em comparacio com a atuagdo das autori-

3 Cf. Paulo Roberto Barbosa Ramos, O Conirole Concentrado..., pig. 67, 0 preceito
supracitado tem origem na Constituigdo de 1946. Diversamente, Zeno Veloso,
Controle Jurisdicional..., pig. 58, assevera que o disposilivo tem raiz na Consti-
tui¢do de 1934. Esclarece-se, contudo, que se discute na doutrina se o ato do Se-
nado seria vinculado ou discriciondrio ¢ scu os efeitos da suspensio sio ex func ou
ex nunc. Filia-se a corrente que entende ser ato discriciondrio do Senado Federal
(consoante o seu juizo de conveniéncia), devendo a suspensdo ter eficdcia ex nunc.

161



dades administrativas federais), deve-se buscar um significado para “ju-
risprudéncia” que seja condizente com a expressdo “jurisprudéncia firma-
da” do art. 50, inciso VII, da Lei n® 9.784/99, de modo que nao haja dis-
crepincia entre a legitimidade de uma eventual desaplicagio da lei reali-
zada na esfera federal e as outras ocorridas nas esferas estaduais.

Por tudo isso, portanto, a interpretagdo a ser dada, nesse particu-
lar, acerca da “jurisprudéncia” capaz de dar suporte ao excepcional
“poder de rejeigcdo de leis inconstitucionais” pela autoridade adminis-
trativa brasileira, deve ser bem mais restrita do que aquela atribuida no
caso do sistema portugués (onde, ressalte-se, previu-se o “processo de
generalizagdo” no préprio texto da CRP). As peculiaridades da confi-
guracio do sistema brasileiro imp&em que assim seja.

Sendo assim, a “jurisprudéncia”, no sentido de ser aquela especial-
mente apta para legitimar extraordinariamente o “poder de rejeigdo de leis
inconstitucionais” pela autoridade administrativa, deve ser entendida
como a jurisprudéncia assentada em simulas do STF*®*, De fato, podem
ser lancados aqui aos argumentos tecidos relativamente ao controle con-
creto portugués, sobre a ocorréncia de uma presungdo de inconstitu-
cionalidade quando sedimentado na jurisprudéncia sumulada do STF que
uma dada lei (ou ato normativo) € inconstitucional?3.

¥4 Consoante dispde o art. 102 do Regimento interno do STF: “A jurisprudéncia
assentada pelo Tribunal serd compendiada na “Stimula do Supremo Tribunal Fede-
ral”. §1° — A inclusdo de enunciados na “Stimula” bem como a sua alteragio ou
cancelamento serdo deliberados em Plendrio, por maioria absoluta. §2° — Os ver-
betes cancelados ou alterados guardardo a respectiva numerag¢3o com a nota cor-
respondente, tomando novos nimeros os que forem modificados. §3° — Os aden-
dos e emendas a “Stimula”, datados e numerados em séries separadas e sucessivas,
serdo publicados trés vezes consecutivas no Didrio da Justica. §4° — A citagiio de
“Stimula”, pelo nimero correspondente, dispensard, perante o Tribunal, a referén-
cia a outros julgados no mesmo sentido™. Alids, em relag@io ao préprio processo
judicial, quanto a subida de recurso para a 2* instincia, o art. 557 do CPC dispde:
“O relator negard — no sentido de pode negar — seguimento a recurso manifesta-
mente inadmissivel, improcedente, prejudicado ou em confronto com siimula ou
com jurisprudéncia dominante do respectivo tribunal, do Supremo Tribunal Fede-
ral, ou do Tribunal Superior".

Ainda relativamente ao processo judicial, a jurisprudéncia do Plenério do STF
(ainda que nao sumulada) tem grande relevo para efeitos de decisdo de recurso em
trdmite na 2* instdncia, no qual tenha sido arguida inconstitucionalidade de deter-
minado ato normativo. Segundo dispde o pardgrafo tinico do art. 481 do CPC (que

385
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Apenas para clarear, cita-se a Simula de n® 577 do STF: “Na im-
portagdo de mercadorias do exterior, o fato gerador do Imposto de
Circulagdo de Mercadorias ocorre no momento de sua entrada no es-
tabelecimento do importador”. Aqui, afigurar-se-ia legitima a atuagio
da Receita Estadual que, em contradi¢io com a respectiva lei (leis
estaduais, uma vez que a regulagdo do ICMS pertence 4 competéncia
dos Estados-membros da Federagio, conforme determina o art. 155,
inciso 11, da CF), que estabelecesse que o tributo seria devido em mo-
mento anterior iquele mencionado na Stimula (v. g., com a entrada da
mercadoria em territério estadual, verificada com a passagem da
mesma no posto rodovidrio da Receita), deixasse de realizar o langa-
mento e de cobrar o imposto, enquanto nio implementado o dltimo
fato (v. g. por causa de um extravio), apesar de ja ter sido fiscalizada a
mercadoria no posto rodovidrio. Note-se inclusivamente que a Stimula
em causa nao se refere a uma lei determinada, motivo pelo qual o
entendimento do STF poderia valer para qualquer lei estadual regula-
dora do ICMS que dispusesse em sentido contrario.

Alids, neste caso especifico, pela exatidio da Stimula, a atitude an-
versa do agente da Receita poderia se apresentar inclusivamente como
uma ofensa ao principio da juridicidade administrativa. Ora, com a co-
branga do imposto, o contribuinte se veria obrigado, em dltima hipétese, a
recorrer administrativamente ou diretamente ao Poder Judicidrio para
livrar-se da “‘obrigaciio tributdria™ correlativa; sob pena de ver executada
forgosamente a sua “‘divida” (penhorando-se bens de sua propriedade para
poder discutir em juizo a inexisténcia do débito); isso se levando em
conta a natureza executiva do titulo administrativo respectivo.

Assim, seja relativamente ao sistema brasileiro ou ao portugués
(especialmente por causa de sua regionalizagio), vé-se que jurispru-
déncia constitucional que importa ao “‘poder de rejeigio de leis in-
constitucionais™ extraordinariamente legitimo ndo precisa dizer res-
peito exatamente & lei inconstitucional rejeitada no plano fitico (pen-
se-se, por exemplo, nas virias regulagdes que pode receber o ICMS,

regula a “declaragdo de inconstitucionalidade”): “Os 6rgios fraciondrios dos tri-
bunais ndo submeterdo ao plenario, ou ao érgio especial, a arguigio de inconstitu-
cionalidade, quando j& houver pronunciamento destes ou do plendrio do Supremo
Tribunal Federal sobre a questdo”.
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nos diferentes Estados-Membros, inclusivamente dotado de diferentes
aliquotas, como atualmente se verifica). E certo que a jurisprudéncia
deve elucidar claramente a incompatibilidade constitucional da norma
legal que, pelo principio da legalidade stricto sensu, deveria ser apli-
cada concretamente pela autoridade administrativa.

Por fim, cumpre apenas aludir, com brevidade, um caso excep-
cional, no qual a sentenga prolatada no controle de constitucionalidade
concreto realizado pelo STF d4 origem, na pritica, a efeitos gerais,
acaso seja constatada a ofensa & CF. Trata-se da fiscalizacio incidental
exercida por meio de mandado de seguranga contra ato ilicito pratica-
do no decorrer do processo parlamentar, o qual afronte o “devido pro-
cesso legislativo”, regulado pelos arts. 59 a 69 da CF3¢,

4.3. Conclusdo

Portanto, considera-se extraordinariamente legitimo o exercicio
do “poder de rejeigiio de leis inconstitucionais™ pela autoridade admi-
nistrativa se o “juizo” desta quanto i desconformidade constitucional
da lei (exposto no ato desaplicag@o) tiver supedineo na jurisprudéncia
oriunda das Cortes Constitucionais (TC e STF). Tal jurisprudéncia,
para efeitos da questio, deve ser compreendida como uma legitima
fonte de juridicidade administrativa.

Contudo, nfio é uma qualquer decisao de inconstitucionalidade
provinda das Cortes Constitucionais que pode ser considerada fonte de
juridicidade administrativa, mormente para fins de legitimar, em ter-
mos excepcionais, o “poder de rejeicdo de leis inconstitucionais”. Se

386 v Alexandre de Moraes, Jurisdicdao Constitucional..., pag. 224 e seg. Cf. Ger-
mana de Oliveira Moraes, @ Controle Jurisdicional da Constitucionalidade do
Processo Legislativo, Editora Dialética, Sdo Paulo, 1998, pig. 79: “Entretanto, é
possivel a arguigdio do vicio formal de inconstitucionalidade das leis, sem que se
pretenda reflexamente defender um direito subjetivo, mas com o fim tinico de ze-
lar pela observancia do devido processo legislativo disciplinado na Carta Constitu-
cional, através do uso de agbes concretas, designadamente, do Mandado de Segu-
ranga. O que interessa, portanto, é o exame da oponibilidade do vicio de inconsti-
tucionalidade do procedimento legislativo, mediante a utilizagio de um meio con-
creto, o mandado de seguranga, perante o Supremo Tribunal Federal. Trata-se, afi-
nal, de um meio indireto de controle de constitucionalidade que, ao fim e ao cabo,
produzird efeitos genéricos tipicos das agdes diretas de controle de constituciona-
lidade das leis™.
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assim fosse, ndo haveria a exigida harmonizagio deste poder para o
principio da seguranga juridica.

Por isso, tendo em vista o sistema juridico-constitucional portu-
gués, a jurisprudéncia constitucional que tem aptiddo para se enqua-
drar no ambito da questio é aquela capaz de fundar o pedido do “pro-
cesso de generalizagiio™; isto €, formada por, pelo menos, trés decisoes
de provimento advindas da fiscalizagdo concreta (isso se niao houver
jurisprudéncia majoritiria em sentido contririo a essas decisdes).
Também a decisido de prontincia de inconstitucionalidade, na medida
em que o decreto correlativo tenha sido devidamente ratificado pela
AR e promulgado pelo PR.

Por outro lado, nio se pode considerar legitimo, ainda que em ter-
mos extraordindrios, o “‘poder de rejei¢iio de leis inconstitucionais™ quan-
do o ato normativo em questdo (cuja execugiio compete a autoridade ad-
ministrativa) tenha sido apreciado pelo TC, em sede de fiscalizag@o abs-
trata, e este nio tenha constatado a sua desconformidade constitucional.

Por sua vez, no que se refere ao sistema juridico-constitucional brasi-
leiro, a jurisprudéncia constitucional que importa a questio a titulo de fonte
de juridicidade administrativa € aquela constante das Stimulas do STF,
isso em correspondéncia com as exigéncias do art. 50, inciso VII, da Lei n°
9.784/99 e com a complexidade politico-administrativa deste Estado.
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2* HIPOTESE

Leis Manifestamente Inconstitucionais?

5.LEIS MANIFESTAMENTE INCONSTITUCIONAIS?
A TENTATIVA DE IDENTIFICACAO DE CRITERIOS
INDICADORES DA EVIDENCIA

5.1. A Inconstitucionalidade Manifesta da Lei
como Fundamento do “Poder de Rejei¢ao”
Extraordinariamente Legitimo

Dentre os juristas que defendem o “poder de rejei¢io de leis in-
constitucionais” pela autoridade administrativa como extraordinaria-
mente legitimo, hd muito a “inconstitucionalidade manifesta” tem sido
apontada entre as hipdteses nas quais a regra da incompeténcia da
Administragao para a constatagio da desconformidade constitucional
do ato normativo comporta excecdes. Segundo aduzem, diante da
inconstitucionalidade flagrante, evidente, patente da lei, a autoridade
administrativa estd habilitada a nao lhe dar cumprimento; podendo
invocar a vinculagio imediata 2 Constitui¢io, sob pena de ofensa ao
dogma da supremacia constitucional.

Seria designadamente o posicionamento de Fritz Ossenbiih]%7,
Bachof (a evidéncia da inconstitucionalidade para este distinguiria o

387 Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 225.
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“dever de rejei¢do” — desconformidade evidente — do “poder de rejei-
¢d0™)*8, Adroaldo Mesquita da Costa®?, Miguel Reale?*°, Carlos Ma-
ximiliano*!, L. C. Miranda de Lima*?, J. J. Gomes Canotilho’”? e
Vital Moreira** (estes mais recentemente), dentre outros.

No Brasil, alids, nomeadamente antes da instituicio do controle
concentrado de constitucionalidade das leis (em 1.965) e, ainda, durante a
vigéncia do “monopélio™ do direito de aciio do Procurador-Geral da Re-
publica para a propostitura da fiscalizagdo sucessiva abstrata perante o
STF (até a promulgacio da CF), o argumento da “‘inconstitucionalidade
manifesta” era correntemente utilizado (doutrindria e jurisprudencial-
mente) para sustentar a recusa do Chefe do Poder Executivo e/ou da Ad-
ministragdo Publica em dar execucdo a uma lei que reputassem descon-
forme a Constitui¢io??s, ainda que tal incompatibilidade ndo fosse, assim,
absolutamente inequivoca; mas, também por causa de um fundamento
pragmdtico: assim sendo, o ato de desaplicacido da lei por parte dessas
autoridades (administrativas ou do Chefe do Executivo) viabilizava o
ingresso da questio no Poder Judicidrio, seja através da participagdo do
Ministério Piblico (ingressando com a agao de inconstitucionalidade em

8 1n “Die Priifungs-...", A6R, 1962, pag. 1 ¢ seg. Os argumentos expostos neste
artigo, especialmente no que tange a evidéncia da inconstitucionalidade para efei-
tos da rejeigio da lei inconstitucional pela Administragio Piblica, foram sinteti-
camente reiterados pelo Autor, no Manual Verwaltungsrechr, Band 1, C.H.
Beck'sche Verlagsbuchhandlung, Munchen, 1999, pag. 389. V., ainda, também
cm sintese, José Carlos Vicira de Andrade, Direitos Fundamentais..., pag. 261 ¢
seg.; ¢ Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 266 ¢ seg.

9y “Parecer”, in AMJNI, Ano XXI111, n° 95, Setembro, 1963, Rio de Janeiro, pdg. 38.

0\ “Parecer”, in AMJNI, Ano XXII1, n° 95, Setembro, 1965, Rio de Janeiro, pdg. 45.

Apud Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 317.

¥ V. “Parecer”, RDA, Fundagio Getdlio Vargas, vol. 81, Julho — Setembro, 1965, pag.

469 e “'Parecer”, AMJNI, Ano XXIII, n° 95, Setembro, Rio de Janeiro, pag. 55.

V. Direito Constitucional..., pig. 418, falando em “inconstitucionalidade ‘eviden-

te’ ou altamente reprovivel.

V. 1. 1. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constituigdo..., pig. 924, aduzindo que

“s6 se aligura ser admissivel uma excepgdo ao principio da obediéncia i lei quan-

do a inconstitucionalidade for flagrante ¢ manifesta”.

V. Gilmar Ferreira Mendes, Direitos Fundamentais..., pig. 312 e “O Poder Execu-

tivo e o Poder Legislativo...”, pag. 41; Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag.

317 ¢ seg.; Ruy Carlos de Barros Monteiro, “O Argumento de incons-

titucionalidade ¢ o repddio da lei pelo Poder Executivo”™, ob. cit., pag. 101 e seg., e

0s outros Autores brasileiros supracitados.
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tese) ou seja diretamente pelos particulares lesados no procedimento ad-
ministrativo no qual o ato de desaplicagio fora elaborado®®. Por vezes,
verificava-se tratar de lei cujo projeto nido havia sido iniciado por quem
detinha a competéncia privativa para tanto.

De fato, em vdrias ocasides o STF deu guarida a esse posiciona-
mento, nomeadamente quanto dizia respeito a uma inconstitucionalidade
formal (em seu sentido amplo)*®”. Inclusivamente depois da promulgagio
da CF, essa Corte teve oportunidade de ratificar essa orientagdo, convali-
dando a rejei¢do de leis por parte da autoridade administrativa quando as
consideravam “‘flagrantemente inconstitucionais™>%,

A partida, tais julgados demonstram fazer sentido trazer novamente
A tona, no dmbito da questio, a discussao acerca da hipdtese atinente as
“leis manifestamente inconstitucionais”, mormente no Brasil, donde sdo
provenientes os julgados (ndo obstante a existéncia de doutrina alieni-
gena), afinal, levam a crer que elas (ora desvinculadas de um determinado
valor juridico negativo, seja inexisténcia ou nulidade) ndo sdo fruto de
uma elaboracio doutrindria sem reflexo na realidade fatica, como se fos-
sem apenas casos extremos e exemplos escoldsticos®”. Além disso, cor-

¥6 v, sobre isso, José Manuel Alvim Netto, “O Equilibrio dos Poderes e o Judi-
cidrio”, RDP, vol. 13, Julho - Setembro, Sdo Paulo, 1970, pdg. 94, aduzindo que,
no Brasil, apés a consagragdo da fiscalizagdo em tese da constitucionalidade das
leis, em 1965, cuja legitimidade ativa encontrava-se sob monopélio do Procura-
dor-Geral da Repiiblica, ndo mais poderia se continuar cogitando da juridicidade
da recusa do Poder Executivo em descumprir leis por reputd-las inconstitucionais,
devendo a controvérsia ser levada a solugdo do STF.

¥y Acérdao do STF, Recurso em Mandado de Seguranga n® 14557-SP, Relator
Ministro Candido Motta, DJ de 23/06/1965: “Ementa: Anulagio de Titulos de
efetivagio de funciondrios com base em lei inconstitucional. A Recusa do cum-
primento da Lei, por inconstitucional, sé € possivel quando evidente, peculiaridade
do caso”. No inteiro teor, registrou-se: “Ndo posso adotar a tese de que ao Poder
Executivo Municipal fosse negado o direito de deixar de aplicar uma lei evidente-
mente inconstitucional”. V., tb. Na jurisprudéncia do STF: Representagio n® 980-
SP, Relator Ministro Moreira Alves, RTJ, vol. 96 (2), Maio, 1981, pig. 496 e scg.;
Recurso em Mandado de Seguranga n® 13.950, Relator Ministro Amaral Santos,
RDA, Fundagio Getilio Vargas, vol. 97, Rio de Janeiro, 1969, pag. 116 e seg.

3 V. Medida Liminar na ADIn n° 2071-4, Relator Ministro Sydney Sanches. V.,
ainda, Recurso Extraordindrio n® 23.121/92-GO, DJU de 08/11/93.

¥ Cf. Miguel Galvio Teles apud Rui Medeiros, A Decisdo..., pag. 278; contudo,
trata-se de uma observagdo inserida no contexto da discussdo do valor juridico ne-
gativo (inexisténcia ou nulidade) da lei inconstitucional.
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roboram a qualificagiio atribuida ao “poder de rejei¢do de leis inconstitu-
cionais” pela autoridade administrativa como legitimo, em termos extra-
ordindrios; porquanto, numa interpretagdo a contrario, nos casos de in-
constitucionalidade “niio manifesta”, prevalece o principio da ilegitimi-
dade dessa autoridade para recusar as leis que repute incompativeis com a
Constituigiio.

De fato, entende-se que o se deve tentar fazer ¢ fornecer critérios
(ainda que relativamente seguros) para a configuragio de uma “lei
manifestamente inconstitucional”, de modo que a “evidéncia da in-
constitucionalidade” ndo seja uma determinaciio da autoridade admi-
nistrativa fruto apenas do subjetivismo e, nesse sentido, aleatdria ou
arbitrdria. Afinal, deve-se tentar sempre uma melhor compatibilizagio
do “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais” pela autoridade admi-
nistrativa com o principio da seguranga juridica.

Realmente, niio se consegue, de fato, excluir totalmente, com
certeza absoluta, a ocorréncia da inconstitucionalidade manifesta.
Saliente-se, designadamente, as situacdes de crise institucional no
Estado, nas quais um Poder tenta usurpar competéncias constitucio-
nais dos demais, nomeadamente legislativas. Relembre-se, ademais,
que ndo apenas as normas constitucionais definidoras dos direitos,
liberdades ¢ garantias (ou “direitos e garantias fundamentais” na de-
nominagdo da CF) sdo auto-apliciveis e exequiveis, no sentido de
dispensar a interpositio legislatoris*® (acriticamente, pense-se, v. g.,
no ja tio falado principio constitucional da separagcio dos poderes).
Alids, “Todos os preceitos constitucionais vinculam, todos os precei-

0y, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional ...., pig, pig. 412, recordando o senti-
do fundamental da aplicabilidade a que se alude: “os direitos, liberdades ¢ garantias sio
regras e principios jurfdicos, imediatamente eficazes e actuais, por via da Constituigio e
nio através da auctoritas interpositio do legislador”, Todavia, ressalta, em “;Revisar
lafo romper...”, que iss0 nio significa que tais normas constitucionais excluem a neces-
sidade de uma maior densilicacio infra-constitucional. Cf. José Carlos Vieira de An-
drade, Os Direitos Fundamentais..., pag. 256 e seg.: “O principio da aplicabilidade di-
recta vale como indicador da exequibilidade imediata das normas constitucionais, pre-
sumindo sua perfeigio, isto €, a sua auto-suficiéncia baseada no cardcter liquido e certo
de seu contetido e sentido”. V., chamando de “revolugio coperniana do Direito pibli-
co’ a passagem de um fase em que as normas constitucionais dependiam da interposi-
tio legislatoris 2 uma fase em que se aplicam (ou sdo susceptiveis de aplicar) direta-
mente nas situagdes da vida, Jorge Miranda, “*Apreciagio...”, pig. 262.
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tos constitucionais sdo directamente aplicaveis. A forca vinculativa e
a qualidade da aplicabilidade directa das normas ndo depende, nem
pode depender, do facto de as mesmas normas dizerem ou ndo “res-
peito” a direitos, liberdades e garantias... Dizer isto equivale a afirmar
o seguinte: (i) todos os preceitos constitucionais integram normas que
podem ser fundamento da invalidade do direito infraconstitucional
que lhe nio seja conforme; (ii) todos os preceitos constitucionais inte-
gram normas que fornecem parimetros da interpretagio recta do di-
reito que lhes fora infraordenado™#0!.

Por isso, ndo se deve fazer, como faz grande parte da doutrina,
correlacionar, em cardter necessdrio, no dmbito do “poder de rejei¢io
de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa, “leis mani-
festamente inconstitucionais” e “leis inconstitucionais que violam
desarrazoadamente a esséncia dos direitos fundamentais™402; nomea-
damente em Portugal, quando o principio da constitucionalidade dos
atos juridico-piiblicos fora logo consagrado no art. 3°/3 da CRP*%3. Em
suma, ndo se deve reduzir o “poder de rejeicao de leis inconstitucio-
nais” ao campo das leis que ofendem ostensivamente o nicleo essen-
cial dos direitos, liberdades e garantias quando todas as normas cons-
titucionais sdo dotadas de eficdcia vinculativa, ainda que graduada e
conformada caso a caso**.,

Nesse sentido, a “hipdtese” das “leis manifestamente inconstitu-
cionais” como legitimadora do exercicio invulgar do “poder de rejei-

! Cf. Maria Licia da Conceigio Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade
do Estado..., pag. 434,

“2 Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pég. 173: “Em suma, a vinculagdo das entidades
publicas pelos preceitos constitucionais respeitantes aos direitos, liberdades e ga-
rantias ndo significa que elas nio estejam também vinculadas pelas demais dispo-
si¢des constitucionais”.

*5 v, Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagio das Entidades Publicas pelos

Direitos, Liberdades e Garantias”, DDC, n® 33 - 34, 1988, pag. 480, reforcando a

distingiio entre o principio da constitucionalidade e a aplicabilidade direta dos pre-

ceitos constitucionais que consagram os direitos, liberdades e garantias.

Cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos..., pag. 43: “Isso nio

impede que se deve clarificar a tipologia das normas constitucionais e pontualizar

a sua fungio e eficdcia no contexto global da Constituigdo, pois € claro que nem

todas as normas constitucionais tém a mesma natureza, estrutura e fungiio, sendo

varidvel a intensidade de sua for¢a conformadora imediata”.
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¢ao” pela autoridade administrativa apresenta-se como decorréncia
dessa prépria eficdcia normativa da Constituigdo, a qual a Administra-
¢do Plblica compete observar ¢ otimizar dentro das suas atividades.
Ora, no que diz respeito ao “poder de rejei¢ao de leis inconstitucio-
nais” deve-se proceder a harmonizagio da natureza excepcionalissima
desse poder (conseqiiéncia do principio constitucional da distribuigido
de competéncias aos Orgidos de soberania) com a necessidade de se
tornarem mais efetivas e eficazes as normas constitucionais. Destarte,
falar-se em “leis manifestamente inconstitucionais™ dentro da questio
versada, ndo ¢, absolutamente, algo sem relevincia.

Todavia, frise-se, para que seja assim no dmbito da questio, im-
porta tentar tragar contornos, ainda que ténues, sobre a figura da “in-
constitucionalidade manifesta™; isso “nado obstante no plano da Dog-
mitica Analitica o que exista seja o vicio de inconstitucionalidade e
nio o de ‘inconstitucionalidade manifesta’ %, ji que tal diferenciagio
“reveste de algum significado no plano pragmatico”™. Ainda de acordo
com Elival da Silva Ramos, a “utilidade — da distin¢do — niio aparece
para o 6rgio ou os Orgdos jurisdicionais incumbidos de declarar ou
aplicar a sang¢do de inconstitucionalidade, posto que ¢ sancionada a
violagdo da Constitui¢do, pouco importando se indiscutivel ou nio.
Aparece sim para aqueles que nutrem expectativas acerca do compor-
tamento desses orgdos. (§) Desse modo, os destinatdrios da norma
legal que a reputem invilida por inconstitucionalidade adquirem maior
seguranga para descumpri-la unilateralmente, por sua conta e risco, se
o vicio se afigura inquestiondvel. Afinal, aumenta a probabilidade de
que o Judicidrio venha a chancelar esse comportamento, reconhecendo
que se cuidou do descumprimento de lei invilida e, portanto, ineficaz
ab initio ou retroativamente ineficaz™%,

Ficardo, portanto, desde jd excluidas da figura da “inconstitucio-
nalidade manifesta” as leis materialmente desconformes a Constitui-
¢do em razdo da afronta aos direitos fundamentais, uma vez que o

405 Cf. Elival da Silva Ramos, A Inconstitucionalidade ..., pag. 208. E acrescenta: *...
e conquanto ndo se trate de uma regra de Dogmadlica Hermenéutica, parece-nos
que o axioma, cunhado na jurisprudéncia estadunidense como tantos outros acerca
da inconstitucionalidade das leis, se reveste de algum significado no plano prag-
mitico™.

% Ibidem, pag. 208 ¢ 209.
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regime juridico especifico que fazem jus (‘‘direitos, liberdades e ga-
rantias” e “direitos fundamentais de natureza analoga”, art. 17° e 18°
da CRP; e “direitos fundamentais™ e “direitos individuais e coletivos”,
art. 5° pardgrafo 1°, da CF), baseado na “férmula™ da aplicabilidade
imediata das respectivas normas constitucionais, impde um apartado
tratamento, ainda que também se faga uso de “critérios de evidén-
cia™0, Isso porque € reforgada a eficicia normativa da Constituig¢do
no que tange a esses direitos fundamentais e tal fato poderd acarretar
conseqiiéncias especificas para a questio.

Além disso, também nao serdo incluidas as leis pré-constitucio-
nais incompativeis com Constitui¢io posterior. Isso porque, neste
caso, envolve-se ainda o efeito da revogagio (ou, se quiser, da cadu-
cidade) da lei; fato que também pode apresentar relevo na esfera ad-
ministrativa, razdo pela qual as leis pré-constitucionais fazem jus a um
estudo proprio.

Outrossim, nido serdo ainda consideradas “leis manifestamente
inconstitucionais’ aquelas que ja tenham sido formuladas pelo legisla-
dor pés-constitucional e que t€m sido aplicadas correntemente pelos
intérpretes do Direito, sem que sejam fontes de controvérsias constitu-
cionais*®®. Tal fato leva a crer que a figura das “leis manifestamente
inconstitucionais’ esteja mais relacionada com as leis recentes (cuja
vigéncia se implementou em passado prematuro), afinal, dificilmente
se poderd considerar uma lei “manifestamente inconstitucional” quan-
do ha muito elaborada pelo legislador pds-constitucional, sem que tal

“7 v, por exemplo, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 418 ¢ seg.;
José Carlos Vieira de Andrade, Direitos Fundamentais..., pig. 260 e seg.; Jodo
Caupers, Os Direitos Fundamentais..., pig. 155 e seg.; e Maria da Assungio An-
drade Esteves, A Constitucionalizagdo do Direito de Resisténcia, Dissertagio
apresentada no curso de Mestrado de Direito de Lisboa do ano lectivo de 1984/85,
Associagdo Académica da Faculdade de Direito de Lisboa, Lisboa, 1989, pag.
242; todos eles analisando o tema do “poder de rejeig@o de leis inconstitucionais”
pela autoridade administrativa dentro do tema da aplicabilidade direta das normas
constitucionais relativas aos direitos, liberdades e garantias.

Tb. assim, Gabino Fraga, in Revista de la Escuela Nacional de Jurisprudéncia, Méxi-
co, apud Antdnio Carillo Flores, “O Executivo...”, pig. 34. V, tb. J. J. Gomes Canotilho
¢ Vital Moreira, Constitui¢do..., pig. 924, mencionando que néo se poderia considerar
uma lei manifestamente inconstitucional quando o TC tenha sido chamado a se mani-
festar sobre a mesma e ndio tenha apontado a sua inconstitucionalidade.
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desconformidade tenha sido de alguma forma suscitada perante os
Tribunais (e até ao TC e ao STF, para a sua posterior decisido de in-
constitucionalidade)*”. De fato, com certa razoabilidade, percebe-se
que “inconstitucionalidade manifesta” da lei nio precisa de um lapso
temporal significativo para que os intérpretes do Direito (particulares,
juizes, juristas, autoridades publicas e politicas efc) possam questionar
a sua desconformidade constitucional, dada a sua clarividéncia. Possi-
velmente, serd ela alvo de ataques piblicos, os quais podem inclusi-
vamente abalar a sua presuncdo de constitucionalidade, dando noto-
riedade a sua inconstitucionalidade.

Se, contudo, a constitucionalidade da lei jd tenha sido posta em
causa perante ou pelos Tribunais, poder-se-d falar em legitimo “poder
de rejeicio de leis inconstitucionais” na medida em que, havendo ju-
risprudéncia constitucional sobre a inconstitucionalidade do ato nor-
mativo (nos termos precisados na 1* hipétese do guando da questio),
seja a mesma capaz de se apresentar como uma fonte de juridicidade
administrativa, especialmente para a atuacgio estritamente contra le-
gem da Administragao Piblica.

Ter-se-a, por isso, por “inconstitucionalidade manifesta”, no pre-
sente tépico, as leis mais recentes e patentemente desconformes a
Constituigdo, tanto em seu aspecto formal (lato sensu), quanto mate-
rial*!%. Alids, para efeitos da guestio, releva mesmo a distingiio entre

¥ Com isso, registre-se, nio se estd fazendo uma radical dicotomia entre leis mais
recentes, leis menos recentes ou leis antigas no contexto da figura das leis “mani-
festamente inconstitucionais”. Nio se pretende (nem se consegue), em termos ab-
solutos, excluir a existéncia de uma lei “manifestamente inconstitucional™ cuja
edi¢io foi implementada num passado mais longinquo. De falo, para a delimitagdo
da figura da lei “manifestamente inconstitucional”, requer-se também a observin-
cia de fatores de ordem fitica e, por isso, deve-se usar o "bom senso” e trabalhar
com aqueles que tém maiores probabilidades de incidéncia efetiva.

V.. rogando a autonomizagio da chamada “inconstitucionalidade teleolégica ou
finalistica™: Elival da Silva Ramos, A [nconstitucionalidade..., pig. 155. Seria a
inconstitucionalidade que envolve o vicio de desvio de poder legislativo. Esclare-
ce, contudo, que tal inconstitucionalidade apresenta cscassa repercussdo pratica,
em primeiro lugar pela timidez do Poder Judicidrio no trato de matéria que se avi-
zinha do mérito do ato legislativo e, em segundo lugar, pela maior dificuldade de
caracterizagdo da inconstitucionalidade diante de normas-parimetro timbradas
pela imprecisdo semantica. Contudo, a jurisprudéncia da Corte Constitucional ita-
liana tem exemplos vérios desse tipo de inconstitucionalidade.
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inconstitucionalidade formal ¢ material, ndo obstante, num caso con-
creto, essa distingdo poder vir a ser sensivelmente atenuada®*!'’.

Isso porque, o exame de compatibilidade constitucional em seus as-
pectos formal e orginico apresenta-se, via de regra, menos complexo do
que o exame de compatibilidade material. Neste caso, ordinariamente,
interagem-se principios de hermenéutica constitucional, conflitos de prin-
cipios fundamentais genéricos (como, por exemplo, a configuragdo con-
creta do “principio da igualdade™ no tratamento das minorias), a questdo
da densidade normativa lata da Constituicio, o conceito de lei como ato
tendencialmente vazio no plano material*'2; além da prépria questio da
liberdade de conformagio do legislador na concretizagio da Constituigio,
liberdade essa que deve ser também, por principio, respeitada pelo juiz
constitucional*!3. No exame da constitucionalidade do ato normativo em
seus aspectos formais (lato sensu), por sua vez, sio observados, designa-
damente: o respeito ao devido processo legislativo e a competéncia do
orgao legiferante para o tratamento da matéria*'.

Dai porque Paulo Bonavides assevera (afirmativa que deve ser
compreendida como um principio geral ¢ ndo como uma regra abso-
luta): “O controle formal é, por exceléncia, um controle estritamente
Juridico” e “de feigfo técnica, estd volvido assim para aspectos tio-
somente formais, ndo ajuizando acerca do contetido ou substincia da
norma impugnada. O exercicio desse controle nio oferece tantas difi-
culdades nem alcanca grau tio alto de controvérsia como o que decor-
re do controle material de constitucionalidade™!5. Ao reverso, o
“controle material de Constitucionalidade € delicadissimo em razdo do
elevado teor de politicidade de que se reveste, pois incide sobre o

' v Jorge Miranda, “Inconstitucionalidade”, pag. 193, mencionando que, por vezes,

a inconstitucionalidade formal envolver-se com a questdo da inconstitucionalidade

material, como seria o caso de impostos criados pelo Governo sem autorizagio le-

gislativa, com ofensa do direito fundamental dos cidaddos de ndo pagarem im-

postos que ndo tenham sido estabelecidos com harmonia com a constituigio.

V. 1. 1. Gomes Canotilho, Direite Constitucional..., pdg. 511; e Nuno Pigarra, A

Separacdo dos Poderes ... pag. 258.

*3 v, Hans Peter Schneider, Democracia..., pig. 196; J. J. Gomes Canotilho, “A
concretizagdo...”, pag. 365; e “Jurisdigio constitucional...”, pag. 872.

14 Cf. Miguel Reale, apud Carlos Henrique Bezerra Leite, “Justica, Validade..”, pag. 7.

13 V. Curso de Direito..., pag. 268 ¢ seg. V., tb., Elival da Silva Ramos, A Inconstiru-
cionalidade..., pig. 157 e seg.
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conteiido da norma... E controle criativo, substancialmente politico.
Sua caracterizag@o se constitui no desespero dos publicistas que en-
tendem reduzi-lo a uma fei¢io puramente juridica, feicdo inconcilidvel
¢ incompativel com a natureza do objeto de que ele se ocupa, que € o
contetido da lei mesma, contetido fundado em valores, na medida em
que a Constituigiio faz a liberdade o seu fim e fundamento primor-
dial™', Alids, ¢ mesmo oportuna a remissdo a intranquilidade da jus-
publicistica acerca duma harmoniosa conformagio entre a Justica
Constitucional e o principio democritico*!7.

Nio fosse isso bastante, a inconstitucionalidade formal. via de
principio, macula todo o ato normativo (ou, ainda, partes destaciveis
dele*'®); o que facilita a configuragio, localizagio e expurgagio (acaso
puntual) da desconformidade; fato que ji ndo ocorre com tanta fre-
giiéncia na inconstitucionalidade material. Relembre-se a denominada
“declaragdo ‘qualitativa’ de inconstitucionalidade™ +',

Por isso, a “inconstitucionalidade manifesta”, no sentido de ser
uma incompatibilidade constitucional bastante clara, de facil constata-
¢do, tem efetivamente maior probabilidade de dizer respeito a um
vicio formal (em sentido amplo)**; lembrando-se, ademais, que tal
propensao tem um campo ampliado para a sua implementagio quando
a Constituigdo ainda consagra uma separagio vertical de competéncias
legiferantes (parte integrante do principio constitucional da separagio

Y8 Ibidem, pag. 270.

“I7.CI. Habermas apud 1. J. Gomes Canotilho, “Jurisdigio Constitucional...”, pig.

878; Manuel Aragon, “La Interpretagio...”, pdg. 38; e, Albrecht Weber, “Juris-

diccién...", pag. 80.

V.. como exemplo, o Acdrdio do TC n° 868/96, que declarou inconstitucionais

determinados nimeros do art. 8° da Lei n® 30/92, de 20/10, tendo em vista ndo le-

rem sido votados na especialidade.

% V. Fernando Alves Correia, “Relatério Geral...", pag. 91. V_, tb. Elival da Silva
Ramos, A Inconstitucionalidade..., pig. 163 ¢ seg.

V. Parecer da Procuradoria-Geral da Republica, n® 90/83, de 12 de Maio de 1983,
BMJ, n® 332, pag. 245 e seg. Neste parccer, que tratava de uma eventual inconsti-
tucionalidade orginica do Regulamento Disciplinar da Policia de Seguranca Pu-
blica, optou-se por uma solugio pragmdtica ¢ mais justa, mas de fundamentagio
frigil sob o aspecto estritamente juridico: a obediéncia da Administragio 2 lei in-
conslitucional porque as regras do referido alo normativo seriam “mais perfeitas ¢
asseguram uma melhor protecgiio dos direitos e garantias do arguido em processo
disciplinar do que as do anterior regulamento”.
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dos poderes em sentido amplo, frise-se); como se verifica no Brasil,
entre a Unido; os Estados-membros (estes com competéncia reserva-
da) e os Municipios (art. 30, incisos I, II, II, da CF); e, em Portugal,
em menor escala, com a sua regionalizagdo.

E certo também, como observa Rui Medeiros, que “as leis mani-
festamente inconstitucionais, na acepg¢do estrita aqui utilizada, sdo,
como é geralmente reconhecido, extremamente raras”#!. Do mesmo
modo, sdo invulgares as ocorréncias de leis formalmente inconstitu-
cionais*?2. Mas, ora, relembre-se, para efeitos da questio, as hipéteses
para o exercicio do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ extra-
ordinariamente legitimo pela autoridade administrativa serdo sempre
exceptuativas. Por isso, ndo se deve, em nome da “invulgaridade” da
“inconstitucionalidade manifesta”, ignorar a sua existéncia ou abdicar
da tarefa de distingui-la da “inconstitucionalidade nao manifesta™?23;
sob pena da caracteristica da extraordinariedade transformar-se em
regularidade e, via de consequéncia, macular a legitimidade do “poder
de rejeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa.

Destarte, em termos razodveis, isto €, trazendo a problemadtica
para a realidade fética, quando se falar em “inconstitucionalidade ma-
nifesta”, de configura¢do facilitada, hialina, 6bvia, provavelmente
estard ela associada a uma inconstitucionalidade de origem formal
(formal stricto sensu e orginica).

Evidentemente, nem todos os casos de inconstitucionalidade
formal sdo claramente constatados (como o sdo, v. g., o caso da falta
de promulgagio e de assinatura presidencial e o da absoluta incompe-
téncia de um particular para elaborar atos normativos vilidos e, por
outro lado, nio sdo os casos de um erro no cidlculo do quorum exigido
para a aprovagdo do diploma; de débil participagio dos trabalhadores
na elaboracido da legislagido que tem a ver com os seus direitos;*** da

20 In A Decisdo ...., pig. 228.

422 v por exemplo, a jurisprudéncia do TC.

423y Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagdo das Entidades Piblicas...”, pég.
498, entendendo ndo serem “aceitdveis as solugdes diferentes de acordo com a evidén-
cia, ou ndo evidéncia, da inconstitucionalidade, ou que a sangdo que corresponde 2
norma inconstitucional dependa da evidéncia dessa inconstitucionalidade”,

434 v/ Ac/TC n° 124/93, de 19 de Janeiro, pronunciando-se pela inconstitucionalidade
da norma do art. 1° do Decreto da Assembleia Legislativa dos Agores n® 26/92,
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inocorréncia da votacio do projeto na especialidade etc). Por vezes, €
necessdria uma acurada investigacio acerca da regularidade do pro-
cesso legislativo*?,

Sendo assim, para nio se reduzir “inconstitucionalidade manifesta”
i “inconstitucionalidade (formal) manifesta’™; e, levando-se em conta esse
maior grau de complexidade da inconstitucionalidade material (o que nio
pode ser olvidado pela autoridade administrativa quando diante do ato
normativo que reputa inconcilidvel com a Lex Mater), e porque ndo estd
ela funcionalmente vocacionada para o controle da constitucionalidade
dos atos normativos que compete executar; para que a inconstitucionali-
dade malerial possa ser também incluida na categoria da “inconstitucio-
nalidade manifesta”, em particular, para os efeitos da guestio, ha que se
estabelecer um critério ainda mais rigoroso (se € que isso seja possivel)
do que prega a Teoria da evidéncia (“intensidade da evidéncia')*2,
quando aplicada ao caso especifico da inconstitucionalidade formal (pela
sua propria natureza, frise-se, mais “‘cristalina™).

Isso sob pena de, pela real dificuldade de se distinguir a priori a
“inconstitucionalidade manifesta™ da “ndo manifesta”, ser ampliado
demasiadamente o Ambito da primeira, permitindo i autoridade admi-
nistrativa a levar a efeito o “poder de rejeicdo de leis inconstitucio-
nais” sem se ater cautelosamente as questdes que estdo subentendidas

tendo em vista o desrespeito ao direito de participagio das associagdes sindicais na
elaboragdo da legislagdo do trabalho: “A presungdo referida no nimero anterior
poderia ser elidida mediante elementos de prova fornecidos pelo autor do diploma.
Os elementos fornecidos por essa entidade, porém, ndo s6 indicam néo terem sido
ouvidas todas as associagdes sindicais pertinentes, mas apenas as consideraras
principais, como o procedimento de audig¢do seguido ndo decorreu de forma cons-
titucionalmente adequada ou idénea”.

V.. por excmplo, o art. 54°/5/d da CRP, outorgando direito &s comissdes dos tra-
balhadores de participar na elaboragio da legislagio do trabalho. V. Ac/TC n°
581/95, de 31/10

V. José Carlos Vieira de Andrade, Direitos Fundamentais..., pig. 262. V. Marcelo
Rebelo de Sousa, “Inexisténcia...”, este falando em atuages manifestamente in-
constitucionais e “chocantemente” violadoras da Constitui¢io. Cf., th., Pareceres
da Procuradoria-Geral da Repiiblica, vol. V, coord. José Augusto Sacadura Gar-
cia Marques e Luis Novais Lingnau da Silveira, pdg. 587: “A questdo estard em
saber qual o valor, o peso do juizo de inconstitucionalidade, a sua maior ou menor
evidéncia, devendo a Administragdo adoptar uma atitude proporcionada a tal crité-
rio de evidéncia”.
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na configuragio da inconstitucionalidade material*?’, tornando a sua
atuagdo ilegitima desse dngulo. Deve ser, portanto, uma “evidéncia
reforcada’.

Assim, quicd se possa falar em “contrariedade radical” ou “in-
compatibilidade absoluta”, no sentido de uma total oposi¢io (negati-
vo/positive ou positivo/negativo) do conteido da lei para com normas
constitucionais nido instrumentais**®. Pense-se nos casos em que o
Constituinte ndo permite sequer relativa conformagao do legislador
infraconstitucional, havendo apenas uma hipétese a ser trilhada e con-
cretizada. Se assim for possivel na prética (o que ird depender obvia-
mente do texto constitucional concreto e da norma constitucional vio-
lada pela lei), possivel serd a inclusido das leis materialmente incons-
titucionais na categoria versada, especialmente para os efeitos de legi-
timar extraordinariamente o “poder de rejeicdo de leis inconstitucio-
nais” pela autoridade administrativa*?®. Se hd, ainda que minimo, um
espaco para o exercicio da liberdade de conformacgdo do legislador,
ndo hd como a inconstitucionalidade material da lei ser considerada
manifesta, sob o ponto de vista da autoridade administrativa.

Porém, em qualquer dos casos da “inconstitucionalidade mani-
festa”, deixe-se devidamente registrado, por ser demasiado importante
para os efeitos da questio, isto é, para que a autoridade administrativa
se valha do argumento da “inconstitucionalidade manifesta” para se
liberar do dever de observdncia ao principio da legalidade em seu
sentido estrito, a desconformidade deve ser, além de grave e inequivo-

41 Diferentemente, Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 229, com argumento na dificul-

dade material em se distinguir, a priori, uma inconstitucionalidade manifesta de

uma nao manifesta, entende que ndo faz sentido, para efeitos do “poder adminis-
trativo de rejei¢fio de leis inconstitucionais”, limitar o Ambito deste 2 evidéncia da
inconstitucionalidade.

Cf. Crisafulli apud Elival da Silva Ramos, A Incenstitucionalidade..., pag. 149.

9 v, Marcelo Rebelo de Sousa, “Inexisténcia Juridica”, DJAP, vol. V, 1993, Lisboa,
pig. 231 ¢ seg. fornecendo exemplos de leis materialmente inexistentes, para além
daquelas que violem o nidcleo essencial dos direitos fundamentais, ressaltando,
contudo, que o essencial é a evidéncia da inidentificabilidade: (1) transformem
Portugal num Estado ndo soberano integrado num Estado composto ou complexo;
(2) declarem a apropriagdo privada ou cooperativa de todos os meios de produgio;
(3) convertam as autarquias locais em institutos piblicos, dentre outros. Entretan-
to, entende-se que foram alistadas aqui hipéteses escoldsticas.
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ca, transparente. Em suma, deve sobressaltar aos olhos da autoridade
administrativa. Isso sem olvidar daqueles outros “critérios evidencia-
dores” antes mencionados.

5.1.1. Brasil

Para ilustrar o posicionamento, e diante do que dispde a CF, re-
correr-se-4 a um exemplo paradigmdtico que se entende abrangido
pela categoria da “inconstitucionalidade manifesta”: imagine-se um
projeto de lei qualquer elaborado pelo Congresso Nacional, dispondo
sobre vdrias matérias; dentre elas, algumas cuja iniciativa era privativa
de outros entes (Presidente da Repiiblica, no caso do art. 61, §1°, e do
STF, no caso do art. 92,11, ¢) da CF, por exemplo).

Tendo sido regularmente aprovado, o projeto fora remetido ao
PR para sangiio e promulgacdo ou veto. O PR, com fundamento na
violagiio de normas instrumentais da CF, veta por inconstitucionalida-
de os artigos do diploma que dizem respeito as matérias cuja iniciativa
lhe competiam e ao STF (art. 66°, §2°, da CF). O diploma € remetido
ao Congresso, o qual rejeita o veto, nos termos do art. 66, § 4°, da CF.

Em face disso, o PR ndo promulga a lei (art. 66°, §7°, da CF).
Consegiiente e imediatamente, o Presidente do Senado Federal a pro-
mulga. Ato continuo, a lei € regularmente publicada, nela, alids, ex-
cluindo-se qualquer vacatio legis, entrando em vigor diretamente. Os
legitimados a proporem ADIn nio aviaram ainda qualquer pedido de
declaragao de inconstitucionalidade ao STF.

A lei determina, na parte que toca & matéria cuja iniciativa com-
petia ao STF, que o Tribunal Regional Federal que tem jurisdicio
sobre o Norte do Brasil seja extinto, devendo os funciondrios piiblicos
serem postos em disponibilidade e os bens méveis ¢ imdveis devida-
mente aproveitados em outros fins (constantes da lei) ou postos para
alienagdo em hasta piblica, dentro de um exiguo prazo.

Dentro desse quadro, critico ¢ certo, seria sim legitima a atuagiio
da Administragdo Piblica do Poder Judicidrio Federal em nio dar
cumprimento a referida lei, ndo extinguindo o Tribunal, medida que,
acaso implementada, geraria transtornos virios, cuja eventual sentenga
ex tunc dificilmente conseguiria restituir o status quo. A Administra-
¢do Piblica poderia rejeitar a lei, neste caso, flagrantemente inconsti-
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tucional. Mas, assim procedendo, deve, ato continuo, tomar as provi-
déncias necessdrias a juridicidade de sua conduta (tal como, ja se deu
noticia, notificando o MP como responsivel pela fiscalizagdo da lega-
lidade democritica).

Com efeito, trata-se de uma inconstitucionalidade de constata¢io
bastante clara (facilitada ainda pela ocorréncia do veto presidencial
nas partes eivadas de vicio organico e pela posigdo institucional “des-
leal” do Congresso Nacional frente ao Poder Executivo e ao Judicii-
rio). Numa situa¢io como a citada se pode bem cogitar, inclusiva-
mente, numa intraquilidade institucional, cujo conhecimento possi-
velmente niio ficard adstrito apenas as autoridades administrativas
envolvidas, alcangando a inconstitucionalidade notoriedade**°.

Diferentemente, por exemplo, ja se poderia passar se 0 projeto de
lei ndo fosse vetado pelo PR, nem mesmo sobre as matérias que per-
tencessem & sua iniciativa privativa (art. 61, §1°, da CF). Imagine-se,
por exemplo, que nio obstante o desrespeito s normas constitucionais
instrumentais, o PR quisesse dar aquiescéncia ao projeto ou, ainda,
por exemplo, porque se encontrar impedido o PR, o Vice-Presidente

40 A situagio bastante andloga A mencionada existiu efetivamente, tendo o STF
reconhecido a legitimidade da Administracdo Piiblica em rejeitar a lei, que no caso
era flagrante. V. Ementa do Acdrdao (Representagio 980-SP, Relator Ministro
Moreira Alves): “E constitucional decreto de Chefe de Poder Executivo Estadual
que determina aos 6rgdos a ele subordinados que se abstenham da pratica de atos
gue impliquemn a execugdo de dispositivos legais vetados por falta de iniciativa ex-
clusiva do Poder Executivo”. No inteiro teor, registrou-se: “No caso, o ato norma-
tivo do Chefe do Poder Executivo Estadual — o qual se reveste da forma de De-
creto — estabelece que a abstengdio de cumprimento da lei se dé em casos em que
esta haja sido vetada por falta de iniciativa do Poder Executivo. Trata-se, pois, de
hipdtese inequivoca de inconstitucionalidade, como tem decidido esta Corte inu-
meréveis vezes; e de hipdtese em que ndo hi como pretender-se se baseie em in-
conformismo de um Poder em face do outro, mas, ao contririo, na autodefesa de
prerrogativa que a Constitui¢do confere ao Executivo para melhor atender ao inte-
resse publico. E, restrita a hipétese a caso de lei vetada, nao se pode alegar sequer
incoeréncia do préprio Poder Executivo. De qualquer sorte, é certo que ao Poder
Judicidrio continua reservado dizer a tltima palavra sobre a existéncia, ou nfo, da
inconstitucionalidade, assumindo a Administragdo Piblica o risco de eventual falta
de adequacdo do caso concreto 2 inconstitucionalidade decorrente da auséncia de
iniciativa exclusiva do Executivo”.
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(art. 79, da CF) promulgasse normalmente o diploma, que € poste-
riormente publicado.

Neste caso, apesar da inconstitucionalidade formal originaria,
niio seria essa desconformidade tio inequivoca e evidente, especifica-
damente tendo em consideragdo a dtica das autoridades administrati-
vas da Administragdo Publica da esfera federal (v. g. da Receita Fede-
ral, a qual eventualmente tivesse sido atribuida novas competéncias
para a arrecadagao do Imposto de Renda). Estas aludidas autoridades
poderiam ser levadas a estribarem a legalidade de sua atuagdo na san-
¢ao do PR e em eventual decreto administrativo que regulamentasse a
nova legislagdo. Alids, ainda se poderia alinhavar a “'sedutora tese” de
que a sangiio e a promulgagao convalidariam a usurpagiio da iniciativa
presidencial**'. O vicio, neste caso, poderia ser considerado como que,
de alguma forma, “maquiado™ ou “mascarado”.

Ademais, ainda em relagio a4 CF, na tentativa de se ilustrar uma
“inconstitucionalidade manifesta material” e, tendo-se por base o cri-
tério da acima exposto da “incompatibilidade absoluta” como de-
monstracio de “evidéncia refor¢ada”, recorrer-se-i a outro paradigma.
Contudo, apontar-se-d um caso extraido da jurisprudéncia do STF, no
qual o “poder de rejeigao de leis inconstitucionais” pela autoridade
administrativa foi reconhecido como extraordinariamente legitimo
diante da evidéncia da inconstitucionalidade.

A CF determinou, no Titulo IX (“Das Disposi¢des Constitucionais
Gerais’™"), que os servigos piiblicos notariais e de registros sejam realiza-
dos em cariter privado, por delegacio do Poder Piblico (art. 236). De
fato, antes da promulgacio da CF, os servigos notariais e de registros niio
dependiam de concurso puiblico (tratava-se, verdadeiramente, de uma
“benesse” do Poder Piblico ao respectivo tabelido, em desrespeito ao
principio da igualdade de acesso aos cargos e oficios piblicos). A CF,
além disso, impossibilita que uma serventia fique vaga, sem abertura de
concurso piblico, por mais de seis meses (art. 236, § 3°, da CF).

1O STF era mesmo favorivel a tese do efeito convalidatério da sangiio do Chefe de
Executivo em projetos de lei viciados por usurpagdo de sua iniciativa privativa
(consoante a Stimula n® 5 do STF). Posteriormente, todavia, o STF teve revisto o
seu entendimento, passando a aderir A tese contrdria. V. Elival da Silva Ramos, A
Inconstitucionalidade..., pag. 158 e seg.
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Com base nisso, uma lei estadual, com respeito a lei federal em
matéria de licitagdo e contratagdo publica (art. 22, inciso XXVII, da
CF), veio dispor sobre o ingresso na atividade notarial através de con-
curso piblico, cuja realizagio ficou ordenada de modo prioritdrio.

Todavia, a citada lei estabeleceu que apenas as serventias iniciais
seriam acessiveis a quem nio fosse notdrio, registrador, escrevente ou
escrevente substituto, insistindo no antigo sistema no que se refere aos
“cartdrios” jd constituidos, que nido ficariam sujeitos a realizacdo de
concurso piblico. Ressalte-se que as serventias iniciais dizem respei-
to, usualmente, aquelas situadas nas pequenas comarcas ou nas locali-
zagdes afastadas do centro urbano e, por isso, com baixa rentabilidade
financeira. Ao reverso, as serventias mais antigas, estabelecidas nos
centros das cidades, possuem elevada movimentagdo e rendimento.

Ainda, tendo em vista o prazo contido na CF, a lei estadual de-
terminou, em cardter prioritdrio, que a Administragdao Publica (no
caso, do Poder Judicidrio, em face do art. 236, §1°) desse andamento
ao concurso piblico ordenado.

Numa atitude que tem guarida no principio da moralidade admi-
nistrativa (art. 37, caput, da CF), a autoridade competente para regu-
lamentar a execugdo da lei estadual negou-se a dar-lhe cumprimento,
sob o fundamento de que a mesma era inconstitucional e violava o
principio da igualdade de acesso aos cargos e servigos piiblicos.

A casa legislativa respectiva socorreu ao STF, que convalidou,
liminarmente, a atitude de recusa da Administracdo Piblica, expressa
num ato administrativo elaborado pela sua autoridade maxima#*32,

42y, STF, ADIn 2071-4, Relator Ministro Sydney Sanches, Requerente: Mesa da
Assembléia Legislativa do Estado de Sdo Paulo e, Requerido: Conselho Superior
da Magistratura do Estado de Sdo Paulo: “Ato Administrativo Normativo Estadual
de lavra do Conselho Superior da Magistratura do Estado de Sao Paulo, Publicado
no DO em 16 de julho de 1999. O Didrio Oficial de 08 de julho dltimo publicou a
Lei Estadual n® 10340/99, promulgada pela Presidéncia em exercicio da Augusta
Assembléia Legislativa, que dispde sobre o provimento dos servigos notariais ¢ de
registro. A par de abordar outros temas ligados a drea do servigo extrajudicial, esse
diploma disciplina o concurso de provas e titulos para a outorga das delegagdes.
Trata-se porém, de legislagdo eivada de vicios de inconstitucionalidade, que vulne-
ra vérios pontos e principios da Carta Magna. No tocante diretamente ao concurso
de sele¢do dos delegados — assunto que mais interesse nesse momento — a citada
lei estadual ao insistir no sistema de classe “de cartdrios”, totalmente incompativel
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De fato, ndo obstante envolver neste caso também o direito a
igualdade (podendo-se contra-argumentar acerca da aplicabilidade
imediata da respectiva norma constitucional) e o cume da Administra-
¢io do Poder Judicidrio (com competéncia para a fiscalizagio jurisdi-
cional da constitucionalidade das leis), é certo que nao se tratava de
um ‘“‘caso concreto submetido a julgamento”; mas de uma atividade
tipicamente administrativa do Poder Judicidrio.

Além disso, a CF possui normas que dispdem exatamente o con-
trario do que estabelecia a referida lei estadual: o acesso irrestrito e
ilimitado, por meio de concurso publico de provas e titulos, aos scrvi-
¢os nolariais e de registros até entdo existentes e posteriormente cria-
dos. Assim, ndo obstante outros aspectos da delegacio e da regulacio
da atividade notarial e de registro deverem ser conformadas e concre-
tizadas pelo legislador ordindrio (pardgrafo primeiro do art. 236: “Lei
regulard as atividades, disciplinard a responsabilidade civil e criminal
dos notdrios, dos oficiais de registro e de seus prepostos, e definird a
fiscalizagiio de seus atos pelo Poder Judicidrio™), naquele determinado
ponto, alvo da legislagio ordindria manifestamente inconstitucional, a
Constituigdo nio concedeu liberdade de conformagido (ou opgio de
escolha) ao legislador estadual: isto ¢, o concurso piblico deve ser
generalizado a todos os cartérios ¢ acessivel a todos aqueles que con-

com o novo regime de delegagiio criado pela Constituigao Federal de 1988, esta-
belece que somente as de classe inicial (que dizem respeito 4 unidade situadas nos
pequenos distritos e comarcas, de menos movimento e rentabilidade) sido acessi-
vels a que ndo seja notdrio, registrados, cscrevente ou substituto de serventia. Com
is50, elimina o cariter piblico do concurso, em evidente afronta ao art. 236, par.
3% da Carta Federal. Criou-se, em realidade, uma reserva de mercado em favor dos
delegados e cartérios, tolhendo o legitimo direito do cidadio comum, com a ne-
cessdria qualifica¢do de bacharel em direito, como exige a legislacio, de pelo me-
nos concorrer no processo de sele¢do para o ingresso na atividade notarial e de re-
gistro. ... Em realidade, pelas inlimeras ofensas ao ordenamento juridico vigente ¢
por romper com o sistema previsto para lodos os Estados-membros, a Lei Estadual
n® 10340/99 inviabiliza, definitivamente, a realizagio de qualquer concurso para
preenchimento das diversas vagas existentes, cujo provimento conforme determi-
nagio da Constitui¢iio Federal, deveria ocorrer, no maximo, dentro de seis meses
de cada vacincia. ... Neste sentido, porque estd obrigado a observar o principio da
legalidade estrita — o que, em (ltima andlise, significa respeito & Constituigio Fe-
deral pode ¢ deve — a Administragdo Piblica — recusar-se a cumprir leis e atos
normativos que considere flagrantemente inconstitucionais”.
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seguem satisfazer as exigéncias legais (nomeadamente no que diz
respeito a graduagio no Curso de Direito).

Além desse caso, poder-se-ia fornecer um outro mais, este ja sem
precedentes na Corte Suprema: imagine-se, designadamente, uma lei
estadual que, observando a lei geral federal em matéria de licitagio e
contratagdo publica (art. 22, inciso XXVII, da CF c/c art. Art. 25, §1°
e §2° da CF), viesse a estabelecer regras especificas sobre a explora-
¢do e concessdo dos servigos locais de gds canalizado no Estado.

Em determinado artigo, teria ficado estabelecido que o Estado-
membro apenas prestaria diretamente o servigo em situagio excepcio-
nal; designadamente quando do fim ou da perda da concessdo pela
pessoa juridica de direito privado anteriormente concessiondria do
servico, na hipétese de nio ter sido realizado tempestivamente outro
concurso piblico. Desse modo, ficaria inviabilizada uma eventual
paralisagdo dos servigos.

A lei estabelecia, ademais, que nessas circunstancias, extraordi-
ndrias e tempordrias, a responsabilidade civil do Estado seria apurada
subjetivamente, nos termos da lei civil (art. 159 do Cédigo Civil Bra-
sileiro de 1.916) e que os eventuais sinistros, nos quais fossem cons-
tatados apenas danos materiais, poderiam os prejudicados serem inde-
nizados administrativamente, desde a autoridade administrativa res-
ponsdvel constatasse a culpa da Administragio e do respectivo agente
piblico e que assim o quisesse o utente-credor.

Todavia, o art. 37°, § 6°, da CF consagra um regime juridico uini-
co para a responsabilidade civil da Administragdo Piblica: a respon-
sabilidade objetiva (esta dispensa a necessidade da comprovagido do
nexo de causalidade entre o dano e a conduta do agente)**>. Aqui ndo
hd espago qualquer para a liberdade de conformagio do legislador

*3 v, por exemplo, Nelson Nery Jinior ¢ Rosa Maria de Andrade Nery, Cédigo de
Processo Civil Comentado e Legislagdo Processual Civil Extravagante em Vigor,
5* edigdo, Editora Revista dos Tribunais, S3o Paulo, 2001, pig. 74. Cf. Carmen
Licia Antunes Rocha, Principios constitucionais..., pag. 292 e seg., “A Cons-
tituigdo de 5 de Outubro de 1988 tratou do principio da responsabilidade estatal
em mais de uma norma. Manteve a responsabilidade objetiva do Estado (“das pes-
soas juridicas de direito piiblico™), estendendo a responsabilizagdo segundo o re-
gime de direito piblico &s pessoas juridicas de direito privado prestadoras de ser-
vigos puiblicos™.
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ordindrio, nio havendo a possibilidade deste prever que a responsabi-
lidade civil do Estado, das demais pessoas coletivas de direito publico
e das pessoas coletivas de direito privado prestadoras de servigo pu-
blico seja apurada através de critérios subjetivos.

Assim, numa eventual apuragdo dos danos causados ao imovel
do utente, por causa de um vazamento de gds (v g. estragos numa co-
zinha), entende-se que a autoridade administrava poderia legitima-
mente recusar a aplica¢iio da norma constante da lei estadual “mani-
festamente inconstitucional” no tange a apuracio da responsabilidade
da Administragio, deixando de inquirir sobre a culpa desta. Desse
modo, podera restituir o status quo do utente, que assim desejasse.

E certo, todavia, que, neste caso, poder-se-ia contra-argumentar
com a aplicabilidade imediata da norma constitucional inserida no art.
37, § 6°, da CF, no sentido de que o direito do administrado a respon-
sabilizagio civil do Estado pelos prejuizos sofridos, configurada em
termos objetivos, € um direito fundamental auto-exequivel e imedia-
tamente vinculante para os entes administrativos (ou seja, de que nio
apenas o direito a responsabilizagdo civil do Estado é imediatamente
aplicdvel, mais também o direito a apuragdo pelos critérios objetivos).

Veja-se, além do mais, o art. 177 da CF. Neste preceito, consa-
grou-se, em seu inciso I, que constitui monopélio da Unido “a pesqui-
sa ¢ a lavra das jazidas de petréleo e gds natural e outros hidrocarbo-
netos fluidos™.

Imagine-se, na situagidio citada anteriormente, que o Estado-
membro tivesse ainda disposto (na lei que veio regular, de modo espe-
cifico, a exploragio e a concessiio dos servigos locais de gds natural
canalizado) acerca de sua competéncia para realizar diretamente ou
mediante contrato a extragdo do gds natural que seria distribuido; in-
dependentemente de qualquer autorizagio de um outro ente da Fede-
racdo, em afronta direta ao monopdlio da Unido. Para tanto, tal lei
atribuiria competéncia a um determinado drgio da Administragdo
Piiblica estadual instrumental para o cumprimento da tarefa de lavrar o
componente quimico ou realizar a respectiva licitagio publica, tudo
em exiguo prazo.

Numa circunstancia como a desenhada, afigurar-se-ia legitimo
falar em extraordindrio “poder de rejeicio de leis inconstitucionais”
pela autoridade administrativa, quando a mesma se visse obrigada a
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dar cumprimento ao referido ato normativo estadual violador do art.
171 da CF.

5.1.2. Portugal

Passando-se ao tratamento da CRP, observa-se que certos artigos
(137°% 140° e 172°) determinaram o desvalor “inexisténcia juridica”
para atos que nao se encontram formalmente aperfeigoados. Em vista
disso, serdo excluidos tais casos, em especial e quando absolutamente
incontroversos, pela total incapacidade do ato correlativo para vincular
a Administragdo Publica. Nestas especificas situagdes, diante do que
estipula a norma constitucional, a autoridade administrativa deve (no
sentido de que ndo hd espacgo para atuagio diversa) rejeitar a aplicagao
desses atos inexistentes juridicamente.

Deixando-se a parte, portanto, o valor negativo “inexisténcia”, o
qual se poderd verificar em outras ocasides para além daquelas citadas
nos artigos constitucionais**; referir-se-d as “leis manifestamente
inconstitucionais”, ainda que as leis sejam “inexistentes” ou “nu-
las”#3, De fato, consoante dito, para efeitos da guestio, nio se deve
analisar aprioristicamente o desvalor do ato (e o seu respectivo regime
juridico — sang¢ao); devendo-se, antes, fundar o “poder de rejei¢io de
leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa em critérios
aferiveis sob a 6tica desta e, portanto, aprioristicos.

34 Cf. 1. 1. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo..., pag. 602: “A inexistén-
cia ndo carece de ser expressamente declarada, mas nada impede que as normas
dos diplomas inexistentes por falta de promulgagdo ou de assinatura presidencial
sejam declaradas inconstitucionais com forga obrigatéria geral pelo TC”. V. J. I.
Canotilho e Vital Moreira, Fundamenios..., pig. 253.

Cf. Marcelo Rebelo de Sousa, “Inexisténcia Juridica”, pig. 231 e seg.: Inexisténcia
Juridica ¢ a “Mera aparéncia de acto juridico, nomeadamente de acto do poder po-
litico do Estado, que para o Direito Portugués carece do minimo de identifica-
bilidade substancial, orgénica e formal, que lhe permita produzir quer efeitos pro-
totfpicos que normalmente lhe corresponderiam, quer quaisquer outros colaterais”.
Um de seus tragos essenciais seria a “inexecutoriedade pelo poder politico do Es-
tado, envolvendo a sua ndo aplicagio e cessagio do dever de obediéncia na Admi-
nistragdo Publica, se respeitar ao dominio da actuagdo do poder politico estadual”.
Cf. observa Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 278, as hipéteses deduzidas pela
doutrina de inexisténcia de leis parecem, antes, hip6teses de nulidade acrescida de
inexecutoriedade.
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Além disso, determinados atos tidos por “inexistentes”, podem
ter uma “aparente existéncia juridica” ou apparentia iuris** (pense-se,
v. g., numa lei organica que ndo tenha recebido aprovagdo por maioria
absoluta dos Deputados, na votagio final global — art. 168°%/5, da CRP
—ou na lei mencionada no art. 168°/6, a qual tenha sido aprovada com
quorum inferior ao ld estipulado; mas que, contudo, foram devida-
mente promulgadas; ou, ainda, no caso de “escola”, duma lei que te-
nha recebido uma assinatura de um PR eleito, mas ndo empossado).

As “leis manifestamente inconstitucionais™ portuguesas, no am-
bito especifico do questio, também nido se limitam as leis cujas ordens
impliquem a prética de qualquer crime (art. 271° da CRP). A uma,
porque tal dispositivo constitucional s¢ insere numa excegiio ao dever
de obediéncia hierdrquica, donde que faz referéncia primordial as
normas emanadas da autoridade administrativa hierarquicamente su-
perior aquela que recebeu o comando. A duas, porque, a tipificagido
dos crimes faz-se mediante lei prévia (aqui se encontra um dos classi-
cos ambitos da “reserva de lei” — art. 29° da CRP), donde que tais
ordens devem ser, prima facie, ilegais. E, a trés, com base em argu-
mentos pragmaticos, porque determinadas leis podem ser realmente
“manifestamente inconstitucionais” (lembre-se dos exemplos brasilei-
ros) ¢ nada dizerem sobre a pritica de crime algum. E, alids, seria
demasiado “for¢ado™ imaginar que, enquanto uma lei prévia tipifica o
crime (sancionado a respectiva agiio delituosa), uma outra, posterior e
de igual valor, venha ordenar a sua prética na seara administrativa*?’.

Isso ndo quer dizer, entretanto, que o dever de obediéncia hierar-
quica ndo tenha reflexo algum no ambito da questio, porque, de fato,
tem (o que se verd quando se analisar acerca de seu guem, isto é, quem
serdo as autoridades, dentro da escala hierdrquica administrativa, que
poderido levar a efeito o poder de rejeicao de leis inconstitucionais,
praticando o ato administrativo de desaplicacio da lei).

O fato € que ndo se deve sinonimizar “leis manifestamente in-
constitucionais” e “leis (manifestamente inconstitucionais) cuja exe-
cugio signifique a prética de um crime”. Ora, enquanto se poderd co-

36 f. Antonino Spadaro, apud Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 278.
7 v sobre o tépico e com fundamentos diversos, Rui Medeiros, A Decisdo..., pag.
230.
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gitar dessa equivaléncia para uma lei que determine um policial matar
um preso (atentando contra o direito a vida — e a dignidade humana —
deste), € certo que ela nada representa, v. g., para uma lei regional que
extrapole claramente os limites dos interesses especificos da regido,
dispondo sobre matéria de interesse nacional (v. g., bases do sistema
previdencidrio).

Além do mais, reconhece-se que no Direito Portugués a possibi-
lidade de se verificar uma “inconstitucionalidade formal manifesta™ é
ainda menor do que no Direito Brasileiro, afinal, aqui se trata de um
Estado Federal com inimeros Estados-membros, todos dotados de
competéncia legislativa reservada, e aonde o Presidente da Repiiblica
(Chefe de Estado e de Governo e responsdvel pela promulgagdo da lei)
ainda detém uma vasta iniciativa privativa para a elaboragdo de de-
terminadas leis; competéncia essa que € eventualmente alvo de usur-
pacio. A centralizagio do poder legiferante infraconstitucional na AR,
Governo e Assembléias Regionais € ponto a favor para a inocorréncia
das “leis manifestamente inconstitucionais” no Estado Portugués.
Ademais, também se instituiu neste pais uma fiscalizagdo prévia de
constitucionalidade como usual consegiiéncia do veto presidencial por
inconstitucionalidade***; o que ndo ocorre no Brasil, ainda que o veto
tenha por fundamento ocorréncia de usurpagdo de competéncias ou de
afronta ao devido processo legislativo.

Em Portugal, por causa disso, dificilmente um ato normativo que
pode estar sujeito a fiscaliza¢do prévia da constitucionalidade, quando
manifestamente inconstitucional por vicio formal lato sensu, serid
posto no ordenamento juridico, por causa dos efeitos vinculantes da
prontincia do TC pela inconstitucionalidade para o PR e para os MR.
Todavia, poderia se cogitar de inconstitucionalidade manifesta no
caso, por exemplo, da edi¢do de um decreto-lei pelo Governo que
versasse indubitavelmente sobre matéria respeitante a reserva absoluta
da AR ou sobre matéria claramente respeitante a reserva relativa, sem

*% J4 se afirmou anteriormente que o objeto da fiscalizagdo prévia de constitucionali-
dade ndo se identifica com os atos normativos que se sujeitam a promulgagio pre-
sidencial, havendo exce¢des a tal regra (v. g. os tratados internacionais que no se
sujeitam a promulgag@o e, via de consequéncia, ao veto, e os decretos regulamen-
tares, que podem ser vetados, mas ndo se prestam 2 fiscalizagdo preventiva).
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que tenha havido, entretanto, qualquer autorizagdo legislativa nesse
sentido, sendo regularmente promulgado; afinal, verificar-se-ia, na
verdade, nessas circunstincias, usurpacio de competéncias constitu-
cionais.

Entretanto, mesmo diante dessa “‘seguranga agravada”™ do sistema
portugués contra a implementagio de leis manifestamente inconstitu-
cionais, ainda assim tem razdo cogitar-se nesta hipétese no dmbito da
questio do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ pela autorida-
de administrativa.

Alids, hd normas do Direito Comunitdrio (aquelas pertencentes
aos regulamentos) que sdo imediatamente aplicdveis na ordem interna
portuguesa, sem necessidade de qualquer transformagio ou ato formal
do Estado Portugués, nos termos do art. 249 do Tratado de Roma*¥,
em sua atual configuragio, interpretado em comunhdo com os arts.
7°/6 ¢ 8%3 da CRP. Fala-se aqui do Direito Comunitdrio derivado,
uma vez que para a incidéncia desse no Direito Interno, € pressuposta
a aplicabilidade prévia do Direito Comunitdrio primirio (tratados
constitutivos da Unido Européia e suas posteriores alteragoes)*0. As-

% A, 249° — Para o desempenho das suas atribuigdes e nos termos do Tratado, o

Parlamento Europeu, em conjunto com o Conselho, o Consclho ¢ a Comissao
adoptam regulamentos e directivas, tomam decisdes e formulam recomendagdes
ou parcceres. O regulamento tem cardter geral. E obrigatério em todos os seus
clementos ¢ directamente aplicdvel em todos os Estados-membros.” V. J. J. Go-
mes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do..., pig. 85 e seg.; Rolf Stober, Dere-
cho..., pag. 72 e seg.; e André Gongalves Pereira e Fausto de Quadros, Manual...,
pig. 124 ¢ scg.

Esta aqui pressuposto o entendimento segundo o qual o Direito Comunitdrio origi-
ndrio ¢ derivado ndo tem preeminéncia sobre o Direito Constitucional, apesar de
ter preeminéncia sobre o direito interno infraconstitucional. Alids, esse entendi-
mento € corroborado pela existéncia da fiscalizagio da conslitucionalidade sobre
norma constante de tratado internacional (art. 278%CRP e art. 70°//LOTC), bem
como pelo fato da prépria Constituigdo regular a integragdo do Direito Internacio-
nal ¢ do Direito Comunitdrio (8%3) na ordem interna. B certo que para tal afirma-
¢a0, tem-se como ponto de vista a Constituigio. Todavia, Francisco Lucas Pires,
Introdugdo ao Direito Constitucional Europeu (Seu sentido, Problemas e Limites),
Livraria Almedina, Coimbra, 1997, pdg. 107, relacionando uma futura Constitui-
¢io Européia com as Constituigdes Nacionais, elucida, mais préximo da teoria du-
alista: “as duas esferas, comunitdrias e nacional, sdo auténomas e multinivel, po-
dendo ser olhadas conciliadoramente, através do que ja se chamou um “jurispru-
déncia de sistemas”. Podem ter zonas de sobreposigio e concorréncia em dreas
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sim, a Administragdo Piblica do Estado é chamada a aplicar as nor-
mas comunitirias, especialmente as que sio imediatamente aplicdveis;
razio pela qual integram o principio da legalidade administrativa*!.
Nesse sentido, pode-se cogitar, eventualmente, de um regula-
mento comunitdrio que afronte claramente a CRP, seja por restringir
direitos ou por ser menos favoravel do que o Direito Constitucional®?;
seja por atentar contra a literalidade de algum outro preceito (v. g.
atingindo frontalmente contra o preceito que consagra o dominio pu-
blico do Estado sobre as estradas, no caso, as nacionais que fazem
ligagdo com o estrangeiro). E certo, entretanto, que o “direito consti-
tucional nacional também se europeiizou™43; mas, o que se deve res-
saltar aqui € a aplicabilidade imediata do regulamento na ordem inter-
na portuguesa, sem necessidade de qualquer condicdo especifica do

menos definidas e ainda mal arbitradas pelo principio da subsidiariedade e pelos
critérios de atribui¢ido de competéncias, mas ndo sio, em principio, contraditérias
ou, sequer, competitivas, em relagdo ao mesmo objecto”. V. diversamente, defen-
dendo a supraconstitucionalidade do Direito Comunitdrio, que seria pressuposto e
condigdo de sua existéncia, com base em disposi¢oes do Tratado da Unido e na ju-
risprudéncia do Tribunal de Justi¢a, André Gongalves Pereira e Fausto de Qua-
dros, Manual..., pig. 124 e seg. V. art. 6° do Tratado da Unido Européia.
Estribando-se no argumento da aplicabilidade imediata do Direito Comunitario, a
Alta Autoridade para a Comunicagao Social (AACS), in JAACS, Publicagio qua-
drimestral, n® 12, Setembro, 1994, pig. 27, procedeu & fiscalizagao da conformi-
dade da legislagdo interna com aquele (registre, de valor normativo inferior ao
Constitucional), nos seguintes termos: “Nio existe entre nés nenhum mecanismo
de fiscalizagao abstracta da conformidade das leis com o direito internacional (ne-
nhuma instincia judicial pode anular ou declarar tais leis “ilegais”), mas existe
sempre a possibilidade de fiscalizagdo concreta e incidental, a propdsito da aplica-
¢do da lei a cada caso. E essa fiscalizagdo, que compete em primeira linha aos tri-
bunais, pode o Governo também fazé-la quando — como sucede neste caso — as
normas infringidas sdo dotadas de efeito directo e ndo podem por ele deixar de ser
plenamente executadas. Havendo conflito entre dois preceito dotados, ambos, de
exequibilidade imediata, todas as autoridades tém o poder e o dever de dar preva-
léncia ao mais altamente colocado na hierarquia das fontes™.

Cf. André Gongalves Pereira ¢ Fausto de Quadros, Manual..., pag. 129, o principio
do primado do Direito Comunitdrio ¢ afastado pelo Tribunal de Justi¢a quando ¢é
menos favordvel ao particular: “O Tribunal s6 aceita afastar-se desta tese quando a
norma comunitdria em questdo restrinja direitos fundamentais reconhecidos aos
cidaddos do respectivo Estado membro pela sua Constitui¢do”.

*3 Cf. Francisco Lucas Piresa, Introdugdo..., pig. 101.

44

=)

150



Direito Interno, ou seja, de qualquer ato de transformagio, incorpora-
¢ao ou adaptagao.

Passando ao exemplo paradigmadtico, pode-se cogitar, eventual-
mente, duma lei que autorizasse o Governo a editar um decreto-lei
para alterar determinados pontos do diploma que regula o exercicio
dos direitos dos militares e agentes militarizados dos quadros perma-
nentes em servico efetivo (art. 164°/o/da CRP), designadamente como
escopo de atualizd-lo as novas realidades.

Evidentemente, nio poderia o Governo restringir direitos. Entre-
tanto, em puntual artigo do ato normativo elaborado, o Governo acaba
por limitar sensivelmente o exercicio de um direito dos militares efeti-
vos. Assim, v. g., enquanto na legislagdo anterior o direito de peti¢io
coletiva nio tinha sido alvo de restricdo alguma, o decreto-lei veio
estabelecer que os militares efetivos podem peticionar, coletivamente,
apenas a todos os 6rgios de soberania (excluindo os érgdaos Adminis-
tragio Publica, portanto). O PR, entretanto, inadvertidamente, com
base nas inimeras e cldssicas restrigdes ao exercicio dos militares em
servigo jd constantes da legislaciio anterior ¢ no fato de que todos os
orgdos de soberania permaneceram como eventuais destinatdrios das
peticdes coletivas, niio chega a vetar o diploma, o qual ¢ devidamente
publicado*¥.

Depois disso, contudo, os militares efetivos resolvem apresentar
uma peti¢io coletiva a um 6rgao administrativo das Forgas Armadas,
na qual reclamam melhores condi¢des de servigo ¢ investimentos nos
equipamentos e nas instalagdes de trabalho. Pretendem, ainda, que
seja cientificado o PR, na qualidade de Comandante Supremo das
Forcas Armadas, acerca da existéncia da peticio e de sua correlativa
resposta.

Diante dessa situagdo ficticia, cuja inconstitucionalidade formal
(lato sensu) do decreto seria hialina, uma vez que se trata de matéria
absolutamente reserva 3 AR e que a suscitada desconformidade pode-
ria ser aferida mediante a comparagio da legislagio arcaica com o
decreto-lei mencionado (na primeira ndo havia sido estipulada restri-

4 Ressalte-se que niio obstante, por exemplo, a auséncia de vota¢io na especialidade
de determinado artigo, a Lei n° 30/92, de 20/10 fora devidamente promulgada pelo
PR.
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¢do qualquer; na segunda, retirou-se a Administragdo Piblica do am-
bito do direito de peticdo coletiva), poderia a peticio em causa ser
devidamente conhecida pela autoridade administrativa (ignorando esta
a disposicdo do decreto-lei que, nesse particular, vedasse o direito de
peticdo coletiva e o seu conhecimento).

Alids, veja-se que neste citado caso paradigmadtico, sequer have-
ria de se falar em interrupgiio das atividades administrativas. Entre-
mentes, isso ndo excluiria a exigéncia da observancia das posteriores
providéncias no sentido de resguardar a juridicidade da atuagio da
autoridade administrativa (pensa-se ora na notificagdo do MP).

Nesse sentido, antes mesmo que se levante a questio da aplica-
bilidade direta do direito de petigdo coletiva dos militares efetivos,
cujo exercicio pode ser, contudo, legitimamente restringido (por causa
da expressa previsio constitucional — art. 18" da CRP), a inconstitu-
cionalidade do ato normativo seria descortinada pelo seu vicio formal
lato sensu.

O mesmo jd niio poderia acontecer se, por exemplo, uma deter-
minada autorizagdo legislativa atribuisse ao Governo competéncia
para legislar sobre a “participagdo das organizacGes de moradores no
exercicio do poder local” (art. 165%1/CRP); mas, niio contivesse dados
suficientes para a perfeita orientacio do agente delegado, em desres-
peito ao art. 165°/2/CRP (ante lacunosa pré-fixagio do sentido da au-
torizagao)*4s.

O decreto-lei, entdo elaborado com base nos dados constantes da
lei de delegacdo e regularmente publicado, encontrar-se-ia ferido de
inconstitucionalidade formal (lato sensu). Todavia, tal inconstitucio-
nalidade nio poderia ser considerada manifesta, uma vez que a lei de
delegacdo teria fixado dados que se poderiam prestar como limite
interno da autorizagio, apesar de sua relativa insuficiéncia. Além dis-
S0, a presenga, por si s6, da autorizagiio legislativa, com o registro de
todos os seus requisitos, poderia levar & pressuposicdo da legitimidade
da atuagio governamental.

Neste caso, o juiz constitucional deverd investigar a deficiéncia
da autorizaciio legislativa (inconstitucionalidade), esclarecendo o fato

o ap por exemplo, Ac/TC n® 114/96, julgando inconstitucional, por ofensa ao art,
165°/2 da CRP, determinados artigos do Decreto-Lei n® 487/88.
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do decreto-lei ter (ou ndo) se orientando consoante um rumo proprio.
Destarte, ndo se poderia falar em “inconstitucionalidade manifesta™,
clarividente, absoluta, eis que seria relativa a suficiéncia (ou nido) dos
critérios atribuidos pela autorizacdo legislativa para guiar o agente
delegado.

Passando-se 2 ilustragio duma eventual “inconstitucionalidade
material manifesta™ e, ainda se tendo em conta o citado critério da
“incompatibilidade absoluta™ como demonstraciio de sua “evidéncia
refor¢ada”, veja-se o que dispde o art. 105%1/3 da CRP: “O Orga-
mento do Estado contém: a) A discriminagio das receitas e despesas
do Estado. incluindo as dos fundos e servigos auténomos; b) O orga-
mento da seguranga social™ e O Orcamento € unitdrio e especifica as
despesas segundo a respectiva classificacio organica ¢ funcional, de
modo a impedir a existéncia de dotacoes e fundos secretos, podendo
ainda ser estruturado por programas’.

Imagine-se, entretanto, que nio obstante o que reza a CRP, a Lei
do Orgamento viesse a ser aprovada com contetido insuficiente, desi-
gnadamente por ndo conter a descri¢do (integral) das receitas estatais,
a qual, nesse sentido, seria apresentada apartada e seguidamente. As-
sim, apés a elaboragdo dessa complementacio, os diplomas normati-
vos sio simultaneamente remetidos para promulgagio presidencial,
esta realizada numa circunstincia tnica.

Numa tal situago, afigurar-se-ia cabivel falar-se no “poder de rejei-
¢do de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa (com o fito de
preservar o erdrio publico), haja em vista que, para além do conteido da
Lei Orcamentdria nio respeitar as determinagOes constitucionais, fora a
mesma formalizada em atos normativos diversos, quando o or¢amento
deveria ter sido elaborado apenas num s¢ ato legislativo. Sendo assim, tal
inconstitucionalidade poderia ser classificada como “manifesta’.

Por fim, resta formular um exemplo paradigmatico que envolva o
Direito Comunitdrio derivado imediatamente aplicavel na ordem in-
terna portuguesa. Imagine-se, por exemplo que, na atual conjuntura de
“guerra internacional contra o terrorismo”+¢, tivesse um Regulamento
comunitario determinado as autoridade administrativas nacionais que,

*¢ Fala-se da perseguigio aos terroristas, encabegada pelos EUA, apds o ataque de
11/09/2001.
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diante de uma deniincia de fidedigna procedéncia, inclusivamente se
oriunda do estrangeiro (EUA, principalmente), implementem, em
cardter de urgéncia, buscas e detengdes de suspeitos terroristas (euro-
peus ou de outras nacionalidades), em qualquer horario do dia e/ou da
noite, no domicilio apontando na deniincia, independentemente de
mandado judicial prévio.

Imagine-se, ainda, que a autoridade policial portuguesa tivesse
recebido uma denincia de inquestiondvel procedéncia, apontando
fortes suspeitas contra um determinado cidaddo, cujo domicilio é co-
nhecido. Ademais, que a deniincia ainda elucidasse que existem sus-
peitas robustas de que o mencionado cidadio venha a sair do pafs em
exiguo prazo, motivo pelo qual a invasio domiciliar desponta como
medida necessdria a eficdcia da atuagdo administrativa.

Contudo, a CRP consagra como direito fundamental dos cidadios a
inviolabilidade do domicilio (art. 34°), cujo preceito, alids, tem aplicabi-
lidade imediata (art. 18°/1). Assim, conforme prevé os n°s 2/3 desse arti-
go: “a entrada no domicilio dos cidadaos contra a sua vontade sé pode ser
ordenada pela autoridade judicial competente, nos casos e segundo as
formas previstos na lei” e “Ninguém pode entrar durante a noite no domi-
cilio de qualquer pessoa sem o seu consentimento”.

Numa situagdo como a delineada, tendo em conta as determinagdes
constitucionais, configurar-se-ia legitima a rejeicdo administrativa do
regulamento comunitirio (ainda que, pelo menos, no que toca a parte
atinente a desnecessidade do mandado judicial), dando a autoridade admi-
nistrativa a devida valia a eficicia normativa da CRP. A busca e a prisio
do suspeito seriam realizadas nos moldes constitucionais, ainda que estes
acarretassem uma eventual ineficicia da atua¢do administrativa®4’.

Por fim, ndo obstante o exemplo formulado se relacionar com um
preceito constitucional imediatamente aplicavel (fato que, por si s6, nio
retira 0 seu préstimo como paradigma da figura de “leis manifestamente
inconstitucionais” no dmbito da guestio, porque poderia igualmente dizer

“7 Deixe-se registrado que um exemplo paradigmdtico semelhante ao elucidado fora
elaborado pelo Orientador da presente Dissertagio, nas reunides nas quais se dis-
cutia a mesma. Todavia, o Orientador apresentou posicionamento diverso do men-
cionado no texto, optando por uma solugdo que atribui maior destaque 2 cficdcia
da atividade administrativa.
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respeito a uma norma constitucional ndo diretamente vinculante, ou me-
lhor, para além dos DLG), vem demonstrar que a aplicabilidade imediata
e a inconstitucionalidade de determinados atos normativos do Direito
Comunitdrio derivado (regulamentos) pode efetivamente justificar o
exercicio excepcionalmente legitimo do “poder de rejei¢do de leis in-
constitucionais™ pela autoridade administrativa nacional, especialmente
porque a eficdcia normativa destes nio carece de qualquer ato juridico-
publico a ser elaborado na ordem intera.

5.2. Conclusio

A defesa da “hipdtese™ atinente as “'leis manifestamente incons-
titucionais” como hdbil a fundar a legitimidade extraordindria do “po-
der de rejei¢iio de leis inconstitucionais” pela autoridade administrati-
va baseia-se do principio do primado da Constituigiio e na sua eficdcia
vinculante, propria das normas juridicas. Tem amparo doutrinal ¢ ju-
risprudencial. Visa-se, em dltimo termo, com tal limitado poder (cujo
exercicio deve demonstrar ser concretamente necessario) a garantia e
o refor¢o da eficicia normativa constitucional.

Contudo, niio se tentou mascarar as dificuldades que rondam a
caracterizagio abstrata da “inconstitucionalidade manifesta” ¢ a sua
distingdo para com a “inconstitucionalidade nio manifesta”. Tanto foi
assim que alguns critérios foram langados, com razoabilidade, numa
tentativa de auxiliar a descoberta dessa desconformidade clarividente
e inequivoca, pondo-se sob a 6tica da autoridade administrativa.

Assim, para os especificos efeitos da questio referente ao “poder
de rejeigiio de leis inconstitucionais™, a figura da “inconstitucionalida-
de manifesta” relaciona-se basicamente com a inconstitucionalidade
de leis pos-constitucionais, cuja vigéncia tenha sido implementada
num passado recente e; simultaneamente, de leis formalmente incons-
litucionais ou de leis materialmente inconstitucionais, neste caso, por
um afrontar preceito constitucional na parte em que nio confere qual-
quer liberdade para conformagio do legislador.

Tudo isso porque a interpretagio que norteia o “poder de rejeigio
de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa deve orientar-
se pela prudéncia da restrigdo: trata-se de coroldrio de sua excepcio-
nalissima legitimidade e natureza.
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3* HIPOTESE

Os Direitos, Liberdades e Garantias. Quando
a Dignidade da Pessoa Humana Esta em Causa

6. A VINCULACAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
PELOS DIREITOS, LIBERDADES E GARANTIAS.
A APLICABILIDADE IMEDIATA DOS DLGE O
“DEVER DE REJEICAO DE LEIS INCONSTITUCIONAIS™

6.1. A Aplicabilidade Direta dos DLG, a Dignidade da Pessoa
Humana e a Responsabilidade do Estado como Justificativa
do “Dever de Rejeicio de Leis Inconstitucionais™

A CF dispds, em seu art. 5° pardgrafo 1° que “As normas defi-
nidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicabilidade ime-
diata”. Por sua vez, a CRP determina, em seu art. 18%1, de um modo
um pouco diferente, que “Os preceitos constitucionais respeitantes aos
direitos, liberdades e garantias sdo directamente aplicdveis e vinculam
as entidades piblicas e privadas™#*. Realmente, pela prépria concep-

*#% 0 artigo 18%1 da CRP foi inspirado na GG, em seu art. 1°, n° 3. Este artigo dispde:
“1) A dignidade humana ¢ intangivel. Os poderes publicos estdao obrigados a res-
peitd-la e protegé-la. 2) Em conseqiiéncia, o povo alemio proclama sua adesdo aos
direitos invioldveis e inaliendveis do homem como fundamento de toda comunida-
de humana, da paz ¢ da justi¢a no mundo. 3) Os direitos fundamentais relaciona-
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¢ao dos direitos fundamentais**? (direitos pensados para sustar o arbi-
trio do poder puiblico na esfera individual), “ndo ¢ habitual um texto
constitucional estabelecer, em matérias de direitos fundamentais, a
vinculagio das entidades privadas, de forma expressa™. Jorge Mi-
randa chega a ressaltar, nesse particular, que a férmula do art. 18°, n°®
I, ndo tem paralelo noutras constituigoes*!.

Alids, provavelmente em decorréncia desse “principio da consti-

tucionalidade reforcado™ no ambito dos Direitos, Liberdades e Garan-
tias (doravante DLG*), dada a elogiiéncia do aludido dispositivo
constitucional, frise-se, obrigando claramente o poder piblico e o
“poder privado™33, a maior parte da doutrina portuguesa que se mani-
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dos em continuagdo vinculam os poderes legislativo. executivo e judicial a titulo
de direito imediatamente aplicivel”. Apud. Benda, Maihofer, Vogel, Hesse, Hey-
de, Manual..., pag. 861. V.. no direito alemio, Konrad Hesse, Elementos..., pag.
244 e sep., Konrad Hesse, “Significado de los derechos fundamentales™, in Benda,
Maihoter, Vogel, Hesse, Heyde, Manual..., pig. 83 e scg.; Robert Alexy, Teoria
de los Derechos Fundameniales, ob. cit., e, Hans Peter Schneider, *Aplicacién Di-
recta y Eficacia Indirecta de las Normas Constitucionales™, in Democracia..., pag.
71 ¢ scg. Por sua vez, a CF inspirou-se, nesse particular, também na CRP. E apesar
da CF ndo mencionar expressamente a vinculagio das entidades privadas, tem-se
assim entendido. V. Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pig. 78.

Para uma nogio jusnaturalista, internacionalista ¢ estadual do que se poderia iden-
tificar por “direitos fundamentais”, V. José Carlos Vicira de Andrade Os Direitos
Fundameniais..., pig. 26 ¢ seg. Segundo afirma: “Ora, os direitos fundamentais,
tais como entendemos, sdo verdadeiros direitos ou liberdades, reconhecidos em
geral aos homens ou a certas categorias de entre eles. por razdes de “humanidade”,
Sdo nessa medida direitos de igualdade ¢ niio de desigualdade.” Todavia, como
salienta Jos¢ Afonso da Silva, Curso..., pig. 157: “A ampliagio e transformagio
dos dircitos fundamentais do homem no evolver histérico dificulta definir-lhes um
conceito sintético e preciso”.

Cf. Jodo Caupers, Os Direitos Fundamentais dos Trabalhadores e a Constituigdo,
Lisboa, 1985, pag. 153.

Apud Maria Jodo Estorninho, A Fuga..., pdg. 233.

Apontando a irrelevancia em se distinguir, perante a CRP, cada uma das categorias da
“trilogia direitos, liberdades e garantias™, uma vez que todas elas gozam do mesmo re-
gime juridico, 1. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos..., pag. 111.
Abragando-sc a tese de que a eficdcia externa dos direitos fundamentais deve respeitar
as desigualdades existentes em determinadas relagdes jurfdico-privadas (de hipossufi-
ciéncia, de subordinagdo juridica, de vulnerabilidade, etc). V., sobre o problema da vin-
culagio dos direitos fundamentais entre os particulares, designado por Dritwirkung na
doutrina alemd: Jos¢ Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pag. 270
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festou sobre a guestio, negando ou afirmando a competéncia da auto-
ridade administrativa para rejeitar leis (e decisdes jurisdicionais) in-
constitucionais, tenha assim procedido dentro da discussdo que envol-
ve os DLG*4.

No Brasil, entretanto, mesmo sob o palio da “Constitui¢cio Cida-
da de 1988”, cujo art. 5° possui ndo menos do que 77 (setenta e sete)
incisos, além dos artigos relativos aos “direitos sociais”, dentre os
quais o art. 7°, com seus 34 (trinta e quatro) incisos**%, a doutrina ¢ a
jurisprudéncia nao se limitaram a tratar a questio, ainda de que de
modo perfunctdrio, é certo, no dmbito dos “direitos e garantias fun-
damentais” ou dos “direitos individuais e coletivos™ (doravante, ape-
nas para facilitar, também DLG)*%. Alids, diversamente do que se
verifica em termos de Direito Comparado*’, a CF ampliou o campo
do preceito constitucional referente a “aplicabilidade direita” dos di-
reitos fundamentais, nele sendo também inseridos os usualmente inti-
tulados “‘direitos sociais ou prestacionais”.

De fato, consoante alinhavado no tépico precedente sobre as “leis
manifestamente inconstitucionais”, ndo hd como restringir o debate
sobre o “poder de rejei¢io de leis inconstitucionais” pela autoridade

e seg.; e J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 1205 e seg. V. tb,,
Ac/TC n° 198/95. V., na doutrina alema, Konrad Hesse, Elementos..., pag. 281, e “Si-
gnificado de los derechos fundamentales™..., pdg. 106 e seg.
43 v, por exemplo, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 418 e seg.; José
Carlos Vieira de Andrade, Direitos Fundamentais..., pag. 260 e seg.; Jodo Caupers, Os
Direitos Fundamentais..., pig. 155 e seg.; e Maria da Assun¢io Andrade Esteves, A
Constitucionalizagdo..., pag. 242; Paulo Otero, Ensaio sobre o caso julgado..., pig. 148
e seg.; e O Poder de Substitui¢do..., pag. 528 e seg.; Maria Teresa de Melo Ribeiro, O
Principio da imparcialidade..., pig. 145 e 146; e Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A
Vinculagio das Entidades Publicas...”, pag. 479 e seg.
V., apontado, contudo, a falta de rigor cientifico do Constituinte em arrolar inime-
ros direitos fundamentais no art. 5° da CF, o que prejudicaria a sua perfeita inter-
pretagdo, Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pag. 70.
V., por exemplo, Gilmar Ferreira Mendes, Direitos Fundamentais..., pag. 289; e
“0 Poder Executivo ¢ o Poder Legislativo...”, pdg. 41 ¢ seg., Celso Ribeiro Bastos,
Curso..., pig. 388 e seg.; Zeno Veloso, Controle Jurisdicional ..., pig. 317; e,
Elival da Silva Ramos, A Inconstitucionalidade..., pig. 236 e seg.
*7 V. Jorge Miranda, Manual..., 1V, pag. 311, nota, fazendo alusio a alguns artigos
andlogos aos artigos 5°, pardgrafo 1°, da CF e 18%/1 da CRP nas Constituigdoes
alienigenas.
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administrativa na seara dos DLG, ou seja, apenas quando em causa um
direito, liberdade ou garantia imediatamente aplicivel e auto-exequivel;
ignorando-o quando outras normas constitucionais sejam igualmente
alvo de possiveis afrontas por parte do legislador ordindrio?38,

Ora, a for¢a normativa da Constitui¢ao, enfim, a sua validade e
eficicia juridica, ndo se restringem a aplicabilidade imediata dos pre-
ceitos consagradores dos DLG. Todas as normas constitucionais,
mesmo as (“quase mortas e enjeitadas”™) normas programadticas*s?, sdao
dotadas de eficdcia ¢ aplicabilidade, ainda que em variados graus de
intensidade®®. Sendo assim. as entidades piblicas e, por conseguinte,
as entidades administrativas, ndo estdao vinculadas imediatamente 2
Constituigdo somente no que toca as normas relativas aos direitos
fundamentais (Pense-se diretamente, por exemplo, nas préprias nor-
mas constitucionais definidoras dos principios fundamentais da Ad-
ministra¢do Publica, para além das normas constitucionais organizaté-
rias dos ¢rgios de soberania e dos entes componentes do “Estado
Complexo”, das normas constitucionais instrumentais)*'. Via de con-
seqiiéncia, ndo poderia o tratamento da questio ficar adstrito as nor-
mas constitucionais atinentes aos DLG.

Entretanto, se de fato ndo pode ser assim (tanto € que, como se
disse, pregou-se a hipdtese das “leis manifestamente inconstitucio-

% V., th. assim, Jodo Caupers, Os Direitos Fundamentais..., pég. 155.
9 V. o Preficio de J. J. Gomes Canotilho, Constituicao Dirigente..., além de seu
Direito Constitucional..., pag. 1105.
*%'V. José Carlos Vicira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pig. 256 e seg.;
Ingo Wolfgang Sarlet, a Eficdcia..., pig. 242; J. J. Gomes Canotilho ¢ Vital Mo-
reira, Fundamentos..., pag. 43.
Nesse particular, portanto, concorda-se com Rui Medeiros, A Decisdo..., pag. 171,
niio obstante nio se tratar, na presente dissertagao, de um poder genérico de fisca-
lizagdo administrativa da constitucionalidade das leis e de um poder de rejeigio de
leis inconstitucionais também em termos amplos. O Autor nio limita a sua CXposi-
¢do as normas constitucionais consagradoras dos DLG. V. Konrad Hesse, A Forga
-, pig. 27. Cf. Jorge Miranda, “Apreciagio...”, pig. 261: “Tem sido uma cons-
tante do meu pensamento a consideragiio das normas constitucionais como normas
dotadas, por maiores especialidades que possuam, da eficicia prépria das demais
normas juridicas. Regendo o Estado-poder e o Estado-comunidade, conformando
lodas as actividades publicas e estabelecendo direitos e deveres dos cidadios, seria
inconeebivel confid-las a uns tantos ordculos de recrutamento corporativo ou par-
tidario™.
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nais” como hdbil a legitimar excepcionalmente o “poder de rejeigio”
pela autoridade administrativa, com objetivo de, dessa forma, viabili-
zar, na seara administrativa, uma efetividade mais ampla das normas
constitucionais, consideradas em seu conjunto); de outro lado, também
é escorreito que o art. 18°/1 da CRP e o art. 5° parigrafo 1°, da CF
ndo podem ser interpretados como uma mera e iniitil reafirmagio do
principio da constitucionalidade. Nio é, obviamente, esse o significa-
do da “aplicabilidade imediata™.

6.1.1. A Aplicabilidade Direta dos DLG***

Com efeito, a Constituicio pretende com isso robustecer a sua
forga juridica e ordenar a perfei¢do de sua normas, no particular dos
DLG*3. Assim, aceita-se que, “com este principio, se reafirma o ca-
riter juridico e ndo proclamitorio, preceptivo e nido programdtico, das
normas sobre direitos, liberdades e garantias. Por outro lado, clarifica-
se a noc¢do de que os direitos em causa se fundam na Constituigdo e
nio na lei™6*, Fala-se, por isso, que o principio da aplicabilidade ime-
diata niio obedece o “rigorismo” do principio da hierarquia das fon-
tes*5; principalmente porque as “as citadas normas sobre direitos fun-
damentais seriam aplicdveis ‘contra a lei e em vez da lei’"66.

Decerto, corroborando, o principio da aplicabilidade direta das
normas comunitdrias no Direito interno portugués (art. 8°/3 da CRP)
tem realmente sentido andlogo, uma vez que acarreta a desaplicagao,
na esfera nacional, das normas nacionais contrdrias as oriundas do

2 Tem-se discutido na juspublicistica se a aplicabilidade se refere aos preceitos
constitucionais que consagram os DLG (nos termos da letra da CRP e da CF) ou
sc dizem respeito ao direito em si. Sem se aprofundar nessa contenda , entende-se,
por razdes de dogmitica constitucional, histdricas e de Direito Comparado, que a
aplicabilidade pode se referir ao direito em si mesmo. V., defendendo posigio
consoante a letra da CRP, José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamen-
tais..., pag. 237. V, defendendo a segunda posi¢do: Maria Licia da Conceigao
Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade do Estado..., pag. 436.

63 V. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pag. 256.

4% Cf. Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagdo das Entidades Piblicas...”,
pdg. 480.

5 Cf. . Pedro Maria Godinho Vaz Patto, Ibidem, pag. 483.

6 Cf. Paulo Otero, O Poder de Substituigdo..., pag. 534, com base em argumentos de
J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira.
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Direito Comunitirio, isso nio obstante se considerar que este tem
valor juridico inferior ao do Direito Constitucional do Estado*’.

Nesse sentido, a eficicia dos direitos ora tratados € retirada ime-
diatamente da Constituicio, independentemente da “vontade™ do le-
gislador infraconstitucional; raziio pela qual se pode dizer que eles
possuem um “maior vigor” constitucional. A intermediacdo do legis-
lador ordindrio, apesar de salutar em indimeros aspectos e, em outros,
até mesmo necessdria, ndo pode servir de escusa para a incapacidade
das normas constitucionais relativas aos DLG incidirem nas relactes
juridicas, uma vez que o contelido do direito ¢ determinado (ou pode
ser determindvel) mediante a interpretaciio da Constitui¢do. Consoante
a argumentaciio de Jorge Miranda isso ocorre em relagio as chamadas
“normas constitucionais exequiveis por si mesmas’ 6,

Nio se deve com isso, contudo, pensar simplesmente que a cliu-
sula da “aplicabilidade imediata”, como num toque de magica, € apta a
operar sempre a “transformacio destes — direitos fundamentais — em
direitos subjectivos, concretos e definitivos™%?. Na realidade fitica, o
gozo de alguns dos direitos, ainda que de “abstenc¢io™ (também deno-

7 Cf. Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagio das Entidades Piblicas ....7,
pdg. 496. Contrariamente, pregando a supraconstitucionalidade do direito suprana-
cional sobre o direito constitucional portugués, V. André Gongalves Pereira ¢
Fausto de Quadros, Manual..., pig. 124 e seg.

Cf. o entendimento de Jorge Miranda, Manual..., 1V, pag. 312 e seg., hi que sc
distinguir, dentre as normas atinentes aos direitos, liberdades ¢ garantias, as nor-
mas exequiveis por 8i mesmas e normas nao cxequiveis por si mesmas. Exemplos
destas seriam as normas conslitucionais que utilizam férmulas andlogas a expres-
s30 “nos termos da lei™; “conforme a lei”. As normas exequivels por si mesma nido
carecem de concretizagio legislativa, razio pela qual o legislador ordindrio que
eventualmente venha dispor sobre as mesmas apenas as regulamenta (nfio acrescenta
nada de substancial ao direilo), apesar dessa intervengiio ser muitas vezes ttil para pro-
porcionar condigbes seguras para o exercicio do direito. As normas nio exequiveis por
sl mesma, por sua vez, carecem de uma densificagdo legislativa (o legislador ordindrio
as concreliza, acrescentando algo que € essencial ao direito).

Cf. 1. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 412. Th. assim Ingo
Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pig. 244, este ainda lembrando que na esfera do
poder judicidrio, por causa do principio da separagdo de poderes, nem sempre ©
juiz poderd fazer as vezes do legislador, definindo um direito (ou os modos de seu
exercicio), no caso concreto, sem o devido respaldo normativo. V.. th. Maria Licia
da Conceigiio Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade do Estado..., pag.
436 ¢ 437.
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minados “direitos de defesa”), podem carecer de uma agao piblica*’°.
Por isso, “‘o postulado da aplicabilidade imediata ndo poderd resolver-
se, a exemplo do que ocorre com as regras juridicas (...), de acordo
com a regra do tudo ou nada, razao pela qual o seu alcance (isto &, o
quantum em aplicabilidade e eficicia) dependerd do exame da hipéte-
se em concreto, isto € da norma de direito fundamental em pauta™*’!,

Todavia, por causa disso, ndo se pode subestimar a regra da
“aplicabilidade direita” dos DLG; ao reverso, deve-se mesmo, em face
da expressa determinagdo da Constituicdo (implicita quanto as demais
normas constitucionais) superestimar tal eficicia normativa; vinculan-
do mais estritamente (e mais intimamente) as entidades piblicas as
normas respeitantes aos DLG.

Realmente, a regra da “aplicabilidade imediata” dos preceitos
atinentes aos DLG, seja na CRP, seja na CF, carrega em si também
um comando de otimizagdo para o Estado-Administragdo*’2. Este deve
garantir e viabilizar a maior eficicia possivel aos direitos fundamen-
tais: tanto no momento da sua interpretagao, como no momento da sua
execugdo. Por certo, isso nido s6 em relagao aos DLG; mas, designa-
damente, em relagdo aos direitos denominados prestacionais ou so-
ciais. Relembre-se que se estd mesmo sob as “vagas da racionalizagio,
da eficdcia e do nido conformismo”, no sentido de aperfei¢oar e melho-
rar as atividades; o que nao poderia ser diferente quando em causa os
direitos fundamentais, sustentdculo do Estado Constitucional Demo-
critico de Direito.

Mas, continuando, se efetivamente a “aplicabilidade direita”
acarreta um plus s normas constitucionais atinentes aos DLG em
comparagdo com as demais, € de se intuir que disso advirio efeitos
para a questio acerca do “poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™
pela autoridade administrativa. O “poder de rejeigido” nio se transfor-
mard aqui em “dever de rejei¢do das leis inconstitucionais”, quando

19 V. Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagdo das Entidades Publicas...”,
pdg. 482; lembrando da interven¢do legislativa para organizar o processo ¢ os
meios da ag¢@o piblica quando em causa os direitos politicos.

”" Cf. Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pig. 246.

“ y. Konrad Hesse, Elementos..., pig. 247 e seg.; e Ingo Wolfgang Sarlet, A Efi-
cdcia..., pdg. 245. Cf. Reinhold Zippelius, Teoria..., pag. 392: “Também os direi-
tos fundamentais desempenham uma fungdo constitutiva na estrutura politica”.
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em causa uma grave afronta aos DLG? E o que se pretende de-
monstrar como conseqiiéncia dessa “vinculagdo imediata” das autorida-
des administrativas (leia-se vinculacdo imediata como uma vinculagdo
constitucional direta, preferencial e mais robusta em relagio as normas
respeitantes aos DLG)*; do papel substancial que os direitos fundamen-
tais desempenham no Estado Democritico de Direito, especialmente fun-
dado na dignidade da pessoa humana e, ainda, da responsabilidade que
compete as entidades publicas; designadamente, no que diz respeito i
guarda dos DLG (art. 22° da CRP e art. 37°, § 6°, da CF). Afinal, como
bem elucida Cdrmen Licia Antunes Rocha: “A responsabilidade € a mar-
ca fundamental do Estado Contemporineo™7.

Entretanto, para tanto, dever-se-a esclarecer quais sao as leis in-
constitucionais que justificam o exercicio do “poder (ou melhor, do
dever) de rejeicio de leis inconstitucionais™ pela autoridade adminis-
trativa ¢ as peculiaridades dos direitos que estariam inseridos dentro
dessa hipdtese.

% Ao que parece, lambém apontando na diregiio de um “dever de rejeigio”, tem-se:

Paulo Otero, O Poder de Substituicdo..., pig. 536: “diante de um qualquer acto in-
fraconstitucional ostensivamente violador da csséncia de direitos, liberdades ¢ ga-
rantias. a Administragio ndo pode aplicar tal acto ¢ deixar para um eventual controlo
dos tribunais a sua anulagiio, antes deve rejeitar a respectiva aplicagio™. — g. n.

V. José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pdg. 326: "A
Administragio ndo pode restringir, mas pode (e deve), no dmbito das suas com-
peténcias, proteger, promover e concretizar, na falta de lei especifica, as normas
relativas aos direitos, liberdades e garantias. Ndo ¢ entido uma actividade de execu-
¢ao da lei, mas de execugdo (vinculada) da Constitui¢io™.

In Principios Constitucionais..., pag. 253. Ainda acrescenta, as pig. 254: “A res-
ponsabilidade é, pois, principio embasador do sistema juridico democritico... O
principio da juridicidade, que se conjuga com o da responsabilidade, tem, hoje,
contetido mais extenso ¢ vivo do que jamais teve... Nio se hd cogitar de Estado
Democrético de Direito sem que compareca no sistema jurfdico — em sua formali-
zagio e em sua aplicagio — o principio da responsabilidade estatal.” E s pag. 261:
“Democracia ¢ o outro nome de responsabilidade, de adequagio de comporta-
mentos sociais e estalais ao direito legitimamente posto como instrumento de pro-
tegio dos individuos e seu fiel cumprimento e execugido”. Ressalta, ademais, as
pdg. 292: “A inclusdo do principio da responsabilidade do Estado no capitulo da
Administragio Pidblica, mesma sede constitucional onde sc definiu a principiolo-
gia administrativa, ndo pode ser considerada sinal de que a responsabilidade csta-
tal deixa de ser considerada direito constitucional fundamental do individuo™.
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Evidentemente, fala-se de leis materialmente inconstitucionais.
Nesse sentido, acaso a lei nao seja compativel com a CRP, por nio ter
observado o devido processo legislativo em matéria de DLG (tal como
ocorreria, por exemplo, se um decreto-lei, devidamente promulgado
pelo PR, viesse dispor sobre determinado DLG, sem que tenha havido
prévia autorizagio legislativa do AR; ou se um regulamento adminis-
trativo viesse a restringir DLG, em afronta aos arts. 18° e 165° da
CRP), haveria de se invocar entdo o argumentado acerca das leis ma-
nifestamente inconstitucionais; isso, evidentemente, desde que essa tal
desconformidade formal (em sentido amplo) pudesse ser enquadrada
como “‘manifesta”.

Ademais, se tratar-se de direitos fundamentais cujas normas ndo
possuam aplicabilidade imediata, nos termos do art. 181 da CRP e do
art. 5°, paragrafo 19, da CF, ji ndo serd o caso do “dever de rejeigio de
leis inconstitucionais™, fato que niao exclui o cabimento excepcional
do “poder de rejei¢ao”, conforme o entao elucidado noutros tépicos.

Quanto ao regime juridico especifico dos DLG, importa subli-
nhar as diferencas que se fazem notar, nesse particular, entre a CF e
CRP, afinal, esta abracou um regime ainda mais garantistico*’¢.

De fato, o art. 18° da CRP, para além daquele transcrito disposi-
tivo, ainda determina, em seu n° 2 que “a lei s6 pode restringir direi-
tos, liberdades e garantias nos casos expressamente previstos na
Constituigido, devendo as restricdes limitar-se ao necessdrio para sal-
vaguardar outros direitos ou interesses constitucionalmente protegi-
dos”. Ainda, em seu n* 3, que as “leis restritivas de direitos, liberdades
e garantias tém de revestir cardcter geral e abstracto € ndao podem ter
efeito retroactivo nem diminuir a extensdo ¢ o alcance do contetido

% Cf. Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia ... , pdg. 72: “Importante lacuna deixada pelo
Constituinte diz com a auséncia de previsdo de normas genéricas expressas sobre
as restrigdes aos direitos fundamentais, o que, na verdade, ndo encontra maior jus-
tificativa, ja que ndo faltaram exemplos concretos e de ampla aceitagdo no direito
comparado. Aqui cumpre lembrar, pela sua importincia, as Constituigoes Alemi
(1949), Portuguesa (1976) e Espanhola (1978). A prote¢do do niicleo essencial
(Wesensgehalt) dos direitos fundamentais, o principio da proporcionalidade, a re-
serva legislativa (restrigdes somente mediante leis no sentido formal) teriam sido
categorias que, uma vez tendo recebido roupagem nacional, se revelariam cxtre-
mamente benéficas, servindo como elementos para um tratamento cientifico ¢ uni-
forme da matéria”.
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essencial dos preceitos constitucionais™’’. Isso sem olvidar, por
exemplo, que os DLG ainda pertencem ao rol de cldusulas pétreas da
CRP (art. 288°/d); que foi literalmente garantido o direito de resistén-
cia dos individuos contra as ordens que ofendam os seus DLG (art.
21°) e que se trata de matéria respeitante i reserva relativa da compe-
téncia legislativa da AR (art. 165° da CRP - reserva relativa de lei
parlamentar). Por isso, fala-se que hd uma diversidade de regimes dos
direitos fundamentais na CRP: um geral (aplicivel a todos direitos
fundamentais) e um outro especifico dos DLG (os quais sdo, por prin-
cipio, direitos de defesa)*7s.

Diversamente, com excegilo dos fatos de que os “direitos e ga-
rantias individuais” também estdo a salvo do Constituinte derivado
(art. 60, § 4°, inciso IV)*"? e de que ha particularidades quanto i sus-
pensio de determinados direitos no Estado de sitio e no Estado de
defesa (art. 136 e seg.), a CF ndo prevé, expressis verbis, uma “disci-
plina juridico-constitucional especifica para a categoria dos direitos
fundamentais™3°, em analogia aquele que vigora em Portugal; mor-
mente com fundamentos nos principios da proporcionalidade, da ge-
neralidade e da irretroatividade das leis restritivas. Alids, ¢ mesmo
lugar comum ne Direito brasileiro o tratamento de matéria respeitante

YTy th. arts. 29° e 103° da CRP.

7% Para um melhor esclarccimento sobre o regime geral dos DLG na CRP, V. J. 1.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 389 e seg. Conforme o mesmo
Autor, Ibidem, pig. 411, sdo as particularidades do regime especifico: (1) aplica-
bilidade direta das normas; (2) vinculatividade de entidades piblicas e privadas;
(3) reserva de lei para a sua restriglio; (4) principio da autorizag@o expressa para a
sua restrigdo; (5) principio da proporcionalidade como principio informador das
leis restritivas; (6) principio da generalidade a abstragiio das leis restritivas: (7)
principio da ndo retroatividade das leis restritivas; (8) principio da salvaguarda do
nicleo essencial; (9) limitagio da possibilidade de suspensiio nos casos de estado
de sitio ¢ estado de emergéncia; (10) garantia do dircito de resisténcia; (11) garan-
tia da responsabilidade do Estado e demais entidades publicas; (12) garantia pe-
rante o exercicio da agio pena ¢ da adogio de medidas de politica; e (13) garantia
contra as leis de revisdo restritivas do seu conteido.

Existe ainda uma discussdo doutrindria acerca da eventual distingdo cntre os “di-
reitos e garantias individuais™ protegidos do Constituinte derivado pelo art. 60, da
CF, e os “dircitos e garantias fundamentais™ dispostos no Titulo 1T da CF,

*#0 Cf. J. 1. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 411.
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aos direitos fundamentais (em geral) através de medidas provisérias
presidenciais (art. 62, da CF)*!,

Isso ndo quer dizer, entretanto, que uma tal disciplina nio esteja
constitucionalizada implicitamente. Veja-se, por exemplo, o art. 5°
incisos XXXVI e XL, respectivamente, no sentido de que “a lei ndo
prejudicaré o direito adquirido, o ato juridico perfeito ou a coisa jul-
gada” e “a lei penal ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu™; além
do art. 150, inciso III, alinea b), parigrafo 1° através dos quais, por
interpretacio, poderia cogitar-se num principio geral da irretroativida-
de das leis restritivas; isso sem esquecer o principio da protegdo da
confianga e da seguranga juridica*®2. O fato, contudo, € que o Consti-
tuinte nao fez dele um principio constitucional expresso; e, portanto, a
interpretagdo da Constitui¢do ha de prevalecer para tanto.

Em todo caso, a salvaguarda do niicleo essencial dos DLG nio se
mostra discutivel, sob pena de se abrir uma fenda para uma eventual
aniquilagao dos préprios direitos fundamentais, o que nao se apresenta
cabivel num Estado Democritico de Direito, fundado na dignidade da
pessoa humana (art. 1°, inciso III, da CF).

81 Com efeito, atualmente, a consagragio de um regime juridico especifico para os
direitos fundamentais na CF tem mesmo mostrado ser medida da maior urgéncia.
Isso porque, a corrente utilizagdo pelo PR de medidas provisérias tem posto o or-
denamento juridico brasileiro em estado de caos e demonstrando ofensiva aos di-
reitos fundamentais. Sem avangar demasiado sobre o assunto, que extrapola os
contornos da guestio, vale ressaltar a Medida Proviséria 2.198-4, de 27 de Julho de
2001 (este nimero se refere i sua ultima edigdo, porque ela ja fora reeditada mais
de 4 vezes), que estabelece diretrizes para o programa de enfrentamento da crise
de energia elétrica, vulgarmente denominada de “MP do Apagdo” (agora ja decla-
rada constitucional pelo STF, nio obstante os seus continuos ataques doutrindrios).
A MP havia previsto, inicialmente, a inaplicabilidade do Cédigo de Defesa do
Consumidor (art. 5° inciso XXXII, da CF, concretizado pela Lei n® 8.078, de 11
de Setembro de 1990) para as relagdes estabelecidas para com as prestadoras de
energia clétrica e a cominagdo de multas desproporcionais aos consumidores, ¢
ainda prevé a suspensdo da prestagio do servigo ptiblico acaso o consumidor nio
reduza o seu gasto energético aos patamares (demasiado desarrazoados) por ela fi-
xados. Além disso, ndo tem cardter abstrato.

Tb. na GG ndo hd previsdo expressa para a ndo retroatividade das leis restritivas
dos direitos fundamentais. Contudo, hd para a previsio no que tange a lei penal,
entendendo a doutrina que o principio vale para as leis que estabelecam sangdes
em matéria econdmica. V. Rolf Stober, Derecho..., pag. 89.
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Em vista do objetivo supracitado, apreciar-se-4, a especial significa-
¢do da "vinculagdo das entidades administrativas aos DL.G" para a ques-
tio € os caractéres dos direitos fundamentais que fazem jus a esse trata-
mento mais vigoroso, baseado na regra da “aplicabilidade imediata™.

Efetivamente, em ambas as Constitui¢des sub examine, nem to-
dos os direitos fundamentais expressamente inseridos como “direitos,
liberdades ¢ garantias” ou como “direitos ¢ garantias fundamentais”
possuem a mesma eficicia normativa*¥? e pressupdem atitudes de
mesma natureza por parte do Estado (via de regra, abstencionistas)*+;
o qual, alids, deixou de ser o seu tnico sujeito passivo*$3. Além disso,
o rol também ndo ¢ taxativo: a Constituigdo é “sistema aberto de re-
gras e principios” principalmente em termos de DLG (refere-se aos
“direitos fundamentais de natureza andloga™, mencionados no art, 17°
da CRP, ao art. 16" da CRP e ao art. 5°, § 2°, da CF*¢). Em suma,
conforme elucida Vieira de Andrade, “‘o conjunto dos direitos funda-
mentais ndo ¢ apenas vasto, mas também heterogéneo™ %7,

Por isso, hd que se descortinar, especialmente para o propésito
aqui visado (qual seja, reitere-se, o de legitimar, em termos extraordi-
narios, o “poder — aqui particularmente um ‘dever’ — de rejeigio de

1 Cf. Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pig. 248: “a graduagiio da carga eficacial
dos direitos fundamentais depende, em dltima andlise, de sua densidade normati-
va, por sua vez igualmente vinculada a forma de proclamagio no texto ¢ a fungio
precipua de cada direito fundamental”.

Isso porque, conforme chama ateng@o J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucio-
nal..., pag. 375: “a constitui¢do qualifica, expressamente, como direitos, liberda-
des e garantias, direitos positivos a acgdes ou prestagdes do Estado...”. Ressalte-se
que na CF, at¢ mesmo os direitos sociais foram inseridos nos dmbito da regra da
aplicabilidade imediata.

CI. Konrad Hesse, “Significado de los derechos...”, pdg. 94. pode ser muito mais
ameagador para a liberdade humana os poderes nio estatais.

Este pardgrafo 2° do art. 5%, da CF dispde: “Os direitos e garantias cxpressos nesta
Constitui¢do nio excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
scja parte”. Tal regra cncontra também semelhante formulagio nas Conslituigdes
argentina, peruana, guatemalteca e venezuclana. Cf. Ingo Wolfgang Sarlet, A Efi-
cdcia..., pag. 82.

In "Direitos ¢ Garantias Fundamentais”, in Portugal: O Sistema Politico e Cons-
titucional — 1976 — 1987, coord. Mirio Baptista Coelho, Instituto de Ciéncias So-
ciais, Universidade de Lisboa, Lisboa, 1989, pig. 686.
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leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa), os tragos bisi-
cos de tais direitos fundamentais, cujas normas sdo imediatamente
aplicdveis e que, nesse sentido, deverdo fazer valer essa especial efi-
cdcia normativa contra aquela provinda da norma editada pelo legisla-
dor ordindrio.

Vé-se, novamente, que a interpretagdo a ser dada, nesse particu-
lar, relativamente s normas constitucionais respeitantes aos direitos
fundamentais, nio pode ser demasiada extensiva, decorréncia da pro-
pria natureza excepcional do poder/dever que se pretende legitimar.
Ora, nio se pode mesmo perder de vista que o “poder de rejeicao de
leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa (considerado em
termos gerais) ndo € ordindrio, muito menos inerente a funcao admi-
nistrativa a qual se visa, em tltimos termos, concretizar eficazmente.
Assim, também para o caso peculiar do “dever de rejei¢do”, levado a
efeito para salvaguardar os DLG, sob pena de em tiltimos termos ma-
cular o principio constitucional da separagio dos poderes e, ato conti-
nuo, a competéncia constitucional dos tribunais em matéria de fiscali-
zagdo da constitucionalidade e de prote¢io dos direitos fundamentais.
Dai porque Paulo Otero registra, e bem, a transformagao da Adminis-
tracio Piblica em “guardid intermedidria” dos direitos fundamentais,
chamando a atengdo para a disposicdo literal do art. 133%2/d do
CPA*S,

Assim, inicialmente, considerar-se-do, para efeitos da questio,
apenas os direitos fundamentais formalmente constitucionais, isto €,
aqueles que possuem assento constitucional (incluindo-se os “direitos
fundamentais de natureza anédloga”). A uma, porque do que se estd a
falar ¢ de uma forga vinculante que se irradia diretamente das normas
constitucionais (e daf a sua robustez). A duas, porque tanto a CRP,
como a CF possuem um catdlogo bastante extenso de direitos funda-
mentais (também decorrentes, evidentemente, dos principios funda-
mentais em que se funda o correlativo Estado Constitucional), sendo
até pouco provivel se cogitar num direito fundamental (especialmente
“de defesa”), oriundo de um tratado internacional, que ndo possa ser

“8 10 O Poder de Substituigdo..., pdg. 537. O art. 133%2/d do CPA dispde: “2. Sio,
designadamente, actos nulos: d) Os actos que ofendam o conteddo essencial de um
direito fundamental”.
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extraido diretamente das normas constitucionais*®?. E, finalmente,
porque a definigdo dos designados “direitos apenas materialmente
constitucionais”, bem como do seu respectivo regime juridico, ndo
estio ilesos de dividas e controvérsias*®. Isso nio que dizer, por cer-
to, que niio se deve levar em consideragiio, na interpretagio dos pre-
ceitos constitucionais dos direitos fundamentais, o estabelecido em
tratados internacionais (art. 8° ¢ 16° da CRP e art. 5°, pardgrafo 2° da
CF)*!; mas, apenas que para os efeitos da questio, o direito funda-
mental em si mesmo considerado deve ter a sua fonte na Constituicio.

Alids, no que diz respeito a CRP, a doutrina portuguesa tem en-
tendido que o critério da determinabilidade dos preceitos constitucio-
nais € o que distingue os direitos fundamentais de natureza aniloga
dos outros que nio fazem jus ao regime especifico dos DLG (nomea-
damente dos “direitos sociais”)*?2, Assim, se a norma constitucional
possui uma densidade normativa tal (também relacionada com a forma
de sua proclamagiio no texto constitucional), com a qual o contetido do
direito estd determinado (ou pode ser, por meio da interpretagdo da Cons-

* Fala-se da Declaragdo Universal dos Dircitos do Homem. V. art. 6° do Tratado da
Unido Européia: 1. A Unido assenta nos principios da liberdade, da democracia,
do respeito pelos direitos do Homem ¢ pelas liberdades fundamentais, bem co-
mo do Estado de Direito, principios que sio comuns aos Estados-Membros. 2. A
Unido respeitard os direitos fundamentais tal como garante os garante a Con-
vengido Européia de Salvaguarda dos Dircitos do Homem ¢ das Liberdades Fun-
damentais, assinada cm Roma em Novembro de 1950, e tal como resultam das
tradigbes constitucionais comuns aos Estados-membros, enquanto principios ge-
rais do direito comunitdrio. 3. A Unido respeitard as identidades nacionais dos Es-
tados-membros. ...,

V.. atitulo de exemplo, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 380, fa-
zendo uso das elucidagdes formuladas por Mamoco e Sousa. Cf., th., Ingo Wolfgang
Sarlet, A Eficdcia..., pdg. 84: “Outra questdo crucial decorrente da abertura material do
catdlogo reside na dificuldade em identificar, no tcxto constitucional (ou mesmo fora
dele). quais os direitos — ... = que efetivamente retinem condigdes para poder ser consi-
derados materialmente fundamentais”.

V. Konrad Hesse, Elementos..., pig. 226.

V. José Carlos Vicira de Andrade. “Direitos e garantias fundamentais”, pig. 692.
Este também seguido por José Casalta Nabais. “Os Direitos na Constituigio Por-
tuguesa”, BMJ, n° 400, 1990, pig. 22. De um modo um pouco mais completo, V.
José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pig. 211, aqui acres-
centando ainda o relacionamento do direito fundamental de natureza andloga i
idéia de dignidade da pessoa humana.
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tituicdo), estar-se-d frente a um “direito fundamental de natureza andlo-
ga”. Ou seja, deve haver a dispensabilidade da interpositio legislatoris
relativamente a esséncia do direito fundamental. Tal critério pode ser da
mesma forma aplicado em relag3o aos direitos fundamentais que perma-
necem dispersos pelo texto da CF, porquanto, trata-se aqui do pressuposto
dos preceitos constitucionais imediatamente aplicdveis.

Além disso, fazendo uso dos ensinamentos de Jorge Miranda,
nio serdo consideradas no dmbito da questio como normas constitu-
cionais “exequiveis por si mesmas” aquelas que rogam expressamente
uma densificag¢@o legislativa (ou seja, uma concretizagdo por parte do
legislador ordindrio)*®3. Nesse caso, considera-se que o direito funda-
mental somente se aperfeigoa, em seu contetido e eficicia plena, me-

3 In Manual..., 1V, pag. 316. Tal linha doutrindria também possui adeptos no Brasil,
sendo o caso de Celso Ribeiro Bastos e José Afonso da Silva, este, alids, precur-
sor. V., de sua autoria, a monografia Aplicabilidade das normas constitu-
cionais, 3* edigdo, Malheiros Editores, Sdo Paulo, 1998, aqui falando em normas
constitucionais de eficicia plena, normas constitucionais de eficicia contida e
normas constitucionais de eficdcia limitada. Na obra Curso..., pag. 161, resume:
“A eficdcia e aplicabilidade das normas que contém os direitos fundamentais de-
pende muito de seu enunciado, pois se trata de assunto que estd em fungdo do Di-
reito positivo. A Constitui¢do é expressa sobre o assunto quando estatui que as
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicabilidade ime-
diata. Mas certo é que isso ndo resolve todas as questdes, porque a Constituigio
mesma faz depender de legislagdo ulterior a aplicabilidade de algumas normas de-
finidoras de direitos sociais, enquadrados dentre os fundamentais.” O STF também
d4 guarida a este posicionamento, ndo obstante as criticas tecidas por parte da
doutrina no sentido de que o tribunal deve conceder maior eficicia possivel aos di-
reitos fundamentais, V. Mandado de Injungéio n® 20-4 DF, cuja decisdo afirmou:
“Direito de Greve no Servigo Piblico: O preceito constitucional que reconheceu o
direito de greve ao servidor publico civil constitui norma de eficdcia meramente
limitada, desprovida, em consequéncia, de auto-aplicabilidade, razdo pela qual,
para atuar plenamente, depende da edig@o da lei complementar exigida pelo pro-
prio texto da Constituigdo... O exercicio do direito piblico s6 se revelard possivel
depois da edigdo da lei complementar reclamada pela Carta Politica. A lei com-
plementar referida — que vai definir os termos e os limites do exercicio do direito
de greve no servigo piblico — constitui requisito de aplicabilidade e de operativi-
dade da norma inscrita no art. 37, VII, do texto constitucional”. (in DJU de
22.11.1996, Ementdrio n® 1851-01, disponivel também na homepage do STF:
www.stf.gov.br). Sobre essas referidas criticas doutrindrias, que para esse julgado
especifico, entende-se serem procedentes, V. Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia...,
péags. 247 e 251.
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diante a interpositio legislatoris. Nao haveria, destarte, como se falar
em aplicabilidade direta da norma constitucional; o que é mesmo di-
zer, sem “‘auxilio” da lei infraconstitucional.

Ademais, para efeitos da questio, também se levard em conta a
cldssica dicotomia entre “‘direitos de defesa” e “direitos prestacionais™;
isso nao obstante se tratar de uma distingdo apenas relativamente es-
correita*,

Sendo assim, com relagio ao Direito portugués, aqueles estdo in-
seridos, via de regra, no titulo da CRP relativo aos DLG (salvo os
direitos fundamentais de natureza andloga), enquanto, os ultimos,
designadamente no titulo relativo aos “direitos econémicos, sociais e
culturais™ (DESC). Por sua vez, na CF, os primeiros encontram-se
substancialmente alinhavados no capitulo atinente aos “direitos e de-
veres individuais e coletivos™ e, os demais, no tépico dos “direitos
sociais”.

Isso porque, em breves termos, os usualmente denominados “di-
reitos de defesa” rogam, via de regra, uma atitude abstencionista por
parte do Estado (negativa ou ndo intervencionista). Realmente, tal
como sio hoje concebidos juridicamente, sdo origindrios do Libera-
lismo (isso no que diz respeito aos direitos fundamentais de 1" dimen-
sa0*) e, por conseguinte, do culto da separagdo Estado — Sociedade.
Classicamente, sio representados pelo direito & vida e a integridade
fisica, a liberdade, & igualdade, a propriedade, i seguranga; a identida-
de. Acresga-se, contudo, os direitos de participagio politica.

Pela sua prépria natureza e concepgio, nio carecem de um esfor-
¢o extraordindrio (fala-se em aspectos materiais) para a sua concreti-
zacdo, afinal, em primeira linha, o que esses “direitos & omissiio” vi-
sam € manter uma certa distincia entre a esfera da sociedade e a
eventual a¢io arbitrdria e restritiva do Estado. Nio é, portanto, dificil

4 V. José Carlos Vicira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pig. 193. As pag.
189, o Autor retrata o direito subjetivo fundamental como sendo um “feixe de fa-
culdades ou poderes de tipo diferente e diverso alcance, apontados em direcgdes
distintas”.

95 Acerca da classificagdo entre direitos fundamentais de 1* dimensdo, 2* dimensio,
3* dimensdo e 4* dimensdo, V., como exemplo, Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficd-
cia..., pig. 46 ¢ seg.. ¢ José Casalta Nabais, "Os Direitos na Constitui¢do...”, pig.
19.
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de se compreender, em termos histéricos, a preocupagdo com as mal-
sinadas “leis restritivas dos DLG” ¢ a razao de ser dessa “aplicabilida-
de imediata” dos DLG.

O reverso ja se verifica em relagdo aos “direitos sociais” (tais
como: direito a educag@o, a sadde; ao trabalho, ao esporte, a habitagio,
A aposentadoria etc). Estes ja finalizam uma atitude comissiva por
parte do Estado, uma intervengio no sentido de concretizar a Justiga
Social (o que pressupde, por certo, a aplicagdo de recursos financeiros,
donde surge a problemitica acerca da vinculagio do Estado na medida
da “reserva do possivel™#%). A defini¢do do conteiido desses direitos e
a sua concretizacio niio conseguem ser satisfeitas apenas através do
Constituinte. Em face disso, os preceitos constitucionais respectivos
tém uma densidade normativa reduzida comparativamente aos pre-
ceitos consagradores dos “direitos de defesa”. O legislador ordindrio
beneficia-se de uma liberdade de conformagio ampla, ndo obstante a
produgdo de medidas concretizadoras nao ser posta a sua livre dispo-
nibilidade, uma vez que lhe compete otimizar a for¢a vinculante des-
sas normas e, via de consequéncia, a eficicia dos direitos*’’. Vé-se,
destarte, que a interpretagao do art. 5°, pardgrafo 1°, da CF ndo pode
ser abstraida desses fundamentos*®s.

Nesse sentido, por principio e no dmbito da questio, para que a
ofensa dos DLG faga justificar o “dever de rejei¢ao de leis inconstitu-
cionais” pela autoridade administrativa, o direito em afronta deve ter

6 v, a titulo de exemplo, sobre a “reserva do possivel”, Ingo Wolfgang Sarlet, A
Eficdcia..., pag. 261; ¢ J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional...., pag. 451.

7 V. Ac/TC n° 39/84, que diz respeito A parcial desativagio do Servigo Nacional de
Sadde, publicado no DR, I série, de 05 de Maio de 1984. V., ainda, I. J. Gomes
Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 451 e seg.

8 Cf. J. ]. Gomes Canotilho, “;Revisar la/o Romper...”, pag. 18, ou “Preficio” da
Constituigdo Dirigente..., pig. V e seg., tendo em vista exatamente a Constituigio
brasileira de 1988: “O problema ndo estd na contestagio da bondade politica e
dogmatica da vinculatividade imediata, sendo na prolongagio ndo sustentivel da
for¢a normativa direta das normas constitucionais a sitluagdes necessariamente ca-
rentes da interpositio legislativa. E o que ocorre, a nosso modo de ver, com a acri-
tica transferéncia do principio da aplicabilidade imediata consagrada no art.
S/LXXVII/1°, da Constitui¢iio brasileira a todos os direitos e garantias funda-
mentais com o objeto de abarcar indiscriminadamente os direitos sociais consa-
grados no Capitulo I no caso de existéncia de omissdes inconstitucionais”.
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acento constitucional, pressupor uma atitude essencialmente “‘de res-
peito” por parte do Estado*” e, para o caso da norma constitucional
correlativa, dispensar a interpositio legislatoris, ao menos relativa-
mente a definicdo do contetido do direito (sua esséncia ou niicleo es-
sencial), o qual se pressupde aperfeicoado. O preceito constitucional €,
por isso mesmo, auto-aplicdvel, auto-suficiente, exequivel por si mes-
mo, self-executing>®.

6.1.2 A Vinculagdo das Entidades sob Formas Juridico-
Privadas de Organizagdo/Atuagio aos DLG

Passar-se-d, a partir de agora, explicitar a “vinculagao sobre as —
¢ quais — autoridade administrativas™ aos preceitos constitucionais
referentes aos DLG. Na verdade, o que se pretende com isso é verifi-
car se € em que termos a Administragio Piblica sob formas juridico-
privadas (de organizagio e de atuagio) encontra-se subordinada dire-
tamente aos DLG (ou seja, se estd vinculada e, em caso positivo, se
igualmente ou diversamente vinculada); uma vez que o sentido dessa
vinculagio ja fora anteriormente exposto*°'.

De fato, consoante ji aduzido em capitulo precedente, a Admi-
nistragdo Publica tem hodiernamente virias faces, muitas delas priva-
das, estando igualmente submetida a um regime juridico plenamente
privado ou ainda que considerado de modo predominante (tal como o
chamado Direito Privado Administrative, ou melhor, Direito Admi-
nistrativo Privadoe)®?. Com efeito, o Direito caminhou para um esti-

*» Para uma andlise da teoria dos status de Jellinek acerca dos direitos fundamentais, V.
Reinhold Zippelius, Teoria..., pig. 446; ¢ Robert Alexy, Teoria..., pig. 247 e seg.

3%y, Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagio das Entidades Publicas...”,
pig. 481 e seg.

1 Sobre o topico, V. Rolf Stober, Derecho..., pig. 218 e seg.

%2 Cf. Santiago Gonzdlez-Varas Ibéfies, El Derecho Administrativo Privado, Edito-
rial Montecorvo, Madrid, 1996, pig. 150, a palavra alemi Verwaltungsprivatrechi,
deve ser traduzida para “Direito Administrativo Privado™; expressiio que mais que
mais se coaduna com o sistema de Direito Administrativo origindrio da Revolugio
Francesa ¢ que ndo apresenta como caracteristica o “principio da liberdade de elei-
¢do entre o Dircito Publico e o Direito Privado™, como ¢ peculiar do Direito ger-
manico. Sobre as razocs juridico-histéricas que estdio na base desse principio do
Direito Administrativo Alemao. mais detalhadamente, V. Ibidem, pags. 96 ¢ seg.
Com cfeito, na Alemanha, o Verwaltungsprivatrecht surge como um instrumento
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gio tal em que ndo mais se afigura hialina a distin¢do entre os campos
do Direito Piblico e o do Privado e, a condensagio de ambos parece
se despontar como inevitivel®%,

Contudo, a apontada “Fuga para o Direito Privado™ nem sempre
deve ser encarada como uma “doenga juridica” que precisa ser extir-
pada a qualquer custo’™, afinal, por vezes, trata-se mesmo de uma
solugdo vidvel para alguns dos inconvenientes que o regime juridico
“piblico-administrativo” ndo ¢ mais adaptado a lidar (como € geral-
mente o caso de atividades puramente econdmicas, que sio melhor
desenvolvidas se regidas basicamente pelo Direito Privado). Obvia-
mente, fala-se duma legitima e licita “privatiza¢io formal”.

De inicio, descarta-se a completa desvinculagio da Administracdo
Piublica sob formas juridico-privadas aos DLG, principalmente porque os
DLG também tém efeitos horizontais; o que € reconhecido tanto pelo
Direito Constitucional Positivo portugués, quanto pela juspublicistica
brasileira, dado que a CF niio € exatamente expressa nesse sentido.

Todavia, a CF ordena expressamente a observincia dos principi-
os da administracao piiblica pelas empresas piiblicas, quando da con-
tratagdo de seus parceiros. Todavia, tais entidades também estdo su-

para juspublicizar um regime tipicamente privado em fung¢io da atuagio adminis-
trativa, nomeadamente no que diz respeito aos servigos publicos. “O Direito Ad-
ministrativo Privado consiste na sujeigiio aos direitos fundamentais e aos principio
gerais do Direito Administrativo relativamente as atividades desenvolvidas sob o
regime juridico-privado dos entes que cria a Administragdo para o cumprimento
de fungdes administrativas”. “O sentido do Direito Administrativo Privado estd em
subtrair do dmbito das relagdes econdmicas da Administragdo uma parcela com o
fim de submeté-la ao Direito Piblico (essencialmente os servigos piblicos).” “O
Direito Administrativo Privado tem um ambito de aplicag@o limitado. Nao entra
em cena quando a Administra¢do realiza uma simples atuagdo mercantil, jd que o
regime juridico previsto neste caso €, simplesmente, de Direito Privado”. Trata-se,
por isso, de uma solugdo intermedidria, a qual compatibiliza a necessidade de efi-
cicia da Administragdo Pdblica com a tentativa de se evitar a “fuga para o Direito
Privado™. V. Ibidem, pag. 101; 103; 105; 107 (nota) e 109, respectivamente. O ci-
tado Autor defende o Direito Administrativo Privado como solugdo para a “Fuga
para o Direito Privado™ na Espanha. V. tb. Vital Moreira, Administragido Auténo-
ma..., pig. 275, 284 e seg.

V. José Eugénio Soriano Garcia, Desregulacidn, Privatizacién y Derecho Admi-
nistrativo, Publicaciones del Real Colegio de Espana, Bolonia, 1993, pig. 4.

3% v Maria Jodo Estorninho, A Fuga..., pig. 18; e Santiago Gonzélez-Varas Ib4iiez,

El Derecho..., pag. 123.
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jeitas ao regime juridico proprio das empresas privadas por determi-
nacdo constitucional. Trata-se do art. 173. Ha aqui, portanto, a convi-
véncia de um regime administrativo mesclado com o regime de Di-
reito Privado (serd o Direito Administrative Privado?). Tal fato nio
pode deixar de ser compreendido como uma ratio no sentido da vin-
culagdo juridico-publica das formas de organizagao/atuacio juridico-
privadas da Administragdo aos direitos fundamentais, afinal, se sdo
obrigatérios os principios da Administragio Piiblica na contratagio a
ser efetuada pela empresa publica, o que se dira das normas constitu-
cionais consagradoras dos DLG. Além disso, tais principios objetivam
justamente a garantia dos direitos dos particulares, especialmente o
direito & igualdade®®s,

Assim, ndo hd como cogitar numa vincula¢do aquém daquela que
os proprios particulares e as entidades privadas encontram-se sujeitos,
ainda que as atividades desenvolvidas pela Administragdo sejam es-
sencialmente econdmicas.

Em Portugal, a questdo da vinculacio das autoridades adminis-
trativas sob formas juridico-privadas aos DLG pode nao despertar
tanta controvérsia como desperta na doutrina alemi e espanhola, uma
vez que quer seja uma entidade piblica, quer seja uma entidade regida
pelo Direito Privado, a autoridade estaria obrigada ao seu respeito,
consoante a exatiddo do art. 18%1. Nao haveria, assim, qualquer esca-
patéria ao Estado-Administragio para se libertar das vinculacdes juri-
dico-publicas aos DLG. Alids, o CPA é mesmo aplicdvel a toda e
qualquer atuagio da Administracio Publica, ainda que meramente
técnica ou de gestiio privada (conforme o seu art. 2°%5).

5 V. Ingo Wolfgang Sarlet, Eficdcia..., pig. 333 ¢ seg. Cf. Rolf Stober, Derecho...,
pdg. 220, da doutrina majoritdria alema resulta o critério que o Bund, os Linder e
os Municipios ndo estdo vinculados aos direitos fundamentais em sua atuagio
econdmica industrial, isso quando atuarem de igual modo a qualquer agente priva-
do em sua atividade negocial e for admitida a legitimidade dos mesmos para inter-
vir no trifico econdmico. Todavia, salienta o Autor que tal entendimento ¢ discu-
tivel, uma vez que lais enles nio parecem se desprender de suas competéncias pu-
blicas, ainda que no dmbito puramente industrial.

Cf. 1. J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constitui¢do..., pig. 147: “Na pritica, a
questdo €, porém, irrelevante, pois o Estado, actuando como sujeito de direito pri-
vado, sempre estaria, como tal vinculado aos preceitos dos direitos fundamentais
como qualquer outra entidade privada™.
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Entretanto, mesmo que assim se entenda, o fato é que a intensi-
dade da vinculagio das entidades administrativas sob formas de orga-
nizagio/atuagdo juridico-privadas aos preceitos constitucionais res-
peitantes aos DLG pode nio ser idéntica aquela verificada em relagao
as entidades que sao ordinariamente publicas, nomeadamente em ra-
zdo da flexibilidade que ser quer buscar através da importagio do re-
gime juridico privado (e isso vale tanto para o caso brasileiro como
para o portugués). Por isso mesmo, o posicionamento da doutrina
balanca entre uma vinculagio “mais frouxa” e uma vincula¢do em
iguais termos; o que pode ter em conta inclusivamente o tipo de ativi-
dade desempenhada pela autoridade: servigos piblicos ou atividades
meramente mercantis (econdmico-industriais)®®7.

O exemplo de R. Zippelius €, nesse particular, bastante elucidativo,
por ressaltar que o Estado pode participar da vida juridica como qualquer
outra pessoa privada: “Uma fibrica de cerveja do Estado, por ex., que,
sob formas juridico-privadas, participa da vida juridica, operando sob as
mesmas condigdes de concorréncia que as outras empresas privadas da
concorréncia, deve gozar de uma certa liberdade na escolha de seus par-
ceiros de negdcio. Ultrapassaria a especifica finalidade de justi¢a, prosse-
guida pelos direitos fundamentais, se, neste preciso exemplo, de acordo
com o principio da igualdade de tratamento, a fdbrica de cerveja fosse
sujeita ao principio da celebragdo obrigatéria de contrato com todas as
cervejarias restantes. Mas também nesse contexto nido se devem despre-

07 Aliss, Jorge Miranda, Manual..., TV, pag. 317, apresenta o posicionamento de parte da
doutrina, sobre esse ponto. De um lado, defendendo uma vinculagio da atividade ad-
ministrativa de Direito Privado de menor intensidade aos DLG, estdo E. Stein, Rei-
nhold Zippelius e José¢ Carlos Vieira de Andrade. De outro, pregando uma vinculagio
idéntica a das entidades publicas, J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira e Maria Jodo
Estorninho. Também assim, apresentando o entendimento de determinada parcela da
juspublicistica, V. Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagio das Entidades...”,
pég. 505 e seg. V., ainda, o posicionamento de Konrad Hesse, Elementos..., pag. 276,
falando que a desvinculagio da Administragiio Piblica do regime administrativo nédo
vale para o caso dos direitos fundamentais. Ainda, em “Significado de los...”, pag. 106,
este Autor aduz: "Em todo caso nio importa a forma juridica com que atue”, pois o
Estado fica igualmente vinculado pelos direitos fundamentais recorrendo ao Direito
Privado. No mesmo sentido, Vital Moreira, Administragdo Awtonoma..., pag. 283. V.,
th sobre a graduagdo na vinculagio ao Direito Piiblico e aos direitos fundamentais,
Santiago Gonzdlez-Varas Ibafiez, El Derecho..., pig. 104 e seg. e Rolf Stober, Dere-
cho..., pag. 219 e seg.
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zar as decisdes valorativas de natureza juridico-constitucional. No caso de
existir, por ex., a proibi¢io de discriminagiio racial ou religiosa, entio,
nao se podem escolher as partes contratantes com base em critérios ra-
ciais ou religiosos™ ", Nesse sentido, ressalta Stober, ainda relativamente
ao Direito germinico: “As vinculagbes na atuagdo industrial do poder
publico ndo estdo reguladas de uma forma uniforme.”

Entretanto, em face da CF, niio se pode deixar de apontar o que
dispoe o art. 173, relativamente & exploragio direta de atividade eco-
nomica pelo Estado: “so serd permitida quando necessdria aos impe-
rativos da seguranca nacional, ou relevante interesse coletivo, confor-
me definido em lei”. Assim, no caso de desenvolvimento de atividades
preponderantemente econdmicas, mediante empresas publicas (ou
majoritariamente publicas) organizadas e regidas pelo Direito Privado,
a existéncia de desnivelamento entre a entidade e os particulares €
pressuposta diante dos imperativos que estdo subjacentes ao desenvol-
vimento da atividade econdmica.

Por isso, em que pese os ponderosos argumentos, hd que se con-
siderar que a vinculagio direta aos preceitos respeitantes aos DLG,
quer seja relativamente 2 CRP, quer seja no que tange a CF% (a qual,
frise-se, nao fez questdo de sublinhar tal subordinacdo expressamente
em face das “entidades privadas™), nio pode deixar de pressupor ser
igualmente vinculante para a Administragio Puiblica, ainda que trajada
sob formas juridico-privada. Efetivamente, entende-se que a diferenga
aqui reside no “regime juridico administrativo™ a que o ente se encon-
tra submetido (se ao regime juridico — administrativo — puiblico ordi-
nario ou se ao regime juridico privado, ainda que “intercalado™ com o
publico); mas, ndo diretamente na subordinagdo ids normas constitu-
cionais referentes aos direitos fundamentais, nomeadamente iquelas
dotadas de aplicabilidade imediata, que ndo carecem da intermediagao
do legislador civil (vinculagio interposta ou mediata)3'o.

% In Teoria..., pig. 444. Este entendimento representa o majoritdrio na Alemanha,

relativamente as atividades industriais desenvolvidas pela Administragio Publica
sob formas juridico-privadas. V. Rolf Stober, Derecho..., pig. 220.

3 Tb, assim, Ingo Wolfgang Sarlet, A Eficdcia..., pig. 328.

1 Th, assim na doutrina alemd: D. Ehlers apud Santiago Gonzilez-Varas Ibanez, El
Derecho..., pag. 107, defendendo a vinculagio de toda a atividade de forma privada da
Administragdo aos direitos fundamentais, principalmente ao principio da igualdade.
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Assim, deve-se partir da premissa que tais autoridades estao da
mesma forma vinculadas aos DLG, principalmente quanto ao princi-
pio da igualdade; direitos (e principios) estes que, consoante € sabido,
ndao deixam de prescindir de uma conformagdo caso a caso. Stober
bem lembra que mesmo na atuagio industrial das autoridades admi-
nistrativas (atuagdo no trifico privado em paridade com o agente pri-
vado) existe o perigo de que as contratagdes por estas efetivadas ndo
se atenham ao principio da igualdade e se fagam por motivos politicos
ou de favoritismos®!!.

Alids, entendimento diverso pode conflituar-se com a especial
forga normativa da Constitui¢iio no dmbito dos DLG; com a importan-
cia central que os direitos fundamentais detém no Estado Democritico
de Direito e, ainda, com a prépria responsabilidade do Estado. Além
disso, pode representar uma perigosa justificativa para que a Admi-
nistracdo Publica socorra as formas juridico-privadas ndo com o esco-
po de racionalizar e otimizar as suas atividades; mas, antes, objetivan-
do uma atrelagem menos garantistica aos DLG. Dai porque também se
pode dizer que quanto mais ténue for o regime juridico administrativo
da Administra¢io Piiblica sob formas juridico-privadas, mais ela deve
estar sujeita aos DLG®'2. Ora, a “administra¢gdo sob forma juridico-
privada ndo deixa de ser, por isso, administragio™!3.

"' In Derecho..., pag. 220. Alids, em relagio a esse aspecto, corroborando, deve-se
ressaltar um dos principios orientadores do Direito Comunitdrio: o principio da
igualdade, inviabilizando a diferenciagio de tratamento entre empresas nacionais e
estrangeiras e entre empresas piblicas e privadas. V. art. 86° do Tratado de Roma
(Direito Comunitirio primdrio, de aplicabilidade imediata, ndo obstante de valor
inferior ao Direito Constitucional). Sobre a eficicia direta do Direito Comunitdrio
primério e derivado, V. Rolf Stober, Derecho..., pdg. 72 e seg. ¢ José Luis Villar
Palasi e José Luis Villar Excurra, Principios de Derecho Administrativo I, Univer-
sidade Complutense Madrid, 1999, pig. 83 e seg.

Sob a légica de J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 419, em
relagiio & vinculagdo da administra¢do dotada de “discricionariedade™: “Quanto
mais ténue for a vinculagdo da administrag@o a lei (como € o caso de actos de go-
verno), tanto mais forte é a sua vinculagdo imediata pelos direitos, liberdades e ga-
rantias”.

213 Cf. Dreier, apud Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pag. 284.
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0.1.3. A Inconstitucionalidade’'?

No que diz respeito i desconformidade constitucional apta & fun-
dar o “dever de rejei¢io de leis inconstitucionais pela autoridade ad-
ministrativa”, do mesmo modo como até entao se elaborou, hd que se
desenvolver uma interpretacdo restrita do que seja “‘inconstitucionali-
dade”. Inicialmente, porque ao legislador ordindrio nao ¢é defeso res-
tringir os DLG; desde que, para tanto, aja consoantc os estritos limites
implicitos e explicitos constitucionais, neste caso, nomeadamente
diante da CRP (vez que lei ordindria deve ter respaldo constitucional
expresso: art. 18%2). Nesse sentido, da mesma forma como se argu-
mentou em relacdo as leis material e manifestamente inconstitucio-
nais, existe aqui, portanto, uma certa margem (ainda que demasiada-
mente pequena) para a atuagdo do legislador ordindrio; fato que nio
deve ser olvidado pela autoridade administrativa.

Além disso, como bem salienta Jorge Miranda, restringir os DLG
nio tem o mesmo significado constitucional que limitar o exercicio,
regulamentar, condicionar, concretizar ou suspender DLGS'S. Basta
ver os arts. 19° da CRP e 136, parigrafo 1°, da CF. Ademais, como
também jad se asseverou, do que se trata € de uma excepcionalissima
competéncia para a inobservancia do principio da legalidade adminis-
trativa em sentido estrito; uma vez que a lei ordindria, ainda que in-
constitucional, é considerada heterovinculante, em termos aprioristi-
cos, para a Administracio Pdblica; isso também quando em causa
preceitos constitucionais de aplicabilidade imediata, vez que esta efi-
cdcia normativa reforgada ndo exclui a conveniéncia e o cabimento da
interpositio legislatoris.

Isto posto, depreende-se que nio hi de ser uma “‘qualquer” incons-
titucionalidade que sustentard o “dever de rejeicio das leis restritivas
dos DLG™: a afronta aos DLG deve ser grave e ostensiva’!®, no sentido

S Vale aqui registrar a elucidativa frase de Kriiger, citada por Otto Bachof, Jueces y
Constitucion..., pag. 30: “antes os direitos fundamentais somente valiam no iAmbito
da lei, hoje as leis s6 valem no dmbito dos direitos fundamentais”.

'S In Manual..., 1V, pag. 329.

51 Th. com essa mesma orientagdo, V. Paulo Otero, O Poder de Substitui¢do..., pag.
536: e Ensaio sobre o caso julgado..., pag. 151; 1. J. Gomes Canotilho, Direito
Constitucional..., pdg. 418; Jorge Miranda, Manual..., 1V, pig. 319 (aqui falando
dos DLG que sequer podem ser suspensos em caso de estado de sitio); Otto Ba-
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de nio ser possivel se encontrar um “meio termo”; pois, de qualquer
modo, a violagdo ostensiva dos DLG dos particulares efetiva-se em
conseqiiéncia da execucdo da lei pela autoridade administrativa.

Destarte, levar-se-d em conta, para efeitos da guestio, o que dis-
poe o regime especifico lusitano dos DLG e a tutela dos “direitos e
garantias fundamentais” da CF. Inicialmente, o que se entende que as
Cartas Constitucionais em causa tém inequivocamente em comum,
decorréncia mesmo de instituirem Estados Democriticos de Direito,
isto é: a prote¢do do niicleo essencial dos DLG.

Nio se deve negar, contudo, que a clarificacdo do que seja “in-
constitucionalidade™ para os propésitos da questio se afigura dificil,
uma vez que a prépria defini¢do do que seja o “niicleo essencial” do
direito fundamental (ou do preceito constitucional, conforme o art.
18°/3 da CRP) afigura-se nebulosa’'’, na maioria das vezes exigindo
uma cuidadosa confrontacio com os demais direitos fundamentais e
com o principio da proporcionalidade. Em todo caso, a no¢do de “ni-
cleo essencial” associa-se a idéia de standart minimo, sem o qual o
gozo (ou o exercicio) do direito torna-se invidvel, o que significaria
fazer morta a letra constitucional. Além disso, deve-se também ter em
vista o principio da dignidade da pessoa humana (cravado no cume
das Constitui¢des sub examine), porquanto ele € o norte orientador de
todos os direitos fundamentais’'®, ainda que sejam os relativos a parti-
cipagdo politica; afinal, a pessoa humana pressuposta nio pode estar
desvinculada da vida em sociedade (cidaddo em sentido ativo).

Assim, considera-se inconstitucionalidade da lei para os fins do
extraordinariamente legitimo e especifico “dever de rejeicdo de leis
inconstitucionais” pela autoridade administrativa aquela que provoque

chof, Verwaltungsrecht..., pig. 389; e Rui Medeiros, A Decisdo..., pag. 235 (esles,
respectivamente, no sentido de que a inconstitucionalidade deve ser evidente e de
que ndo bastam meras ‘dividas’ sobre a constitucionalidade do ato normativo re-
cusado administrativamente).

51" V. assim, J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 430 ¢ seguintes, J.
J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do..., pig. 153 e seg. e Jorge Mi-
randa, Manual..., 1V, pag. 340.

% v, José Casalta Nabais, “Os Direitos na Constituigdo...”, pdg. 27; Ingo Wolfgang
Sarlet, A Eficdcia..., pig. 96 e seg., este seguindo de perto José Carlos Vieira de
Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pig. 85. Na doutrina alemi, Konrad Hesse,
Elementos..., pig. 244..
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uma agressio tal ao nicleo essencial do DLG que torne impraticdvel o
seu gozo (nio se fala aqui em mera suspensio) ou, ainda, que restrinja
o direito a um nivel considerado insuportivel a dignidade da pessoa
humana.

Note-se, destarte, nio se quer com isso proceder um escalona-
mento valorativo dos DLG (“superiores” e “inferiores™; “mais vitais”
e “menos vitais™ a dignidade da pessoa humana); nomeadamente por-
que a Constituigdo — CRP ou CF — considera todos os DLG “funda-
mentais” e porque o “poder (agui ‘dever’) de rejeigdo de leis incons-
titucionais” é conseqiiéncia da for¢a normativa e especial eficicia dos
preceitos constitucionais; o que € geral entre eles’'. Mas, a compreen-
sdo da inteireza da dignidade da pessoa humana € sim um bom posto
de observagio para a autoridade administrativa averiguar acerca da
arbitrariedade da restri¢io legal aos DLG3,

Assim, designadamente, ocorreria se uma determinada lei que,
dispondo no Brasil sobre a produgio e comercializagio livros, revistas
e periddicos, viesse também a restringir a liberdade de criagiio inte-
lectual. artistica e cientifica (art. 5° inciso IX, da CF) dos autores e
editores literdrios, vendando a elaboragiio e/ou publicaciio de livros
que nio tivessem fundo histérico ou cientifico; os quais tivessem que
ser recolhidos do comércio pela autoridade administrativa.

9y th, assim, Jodo Caupers, Os Direitos Fundamentais..., pig. 170, ressaltando a
auséncia de interesse pratico na tese de Ouwo Bachof (Normas Constitucionais In-
constitucionais, rad., Editora Atlintica, Coimbra, 1977) quanto a inconstitu-
cionalidade de normas conslitucionais origindrias.

Cf. Pedro Maria Godinho Vaz Patto, “A Vinculagio das Entidades...”, pag. 486:
“De facto. a ligagdo dos direitos, liberdades e garantias a ideia de dignidade da
pessoa humana pode ser mais ou menos imediata... Tragar a linha de separagio
entre direitos matcrialmente ou 56 formalmente fundamentais ndo pode depender
de um critério “a priori”, precisamente porque € dificil estabelecer o ponto a partir
do qual um direito deva, em fungdo da sua menos imediata ligagdo ao principio da
dignidade da Pessoa Humana, deixar de receber o tratamento proprio dos direitos
fundamentais. Tudo depende do critério contingente do legislador constituinte,
traduzido, na Constitui¢io de 1976, formalmente, na colocagiio sistemdtica de de-
lerminado preceito. Tal ndo significa que a mais ou menos imediata ligagao ao
principio da dignidade da Pessoa Humana ndo possa ser relevante para outros
cfeitos. A admissibilidade de determinadas restri¢des, por exemplo, pode depender
dessa ligagio mais ou menos imediata”. V., tb. assim, José Carlos Vieira de An-
drade, Os Direitos Fundameniais..., pig. 236.
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Em Portugal, principalmente em face da auséncia de habilitagdo
constitucional para a restricio do direito consagrado no art. 42° a
inconstitucionalidade dessa lei viria a tona ainda mais facilmente®2!.
Nao se olvida com isso, entretanto, que a jurisprudéncia do TC tenha
desenvolvido algumas “justificativas™ para superar a relativa auséncia
de previsao expressa para a restri¢do dos DLG, seja através do “recur-
s0 as autorizagdes indiretas de restri¢des”’; seja mediante o “recurso a
idéia de limites imanentes™322,

Demais disso, agora tendo em conta apenas a letra da CRP, tem-
se o principio geral da ndo retroatividade das leis restritivas dos DLG.
De fato, a CRP ndo autoriza, definitivamente, no dmbito dos DLG,
que as leis restritivas possam ser aplicdveis a fatos e atos integral-
mente ji consumados, entendendo-se, para esse caso especifico, os
fatos ocorridos ou os atos praticados antes da entrada em vigor da lei
em causa>®. Assim, nessa linha, verificando-se a retroatividade da lei
portuguesa restritiva dos DLG, deve a autoridade administrativa levar
a efeito o seu “dever de rejei¢do”; acautelando com isso a salvaguarda
dos direitos dos particulares, o que se pode verificar especialmente em
matérias sancionatérias e disciplinares (afinal, em relagdo as matérias
penais stricto sensu e tributdrias, a regra é expressa e especifica). Por
exemplo, seria o caso de uma lei que viesse a considerar com sendo
falta contratual grave as auséncias do funciondrio piblico decorrentes

32! Cf. Manuel Afonso Vaz, apud Paulo Castro Rangel, Repensar o poder judicial...,
pag. 244, s6 poderd haver lei constitucional restritiva aonde hé previsio intencio-
nal e explicita da Constitui¢do, em atendimento ao “principio da tipicidade das
restrigdes legais aos DLG™.

22 Cf. José Casalta Nabais, “Os Direitos Fundamentais...”, pig. 78 e seg.

323 Cf. 1. ). Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pég. 427: *O principio da ndo
retroactividade ndo ¢ um principio constitucional irrestritamente vélido na ordem
juridica portuguesa (...), mas €-0, sem guaisquer excepgdes, no que respeita a leis
restritivas de direitos, liberdades e garantias ou de direitos andlogos”. Segundo
Jorge Miranda, Manual..., 1V, pag. 339: “Ndo pode haver nfio s6 leis restritivas
totalmente retroactivas (ou seja: que se apliquem a situagdes e relagdes ji esgota-
das), mas também leis restritivas parcialmente retroactivas (quer dizer: que se
apliquem a situagdes vindas do passado ¢ ainda ndo terminadas)”. V. tb., J. J. Go-
mes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 255 e seg. e 428. Todavia, para o
ambito especifico da questio, ndo se levard em conta o debate acerca das leis par-
cialmente retroativas. V., acerca da admissibilidade de leis retroativas em matéria
administrativa-econdmica, Rolf Stober, Derecho..., pig. 89.
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de participagdo em movimento grevista levado a efeito antes da edigio
da lei e, que até entdo, ndo eram relevantes para a dispensa justificada
do mesmo e nem sancionadas em termos disciplinares e contratuais.

No Brasil, uma tal solugdo é também vidvel através da interpre-
tacdo da Constitui¢do; mas ndo diretamente em decorréncia dum re-
gime especifico dos DLG. Por isso, para efeitos da guestio, ndao de-
monstra ser de bom tom a inser¢ao no “dever de rejeicio de leis in-
constitucionais” pela autoridade administrativa, em termos gerais, as
leis restritivas retroativas (lembrando-se que o principio da niio retro-
atividade fora consagrado em matéria penal e tributiria); fato que nio
significa que niio possam ser as mesmas incluidas no “poder de rejei-
¢io de leis inconstitucionais™ extraordinariamente legitimo, desde haja
fundamentos para tanto (v. g. jurisprudéncia constitucional).

Quanto a questio da obrigatoriedade das leis restritivas revestirem
cardter geral e abstrato, ainda nos moldes do art., 183 da CRP, a priori,
nio se pode considerar como inconstitucionais, para os efeitos aqui busca-
dos, todas as leis que nio satisfagam essa exigéncia; isto €, leis que sejam
individuais e/ou concretas, tais como as leis-medida. Isso decorre tanto da
interpretacdo restritiva que se estd a utilizar para legitimar o “poder (e
neste caso, o ‘dever’) de rejeicio de leis inconstitucionais” pela autoridade
administrativa, quanto da prépria controvérsia que envolve a generalidade
da lei; afinal, por vezes a individualidade da lei restritiva somente & reve-
lada apés a descoberta de que seus destinatirios podem ser determindveis
(Gomes Canotilho fala em “leis individuais camufladas™??). E tal tarefa
pode ndo estar ao alcance da autoridade administrativa quando estd, em
tltimos termos, direcionada a boa concretiza¢do da funciio administrativa,
por meio da execugio e aplicagdo concreta da lei.

Entretanto, desde que a individualidade e a nao abstragio da lei
restritiva estejam bem denunciadas em seu préprio enunciado (poden-
do-se aqui invocarem os critérios da evidéncia das “leis manifesta-
mente inconstitucionais”™ — v .g., 0s atos administrativos em forma de
lei restritiva), ndo se exclui a possibilidade de haver “dever de rejei-

% In Direito Constitucional..., pig. 426. Aqui também hd uma apresentagio da pro-
blemitica que envolve a generalidade da lei restritiva dos DLG. V. José Carlos
Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pag. 241, falando que hd proble-
mas vastos ¢ complexos no cardter geral e abstrato das leis restritivas.
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¢ido”. Poder-se-ia, cogitar, designadamente de uma lei que, ao regular
em geral o exercicio do direito ao sufrdgio (art. 49° da CRP), viesse,
em especial, considerar como incapacidade (para além das civicas) a
circunstincia de ndo ser o cidaddo contribuinte no Estado portugués
(aduzindo relativamente aos portugueses residentes no estrangeiro que
em nada contribuem para a receita estadual) ou de ndo estar quite para
com as dividas fiscais (relativamente aos devedores da Fazenda).

6.1.4. O “Dever de Rejeicao”: Precaugdo e Protegdo dos DLG

Por fim, resta ainda aprofundar o porqué do “dever de rejei¢do de leis
inconstitucionais™ pela autoridade administrativa. Sabe-se ji que se estd
diante de DLG, cujos preceitos constitucionais (portanto, com assento
constitucional) tém eficicia plena (ndo dependem da interposi¢ao do le-
gislador ordindrio para a determinagio de sua esséncia); que a autoridade
administrativa correlativa pode ser integrante da Administragdo Piiblica sob
formas de organizagao/atuagio juridico-privadas e que a desconformidade
constitucional, para além de grave e ofensiva ao direito (ou ao preceito) em
questao e ao principio da dignidade da pessoa humana, estd diretamente re-
lacionada ao regime que os DLG fazem jus pela Constituigio (CRP e CF).

Mas, algo mais se pode dizer para justificar, nesse particular, a
ocorréncia do denominado “dever de rejei¢dio”. Trata-se do ji aponta-
do principio da responsabilidade do Estado (com fundamentos nos
arts. 22° da CRP5% e art. 37, § 6° da CF); um dos arrimos do Estado
Democritico de Direito®?, cujas normas constitucionais respectivas

335 V. Decreto-lei n® 48.051, de 21 de Novembro de 1967 (pré-constitucional), que
dispde sobre a Responsabilidade da Administragio portuguesa por atos de gestio
publica. V., apontando a inconstitucionalidade superveniente do art. 2° do referido
DL. Rui Medeiros, Ensaio sobre a responsabilidade civil do Estado por acios le-
gislarivos, Dissertagio de Mestrado em Ciéncias Juridico-Politicas, Livraria Al-
medina, Coimbra, 1992., pig. 122. Na GG, a responsabilidade do Estado ¢ extrai-
da de seu art. 34. V., sobre a constitucionalizagio da responsabilidade civil da ad-
ministragdo também através do art. 22° da CRP, V. Maria Licia da Conceigio
Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade do Estado..., pig. 448 e seg.

V. Cérmen Licia Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pag. 261. V. 1. J.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 88, afirmando que o principio da
responsabilidade civil do Estado € instituto indiscutivel do Estado de Direito. V.
Didgenes Gasparini, Direito Administrativo..., pig. 799, elucidando que o princi-
pio da responsabilidade civil do Estado estd universalizado.
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t&m aplicabilidade imediata por consagrar um direito fundamental de
natureza andloga’?”: o direito a responsabilizacio civil do Estado pelos
danos causados aos individuos.

Com efeito, ndo se olvida que o Estado possa ser excepcional-
mente responsabilizado pela edi¢do de leis inconstitucionais, na medi-
da em que o cumprimento obrigatério das mesmas pelo particular gere
danos os seus direitos323. O principio, porém, hd muito consagrado, € a
responsabilidade do Estado decorrente de seu comportamento na seara
administrativa®®® (conforme estd especialmente consagrado no art.
271 da CRP); e jd n3o s6 por atos ilicitos, mas também atos adminis-
trativos licitos. Ora, “Nao € porque o ato € licito que ele deixa de ser
passivel de indenizagio™..

Assim, ainda que se pudesse alegar a “estrita legalidade™ (e “li-
citude™) do ato administrativo ostensivamente violador dos DLG (con-
seqiiéncia da cega execugdo da lei inconstitucional em matéria de

3 v, Rui Medeiros, Ensaio sobre a responsabilidade do Estado..., pig. 92; ¢ Maria
Lucia da Conceigdo Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade do Esta-
do..., pig. 439 e seg.

% Cf. Edmar Oliveira de Andrade Filho, Controle de Constitucionalidade..., pag. 99:

“A declaragio de inconstitucionalidade de lei de ou de ato normativo pode trazer

uma importante consequéncia no campo da responsabilidade civil do Estado, pois

todo aquele que tenha sofrido qualquer tipo de dano ou prejuizo, em virtude de ter
se submetido ao ato estatal contrdrio & Lei das Leis, tem o dircito de obter a devida
reparagdo”. O STF tem entendido nesse sentido. ou seja, se o administrado sofre

prejuizos por ter que cumprir lei ao depois declarada inconstitucional, tem ele o di-

reito de haver uma indenizagio do Estado pelos eventuais prejuizos que tenha

comprovadamente sofrido. V. Rui Medeiros, Ensaio sobre a responsabilidade...,
pig. 86 ¢ 127; e seg. ¢ Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo...,
pdg. 519. V., art. 157° da CRP e art. 53 da CF.

V. sobre o Caso Blanco, julgado pelo Conselho de Estado Francés em 1873, no

qual foi reconhecida a responsabilidade civil do Estado, Celso Anténio Bandeira

de Mello, Curso..., pig. 808; e Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pag. 337; e Maria

Sylvia Zanclla Di Pietro, Direito Administrativo..., pag. 514. V., aduzindo que a

responsabilidade civil do Estado como responsabilidade civil do Estado-Admi-

nistragdo nasce num contexto que ndo conhecia o principio da constitucionalidade
das leis ¢ do primado da Constitui¢do (motivo pelo qual hodiernamente ainda nio
¢ regra geral a responsabilidade do Estado por atos legislativos mconstitucionais).

Maria Liicia da Concei¢ido Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade do

Estado..., pig. 467.

3% Cf. Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Constitucional..., pag. 340. V. 1. 1.
Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira, Constituigdo..., pig. 169.
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DLG, isso sem se ater ao que dispoe o art. 133%/2/d do CPA), tal fato,
por si s6, ndo serd o bastante para afastar a responsabilidade do Estado
pelo dano oriundo dessa concretizagio. Alids, essa responsabilidade
civil do Estado-Administracdo deixou de ser subjetiva e passou a ser
apurada objetivamente, sem necessidade de averigua¢do do nexo de
causalidade. Ademais, a conduta lesiva administrativa pode ser omis-
siva ou comissiva®?!,

O “dever de rejeigdo de leis inconstitucionais” pela autoridade
administrativa surge, destarte, como coroldrio, em termos de princi-
pios constitucionais, tanto do principio da dignidade da pessoa huma-
na, quanto do principio da responsabilidade civil do Estado. A este,
nomeadamente na sua vertente de Estado-Administragio (alids, faceta
estatal essa que mais intimamente se relaciona com os particulares?),
compete o respeito, a prevengao, a protegio e otimizagio dos DLG.
Ratifica-se que as autoridades administrativa devem ser vistas como
“verdadeiras guardids dos direitos fundamentais”3. E, em se tratando
de direitos de eficdcia plena, cujas normas vinculam diretamente essas
autoridades, a obrigacio de recusar as leis ostensivamente violadoras
dos DLG nio hd como ser mascarada, dada a robustez dessa eficicia e
a reforcada “atrela¢@o” ao preceito constitucional.

Com efeito, para além dos citados preceitos constitucionais, veja-se
inclusivamente o que dispde, em especial, o art. 266°/1 da CRP: “A Ad-
ministragdo Publica visa a prossecu¢do do interesse piiblico, no respeito
pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”**. Alids,
sobre tal artigo, merece transcri¢do a elucidagio de Diogo Freitas do
Amaral: “Ele significa, fundamentalmente, que a prossecucdo do interes-
se publico nao € o tnico critério da ac¢do administrativa, nem tem um
valor ou alcance ilimitados. Hid de prosseguir, sem divida, o interesse
publico, mas respeitando simultaneamente os direitos subjectivos e os

31 Por isso, a conceituagio de Didgenes Gasparini, Direito Administrativo..., pag.
798: “responsabilidade civil do Estado como a obrigagio que se lhe atribui de re-
compor os danos causados a terceiros em razio de comportamento unilateral co-
missivo ou omissivo, legitimo ou ilegitimo, material ou juridico, que lhe seja im-
putdvel”. Nesse sentido também o Ac/TC n® 153/90.

31 v, Rogério Ehrardt Soares, “O Principio da Legalidade e Administrag3o...”, pig. 176.

533 Cf. Paulo Otero, O Poder de Substituigdo..., pig. 537.

% V. na Lei n° 9.784/99, o art. 2°, incisos VI, VI e IX.
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interesses legitimos dos particulares. Estd aqui retratada a esséncia do
Direito Administrativo, que se caracteriza pela necessidade permanente
de conciliar as exigéncias do interesse publico com as garantias dos parti-
culares. (§) Durante muito tempo, pensou-se que a tinica forma de asse-
gurar o respeito pelos direitos subjectivos e pelos interesses dos particula-
res seria proclamar e garantir o principio da legalidade. Respeitando a
legalidade, a Administragdo pidblica automaticamente respeitaria os di-
reitos e interesses dos particulares. Foi assim, como vimos, que o princi-
pio da legalidade nasceu como limite i acgiio da Administragio publica; a
sua fungdo era a de proteger os direitos e interesses dos particulares. (§)
Hoje, porém, vai-se mais longe. Embora o principio da legalidade conti-
nue a desempenhar essa fungio, o certo € que se concluiu entretanto que
nio basta o escrupuloso cumprimento da lei por parte da Administra¢do
publica para que simultaneamente se verifique o respeito integral dos
direitos subjectivos e dos interesses legitimos dos particulares. (...) Vé-se,
assim, que o principio do respeito pelos direitos subjectivos e interesses
legitimos dos particulares limita e subordina a Administragio publica
muito para além da limitaciio que para ela constitui o principio da legali-
dade” — g. n.5%

Nio bastasse o exposto, € certo que tal responsabilizagio estatal
apurada a posteriori tem por objetivo a restitui¢io da esfera individual
a0 seu status quo. Todavia, em matéria de DLG isso nem sempre serd
possivel mediante a mera compensagdo pecunidria (pense-se no direito
a vida, a intimidade, & honra ¢ a0 bom nome, i integridade fisica efc),
uma vez que, via de regra, tais direitos nao podem ser valorados dessa
forma (exceto, normalmente, o direito a propriedade)®6. A integral

5 In Direito Administrativo, vol. 11, Lisboa, 1988, pig. 81 ¢ seg.

%6 Cf. Rui Medeiros, Ensaio sobre a responsabilidade civil do Estado..., pag. 119, o ant.
22° da CRP, consagra, em maléria respeitante a violagio de DLG, a indenizagio pelo
dano moral: *O legislador constitucional, em face da gravidade que reveste a ‘violagio
dos direitos, liberdades ¢ garantias’ n3o impde, compreensivelmente, qualquer limite ao
montante da indemnizag@o e, por isso, nio faz nenhuma alusiio ao dano: todos os danos
desse tipo de infracgio devem ser reparados, incluindo, naturalmente, os danos nio pa-
trimoniais. (...) Além disso, também ndo se pode esquecer que a maioria dos direitos,
liberdades e garantias sio direitos ndo patrimoniais, ndo avalidveis em dinheiro. Se é
certo que da sua violagdo podem resultar danos materiais, a verdade é que os danos
MOrais assumem neste campo, uma maior relevincia e mal se compreenderia que sc a
Constituigio ndo garantisse a sua indemnizagio”.
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restituicdo ao status quo, por conseguinte, nem sempre € possivel nes-
sa matéria, ainda que haja a indenizagdo pelos danos morais havi-
dos337. Dessa forma, evitar a afronta concreta aos DLG dos particula-
res ¢ medida que se impde a autoridade administrativa. E esse o exato
sentido do “dever de rejei¢do de leis inconstitucionais’: dever de pre-
caver e de proteger a eficdcia direta e plena dos DLG*, Afinal, a
execugiio da lei inconstitucional ostensivamente violadora dos DLG
poderd gerar prejuizos jamais repardveis aos individuos (no sentido de
ser invidvel a perfeita restitui¢do ao status quo).

Contudo, acaso seja violado tal “dever de rejei¢iio de leis ostensi-
vamente violadoras dos DLG” pela autoridade administrativa, resta ao
particular, como #ltima hip6tese, tentar salvar a perfei¢io de sua esfera
juridica, obstaculizando a concretizagio da violagdo e, por conseguinte, a
implementacdo de eventual e irrepardvel prejuizo ao seu DLG.

No Direito Constitucional portugués, por meio do exercicio do
direito de resisténcia (art. 21° da CRP), quando assim se afigurar legi-
timamente cabivel, haja em vista que, como ji se sabe, nio fora pre-
visto nesse ordenamento um tipo de recurso constitucional para a
prote¢ao dos direitos fundamentais, tal como o recurso de amparo
espanhol ou ao recurso constitucional alemio™?.

Ao reverso, no Direito Constitucional brasileiro, o particular de-
verd socorrer ao Poder Judicidrio. Assim, a esfera individual poderd
ser protegida por meio do ajuizamento dos denominados remédios

537 v, relativamente ao Direito brasileiro, o art. 5°, X, da CF.

33 Cf. Maria Licia da Conceigio Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade do
Estado..., pag. 437, acerca do art. 22° da CRP e da aplicabilidade direta dos DLG: “a
sua existéncia — dos DLG - ndio poderd nunca a vir a ser ameacada, nem poderd nunca
vir a ser posta em causa, pela acgfio ulterior dos poderes piblicos constituidos™. V., th.
José Carlos Vieira de Andrade, Os Direitos Fundamentais..., pag. 326.

3 Cf. Maria Teresa de Melo Ribeiro, O principio da imparcialidade..., pig. 146, a
legitimidade da Administragdo Publica para rejeitar as leis ostensivamente viola-
doras dos direitos, liberdades e garantias é ainda reforgada pela “ndo suspensio
dos efeitos dos acto administrativo mesmo, em principio, apds a interposigio do
recurso contencioso”™. V. art. 76 da Lei de Processo nos Tribunais Administrativos,
Decreto-Lei n® 267/85 de 16 de Julho. V. José Carlos Vieira de Andrade, Justiga
Administrativa (Ligdes), 3" edigdo, Livraria Almedina, Coimbra, 2000, pig. 174 e
175. V., sobre essa questdo, em especial, Maria Fernanda dos Santos Magas, “A
Relevincia Constitucional do Procedimento Cautelar da Suspensio Jurisdicional
da Eficédcia dos Actos Administrativos™, BFDUC, Separata, vol. LXIX.
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constitucionais (art. 5° incisos LXVIII, LXIX, LXXII), a serem im-
petrados em face da autoridade administrativa que estd a levar a efeito
o ato administrativo ostensivamente violador dos DLG do impetrante:
habeas corpus; mandado de seguranga ou habeas data, dependendo
do direito ameagado.

Com efeito, simples ameaga de dano ao direito individual (ou
coletivo) ja € suficiente para fundar, no Direito brasileiro, o ajuiza-
mento dos referidos remédios processuais (art. 5°, XXXV, da CF)™,
O primeiro deles tem como objeto a garantia do direito de liberdade de
locomogao; enquanto, o idltimo, a garantia de acesso as informagdes
publicas relativas & pessoa do impetrante. Os demais DLG sdo ampa-
rados através do mandado de seguranga.

6.2. Conclusido

Assim, consoante alinhavado nas linhas precedentes, considera-
se legitimo extraordinariamente o “poder de rejei¢io de leis inconsti-
tucionais”™ pela autoridade administrativa quando uma causa grave
ameaca aos DLG. Alids, aqui o “poder de rejeigio” € especialmente
um “dever de rejeicao”: dever de inviabilizar a ocorréncia do dano na
esfera individual; dever de precaugiio (lembre-se que a reparagio pe-
cunidria dos prejuizos eventualmente sofridos pelo particular ndo con-
segue, via de regra, alcangar uma perfeita restituicdo de seu status
quo), dever de garantir a plena eficicia das normas constitucionais
atinentes aos DLG; dever de Estado de Direito (enraizado nos direitos
fundamentais e no principio da dignidade da pessoa humana); dever

** De fato, no direito brasileiro, para a concessao da tutela jurisdicional nos remédios
constitucionais, ndo se carece da verificagdo da lesdo do direito fundamental, bas-
tando simples ameaga: V. art. 5°, incisos XXXV, LXVIII, e LXIX, da CF. V. art.
1° da Lei 1.533, de 31 de Dezembro de 1951: “Conceder-se-4 mandado de segu-
ranga para proteger dircito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus, sem-
prc que, ilegalmente ou com abuso do poder alguém sofrer violagio ou houver
Justo receio de sofré-lo por parte de autoridade, seja de que categoria for e sejam
quais forem as fungdes que exerga”. V. Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito
Constitucional..., pdg. 233 e seg. V. sobre o direito de resisténcia no Direito Cons-
titucional portugués, Maria da Assungio de Andrade Esteves, A Constitucio-
nalizagdo..., ob. cit.
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de Estado Democritico (com supedineo na responsabilidade civil do
Estado).

Ora, h4 muito se foi o tempo em que a Administragio Piblica era
apenas vista como a face contréria da liberdade individual, como o seu
agente agressor. A Administragio Piiblica também incumbe um papel
de relevo na protegdo dos direitos dos cidaddos, principalmente quan-
do a ostensiva ameaca tem origem na lei, para qual estd funcional-
mente voltada a cumprir e otimizar. Por isso, calha bem o titulo atri-
buido por Paulo Otero a autoridade administrativa: “guardid interme-
diria dos direitos fundamentais”. E com esse propésito que se deve
compreender o excepcional e legitimo “dever de rejei¢do de leis in-
constitucionais”.
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4* HIPOTESE

“Decisoes Administrativas Parajurisdicionais”?
Quando a Administrac¢do Piublica Realiza
uma Composigdo Juridica de Conflitos,
com Relativa Independéncia e na Defesa de
Direitos Fundamentais Determinados.

7. RESERVA RELATIVA DE JURISDICAO; GARANTIA
DE ACESSO AOS TRIBUNAIS E DECISOES
ADMINISTRATIVAS “PARAJURISDICIONAIS 54!

7.1. Decisdoes Administrativas “Parajurisdicionais”?
O “Poder de Rejeicio de Leis Inconstitucionais” nos
“Julgamentos” elaborados de forma “independente”
pela Autoridade Administrativa’*?

Consoante se referenciou na primeira parte dessa Dissertagdo
(naquela essencialmente analitica), hd muito que a distingdo exata da
funcdo jurisdicional relativamente a fun¢@ao administrativa tem sido

41 Cf. expressio utilizada por Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pag. 198.

2 para Diogo Fretas do Amaral, Direito..., vol. 11, Lisboa 1988, pag. 180 e seg.:
“Além da liberdade probatéria e da discricionariedade técnica, temos ainda a con-
siderar no quadro das figuras de discricionariedade imprépria, aquela a que chamare-
mos de justica administrativa. ... Trata-se dos casos em que a Administragao publica,
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e

apontada pela juspublicistica como uma das controvérsias mais “sa-
lientes” do Direito™?. De inicio, porque ambas sio expressoes do impe-
rium emanado da soberania popular®*. A duas, porque também pressu-
pdem uma aplicagiio normativa a um caso concreto (isso no que tange
ao poder de decisio unilateral da Administracdo); a trés, porque, por
vezes, 3 Administragdo incumbe a aplicagdo de sangdes as infragdes
disciplinares e aos atos ilicitos (aqui tidos por “de mera ordenagido so-
cial”), numa I6gica juridica semelhante aquela que € desenvolvida pelo
juiz na aplicagdo de penas restritivas de liberdade (ou suas substitutivas)
pela pritica de crime. Fala-se aqui dos poderes sancionatérios da Admi-
nistragdo. E isso, especialmente, quando no processo administrativo €
igualmente garantido o direito ao contraditério ¢ & ampla defesa (art.
32°/10 da CRP e art. 5°, LIV e LV, da CF), cujas decisdes devem ser
igualmente fundamentadas (nos moldes dos art. 124° do CPA e art. 50
da Lei n® 9.784/99), num continuo processo de jurisdicionalizagdo dos
procedimentos elaborados na seara administrativa, como jd ocorrido
com os tribunais administrativos em Portugal5%.

Nio se olvida, ademais, o privilégio da execugiio prévia que de-
tém a Administragdo para o cumprimento de suas decisdes. Por isso,
Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa elucida que “a Administragdo
depara-se a cada passo com a necessidade de aplicar o Direito definido
na lei ao caso concreto, de ‘dizer o Direito’, de responder a questdo
quid juris” e que “dreas hd da actividade administrativa que também

no desempenho da fun¢io administrativa, é chamada a proferir decisoes essencialmente
baseadas em critérios de justica material.” Contudo, a hipétese versada na presente
parte nio se identifica integralmente com a “Justiga Administrativa” de Diogo Freitas
do Amaral, apesar de ter com ela pontos de contato. Cf. Jorge Miranda, “Aprecia-
¢do...", pig. 269; Manual..., IV, pag. 319; a Administragdo jurisdicionalizada seria uma
das hipéteses excepcionais para o exercicio do “poder de rejei¢io de leis inconstitucio-
nais” pela autoridade administrativa, apesar de ndo ter identificado com exatidao os
contornos e as fungdes dessa “Administragdo jurisdicionalizada”.

33 Cf. J. ). Gomes Canotilho e Vital Moreira apud J. J. Gomes Canotilho e Paulo Canelas
de Castro, “Constitucionalidade...”, pdg. 60. V. Juan José¢ Solozabal Echavarria, “Sobre
o Principio...”, pig. 231; Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “*O principio da Reserva
de Juiz...”, pag. 22; José Oliveira Ascensdio, “Os Ac6rdios...”, pag. 259; e José Afonso
da Silva, Direito Constitucional..., pag. 475.

33 Cf. Ac/TC n° 104/85, BMJ n° 360 — Suplemento de Novembro, 1986, pig. 447.

33 V. Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “O Principio da Reserva do Juiz...”, pig.
15; José Carlos Vieira de Andrade, A Justica Administrativa..., pig. 59 e seg.
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envolvem uma composigio juridica de conflitos, ou seja, através da
aplicacio do Direito. Nomeadamente, conflitos em que a propria Admi-
nistragdo € parte”, chamando aten¢io, designadamente, para a competén-
cia que detinha a Administragio Direta de Portugal para fixar as in-
denizagdes devidas em funcdo das nacionalizagOes ou das expropriagdes
no ambito da reforma agrdria; a competéncia do Banco de Portugal para
proceder as liquidagdes extrajudiciais de institui¢des bancdrias (procedi-
mento também usual no Brasil**¢); a competéncia da Administra¢io Pu-
blica para a aplicagiio de sangbes administrativas (especialmente a inibi-
¢io da faculdade de conduzir e a medida de restrigiio ao uso do cheque, as
quais também sao da incumbéncia da Administragio Publica brasileira); a
competéncia das Cimaras Municipais para decretar a perda do mandato
do autarca; dentre outras vdrias cuja natureza jurisdicional ou adminis-
trativa ndo € absolutamente indene de diividas®*7.

Hodiernamente, tal questio parece ter se tornando ainda mais obscu-
ra; afinal, reclama-se da morosidade, do formalismo, da falta de técnica,
do custo e da ineficdcia da Justica e roga-se o “descongestionamento dos
tribunais™ por meio da institui¢ao de solugdes extrajudiciais (ou nao for-
malmente jurisdicionais) de conflitos (“justica privada™), ainda que por
intermédio dc 6rgaos administrativos nas “‘pequenas causas™ (arbitragem
institucionalizada de natureza piiblica ou comparticipada pela Adminis-
tragao Publica)>*®. Tgualmente, na esfera do Direito Criminal, roga-se a
descriminalizagio de determinadas condutas ilicitas,

36 ¢f, Nelson Nery Jinior e Rosa Maria de Andrade Nery, Codigo..., pag. 2035,
algumas empresas comercials insolventes estdo sujeitas a regime especial (ndo se
sujeitam & faléncia jurisdicional, no juizo universal), dentre elas estio incluidas as
instituigoes financeiras: bancos comerciais, bancos de investimento e empresas de
financiamento, além de outras vdrias. V. J. J. Gomes Canotilho e Paulo Canelas de
Castro, “Constitucionalidade...”, pdg. 57 e seg.

Cf. Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “*O Principio da Reserva do Juiz...", p. 90 e s.
V. Isabel Oliveira, "A Arbitragem do Consumo”, Estudos de Direito do Consumi-
dor, Centro de Direito do Consumo, n® 2, Coimbra, 2000, pédg. 372, chamando os
litigios do consumo de “bagatelas juridicas”. A Autora esclarece também que na
arbitragem institucionalizada as partes oplam por entregar a resolugio do litigio a
organizagOes autorizadas a praticar a arbitragem voluntdria, as quais jd 18m seus
préprios drbitros (ou drbitro) ¢ regulamentos proprios, abdicando da capacidade
que a le1 lhes confere de escolher os drbitros e as regras do processo que terdo de
observar (como se passa na arbitragem ad hoc).

547
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Demais disso, a algumas Administragdes Publicas restou garanti-
da “autonomia” (“Administracio Autdnoma’*’) e “independéncia”
(“Administragio Independente55%) face ao Governo/Poder Executivo,
num certo paralelismo com a independéncia prépria dos tribunais,
uma vez que nao estdo sujeitas a ordens ou instrugdes alheias, desig-
nadamente provindas de entes superiores da estrutura organizatoria
administrativa. Alids, hd ainda naquela categoria da Administragdo
entidades publicas dotadas de “autojurisdi¢do™ (v. g. as Ordens Profis-
sionais), implementada mediante érgdos internamente independentes,
finalizando com isso dar efetividade aos seus poderes disciplinares3!.

Nao suficiente, consagram-se, pari passu, excegoes a regra da irres-
ponsabilidade do Estado por erro do judicidrio (art. 5°, inciso LXXV, da
CF) quando a responsabilidade civil do Estado por atos administrativos
estd hd muito sedimentada. E isso tudo quando sdo exigidas garantias
jurisdicionais mais profundas contra os atos administrativos, através de

349 Cf. Vital Moreira, Administragio Auténoma..., pg. 126, a administragio autdno-
ma possui as seguintes dimensdes: “(a) a “autodeterminagio”, isto é, a capacidade
de definir a sua prépria orientagdo administrativa, sem a orientagdes superiores;
(b) a auto-responsabilidade, isto €, a ndo submissio do mérito dos seus actos ao
controlo da administragdo estadual”. E acrescenta, comparativamente a3 Adminis-
tragdo Independente: “Se ‘a esséncia da administragdo auténoma estd na ndo sujei-
¢do a ordens ou instrugdes alheias’ (Korinek, 1970:39), entdo essas administragdes
independentes compartilham desse trago, sem contudo, serem administragio auté-
noma em sentido material, por no lhes corresponder nenhum substrato sociol6gi-
co especfifico”.

No entender de Vital Moreira, Administracdo Auténoma ...., pigs. 127 e 128, o
que caracteriza as “Administragbes Independentes” é fundamentalmente o se-
guinte: “(a) independéncia “orginica” dos seus titulares, mediante requisitos pes-
soais de designagdo, incompatibilidades, mandato fixo, inamovibilidade durante o
mandato; (b) independéncia “funcional”, traduzida na inexisténcia de ordens ou
instrugdes ou sequer de directivas vinculantes, na auséncia de controlo de mérito
ou da obrigagdo de prestagio de contas da orientagio escolhida, o que se traduz
numa certa esfera de “livre determinagio” (Chevalier, 1986: § 21) ou “autode-
terminagdo” (Malaret, 1992: 596); (c¢) independéncia face aos interesses envol-
vidos na sua actividade, traduzida na auséncia de titulo representativo na designa-
¢do dos membros dirigentes e na escolha de personalidades “independentes”, pois
mesmo quando na sua composi¢io entram membros das actividades administrati-
vas, eles ndo sdo nomeados enquanto tais mas sim enquanto especialistas”. V.,
ainda, José Manuel Sala Aquer, “El Estado Neutral....”, pag. 409 ¢ 410.

51V, Vital Moreira, Ibidem, pag. 196.
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um controle jurisdicional “‘menos legalista” e “mais juridicionalista™52,
Enfim, uma certa confusiio parece ser mesmo inevitdvel.

Contudo, na linha doutrindria estabelecida por Afonso Queird, a
fungio jurisdicional ¢ aquela que visa unicamente prosseguir o interesse
publico da “paz juridica™ (seria o seu quid specificium); enquanto, diver-
samente, a fungio administrativa € aquela para qual a resolugdo duma
“questio de direito’” objetiva outro resultado pratico’?, Essa distingio da
juspublicistica é a que mais encontra guarida na jurisprudéncia constitu-
cional portuguesa’**. Sao, por isso, as “‘caracteristicas que 0 TC mais tem
posto em evidéncia para afirmar a existéncia de um acto materialmente
jurisdicional: (a) a resolu¢do de um contlito de interesses num caso con-
creto, (b) de acordo com cidnones ou critérios normativos juridicos (e,
portanto, de acordo com um direito pressuposto) e (¢) que nio tenha outro
fim sendo esse mesmo de dar uma solug@o juridica ao conflito™33,

Mas, mesmo que assim seja, ainda ndo se pode negar que ha en-
tre a fungio jurisdicional e a fung¢iio administrativa uma faixa nebulo-
sa, na qual a caracterizagdo da atividade como sendo resultado de uma
ou de outra fungdo se afigura problemitica (mormente, quando hd
igualmente uma “‘questio de direito” a ser solvida numa “composigio
juridica de conflitos™)%¢. Tal complexidade pode ser ainda agravada

352 Qu, Cf. Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “O Principio da Reserva do Juiz...",
pig. 23: “Resumindo: enquanto se alargavam os horizontes da tutela jurisdicional
como meio de defesa dos cidadios, cresceram alguns problemas que se julgavam
para sempre solucionados. Algum desencanto perante os tribunais e o alargamento
da actividade administrativa (incluindo no dominio sancionatério) fizeram surgir
uma série de instrumentos novos que “abalam” o entendimento tradicional segun-
do o qual toda a tun¢@o jurisdicional estava reservada aos tribunais™. Para Karl

Loewenstein, Teoria..., piag. 297, seria uma fissura ao monopdlio da jurisdigio a

atribui¢do de fungdes judiciais ou quase-judiciais as autoridades ndo judiciais no

curso da transformagio do Estado Legislativo para o Estado Administrativo.

In “A fungio administrativa”, ob. cit., pag. 31.

V. Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdigdo..., pig. 39. e Joaquim Pedro F.

cardoso da Costa, O Principio da Reserva do Juiz...”, pig. 24.

3 Cf, Paulo Castro Rangel, Ibidem, pag. 40.

%% V_ 1. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., 625. V. José Afonso da Silva,
Direito..., pig. 475. Cf. Jorge Miranda, Manual..., V, pig. 34: “a ‘justi¢a admi-
nistrativa’ (ou, talvez, a administragio jurisdicionalizada), por meio da qual a Ad-
ministragdo publica é chamada a proferir decisdes essencialmente baseadas em
critérios de justica material” seria uma dessas “zonas cinzentas” entre a fung¢io
administrativa e a jurisdicional.
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se a autoridade administrativa detém um “‘estatuto” que lhe confere
uma especial prote¢io face as ingeréncias do Governo/Poder Executi-
vo e de outras entidades administrativas e estd igualmente direcionada
a atividades que se relacionam com a defesa de direitos fundamentais
determinados, numa estreita correspondéncia para com a posi¢do or-
ginico-funcional da autoridade judicial®’.

Sobre isso, veja-se exemplificadamente a redagdo atual do art.
37°/3 da CRP em comparagio com aquela que vigorava antes da Revi-
sio Constitucional de 1997. Enquanto anteriormente a CRP determi-
nava: “As infrac¢des cometidas no exercicio destes direitos — direitos
relativos a liberdade de expressdo e informagido — ficam submetidos
aos principios gerais de direito criminal, sendo a sua apreciagdo da
competéncia dos tribunais”. Atualmente, o texto dispde: “As infrac-
¢bes cometidas no exercicio destes direitos ficam submetidas aos
principios gerais de direito criminal ou do ilicito de mera ordenagao
social, sendo a sua apreciagdo respectivamente da competéncia dos
tribunais judiciais ou de entidade administrativa independente, nos
termos da lei”. Houve aqui, portanto, uma “desjurisdicionaliza¢do” da
apreciagiio de determinados ilicitos (ndo obstante as infragdes pode-
rem ser substancialmente as mesmas), os quais estdo agora submetidos
a competéncia da entidade administrativa independente respectiva.

E certo também, como antes afirmado, que dentre as fungdes es-
tatais, a fungdo jurisdicional € aquela que se apresenta mais estanque e
mais demarcada’, isso em conseqiiéncia do préprio “isolamento’” dos
juizes em relagdo as interferéncias provenientes dos demais Poderes;
oriundo de sua peculiar independéncia (art. 203° da CRP e art. 95 da
CF5%%); imprescindivel & imparcialidade judicial. O exercicio da juris-

557 Sobre a controvérsia que envolve a qualificagio da natureza da “atividade disci-
plinar" do Conselho Superior de Magistratura no direito italiano, V. Paulo Castro
Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pig. 209. O Autor menciona ser quase uni-
nime na juspublicistica italiana a caracterizagdo dessa atividade como atividade
materialmente ¢ formalmente jurisdicional.

Cf. 1. Oliveira Ascensdo, “A Reserva Constitucional...”, pag. 466.

Na GG a independéncia dos juizes estd consagrada no art. 97: “1) Os juizes sio
independentes, estando submetidos unicamente 2 lei. 2) Os juizes de carreira com
mandato vitalicio ndo poderdo ser separados, suspendidos temporal ou permanen-
temente, trasladados ou jubilados contra sua vontade, salvo decisdo judicial e pelas
razdes e na forma determinada pelas Icis. A lei pode fixar limitagdes de idade, ju-
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dicdo seria, assim, apenas da competéncia dos tribunais. Isto é, dizer o
que € ou ndo € direito, tendo como suporte um dado ordenamento
juridico, solucionando um conflito concreto de interesses ou um con-
flito abstrato de normas™*, ¢ fun¢io que compete reservadamente aos
tribunais (ou ao Poder Judicidrio, no que diz respeito a CF).

Obviamente, estd ora em causa o principio constitucional da se-
paragdo dos poderes; dele se extraindo, certamente que, pelo menos
por principio, a fung¢do jurisdicional é matéria guardada aos drgdos de
natureza jurisdicional, assim identificados e qualificados como tais
(art. 202° da CRP ¢ art. 5°, inciso XXXV, da CF). Nesse sentido, aca-
S0 sc possa cogifar em entorses a esse principio, sob pena de incons-
titucionalidade, devem apresentar os mesmos fundamento constitucio-
nal ¢ possuir rigidos limites, niio podendo ser colocados em risco os
direitos fundamentais dos particulares e devendo ser resguardadas as
suas garantias (na arbitragem, v. g., permite-se apenas a discussao de
direitos patrimoniais disponiveis).

Ressalte-se, entretanto, que diversamente do que ocorre com a
CRP, na qual restou expressamente consagrado no art. 202%1 que “Os
tribunais sdo 6érgios de soberania com competéncia para administrar
a justica em nome do povo™; e, no art. 202%2, que “Na administra¢do
da justica incumbe aos tribunais assegurar a defesa dos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidadios, reprimir a violagio da
legalidade democritica e dirimir conflitos de interesses piiblicos e
privados”; a CF preferiu identificar os tribunais integrantes do “Poder
Judicidrio”, fixando as suas competéncias (art. 92 ¢ seguintes), fazen-
do alusio ao termo “fungio jurisdicional™ apenas de modo incidental
(nos arts. 127, 133 e 134)°!. Assim, enquanto a primeira se filiou

bilando-sc os juizes de mandato vitalicio ao alcangar tal idade. No caso de reforma
da organizagdo administrativa dos tribunais ou das demarcagdes judiciais, os jui-
zes podem ser transladados a outro tribunal ou separados de sua fungio, porém
continuardo percebendo integralmente sua retribuigiio™. /n Benda, Maihofer, Vo-
gel, Hesse e Heyde, Manual..., pig. 892.

> Nos termos do Ac./TC n” 182/90, a fungao jurisdicional pressupde: uma “composi-
¢do de conflitos de interesses, levada a cabo por um orgio independente e impar-
cial, de harmonia com a lei ou com critérios por ela definidos, tendo como fim es-
pecilico a realizagdo do direito ou da justiga”.

'V Jorge Miranda, Manual..., V, pag. 21.
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essencialmente & doutrina organico-funcional (relacionando a fungdo
jurisdicional com os tribunais); a segunda preferiu filiar-se primor-
dialmente a doutrina organicista (identificando os dérgios integrantes
do Poder Judicidrio e que, nessa medida, podem exercer fungdes mate-
rialmente jurisdicionais)®®?. A diferenca final entre ambas, todavia,
nao deixa de ser ténue.

Mas, serd que tal regra constitucional € absoluta? Ou, em outros
termos, serd que compete exclusivamente aos tribunais (ou ao Poder
Judicidrio — CF), como érgios estatais, o exercicio da jurisdi¢ao®3?
Ver-se-4, para isso, as disposigdes constitucionais préprias de cada
Carta Magna’®, afinal, ainda que seja possivel se falar em excegdes
constitucionalmente implicitas ao principio do monopélio do juiz (dos
tribunais, em face da CRP, e do Poder Judicidrio, em face da CF) para
o exercicio da jurisdi¢do; ndo se pode perder de vista que a mesma
deve ser correlacionada ainda com a questio atinente ao “poder de
rejeicdo de leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa. E,

562 Cf. José Joaquim Almeida Lopes, “Principios Constitucionais...”, pig. 63; para a
doutrina funcionalista todos os érgdos incumbidos do desempenho de determinada
fungdo do Estado materialmente definida — a fungdo jurisdicional — sdo tribunais,
mesmo quando ndo estejam subordinados a um tribunal superior ou incluidos
numa ordem juridica. Para a doutrina organicista, o que conta ¢ a insergio do 6r-
géio no complexo de servi¢os do Estado, num particular poder denominado judicial
ou “tribunais”, independente da fungdo exercida. Por fim, para a doutrina orgini-
co-funcional, os tribunais sdo 6rgdos que tendo a seu cargo a exclusiva ou predo-
minantemente a fungdo jurisdicional, se integram orgénica e estruturalmente num
aparclho gue, dentro do Estado, estd especializado na tarefa de administrar a justi-
¢a. Todavia, nio obstante o desenho da CF, a doutrina brasileira também se atrela
aos fundamentos dos funcionalistas. V. Celso Ribeiro Bastos, Curso..., pag. 380,
conceituando a fungio jurisdicional como aquela realizada pelo Poder Judicidrio,
tendo em vista aplicar a lei a uma hip6tese controvertida, mediante processo re-
gular, produzindo coisa julgada. Tb. José Afonso da Silva, Direito..., pig. 475,
para quem jurisdigio significa compor conflitos de interesse no caso concreto.

A Lei n* 3/74 (Portugal), de 14 de Maio, em seu art. 18%1, rezava: “as fungoes
jurisdicionais serdo exercidas exclusivamente por tribunais integrados no poder
judicial”. V. J. J. Almeida Lopes, “Principios Constitucionais...”, pdg. 86. Tanto
no Brasil, como em Portugal, ji € reconhecido o exercicio privado de fungdes ju-
risdicionais, em determinadas matérias (direitos patrimoniais disponiveis), através
da arbitragem (tribunais privados ad hoc). V. Lei n® 31/86, de 29 de Agosto (Por-
tugal) e Lei n® 9.307, de 23 de Setembro de 1996.

364V Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “O Principio da Reserva de Juiz...”, p. 34.
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como ja hda muito argumentado, trata-se de um poder apenas extraor-
dinariamente legitimo.

Sendo assim, reitere-se, mesmo que seja vidvel (constitucional-
mente dizendo) se aventar a existéncia de permissio constitucional
implicita que justifique o exercicio de fungdes materialmente jurisdi-
cionais pela Administragio Piblica ou pelas autoridades material-
mente administrativas (neste caso, quando ndo inseridas no complexo
orginico da Administragiio Piblica); isso se existir um “fundamento
material para opgao por um procedimento nio judicial de decisio de
litigios™*"3; ou, ainda, “um interesse piblico (designadamente admi-
nistrativo), um daqueles que siio susceptiveis de comover uma inter-
vengido estadual (ndo jurisdicional)™®, sendo o caso, portanto, dum
“monopélio da tltima palavra do juiz” (resguardando-se, por l6gico, a
garantia de acesso aos tribunais, nos termos dos art. 20° da CRP e art.
5° inciso XXXV, da CF); deve-se certificar sc isso ji serd suficiente
para legitimar extraordinariamente o “poder de rejeicio de leis in-
constitucionais” pelas autoridades; as quais, nessas circunstincias,
realizario atividades formalmente administrativas e materialmente
jurisdicionais.

Na verdade, no inter-relacionamento das eventuais excecdes
constitucionais ao principio da reserva do juiz com o “poder de rejei-
¢do de leis inconstitucionais™ pelas autoridades administrativas estd
sendo pressuposta a afirmativa de que a competéncia para o excepcio-

*¥Cf. J. ). Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 623: “Fora os casos
individualizados na Censtitui¢io, o reconhecimento do monopélio da primeira
palavra tende a afirmar-se quando nio existe qualquer razio ou fundamento mate-
rial para a opgiio por um procedimento ndo judicial de decisdo de litigios”.

Cf. tb. Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdigdo..., pig. 64: “E ndo se esquega
que ndo basta a identificagdo da necessidade de resolugio de uma “questio juridi-
ca”; € ainda imperioso que, no caso, nio se afirme concomitantemente um outro
interesse publico (designadamente administrativa), um dagueles que sdo suscepti-
veis de comover um intervengao estadual (ndo jurisdicional). Em tal hipdtese —
semn que se negue a intercessdo de uma “questdo de direilo”, que poderd ser resol-
vida, a titulo final, por um tribunal, embora sempre, s6 e enquanto questdo juridica
- a verdade € que ndo se poderd excluir a legitimidade constitucional da interven-
§do decisoria da autoridade niio jurisdicional para a pacificagdo do interesse puibli-
co. Nesta tltima contingéncia — pressuposta que seja a incidéncia de uma questio
Juridica — estaremos numa érea de reserva relativa de jurisdigio”.
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nal exercicio da fungdo materialmente jurisdicional e formalmente
administrativa (mas nao formalmente jurisdicional¢’) poderd carregar
consigo a faculdade de desaplicar as leis que infrinjam a Constitui¢ao
no caso concreto; isso como préprio coroldrio dessa materialidade
jurisdicional.

Por outras palavras, se a recusa das leis e dos atos normativos in-
compativeis com a Constituigdo é insepardvel da fungio jurisdicional
no Direito portugués e no Direito brasileiro (no sentido de que “dizer
o que ¢ ou ndo ¢ direito no caso em litigio™ pressupde a prévia apre-
ciacio da constitucionalidade dos atos normativos a este aplicdveis,
isto €, de que “a fungdo jurisdicional integra também a fiscalizagao da
constitucionalidade’5%), a sobreposigio da materialidade jurisdicional
sobre a formalidade administrativa do ato poderd implicar que a Ad-
ministragio Piiblica (ou as autoridades materialmente administrativas)
possa levar a efeito o “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™ por
ocasido da prévia resolugdo da “questdo de direito” na composi¢io do
conflito de interesses. Decerto, isso se argumentando sempre em ter-
mos excepcionais, sob pena de ofensa ao principio constitucional da
separagio dos poderes e, certamente, ao principio da reserva do juiz.

Todavia, é fato também que o art. 204° da CRP e o art. 97 da CF
fazem referéncia aos “tribunais”. E o art. 209° da CRP e o art. 92 da
CF identificam quais sdo os érgdos componentes dessa categoria, evi-
dentemente, sobressaltando aqueles que organicamente integram o
“Poder Judicial”.

567 Aqui, valendo-se dos argumentos de José Carlos Vieira de Andrade, apud Joaquim
Pedro F. Cardoso da Costa, “O Principio da Reserva do Juiz..”, pig. 80, para
quem: “no nosso entendimento, a reserva absoluta do juiz ... 6 se imporia no que
se pudesse considerar o nicleo duro da fungdo jurisdicional ...; por sua vez, nas
zonas de contacto com outras actividades, designadamente a administrativa, vale-
ria apenas uma reserva relativa ... assim, mesmo que se tenha concluido que a fi-
xagio de indemnizagdes constitui uma actividade materialmente jurisdicional, ain-
da se poderd perguntar-se se é daquelas que tenha de ser reservada em absoluto
aos tribunais ...”

Cf. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constitui¢do..., pag. 796. Como ficou
registrado nas paginas anteriores, tanto o Direito portugués, como o direito brasi-
leiro, em termos de controle da constitucionalidade das leis, tém origem no insti-
tuto da judicial review americana.
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No que diz respeito a CF, sabe-se ja que o aludido art. 97 nio
obstaculiza que os juizes monocriticos (usualmente diferenciados, em
termos linguisticos, dos “tribunais”™ de 2* instincia e instincia maxi-
ma) possam (e devam) apreciar a constitucionalidade das leis nos fei-
tos em julgamentos e rejeitar aquelas que considerem desconformes a
Constitui¢cao’®’; mesmo porque, o controle incidental de constitucio-
nalidade € instituto secular do Direito brasileiro.

Desse modo, poder-se-ia argumentar que tanto a CRP, como a
CF, apenas admitiriam a desaplicagiio de normas infraconstitucionais
(especialmente atos normativos primdrios), nos casos concretos (con-
flitos de interesses), quando a fungiio levada a efeito seja, para além de
materialmente jurisdicional, também formalmente (isto €, aquela cujos
autores siio todos e apenas os tribunais em sentido orginico)*7°,

Mas, serid que essa interpretagio se coaduna com o fito da Justiga
Constitucional, objetivamente voltada 4 guarda da Constituicio (e
direta ou indirctamente i defesa dos direitos fundamentais), quando
inclusivamente se encontra predisposta para que a “dltima palavra”

7 Cf. Paulo Roberto Ramos Barbosa, O Controle Concentrado..., pig. 85: “No
Brasil o controle incidental pode ser efetuado por qualquer juiz ou tribunal, tendo
em visla um caso concreto, um processo submetido a seu julgamento™. Cf. th. Ro-
naldo Polleti, Controle da constitucionalidade..., pig. 198: “Toda decisiio judicial
tem implicita em si uma declaragio de direito. Uma sentenga nada mais € do que a
concregao especifica de uma norma abstrata genérica. O juiz singular, ao senten-
ciar, aplica a um caso concreto o comando abstrato contido na norma. Para isso,
ele precisa escolher a norma, bem como, interpretd-la. Quando deixa de aplicar,
uma lei, por entendé-la contrdria & Constituigao, estard, pelo seu juizo, aplicando
esta dltima ¢ declarando a primeira inconstitucional... O juiz singular nada mais
estard fazendo do que aplicar o raciocinio de Marshall no célebre caso Marbury
versus Madison”.

Cf. I. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pig. 922: “Tribunais no senti-
do dos arts. 204° e 280°1 devem considerar-se todos os 6rgios jurisdicionais aos
quais ¢ atribuida, como fungio principal, a actividade jurisdicional, exercida por
um juiz, unicamente submetido a Constitui¢do e a lei. Por esta defini¢do se verifi-
ca que hd dois problemas prévios quanto a qualificagio das autoridades judiciais:
(i) natureza judicial do 6rgdo; (if) natureza jurisdicional da actividade que cle des-
envolve... No que se refere a primeira questdo — natureza judicial do drgio - tem
se entendido dever tratar-se de um verdadeiro tribunal e nio de um simples 6rgios
de composigio de conflitos (ex: 6érgios disciplinares das ordens profissionais, ju-
risdigio desportiva, Conselho Superior de Magistratura) ...”. V. J. J. Gomes Cano-
tilho, “Fiscalizagdo da Constitucionalidade...”, pig. 24.
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seja proferida pela Corte Constitucional? Serd que também se harmo-
niza com a propria esséncia da fungio jurisdicional de “dizer o Direito
aplicdvel ao caso” ? Serd que se pode “fazer justica” numa atividade
apenas materialmente jurisdicional, especialmente se a prote¢dao de
direitos fundamentais determinados estd também em jogo, sem o “po-
der de rejeicdo de leis inconstitucionais™?

Alids, ressalte-se que nos procedimentos administrativos (desig-
nadamente sancionatdrios e disciplinares) sio usualmente aplicadas
leis substantivas e processuais e, nio apenas normas infralegais, e que
os seus correlativos “réus” (ou “acusados”) tém igualmente o direito
de tecer uma ampla defesa, na qual se pode inserir a arguigdo sobre a
inconstitucionalidade dos atos normativos primdrios que poderdo vir a
ser aplicados concretamente no caso.

Por outro lado, serd que ndo se deve interpretar tribunais como 0r-
gaos estatais (ainda que nao integrados no complexo do “Poder Judicial”
ou na ‘“‘categorias de tribunais™) incumbidos de uma peculiar fungio ju-
risdicional e dotados de uma independéncia objetiva e subjetiva que res-
guarde e preserve a necessdria imparcialidade da decisdo; e, assim, no
especial, quando a entidade independente esteja essencialmente direcio-
nada a prote¢do de determinados direitos fundamentais, porque esse mii-
nus requer também a sua implementagio em face da lei (poder-se-d dizer
que se trata aqui de uma fung¢io “parajurisdicional”s7")?

Alids, em analogia, relembre-se que a jurisprudéncia constitucional
portuguesa, quanto ao significado de “‘normas juridicas”, sedimentou um
“conceito funcionalmente orientado”; capaz de dar guarida aos propésitos
do controle sucessivo, onde se “estd subjacente uma componente de pro-

311 V. art. 6° ¢ 10 da Declaragiio Universal dos Direitos do Homem (art. 4°, II, da CF ¢
art. 16°/2 da CRP). Cf. elucida Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pég.
198: “No nosso pafs nao se pode por conseguinte subscrever a afirma¢do de Cate-
lani (1976:253), segundo a qual ‘nada impede que o direito positivo confira ex-
pressamente fungdes mesmo formalmente jurisdicionais a entes piblicos menores
diversos do Estado’. A administragio s6 pode praticar actos administrativos, ndo
actos formalmente jurisdicionais; e por isso s6 é admissivel que a administragdo
pratique actos parajurisdicionais quando estes nio se enquadrarem no niicleo duro
da fungdio jurisdicional, que ¢ constitucionalmente reserva aos tribunais. (§) As
decisdes das referidas instincias profissionais, se bem que materialmente equipa-
raveis a fungdo jurisdicional, sio formalmente decisdes administrativas, conten-
ciosamente impugndveis como tais, e ndo como decisdes jurisdicionais”. — g.n.
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teccio juridica tipica do Estado de direito democratico-constitucional™72,
Com isso, ampliou-se o dmbito para a efetivagio da defesa indireta dos
direitos fundamentais na Justiga Constitucional lusa.

Com efeito, a “imparcialidade judicial” e a “imparcialidade admi-
nistrativa” (ou impessoalidade administrativa, nos termos do art. 37, ca-
put, CF) tém fundamentos diversificados; ndo se identificam e nem se
excluem. Enquanto esse principio orienta-se no sentido de que a Admi-
nistracdo Publica deve vincular-se ao interesse piiblico que incumbe le-
galmente prosseguir, sem incorrer em favoritismos; subjetivismos; privi-
Iégios ou despotismo’”*; a imparcialidade judicial liga-se A qualidade de
ser “terceiro” ou de “ndo tomar parte” relativamente aos interesses em
conflito no processo: “Imparcialidade implica, desde logo, isen¢io e ob-
jectividade: iseng¢iio porque o juiz deve estar numa posigao de distancia-
mento e independéncia face s partes e aos interesses por elas defendidos
ou representados; objectividade, pois os critérios materiais da justica de-
vem ser critérios objectivos, l6gicos e racionais™’ — g.n.

Todavia, tais principios tém efetivamente pontos em comum
(entrelagam-se, por exemplo, no principio da igualdade) e apresentam
peculiar similitude. Alids, como afirma Maria Teresa de Melo Ribeiro:
“A neutralidade politica da Administragio Publica constitui, assim,
um coroldrio necessdrio do principio da imparcialidade administrativa
e da prossecugdo objectiva e exclusiva do interesse piblico. A neutra-
lidade ¢, simultaneamente, consequéncia e contrapondo da indepen-

*2 Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pdg. 864. V. Luis Nunes de

Almeida, “O Tribunal Constitucional...”, pdg. 948; e Rui Medeiros, A Decisdo...,
pdg. 91. Referéncias bibliogrificas anteriormente citadas. V., ainda, Paulo Castro
Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pag. 301.

V. Cérmen Licia Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pig. 147 e seg.:

José Carlos Vieira de Andrade, “A Imparcialidade...”, pag. 220; Jorge Miranda,

Manual..., V. pig. 23; Celso Antonio Bandeira de Mello, Elementos..., pag. 32.

3% CI. Maria Teresa de Melo Ribeiro, O Principio da imparcialidade..., pig. 21. Cf.
Joaquim Pedro F. Cardosa da Costa, “O Principio da Reserva do Juiz...”, pig. 29 e
30: "o que no fundo se visa assegurar com a independéncia judicial e as respec-
tivas e maltiplas exigéncias, € o equilibrio social. ... Para isso, o que serd absolu-
tamente decisivo scrd a aparéncia de independéncia, uma vez que s6 assim as par-
tes, em primeiro lugar (¢ sobretudo a parte vencida) e a sociedade em geral, em
segundo ligar (incluindo a comunidade juridica com o seu papel de vigilancia), fi-
cardo convencidas de que a decisdo judicial — boa ou m4, justa ou injusta — foi a
tinica ¢ somente (ou predominantemente) determinada pelo Direito”
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déncia da Administragio”7%, Por isso, “‘a distingdo — a Administragdo
como ‘parte imparcial’ e o juiz como ‘super partes —, que correspondia
a uma visio correcta da situagio politico-constitucional do século
passado, parece esbater-se durante 0 nosso século™’¢,

Por outro lado, consoante visto na hipdtese atinente & jurisprudéncia
constitucional como fonte de juridicidade administrativa, “seja no Brasil,
seja em Portugal, existe um sistema de intervengio obrigatéria do Minis-
tério Piiblico nos feitos onde haja argiii¢ao de inconstitucionalidade... ou
julgamento de inconstitucionalidade™ das leis aplicdveis ao caso; donde se
percebe que hd uma reserva favorédvel ao STF e ao TC para o exercicio do
controle incidental, podendo estas Cortes proferir a dltima palavra acerca
da controvérsia constitucional (art. 221° da CRP e art. 102, I1I, b) da
CF)577. Tal “concentragio parcial>7® da competéncia para o controle da
constitucionalidade dos atos normativos do poder politico nas aludidas
Cortes também poderia ser um outro argumento para justificar que apenas
se poderia falar em “desaplicagdo de leis inconstitucionais” em casos
concretos (conflito de interesses) quando em causa um ato formal e mate-
rialmente jurisdicional.

Entretanto, mesmo na légica que preside os sistemas juridicos em
que apenas a Corte Constitucional tem competéncia para apreciar e para
pronunciar-se positivamente acerca da constitucionalidade dos atos nor-
mativos (controle concentrado), os tribunais ordindrios comparticipam da
Jurisdi¢do Constitucional, na medida em sua “apreciagio negativa™ €
pressuposto para a instauragdo da questdo incidental no juizo ad quem.
Esta, depois de solvida pela Corte Constitucional, possibilita o integral
exercicio da fungdo (e do miinus) jurisdicional ordindrio.

Nio suficiente, entende-se que o funcionamento dos mecanismos
da justica constitucional (aqui mencionados num sentido amplo, art.
204° da CRP e art. 97 da CF) deve ser mesmo compreendido de modo
“funcionalmente adequado”. Assim, serdo incluidos os eventuais (se
constitucionalmente legitimos) atos apenas materialmente jurisdicio-
nais (mas formalmente administrativos), especificadamente quando

575 Cf. Maria Teresa de Melo Ribeiro, O Principio da imparcialidade..., pig. 190.
576 v/ José Carlos Vieira de Andrade, “A Imparcialidade...”, pag. 226.

377 v/ Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdigdo..., pig. 32.

3™ Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 90.
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resultarem de uma atividade administrativa de uma entidade indepen-
dente que tenha por fim a protegiio de direitos fundamentais determi-
nados (por isso, doravante designados atos “parajurisdicionais™); uma
vez que ndo se justifica que essa protecdo seja implementada, em rer-
mos iniciais, pelos tribunais. Obviamente, pressupde-se que tais atos
sejam claborados por drgios que preencham os pressupostos necessa-
rios & imparcialidade da decisiio, cujos membros devem ser dotados de
especial “independéncia” objetiva e subjetiva, em analogia & indepen-
déncia judicial. Com isso, essa referida protecio de direitos funda-
mentais pode ser implementada em total consonincia com as cautelas
que DS mesmos exigem.

Como € sabido, insere-se na independéncia judicial: a imparcia-
lidade da autoridade, com as decorrentes incompatibilidades de exer-
cicio e a sua irresponsabilidade no exercicio da fungio; a nio sujeigio
a ordens de quem quer que seja; o modo de sua designagio; bem como
a sua inamovibilidade’™.

% V. Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “O Principio da Reserva do Juiz...”, pég.
27 e seg.i e J. J. Almeida Lopes, “Principios Constitucionais...”, pig. 65. V., ainda.
Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdigdo..., pig. 44, elucidando os requisitos da
independéncia subjetiva ¢ objetiva na jurisprudéncia do TC: “E assim o TC nio se
furta a tarefa de clencar algumas das caracteristicas que um determinado 6rgio de-
verd revestir para reentrar num conceito constitucionalmente adequado de “tribu-
nal”. Impde, por isso, que os érgios em causa sejam dotados de uma independén-
cia que se possa dizer simultaneamente “objectiva” e “subjectiva” — e, com isso,
faz luz sobre o contetido do art. 206° da CRP, nos seus dois segmentos normati-
vos: a independéncia (subjectiva) e a exclusiva submissdo a “lei” (independéncia
objectiva).(§) A dita independéncia objectiva estd ainda, em certo grau, ligada a
naturcza jurisdicional da actividade exercida (e poderia, portanto, dela deduzir-se
e, eventualmente, nela consumir-se), na medida em que se traduz no imperativo de
exclusiva subordinagiio 4 “lei”... Esta tltima acepg¢io de independéncia judicial - a
que o TC tem chamado sugestivamente independéncia subjectiva — é que contende
directamente com os imperativos de imparcialidade e de isengio ¢ com garantia de
estatuto funcional que os assegure ¢ promova. Em boa verdade, cla evoca os con-
tetidos significativos que tradicionalmente andam ligados  ideia de independéncia
Judicial: a autonomia perante os poderes estaduais e correspectivos titulares; a im-
parcialidade perante os interesses se pretensoes dos litigantes; a indiferenca diante
dos poderes sociais e da opinido pdblica; a independéncia perante os restantes jui-
zes (ainda que co-titulares do mesmo colectivo) e perante o poder judicial como
um corpa”. V. ainda Paulo Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pig. 266.
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Em suma, devem ser concedidos as autoridades que elaboram
atos formalmente administrativos e materialmente jurisdicionais e que,
cumulativamente, envolvam a defesa de determinados direitos funda-
mentais (sendo “decisdes administrativas parajurisdicionais”™) atribu-
tos que sejam capazes de assegurar sua “independéncia” e a fiel e
plena submissio 2 lei; de forma que sua decisdo possa ser concretiza-
da com a devida imparcialidade. Nesse sentido, a entidade indepen-
dente pode resguardar os direitos fundamentais para os quais estd es-
sencialmente voltada sem que haja um tipo de défice garantistico, o
qual pudesse por em causa a juridicidade da execugio de sua fungio
(Pense-se, v. g. na fungdo da Alta Autoridade para a Comunicagio
Social de assegurar o direito 2 informacao, a liberdade de imprensa ¢ a
independéncia dos meios de comunicagio social — art. 39°, bem como
na atual disposi¢do do art. 37%/3, ambos da CRP).

Registre-se que ndo se trata, evidentemente, de uma “indepen-
déncia” no sentido da judicial, que congloba todo o “Poder Judicial”;
mas sim de uma “independéncia relativa™®’; a qual, contudo, incide
especialmente sobre a autoridade autora do ato materialmente jurisdi-
cional (e/ou sobre um érgio especial interno dotado de fungGes “pa-
rajurisdicionais”), fornecendo as garantias necessdrias para a feitura de

580 Cf. Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pig. 131: “Primeiro, a independén-
cia da chamada administragio independente é fregiientemente muito relativa... A
prépria independéncia de seus 6rgéos s6 estd garantida pela relativa inamovibili-
dade, mas faltando fregiientemente no momento da nomeagdo, mesmo quando nio
sdo escolhidos livremente pelo Governo..."”. E continua, as pdg. 132: “A indepen-
déncia da administragdo independente em relagdo ao Governo € uma relagdo intei-
ramente “endo-administrativa”, pois ndo extravasa o quadro da administragio do
Estado™. Acrescenta, s pdg. 135: “é de se considerar que os poderes das autorida-
des administrativas independentes nédo podem naturalmente envolver o exercicio
de poderes normativos que hajam de ser reservados a lei nem uma usurpagdo dos
poderes jurisdicionais dos tribunais ...”. Contudo, em nota, ainda na pdg. 135: “As
autoridades administrativas independentes podem acumular poderes de trés espé-
cies: poderes normativos, poderes de decisdo individual, poderes sancionatérios ¢
de adjudicagio de conflitos. Quanto a este Gltimo poder, elas funcionam como
instancias parajurisdicionais, sendo em certo sentido uma alternativa ao poder ju-
risdicional (M. J. Guédon, 1991:22s). Essa leitura é acentuada pela prépria ima-
gem de independéncia e imparcialidade dessas autoridades, pelas incompatibilida-
des dos seus membros e pelos procedimentos quase judiciais estabelecidos na lei
(Idem: 23)”. V. tb. José Manuel Sala Aquer, “El Estado Neutral...”, pag. 409 e seg.
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uma decisdo imparcial. Para isto, por certo, deve-se averiguar o “es-
tatuto™ préprio dessa autoridade e cientificar se ele estd apto para tan-
to, o que deve ser aferido caso a caso.

Tal configuragiio (6rgios ou autoridades com fun¢des que podem
ser consideradas materialmente jurisdicionais, dotados de “indepen-
déncia e imparcialidade” relativas e em searas voltadas & defesa de
determinados direitos fundamentais: func¢Ses “parajurisdicionais™)
pode ser verificada em relagio a certos tipos de estrutura administrati-
va, dentre as quais aquelas inseridas na “Administracio Auténoma”
ou na “Administracio Independente’.

Decerto, ambas nao estdo sujeitas “‘a orientagio externa nem a
um controle de mérito” dos seus atos pela Administragio Estatal®!;
razio pela qual hd um “distanciamento” do Poder Executivo (ou do
Governo). Ademais, quanto & Administragio Autébnoma, ndo obstante
a previsdo constante do art. 199°/d da CRP, pode-se verificar, no plano
fitico, que a mesma niio se cncontre sujeita a qualquer tipo de tutela
por parte do Governo, sequer de legalidade, ante a auséncia da previ-
sdo legal correlativa (identificando-se, sob esse aspecto, com a “Ad-
ministragdo Independente™)582,

381 Cf. Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pag. 126. V., sobre a impossibilida-
de do Governo de Portugal ser responsabilizado pelo mérito das atividades das
Autarquias Locais (bem como, atualmente, sobre a integralidade das atividades
das Ordens Profissionais), Paulo Otero, O Poder de Substituicdo..., 11, pag. 795.

V. Vilal Moreira, fbidem, pig. 215. Cf. salienta o Autor, ds pag. 216: “Em Portu-
gal, hoje em dia, as ordens profissionais também ndo estdo sujeitas em geral a
qualquer forma de tutela. O controlo da sua actividade é estritamente judicial. Os
estatulos de quase todas as ordens ¢ demais associagdes ptiblicas profissionais sio
explicitos no sentido de que elas ‘sdo independentes dos drgdos do Estado e livres
e autdnomas’ nas suas fun¢des”. Para cste Autor, a auséncia de tulela sé seria
constitucionalmente admissivel se houvesse expressa credencial constitucional,
inexistente na CRP para as Ordens Profissionais. V. Ibidem, pag. 217. V., th,
Paulo Otero, O Poder de Substituigdo..., 11, pig. 795, nota. Em termos gerais, a
mesma situagdo é verificada no Brasil, relativamente s Ordens Profissionais, V.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito..., pig. 392. Nos termos do art. 44, §1°, da
Lei n” 8.906 de 04 de Julho de 1994 - Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil
- "A OAB ndo mantém com 6rgio da Administragio Publica qualquer vinculo
funcional ou hierdrquico”.

582
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(2}

Assim, continuando, pense-se, logo de inicio, na “autojurisdi¢io

das Ordens Profissionais®®}, na medida em que, para além de nao esta-
rem sujeitas a tutela governamental, tenham um “érgio especial dota-
do de independéncia face aos 6rgaos deliberativos e executivos, desti-
nados a apreciar as queixas dos membros da colectividade em causa,
ou a aplicar sangdes pelas infrac¢des cometidas, ou a resolver pendén-
cias entre os seus membros™#*; atividade que nio se pode negar estar

583

584

Nio se ignora que existe um “conflito” interno nas Ordens Profissionais por causa
de sua natureza piblica (inclusivamente com poderes normativos no campo da re-
gulagdo da profissdo) e da fung¢do de representagdo e defesa dos interesses profis-
sionais. Por 1sso, “o conceito de associagdo piblica levanta, ndo raras as vezes,
certa hesitagio ou perplexidade”, apud Jorge Miranda, “As AssociagGes Publica
no Direito Portugués”, RFDUL, vol. XXVII, 1986, pdg. 67. Cf. Vilal Moreira, “As
Ordens Profissionais: entre o organismo publico ¢ o sindicato”, Separata da RMP,
n® 73, 1998, pdg. 30, 33, 42 e 45: “O que caracteriza as corporagdes piiblicas ¢ a
sua natureza incontornavelmente dualista. ... Quando se fala em associagbes publi-
cas profissionais, os termos que vém A mente sdo dualismo e ambivaléncia.” Dai
que “‘as ordens profissionais colocam dois problemas, respectivamente quanto ao
principio da imparcialidade da administragdo e quanto ao principio da igualdade”.
Todavia, em Portugal, “quase todos — estatutos — prevéem ¢rgaos disciplinares se-
parados da direcgio da corporagio (excepto a Ordem dos Advogados e a Associa-
¢do dos Arquitectos Portugueses)”. O Autor conclama a edigio de uma lei-quadro
das corporagdes profissionais, a qual deveria “Instituir uma verdadeira separagao
de poderes internamente, confiando a fungao disciplinar e para-jurisdicional a um
Grgio separado dos érgdos directivos da corporagiio, devendo ser necessariamente
presidido por um leigo (se possivel um magistrado), designado pela prépria corpo-
ragdo ou mesmo pelo Estado, como sucede em vérios outros paises; sé assim se
podem estabelecer garantias de independéncia no desempenho dessa fungio™.

Cf. Vital Moreira, Administragdo Auténoma..., pig. 196. Alids, o art. 92 da GG
dispde: “Se confia aos juizes o poder judicial”. E o art. 101: *1) se proibem os tri-
bunais de excegdo. Todos tem direito ao juiz predeterminado por lei. 2) Somente
por lei é possivel criar tribunais cspecializados”. Contudo, Cf. elucida Wolfgang
Heyde, “La Jurisdiccién”, in Benda, Maihofer, Vogel, Hesse, Heyde, Manual...,
pag. 770: “isso ndo exclui os drgdos judiciais préprios das associagdes profis-
sionais. Os tribunais ndo necessitam de ser criados em forma de 6rgios direta-
mente estatais; também podem estar subordinados a corporagoes de Direito Pi-
blico”. Cf. Vital Moreira, Auto-regulagao Profissional e Administragdo Publica,
Livraria Almedida, Coimbra, 1997, pdg. 270: “Na Alemanha os conselhos juris-
dicionais das ordens profissionais sdo igualmente considerados tribunais especiais
para efeitos do art. 101° da Constitui¢io” (o qual prevé os tribunais cspecializa-
dos). Os arts. 49 e 51 da Lei n® 8.906, de 04 de Julho de 1994 (que Dispde sobre o
Estatuto da Advocacia ¢ a Ordem dos Advogados do Brasil), dispéem, respecti-
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intimamente relacionada i defesa do direito fundamental ao pleno
exercicio da profissio.

Como exemplo de um érgdo desse tipo tem-se o Tribunal de Eti-
ca e Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil (art. 70 e seguintes
da Lei Federal n® 8.900, de 4 de Julho de 1994 — que dispde sobre o
Estatuto da Advocacia e a Ordem dos Advogados do Brasil); o qual
pode ser movimentado por representaciio de interessados. Relembre-
se, ademais, que a OAB nio estd sujeita a qualquer tipo de vinculo
tutelar para com a Administragdo Publica do Estado. Ademais, em
Portugal, veja-se novamente o art. 37" e o art. 39 da CRP e o art. 4°/da
Lei n® 43/98, de 06 de Agosto (Lei da Alta Autoridade para a Comu-
nicagio Social 3%,

Para corroborar, tendo por parimetro a CRP, a Corte Constitu-
cional portuguesa asseverou: o “funcionamento dos mecanismos da
justi¢ca constitucional referidos na Constitui¢do... abarca os actos ju-
risdicionais préprios ou, ainda, eventualmente, aqueles casos em que
um entidade imparcial, com estatuto de juiz tenha de decidir um certo
caso concreto que lhe foi apresentado para apreciagio através da apli-
cacido de normas juridicas, devendo a decisio proferida ser acatada
obrigatoriamente pelas partes ou entidades a que diga respeito... Mas
poderio os assinalados preceitos (artigos 207° e 280° da Constituigio)
ser objecto de aplicagio naquelas actividades que, embora nio enqua-
driveis no dmbito das funcdes jurisdicionais, apresentam com estas
fortes analogias ? (§) Verificar-se-ia esta situa¢do quanto, apesar de
ndo existir um situagiio conflitual a ser dirimida, um 6rgiio imparcial e
independente fosse chamado a verificar a legalidade de certo acto,

vamente: “O Tribunal de Etica ¢ Disciplina é competente para orientar e aconse-
Ihar sobre ética profissional, respondendo as consultas em tese, e julgar os proces-
sos disciplinares”. “O processo disciplinar instaura-se de oficio ou mediante repre-
sentagdo dos interessados, que ndo pode ser annima”.

O art. 19, da Lei 9.472, de 16 de Julho de 1997, a qual concretiza o art. 21, inciso
X1, da CF, c institui a ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — Enti-
dade Administrativa independente), dispde que ¢ da sua competéncia “compor
administrativamente conflilos de interesses entre prestadoras de servigos de tele-
comunicagdes”. Todavia, nio seria aqui o caso de uma decisdo administrativa “pa-
rajurisdicional” nos termos precisados do texto, haja em vista que a lungio deste
ente ndo ¢ a protegido de determinado direito fundamental, como ocorre com a
AACS, mas sim a regulagio das telecomunicagdes. V. art. 18 e 19 da mesma Lei.

585
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devendo utilizar para tanto parimetros previamente definidos por
normas juridicas. Esta construgio permitiu o Tribunal de Constitucio-
nal italiano admitir que o Tribunal de Contas (Corte de Conti) pudesse
levantar questdes de constitucionalidade no decurso de processos re-
conhecidamente ndo jurisdicionais. ... (§) O que aqui se disse com
referéncia directa ao Tribunal de Contas serviria para outros érgaos ou
entidades cuja natureza judicial ndo € inteiramente pacifica ou dos
quais a respectiva actividade possa ser contestada como actividade
jurisdicional. (§) A questdo ndo inteiramente pacifica, muito embora
pareca dever considerar-se uma interpreta¢do abrangente daquelas
normas, por forma a ainda abarcarem, para além dos actos jurisdicio-
nais préprios, todos aqueles casos em que uma entidade imparcial,
com estatuto de juiz, tenha de decidir um certo caso concreto que lhe
foi apresentado para apreciagio através da aplicagio de normas juridi-
cas, devendo a decisdo proferida ser acatada obrigatoriamente pelas
partes ou entidades a que diga respeito... Com efeito, a competéncia
atribuida ao Tribunal de Contas pela norma em controvérsia € uma
competéncia de natureza puramente administrativa, nio comportando
o0 parecer que no seu exercicio poderia ser emitido qualquer caracte-
risticas proprias da actividade jurisdicional... Assim, a todas as luzes,
hi-de concluir que nesta situagdo, pese embora a natureza judicial do
6rgdo que nela intervém, a sua actividade nao pode considerar-se
como adequada ao funcionamento dos mecanismos da justica consti-
tucional referidos na Constitui¢do”. E, finalmente, em Declaracao de
Voto, ainda sobressaltou (criticamente) o Conselheiro Vital Moreira:
“0 acérdio, por um lado, parece admitir (ou, pelo menos, ndo recha-
¢a) a ideia de ser admissivel recurso para o Tribunal Constitucional
mesmo de decisdo de outros 6rgdos que ndo tribunais, apesar de a
Constituigio falar explicitamente em decisdo dos tribunais’s86,
Efetivamente, o fato do art. 280°1 da CRP conter a expressao
“decisoes dos tribunais” nao exclui, por si s6, o exercicio do “poder de
rejeicio de leis inconstitucionais” em atividades apenas materialmente
jurisdicionais; ou mais precisamente, quando da formulagao de “deci-
soes administrativas parajurisdicionais” (pressupondo aqui que a enti-

386 Ac/TC n° 211/86, de 18 de Junho de 1986, DR, 2* série, n® 257, de 7 de Novem-
bro de 1986.
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dade independente correlativa tem por um de seus fins a protegido de
direitos fundamentais determinados).

Todavia, ainda relativamente 3 CRP, deve-se entender que o re-
curso de constitucionalidade para o TC somente serd cabivel contra a
decis@o de provimento dos tribunais (decisio formalmente jurisdicio-
nal, portanto) e esta, por sua vez, exige que a controvérsia (“'o conflito
de interesses’) tenha sido devidamente submetida ao crivo dos tribu-
nais, tendo por fundamento o “monopdélio da dltima palavra do juiz”
(ou seja, a garantia constitucional de acesso aos tribunais). Por meio
dessa decisio formalmente jurisdicional, o “poder de rejei¢io de leis
inconstitucionais™ concretizado no ato formalmente administrativo
podera ou nio receber a chancela do juiz ordindrio e, dai, alcancar o
TC. Saliente-se, inclusivamente, que o legitimo ato de desaplicagio,
ainda que formulado no exercicio de fun¢des “parajurisdicionais”, tem
como um de seus coroldrios o dever de fundamentacio expressa e a
notificacio do MP, este na qualidade de custos legis.

Tal compreensdo inviabiliza a configuragdo de uma eventual
“supressio de instancia judicial” ¢ o nivelamento, para efeitos do fun-
cionamento dos mecanismos da justi¢a constitucional portuguesa (em
sentido estrito, ou seja, da interposi¢iio do recurso de constitucionali-
dade), de uma decisao apenas materialmente jurisdicional com uma
decisio material e formalmente jurisdicional; do mesmo modo que
possibilita uma maior prote¢io aos direitos fundamentais que sdo vi-
sados na decisido “parajurisdicional”.

Alids, quando em causa as autoridades judiciais (quer frente a
CRP; quer frente a CF), o que se tem € um “dever de rejeigdo de leis
inconstitucionais”, em decorréncia da competéncia para a fiscalizagdo
jurisdicional da constitucionalidade das leis; e, ndo um “poder de re-
jeicdo” (este aqui entendido no sentido de uma faculdade que provém
da materialidade da fungiio parajurisdicional, que deve ser exercido
em termos excepcionais pela autoridade administrativa, afinal, sobre
essa impera, em fermos gerais, a observincia pelo principio da legali-
dade stricto e lato sensu).

De acordo com o Direito Constitucional brasileiro, entretanto,
para que a controvérsia constitucional seja apreciada pelo STF, o feito
deve ter percorrido todas as instancias judiciais, estando ji em fase de
“recurso extraordindrio”. E o que ordena o art. 102, caput, inciso 111,
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da CF:. “Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a
guarda da Constituigdo, cabendo-lhe: julgar, mediante recurso extra-
ordindrio, as causas decididas em tnica ou tltima instincia, quando a
decisdo recorrida: b) declara a inconstitucionalidade de tratado ou lei
federal; ¢) julgar vilida lei ou ato do governo local ou ato de governo
local contestado em face desta Constitui¢dao™. Ou seja, a controveérsia
constitucional, ainda que surgida no regular exercicio de uma ativida-
de jurisdicional, carece de ter sido apreciada e solvida pelos Tribunais
intermedidrios.

Doravante, passar-se-d a averiguagdo da CF e, posteriormente, da
CRP no que toca ao principio da reserva de jurisdigio, para certificar-
se se € ou ndo o mesmo um principio absoluto.

Entrementes, acaso fique demonstrada a relatividade do princi-
pio, conforme dantes alinhavado, dever-se-d considerar cabivel o “po-
der de rejei¢do de leis inconstitucionais”™ pela autoridade administrati-
va, em cardter extraordinariamente legitimo, naquelas hipdteses de
atividades “‘parajurisdicionais”, devidamente limitadas e justificadas
como sendo casos de “‘reserva relativa de juiz”, reitere-se: (i) por “um
interesse piblico (designadamente administrativo), um daqueles que
sdo susceptiveis de comover uma intervengio estadual (ndo jurisdicio-
nal)387; (ii) nas quais hd o recurso a instrumentos formalmente admi-
nistrativos para efetuar uma composicdo de conflitos de interesse; (iif)
que se esteja diante de “entidades independentes” que tenham por
importante escopo a prote¢ao de determinados direitos fundamentais
e, cumulativamente, (iv) que tal atividade “parajurisdicional” seja
levada a efeito de modo peculiarmente “imparcial” e “independente”.
Fala-se, designadamente, (v) de entes que estejam inseridos (formal ou
materialmente) na “Administragio Autdénoma’ 8 ou na “Administra-
¢do Independente”®, regular e legalmente constituidos (arts. 165%s e

*8 Cf., mais uma vez, Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdi¢do..., pig. 64; ¢ Re-
pensar o Poder Judicial..., pag. 307.

58 V. Vital Moreira, Administragdo Piiblicas..., pag. 556, falando que as federagdes
desportivas oficialmente reconhecidas como pessoas coletivas de utilidade piblica
desportiva sdo consideradas, em Portugal, instancias de auro-regulagdo piiblica do
desporto.

7 No Brasil, sao exemplo de “entidades administrativas independentes™ as designa-
das “agéncias reguladoras”™: ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
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267°/3/4 da CRP e art. 37, inciso XIX da CF), niio sujeitos a qualquer
tipo de tutela por parte do Estado.

Sem o preenchimento de todos esses requisitos (i, ii, iii; iv e v),
nio ha falar em pleno respeito ao principio da imparcialidade e, via de
consequéncia, em exercicio legitimo de fun¢io materialmente jurisdi-
cional (“parajurisdicional”). Enfim, ndo se poderd considerar como
extraordinariamente legitimo um “poder de rejei¢do de leis inconstitu-
cionais” pelas autoridades administrativas, cuja atividade ecnvolva a
defesa de especificos direitos fundamentais, se esta ndo estd sendo
concretizada de forma absolutamente legitima.

Por fim, como jd noticiado, mesmo em se tratando de “entidades in-
dependentes de defesa de direitos fundamentais™ ou de “autoridades ma-
terialmente administrativas com fung¢des parajurisdicionais™, a eventual
desaplicagio da lei na resolucdo da “questdo de Direito” tem, do mesmo
modo, como sua conseqiiéncia formal, a notificagio do MP, para além de
outros encargos (conforme se elucidard mais detidamente na parte se-
guinte da Dissertacao, relativa ao como da questio).

7.1.1. Brasil

De fato, a CF (art. 93, inciso X) determina que todas as “decisdes
administrativas dos tribunais serio motivadas” (uma vez que nem
toda a atividade desenvolvida pelo “Poder Judicidrio™ é produto de sua

(instituida pela Lei n® 9.472, de 16 de Julho de 1997, conforme o art. 21, XI, da
CF) e a ANP - Agéncia Nacional do Petréleo (instituida pela Lei n® 9.478, de 6 de
Agosto de 1997, conforme o art. 177, § 2°, [ll, da CF). A ANEEL — Agéncia Na-
cional de Energia Elétrica (instituida pela Lei n® 9.427, de 26 de Dezembro de
1996) ndo tem fundamento constitucional expresso. Contudo, nio se cogita de de-
cisdes administrativas “parajurisdicionais” dessas “‘entidades administrativas inde-
pendentes” brasileiras, uma vez que estiio precipuamente direcionadas a regulagio
das respectivas atividades econdmicas. Assim disposto no art. 2° da Lei n°
9.427/96 (ANEEL); art. 8" dla Lei n® 9.478/97 (ANP) ¢ art. 8° da Lei n® 9.472/97
(ANATEL). Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito..., pag. 392, a “Adminis-
tragio Independente™ ndo é uma inovagdo no Direito brasileiro: isso “porque ja
existem,..., muitas entidades, especialmente autdrquicas, com maior dose de inde-
pendéncia em relagio ao Poder Excculivo, tal como ocorre com as Universidades
Publicas, a Ordem dos Advogados do Brasil e outras entidades em que os dirigen-
tes dispoem de mandato fixo, nio podendo ser livremente exonerados pelo Poder
Executivo ™.
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fungio jurisdicional); que ao Senado Federal compete “processar e
julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Repiiblica nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado ¢ os Comandantes
da Marinha, do Exército e da Aerondutica nos crimes da mesma natu-
reza conexos com aqueles” e “processar e julgar os Ministros do Su-
premo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Repiiblica e o Advo-
gado-Geral da Unido nos crimes de responsabilidade” (art. 52, incisos
I e I1, respectivamente)*%; que “As comissdes parlamentares de inqué-
rito... terdo poderes de investigacdo préprios das autoridades judi-
ciais” (art. 58, §3°)%%!; que ao Tribunal de Contas (6rgdo nio integrado
no Poder Judicidrio; apesar dos seus Ministros possuirem as mesmas
prerrogativas dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, garanti-
das no art. 73, §3°) compete “julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos...” (art. 71,
inciso II); que “O Poder Judicidrio s6 admitird agdes relativas a disci-
plina e as competicdes apds esgotarem-se as instancias da justi¢a des-
portiva, reguladas em lei” (art. 217, § 1°) e que “A justica desportiva
terd o prazo mdximo de sessenta dias, contados da instauracao do pro-
cesso, para proferir decisdo final (art. 217, § 2°)-.g.n.

Depreende-se, assim, que fungdes (e/ou poderes) que podem
materialmente ser assemelhadas as fungdes jurisdicionais foram reco-
nhecidas a érgdos que nio integram o Poder Judicidrio.

Nio o suficiente, o art. 5% inciso LV, ainda diz expressamente:
“aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes”. Daqui, extrai-se que, perante a CF,
os processos administrativos podem ter como um de seus objetivos
solver um dado “litigio™; isto €, “um conflito de interesses caracteri-

0 Cf. Karl Loewenstein, Teoria..., pag. 297; uma excegio ao monopdlio dos tribunais
ordindrio é o exercicio da chamada “justica politica” por parte das assem-
bléias parlamentares; que pode ser justificada pela natureza politica das ofensas alega-
das. Salienta, ademais, o Autor que tal instituigfio estd praticamente em desuso.

3y, de um modo critico, Karl Loewenstein, Teoria..., pig. 296. V. Sobre o art.
178°/5 da CRP, homélogo ao citado art. 58, §3°, da CF., Paulo Rangel Castro, Re-
pensar o Poder Judicial..., pig. 331, afirma: “a atividade de inquérito e de investi-
gacao parlamentar, é por demais evidente a zona de fronteira com a actividade ti-
pica, caracteristica e prépria do poder judicial e, em especial, dos tribunais”.
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zado pela pretensdo de um dos titulares e por uma actual ou eventual
resisténcia do outro” (Castro Mendes, Dir. Processual Civil, 1980-
69)"592,

Portanto, em face da CF, niio se deve considerar o principio da
reserva do juiz como sendo algo absoluto. Deve-se, de outro modo,
com supedidneo no principio constitucional da separagdo dos poderes
e, via de conseqiiéncia, no principio do Estado de Direito, perspectivi-
lo como um principio que obrigatoriamente se impde quando nao
exista fundamento considerado constitucionalmente relevante para a
legitima utilizagio de um procedimento nao formalmente jurisdicional
de composi¢ao de litigios. Trata-se de uma “‘reserva de juiz tenden-
cialmente absoluta™.

Com efeito, nio serdo analisadas todas as excegdes concretas ha-
vidas no Direito brasileiro (consideradas legitimas) que podem ser
traduzidas como exercicio de competéncias materialmente jurisdicio-
nais ¢ formalmente administrativas.

Todavia, registre-se, para que se possa falar em excepcional-
mente legitimo “poder de rejeigao de leis inconstitucionais’ pela auto-
ridade administrativa, hd que se estar diante de uma dada situagdo em
que aqueles pressupostos identificados a priori sejam constatados; isto
¢: deve-se tratar de uma fungiio “parajurisdicional” (a qual, como ji
afirmado, tem a ver com a prote¢do de direitos fundamentais determi-
nados) e deve-se estar em face de uma “entidade independente”; fato-
res imprescindiveis para os efeitos da questio na hipétese em discus-
sdo. Tem-se em vista, designadamente, como um primeiro exemplo
paradigmitico do sistema juridico brasileiro, o Tribunal de Etica e
Disciplina da Ordem dos Advogados do Brasil.

Todavia, tem algum interesse para o presente debate apresentar o
que a doutrina brasileira argumenta acerca das atividades desenvolvi-
das pelo Tribunal de Contas, apesar de nido se estar diante de uma
atividade “parajurisdicional” nos termos precisados anteriormente:
“tem algumas atribui¢cdes préprias do Poder Judicidrio, exercendo

% Apud Jodo Melo Franco ¢ Herlander Antunes Matins. Diciondrio de Conceitos e
Principios Juridicos, Livraria Almedina, Coimbra, 1991, pig. 549. V. tb., Celso
Ribeiro Bastos, Curso..., pag. 226.
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fungao judicialiforme, para usar a expressio de Pontes de Miranda™>%.
Por outro lado: “Incisivo, J. Cretella Jr. deixa claro que as decisdes do
Tribunal de Contas nido constituem sentengas, alertando que, no Bra-
sil, apenas o Poder Judicidrio prolata sentengas, veiculo de prestagido
jurisdicional: ‘O Tribunal de Contas nao exerce fungdes jurisdicio-
nais. Assim, suas decisdes tém outra forga juridica: a administrativa’,
argumentando o autor que os vocdbulos ‘Tribunal’, ‘julgar’, ‘julga-
mento’, ‘jurisdi¢ao’ induziram alguns juristas a tese que inclui a Corte
de Contas entre os 6rgaos do Poder Judicidrio, advertindo quao enga-
nosas s@o as palavras — flatus vocis — e concluindo que ‘toda uma série
de tragos externos, de ‘aparéncia’, epidérmicos, ¢ que tem levado os
estudiosos a outorgar aos Tribunais de Contas a fungdo jurisdicional,
quando esta, no Brasil, em que ndo hd o contencioso administrativo,
mas onde impera o principio de wma lex, uma jurisdictio, € privativa
do Poder Judicidrio, cuja missio especifica é a de aplicar contencio-
samente a lei ao caso concreto, dirimindo controvérsias entre as par-
tes, dando, afinal, a razdio a quem tem, ou seja, entregando ao vence-
dor a prestagdo jurisdicional requerida. Aderimos a doutrina majorita-
ria, em nosso Pafs, de que o Tribunal de Contas € tribunal administra-
tivo, que a jurisdicao que exerce é administrativa, ficando submetida
as suas decisdes ao crivo do Poder Judicidrio® ™3%4,

De fato, apesar do Tribunal de Contas ser 6rgdo “auxiliar” do
Congresso Nacional (a sua colocagdo no quadro constitucional situou-
se dentro das normas relativas ao Poder Legislativo) na fiscaliza¢do
contdbil, financeira, orcamentdria operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da Administracio Direta e Indireta (arts. 70 e 71, ca-
put, da CF), foi garantido aos seus membros prerrogativas proprias
dos Ministros do Superior Tribunal de Justi¢a (levando-se em conta a

% Cf. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 52.

% Ibidem, pag. 52. Todavia, apenas para melhor visualizar a dificuldade em se definir
com rigorismo a natureza das fungdes exercidas pelo Tribunal de Contas perante o
sistema constitucional brasileiro, V. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Cons-
tituigdo..., pag. 818; os quais, em relagdo ao art. 214°/CRP, identificam as fung¢des
jurisdicionais do Tribunal de Contas na sua competéncia para “julgar contas™:
“Como resulta da prépria letra deste artigo, o Tribunal de Contas ndo tem apenas
fungdes jurisdicionais (“fiscalizar a legalidade das despesas”, “julgar contas”);
possui também fungdes de outra natureza”. — g.n.
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esfera federal), dentre as quais, evidentemente, aquelas préprias da
magistratura (vitaliciedade; inamovibilidade; irredutibilidade salarial;
irresponsabilidade). A escolha dos membros € procedida pelo Presi-
dente da Repiiblica, com aprovagdo do Senado (um ter¢o) e do Con-
gresso Nacional (dois tercos); sendo certo que sao exigidos para o
exercicio do cargo: notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, eco-
noémicos financeiros ou de administragio piblica, nos termos do art.
73 da CF.

Percebe-se, destarte, que a CF pretendeu outorgar aos membros
do Tribunal de Contas o midximo de independéncia possivel, de modo
que possam “‘julgar as contas” da Administracio com imparcialidade,
sem sujeigdes a pressoes politico-partiddrias, quer oriundas desta; quer
do Chefe do Poder Executivo; quer ainda dos membros do Poder Le-
gislativo. Nao obstante isso, 0s “julgamentos™ dos Tribunais de Con-
tas nao formam res judicata (fato que por si sé, também, nao quer
dizer nada; uma vez que também existem sentencas dos “auténticos”
Tribunais que nao fazem coisa julgada material, apesar de serem mate-
rialmente jurisdicionais, como, v. g., aquelas que fixam os alimentos
devidos aos menores pelos seus responsdveis legais).

Diante da natureza diibia das decisdes dos Tribunais de Contas
brasileiros (da Unido, dos Estados e dos Municipios), podendo-se bem
cogitar em materialidade jurisdicional e formalidade administrativa
(porque, por certo, ndo realizam fungdes legislativas ou normativas), o
Supremo Tribunal Federal ha muito reconhece a legitimidade das au-
toridades “julgadoras™ destes Tribunais para o exercicio da fiscaliza-
¢ido da constitucionalidade dos atos normativos. Nesse sentido, em
seus “julgamentos”, o TC pode desaplicar as leis que repute descon-
formes com a CF, isso em analogia ao controle difuso de constitucio-
nalidade confiado ao Poder Judicidrio. E o que consta da Simula n°
347 do STF: “O Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigaes,
pode apreciar a constitucionalidade das leis ¢ dos atos do Poder Pii-
blico” — g.n.

Assim, mesmo nio integrando o Poder Executivo (ou a Admi-
nistragdo Publica em sentido organico), entendeu o STF que a fungio
formalmente administrativa desempenhada pelos Tribunais de Contas
compatibiliza-se com a fiscalizacdo da constitucionalidade dos atos
normativos publicos. Com efeito, trata-se de uma atividade realizada
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de modo independente, tendo sido conferido aos titulares dos Tribu-
nais de Contas um estatuto que resguarda a imparcialidade de suas
decisdes, em termos constitucionalmente equipardveis as garantias da
independéncia judicial®%.

Tendo em conta a valorizagiio da Justigca Desportiva pela Cons-
tituigao™%, importa dizer que se trata de um tipo de “‘justi¢a privada”,
instituida por iniciativa das “entidades de administracdo do desporto”,
nos termos dos arts. 13 e 23 da Lei n® 9.615, de 24 de Margo de 1.998.
Tal lei institui normas gerais sobre o deporto, além de dar outras pro-
vidéncias, em cumprimento ao art. 33 da Lei n° 8.028, de 12 de Abril
de 1990 (que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica
e dos Ministérios e d4 outras providéncias). A Lei n° 9.615/98 foi re-
gulamentada pelo Decreto n® 2.574, de 29 de Abril de 1998.

As “entidades de administragido do desporto” sao dotadas de po-
deres normativos dentro da sua esfera de competéncias, consoante os
art. 13 e 17, pardgrafo tnico, da Lei 9.615/98 e art. 56 do Decreto n°
2.574/98, e fazem parte do Sistema Nacional do Desporto — SND. “O
Sistema Nacional do Desporto congrega as pessoas fisicas e juridicas
de direito privado, com ou sem fins lucrativos, encarregadas da coor-
denagdo, administragdo, normalizagio, apoio e pritica do desporto,
bem como as incumbidas da Justica Desportiva ...”. O SND “tem por
finalidade promover e aprimorar as préticas desportivas de rendimen-
to” (art. 13 da Lei n® 9.615/98); isto €: usualmente o desporte realiza-
do profissionalmente.

%% Cf. dé noticia ainda o Ac./TC n° 211/86, de 18 de Junho, in DR, 2* série, n° 257, de
7 de Novembro, o Tribunal de Contas italiano também pode realizar uma aprecia-
¢do negativa de constitucionalidade, ainda no exercicio de atividades material-
mente administrativas, lembrando-se que nesse sistema jurfdico prevalece o con-
trole concentrado: “Assinalou o Tribunal Constitucional italiano, na sentenga ante-
cedentemente citada, que certo procedimento (no caso, perante a Corte dei Conti),
ainda que ndo constitua um juizo em sentido técnico-processual, apresenta caracte-
risticas, sob muitos aspectos, andlogos a fung¢do jurisdicional, observando-se ali a
valora¢do da conformidade dos actos que dele sdo objecto, as normas do direito
objetivo, através de uma fiscalizagdo externa, ncutral e desinteressada, visando
unicamente garantir a legalidade do acto em apreciagdo e diferenciada do controlo
administrativo que se processa no interior da Administragio”.

3% Cf. José Afonso da Silva, Curso..., pag. 707.
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O SND, por sua vez, integra o Sistema Brasileiro do Desporto —
SBD (art. 4 da Lei 9.615/98). Este compreende, nos termos deste
dispositivo: I — o Ministério do Esporte e Turismo; II — o Instituto
Nacional de Desenvolvimento do Desporto — INDESP; I1T — o Conse-
lho de Desenvolvimento do Desporto Brasileiro — CDDB; IV — 0 SND
e os “sistemas de desporto dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Mu-
nicipios, organizados de forma autdnoma e em regime de colaboragao,
integrados por vinculo de natureza técnica especificos de cada moda-
lidade desportiva™.

Assim, as referidas entidades, ndo obstante de direito privado,
integram um dado complexo orginico da Administragio Piblica Fede-
ralP??, estando dotadas de.poderes administrativos (sdo autoridades
materialmente administrativas), apesar de nido estarem sujeitas a qual-
quer ingeréncia por parte do Executivo (sao autoridades materialmente
administrativas independentes).

A competéncia da Justiga Desportiva estd limitada ao processo ¢
Julgamento das infragdes disciplinares e de conflitos havidos nas
competi¢oes desportivas, nos termos do art. 271, § 1°, da CF, do art.
50 da Lei n® 9.615/98 ¢ do Cdodigo Brasileiro de Justia ¢ Disciplina
Desportiva (com redagdo da Portaria n® 877, de 23 de Dezembro de
1.986 do Ministério da Educagiio)’”s.

Contudo, relativamente aos processos disciplinares dos despor-
tistas (os quais estdo sujeitos as decisdes dos Tribunais da Justica
Desportiva), o direito fundamental em causa ¢ o direito ao pleno exer-
cicio da profissdo; num forte paralelismo com os processos disciplina-
res proprios das corporagoes profissionais.

7 Comparativamente, sobre as federagdes desportivas porluguesas, as quais também
podem scr dotadas de poderes normativos tem-se: Vital Moreira, Administra¢do
Awténoma..., pag. 556.

%8 wArt, 28 deste Cédigo: “Os Orgios de Justica Desportiva, nos limites da jurisdigio
territorial de cada entidade, tém compeléncia, observadas as disposi¢es especiais
deste Cddigo, para processar e julgar as infragdes disciplinares praticadas por pes-
soas fisicas ou juridicas direta ou indirctamente subordinadas ou vinculadas 3
Confederagdo ou a servigo de qualquer entidade ¢ para processar e julgar os liti-
gios entre associagdces c atletas, entre entidades dirigentes e atletas, entre associa-
¢oes, entre entidades dirigentes e entre estas e associagdes”.
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Alids, a Justica Desportiva pode aplicar as seguintes sangbes aos
desportistas (art. 50, § 1° incisos I a XI, respectivamente): adverténcias;
eliminagdo; exclusdo de campeonato ou tomneio; indenizagdo; multa;
suspensdo por partida e suspensdo por prazo (prazo este, alids, que nao
expressamente foi limitado pela Lei). Ademais, a constitui¢ao dos Tribu-
nais da Justica Desportiva foi determinada pela prépria Lei n® 9.615/98
(art. 55), sendo ainda nela disposto o estatuto de seus membros (*‘inde-
pendéncia subjetiva™: impedimentos funcionais; indicagdo paritdria; ba-
charelado em Direito; notério saber juridico; conduta ilibada; mandato
fixo de 4 anos, sendo permitida apenas uma recondugio; dentre outros).
Tal legislagdo ainda dispds acerca da autonomia e independéncia (“inde-
pendéncia objetiva™) dos Tribunais de Justi¢a Desportiva relativamente as
“entidades de administracio do desporto’ (art. 52).

Nesse sentido, registre-se, pondo novamente em destaque a expres-
sa valorizagdo da Justi¢a Desportiva pela CF e, levando-se em conside-
ragdo que foi garantida pelo proprio ato normativo infraconstitucional a
“independéncia relativa” dos Tribunais da Justica Desportiva e de seus
membros, viabilizando decisdes imparciais, entende-se cabivel falar-se,
nessas circunstancias, em legitimo “poder de rejei¢do de leis inconstitu-
cionais” quando da elaboragio de suas decisdes “‘parajurisdicionais”. Para
tanto, todavia, deve-se estar diante de um dado conflito de interesses, no
qual o direito fundamental ao exercicio da profissdo do desportista esteja
em causa, sendo relevante a justiciabilidade da decisdo “‘parajurisdicio-
nal” o exercicio daquele poder extraordindrio. Nio €, portanto, um qual-
quer ato dos Tribunais (apenas dos Tribunais) da Justi¢a Desportiva que
pode ser incluido no ambito do exercicio excepcionalmente legitimo do
“poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™.

7.1.2. Portugal

Por sua vez, a CRP também excepciona: “A lei poderd institu-
cionalizar instrumentos e formas de composi¢do ndo jurisdicional de
conflitos™ (art. 202°/4)5%%, Sendo assim, a CRP permite o exercicio da

9% Cf. J. ). Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituigdo..., pag. 793, comentando o
referido dispositivo: “O n° 4, aditado pela LC n® 1/89, esclarece que, ndo obstante
a fungdo jurisdicional estar reservada a tribunais caracterizados como érgios pii-
blicos de soberania, isso ndo significa a impossibilidade constitucional de formas
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funcdo jurisdicional (no sentido de ser uma fungdo que visa unica-
mente uma composigio de um conflito de interesses, com base em
critérios normativos pré-definidos), mas por formas nao jurisdicio-
nais. O legislador, dentro da pequena liberdade de conformagao que
detém nessa matéria, podera dispor sobre as circunstincias nas quais
se poderd falar numa reserva relativa de juiz e; isso, desde que haja
fundamento material para tanto e que niio se coloque em risco o sta-
tus dos direitos fundamentais dos particulares, bem como as suas
garantias®®,

Outrossim, sendo averiguada uma legitima hipétese para o exer-
cicio de fungio “parajurisdicional”®! e constatados os pressupostos
enumerados como (i, i, iii, iv, e v), as autoridades administrativas (dos
orgdos) “independentes e imparciais” da “Administragio Auténoma”
ou da “Administragdo Independente” poderio levar a efeito, de modo
extraordinariamente legitimo, o “poder de rejei¢do de leis inconstitu-
cionais”. Evidentemente, dessa decisdo “parajurisdicional” caberi re-
curso para os tribunais (designadamente, quando se tratar de atos ad-
ministrativos definitivos e executdrios, nos termos do art. 25%1 da

de composigio ndo jurisdicional de conflitos. Todavia, estas formas de “auto-
justiga”, de “justica privada” (ex.: “justi¢a profissional”, “justiga desportiva”) tém
limites constitucionais, pois, por um lado, a autodeterminagio judicial deve termi-
nar onde estejam em causa bens indisponiveis ou direitos, liberdades e garantias,
¢, por outro lado, o recurso a estruturas extrajudiciais ndo pode precludir ou preju-
dicar o recurso a via jurisdicional. (§) As formas ndo jurisdicionais de composicio
de conflitos ndo 1€m de ser de natureza privada, podendo ser de iniciativa publica
(estadual, regional ou municipal), como sucede entre nds. com as comissdes de
conflitos de consumo”.

Sdo juristas que também afirmam a existéncia da reserva relativa de jurisdig¢io ou
de uma “reserva quase absoluta” em face da CRP: Figueiredo Dias (cf. declaragio
de voto no acérdio n® 155/79 da Comissdao Constitucional); Soveral Martins; 1. J.
Almeida Lopes, in J. J. Almeida Lopes, “Principios Constitucionais ...”; pig. 90 e
seg.; José Carlos Vieira de Andrade ¢ Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, in Joa-
quim Pedro F. Cardoso da Costa, “O Principio da Reserva do Juiz...”, pag. 33 e 80;
Paulo Castro Rangel, Reserva de Jurisdigao..., pig. 60; 1. J. Gomes Canotilho, Di-
reito Constitucional..., pag. 623.

Nio se olvida aqui que se inclui na reserva relativa da AR a organizagdo dos tri-
bunais (art. 165%1/p da CRP). Por isso, lais fungdes materialmente jurisdicionais e
formalmente administrativas devem ter previsio legal (lei ou decreto-lei autoriza-
do), assim como seus 6rgaos autores.

600
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LPTA — Decreto-Lei n® 267/85, de 16 de Julho)®?; incumbindo-lhes
pronunciar a derradeira palavra sobre a controvérsia (mormente quanto
a legalidade do ato administrativo) e, conseqiientemente, ao TC, com-
petindo a este a decisiva palavra sobre as matérias de natureza juridico-
constitucional. E o que se extrai dos arts. 20°, 221° e 280%1 da CRP.

Como exemplos paradigmdticos do Direito portugués, citou-se a
Alta Autoridade para a Comunica¢do Social, autoridade constitucio-
nalmente independente, por for¢a do art. 39°/3 da CRP, na medida do
exercicio de suas funcdes parajurisdicionais (arts. 37° e 39°); bem
como a “autojurisdi¢do” das Ordens Profissionais, na medida que se
apresentem como entidades ndo tuteladas pelo Governo e que tenham
6rgaos internos imparciais (com “independéncia objetiva e subjetiva”)
para a efetivagdo de seus poderes disciplinares.

Por fim, apenas a titulo de refor¢o do até entdo arrazoado, o art.
209°/2 da CRP autoriza a existéncia de “tribunais maritimos, tribunais
arbitrais e julgados de paz”, incluidos organicamente na categoria dos
Tribunais; ndo obstante serem facultativos, cujas decisdes sdo formal e
materialmente jurisdicionais, dotadas das peculiaridades do art. 205°
da CRP%:,

Nio obstante tal fato, ou seja, de que niio se trata aqui de deci-
sdes formalmente administrativas, afigura-se interessante a referéncia
aos Centros de Arbitragem de Conflitos de Consumo. Trata-se de um
tipo de arbitragem institucionalizada, subordinada aos principios que
regem a arbitragem voluntéria (Lei n° 31/86, de 29 de Agosto).

Tais Centros assentam-se em estruturas de suporte que $30 Asso-
ciacdes Privadas sem Fins Lucrativos, podendo ser conjuntamente
constituidos por Associagdes de Consumidores, Associagdes Comer-
ciais e Empresariais, Ordem dos Advogados (Administragio Autdno-
ma de base associativa) e Autarquias Locais (Administragio Auténo-

%02 Assim também em relagiio aos atos das Ordens Profissionais no exercicio de sua
“autojurisdig@o”. V. tb. Jorge Miranda, “Ordem Profissional”, DJAP, vol. VI, Lis-
boa, 1994, pig. 234.

%3 Sobre a consagragio constitucional dos tribunais arbitrais na CRP, Paulo Castro
Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pag. 291 e 292, afirma: “Esta admissdo con-
substancia, alids, um indicio forte de um fendmeno de alcance bem mais largo e
que aponta para uma progressiva ‘desintegra¢do’ do caréter estadual dos tribunais”

262



ma de base territorial)%*. A Lei n°® 24/96, de 31 de Julho (Lei de Defe-
sa do Consumidor) determina, em seu art. 14%1, que “incumbe aos
6rgaos e departamentos da Administragio Piblica promover a criagio
¢ apoiar centros de arbitragem como o objectivo de dirimir os confli-
tos de consumo”. Por sua vez, o Decreto-Lei n® 159/99, de 14 de Se-
tembro, o qual atribui competéncias is Autarquias Locais, determina
em seu art. 27° alinea c: “sdo competéncias dos érgdos municipais no
dominio da defesa do consumidor ... criar e participar em sistemas de
arbitragem de consumo de dmbito local®5 — g n,

Nesse sentido, ainda que a participagio da Administragiio Ptblica
Local possa se efetuar de virias formas, acaso estas levem a efeito a ins-
titucionalizagdo de Centros de Arbitragem de Conflitos do Consumo no
dmbito municipal (imagine-se, através da criagdo e conseqiiente integra-
¢do no complexo de seus 6rgdos), poder-se-d falar no exercicio de fun-
¢oes jurisdicionais na esfera de incumbéncias da Administragio Autdno-
ma Municipal, ainda que essa fungio se realize com independéncia obje-
tiva ¢ se assente na iniciativa e na autonomia privada dos litigantes (vo-
luntaricdade da submissdo ao juizo arbitral, apesar daqueles nio terem a
capacidade de elegerem prévia e liviemente o correlativo drbitro®6).

%4 Cf. Isabel Oliveira, “A Arbitragem...”, pig. 389.

5 Ibidem, pig. 382.

%% Cf. inserido na proposta de lei n® 34/IV: “O reconhecimento da autonomia privada
como fundamento da arbitragem voluntdria e o facto de tal reconhecimento moldar
a disciplina do instituto em aspectos tio importantes como a defini¢io do litigio
cometido ao tribunal arbitral, a constituigo deste a escolha das regras do processo
e até, como adiante se dird, a fixagdo do direito aplicdvel pelos drbitros, nio se
pode fazer esquecer que o tribunal arbitral constitui um drgdo participante na fun-
Gdo jurisdicional”. Cf. Isabel Oliveira, “A Arbitragem...", pag. 382, as autarquias
locais tém tipo papel preponderante na criagdo destes centros de arbitragem, en-
contrando representadas em todas as associagdes de arbitragem constituidas para a
resolugdo de litigios de consumo e assumindo, em parte, os seus custos financei-
ros. Alids, as pdg. 389 e 390, a Autora traz 2 baila a experiéncia da Administragio
Piblica espanhola na constituigdo dos Centros de Arbitragem, os quais ficam inse-
ridos em seus quadros: “As vantagens que resultam de o sistema arbitral de con-
sumo se encontrar dependente da iniciativa da administragio piiblica ¢ se encon-
trar inserido nos quadros dessa administragio sdo as que podemos apreciar pela
cobertura territorial das Juntas Arbitrais de Consumo em Espanha, todo o territdrio
nacional tem Juntas Arbitrais competentes para a resolugio de litigios de Consu-
mo; 0 que ndo acontece em Portugal” (Real Decreto 636/1993).
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Evidentemente, os Centros de Arbitragem de Conflitos do Con-
sumo devem observar o principio da independéncia do juiz®’. O art.
10° da Lei de Arbitragem Voluntdria dispde que “Aos érbitros nio
nomeados por acordo das partes € aplicdvel o regime de impedimentos
e escusas estabelecido na lei de processo civil para os juizes”. Mas,
como o proprio TC reconhece: “E certo que, em determinados aspec-
tos, os tribunais arbitrais ndo sdo tribunais como os outros... os arbi-
tros nio sio juizes de carreira, ndo estando sujeitos, portanto, em al-
guns aspectos, ao estatuto constitucional destes”5%.

Efetivamente, uma eventual dependéncia financeira destes Cen-
tros para com a Administragio Municipal e o exercicio de outras fun-
¢oes (publicas e privadas) por parte dos drbitros (art. 8° da Lei de Ar-
bitragem Voluntdria) podem bulir, de alguma forma, a imparcialidade
dos julgadores, “pedra de toque” da independéncia judicial®®. Por isso
mesmo, questiona Isabel Oliveira se “Serdo estes Centros de Arbitra-
gem capazes de garantir a sua independéncia ?7¢'°.

Com isso, se objetiva dizer que, até mesmo na categoria a que
alude o art. 209° da CRP podem existir regularmente tribunais, cujos
juizes ndo tenham o mesmo estatuto dos juizes dos tribunais obrigat6-
rios; havendo alguma diversidade quanto aos pressupostos da “inde-

7 Cf. a Resolugio da Comissdo de 30 de Margo de 1998 (98/257/CE), relativa aos
principios aplicdveis aos organismos responsdveis pela resolugio extrajudicial de
conflitos do consumo, € importante que estes se pautem pelos seguintes principios:
principio da independéncia; principio da transparéncia; principio do contraditério,
principio da eficécia, principio da legalidade; principio da liberdade; principio da
representagao.

AC./TC n° 230/86, de 8 de Julho; DR, 1° série, 12 de Setembro de 1986, ponto 6.
V. Joaquim Pedro F. Cardoso da Costa, “, “O Principio da Reserva do Juiz..”,
pég. 27. V. J. . Almeida Lopes, “Principios Constitucionais...”, pdg. 66, criticando
a “independéncia” dos tribunais técnicos-aduaneiros. Cf. J. Oliveira Ascensdo, “A
Reserva Constitucional...”, pig. 467; “Nio pode haver assim drgdos que simul-
taneamente desempenhem fungdes judicidrias e quaisquer outras, ao contrério do
que acontecia em tempos passados”. Todavia, Cf. Isabel Oliveira, “A Arbitra-
gem..."”, pig. 389 ¢ seg.: “O facto de estes Centros ndo sc limitarem a resolver liti-
gios através da Arbitragem Voluntéria, proporcionando, ainda, informagao e acon-
selhamento juridico e um procedimento faseado que vai desde a mediagdo i con-
ciliagio e arbitragem, transforma-os em estruturas com algumas peculiaridades,
das quais resultam as suas maiores virtudes e originam as principais crilicas”.

1% 1bidem, pag. 390.

-
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pendéncia subjetiva”. Tal fato ndo inviabiliza, contudo, a que a decisio
arbitral seja elaborada com a imparcialidade exigida para tanto, mormente
para solver o litigio e implementar a tutela ao direito fundamental do
consumidor (acaso tenha sido violado): art. 60%1 da CRP.

7.2. Conclusao

Em sintese, portanto, considera-se legitimo, em termos extraor-
dindrios, o exercicio do “poder de rejeicao de leis inconstitucionais™
por parte das “entidades independentes” autoras de atos administrati-
vos “parajurisdicionais’™.

Entretanto, efetivamente, é demasiado complexa a caracterizagio
de uma autoridade/entidade como “independente” para efeitos da
questio; fato que também se verifica em relag@o a caracterizagio duma
atividade administrativa como sendo “‘parajurisdicional”. Mas, se as-
sim ndo fosse, para além de ndo se configurar a legitimidade excepcio-
nal do “poder de rejei¢io de leis inconstitucionais”, o principio da
separacdao dos poderes e, conseqiientemente, o principio da “reserva
do juiz” (tendencialmente absoluto) estariam a sofrer entorses. E certo,
todavia, que se aponta para uma “zona de penumbra” entre a fungdo
administrativa e a jurisdicional.

Por isso, a necessidade de serem cumulativamente constatados os
pressupostos identificados no texto como (i, ii, iii, iv e v), iss0 para
fins de ser legitimado o ato de desaplicagdo formulado numa “decisio
administrativa parajurisdicional™: (i) existéncia de um interesse publi-
co (designadamente administrativo) que seja susceptivel de comover
uma intervengio estadual nio jurisdicional; (ii) o recurso a instru-
mentos formalmente administrativos para efetuar uma composigido de
interesses; (iii) que a entidade administrativa correlativa tenha por
objetivo de relevo a protegio de direitos fundamentais determinados;
(iv) que essa entidade possa ser caracterizada como relativamente
independente (objetiva e subjetivamente) para efeitos da imparcialida-
de da decisdo e (v), ainda, que faga parte da Administragao Autdnoma
(ndo sujeita a tutela governamental) ou da Administragdo Indepen-
dente e esteja regular e legalmente instituida.
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Em todo caso, como € salvaguardada sempre a derradeira palavra
do juiz sobre a controvérsia apreciada administrativamente (“‘mono-
pélio da dltima palavra do juiz"), por meio da garantia de acesso aos
tribunais (art. 20°, da CRP e art. 5° inciso XXXV, da CF), donde po-
derdo ser postos em funcionamento os mecanismos da Justiga Consti-
tucional (em sentido estrito: “recurso de constitucionalidade’ para o
TC ou “recurso extraordindrio™ para o STF) sobre a “questio de Di-
reito constitucional™; o “poder de rejeicdo de leis inconstitucionais™
podera ou nio ser ratificado pelo “Poder Judicial™.

Sob este especifico aspecto, podem ser reiteradas as palavras de
Paulo Castro Rangel acerca do principio da “reserva do juiz' “Valera,
portanto, aqui uma reserva de jurisdicdo com o sentido de que, em
caso de uma controvérsia que tenha por objecto a interpretacdao de
uma norma juridica, a ninguém poderd ser negada a possibilidade de
a mesma ser resolvida por um juiz regularmente constituido %",

' In Repensar o Poder Judicial..., pig. 301.
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5* HIPOTESE

O Direito Infraconstitucional Pretérito nao
Recepcionado pela CRP e pela CF:
Uma Questao Situada entre o Direito Intertemporal
e o Direito Constitucional. Para uma Valorizacao
da Eficacia Revogatoria da Constituicdo.

8. LEIS PRE-CONSTITUCIONAIS INCONSTITUCIONAIS?

8.1. O Direito Ordindrio Pretérito Contririo & CRP e a CF:
Revogacio ou Inconstitucionalidade Superveniente?
A Jurisprudéncia como Fator Explicitante. O “Poder de
Rejei¢do das Leis Pré-Constitucionais Inconstitucionais”.

Parte da doutrina que se pronunciou acerca da guestio atinente ao
“poder de rejeiciio de leis inconstitucionais” pela autoridade administrati-
va tem apontado como exceg¢io a ordindria incompeténcia da Administra-
¢do Publica para desaplicar leis com fundamento na sua incompatibilida-
de constitucional a hipétese referente as leis pré-constitucionais nao re-
cepcionadas pela Constituigdo superveniente; in casu, a CRP e a CF.
Exemplificadamente, tem-se os posicionamentos de Oscar Saraiva (para
este, desde que as leis pré-constitucionais se oponham a preceitos consti-
tucionais auto-aplicdveis)®'?; Jorge Miranda (para este, desde que descon-

12 In “Parecer”, RF, ano XLV, vol. CXVI, Fasciculo n® 537, 1948, Rio de Janeiro,
pig. 42 e seg. Scgundo afirma as pig. 45: “Reconhecida, porém, a constitucionali-
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formes com a “idéia de Direito™ que a Administragdo Priblica detenha)®'3;
J. J. Gomes Canotilho (este se manifestando no dmbito especifico da
aplicabilidade imediata dos DLG, por isso, também atrelando as leis pré-
constitucionais a preceitos constitucionais auto-aplicdveis)®'* e Maria
Teresa de Melo Ribeiro®!5.

Com efeito, argumentos vérios podem ser alinhavados para justi-
ficar o “poder de rejeigdo de leis inconstitucionais™ pela autoridade
administrativa como extraordinariamente legitimo quando em causa
Direito infraconstitucional pré-constitucional nio compativel com a
Constituigiio posterior®!6, Seguir-se-d, por isso, a trilha formada pela
sintese desses argumentos, para dela se extrair acerca da relevancia
(ou nio) do tema para os efeitos da questio, isto €, especialmente para
a configuragdo daquela legitimidade excepcional.

De inicio, porque se tratam de leis (em sentido amplo: leis par-
lamentares; decretos-lei e outros diplomas com valor de lei) que foram

dade da lei através da outorga da sangdo, extingue-se, sob esse aspecto, qualquer
outra atribuigdo executiva, cumprindo apenas aos agentes desse Poder dar execu-
¢do 4 lei, tal como redigida. Nas leis anteriores & Constituigdo, entretanto, essa
oportunidade ndo se verifica, e somente em face de preceitos constitucionais auto-
exccutdveis é que poderd o Executivo, por seus agentes ter por revogada a lei or-
dindria ou derrogado qualquer de seus preceitos”.
1% In Manual..., 1V, pag. 319; e “Apreciagdo...”, pag. 269.
614 In Direito Constitucional ... , pag. 418: “Parece ser razodvel dar prevaléncia ao prin-
cipio da “vinculatividade imediata™ das normas garantidoras dos direitos, liberdades ¢
garantias em relagdo ao principio da legalidade nos casos em que este deixou de poder
ancorar-se em normas constitucionais (ex.: leis pré-constitucionais) ...".
In O principio da imparcialidade..., pig. 142 e seg. Assim, afirma: “Mas mais
importante do que admitir a utilidade e a possibilidade da fiscalizagio jurisdicional
das leis anteriores inconstitucionais €, para nés, neste momento, reconhecer, sem
qualquer davida, a legitimidade do ndo cumprimento, por parte da Administragio
Piiblica, de uma lei ordindria anterior desconforme com a Constituigdo. Como foi
dito, e nunca é demais repetir, uma lei anterior & Constitui¢io deixa de vigorar
automaticamente por caducidade, se for desconforme com a Constituigio. A Ad-
ministragdo ndo é obrigada a cumprir uma lei que caducou”.
Os argumentos que serdo apresentados valem, com algumas especificidades. para as
leis anteriores s leis de revisdo constitucional (ou Emendas Constitucionais — CF) que
com cstas se tornaram incompativeis, Contudo, para os restritos limites da guestio, con-
siderar-se-fio leis pré-constitucionais apenas aquclas elaboradas tendo por pardmetro a
Constitui¢do passada (e ndo a CRP e a CF, ainda que alteradas pelo Constituinte deri-
vado). A autoridade legiferante deve ter sido o legislador pré-constitucional.

615

616
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elaboradas tendo como pardmetros principios, valores e normas cons-
titucionais pretéritos, os quais podem ndo mais encontrar qualquer
respaldo na Lei Fundamental vigente. Isso € principalmente visivel em
relagio as Constituicdes portuguesa de 1933 e brasileira de 1967
(nesta incluso o Ato Institucional n® 05, de 1968°'7), porquanto ambas
fundavam regimes autoritdrios, despreocupados com o processo de
“democratiza¢io da democracia”, e aonde o poder politico encontrava-
se, de uma certa forma, mais centralizado. Sendo assim, designada-
mente em determinadas matérias (como seriam os casos, v. g., das
matérias relativas a participagdo dos particulares nos procedimentos
administrativos que lhe dizem respeito e ao dever de fundamentagio
expressa dos atos administrativos que neguem direitos ou interesses
dos particulares), poder-se-ia falar que vigoraria, para as leis pré-
constitucionais, uma presungdo de constitucionalidade bastante en-
fraguecida ou, qui¢d, uma presungdo de inconstitucionalidade, im-
pondo, dessa forma, que o “olhar preventivo™®!® da autoridade admi-
nistrativa sobre o ato normativo vetusto que lhe incumbe aplicar se
faca em carditer necessirio. Em outros termos, que a partida, a autori-
dade administrativa ponha em causa a subsisténcia juridica das leis
antigas que ndo permitam a concretizagdo dos hodiernos principios
administrativos e, mormente, do principio democritico.

Demais disso, obviamente em consegiiéncia de se estar perante
uma legislagio anterior a Constitui¢do, nao teve a mesma a possibili-
dade de ser sancionada ou vetada por inconstitucionalidade pela auto-
ridade politica respectiva e com base em eventual violagio de preceito
constitucional vigorante.

Destarte, para aqueles que aduzem que o “poder de rejeicio de
leis inconstitucionais™ pela autoridade administrativa seria uma “im-
possibilidade juridica™ nas hipdteses de leis, cujos projetos foram de-
vidamente promulgados e publicados (ou seja, sem a oposigio de veto
por motivo de inconstitucionalidade), isso sob pena de se configurar
um tipo de bis in idem (lembrando-se, alids, que, perante o regime de
governo brasileiro, ha identidade entre a autoridade médxima da Admi-

7 V. Celso Ribeiro Basto, Curso..., pig. 136: “O Ato Institucional n° 5, como visto,
fundava uma nova ordem juridica, igualando-se a prépria Constituicio de 1967
813 Cf. J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 418.
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nistragio Publica e o Chefe de Estado); tal justificativa ja ndo seria valida
para as leis pré-constitucionais, assim como também ndo seria para os
atos normativos ndo sujeitos a “chancela” presidencialmg. A rejei¢do das
leis pretéritas reputadas incompativeis com Constitui¢do por parte da
Administragao Publica ou das autoridades administrativas nao atentaria,
nesse Ambito, diretamente contra o principio da presungao de constitucio-
nalidade das leis ou ainda, reflexamente, contra a legitimidade constitu-
cional do legislador pés-constitucional e/ou contra o principio constitu-
cionalmente concretizado da separagio dos poderes.

Entretanto, para além destes argumentos, tem-se outro de ordem
puramente juridica?. Trata-se da controvérsia dogmdtica que norteia
as leis pré-constitucionais ndo recepcionadas pela Constituigdo super-
veniente, isto €, se a compatibilidade constitucional daquelas € ques-
tdo a ser solvida: (i) apenas pelo Direito Intertemporal, com base no
principio da lex posterior derogat priori®' (relagio de incompatibili-
dade horizontal); ou (ii) se também pelo Direito Constitucional, com
base no principio do primado da Constitui¢ao (relagao de incompati-
bilidade vertical )92,

619 Nessa linha, como afirmado anteriormente, tem-se o posicionamento de Oscar

Saraiva, “Parecer”, pig. 42. Cf. Jodo Caupers, Os Direitos Fundamentais..., pag.

156 e 157, tendo em vista especialmente a CRP: “Julga-se mesmo possivel ir um

pouco mais longe: relativamente aos diplomas sujeitos & fiscalizagdo preventiva da

constitucionalidade - leis, decretos-lei, decretos regulamentares, tratados interna-
cionais que devam ser ratificados e acordos internacionais que devam ser assina-
dos pelo Presidente da Repiiblica — diplomas que este érgio de soberania pode en-
viar ao Tribunal Constitucional, o ndo exercicio desta faculdade, indicando a ine-
xisténcia de dividas do Presidente, s6 muito excepcionalmente poderd permitir
suspeitas vdlidas de inconstitucionalidade por parte da Administragdo™. V., refu-
tando “as velhas teses que invocavam a regra ne bis in idem para evitar que o juizo
de inconstitucionalidade da lei formulado pelo Chefe de Estado fosse posto em
causa pelos tribunais”, Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 228 e seg. Todavia, V. tb.

o entendimento do Autor as pag. 137.

Assim, Maria Teresa de Melo Ribeiro, O principio da imparcialidade..., pig. 142.

V. o posicionamento de Hans Kelsen sobre o cardter desse principio juridico (juri-

dico-positivo), in Teoria Geral das Normas, Sérgio Antonio Fabnis Editor, Porto

Alegre, 1986, pag. 161.

2 v Miguel Galvio Teles, “Inconstitucionalidade Pretérita”, in Nos Dez Anos da
Constituigdo, pag. 339 e 441: “tratar-se-d verdadeira ou propriamente de um pro-
blema de inconstitucionalidade, ou serd antes um problema de efeitos da sucessido
temporal de normas, um problema, grosso modo, de revogagdo?”.

621
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De fato, a prevalecer a concepgiio de que a constitucionalidade
das leis somente pode ser aferida tendo como parimetro a Constitui-
¢ao vigente a época de sua elaboragio, ou melhor, de que a Constitui-
¢do posterior ndo torna inconstitucional (ou “desconstitucionaliza¢23)
as leis anteriores com ela incompativeis; mas, sim, as revoga técita ou
expressamente — fundamento primordial da tese (i) -, a Administragio
Piblica seria competente para rejeitar as mesmas, uma vez que o co-
nhecimento sobre a revogagio dos atos normativos infraconstitucio-
nais lhe € acessivel. Ao reverso, a prevalecer a outra concepciio, no
sentido de que a tal incompatibilidade constitucional da lei pré-
constitucional (ou a nido recep¢do constitucional da lei) nada mais
representaria que um tipo de “inconstitucionalidade material superve-
niente™*** — fundamento primordial da tese (ii) -; a Administragiio
seria ordinariamente incompetente para desaplicar aquelas que repu-
tasse em desarmonia com a Constituigdo posterior®®. A diferenca nio

1 Cf. Ronaldo Polleti, Controle da Constitucionalidade. .., pig. 173.

4 Cf. esclarcce J. J. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pag. 1223: “O
principio tempus regit acrum leva a distinguir dois efeitos no tempo: a aprovagio
da norma rege-se pela lei constitucional vigente nesse momento; a aplicagao da
mesma norma tem de respeitar os principios e normas constitucionais no momento
em que se efectiva essa mesma aplicagio™. Todavia, Miguel Galvio Teles, “In-
constitucionalidade Pretérita”, pig. 272 ¢ seg., defende a relevancia juridica da in-
constitucionalidade pretérita, ou scja, da “desconformidade entre um acto ou uma
norma ¢ uma norma constitucional que jd ndo se encontra em vigor mais que de-
sempenhou, em relagdo a tal acto ou a tal norma, fungio conformadora ou para-
métrica”. Isso porque, “a existéncia passada também é relevante”, Segundo afirma,
“a inconstitucionalidade pretérita pode ser organica, formal ou material. Assim
pode ser total ou parcial. Assim, ainda, pode ser origindria ou superveniente”. Cf.
melhor salienta Rui Medeiros, “Os valores juridicos...”, pig. 518: “Para este autor
(Miguel Galvio Teles), qualquer tipo de inconstitucionalidade pretérita, inclusive
material, ¢ relevante desde que resulte da desconformidade com normas da Cons-
tituigao anterior que tutelam valores que recebem protecgdo na nova Lei Funda-
mental. A fiscalizagdo da inconstitucionalidade pretérita pré-constitucional é ex-
clusivamente difusa, levada a cabo por todos os tribunais”. Contude, no imbito da
questio, por motivo da interpretagdo restritiva que se deve dar ao “poder de rejei-
¢do de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa, no serio considera-
das as hipdteses juridicamente relevanies de inconstitucionalidade pretérita. Con-
siderar-se-4 a denominada “inconstitucionalidade superveniente™ apenas a incons-
titucionalidade material.

3% Cf. Jorge Miranda, Manual..., 11, pég. 289: “Sc optar por esta ou aquela conceitua-
¢do tem conscquéneias légicas manifestas sobre 0 modo de encarar a intervengio
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deixa de ser ténue, porquanto, a Constitui¢do €, neste caso, tanto uma
lei posterior, como superior.

E certo que as dificuldades em se optar por uma ou outra linha
doutrindria residem naqueles casos (alids, bastante usuais) em que 0
texto constitucional posterior ndo determina, de modo expresso €
pormenorizado, a cessagdo da vigéncia das leis pré-constitucionais (ou
seja, o texto nio identifica a qualifica¢ao do Direito Ordindrio que ndo
serd por ele recepcionado, porquanto, assim sendo, o efeito revogato-
rio sobressaltard)s2. Ademais, o legislador pds-constitucional também
nio se manifestou sobre esse Direito Pretérito, ratificando os seus
termos. H4, por isso, alguma incerteza juridica sobre a recepgdo ou
nio desse Direito infraconstitucional antigo, ou seja: se 0 mesmo con-
segue ou ndo retirar o seu fundamento de validade (¢ manter a sua
eficdcia normativa) em face da nova Lei Fundamental®?'.

Assim se verifica em relagdo 2 CRP e & CF. De fato, nos singelos
termos do art. 290%1/2 da CRP: “As leis constitucionais posteriores a
25 de Abril de 1974 niio ressalvadas neste capitulo sdo consideradas
leis ordindrias, sem prejuizo do disposto no nimero seguinte” e “O
direito ordindrio anterior 4 entrada em vigor da Constitui¢do mantém-
se, desde que nio seja contririo & Constitui¢ao ou aos principios nela
consignados”. A CF, por sua vez, preferiu-se manter silente, nesse
aspecto, apesar da norma do art. 290%2 da CRP ser de duvidosa im-
prescindibilidade®?.

Contudo, ndo obstante a atitude de repiidio por parte da CRP re-
Jativamente ao Direito Ordindrio contrdrio aos seus preceitos e princi-
pios, estd o mesmo expressamente incluido no dmbito da competéncia
material do TC para o exercicio do controle abstrato de constituciona-
lidade das leis, cujas normas, acaso sejam declaradas inconstitucionais
por infragao de norma constitucional posterior (origindria da CRP ou

dos tribunais e a da Administragio — esta, competente quanto a revogagdo, nio
(em principio) quanto a inconstitucionalidade — em dltimo termo ¢ no campo do
Direito positivo que deve procurar-sc a linha definidora de tal competéncia ¢ da
sua extensdo”.

626 v Rui Medeiros, A Decisdo..., pag. 113.

87 cf Hans Kelsen, Teoria Pura..., pig. 285 ¢ seg.

628 v . tb assim, Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 224.
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decorrente de Revisao Constitucional), serdo consideradas sem vigén-
cia a partir da entrada em vigor desta tltima (art. 282°/2).

Vé-se, destarte, que a CRP (por causa do Constituinte derivado de
1.982) ndo quis se manter inerte frente a essa “grave questdo do Direi-
to"%??, haja em vista que, consoante aquele citado dispositivo, a incons-
titucionalidade das leis pretéritas (por serem contrédrias as suas regras e
principios) seria causa da sua ndo recepgao (ou revogagao). Prevalece
nesse sistema juridico-constitucional, portanto, a tese da “‘inconstitucio-
nalidade superveniente” — (ii). Mas, ainda que assim seja, serd que a
eficdcia revogatdria da CRP sobre tal Direito Ordindrio, decorréncia
propria de seu pleno cardter normativo e de seu papel de “‘superlei”63%,
nio apresenta relevincia alguma no Ambito da questio?

Todavia, antes de se verificar qual a melhor solugdo a ser dada i
questio sobre o “poder de rejeiciio de leis inconstitucionais™ pela auto-
ridade administrativa no contexto da controvérsia atinente as leis pré-
constitucionais ndo recepcionais pela Constituicio posterior (ou seja,
como considerd-las como uma das hipdteses exceptuativas para o
exercicio legitimo desse “poder”, no seguimento da “pista” deixada
pela juspublicistica); registrar-se-d, em sucintos tragos, o posiciona-
mento da jurisprudéncia constitucional alienigena sobre tal matéria;
isso para demonstrar que o controle jurisdicional de constitucionalida-
de das leis sobre a mesma pode apresentar certas especificidades, pré-
prias duma confluéncia dos principios do Dircito Intertemporal como
os do Direito Constitucional nesse campo®!. E isso, € certo, para além
de se tratar de leis cuja presun¢do de constitucionalidade ndo pode ser
sempre equiparada aquela que detém as leis pés-constitucionais.

5% Cf, Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 221.

% Cf. Felice Delfino apud Rui Medeiros, A Decisdo..., pdg. 116. Com efeito, deter-
minados juspublicistas, como ¢ o caso de Jorge Miranda, in Manual..., 11, pig.
290, preferem aduzir que se trataria do efeito da “caducidade” do Direito Ordina-
rio pretérito ao invés de “revogagao”. Contudo, prefere-se este termo, por possibi-
litar uma conexdo mais imediata com o referido principio do Direito Intertempo-
ral, além de sobressaltar a eficdcia revogaléria da Constituigio,

V. Scpilveda Pertence, “Agio Direita de Inconstitucionalidade e as Normas Ante-
riores: as Razdes dos Vencidos™. AMJ, Ano 45, n® 180, Julho = Dezembro, 1992,
pdg. 152 e seg. V, ainda, para um maior aprofundamento do tema, a bibliografia
apontada durante o discurso da 1* Hipdtese.

63
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De acordo com a sedimentagdo da jurisprudéncia constitucional
germinica, a cessagdo ou nao da vigéncia do Direito pré-constitu-
cional ndo expressamente reconhecido ou ratificado pelo legislador
pés-constitucional pode ser aferida autonomamente pelo juiz ordi-
nério, ndo se incluindo no monopélio do TCF do art. 100, alinea I, da
GG, Isso porque, nos feitos de fiscalizagio concreta da constitucio-
nalidade das leis, o Bundesverfassungsgeright atua precipuamente
como protetor do legislador pds-constitucional. Sendo assim, “visto
que o legislador pré-constitucional ndio se podia ter orientado pela
nova Lei Fundamental’’633, a decisdo dos tribunais em geral acerca da
nao permanéncia do Direito Ordindrio pretérito ndo pde em causa a
legitimidade constitucional do legislador pés-constitucional. Portanto,
os juizes ordindrios podem apreciar e manifestar positivamente pela
incompatibilidade constitucional (e, por conseguinte, pela ndo recep-
¢do ou revogagdo) do Direito infraconstitucional vetusto. No dmbito
do controle abstrato, tanto as normas pré, como as pés-constitucionais
podem ser alvo de exame por parte TCF.

Qutrossim, no entendimento da Corte Constitucional italiana, em
matéria de Direito Ordindrio pré-constitucional ndo prevalece o mo-
nopolio dos juizes constitucionais, podendo também os juizes ordina-
rios apreciar a eventual nio compatibilidade constitucional daquele
com a atual Constitui¢do. Na prética, contudo, estes preferem suscitar
diretamente a questdo incidental perante aquela Corte®4. Ademais, do
mesmo modo, perante a jurisprudéncia do TC espanhol, os tribunais
em geral tém competéncia para averiguar a recepgdo ou ndo do Direito

62 v Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdicdo Constitucional..., pag. 106; Otto Bachof,
“Die Prilfungs- und Verwerfunguskompetenz...”", pdg. 1; Konrad Hesse, Ele-
mentos..., pig. 495; Otto Bachof, Normas constitucionais..., pag. 89; Zeno Veloso,
Controle Jurisdicional..., pag. 230; e Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 122 e seg.
Todavia, este autor aponta que, depois de ter transcorrido mais de quarenta anos
da entrada em vigor da GG, a tendéncia da jurisprudéncia vai no sentido da admis-
sibilidade da existéncia de uma certa presungdo de inteng¢ao de recepgao do Direito
Ordinério anterior pelo legislador pés-constitucional; isto é, ndo seria mais im-
prescindivel a averiguagio de uma expressa referéncia & norma pré-constitucional
pela legislag@o pds-constitucional.

533 Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pig. 125.

834 v Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 230; e Rui Medeiros, A Decisdo...,
pag. 122.
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Ordindrio pré-constitucional; devendo, todavia, remeter a questio pre-
judicial para aquela Instincia quando ndo estejam completamente
convencidos sobre a compatibilidade constitucional da norma®.

Assim, ainda que os mencionados posicionamentos jurispruden-
ciais sejam origindrios de sistemas juridicos nos quais prevalece a
exclusiva competéncia da Corte Constitucional para o exercicio da
fiscalizagdo da constitucionalidade dos atos normativos, o fato é que
atestam existir uma certa especificidade no controle de constituciona-
lidade e, via de consegiiéncia, na hermenéutica das normas infracons-
titucionais pré-constitucionais; motivo pela qual reconheceram a com-
peténcia dos juizes ordindrios, ordinariamente incompetentes para a
resolugdo de questdes de natureza juridico-constitucional, para, sem a
imprescindivel intervengido da Corte Constitucional, solverem contro-
vérsias sobre a permanéncia ou ndo do Direito Ordinério provindo do
legislador pré-constitucional.

8.1.1. Portugal

Em Portugal, ratificadas pelo art. 282%2 da CRP, a doutrina ¢ a
Jjurisprudéncia constitucional sd3o amplamente favoriveis a tese (ii), no
sentido de que as leis pré-constitucionais contririas s normas ou aos
principios da CRP (origindrios ou provenientes do Constituinte deri-
vado) ficam feridas de “inconstitucionalidade material superveniente”
e, por efeito desta, sdo tacitamente revogadas (art. 290°/2)636, Desse

933 v/ Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 230; e Rui Medeiros, A Decisdo...,
pdg. 129. V., tb. Luciano Parcjo Alfonso, “La Constitucién y las Leyes Preconsti-
tucionales. El Problema de la Derogacién ¢ La Llamada Inconstitucionalidad So-
brevenida”, RAP, n" 94 — 96, Janciro — Abril, 1981, Madrid, pag. 201 e seg.

36 Assim, Jorge Miranda, Manual..., 11, pag. 290; J. ). Gomes Canotilho e Vital Mo-
reira, Fundamentos..., pig. 268. Estes sdo peremptdrios: “A inconstitucionalidade
tanto pode existir no momento da formagiio da norma, como ocorrer apenas poste-
riormente, por efeito de alteragio da Constituigio. Com efeito, uma norma gue nio
¢ inconstitucional no momento da sua formagio, pode vir a sé-lo quando se verifi-
que modifica¢io do pardmetro constitucional”. No Brasil, sio os que defendem a
tese da “inconstitucionalidade superveniente™: Sepiilveda Pertence; Castro Nunes:
Lucio Bittencourt e José Afonso da Silva, apud Zeno Veloso, Controle Jurisdicio-
nal..., pag. 222; José Afonso da Silva, Aplicabilidade..., pig. 217 ¢ Sepilveda
Pertence, “Agido Direta...”, pag. 152.
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modo era, alids, mesmo antes da 1* Revisdo Constitucional®’. Por isso
mesmo, o Direito Ordinario passado ndo restou excluido do controle
abstrato de normas de natureza jurisdicional.

Efetivamente, argumentam J. J. Gomes Canotilho e Vital Morei-
ra (o que nio deixa de ser uma procedente constatagio fitica) que
“saber se uma determinada norma de direito anterior caducou ou nio
pressupde um juizo de constitucionalidade idéntico ao juizo de cons-
titucionalidade material em relagdo a normas posteriores a Constitui-
¢do"®%, Realmente, o exame de compatibilidade constitucional mate-
rial duma lei anterior ndo pressupde uma elaboragdo diferenciada do
exame de constitucionalidade material da lei posterior; afinal, ambos
sio solvidos com supedineo no cariter paramétrico das normas nao
instrumentais da Constituigao%*.

Em nome da seguranga juridica, portanto, haja em vista que a
constatagio da ocorréncia da revogacdo técita de um dado ato norma-
tivo é, por vezes, fonte de incertezas juridicas (principalmente quando
em causa normas que ndo tém a mesma autoridade hierdrquica)®*, os
mecanismos da fiscalizagdo da constitucionalidade das leis lusitanos
podem ser movimentados quando em causa leis pré-constitucionais,
com o fito de serem extirpadas aquelas eventuais hesitacoes®!.

Entretanto, nio deixa de ser liquida a eficicia revogatéria da
Constitui¢do (obviamente, de todas as suas normas e ndo apenas das

87 Cf. Rui Medeiros, A Decisdo..., pdg. 120, com base em palavras de Armindo Ri-
beiro Mendes: “A Comissao Constitucional... decidiu, por maioria de 5 votos con-
tra 4, que ‘o direito ordindrio anterior a 1976, que se havia tornado desconforme
pela subsequente publicag@o da Constituigdo, padecia de vicio de inconstituciona-
lidade material superveniente e que, portanto, a Comissdo era compelente para co-
nhecer dos correspondentes recursos’. Um tal entendimento jamais foi posto em
causa na jurisprudéncia posterior”. Trata-se do Acérdao n® 40 da Comissao Cons-
titucional.

In Constituigdo..., pag. 1073.

Cf. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pdg. 235, sobre o direito brasileiro:
“Embora achando que a antinomia da lei anterior com a Constitui¢io ndo repre-
senta caso de inconstitucionalidade, nio podemos deixar de reconhecer que se es-
tard diante de um problema que envolve a constitucionalidade, de um juizo de
constitucionalidade™.

- Ipsen apud Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo Constitucional..., pig. 169,

%! v. Konrad Hesse, Fundamentos..., pag. 495.

638
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normas estipuladas como sendo de aplicabilidade imediata)®*?, fazen-
do assim “morrer” as leis anteriores que vigoraram antes de sua posi-
tivacdo e que nela niio encontraram fundamento de validade (como
sobressalta o art. 290°2 da CRP).

8.1.2. Brasil

No Brasil, a soluciio adotada pela doutrina e jurisprudéncia cons-
titucional sobre a controvérsia dogmitica € diversa da lusitana: pre-
valeceu. certamente até pelo menos a edi¢do da Lei n® 9.882/99 (re-
lembre-se, a qual regula o processo e julgamento da ADPF), a tese
(1)%43, Ressalte-se que nao existe no Direito Constitucional brasileiro
uma norma andloga a constante do art. 282°/2 da CRP,

Com efeito, a jurisprudéncia reiteradamente firmada pelo STF
assenta-se no sentido de que *“‘a constitucionalidade, ou nio, de uma
lei deve ser aferida em relagdo a Constituigiio vigente a época em que
essa mesma lei foi editada™®*. Por outras palavras, “A inconstitucio-

#2 Cf. José Afonso da Silva, Aplicabilidade..., pig. 216 e 217, trata-se da “eficdcia
ab-rogativa das normas constitucionais”: “Todas as normas constitucionais — quer
as de eficdcia plena, quer as de cficdcia contida, ou as de eficédcia limitada, as pro-
gramdticas inclusive — incidem, nos limiles de sua eficdcia, imediatamente, salvo
sc a propria constitui¢do expressamente dispuser de outro modo... Essa eficdcia
ab-rogativa das normas constitucionais, de todas elas, pode ser expressa ou ldcita,
por incompatibilidade verdadeiramente vertical, mas com uma solugio de incom-
patibilidade horizontal”. V. Miguel Galvio teles, “Inconstitucionalidade Pretérita
.., pdg. 340 e 341. Este Autor, entretanto, ndo deixa de dizer: "Resta saber se a
inconstitucionalidade superveniente ¢ verdadeira e prépria inconstitucionalidade
ou se ‘vale inconstitucionalidade’; quer dizer, se lhe é equiparada para efeitos de
competéncia contenciosa’.
V., sobre a questdo, a titulo de cxemplo, Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo
Constitucional..., pig. 163; e “Argiiigio de Preceito Fundamental -1 (§1° do art.
102 da Consttui¢do Federal)’, RJVPP, n°® 7, in hitp:/www.planalto.gov.br/ cci-
vil_03/revisia/arguicac.htm; Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pag. 230 e
seg.; Ronaldo Polleti, Controle da Constitucionalidade..., pig. 172 e seg.; Clémer-
son Merlin Cléve, A Fiscalizagdo Abstrata..., pag. 43; Edmar Oliveira De Andrade
Filho, Controle de Constitucionalidade..., pag. 95; Elival da Silva Ramos, A In-
constitucionalidade..., pig. 68 e seg.; ¢ Jorge Miranda, Manual..., 11, pg. 290,
nota.
** Cf. a Ementa do Ac6rddo do julgamento da ADIn n® 52-9-DF, DJU de 24/04/1996:
0 vicio da inconstitucionalidade € congénito & lei e h4 de ser apurado em face da
Conslituigdo vigente ao tempo de sua elaboragio. Lei anterior ndo pode ser in-

643
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nalidade seria um vicio contemporineo ao nascimento da lei”®. Des-
tarte, a incompatibilidade do Direito Ordindrio pretérito com a CF
resolver-se-ia, para essa Corte, apenas pela revogagdo. O principio do
Direito Intertemporal lex posterior derogat priori haveria, portanto, de
prevalecer com exclusividade sobre a questio.

O fundamento de um tal posicionamento reside no argumento de
que o legislador pré-constitucional nio devia obediéncia a CF, futura e
inexistente; e, por isso, ndo se pdde pautar por suas regras e princi-
pios, entdio ndo vigorantes$.

Em consonidncia com esse entendimento, o STF ndo chegava
(como ainda atualmente ndo chega) a conhecer dos pedidos de ADIn
(e ADC) que tinham (tém) como objeto normas pré-constitucionais;
do mesmo modo que ndo admitia (e ainda ndao admite) que o Direito
revogado seja alvo do controle abstrato, mesmo que a revogagio se
efetue no curso da agdo®’. Outrossim, ndo haveria aqui campo para a
aplicabilidade do art. 97 da CF, ndo havendo necessidade de voto da
maioria absoluta dos membros do respectivo 6rgio jurisdicional para a
constatagfio da revogagdo das leis pré-constitucionais pela CF. Ade-
mais, igualmente, ndo se careceria de observar o que reza o art. 52,
inciso X, da CF, ndo se impondo que o STF cientifique o Senado de
suas decisdes definitivas referentes a revogaciao do Direito Ordindrio
vetusto em razdo da CF. E todas essas conseqiiéncias sem falar nos
inimeros julgamentos dispares sobre a recepgio ou ndio duma mesma
lei pretérita, afinal, a solugdo dessa questio prejudicial era levada a
termo apenas concretamente. Em suma, uma tal sedimentagio da ju-
risprudéncia constitucional apresenta virios efeitos de ordem pritica

constitucional em relagiio 4 Constituigiio superveniente; nem o legislador poderia
infringir Constitui¢do futura. A Constitui¢do sobrevinda ndo torna inconstitucio-
nais leis anteriores com ela conflitantes: revoga-as. Pelo fato de ser superior, a
Constituigio ndo deixa de produzir efeitos revogatérios. Seria ilégico que a lei
fundamental, por ser suprema, ndo revogasse, ao ser promulgada, leis ordindrias.
A lei maior valeria menos que a lei ordindria”. Apud Edmar Oliveira de Andrade
Filho, Controle de Constitucionalidade..., pag. 96. V., ainda outros Acérddos do
STF in, Paulo Brossard, “A Constitui¢@o e as Leis a Ela Anteriores”, AMJ, Ano
45, n° 180, Julho — Dezembro, 1992, pdg. 125 e seg.

5 Cf. Elival da Silva Ramos, A Inconstitucionalidade..., pag. 69.

46 Cf. Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 226.

7 Cf. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo Constitucional..., pag. 173.
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no sistema juridico brasileiro e estava a acarretar inseguranga juridica
em relagdo a verdadeira composi¢do do ordenamento.

Todavia, o legislador de 1.999, ao editar a Lei n® 9.882/99 alte-
rou, de algum modo, o que até entdo se verificava por causa da juris-
prudéncia do STF; tomando partido da controvérsia que norteia as leis
pré-constitucionais nao compativeis com a CF.

Efetivamente, prevé o art. 1°, pardgrafo unico, inciso 1, dessa lei:
“Caberd também arguigio de descumprimento de preceito fundamen-
tal... quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional
sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constitui¢do” — g.n. Como mencionado noutros tépicos,
trata-se de um tipo de controle abstrato de normas.

Ficou estabelecido, demais disso, no art. 8°, que: “‘a decisao sobre
a arguicido de descumprimento de preceito fundamental somente sera
tomada se presentes na sessao pelo menos dois tergos dos Ministros”
do STF; isso em respeito ao art. 97 da CF. Por fim, no art. 11 da Lei
restou assentado: “Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, no processo de descumprimento de preceito fundamental
.o A decisiio respectiva terd efeitos erga omnes, com a qual ficam
obstadas futuras decisdes concretas antagénicas acerca da revogagio
ou ndo duma mesma norma pré-constitucional.

Com tal atitude, o legislador pés-constitucional atribuiu real im-
portancia ao valor constitucional da seguranca juridica; fazendo com
que o Direito Ordindrio passado viesse a ser obrigatoriamente incluido
na competéncia material do STF para o exercicio da fiscalizacio abs-
trata de normas (em todo caso, por via exclusiva da ADPF); receben-
do, dessa maneira, tratamento andlogo ao que ¢é ofertado a inconstitu-
cionalidade origindria (por via exclusiva da ADIn/ADC)%8. E isso
mesmo sem olvidar que, para a jurisprudéncia da sua mais alta Corte,
a questdo € apenas de Direito Intertemporal.

“% V. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdi¢ao Constitucional..., pg. 171; “Argtido...”,
pdg. 1 e seg.; e Zeno Veloso, Controle Jurisdicional..., pig. 245.
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8.2. A Jurisprudéncia Apenas como Fator Explicitante
do Efeito Revogatério da Constitui¢do, em Respeito
ao Principio da Seguranga Juridica

Realmente, é justificada a inclusdo das leis pré-constitucionais
ndo expressamente recepcionadas pela CRP e pela CF como hipétese
excepcionalmente legitimadora do “poder de rejeigéio de leis incons-
titucionais” pela autoridade administrativa.

A uma, porque, sublinhe-se, do que se estd a falar sido de leis que,
pela sua prépria edigdo pretérita, carecem de ser agora confrontadas
com a ordem constitucional superveniente; e tal necessidade €, obvia-
mente, muito mais intensa do que relativamente 4 que decorre de
qualquer lei pés-constitucional. Alids, o fato de jd se terem transcorri-
do mais de 25 (vinte e cinco) anos da promulgacdo da CRP e mais de
12 (doze) da CF nio exclui, por si s6, essa necessidade, ji que a ori-
gem das leis pré-constitucionais remonta a Estados ndo democréticos.

Sendo assim, se a autoridade administrativa deve atuar de modo
constitucionalmente adequado (conseqiiéncia de sua indubitdvel su-
bordinagdo A Carta Magna) e se deve pautar a sua atividade pelo prin-
cipio da juridicidade administrativa, deve poder, a partida, duvidar da
subsisténcia daquele Direito infraconstitucional vetusto que lhe com-
pete dar execugdo (isto é dizer, partir duma presungdo de ilegitimida-
de constitucional da lei ou, ainda, duma presungdo de inconstitucio-
nalidade); e isso inclusivamente para que nio se implementem injuri-
dicidades no plano concreto, levando-se em conta inclusivamente o
seu intenso e proximo relacionamento com os particulares. Ora, tal
fato é especialmente importante no dmbito da concretizagdo de princi-
pios constitucionais em matéria administrativa nao abragados pela Lei
Fundamental passada, tais como o principio da imparcialidade admi-
nistrativa; constitucionalizado através CRP% e da CF®9; o principio

49 v/ Maria Teresa de Melo Ribeiro, O principio da imparcialidade..., pig. 87 e 88:
“Apesar da existéncia, na histéria do direito portugués, de certas figuras juridicas
destinadas a proteger valores que, na nossa opinido, nio podem deixar de ser re-
conduzidos 2 ideia de imparcialidade e das referéncias legais, doutrinais ¢ juris-
prudenciais, a aspectos singulares da imparcialidade administrativa, o principio da
imparcialidade s6 se afirma na sua plenitude no ordenamento juridico nacional
com a Constitui¢io de 1976. O principio da imparcialidade surge, assim, no direito
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da publicidade (e da transparéncia) administrativa como decorréncia
prépria de um Estado Democritico de Direito%!; o principio da efica-
cia administrativa, nomeadamente quando se tornou usual o recurso a
formas de organizagdo e de atuagdo juridico juridico-privadas na seara
da Administragio Publica; e o principio da participa¢do dos adminis-
trados na gestdo administrativa.

Nesse sentido, para aquelas normas legais pré-constitucionais
cuja “leitura pés-constitucional” ndo possibilite a concretizagido desses
hodiernos principios e valores constitucionais, aos quais a autoridade
administrativa estd imediatamente atrelada®?; a rejeicio administrati-
va das mesmas afigurar-se-a uma medida legitima.

A duas, ademais, principalmente porque a questdo da recepgio
ou nio do Direito infraconstitucional pretérito pela Constituigio su-
perveniente encontra-se numa ‘“‘zona cinzenta” entre o Direito Inter-
temporal ¢ o Direito Constitucional; razdo pela qual o seu tratamento
ndo deve concebido em termos exatamente idénticos e rigorosos ao
tratamento dado a “inconstitucionalidade origindria” (designadamente
para os efcitos da guestio), salientando-se, alids, que para a averigua-
¢do da revogacdo do Direito a autoridade administrativa tem compe-
téncia ordindria.

Relembre-se que, se o que se pretende € valorizar e otimizar a
eficicia normativa da Constituicao, de maneira peculiar na seara da
autoridade administrativa mediante o “poder de rejeicio de leis in-
constitucionais” extraordinariamente legitimo®3; deve-se sim, de
modo reflexo, sobressaltar a eficicia revogatdria (ou ab-rogativa) das
normas constitucionais; atribuindo maior énfase as consequéncias

portugués, como um principio geral de direito administrativo legalmente positiva-
do: uma estatuigdo impositiva do legislador constitucional que cabe 4 doutrina
conceptualizar e & jurisprudéncia fiscalizar”. V., ainda, José Carlos Vieira de An-
drade, “A Imparcialidade...”, pag. 219 e seg.

9 v, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito ... , pig. 71 ¢ seg.; ¢ Carmen Licia
Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pig. 147 ¢ seg.

81 v Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso..., pig. 84 e seg. e Cirmen Liicia

Antunes Rocha, Principios Constitucionais..., pdg. 242 e seg.

Cf. Maria Teresa de Melo Ribeiro, O principio da imparcialidade..., pag. 143. V.,

th. Maria Luacia da Conceigio Abrantes Amaral Pinto Correia, Responsabilidade

do Estado..., pig. 434; c Jorge Miranda, Manual..., 1V, pag. 311.

853 Cf. jd aduzido no t6pico intitulado “Posicionamento Fundamental”,
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imediatas desse atributo préprio das normas juridicas®4. Assim sendo,
para obstar que sejam aplicadas pela Administragdao Piublica normas
infraconstitucionais antigas contrdrias as normas e principios constitu-
cionais; deve-se reconhecer a legitimidade extraordindria da autorida-
de administrativa para levar a efeito esse “‘poder de rejeicdo™; uma vez
que nio se estd diante de “leis puramente inconstitucionais™; por for¢a
da interferéncia do principio lex posterior derogat priori.

Todavia, como dantes ja se clarificou, a interpretagdo e a confi-
guracdo do “poder de rejeicdo de leis inconstitucionais™ pela autorida-
de administrativa nio podem estar desatreladas do principio da segu-
ranca juridica e, a aplicagio do principio lex posterior derogat priori
ndo € totalmente isenta de problemas; por nio se esti defronte de
normas de mesma autoridade hierdrquica e de mesma densidade nor-
mativa%s,

Por isso, para efeitos da guestio, isto é, para que a autoridade
administrativa possa, de modo seguro, para além de excepcional e
legitimamente, levar a efeito o “poder de rejeicio de leis inconstitu-
cionais” quando em causa leis pré-constitucionais, entende-se que
deverd a mesma procurar estribar o seu ato de desaplicacdo em con-
formidade com o posicionamento dos tribunais acerca da subsisténcia

6% CF. J. ). Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pég. 643, tendo como objeto a
CRP: “Na qualidade de norma primdria sobre a produgdo juridica a Constituigao
tem trés importantes fungdes: (1) identifica as fontes de direito do ordenamento ju-
ridico portugués; (2) estabelece os critérios de validade e eficdcia de cada uma das
fontes; (3) determina a competéncia das entidades que revelam normas de direito
positivo™. Cf. Konrad Hesse, A forca normativa..., pag. 27, nio obstante, acerca de
um outro contexto discursivo: “A concretizagio plena da for¢a normativa constitui
meta a ser almejada pela Ciéncia do Direito Constitucional”. V. explicando o que
se entende por “forga normativa da Constitui¢do”, J. J. Gomes Canotilho, Ibidem,
pdg. 1077, complementa: “a constituigdo ¢ uma lei vinculativa dotada de efecrivi-
dade e aplicabilidade. A forca normativa da constitui¢iio visa, exprimir, muito
simplesmente, que a constituigao sendo uma lei como lei deve ser aplicada”.

V. Gilmar Ferreira Mendes, Jurisdigdo Constitucional..., pig. 168; e Sepilveda
Pertence, “Agdo Direita de Inconstitucionalidade...”, pdg. 151: “Se se quer chamar
a hipétese de revogagio, tudo bem. Nio serd, contudo, caso de simples revogagio,
supostamente idéntica aquela que resultaria da incompatibilidade entre duas nor-
mas de gradagdo ordindria, na constincia de um mesmo ordenamento constitucio-
nal. Serd, entdo, sim, revogagdo qualificada, porque derivada da inconstituciona-
lidade superveniente da lei anterior & Constituigdo™.
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ou nio do ato legislativo em questdo, ainda que tal posicionamento
nio seja proveniente do TC ou do STF. Encontrando-se num admbito
aonde a presuncdo de constitucionalidade das leis ndo tem o mesmo
vigor do que aquela decorrente da produgio legislativa poés-
constitucional, pode nio se justificar a remessa dos feitos em julga-
mento até aquelas Instancias Mdximas®®,

Assim, em sintese, reconhece-se a legitimidade extraordindria do
“poder de rejei¢do de leis inconstitucionais™ pela autoridade adminis-
trativa quando esta tenha por competéncia a execucdo de leis pré-
constitucionais definitivamente incompativeis com a CRP/CF: ou seja,
na medida em que esse Direito Ordindrio ndo possibilite uma inter-
pretacio administrativa em conformidade com a Constitui¢io e, espe-
cialmente, com a observincia dos principios constitucionais impostos
pela nova Ordem a Administracio Piblica do Estado Democritico de
Direito®’. Dessa forma, expressamente valorizada a eficicia revogato-
ria da Constitui¢do, a qual independente do cardter auto-aplicavel do
preceito constitucional afrontado.

Contudo, ad cautelam, para a elaboragio do ato de desaplicagio,
incumbe a autoridade administrativa procurar fundar o mesmo em
consondncia com o entendimento dos tribunais sobre a vigéncia ou
nio do ato normativo desaplicado, isso por serem esses 0s naturais in-
térpretes e aplicadores do Direito e os constitucionalmente competen-
tes para o exercicio do controle de constitucionalidade dos atos nor-
mativos. Dessa maneira, portanto, com o escopo de que a atuagiio ad-
ministrativa seja mais fiel possivel ao principio da seguranga juridica.

Considera-se, alids, como sendo um entendimento jurisdicional
habil a dar guarida ao principio da seguranga juridica (também aqui
uma fonte da juridicidade administrativa) aquele oriundo dos tribunais

856 v, defendendo que quando se trate do reconhecimento de inconstitucionalidade
superveniente ndo se justificaria a obrigatoriedade do Ministério Pablico interpor
recurso de constitucionalidade, Rui Medeiros, A Decisdo..., pdg. 137. Rememore-
se que o art. 50, inciso VII, da Lei n® 9.784/99 determina que o ato administrativo
deve ser obrigatoriamente motivado quando deixar de aplicar jurisprudéncia fir-
mada sobre uma dada questio.

57 Até esse exato ponto, portanto, concorda-se com a exposi¢io de Maria Teresa de
Melo Ribeiro, O principio da imparcialidade..., pag. 142.
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de 2* instincia, consubstanciado em sua jurisprudéncia assentada,
ainda que ndo integralmente pacifica, mas certamente majoritéria.

Com isso também nio se ignora o lapso temporal transcorrido
desde a implementacao da vigéncia da CRP e da CF (questdo de or-
dem fitica) e nem as competéncias constitucionalmente atribuidas aos
tribunais em matéria de fiscalizagio da constitucionalidade.

8.3. Conclusio

Portanto, ndo é sem a razdo a inclusdo das leis pré-constitu-
cionais ndo expressamente recepcionadas pelo Direito Constitucional
posterior e ndo ratificadas pelo legislador pds-constitucional dentre as
hipéteses exceptuativas para o exercicio legitimo do “poder de re-
jeicdo de leis inconstitucionais” pela autoridade administrativa. E as-
sim desde que tais leis pré-constitucionais nao consigam ser executa-
das em conformidade com os hodiernos principios que competem
especialmente a autoridade administrativa observar.

Desse modo, pretende-se valorizar imediatamente a eficdcia re-
vogatdria da Constitui¢ao, conseqiiéncia de pleno cariter normativo e
de seu papel de lei fundamental do Estado.

Entretanto, nos termos precisados, ndo se prega que o “‘poder de
rejeicio de leis pré-constitucionais inconstitucionais” seja levado a
efeito em conflito com o principio da segura juridica. Nesse sentido,
incumbe a autoridade administrativa atuar em consonincia com o
entendimento jurisprudencial que prevalece nos tribunais acerca da
permanéncia ou ndao da norma que ela reputa supervenientemente in-
constitucional.
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6 HIPOTESE

Reserva de Administracdo Face ao Legislador?
A Eficacia e a Racionalidade Administrativa
contra a Visdo Garantistica do Principio da
Legalidade. Estudo peculiar da CRP

9. HA RELACAO ENTRE “RESERVA DE ADMINISTRACAQ"
E “PODER DE REJEICAO DE LEIS INCONSTITUCIONAIS™?

9.1.Reserva de Administracdo na CRP? O “Poder de
Rejei¢io de Leis Inconstitucionais” e a Defesa da Seara
Propria da Autoridade Administrativa Contra a Lei.
Argumentagio Procedente ou Improcedente?

Consoante fora sucintamente exposto nas pdginas iniciais da
Dissertagio, hodiernamente a juspublicistica vem debatendo muito sobre
a configuracio da denominada “reserva de administracio”, assim enten-
dida como sendo um nicleo préprio da Administragio Piblica (ou da
autoridade administrativa), no qual a entrada do legislador ou do juiz
seria vedada (“reserva de administragiio face ao legislador” e “reserva
de administragdo face ao juiz”)%%8. Assim, essa “‘reserva de administra-

¥ v, falando da “reserva de Administragio” face ao juiz: Maria da Gléria Ferreira Pinto
Dias Garcia, Da Justica Administrativa..., pig. 641, Independentemente de discordar-se
das seguintes assertivas, Cf. Vital Moreira, “Sumdrios — Curso de Direito...”, pig. 7 e 8:
“Nio hid uma equivaléncia entre a legalidade ¢ o mérito da acgio administrativa. En-
quanto a legalidade € a zona de decisdo administrativa que € susceptivel de um juizo de
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)

¢d0™%5? poderia encontrar certo paralelismo nas figuras da “reserva de lei’
e da “reserva de jurisdi¢dao”. Argumenta-se que todas elas sdo coroldrios
do principio constitucional da separacdo dos poderes e do “niicleo fun-
cional inatingivel” de cada um dos complexos organicos constitucionais.

Todavia, no presente tépico apenas se investigard acerca da “re-
serva de administragdo” (ou, se quiser da “reserva de autoridade ad-
ministrativa™) face ao legislador e, designadamente, face ao legisla-
dor-parlamentar (e nao ao legislador-executivo)®®; uma vez que a
questio com a qual se opera tem essencialmente como pano de fundo o
principio da separagdo horizontal dos poderes.

Ora, se na afirmacdo duma “reserva de administragdo” face ao
legislador-parlamentar estd sendo pressuposta a assertiva de que “a
Administrac¢io deve dispor de um ‘espaco liberto da lei’ e/ou da acgao
do legislador, de um dominio exclusivo ou de vdrios, e até de modo de
actuagdo especificos™®!, isto &, de um ambito aonde seria defesa a
ingeréncia parlamentar por intermédio da lei, poder-se-ia dar um “pas-
so adiante” na controvérsia e cogitar-se num “‘poder de rejeicao de leis
inconstitucionais” extraordinariamente legitimo, no sentido da autori-
dade administrativa resguardar o seu particular foro de atuagio de

conformidade com o “bloco legal”, o mérito e a zona de decisdo que escapa a um tal
juizo, apenas estando sujeita a juizos de oportunidade, de conveniéncia e de comrecgido
administrativa”. ... “O n3o cumprimento ou a violagéo de regras ou o dever de boa ad-
ministragfio nao ¢ em geral susceptivel de ser contenciosamente controlado™. V. apon-
tando a discussdo dos operadores juridicos sobre a “reserva de administragao”, Paulo
Castro Rangel, Repensar o Poder Judicial..., pag. 246.

Falando dos vdrios sentidos que pode adquirir a expressdo “reserva de administragio™
(“reserva de ato administrativo™; “‘reserva de procedimento administrativo”; “reserva de
regulamento de Governo em fungdo do indirizze da administragdio ), Diogo Vaiano,
La Riserva di Funzione Ammnistrativa, Giuffre, Milano, 1996, pag. 2 e seg.

Cf. Jorge Reis Novais, Separagdo dos poderes..., pig. 33: “Apesar de o tema em
discussao ser frequentemente tratado sob a referéncia ‘reserva da administragdo’ —
e, desde logo, porque foi sob essa designagao (Verwaltungsvorbehalr) que ele foi
mais sistematicamente tratado pela doutrina alemd — o termo padece de alguma
equivocidade, ji que na realidade estd em causa ndo é um problema orientado a
escolha da forma juridicamente adequada para o desempenho de competéncias
constitucionalmente atribuidas (acto legislativo ou acto administrativo), mas so-
bretudo —