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RESUMO

CAMPQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Da inconstitucionalidade por omissdo ao
“Estado de coisas inconstitucional”. 2015. 248 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

A omisséo inconstitucional é um tema desafiador. Este trabalho é dedicado a revisar 0s
pressupostos de sua configuracdo, buscando explicar a possibilidade de a omissdo implicar
um estado de coisas inconstitucional. Presente violagdo massiva de direitos fundamentais
decorrente de omissbes caracterizadas como falhas estruturais, a Corte Constitucional
colombiana declara a vigéncia de um estado de coisas inconstitucional. Ao assim decidir, a
Corte passa a adotar remédios estruturais dirigidos a superar esse quadro negativo. Defendo
aqui essa proposta como uma possibilidade para o Brasil e a atuagdo do Supremo Tribunal
Federal. Trata-se, sem duvida, de exemplo de ativismo judicial em sua dimensdo estrutural.
Todavia, esse comportamento judicial pode ser legitimo se presentes 0s pressupostos proprios
do estado de coisas inconstitucional e o Tribunal formular decis6es flexiveis, determinando a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, mas deixando aos poderes politicos a
tarefa de definir o contelido e os meios dessas politicas. O sistema carcerario brasileiro é
exemplo de um estado de coisas inconstitucional que requer intervencao judicial da espécie.

Palavras-chave: Omissdo inconstitucional. “Estado de coisas inconstitucional”. Ativismo

judicial estrutural. Dialogos institucionais. Sistema carcerario brasileiro.



ABSTRACT

CAMPQS, Carlos Alexandre de Azevedo. From the inconstitutionality by omission to the
“unconstituttional state of affairs”. 2015. 248 f. Tese (Doutorado em Direito Publico) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015.

The unconstitutional omission is a challenging subject. This research is intended to
review the assumptions of its configuration, trying to explain how omission can become an
“unconstitutional state of fairs”. If there is massive violation of human rights resulting from
omissions typified like structural failures, the Colombian Constitutional Court declares an
unconstitutional state of fairs. When does it, the Court embraces structural remedies towards
to overcome the negative picture. | defend here this technical like a possibility for Brazil and
Supremo Tribunal Federal.That’s an example of judicial activism in its structural dimension.
However, this judicial attitude can be legitimate if involved the unconstitutional state of fairs’
assumptions and the Tribunal makes flexible decisions, ordering be created and implemented
public policy, but allowing politic powers to shape the policies. Brazilian prison system is an
example of unconstitutional state of fairs requests judicial intervention like this.

Keywords: Unconstitutional omission. “Unconstitutional state of fairs”. Structural judicial

activism. Institutional dialogues. Brazilian prison system.
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INTRODUCAO

Problematizando a omissao inconstitucional

A omissdo inconstitucional é tema sujeito a muitas perguntas e a espera de muitas
respostas. O foco principal recai sobre as omissdes do legislador. Normalmente, as omissoes
legislativas, acusadas inconstitucionais, sdo vinculadas a disposigdes constitucionais ditas
“nio-autoaplicaveis”,! nas quais consta expresso e inequivoco dever de legislar: foi assim no
caso do direito de greve dos servidores publicos (artigo 37, inciso VII); e no caso do gozo do
aviso prévio proporcional ao tempo de trabalho (artigo 7°, inciso XXI). Em ambos, sem as leis
exigidas, os direitos ndo puderam ser exercidos. No entanto, fica a pergunta: a omisséo
legislativa, cujo vicio de inconstitucionalidade justifica a intervencdo do Supremo Tribunal
Federal, deve ser reconhecida apenas se ndo cumprido um dever de legislar veiculado
expressaeconcretamente em enunciados normativos especificos e ndo-autoaplicaveis? A
corrente doutrindria mais tradicional diz que sim. Esta tese, em um primeiro momento, busca
demonstrar o equivoco dessa nogdo, a sua insuficiéncia para a garantia dos direitos
fundamentais.

Alem do mais, a doutrina tradicional costuma tratar as omissdes inconstitucionais de
forma estanque, com foco exclusivo ou sobre a omisséo do tipo legislativo, ou em relagédo a
omissdo administrativa. Tal visdo ignora que a falta de atuacdo das normas constitucionais
possa ser decorrente da falha de coordenacéo entre drgéaos e entidades estatais. Existe lei e ha
acOes administrativas voltadas a aplica-la. Contudo, ha um quadro de deficiéncia de politicas
publicas, de distanciamento entre previsdo e concretizacdo normativa, de modo a implicar a
realizacdo incompleta do que previsto na Constituicdo. Aqui surge a nocdao de “falhas
estruturais” como causadoras de violagdes de direitos: ndo obstante a evidente auséncia de
coordenacdo de medidas, tanto legislador quanto administrador assistem passivamente o
quadro de transgressbes a direitos, revelando-se incapazes ou impedidos de transformar a
situacdo. Esta tese defende que tanto a visdo restritiva das hipdteses de configuracdo da
omissdo legislativa inconstitucional, como esta forma estangue e incomunicavel de entender a
omisséo inconstitucional sdo irreais quando presente um “estado de coisas inconstitucional”.

As questBes suscitadas acima podem ser melhor compreendidas por meio da oposicao

entre casos de ndo cumprimento de ordens constitucionais expressas de legislar e hipdteses

1 Cf. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000
(a 1* edicéo é de 1967), p. 88 et seq.
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de protecao deficiente de direitos fundamentais onde ausentes ordens expressas e especificas:
ha diferenca substancial, no que se refere & omissdo inconstitucional, entre a falta de lei
regulamentadora do direito de greve dos servidores publicos civis e a caréncia ou deficiéncia
de politicas publicas voltadas para a melhoria do sistema carcerario de modo a assegurar aos
presos o respeito a sua integridade fisica e moral (artigo 5°, inciso XLIX, da Constitui¢do)?
Entre a falta de definicéo, por lei, dos critérios de calculo para o aviso prévio proporcional e a
auséncia ou a insuficiéncia da criminalizacdo da violéncia motivada por discriminacdo a
opcao sexual dos individuos (art. 5°, XLI, CF/88)?

Outras comparag6es podem ser feitas e, igualmente, expordo que as diferencas podem
ser de espécie e até de grau, mas ndo de género. Em ambos os grupos de casos, ha falta ou
deficiéncia da atuagdo concreta de uma norma constitucional e a consequente inefetividade de
um direito constitucional por inércia ou ineficiéncia estatal. Como se da com 0 nosso sistema
carcerario, a inércia pode chegar, inclusive, a produzir um “estado de coisas

inconstitucional”.?Se ndo ha diferenca de género, um primeiro ponto pode ser fixado: deve-se

proceder a revisdo da nocdo tradicional sobre omissdo inconstitucional, afastando-se,
primeiro, a identificacdo da omissdo legislativa limitada aos casos especificos de néo
cumprimento de enunciados constitucionais “ndo-autoaplicaveis” ¢ ordens constitucionais
expressas do dever de legislar e, em segundo, ampliando as hipoteses de inconstitucionalidade
por omissdo para alcancar os casos decorrentes de falhas estruturais. Assim, sera possivel
alcancar outros casos de inconstitucionalidade, igualmente, prejudiciais a realizacdo do
projeto constitucional.

O segundo ponto diz com a primeira parte da sentenca acima sublinhada: se hd uma

diferenca de grau entre esses diferentes casos do mesmo género, quais sdo as implicacdes

dessa diferenca? Quais as consequéncias normativas em assumir sua existéncia? Estamos
certos que essa diferenca, que se refere, no tocante a omissdo legislativa, a intensidade da
vinculacdo do legislador tanto em relacdo ao momento quanto ao contetdo do ato legislativo,
que decorre muito mais da natureza dos direitos a serem protegidos do que da estrutura
semantica dos enunciados constitucionais correspondentes, tem implicacdes sobre como deve
se comportar o Poder Judiciario, principalmente, o Supremo Tribunal Federal, na correcéo das
omissdes. Deste ponto, me ocupo no penultimo capitulo desta tese, enfatizando a necessidade
de o Tribunal buscar a solu¢cdo em conjunto com os poderes politicos legitimados pelo voto

popular, sempre provocando que esses poderes tornem-se dispostos a dialogar. Contudo,

2 O ponto seré desenvolvido no Capitulo V.
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quanto mais grave o estado de inconstitucionalidade e persistente a inércia, maior devera ser a

intervengdo judicial.

Propositos da tese

A inconstitucionalidade por omisséo legislativa — o descumprimento de um “dever
constitucional de legislar” — talvez seja “um dos mais tormentosos e, a0 mesmo tempo,
fascinantes temas do Direito Constitucional de nosso tempo”.® No Brasil, com o advento da
Constituicdo de 1988,* a doutrina passou a se preocupar com a definicdo, a caracterizacéo e

com os remédios.” Refletindo sobre o dever de legislar quando configurado expressamente em

enunciados constitucionais especificos e de eficacia normativa limitada, grande parte dos
autores nacionais propds a superacdo da omissao do legislador diretamente pelo Supremo, o
qual deveria formular, a partir do sistema de regas e principios vigente, as normas faltantes. A
propria Corte frustrou essa parcela da doutrina, recusando-se, durante mais de quinze anos, a
suprir por conta propria as lacunas legislativas, permitindo-se apenas declarar a mora e

notificar o Parlamento para o cumprimento da obrigacao de legislar.® Tal postura do Supremo

tornou o tema ainda mais tormentoso e fascinante.

O Supremo alterou radicalmente sua posicao apenas em 2007, quando do julgamento
dos festejados Mandados de Injuncdo n°s 670, 708 e 712.” Nesses casos, discutiu-se a
regulamentacdo do exercicio do direito de greve dos servidores publicos civis, previsto no art.
37, VII, da Constituicdo de 1988, acima mencionado. Esse dispositivo constitucional
reconhece o direito de greve apenas “nos termos e nos limites definidos em lei especifica”.
Decorridos quase vinte anos de vigéncia da Carta, a lei especifica ainda ndo havia sido
produzida. O Supremo, em diversas oportunidades, ja havia enfrentado a matéria, tendo

reconhecido a mora legislativa, mas se recusado a corrigir o vacuo legal, limitando-se a dar

® SEGADO, Franciso. La Justicia Constitucional. Una Visién de Derecho Comparado.Tomo |. Madrid:
Dickinson, 2009, p. 563.

* Artigos 5°, inciso LXXI e 103, §2°.

® Cf., entre outros, CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizacdo Abstrata de Constitucionalidade no Direito
Brasileiro. Sdo Paulo: RT, 1995, p. 209-262; PIOVESAN, Flavia. Prote¢do Judicial Contra Omissfes
Legislativas. A¢do Direta de Inconstitucionalidade Por Omissdo e Mandado de Injuncdo. 22 ed. Séo Paulo:
RT, 2003 (a 12 edicéo é de 1995).

® Cf. STF — Pleno, MI — QO 107, Rel. Min. Moreira Alves, j. 23/11/1989, DJU 02/08/1991; STF — Pleno, MI
232. Rel. Min. Moreira Alves, j. 02/08/1991, DJ 27/03/1992.

" STF — Pleno. MI 670-9/ES, Rel. Min. Mauricio Corréa, Relator p/ ac. Min. Gilmar Mendes, j. 25/10/2007, DJ
30/10/2008; STF — Pleno. MI 708-0/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 25/10/2007, DJ 30/10/2008; STF — Pleno.
MI 712-8/PA, Rel. Min. Eros Grau, j. 25/10/2007, DJ 30/10/2008.
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ciéncia ao Poder Legislativo para que este produzisse a lei.® Passados mais de dez anos dessas
primeiras decisdes judiciais, 0 Congresso Nacional ainda permanecia inerte, provocando
inseguranca e prejuizos a populacdo, haja vista a auséncia de regramento do direito de greve
dos funcionérios publicos civis ter colocado em risco a continuidade de servi¢os publicos
essenciais.

O ponto alto dessa inseguranca foi a greve dos controladores de voo no final do més
de marco do ano de 2007. Naquele estagio de coisas e consequéncias, ndo se poderia mais
justificar nem mesmo a inércia do préprio Supremo.’ Assim, a Corte decidiu formular
diretamente a norma faltante exigida pelo artigo 37, inciso VII, mandando aplicar, por
analogia e com eficacia erga omnes, em favor dos servidores publicos civis, a legislacdo do
direito de greve do setor privado — a Lei 7.783/89 —, observadas as particularidades dos
servicos publicos essenciais.O avango da Corte se mostrou ainda mais saliente na atitude de
decidir com eficacia geral, ndo se limitando em apenas resolver os casos em maos. O
Supremo abandonou a passividade tradicional no controle da omisséo legislativa para passar a
julgar para além do caso concreto em sede de mandado de injuncéo.™

Contudo, longe de congelar o debate, a festejada guinada jurisprudencial™*

abriu portas
para novos desafios em torno do tema. Com efeito, essas transformacgdes ndo devem ser tidas
como restritas a esfera de atuacéo da Corte e isso porque elas podem alcancar a dindmica do
sistema politico como um todo — o “receio”, por parte do Congresso, de uma postura mais
ativista do Supremo na correcao das omissdes legislativas pode se mostrar um forte incentivo
para que os parlamentares saiam do estado de inércia e passem a deliberar sobre as matérias

judicialmente questionadas. O recente caso do aviso prévio proporcional, também citado

acima, € um exemplo de destaque que prova a possibilidade dessa consequéncia dialogica. O
caso demonstra que a atuacdo do Supremo pode ser um catalisador de debates e acGes na
sociedade e no sistema politico, inclusive invertendo o 6nus da inércia politica em casos

altamente polémicos, cujo tratamento envolve custos politicos.

8 Entre outros, cf. STF — Pleno, MI 438, Rel. Min. Néri da Silveira, j. 11/11/1994, DJ 16/06/1995; STF — Pleno,
MI 585, Rel. Min. llmar Galvao, j. 15/05/2002, DJ 02/08/2002; STF — Pleno, Ml 485, j. 25/04/2002, Rel. Min.
Mauricio Corréa, DJ 23/08/2002.

® CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Atualidades do Controle Judicial da Omissdo Legislativa
Inconstitucional. Direito Pablico Ano VIII, n® 42, Nov-Dez 2011, p. 63-64.

19 Criticando esse outro extremo de postura, cf. HAGE, Jorge. Controle judicial sobre as omissées normativas.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; VALE, André Rufino do (org.). A
Jurisprudéncia do STF nos 20 anos da Constitui¢cdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 169.

' MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 72 ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 1.374-1.375: os autores falam em “viragem da jurisprudéncia”. Para um “juizo mais que
positivo” da doutrina estrangeira, em que o autor chega mesmo a falar em “notavel giro” da jurisprudéncia do
STF em relagdo ao tema, cf. SEGADO, Franciso. La Justicia Constitucional. Una Vision de Derecho
Comparado. Op. cit., p. 1.092-1.098.
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Em 22 de junho de 2011, os ministros do Supremo, em julgamento apenas iniciado,
demonstraram forte disposicdo para disciplinar diretamente os critérios para o céalculo do
aviso previo proporcional, haja vista a falta de regulamentagdo da matéria em lei ordinaria,
expressamente exigida pelo art. 7°, XXI, da Constituicdo.*® Aquela altura, dentre outros, havia
no Congresso o Projeto de Lei n° 3.941, que tramitava desde 1989 e que se encontrava
paralisado desde 14 de setembro de 1995, isto é, ha quase dezesseis anos! Contudo, em 5 de
julho, poucos dias depois da manifestagéo inicial do Supremo, o referido projeto de lei voltou
a ser discutido e, antes de os ministros retomarem o julgamento, ele foi transformado em lei,
publicada em 13 de outubro, seguinte, sob 0 n°® 12.506. Pouca duvida pode restar: ndo fosse a
manifestacdo dos ministros, mesmo que apenas inicial, no sentido de criar por si s6 a regra
faltante, a inércia parlamentar talvez persistisse ainda hoje.

Esse caso serve para mostrar que o controle da omisséo legislativa inconstitucional,
considerado o comportamento do poder politico anterior e posteriormente as decisdes
judiciais, possui muito mais nuances do que as poucas enxergadas por aqueles que o pensam
apenas sob o angulo da atuacdo mais, menos ou nada legitima do Supremo. O viés
juriscéntrico da discuss@o onera a compreensdo dos problemas e a busca por solugdes. Tendo
em conta essas outras nuances, que transcendem ao exame da atuagdo do Supremo, o debate
deve ser ampliado para alcancar a perspectiva contemporanea dos dialogos institucionais. Ele
deve alcancar as possiveis interacdes entre o Supremo, o Legislativo e o Executivo em torno
da superacéo das omissdes legislativas inconstitucionais como um processo dialdgico®® — as
vezes, de carater coordenado,* outras vezes, estratégico™ — entre esses poderes. A abordagem

dialégica do controle judicial da omissdo inconstitucional € uma das duas propostas desta

tese.

12 STF — Pleno, M1 1.010/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, sessdo de 22/06/2011 (Inf. STF n° 632).

3 Em mais uma etapa do dialogo em torno desse caso especifico, o STF decidiu, em 06 de fevereiro deste ano,
por unanimidade de votos, que a regra sobre o pagamento de aviso prévio, estabelecida pela Lei 12.506/2011,
deve ser aplicada aos casos em andamento na Corte, maxime aos mandados de injungdo propostos antes da
edicdo da lei e ainda em tramite. Cf. Mls 943, 1.010, 1.074 e 1.090.

 Para a interpretacdo constitucional como um didlogo coordenado entre os poderes, cf. FISHER, Louis.
Constitutional Dialogues. Princeton: Princeton University Press, 1988.

15 A perspectiva estratégica insere-se em um movimento académico mais amplo da Ciéncia Politica empirica —
neoinstitucionalismo — cujas variacfes, quando debrucadas sobre o comportamento judicial, compartilham o
entendimento comum de que uma ‘“compreensdo abrangente das cortes também requer atencdo as dindmicas
politicas que moldam seu desenho e sua autoridade, definindo seu papel no mais amplo sistema politico”
(GINSBURG, Tom; KAGAN, Robert. A. Introduction: Institutionalist Approaches to Courts as Political Actors.
In: " . (Ed.) Institutions & Public Law. Comparative Approaches. New York: Peter Lang,
2005, p. 2). Cf. BAUM, Lawrence. The Puzzle of Judicial Behavior. Ann Arbor: The University of Michigan
Press, 1997; EPSTEIN, Lee; KNIGHT, Jack. The Choices Justices Make. Washington: CQ Press, 1998;
MAVEETY, Nancy. (Ed.) The Pioneers of Judicial Behavior. Ann Arbor: The University of Michigan Press,
2006.
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A outra proposta, que inclusive antecede estruturalmente a destacada acima, € ampliar

0 alcance da omissdo inconstitucional em funcdo de seus aspectos mais elementares — lancar

novas luzes sobre a propria identificacdo do fendmeno. O primeiro passo € revisitar a visao

tradicional acerca da configuracdo da omisséo legislativa inconstitucional, reavaliando seus
pressupostos.’® Nos exemplos acima apontados, as omissées parlamentares inconstitucionais
foram identificadas em razdo de enunciados constitucionais especificos, tradicionalmente
classificados como sendo de eficacia normativa limitada. S&o dispositivos que reivindicam,
expressamente, a tarefa legislativa integradora — ordens constitucionais expressas e
conclusivas, destinadas ao legislador, exigindo-lhe uma atuagdo normativa textualmente
imprescindivel: ordens do tipo “nos termos da lei” ou “nos termos e nos limites definidos em
le1 especifica”. Nossa dogmatica, excessivamente formalista, desenvolveu-se como se apenas
essas hipoOteses governassem o debate. Todavia, o tema é bem mais rico do que o
reducionismo semantico-estrutural oferece.

Mais do que abordagens formalistas, focadas apenas em critérios textuais, semantico-
estruturais, a preocupagdo com a atuagdo da Constituigdo deve “envolver também
consideragdes substantivas e morais”.'” Com efeito, ndo é que a estrutura dos enunciados
normativos constitucionais e sua heterogénea tipologia ndo tenham algum papel a cumprir
para a identificacdo da omisséao legislativa inconstitucional. A critica € ndo poderem ser esses
elementos 0s Unicos nem mesmo os mais relevantes critérios. E necessaria, mesmo
irrenunciavel, atencdo maior a critérios de ordem material, isso porque os direitos
fundamentais, para deixarem de ser “direitos de papel”, necessitam de protecao e promogao
estatal, maxime a legislativa, independentemente de como foram configurados os enunciados
constitucionais correspondentes, inclusive se, semanticamente, foram classificados como
normas constitucionais autoaplicaveis.

A omissdo estatal ndo viola, simplesmente, um enunciado normativo constitucional, e
sim impede a atuacdo concreta da norma constitucional correspondente e do direito
fundamental veiculado e isso, sem embargo algum, critérios puramente formais ndo permitem
seja adequadamente alcancado. A doutrina tradicional, em atrelar a omissdo legislativa

inconstitucional apenas aos casos de descumprimento de enunciados constitucionais

16 As linhas gerais desse proposito foram pensadas pelo Professor Doutor Daniel Sarmento, orientador desta tese
de doutorado, quando de artigo que elaboramos em conjunto, pendente de publicagdo. Foram por ele pensadas e
fixadas as trés primeiras premissas da revisdo tedrica da configuracdo da omissdo legislativa inconstitucional, a
seguir apontadas, que foram por mim desenvolvidas no aludido texto e, com a sua concordancia, também nesta
tese.

7 SOUZA NETO, Cléudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional. Teoria, Historia e
Métodos de Trabalho. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 370.
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especificos, de eficacia normativa limitada e que contém ordens expressas de atuacdo do

legislador,

doutrina:

acaba prejudicando a compreensdo adequada do fendémeno. Essa postura da

(i) possui vicios cognitivos e metodoldgicos — sua atencdo é devotada a estrutura
dos enunciados normativos, enquanto deveria ser a atuacdo concreta da norma
constitucional,

(i) peca pelo excesso de formalismo — em sua caracterizagdo da omissao
legislativa inconstitucional, a dogmaética tradicional prestigia a eficacia formal dos
dispositivos constitucionais em detrimento da necessaria efetividade dos direitos
fundamentais;

(iii) promove um alcance restrito de atuacdo da Constituicdo — € miope a
imperatividade de realizar o projeto constitucional como um todo;

(iv) acaba cimentando bases normativas equivocadas com consequéncias
politico-institucionais dramaticas — lanca o Parlamento e o Supremo a uma relagéo

meramente adversarial, do tipo tudo ou nada.

Essas insuficiéncias da doutrina tradicional serdo questionadas e revisadas na presente

tese (Capitulo 11). Negando a primazia da abordagem semantico-estrutural, busco atacar a

visdo tradicional da omissdo legislativa inconstitucional em dois pontos essencialis:

(i)

(i)

primeiro, em demonstrar a falacia da afirmacdo comum de estarmos diante de
fendbmeno atrelado exclusivamente as chamadas normas constitucionais de
eficacia limitada, defendo a possibilidade de ocorréncia da omissao, inclusive,
diante de normas constitucionais consideradas formalmente autoaplicaveis;

segundo, em negar 0 vinculo necessario entre o “dever constitucional de

legislar”, cujo inadimplemento é pressuposto necessario da omissdo legislativa
inconstitucional, e sua formulacdo expressa e inequivoca em um enunciado
normativo constitucional especifico, defendo decorrer essa obrigacéo, antes e
acima de tudo, do dever objetivo do Estado em proteger e assegurar a
efetividade dos direitos fundamentais, notadamente, por meio da atividade
legislativa, independentemente de estar envolvida norma constitucional

autoaplicavel ou de eficacia limitada.

O dever constitucional de legislar, como pressuposto necessario da omissao legislativa

inconstitucional, passa a configura-se como um dever de protecdo suficiente dos direitos e

liberdades

fundamentais, tuteldvel e exigivel pela jurisdicdo  constitucional

independentemente da estrutura do enunciado constitucional correspondente. A atuagdo
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judicial, ante a inércia legislativa, ndo mais se limitaria a determinada espécie de preceito
constitucional, mas se justificaria ante um quadro real e atual de tutela estatal deficiente de
direitos fundamentais.

Revisados 0s pressupostos da omissdo legislativa inconstitucional, o segundo passoé
combater a visdo tradicional da inconstitucionalidade por omissdo como sendo algo definido
por exclusdo: ou € omissdo legislativa, ou é administrativa. Esta tese trabalha a ideia de a
omissdo inconstitucional poder decorrer da falha de coordenacdo entre Legislativo e

Executivo a implicar deficiéncias na consecucdo de politicas publicas. Muitas vezes, ha lei e
iniciativas administrativas para cumprimento dos comandos legais em favor da realizagcdo de
direitos constitucionais, porém, o resultado é pifio, revelando-se a insuficiéncia na protecéo
estatal. A omissdo ndo seria tanto por conta da falta de lei, e sim da auséncia de estrutura apta
a tornar realidade os comandos legais. Tal situacdo, em muitos casos, apresenta-se insistente,
ndo demonstrando nem Legislativo nem Executivo capacidade institucional e disposicéo
politica para reverté-la. A omissdo, implicando protecdo deficiente de direitos fundamentais,

se caracteriza como um quadro permanente de falhas estruturais.

Esse quadro negativo pode apresentar-se extremo a legitimar medidas drasticas.
Configurada uma realidade de massiva e sistematica violagdo de direitos fundamentais,
decorrente da deficiéncia institucional e estrutural do Estado ou de bloqueios politicos, passa-
se “da inconstitucionalidade por omissdo ao estado de coisas inconstitucional”. O ponto

mais relevante desta tese é apresentar o instrumento tedrico do ‘“estado de coisas

inconstitucional”, importado da Corte Constitucional colombiana, como uma possibilidade de

enfrentamento de omissGes estatais, estruturais, que impliquem ndo apenas a falta de
efetividade dos direitos fundamentais, mas sim um quadro de violagdo massiva desses
direitos. Como desenvolvido no Capitulo 111, o estado de coisas inconstitucional consiste em
situacdo extrema de omissdo estatal, configurada como “falhas estruturais”. Essas falhas nada
tém a ver com dispositivos constitucionais especificos ou ordens expressas de legislar, e sim
com a omissao ou ineficiéncia do aparato estatal que resulta na protecao deficiente de direitos
fundamentais e ameaca a faléncia do projeto constitucional.

Para gque se possa reconhecer o valor e a possibilidade normativa do estado de coisas
inconstitucional, é necessarioampliar os horizontes de identificacdo e avaliacdo da omissdo
legislativa inconstitucional para além de concepgBes puramente formais, atreladas a eficacia
formal dos dispositivos constitucionais, e as condi¢des de possibilidade da omissdo
inconstitucional como decorréncia de falhas estruturais. Em suma, é necessario vincular a

configuracdo da omissdo inconstitucional & falta de realizacdo concreta dos direitos
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fundamentais. No caso do estado de coisas inconstitucional, falhas estruturais geram e
agravam violacdo massiva e continua de direitos fundamentais de diferentes espécies e
matrizes constitucionais. Nesses casos, cortes atuam para proteger a dimensdo objetiva dos
direitos fundamentais. Tomam decis6es voltadas a “conduzir” o Estado a observar a dignidade
da pessoa humana e as garantias dos direitos fundamentais.

Tal realidade autorizaria uma “intervencao estrutural” do Poder Judiciario, maxime de
cortes constitucionais, sobre politicas publicas e alocacdo de recursos econdmicos.'®0 juiz
constitucional depara-se com uma realidade social necessitada de transformacéo urgente e, ao
mesmo tempo, com falhas estruturais e impasses politicos que implicam, além do estado
inconstitucional em si mesmo, a improbabilidade de o governo superar esse estagio de coisas
contrério ao sistema de direitos fundamentais sem que o seja a partir de uma forte e ampla
intervengdo judicial. A omissdo dos poderes, inclusive a inércia legislativa, acaba
promovendo e agravando graves violagdes a direitos fundamentais o que requer, segundo
desenvolvo no Capitulo IV, o ativismo judicial estrutural.

A proposta de ampliar o campo de incidéncia e de tutela judicial da omissdo
inconstitucional, ao promover a revisdo tedrica de seus pressupostos de configuracdo até
chegar ao reconhecimento do estado de coisas inconstitucional, levanta inequivoca suspeita de
favorecimento ao ativismo judicial. Ndo se pode, nem se deve esconder isso. Para evitar
disfuncdes institucionais decorrentes do risco de supremacia judicial, € necessario que os dois
propésitos desta tese se encontrem: aléem de ampliar os pressupostos da omissao
inconstitucional, incluida a legislativa, deve a atuacdo do Supremo ser marcada por um Viés
dialdgico. A ideia € assegurar a protecdo mais abrangente possivel aos direitos fundamentais,
mormente se presente um estado de coisas inconstitucional, mas sem unilateralismos
decisorios. Desse modo, seguird uma proposta geral que procura, ao mesmo tempo, ampliar a
protecdo dos direitos fundamentais e garantir o equilibrio institucional para essa tarefa,
proprio de um governo democratico e de poderes constitucionalmente separados.

Essa unido dos dois propdsitos resulta no que denomino, no final do Capitulo IV, de
“ativismo judicial estrutural dialdgico”. Para ser legitimo, o ativismo judicial deve ser
dialégico. A superacdo do estado de coisas inconstitucional, pelo fato de este decorrer de
falhas estruturais, apenas ¢ possivel por meio de “remédios estruturais”, dirigidos a um

namero abrangente de atores politicos e buscando coordenar as acGes dessas autoridades na

8 ARIZA, Libardo José. The Economic and Social Rights of Prisoners and Constitutional Court Intervention in
the Penitentiary System in Colombia. In: MALDONADO, Daniel Bonilla. Constitutionalism of the Global
South. The Activist Tribunals of India, South Africa and Colombia. New York: Cambridge University Press,
2013, p. 129.
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tarefa de assegurar a protecdo eficiente de direitos. Para serem dialdgicos, esses remédios
estruturais, no entanto, devem ser caracterizados como ordens flexiveis, que fixem objetivos a
serem alcancados sem excluir os espacos proprios de deliberacdo politica e técnica dos outros
poderes sobre os meios. Esta é a formulacdo definitiva da tese e que orientara a proposta de
introducdo do estado de coisas inconstitucional no Brasil.

No ultimo Capitulo, descrevo e ataco o estado de coisas inconstitucional revelado no
Brasil no caso do sistema presidiario. A superlotacdo carceréria, as condicdes desumanas e
cruéis das instalacdes prisionais, o tratamento estatal dispensado aos presos como verdadeiro
“lixo humano”, aos quais ¢ negada qualquer possibilidade de existéncia digna, produzem o
que deve ser considerado o mais grave caso de violacdo a direitos humanos no Brasil
contemporaneo. Apesar de existir legislagdo que assegura direitos basicos aos presos, essa nao
é observada, acabando por resultar, concretamente, em protecdo deficiente. Por outro lado,
nada é feito para modificar esse quadro. Nos trés niveis federativos, ndo ha politicas publicas
capazes de reduzir a violagcdo massiva dos direitos fundamentais dos presos, nem mesmo
vontade politica para fazé-lo. Falhas estruturais tanto promovem como agravam a situagédo
inconstitucional. Esse é o cenario para a introducdo no Brasil da atuacdo estrutural do

Supremo voltada a superar hipoteses de estado de coisas inconstitucional.

Estrutura da tese

A tese é dividida em cinco capitulos: o Capitulo | é descritivo da viséo tradicional da
doutrina brasileira sobre a omissdo inconstitucional, maxime a legislativa, e da evolucdo da
jurisprudéncia do Supremo sobre o tema, e se destina a explicar o critério puramente
semantico-estrutural de identificacdo utilizado em ambas; o Capitulo 11 se ocupa de criticar a
visdo tradicional descrita anteriormente, apontando equivocos e insuficiéncias e propondo a
ampliacdo dos pressupostos de configuracdo da omissdo inconstitucional; o Capitulo Il
destina-se a proposta tedrica do “estado inconstitucional de coisas”, seus pressupostos,
contornos e meios de tutela judicial; no Capitulo 1V, abordo o enquadramento da declaracao
do estado de coisas inconstitucional no conceito de ativismo judicial, bem como respondo
possiveis objecbes de natureza democratica e institucional a esse ativismo, formulando, ao
final, a ideia de ativismo judicial estrutural dialégico; no Capitulo V, cuido de apresentar uma
proposta de aplicacdo da tese no Brasil: o estado de coisas inconstitucional relativo ao sistema
carcerdrio brasileiro e a possibilidade de intervencdo do Supremo, simultaneamente, estrutural

e dialdgica. Por fim, conclusGes.
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1 OMISSAO LEGISLATIVA INCONSTITUCIONAL - A VISAO TRADICIONAL
DA DOUTRINA BRASILEIRA E A EVOLUCAO DA JURISPRUDENCIA DO STF

1.1  Arrelevancia da inconstitucionalidade por omisséo legislativa

O jurista italiano Mauro Cappelletti, certa feita, disse apresentar o controle de
constitucionalidade das leis “um encontro excitante e perplexo entre legislador e juiz, entre lei
e julgamento”.19 Desse encontro podem resultar decisdes por meio das quais 0 juiz anule 0s
atos normativos produzidos pelo legislador, ator legitimado pelo voto popular. Essa
circunstancia, sob o viés de uma possivel ilegitimidade democratica, tem feito surgir teorias
“obsessivas” voltadas a criticar ou a justificar a postura judicial.20 No entanto, a excitacdo e a
perplexidade, acusadas por Cappelletti, crescem, e muito, na medida em que o controle
judicial dirige-se ndo contra o que fez o legislador, mas contra o que ele ndo fez ou fez de
forma incompleta. A toda evidéncia, tensbes entre juiz e legislador, constituicdo e lei,
constitucionalismo e democracia, surgem com ainda mais intensidade se o controle judicial se
faz voltado a “omissao legislativa inconstitucional”.

Tema dos mais importantes e fundamentais na dindmica de concretizacdo das
constituicdes contemporaneas é o da omissao legislativa inconstitucional: a lacuna legislativa
decorrente da inércia de o legislador fazer o que determinado pela constituicao, de produzir as
leis exigidas pela constituicdo. Como disse Canotilho, o “significado juridico da omissdao do
legislador tem como pressuposto fundamental a prevaléncia material e formal da Constituicdo
relativamente a lei ordinaria.”21 Esta ideia esta ligada a um novo papel cumprido pelas
constituicdes na conformacéo e construcdo do Estado: a relevancia constitucional da omissao
legislativa é inerente as transformacgdes politicas e normativas associadas a passagem do
Estado Legislativo de Direito ao Estado Constitucional de Direito. Para Luigi Ferrajoli, trata-
se de uma tripla mudanca de paradigma: “a) na natureza e na estrutura do Direito, b) na

natureza da ciéncia juridica e c¢) na [natureza] da jurisdicdo”.22

9 CAPPELLETTI, Mauro. Judicial Review in the Contemporary World. Indianapolis: Bobbs-Merril. 1971, p.
1: “Judicial review of the constitutionality of legislation presents an exciting and perplexing encounter between
legislator and judge, between statute and judgment”.

2 Cf. FRIEDMAN, Barry. The birth of an Academic Obsession: The History of the Countermajoritarian
Difficulty. Part Five. Yale Law Journal Vol. 112 (2), 2002, pp. 153/259.

2L CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. 22 ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2001, p. 329.

22 FERRAJOLI, Luigi. Passado y futuro del Estado de Derecho. In: CARBONELL, Miguel (Ed.)
Neconstitucionalismo(s). 22 ed. Madrid: Trotta, 2005, p. 14.



24

Substituida a ideia de supremacia do Parlamento pela de supremacia constitucional,
se o legislador se omitir em disciplinar matéria imposta pela constituicdo, tal omissdo estara
negando a qualidade superior da norma constitucional. O “ndo fazer” ndo pertencera a esfera
discricionéria do legislador, e sim padecerd do vicio de inconstitucionalidade. A absoluta
discricionario do legislador, tanto do ponto de vista temporal como conteudista, deu lugar a
uma liberdade de conformacdo condicionada aos mandamentos constitucionais. Sendo assim,
abre-se espago para o controle judicial do cumprimento dessas ordens constitucionais. De
acordo com Francisco Fernandez Segado,

En definitiva, la sujecion del legislador a la Constitucién no impide en modo alguno
la libertad de configuracion de que el mismo goza, que se proyecta no sélo sobre el
contenido a dar a la norma de desarrollo constitucional, sino también sobre el
tiempo, esto es, sobre el momento en que llevar a cabo dicho desarrollo, pero ni uno

ni otro aspecto quedan sujetos a la libérrima capacidad decisoria del poder
legislativo, pudiendo, desde luego, ser objeto de control en sede constitucional .

N4&o se trata, todavia, de tema simples. Em voto na ADI n® 3.682/MT,* o ministro
Gilmar Mendes, um dos estudiosos mais proficuos sobre a matéria no Brasil, reconheceu
envolver a tematica diferentes complexidades: “Quando se pode afirmar a caracterizacao de
uma lacuna inconstitucional? Quais as possibilidades de colmatacdo dessa lacuna? Qual a
eficicia do pronunciamento da Corte Constitucional por meio da qual afirma a
inconstitucionalidade por omissdo do legislador? Quais as consequéncias juridicas da
sentenca na qual afirmada a inconstitucionalidade por omissdo?”. A primeira pergunta diz
com o préprio conceito e as espécies de omissdo legislativa inconstitucional; a segunda, com
0s meios de controle judicial da omissdo. As duas Ultimas relacionam-se com a problematica
maior dos limites de atuacdo institucional do Poder Judiciario na correcdo da omissao
legislativa inconstitucional.

Este capitulo é voltado, primeiramente, a responder a primeira pergunta sob o angulo
da concepcdo da doutrina tradicional brasileira, e as segunda e terceira questdes ao descrever
a evolucdo do controle de constitucionalidade realizado pelo Supremo Tribunal Federal.
Contudo, essas mesmas respostas serdo, nos capitulos seguintes, problematizadas e revisadas
de modo a melhor responder a quarta e derradeira pergunta. Definir, exatamente, quais as

consequéncias politicas e institucionais possiveis decorrentes do controle judicial de

% FERNANDEZ SEGADO, Franciso. El Control de Constitucionalidad de las Omisiones Legislativas. Algunas
cuestiones domaticas. Estudios Constitucionales, Ano 7, N° 2, 2009, p. 26.

2 STF — Pleno. ADI 3.682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 09/05/2007. Estes questionamentos também
podem ser encontrados in: MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 1.177.
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constitucionalidade da omisséo legislativa inconstitucional ndo é algo simples. A certeza
epistémica, todavia, que governa essa tese é a de as respostas deverem ser construidas na
direcdo de uma jurisdicdo constitucional capaz de reduzir os déficits de normatividade dos
direitos fundamentais diante de insistentes e duradouras institucionalizagdes incompletas

desses direitos por parte do Poder Legislativo.

1.2 Conceito e pressupostos da omissao legislativa inconstitucional

A omissdo legislativa inconstitucional, segundo a doutrina em geral, decorre da
circunstancia de o legislador ndo cumprir um dever constitucional concreto de atuacao
politico-normativa. De acordo com Canotilho, haverA omissdo legislativa
inconstitucionalquando o legislador deixar de ‘“fazer aquilo a que, de forma concreta e
explicita, estava constitucionalmente obrigado”. Para o constitucionalista portugués, a
omissdo deriva do descumprimento de normas constitucionais mediante as quais 0
constituinte, de forma permanente e concreta, vincula o legislador a adotar “medidas
legislativas concretizadoras da constituicdo™.? Portanto, obrigagdo constitucional, revelada
por “ordens de legislar”, e inércia legislativa tém sido os dois eixos sobre 0s quais gira esse
conceito de omissdao legislativa inconstitucional. Sob esse viés “obrigacional”, o controle
judicial de constitucionalidade tera por objeto o descumprimento pelo legislador do
mandamento constitucional.

Sob outra vertente, dita “normativista”, a omissdo verifica-se ndo propriamente do
descumprimento de um dever especifico de legislar, e sim em razdo das consequéncias no
plano normativo, politico e social da inércia legislativa. O foco seria sobre as consequéncias
derivadas da inacdo do legislador em dar cumprimento a constituicdo, mais precisamente,
sobre as situacdes juridicas e sociais que se revelam opostas a constituicdo em decorréncia da
omissdo legislativa. O viés normativista se apresenta, assim, menos formal que o
“obrigatorio” ao dirigir-se a preocupagéo aos resultados no plano fatico derivados da omisséo.
Francisco Fernandez Segado defende seja compreendida a omissdo inconstitucional como

uma “realidade bifronte”: se, por um lado, “a omisséo revela-se pelo descumprimento de uma

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 4% ed. Coimbra:
Editora Almedina, p. 1003-1004.
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obrigacdo constitucional do legislador, por outro, é também o resultado objetivamente
produzido no ordenamento juridico por esse mesmo descumprimento”.”®

Apesar de afirmar a origem dual da omissdo legislativa, Segado ndo escapa de
formular uma concepgdo meramente formal ao vincular a identificagdo normativa da omisséo
aos efeitos produzidos pela inércia do legislador em ndo cumprir 0s deveres constitucionais
expressos de legislar. A concepcdo normativista ndo gozaria, dessa forma, de autonomia
frente a caracterizacdo meramente obrigacional da omissdo legislativa. Com essa Vvisdo
reducionista, o autor espanhol exclui do campo de possibilidades da omissédo legislativa
inconstitucional o ndo atendimento adequado das normas constitucionais autoaplicaveis.”’
Segado, todavia, contribui ao tema ao sistematizar os pressupostos de caracterizagdo da
omissdo legislativa. O autor delimita quatro pressupostos, ajudando a melhor compreenséo do
fendmeno.

O primeiro pressuposto, ja abordado, € o descumprimento de um dever constitucional
de legislar: “ndo basta, pois, a inagdo; ¢ preciso que a passividade do legislador gere a
violagcdo de um dever constitucional de legislar”. O segundo pressuposto ¢ o “transcurso de
um perfodo de tempo razoavel”.?® Sem embargo, quanto mais persistente for a negativa de o
legislador em cumprir a obrigacdo constitucionalmente imposta de legislar, mais se
comprometera e debilitard a forca normativa da constituicdo. Dai o fator tempo cumprir papel
relevante na configuracdo da omissdo legislativa inconstitucional. O constitucionalista
brasileiro, José Afonso da Silva, parece incluir o tempo no proprio conceito de omissdo
legislativa inconstitucional. Segundo afirma, a omissao inconstitucional “so6 se caracterizara
pelo ndo cumprimento, depois de tempo razoavel, das imposicdes constitucionais
imperativas”.”®

Em sentido proximo, José Julio Fernandez Rodriguez define “a omissao
inconstitucional como a falta de desenvolvimento por parte do Poder Legislativo, durante um
tempo excessivamente largo, daquelas normas constitucionais de obrigatorio e concreto

desenvolvimento, de forma tal que se impeca sua eficaz aplicacio”.*° Em Portugal, Blanco de

% FERNANDEZ SEGADO, Franciso. El Control de Constitucionalidad de las Omisiones Legislativas. Algunas
cuestiones domaéticas. Estudios Constitucionales, Ano 7, N° 2, 2009, p. 34.

2" FERNANDEZ SEGADO, Franciso. La Justicia Constitucional: Uma Vision de Derecho Comparado.
Tomo |. Madrid: Dykinson, 2008, p. 611: “a omissdo legislativa com relevancia constitucional pressupde uma
norma constitucional que nao seja de aplicacdo imediata”, o que significa que toda norma constitucional
diretamente aplicavel exclui uma omissdo juridicamente relevante.

%8 |dem, ibidem, p. 35.

#SILVA, José Afonso. Controle de Constitucionalidade: Variages sobre o mesmo tema. Anuario
Iberomaericano de Justicia Constitucional N° 6, Madrid: CEPC, 2002, p. 17.

% FERNANDEZ RODRIGUEZ, José Julio. La Justicia Constitucional Europea ante El Siglo XXI. 22 ed.
Madrid: Tecnos, 2007, p. 85.
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Morais fala em “omissdes de actos legislativos que ndo complementam tempestivamente
normas constitucionais nio exequiveis por si proprias”.*' Igualmente, Jorge Miranda
desenvolve enfaticamente a ideia do tempo como elemento definidor da omisséo legislativa

inconstitucional:

O juizo de inconstitucionalidade por omissdo traduz-se num juizo sobre o tempo em
que deveria ser produzida a lei: nenhuma omissdo pode ser descrita em abstracto,
mas somente em concreto, balizada entre determinados eventos, estes de sinal
positivo. (...)

Assim, o érgdo de fiscalizagdo, sem se substituir ao 6rgao legislativo, tem de medir e
interpretar o tempo decorrido — esse tempo que fora dado ao érgdo legislativo para
emanar a lei; e terd de concluir pela omissdo, sempre que, tudo ponderado,
reconhecer que o legislador ndo s6 podia como devia ter emitido a norma legal,
diante de determinadas circunstancias ou situacfes em que se colocou ou foi
colocado. Pois o significado tltimo da inconstitucionalidade por omissdo consiste no
afastamento, por omissédo, por parte do legislador ordinario, dos critérios e valores
da norma constitucional ndo exequivel; e esse afastamento s6 pode ser reconhecido
no tempo concreto em que um e outro se movam.*

Vé-se terem todos os autores, acima destacados, correlacionado norma constitucional
expressiva do dever de legislar e o transcurso de tempo sem cumprimento da obrigacdo. A
questdo problematica fica por conta de saber, considerada essa relacdo entre tempo e
configuracdo da omissdo legislativa, o quanto de tempo de inérciafaz-se necessario para
poder-se assentar a inconstitucionalidade do ato omissivo. Por certo que, quanto maior o
tempo de inércia verificado, menor duvida dever-se-a ter em relacéo a legitimidade da atuagéo
corretiva do juiz constitucional em face da omissdo. Assim, o fator tempo acaba cumprindo
um papel importante de legitimacao do ativismo judicial na superacdo da omisséo legislativa
inconstitucional. Como sera abordado no Capitulo 11l, o tempo de inércia pode revelar-se
longo a ponto, inclusive, de resultar em um “estado inconstitucional de coisas”.

O terceiro pressuposto ¢ o “efeito objetivo de violagdo da Constituicdo”. Segundo
Fernandéz Segado, “a omissdo legislativa, ainda sendo um comportamento passivo, estd longe
de ser neutro em suas consequéncias, propiciando efeitos de dispar natureza que tém como
comum denominador a violagdo objetiva da Norma suprema”. Assim, ndo seria o siléncio
puro e simples do legislador o evento a implicar violagdo da Constituicdo, e sim “a interagdo
da omissdo de um dever constitucional de legislar prolongada no tempo mais além de um

prazo razodvel com a consequéncia objetivamente transgressora da Norma suprema. A

¥l MORAIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucional. Tomo II. Coimbra: Coimbra, 2005, p. 456.
%2 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo VI. 22 ed. Coimbra: Coimbra, 2005, p. 309-
310.
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inconstitucionalidade aparece — prossegue 0 autor —, pois, como a resultante de diferentes
pressupostos estritamente interconectados”.®> Como buscarei demonstrar no Capitulo 11, a
violacdo ndo dever ser, necessariamente, a um preceito constitucional especifico, mas pode
ser a Constituicdo como um todo, tomada como ordem objetiva de valores.

O quarto pressuposto foi delimitado negativamente pelo autor: “em definitivo,
acreditamos por inteiro irrelevante, aos efeitos do instituto que nos ocupa, a intencionalidade
do legislador”. Para Segado, a circunstancia de a inércia implicar a inconstitucionalidade por
omissdo ndo depende de estar envolvida determinada vontade do legislador. Por certo que o
descumprimento de normas constitucionais pode fazer parte da propria historia institucional
de um determinado pais, e a transformagdo desse aspecto cultural de transgressdo seja um
processo em desenvolvimento. O Brasil é exemplo. Todavia, nada disso significa que a
vontade do legislador seja condicdo da inconstitucionalidade. O legislador promove
“diferimentos legislativos”,34 “compartilhamentos de autoridade” e transferéncia de custos
politicos,®® mas também hé blind spots®e déficits de representatividade em face de grupos
minoritarios.®” Todos esses comportamentos podem, igualmente, resultar em
inconstitucionalidades por omisséo.

Para a doutrina em geral, portanto, a omissao legislativa inconstitucional esta sempre
ligada a um enunciado constitucional por meio do qual é previsto um dever constitucional
expresso e especifico de legislar, restando configurada ausente atuacdo legislativa durante
certo periodo de tempo razoavel, implicando, dessa forma, violacdo objetiva a constituicao.
Assim conceituada, estaria fora do campo de possiblidades da omissdo inconstitucional
possivel violacdo de normas constitucionais autoaplicaveis, de um conjunto dessas normas ou
da Constituicdo como um todo. Essa conclusédo, como se passa a demonstrar, é propria de
nossa doutrina tradicional e do proprio Supremo Tribunal Federal. Antes de cuidar desses

pontos, exponho, rapidamente a seguir, as espécies de omissao legislativa inconstitucional.

1.3 Espécies de omisséo legislativa inconstitucional

¥ FERNANDEZ SEGADO, Franciso. El Control de Constitucionalidad de las Omisiones Legislativas. Algunas
cuestiones domaéticas. Estudios Constitucionales, Ano 7, N° 2, 2009, p. 36-38.

* LOVELL, George |. Legislative Deferrals. Statutory Ambiguity, Judicial Power, and American
Democracy. Cambrige: Cambridge University Press, 2003.

®GRABER, Mark A. A New Introduction to American Constitutionalism. New York: Oxford University
Press, 2013, p. 138

*DIXON, Rosalind. The Supreme Court of Canada, Charter Dialogue, and Deference.Osgoode Hall Law
Journal Vol. 47 (2), 2009, p. 235-286.

$’ELY, John Hart. Democracy and Distrust. A Theory of Judicial Review. Cambridge: Harvard University
Press, 1980.
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A omissdo legislativa inconstitucional pode ser absoluta (total), parcial ou relativa.
Tem-se a omissdo absoluta ou total quando “o legislador ndo empreende a providéncia
legislativa reclamada. J& a omissdo parcial ocorre quando um ato normativo atende apenas
parcialmente ou de modo insuficiente a vontade constitucional”.® Portanto, a omissio
inconstitucional pode decorrer tanto da absoluta auséncia do ato normativo obrigatorio
(omissdo absoluta) quanto da circunstancia de o dever de legislar ter sido cumprido apenas
parcialmente ou de modo incompleto ou defeituoso (omisséo parcial). No caso da omisséo
inconstitucional relativa, ha o envolvimento de tratamento juridico diferenciado, sendo
prestigiado determinado grupo em detrimento de outro em violagdo ao principio da
isonomia.>® Nos trés casos, sera possivel a intervencao judicial corretiva, variando os meios e

0 grau possivel de intervencao.

1.4 A concepcao tradicional da doutrina brasileira

Nossa doutrina tem demonstrado interesse e desenvolvido bons estudos, a partir da

1.*° Todavia, ndo ha como

Carta de 1988, sobre o tema da omissdo legislativa inconstituciona
negar que esse desenvolvimento, de um modo geral, tem encerrado alguns reducionismos. O
reconhecimento no Brasil da inconstitucionalidade por omissao legislativa tem se dado sob a
concepcdo puramente obrigacional, ignorando, por completo, o viés normativista da
identificacdo da omissdo, o que deve ser reprovado, em especial, por conta da posicdo dos
direitos fundamentais na ordem constitucional brasileira. E verdade que essa concepcio pode

ser tributaria do préprio desenho constitucional de 1988, haja vista a previsao expressa do

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Op. cit., p. 1.026. Neste sentido: STF — Pleno. ADI — MC 1.458/DF. Rel. Min. Celso de
Mello, DJ 20/09/96: “O desrespeito a Constituicdo tanto pode ocorrer mediante acdo estatal quanto mediante
inércia governamental. (...) Desse non facere ou non praestare, resultara a inconstitucionalidade por omissdo, que
pode ser total, quando é nenhuma a providéncia adotada, ou parcial, quando € insuficiente a medida efetivada
g)elo Poder Publico”.

° Como dito por Francisco Javier Diaz Revorio, Las sentencias interpetativas del Tribunal Constitucional,
Valladolid: Lex Nova, 2001, p. 171, as omissdes absolutas decorrem do “siléncio do legislador”, ao passo que as
relativas, do “siléncio da lei”.

“CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizagio Abstrata de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Sdo
Paulo: RT, 1995, p. 209-262; PIOVESAN, Flavia. Protecao Judicial Contra Omissbes Legislativas. A¢éo

Direta de Inconstitucionalidade Por Omissdo e Mandado de Injuncdo. 22 ed. Sdo Paulo: RT, 2003 (a 1?
edicdo é de 1995); PALU, Oswaldo Luiz. Controle de Constitucionalidade. Conceitos, sistemas e efeitos. 22
ed. Sdo Paulo: RT, 2001, pp. 289/291; MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO,
Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.ob.cit., p. 1.026



30

controle judicial de constitucionalidade da omissdo legislativa, o que pode ter ajudado a
“mecanizar” a configuragdo do instituto.** Mas é chegada a hora de um passo a mais.

O primeiro desafio desta tese é o de revisitar a nocdo tradicional acerca da
inconstitucionalidade por omisséo legislativa. Isso significa questionar seus pressupostos:
quando se pode afirmar ter havido o descumprimento do dever constitucional de legislar e
restado configurada a omissdo legislativa inconstitucional? A visdo tradicional de nossa
doutrina tem sido a de vincular a omissdo legislativa inconstitucional a estrutura semantica
dos enunciados normativos constitucionais e a correlata eficacia juridico-formal desses
enunciados, ou seja, a uma determinada tipologia dos enunciados em razéo de diferencas de
estrutura e de graus de aplicabilidade.*> Em suma, a preocupacio tem sido apenas com a
eficacia juridico-formal ou a aplicabilidade dos enunciados normativos constitucionais
segundo estrutura e densidade semanticas. Critérios de ordem material tém sido ignorados.

Entre n6s, o desenvolvimento tradicional do estudo da omissdo legislativa e a
demarcacdo do campo de incidéncia se deram, principalmente, sob o enfoque da
aplicabilidade dos enunciados normativos constitucionais segundo a festejada tipologia

tricotdmica desenvolvida por José Afonso da Silva: normas constitucionais de eficacia plena e

aplicabilidade imediata — “comandos certos e definidos” que ostentam normatividade

suficiente a aplicacdo imediata independentemente da intermediacdo legislativa; normas

constitucionais de eficacia contida e aplicabilidade imediata, porém sujeitas a restricdes

legislativas futuras — comandos com normatividade suficiente a aplicacdo imediata, mas

estabelecem a possibilidade de legislacdo futura restringir a eficacia; normas de eficacia

limitada (normas constitucionais de principio institutivo e normas de principio programatico)
— comandos sem normatividade suficiente a aplicacdo imediata, sendo necessario o legislador
completar a disciplina para dar concretude ao dispositivo constitucional.*®

A doutrina pioneira procurou limitar os casos de omissao legislativa inconstitucional

as chamadas normas constitucionais de eficacia limitada, pois apenas essas reclamariam a

* FERNANDEZ SEGADO, Franciso. El Control de Constitucionalidad de las Omisiones Legislativas. Algunas
cuestiones domaticas. Estudios Constitucionales, Ano 7, N° 2, 2009, p. 33: “N&o ¢é casual que entre a doutrina
portuguesa e a brasileira, e também na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional portugués e na do Supremo
Tribunal Federal brasileiro se imponha a concepcdo obrigacional, pois as respectivas Constituicfes, ao
contemplar o instituto da agdo direta de inconstitucionalidade por omissao, sentam as bases condutoras a isso.”

2 Em Portugal, essa perspectiva é muito clara em MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Op.
cit,, p. 295-296: “Quanto 4 inconstitucionalidade por omissdo de actos legislativos ou normas legislativas
(consoante o prisma que se prefira), é fendmeno juridico ligado especialmente a estrutura de determinadas
normas constitucionais, que pode surgir a face de qualquer Lei Fundamental”.

* SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 4% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000 (a
12 edicdo é de 1967), p. 88 et seq. Para uma sistematizagao das posicdes da doutrina sobre a eficacia das normas
constitucionais, cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. 72 ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007.
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intermediacdo legislativa para que pudessem ser aplicadas. O proprio José Afonso, em
exercicio de autorreferéncia tedrica, quando tratou da inconstitucionalidade por omisséo
legislativa, limitou-se a examina-la sob o prisma da eficicia juridico-formal dos enunciados
normativos, restringindo a possivel configuracdo aos casos envolvendo normas

constitucionais de eficacia limitada:

As normas constitucionais sao de eficacia plena e aplicabilidade imediata, situacao
que ndo gera omissdo inconstitucional, ou de eficacia contida e também de
aplicabilidade imediata, que também ndo da margem a omissdo, ou de eficacia
limitada de principio institutivo ou de principio programatico e de aplicabilidade
dependente de leis ou outra providéncia do Poder Publico. Aqui é que se situa o
campo possivel das omissdes inconstitucionais.**

A proposta tedrica é clara em restringir a definicdo dos pressupostos da omissdo
legislativa inconstitucional em funcdo apenas do grau de satisfacdo dos enunciados
constitucionais como um dado a priori, alcancavel tdo-somente a partir da formulacédo textual.
“Normas constitucionais ndo exequiveis por si mesmas”, que “ndo bastam por si mesmas” ou
que ndo sao “autoaplicaveis”, assim conforme apenas a estrutura e disposi¢do semanticas,
ensejariam a omissao legislativa inconstitucional caso ndo fossem editados os atos legislativos
necessarios a execucdo. Ao contrario, em relagdo as “normas constitucionais exequiveis por si
mesmas”, que “bastam por si mesmas” ou que sdo “autoaplicaveis”, assim consideradas em
funcdo apenas da maior densidade semantica, seria improprio, em qualquer hipdtese, cogitar-
se de omissdo legislativa inconstitucional.

Para a doutrina constitucional, € como se a suficiente densidade normativa do
enunciado constitucional autoaplicavel dispensasse qualquer providéncia legislativa ulterior
para torna-lo — e aos direitos nele reconhecidos — uma realidade concreta, de modo que néo
haveria, dessa forma e em absoluto, qualquer dever constitucional de legislar, o que faria da
omissdo legislativa uma impossibilidade l6gica.* Essa perspectiva, a toda evidéncia,
pressupde muito do texto constitucional, da forca normativa e das possibilidades

transformativas que os enunciados possuem por si so6s. Ao afirmar-se que dispositivos

* SILVA, José Afonso. Controle de Constitucionalidade: Variacdes sobre o mesmo tema. In: Anuario
Iberomaericano de Justicia Constitucional, N° 6, Madrid: CEPC, 2002, p. 16.

** Fazendo uma sintese da doutrina tradicional sobre o tema, cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos
Direitos Fundamentais. Op. cit., p. 263: “Em se procedendo a uma comparagio — ainda que superficial — entre
as propostas de Meirelles Teixeira, José Afonso da Silva, Celso Bastos e Carlos A. Britto e Maria H. Diniz,
verifica-se que estas — em que pesem suas especificidades — na verdade ndo chegam a ser incompativeis entre si.
Para além disso, percebe-se que em todas as classificacdes se destacam dois grupos de normas, quais sejam,
aquelas que dependem, para a geracao de seus efeitos principais, da intervencédo do legislador infraconstitucional
e aquelas que, desde logo, por apresentarem suficiente normatividade, estdo aptas a gerar seus efeitos e, portanto,
dispensam uma interpositivo legislatoris.”
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constitucionais da espécie ndo podem implicar omissdo legislativa, a doutrina cria direitos
assegurados e efetivos a priori, ou atestam a relevancia apenas parcial do papel do legislador
para assegurar o sucesso do projeto constitucional tomado como um todo.

O trabalho inicial da professora Flavia Piovesan é exemplo de como 0s primeiros
autores brasileiros, ao tratarem da omissdo legislativa inconstitucional, restringiram a
identificacdo do fen6meno a estrutura dos enunciados normativos constitucionais e limitaram
o alcance as chamadas “normas constitucionais de eficacia limitada”. Para Piovesan,
“adotando-se a teoria de José Afonso da Silva, se todas as normas constitucionais detivessem
eficacia plena, faltaria cabimento a omissdo legislativa”. Ou seja, “se todas as normas da
Constituicdo tivessem aplicabilidade imediata e integral, ndo haveria espaco para a omissao
legislativa inconstitucional”. Portanto, segundo a autora, “a luz da teoria de José Afonso da

29 €,

Silva”, “a omissdo legislativa inconstitucional esta relacionada com normas constitucionais de
eficacia limitada”.*® Consagra-se, assim, a configuracdo da omissdo legislagdo
inconstitucional em razdo do gradualismo da eficacia e da aplicabilidade das normas
constitucionais conforme elementos puramente semantico-estruturais, sem quaisquer
consideracOes de ordem material.

Da mesma forma, Clemerson Merlin Cléve adverte adentrar-se no “territdrio
conceitual da inconstitucionalidade por omissdao” quando envolvidas “as normas inexequiveis
por si mesmas”. Para o autor, assim como ocorre com o Direito Penal, no Direito
Constitucional a omissdo s6 pode ser caracterizada “em relagdo a uma norma que impde a
alguém o dever de agir”, ou seja, trata-se sempre de uma “omissao a uma a¢ao determinada”.
Tal caracterizacdo fica a depender de norma constitucional por meio da qual concreta e
explicitamente € estabelecido o dever de legislar. O autor rechaca a possibilidade de a
omissdo caracterizar-se em fun¢do de um “simples dever geral de emanagdo de leis”,
ressaltando a necessidade da presenca de enunciados constitucionais especificos como
pressuposto imprescindivel da omissdo.*” A posicdo do autor fica bastante clara ao transcrever

0 seguinte trecho do professor portugués, Jorge Miranda:

A inconstitucionalidade por omissdo — tal como a inconstitucionalidade por acdo —
ndo se afere em face do sistema constitucional. E aferida em face de uma norma cuja

“®  PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade Por Omisséo e Mandado de Injunc&o. Op. cit., p. 78.

T CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizagdo Abstrata de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Op.
cit., p. 217-218
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nédo exequibilidade frustra o cumprimento da Constituicdo. A violacédo especifica-se
olhando a uma norma violada, e n&o ao conjunto de disposicdes e principios. *?

No centro da argumentacdo tradicional esta algo como uma suposta dispensa
constitucional da intervengdo legislativa para a atuagdo concreta das chamadas “normas
constitucionais de eficacia plena” — aquelas que “bastam por si mesmas”. Como o0s
enunciados normativos desse tipo, tendo em conta apenas a construcdo semantica, sao dotados
de eficacia ou aplicabilidade direta, a interpositio legislatoris ndo seria constitucionalmente
necessaria. Desse ponto de vista puramente semantico-estrutural, com relacdo a esse
especifico conjunto de enunciados constitucionais, “ndo pode falar-se tecnicamente [...] de
omissoes legislativas inconstitucionais, posto que a atuagdo do legislador ndo ¢ exigida”.49 Ao
que parece, a doutrina tradicional ndo enxerga a possibilidade de quaisquer limitagdes faticas,
sociais ou institucionais, para a efetivacdo dos direitos constitucionais, mas apenas obstaculos
semanticos que sdo estabelecidos aprioristicamente. Fazendo uma sintese da doutrina

tradicional sobre o tema, Ingo Sarlet deixa essa circunstancia bastante clara:

Em se procedendo a uma comparacao — ainda que superficial — entre as propostas de
Meirelles Teixeira, José Afonso da Silva, Celso Bastos e Carlos A. Britto e Maria H.
Diniz, verifica-se que estas — em que pesem suas especificidades — na verdade néo
chegam a ser incompativeis entre si. Para além disso, percebe-se que em todas as
classificacbes se destacam dois grupos de normas, quais sejam, aquelas que
dependem, para a geragdo de seus efeitos principais, da intervencdo do legislador
infraconstitucional e aquelas que, desde logo, por apresentarem suficiente
normatividade, estdo aptas a gerar seus efeitos e, portanto, dispensam uma
interpositivo Iegislatoris.”so

Em acreditar que os enunciados constitucionais, ditos de eficacia plena, ja contém, por
si mesmos, todos o0s elementos necessarios para os direitos tornarem-se uma realidade
concreta,”’ a doutrina tradicional acabou por caracterizar a agdo legislativa complementar,
nesses casos, como facultativa, um mero plus, uma eventualidade, até conveniente, mas
sempre prescindivel. Sendo dispensavel, a auséncia ou insuficiéncia da atuacdo legislativa ndo
podera sujeitar-se ao controle judicial de validade constitucional, e isso porgque a atuacdo
legislativa nada importara para a “eficacia” da norma constitucional. Essa perspectiva

favorece a irresponsabilidade politica e institucional do Parlamento frente a auséncia de

“® MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Op. cit., p. 305.

*° Esta é a posicdo de autores mais recentes também: ROSA, André Vicente Pires. Las Omisiones Legislativas
y su Control Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, 142-143.

*® SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Op. cit., p. 263.

8 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Op. cit., p. 277: “Nas normas exequiveis por Si
mesmas, 0s comandos constitucionais actualizam-se por si.”
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efetividade, de realizacdo concreta de muitos direitos fundamentais estabelecidos na
Constituicdo de 1988.

Portanto, para a doutrina tradicional, s6 é possivel cogitar-se de omisséo legislativa
inconstitucional e da intervencdo judicial correspondente em relacdo as normas
constitucionais de eficécia limitada. No entanto, mesmo dentro dessa categoria especifica, a
das “normas constitucionais de eficacia limitada”, a doutrina tradicional tem promovido outro

destacado recorte, ndo vinculando todo esse conjunto normativo & omissao legislativa passivel

de controle judicial. Reduzindo ainda mais o campo de incidéncia da omissdo legislativa
inconstitucional, a doutrina tradicional acrescenta que apenas 0s enunciados normativos de
eficacia limitada, por meio dos quais forem veiculados comandos especificos para legislar,
merecem ganhar o titulo de fontes do dever de legislar°como pressuposto da omiss&o
normativa inconstitucional.

Por exemplo, de acordo com Flavia Piovesan, apenas os principios institutivos
veiculados como “normas impositivas” e as “normas programaticas vinculadas ao principio da
legalidade” configuram deveres constitucionais de legislar que, sob a perspectiva semantico-
estrutural, podem ensejar uma omissdo legislativa inconstitucional se ndo atuadas pelo

|'53

legislador infraconstitucional.”® Em ambos os tipos, revela-se a ideia fundamental da autora e

de toda a doutrina tradicional quanto a necessidade de um enunciado normativo constitucional

especifico, por meio do qual prescrito comando concreto, explicito e inequivoco da exigéncia

de legislacdo integrativa para poder-se cogitar de inadimpléncia legislativa inconstitucional.
Os exemplos apresentados por Piovesan deixam bastante clara essa circunstancia

tedrica. No caso dos principios institutivos, ela destacou, como hipotese de omissdo

legislativa inconstitucional, eventual falta da lei complementar, exigida expressamente pelo

art. 131 da Constituicdo de 1988, para dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da
Advocacia-Geral da Unido.>* Para os ditos principios programaticos vinculados ao principio

da legalidade, o exemplo utilizado foi o de falta da lei ordinaria disciplinando o direito social

a participacdo dos empregados nos lucros das empresas, previsto no art. 7°, XI, da Carta de

%2 A expresséo é de SEGADO, Franciso. La Justicia Constitucional. Una Visién de Derecho Comparado. Op.
cit., p. 615.

** PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade Por Omissdo e Mandado de Injuncéo. Op. cit., p. 78-79.

% «Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de 6rgdo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo.”




35

1988.% Esse dispositivo constitucional contém ordem expressa para que este direito seja
“definido em lei”. Para Piovesan, em razdo da aludida clausula explicita, “trata-se de tipico
exemplo de norma programatica que depende necessariamente da atividade do legislador para
a plena produgio dos seus efeitos”. >

Esses exemplos da professora paulista, assim como 0s comumente citados pela
doutrina tradicional em geral, correspondem aos comandos normativos conhecidos, por
inspiragdo em Canotilho, como ordens concretas de legislar. Muitas vezes citado e com
bastante prestigio por aqui, Canotilho disse, certa feita, que s6 haverd omissdo legislativa
inconstitucionalquando o legislador deixar de “fazer aquilo a que, de forma concreta e
explicita, estava constitucionalmente obrigado”.>’ Nesse sentido, para a nossa doutrina
tradicional, essas normas constitucionais preceptivas, porque determinam expressamente a
edicdo de um ato legislativo, consistem na Unica espécie normativa que pode servir de
pressuposto para a omissao legislativa inconstitucional. Contudo, ndo ha problema em afirmar
gue essas normas podem gerar a omissao, até porque inequivocamente podem. A questdo é
reduzir o campo da omissao a apenas essa espécie normativa.

Apesar de Canotilho ter sido eleito o “santo padroeiro” de nossa doutrina tradicional
sobre a matéria, o professor lusitano, em clara contradicdo com seus conceitos anteriores,
criticou construcgdes teoréticas mais preocupadas com questdes formais, semantico-estruturais.
Ele chamou a aten¢do para a importancia do enquadramento “materialmente entendido” das

imposicdes constitucionais de legislar e do correlato fendbmeno da omissdo legislativa

inconstitucional. Criticando o que chamou de “dimensdo processual” da abordagem do tema,

Canotilho acusou que a “andlise gramatical” dos deveres constitucionais de legislar, feita

2 <

“artigo por artigo”, “revelava que a doutrina ndo concebia uma imposi¢ao ‘fora’ da semantica
do texto, acabando por identificar preceito e imposigdo.” Para o autor, o corolario légico desse

(13

defeito metodologico seria “a interpretacdo restritiva das imposi¢des constitucionais

considerando-se como tais apenas aquelas em que a constituigdo prescreve um ‘prazo de

% «Art. 7° S#o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condigéo
social: (...)

X1 - participacdo nos lucros, ou resultados, desvinculada da remuneracdo, e, excepcionalmente, participacdo na
gestdo da empresa, conforme definido em lei;”

> PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade Por Omissdo e Mandado de Injuncéo. Op. cit., p. 79.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacéo do Legislador. 22 ed., Coimbra:
Coimbra Editora, 2001, p. 331; Idem, Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Op. cit., p. 1003-1004.
Citando e transcrevendo Canotilho, dentre outros: CLEVE, Clémerson Merlin. A Fiscalizagdo Abstrata de
Constitucionalidade no Direito Brasileiro. Op. cit, p. 220; PALU, Oswaldo Luiz. Controle de
Constitucionalidade. Conceitos, sistemas e efeitos. 22 ed. Sdo Paulo: RT, 286; ROSA, André Vicente Pires.
Las Omisiones Legislativas y su Control Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, 136-137.
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execucdo’ ou, pelo menos, contém uma ‘ordem inequivoca’ dirigida ao legislador no sentido
de emanar as leis necessarias a sua execugdo”.>®

A preocupacdo do autor, na 22 edi¢do de sua conhecida obra sobre a Constituicdo
Dirigente, foi com as limitacGes faticas impostas a realizacdo de todo e qualquer comando
constitucional. De qualquer forma, o reducionismo semantico-estrutural da doutrina
tradicional revela-se no argumento da imprescindibilidade de um enunciado normativo
constitucional que encerre um mandato constitucional expresso ¢ dé origem a um “dever
especifico de legislar”, como pressuposto necessario para a configuragdo da omissao
legislativa inconstitucional, passivel de controle pelo Judiciario. Em suma, segundo a doutrina
tradicional, ter-se-4 uma lacuna legislativa inconstitucional apenas quando o legislador deixar

de produzir uma lei que a Constituicdo determina que seja feito de forma direta, explicita e

inequivoca por meio de um enunciado normativo especifico. O pressuposto normativo

constitucional da omissao legislativa invalida seria, dessa forma, uma questédo tdo-somente de
estrutura e de tipologia dos enunciados constitucionais em jogo.

Esse reducionismo semantico-estrutural da configuracdo da omissdo legislativa
inconstitucional, que tanto se mostra problematico para a efetividade dos direitos
fundamentais e padece de equivocos injustificados, como demonstro na sequéncia, é a
doutrina dominante no Supremo Tribunal Federal. Antes, porém, discorro sobre a expanséo e

relevancia mundial do controle de constitucionalidade da omisséo legislativa

1.5 Aexpansdo e a relevancia mundial do controle de constitucionalidade da omissdo

legislativa

Como tem sido enfatizado por diversos estudos de diferentes matizes, a relevancia
social e politica de cortes, ja hd algum tempo, ndo é mais uma exclusividade norte-americana.
O avanco da justica constitucional e do papel politico de cortes constitucionais®® foi
deflagrado com as constituicdes democraticas do Segundo Pos-guerra e, desde entdo, vem
acompanhando a sequéncia de outras “ondas de democratizacao”. Na terceira onda, iniciada,

segundo Samuel Huntington, em 1974, com a substituicdo do regime autoritario em Portugal

%8 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do Dirigente e Vinculacdo do Legislador. Op. cit., p.
302.

 Cf. TATE, C. Neal; VALLINDER, Torbjorn (Ed.). The Global Expansion of Judicial Power. Op. cit.;
GINSBURG, Tom. The Global Spread of Constitutional Review. In: WITTINGTON, Keith E.; KELEMEN, R.
Daniel; CALDEIRA, Gregory A. (Ed.) The Oxford Handbook of Law and Politics. New York: Oxford
University Press, 2008, p. 81-98; HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy. The Origins and Consequences of
the New Constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press, 2004.
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por um democrético, e expandida, nos anos seguintes, para dezenas de paises na Europa

(especialmente, a Oriental), Asia e América Latina,®

a judicializacdo da politica e das
grandes questdes sociais revelou-se uma forte tendéncia. Nesses paises, tal como ocorre ha
mais de dois séculos nos Estados Unidos, muitos tém sido os incentivos para o deslocamento
do locus de decisdes cruciais — da arena politica para a judicial.

Em muitos desses cenarios, o controle de constitucionalidade da omissdo legislativa
revela-se um aspecto saliente.”® Em alguns paises, foram previstos nas constituicdes de
regéncia instrumentos e remédios proprios para o exercicio desse controle. Em outros, a
possibilidade e os meios de controle decorrem da prépria jurisprudéncia das respectivas cortes
constitucionais. No primeiro grupo, destacam-se Portugal e Brasil. No segundo, Alemanha e
Italia. Com efeito, decisbes paradigmaticas do Tribunal Constitucional alemdo e da Corte
Constitucional italiana, assim como, embora em menor medida, da Corte Constitucional da
Espanha, revelam como sdo possiveis a preocupacdo com a omissdo legislativa
inconstitucional e a defesa da ordem constitucional contra esse vicio mesmo inexistindo
previsdo nas constituicdes de acdes e tuelas proprias, dirigidas especificamente ao exercicio
desse controle.

Foi na antiga lugoslavia, na Constituicdo de 1974, artigo 377, 0 registro do
estabelecimento, pela primeira vez, de instrumento préprio (acdo direta) para o controle de
constitucionalidade da omisséo legislativa. Dois anos depois, por meio da Constituicdo de
1976 (artigo 279), o instrumento foi estabelecido em Portugal, vindo a ser reforcado com a
revisdo constitucional de 1982 e a criacdo da Corte Constitucional (artigo 283). Depois, foi a
vez do Brasil por meio da introdug¢do, como apontado no topico seguinte, da “acdo direta de
inconstitucionalidade” no artigo 102, § 2°. Ha também previséo de a¢do direta na Costa Rica,
estabelecida pela reforma processual de 1989, na qual foi criada a Sala IV, a Corte
Constitucional costa-riquenha, uma das mais ativistas do mundo. Na Hungria, quando da
reforma constitucional de 1989, atribuiu-se a possibilidade de a Corte Constitucional
reconhecer de oficio a inconstitucionalidade da omissdo ou por resposta a peticdes dirigidas
por qualquer pessoa. Na Bolivia, mais recentemente, na Constituicdo de 1988, foi estabelecida

uma acao direta para o controle da omissao legislativa inconstitucional.

% HUNTINGTON, Samuel P. The Third Wave. Democratization in the Late Twentieth Century. Norman:
University of Oklahoma Press, 1991, p. 21-26.

® para uma visdo ampla da expansdo do controle de constitucionalidade da omissdo legislativa, cf. BREWER-
CARIAS, Allan R. Constitutional Courts as Positive Legislators. A Comparative Study. New York:
Cambridge University Press, 2011.
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Na Alemanha, ao responder recursos constitucionais (Verfassungsbeschwerde), o
Tribunal Constitucional tem empregado, principalmente, duas técnicas decisorias para o
controle da omissdo legislativa: o “apelo ao legislador” (Appellentscheidung) e a declaragédo
de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade (Unvereinbarkeitserklarung). No
primeiro caso, seja em razdo de mudancas faticas e sociais ou de interpretacdo constitucional,
seja em razdo de um mandato constitucional especifico ndo cumprido, o Tribunal reconhece a
omissdo, embora ndo a inconstitucionalidade propriamente dita, e “reenvia” a matéria ao
Parlamento, atestando a “situagdo ainda constitucional” e a possibilidade de conversdo em um
“estado de inconstitucionalidade. No segundo tipo, reconhecendo ser impossivel declarar a
nulidade de uma omissdo, o Tribunal realiza um “juizo de desvalor”, de afirmagdao da
inconstitucionalidade da situac¢ao, podendo expedir “recomendacdes ou exortacfes expressas
para que o legislador edite nova regulamenta¢do”. Por certo que nem sempre € nitida a
diferenca entre os institutos.®

Na Itélia, ante a necessidade de assumir um papel politico-reformista em substitui¢éo
ao legislador que se manteve omisso “na modernizagdo e na democratizagdo do ordenamento
juridico italiano”,®® a Corte Constitucional desenvolveu um arsenal de sentencas no
ortodoxas que se tornou o trago distintivo de sua jurisprudéncia ativista. Para adequar o velho
ao novo, o0 autoritario ao democratico, o juiz constitucional italiano, muitas vezes, extrapolou
a funcdo de revelar o que dizem as disposi¢des normativas para manipular os sentidos das leis,
adicionando novos significados normativos ou substituindo os ja existentes. Sobre essas
sentencas ndo ortodoxas, a dogmatica constitucional tem desenvolvido uma tipologia muito

influente: as chamadas sentencas manipulativas — sentencas que resultam na transformacédo do

significado da lei, mas sem alteracdo formal do texto normativo.

A doutrina tem classificado essas sentencas manipulativas em trés tipos: 1) sentencas

interpretativas de acolhimento parcial ou redutivas (ou manipulativas em sentido estrito); 2)

sentencas aditivas e 3) sentencas substitutivas.®* Na primeira espécie, partindo da distingdo
entre texto normativo e norma, o juiz declara a nulidade de parte do contetldo normativo sem

alterar formalmente o texto legal, reduzindo apenas o alcance, de modo a conforma-lo a

%2 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicio Constitucional. 52 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2005, p. 268-269.

% GROPPI, Tania. A Justica Constitucional em Itlia. Sub Judice: Justica e Sociedade. Vols. 20/21, 2001, p.
74. Augusto Martin de La Vega, La Sentencia Constitucional em Italia, Madrid: CEPC, 2003, p. 232, cita a
figura do “reformismo jurisprudencial” e a Corte como um “motor das reformas”.

8 Cf. por todos, ZAGREBELSKY, Gustavo. La Giustizia Costituzionale. 22 ed. Bologna: Il Mulino, 1988, p.
296. Ha autores, entretanto, que incluem as chamadas sentengas interpretativas de rejei¢do ou de acolhimento
total dentro do género das sentencas manipulativas: CERRI, Augusto. Corso di Giustizia Costituzionale. 42 ed.
Milano: Giuffre, 2004, p. 237 et seq., 0 que parece enfraquecer a rigidez da distincdo classificatoria.
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Constituicao. Essa “declaragdo de nulidade parcial da norma sem redugdo do texto” pode,

contudo, resultar em manipulacdo interpretativa dos significados da lei. Com a terceira

espécie, a das sentencas substitutivas, o juiz ndo se limita a julgar inconstitucional certo

contetdo normativo, mas formula um novo em substituicdo ao que declarou nulo. A deciséo é

composta por duas partes: “uma demolidora do contetido da disposi¢do impugnada e, a outra,

reconstrutiva, por meio da qual a Corte prové dotar a disposi¢do de um contedo diverso, em
59 65

linha com os principios constitucionais”.

Porém, é a segunda espécie, a das sentencas aditivas, que nos interessa mais de perto.

Por meio dessas, a Corte reconhece a inconstitucionalidade da lei “na parte em que n&o prevé
algo que deveria prever”,?® ou seja, uma omissao e supre a lacuna, adicionando o significado
normativo faltante. Como disse Augusto Cerri, “a decisdo aditiva pressupde uma ‘lacuna
axiologica’,®” de modo que a declaragio de inconstitucionalidade da omisso legislativa deve
ser logica e estruturalmente ligada a superacdo do estado omissivo. A sentenca aditiva fala
onde a lei se cala e essa prética integrativa € voltada a corrigir a inconstitucionalidade das
omissdes legislativas. Com essas técnicas decisorias, as Cortes alemd e italiana criaram
mecanismos paradigmaticos voltados a corrigir a omissdo legislativa inconstitucional. Devido
a relevancia desses instrumentos, muitas cortes pelo mundo os tém utilizado, revelando a
expansdo da atuacdo judicial na fiscalizagdo da omissdo legislativa. O Supremo Tribunal

Federal, como descrevo a seguir, vem desenvolvendo, aos poucos, 0 manejo dessas técnicas.

1.6 Aevolucdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

O sistema de controle de constitucionalidade brasileiro sofreu profundas mudancas a
partir da vigéncia da Constituicdo de 1988. Antes da nova Constitui¢do, vigia um sistema de
controle institucionalmente fraco e nada efetivo. Até a Emenda Constitucional n° 16, de
26/11/1965, tinhamos um modelo exclusivamente difuso de controle, todavia, sem a natureza
de stare decisis, portanto, sem eficacia vinculante em relacdo aos demais poderes e nem
mesmo aos outros 6rgdos do Judiciario. Com a aludida emenda, o sistema passou a ser misto
com o estabelecimento do controle concentrado e abstrato. Contudo, ndo se pode dizer que a
emenda constitucional promoveu um aumento significativo do espaco de participacdo do

Supremo nos processos politico-decisérios, e isso porque a mudanca ndo resolveu dois fatores

® MALFATTI, Elena; PANIZZA, Saulle; ROMBOLI, Roberto. Giustizia Costituzionale.2? ed. Torino:
Giappichelli, 2007, p. 124.

% ZAGREBELSKY, Gustavo. La Giustizia Costituzionale. Op. cit., p. 298: “as sentencas aditivas sdo
utilizadas (...) quando uma disposi¢@o tem alcance normativo menor do que constitucionalmente deveria ter.”

" CERRI, Augusto. Corso di Giustizia Costituzionale. Op. cit., p. 242.
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decisivos de fraqueza institucional do Tribunal: (i) a falta de eficacia vinculante das decis6es
de inconstitucionalidade; e (ii) 0 acesso restrito a jurisdi¢do constitucional concentrada, haja
vista ter sido estabelecido, exclusivamente, em favor do Procurador-Geral da Republica.

A Constituicdo de 1988 sinalizou uma grande virada institucional do Supremo e do
sistema de controle de constitucionalidade. Além de ter sido “capaz de promover, de maneira
bem sucedida, a travessia do Estado brasileiro de um regime autoritério, intolerante e, por
vezes, violento para um Estado democratico de direito” e de propiciar “o mais longo periodo

de estabilidade institucional da histdria republicana do pais,”68

a Carta de 1988 possui duas
grandes marcas: o amplo catalogo de direitos fundamentais e sociais, dotados de forca
axioldgica e normativa, e a expansdo e fortalecimento da jurisdi¢cdo constitucional e dos
poderes decisérios do Supremo. A Constituicdo de 1988 mudou extraordinariamente ndo s6 o
direito constitucional brasileiro, mas as relacdes entre o Estado e os cidaddos e o papel
politico-institucional do Supremo Tribunal Federal.

O Supremo Tribunal Federal foi declarado expressamente o guardido da Constituicdo
(artigo 102, caput), dotado de amplo catalogo de competéncias originarias: a acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual (ADI) (artigo 102, inciso I,
alinea a), inclusive com pedido liminar (artigo 102, inciso I, alinea p), a acdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo (ADO) (artigo 102, § 2°), a arguigdo de descumprimento de
preceito fundamental (ADPF) (artigo 102, paragrafo Gnico),” a atribuicdo de status de acéo
constitucional a reclamacdo para a preservacdo da competéncia da Corte e garantia da
autoridade de suas decisfes (artigo 102, inciso I, alinea I), 0 mandado de injuncdo em face de
omissdo de norma regulamentadora que torne inviavel o exercicio de direitos e liberdades
constitucionais, assim como as prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania (artigo 5°, inciso LXXI), habeas corpus (artigo 102, inciso I, alinea i), mandados de
seguranca e habeas data contra atos de autoridades sujeitas a sua jurisdicdo (artigo 102, inciso
I, alinea d). O controle difuso foi mantido (artigo 102, inciso 11, alineas a, b e c).

Houve, portanto, ampliacdo dos poderes decisorios de controle de constitucionalidade,
inclusive com a ampliacdo do rol de legitimados ativos para a propositura das acdes diretas de

inconstitucionalidade.”” Na ordem constitucional anterior, como destacado, prevalecia o

% BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do direito (O triunfo tardio do direito
constitucional no Brasil).In: Temas de Direito Constitucional. Tomo IV.Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 63-
64.

% A previsio da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental foi deslocada para o § 1° do artigo 102
com o advento da EC 03/93.

" Para Luis Roberto Barroso, Dez anos da Constituicio de 1988 (Foi bom para vocé também?). In:CAMARGO,
Margarida Maria Lacombe (Org.). 1988 — 1998: Uma década de Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999,
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monopdlio da deflagracdo do controle concentrado pelo Procurador-Geral da Republica, o
qual, subordinado ao Presidente da Republica e titular de discricionariedade na escolha de
quais temas deveria submeter ao Supremo, acabava moldando a agenda da Corte e
restringindo o controle apenas aos temas interessantes ao Governo federal. A Constituicdo de
1988 rompeu com essa restri¢cdo, que acompanhava o instituto desde a criacdo pela EC 16/65,
e promoveu a “desmonopolizacéo da iniciativa para a deflagracdo do controle abstrato de
constitucionalidade”.”

Entre as importantes inovagdes, como apontado acima, esta a definicdo expressa de
meios de controle de constitucionalidade da omissdo legislativa. A acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de injungdo, com matrizes e pressupostos
préprios, sdo provas da preocupacdo especial do constituinte em proteger a Constituicdo
contra as omissbes ilicitas dos Poderes Legislativo e Executivo. O satisfatorio
desenvolvimento dessas técnicas de controle é fundamental para a prépria realizacdo do
projeto constitucional de garantia dos direitos fundamentais em torno dos principios da
dignidade da pessoa humana, da liberdade e da igualdade. Contudo, como a descri¢do da
evolucdo dessas técnicas processuais de controle demonstra, 0 Supremo ainda nédo alcancou
um estagio processual que possa ser afirmado 6timo para a protecdo dos direitos

fundamentais.

1.6.1 Acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo consiste, nos termos do artigo 103,
82° da Constituicdo, em acdo de controle abstrato de constitucionalidade da omisséo
inconstitucional perpetrada pelos Poderes Executivo e Legislativo. Trata-se de processo
objetivo de “defesa da ordem fundamental contra condutas com ela incompativeis”, o qual
ndo se dirige “a protecdo de situacOes individuais ou de relagdes subjetivadas, mas visa
precipuamente, a defesa da ordem juridica. N&o se pressupde, portanto, a configuracdo de um
interesse juridico especifico ou de um interesse de agir”.”® A principio, toda e qualquer norma
constitucional, carente de complementacdo legislativa, pode ensejar a propositura da acdo. Os

legitimados ativos sdo 0s mesmos legitimados para propor a acdo direta de

p- 59, “o florescente desenvolvimento da jurisdicdo constitucional no Brasil se deveu, substancialmente, a
ampliacdo [pela Constituicdlo de 1988] da legitimacdo ativa para propositura da acdo direta de
inconstitucionalidade.”

" BINENBOJM, Gustavo. A Democratizacio da Jurisdicdo Constitucional e o Contributo da Lei n® 9.868/99.
In: Temas de Direito Administrativo e Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 155.

2 STF — Pleno. ADI 3.682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 09/05/2007.
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inconstitucionalidade, ao passo que o interesse se faz presente mesmo se ja iniciado o
processo legislativo, podendo a inércia na deliberagdo também ser alvo do controle abstrato
da omisso.”

O Supremo tem decidido ndo poder suprir diretamente a lacuna inconstitucional se
verificada a inconstitucionalidade por omissdo. O Tribunal limita-se a reconhecer, com
eficacia erga omnes, a mora legislativa, vindo, no maximo, a indicar prazo para a realizacdo
da medida legislativa, ou, na hipdtese de omissdo praticada por Orgao administrativo,
determinar que 0 mesmo supra a lacuna no prazo de trinta dias. Portanto, o Supremo, ao julgar
0 mérito da acdo, “restringe-se a declarar a mora do legisladore a Ihedar ciéncia da decis&o
para que supra a omissdo, ndo admitindo a formulacdo direta da norma faltante, seja em
razdo da propria literalidade do §2° do artigo 103 da Constituicdo,” seja sob o fundamento da
violacdo ao principio da separacdo de poderes ou da proibicdo do Tribunal atuar como
legislador positivo.”® A sentenca possui assim caréater duplice: (i)declaratéria da omissdo
legislativa inconstitucional e (ii) mandamental no tocante a ciéncia ao poder omisso para
adog¢do das “providéncias necessarias” as quais feita referéncia no § 2° do artigo 103.

N&o obstante as limitacdes relativas a eficacia das decisdes, José Afonso da Silva
enxerga uma eficacia moral constrangedora da decisdo do Supremo sobre o legislador e a
geracdo de precedentes e costumes constitucionais no sentido do atendimento da decis&o.

Afastando a possibilidade de o Tribunal emitir, de imediato, sentenca normativa substitutiva

™ “A inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo” (STF — Pleno. ADI 3.682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 09/05/2007).

™ O STF entende ndo caber medida cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, haja vista a
impossibilidade de se antecipar em sede cautelar aquilo que, mesmo em decisdo de mérito, ndo é permitido, ou
seja, a formulacdo da norma faltante: “A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de
proclamar incabivel a medida liminar nos casos de acéo direta de inconstitucionalidade por omisséo (...), eis que
ndo se pode pretender que mero provimento cautelar antecipe efeitos positivos inalcancéveis pela propria decisdo
final emanada do STF”.(STF — Pleno. ADI 1.439/DF. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30/05/2003).

"> «A procedéncia da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, importando em reconhecimento judicial
do estado de inércia do Poder Publico, confere ao Supremo Tribunal Federal, unicamente, o poder de cientificar
o legislador inadimplente, para que este adote as medidas necessarias & concretizacdo do texto constitucional. -
Né&o assiste ao Supremo Tribunal Federal, contudo, em face dos préprios limites fixados pela Carta Politica em
tema de inconstitucionalidade por omisséo (CF, art. 103, § 2°), a prerrogativa de expedir provimentos normativos
com o objetivo de suprir a inatividade do 6rgao legislativo inadimplente.” (STF — Pleno. ADI 1.439/DF. Rel.
Min. Celso de Mello, DJ 30/05/2003).

8 «A auséncia dessa lei complementar (vacuum juris), que constitui 0 necessario instrumento normativo de
integracdo, ndo pode ser suprida por outro ato estatal qualquer, especialmente um provimento de carater
jurisdicional, ainda que emanado desta Corte. O reconhecimento dessa possibilidade implicaria transformar o
S.T.F., no plano do controle concentrado de constitucionalidade, em legislador positivo, condi¢do que ele
préprio se tem recusado a exercer. - O Supremo Tribunal Federal, ao exercer em abstrato a tutela jurisdicional do
direito objetivo positivado na Constituicdo da Republica, atua como verdadeiro legislador negativo, pois a
declaragdo de inconstitucionalidade em tese somente encerra, em se tratando de atos (e ndo de omissdes)
inconstitucionais, um juizo de exclusdo, que consiste em remover, do ordenamento positivo, a manifestacdo
estatal invélida e desconforme ao modelo juridico-normativo consubstanciado na Carta Politica”. (STF — Pleno.
ADI — MC 267/DF. Rel. Min. Celso de Mello, DJ 19/05/1995).
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da atuacdo do legislativo, José Afonso ressalta poder a “agdo legislativa” da Corte aparecer
“na medida em que sua decisdo venha a estimular o legislador a cumprir seu dever de
legislar”.”” Parece que o professor José Afonso é otimista com o carater dialdgico®das
decisfes do Supremo frente ao Legislativo no &mbito do controle concentrado e abstrato da
omissdo inconstitucional.

Em diferentes oportunidades, o0 Congresso Nacional ndo deu motivos para o otimismo
de José Afonso da Silva. Por exemplo, na ADI 3.682/MT, da relatoria do ministro Gilmar
Mendes, o Tribunal assentou a inconstitucionalidade por omissdo em razéo da falta de lei
complementar federal, exigida pelo 84° do artigo 18, da Constitui¢do de 1988, como condicéo
prévia para criacdo de municipios. Ao invés de suprir a lacuna normativa, o Supremo limitou-
se a reconhecer a mora e conceder o prazo de 18 meses para a confec¢do da lei complementar
pertinente.” Anteriormente, em ac6es diretas de inconstitucionalidade, o Supremo j& havia
reconhecido a inconstitucionalidade de leis estaduais por meio das quais foram instituidos
municipios ante a omissédo do legislador federal. Contudo, nesses casos, utilizando da técnica
do Tribunal Constitucional alemédo de declarar a inconstitucionalidade sem pronunciar a
nulidade, a Corte modulou no tempo os efeitos da decisdo, prospectando-0s em 24 meses a
fim de aguardar a reagdo positiva do Parlamento federal.®°

Apesar das exortacdes do Supremo, até os dias de hoje, a lei complementar ndo foi
produzida. Em vez, o Congresso aprovou, no prazo estabelecido pelo Supremo, a Emenda
Constitucional n® 57/2008, por meio da qual se limitou a convalidar os municipios criados até
31/12/2006. Para Thammy Pogrebinschi, a solugdofoi uma escolha deliberada, “conscia e
sabia” do Congresso, pois evitou “se precipitar na deliberacdo e decisdo de uma matéria que,
pela sua natureza, exigia mais tempo para que 0 consenso em torno da vontade majoritaria
fosse organizado”.®* Acredito, ao contrario, ndo se dever comemorar a solucdo dada pelo
Congresso. Na realidade, a opcdo por uma convalidacdo de vicios exp6s a dificuldade do

consenso parlamentar sobre a matéria, ja insustentavel quando da decisdo do Tribunal. Nao

" SILVA, José Afonso. Controle de Constitucionalidade: Variacdes sobre o mesmo tema. Anuario
Iberomaericano de Justicia Constitucional N° 6, Madrid: CEPC, 2002, p. 17.

"8 \Voltaremos ao tema no Capitulo V.

" STF — Pleno. ADI 3.682/MT. Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ. 06/09/2007: “Agio julgada procedente para
declarar o estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao cumprimento do dever constitucional
imposto pelo art. 18, § 4°, da Constitui¢do, devendo ser contempladas as situacfes imperfeitas decorrentes do
estado de inconstitucionalidade gerado pela omissdo. N&o se trata de impor um prazo para a atuacdo legislativa
do Congresso Nacional, mas apenas da fixa¢do de um parametro temporal razoavel (...)”.

8 Entre outros, cf. STF — Pleno. ADI 2.240/BA, Rel. Min. Eros Grau, DJ 17/05/2007.

8 POGREBINSCHI, Thamy.Judicializacdo ou Representacao? Politica, direito e democracia no Brasil. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2011, p. 159.
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foi uma escolha “conscia e sabia” em ndo ‘“‘se precipitar na deliberagdo”, mas a escolha
necessaria diante da inércia insistente e da pressdo do tempo imposta pelo Supremo.

De qualquer forma, mesmo se considerada insuficiente a eficicia da sentenga
meramente declaratéria e mandamental da acdo direta de inconstitucionalidade por omissao,
exatamente nos moldes assentados pelo Supremo, ndo se pode negar que, diante do limite
semantico imposto pelo enunciado normativo do § 2° do art. 103, comportamento diverso, no
sentido da formulacdo direito da norma faltante (eficacia constitutivo-normativa da decisao),
importaria em evidente mudanca do texto constitucional. Ndo seria um desenvolvimento
criativo do enunciado dentro dos limites e das possibilidades seménticas do texto, mas de
auténtica mudanca do proprio enunciado normativo, estando assim sujeito, e com razdo, a
toda espécie de questionamentos sob o angulo da caréncia de legitimidade democratica.
Questionamentos semelhantes acompanharam a evolugdo do manejo do mandado de injungéo

pelo Supremo Tribunal Federal.

1.6.2 Mandado de Injuncio

O mandado de injuncdo, nos termos do artigo 5° inciso LXXI, da Constituicdo,
consiste em acdo de controle incidental de constitucionalidade da omissdo perpetrada pelos
Poderes Executivo e Legislativo, voltada a proteger “direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”, cujo exercicio se
encontra obstaculizado em razdo da falta de norma regulamentadora, a omissao fiscalizada. O
mandado de injuncdo destina-se, assim, ao controle da omissdo como tutela de direitos
subjetivos de status constitucional prejudicados pela inércia do Poder Pablico. Foi, portanto,
“concebido para conferir prote¢do a aplicabilidade dos direitos e liberdades constitucionais de
toda espécie, e destinado ao suprimento de lacuna de norma complementar.”

O traco diferencial entre o mandado de injuncdo e a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo € a circunstancia de o primeiro servir ao controle concreto
e incidental de constitucionalidade da omisséo legislativa, enquanto a segunda, ao controle
abstrato e concentrado.®® Sendo, portanto, meio de controle incidental de constitucionalidade,
a competéncia para processar e julgar o mandado de injuncdo ndo é exclusiva do Supremo.

Contudo, ndo alcanca todos os juizes. As competéncias originaria e recursal sdo definidas na

8 SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto. A Constituicdo Aberta e os Direitos Fundamentais. Ensaios sobre
o0 Constitucionalismo Pds-Moderno e Comunitario. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 729.

8«0 mandado de injungdo ndo é o meio proprio a lograr-se o controle concentrado de constitucionalidade de
certa norma”. (STF — Pleno, M1 575 AgR/DF. Rel. Min. Marco Aurélio, DJU 26/02/1999)
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Constituicdo: no artigo 102, inciso I, alinea q e inciso I, alinea a, em favor do Supremo; no
artigo 105, inciso I, alinea h, para o Superior Tribunal de Justica; e no art. 121, 84°, inciso V,
para os Tribunais Regionais Eleitorais. Nas ConstituicOes estaduais, pode ser previsto o
cabimento do mandado de injuncdo no &mbito dos Tribunais de Justica. O critério para
fixacdo da competéncia é, inequivocamente, ratione personae.®*

O interesse processual persiste até seja editada a norma regulamentadora cuja auséncia
justificava a impetracdo,® embora ndo desapareca na pendéncia de projeto de lei pertinente.®
Como visa proteger direitos subjetivos cujo exercicio encontra-se obstado em razdo de
omissdo regulamentar, os legitimados para propositura da acdo séo os titulares das posicdes
subjetivas prejudicadas,®’ seja pessoa fisica ou juridica, entidades de classe, associagbes ou
sindicatos. A legitimidade desses ultimos foi definida pelo Supremo, sob a lideranca
intelectual do ministro Moreira Alves, no importante julgamento da Questdo de Ordem no
Mandado de Injuncdo n° 107.2% O Tribunal assentou a aplicagdo analégica, a0 mandado de
injuncéo, da legislacdo constitucional e infraconstitucional® e da jurisprudéncia pertinentes ao
mandado de seguranca.’® Dessa forma, admitiu-se a impetracdo do mandado de injuncéo
coletivo,” sendo possivel a figura da substituicdo processual por organizacdo sindical,

entidade de classe ou associagdo (artigo 5°, inciso LXX, alinea b, da Carta).

8 STF — Pleno, MI — QO 107. Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21/09/1990, p. 34: “(...) como deflui dos artigos 102,
I, g, e 105, 1, h, a competéncia para o processamento e julgamento originarios do mandado de injuncéo é fixada
rationepersonae, ou seja, em razdo da condicdo dos Poderes, 6rgdos, entidades ou autoridades a que seja
imputada a omissdo regulamentadora, (...)".

8 “Uma vez editada a lei em relagdo & qual restou apontada omissio, tem-se a perda de objeto do mandado de
injuncéo. (...) (STF —Pleno, MI 575 AgR/DF. Rel. Min. Marco Aurélio, DJU 26.02.1999)

8 «(_..) II. Mora legislativa: exigéncia e caracterizagdo: critério de razoabilidade. A mora - que e pressuposto da
declaragéo de inconstitucionalidade da omissdo legislativa -, e de ser reconhecida, em cada caso, quando, dado o
tempo corrido da promulgacdo da norma constitucional invocada e o relevo da matéria, se deva considerar
superado o prazo razovel para a edi¢do do ato legislativo necessario a efetividade da lei fundamental; vencido o
tempo razoavel, nem a inexisténcia de prazo constitucional para o adimplemento do dever de legislar, nem a
pendéncia de projetos de lei tendentes a cumpri-lo podem descaracterizar a evidencia da inconstitucionalidade da
persistente omissdo de legislar. (...)” (STF — Pleno. MI 361/RJ, Rel. Conv. p/ Ac. Min. Sepulveda Pertence, DJU
17.06.1994)

87 «Somente tem legitimidade ativa para a agdo o titular do direito ou liberdade constitucional, ou de prerrogativa
inerente a nacionalidade, a soberania e a cidadania, cujo exercicio esteja inviabilizado pela auséncia da norma
infraconstitucional regulamentadora.” (STF — Pleno. M1 595-AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, DJU 23/04/1999).
8 STF — Pleno, MI — QO 107, Rel. Min. Moreira Alves, DJU 02/08/1991.

89¢(..) Assim fixada a natureza desse mandado, e ele, no &mbito da competéncia desta corte - que esta
devidamente definida pelo artigo 102, I, “q” -, auto-executdvel, uma vez que, para ser utilizado, n&o depende de
norma juridica que o regulamente, inclusive quanto ao procedimento, aplicdvel que Ihe é analogicamente o
procedimento do mandado de seguranga, no que couber. (...)” (MI 107 — QO, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
21/09/1990).

% <] Nio cabimento de agravo regimental contra decisdo do relator que defere ou indefere a medida liminar em
mandado de seguranga. Aplicabilidade quanto ao mandado de injuncdo. II. Agravo regimental ndo conhecido”.
(STF —Pleno. MI 195 MC-AgR., Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 31/08/1990).

8 Com efeito, a possibilidade da impetracdo coletiva, segundo o STF, decorre da aplicacdo analégica da
disciplina constitucional do mandado de seguranga: “MANDADO DE INJUNCAO COLETIVO:
admissibilidade, por aplicacdo analégica do art. 5°, LXX, da Constitui¢do; legitimidade, no caso, entidade
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Quanto a legitimidade passiva, em linhas gerais, havia trés posi¢des: (i) seriam
legitimados a autoridade ou érgdo publico omisso e, em litisconsdrcio necessario, a parte
privada ou publica que devera suportar o 6nus caso venha a ser realizada a regulamentagéo
faltante; (ii) seria legitima apenas a parte privada ou publica que devera cumprir com as
obrigacOes decorrentes da regulamentagdo omitida; (iii) seriam legitimados tdo-somente a
autoridade ou 6rgdo publico omisso na regulamentagdo exigida constitucionalmente.®
Inicialmente, foi adotada pelo Supremo a terceira posi¢cdo por coeréncia com o carater
exclusivamente mandamental da sentenca. Todavia, na medida em que o Tribunal, como
demonstro a seguir, passou a adotar a eficacia constitutiva da sentenca no mandado de
injuncdo, a segunda posicdo passou a prevalecer.

O Supremo Tribunal Federal decidiu, inicialmente, ndo poder formular diretamente a
norma faltante para preenchimento de lacuna normativa inconstitucional, na hipdtese de
omissdo legislativa total, mesmo em sede de mandado de injuncdo. Isso foi decidido no
primeiro ano de vigéncia da Constituicdo e prevaleceu durante quase dezoito anos. A Corte
limitava-se a declarar a mora e dar ciéncia ao legislador para, e apenas este, suprir a 0missdo
inconstitucional. Foi sob a lideranca intelectual de Moreira Alves,® no importante julgamento
da Questdo de Ordem no MI 107,%* que a Corte decidiu serem inadmissiveis decisdes com
carater constitutivo em sede de mandado de injuncdo.” Em sintese, para Moreira Alves, 0

Supremo nédo poderia suprir diretamente a lacuna porque:

sindical de pequenas e medias empresas, as quais, notoriamente dependentes do credito bancario, tem interesse
comum na eficicia do art. 192, par. 3°, da Constituigdo, que fixou limites aos juros reais. (...)” (STF — Pleno. Ml
361/RJ, Rel. Conv. p/ Ac. Min. Sepulveda Pertence, DJU 17.06.1994). No mesmo sentido: “A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal admite legitimidade ativa ad causam aos sindicatos para a instauracdo, em favor de
seus membros ou associados, do mandado de injuncdo coletivo.” (STF — Pleno. MI 102, Rel. Min. Carlos
Velloso, DJU 25/10/2002); “Entidades sindicais dispdem de legitimidade ativa para a impetracdo do mandado de
injuncdo coletivo, que constitui instrumento de atuacdo processual destinado a viabilizar, em favor dos
integrantes das categorias que essas instituicdes representam, o exercicio de liberdades, prerrogativas e direitos
assegurados pelo ordenamento constitucional.” (STF — Pleno. Ml 472, Rel. Min. Celso de Mello, DJU
02/03/2001).

% STF - Pleno, MI 323. Rel. Min. Moreira Alves, DJ 09/12/1994.

% Cf. MOREIRA ALVES, José Carlos. Mandado de injuncdo — A auto-aplicacéo do inciso LXXI do artigo 5° da
Constituicdo Federal de 1988. In:LAFER, Celso; FERRAZ Jr., TERCIO SAMPAIO (coord.). Direito, Politica,
Filosofia e Poesia. Estudos em homenagem ao Professor MIGUEL REALE no seu octogésimo aniversario.
Sao Paulo: Saraiva, 1992, p. 515/516.

% STF — Pleno, MI — QO 107, Rel. Min. Moreira Alves, j. 23/11/1989, DJU 02/08/1991.

% Sobre as criticas & essa postura de autorrestricdo judicial do Supremo, cf. SIQUEIRA CASTRO, Carlos
Roberto. A Constituicdo Aberta e os Direitos Fundamentais. Ensaios sobre o Constitucionalismo Pos-
Moderno e Comunitério. Op. cit., p. 740 et seq.; HAGE, Jorge. Controle judicial sobre as omissfes normativas.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; VALE, Andre Rufino do (org.). A
Jurisprudéncia do STF nos 20 anos da Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 166 et seq.; BARROSO,
Luis Roberto. Mandado de injuncéo: o que foi sem nunca ter sido. Uma proposta de reformulacgdo. In: Temas de
Direito Constitucional. Tomo I. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 189 et seq.
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Q) o mandado de injuncdo seria inabil para viabilizar o exercicio da maioria dos
direitos, garantias ou prerrogativas constitucionais dependentes de regulacédo, seja
porque o0 gozo de alguns desses direitos ou garantias depende de organizacao
prévia de determinados servicos ou alocacdo de recursos, seja porque, em certas
hipoteses, o Judiciario ndo possui “condigdes técnicas” para proceder a
regulamentacgéo, o0 que poderia acarretar casos de non liquet;

(i)  hd o perigo de decisbes diferentes, todas de eficacia constitutiva, criarem
regulamentacgdes conflitantes sobre 0 mesmo tema;

(iif)  encerra a inviabilidade de protecdo do exercicio de direitos inerentes a soberania
popular, pois esses direitos requerem regulamentacédo coletiva, e ndo individual;

(iv) a coisa julgada entre as partes ndo poderia ser afastada ou modificada por
regulamentacéo legal a ser implantada posteriormente;

(v)  seaformulagdo da norma faltante tivesse eficacia erga omnes, seria permitido no
controle incidental o que ndo foi permitido no controle abstrato e concentrado de
constitucionalidade da omissao inconstitucional (artigo 103, § 2°, CF/88);

(vi)  aadocdo de sentencgas constitutivas no mandado de injuncdo ndo seria compativel
com os principios democratico, da legalidade e da separacédo de poderes.

O Supremo afastou esses Obices e deu uma virada no julgamento conjunto dos
Mandados de Injungdo n% 670, 708 e 712,% julgados em 25 de outubro de 2007 (citados na
Introducdo). Nessas acgdes, discutia-se a possibilidade de exercicio do direito de greve dos
servidores publicos, previsto no artigo 37, inciso VII, da Constituicdo, ante a auséncia da lei
exigida para regulamentacdo. Esse dispositivo constitucional reconhece o direito de greve,
mas diz que o exercicio devera se dar “nos termos e nos limites definidos em lei especifica”.
Decorridos quase vinte anos de vigéncia da Carta, a lei especifica ainda ndo havia sido
produzida. O Supremo, em diversas oportunidades, ja havia enfrentado o tema, tendo sempre
se recusado a corrigir o vacuo legislativo. A Corte sempre se limitou a declarar a mora e a dar
ciéncia ao Poder Legislativo para suprir a lacuna.®’

As primeiras decisdes nesse sentido foram proferidas na metade da década de 90.
Todavia, apesar dos “comunicados” do Supremo e passados mais de dez anos dessas decisoes,

0 Congresso Nacional ainda ndo havia editado a lei. O estado de omissao continua provocou

% STF — Pleno. M1 670-9/ES, Rel. Min. Mauricio Corréa, Relator p/ ac. Min. Gilmar Mendes, j. 25/10/2007, DJ
30/10/2008; STF — Pleno. MI 708-0/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 25/10/2007, DJ 30/10/2008; STF — Pleno.
MI 712-8/PA, Rel. Min. Eros Grau, j. 25/10/2007, DJ 30/10/2008.

" STF — Pleno, MI 438, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 16/06/1995; STF — Pleno, MI 585. Rel. Min. Illmar
Galvéo, DJ 02/08/2002; STF — Pleno, MI 485. Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 23/08/2002.
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inseguranca e prejuizos a populacéo, haja vista a auséncia de regramento do direito de greve
dos funcionarios publicos civis ter colocado constantemente em risco a continuidade de
servicos publicos essenciais como salde, educacdo, justica, seguranca publica, etc. O ponto
alto foi a greve dos controladores de voo em todo o pais no final do més de mar¢o do ano de
2007. Nesse estagio de coisas e consequéncias, ndo se poderia mais justificar nem a inércia
legislativa tdo prolongada, nem mesmo a inércia do proprio Supremo em tomar uma atitude
mais positiva, ativista, deixando de corroborar com o desprezo institucional a forca normativa
da Constituicdo.

Como disse o ministro Sepulveda Pertence, em voto no MI 670/ES, “muitas vezes a
demora do processo legislativo ndo é um problema de inércia, ndo € um problema de falta de
vontade de legislar; é a impossibilidade politica de chegar-se a uma férmula aceita. E isso €
do jogo democratico. E isso €, sobretudo, a grande virtude do processo legislativo
democratico”, porém, prosseguiu, “ha inércia e inércia”. Ha inércia que, de tdo persistente e
abusiva, ndo se justifica em qualquer hipdtese. Nesses casos, a Corte deve superar 0S
blogueios do processo legislativo os quais insistem em impedir 0 gozo de direitos
constitucionais. Esse era exatamente o caso em 2007 diante do Supremo. O fator tempo, na
realidade, o fator “excesso de tempo” sinalizava para atuacao corretiva e legitima do Tribunal.

O Supremo formulou diretamente a norma faltante, mandando aplicar, por analogia,
em favor dos servidores publicos civis, a legislagdo referente ao direito de greve do setor
privado, a Lei 7.783/89, observadas as particularidades dos servigos publicos essenciais. Nos
votos vencedores, salta aos olhos o fator principal da mudanca de postura jurisdicional: o
tempo de inércia persistente e abusiva do legislador. O ministro Gilmar Mendes, em voto no
MI 670/ES, procurando afastar possiveis criticas de “protagonismo legislativo” pelo Tribunal,
destacou que a excepcionalidade do caso, marcado pelo que Sepulveda Pertence chamou em
seu sucinto voto de inércia “abusiva e geradora (...) de uma anomia de relevo gritante”,
justificaria a atuacdo positiva da Corte de modo a evitar o que se configuraria, aquela altura,
“quase como uma espécie de ‘omissdo judicial’’. Como disse Mendes, a “sistémica conduta
omissiva do Legislativo” na matéria tornava imperiosa a formulacdo de uma solucdo
diferenciada em relacéo aos pronunciamentos anteriores da Corte.

Essa mudanca de jurisprudéncia ja havia sido proposta pelos ministros Marco Aurélio
e Carlos Velloso em 1994, quando votaram vencidos no Ml 20/DF.%® Contudo, nesses

julgados de 2007, a Corte foi ainda mais além das propostas anteriores dos aludidos ministros.

% STF — Pleno, MI 20. Rel. Min. Celso de Mello, j. 19/05/1994, DJ 22/11/1996.
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Eles haviam defendido o poder de o Supremo formular a norma faltante para o caso concreto
(decis&o constitutiva-individual) e apenas para 0 caso concreto, 0 que ja caracterizaria grande
avanco em relacdo a postura judicial passiva da Corte capitaneada por Moreira Alves, mas
ainda assim, um exercicio ordinario de poder. Porém, em 2007, o Supremo decidiu criar a
norma faltante ndo apenas em favor da parte demandante, mas para todos os conflitos e acdes
judiciais analogas. A decisdo teve eficacia erga omnes e perduraria até o legislador
regulamentar a matéria. Saimos da eficacia puramente declaratéria diretamente para decisdes
de eficécia constitutiva-geral.

A evolucdo foi evidente e o ativismo judicial também, haja vista a atividade
legiferante da Corte uma vez que ndo se limitou a resolver os casos concretos dos mandados
julgados, mas foi além e decidiu com eficacia geral. O passo que o Tribunal deu foi realmente
muito largo. A postura de decidir com eficacia erga omnes &, inegavelmente, o que ha de mais
ativista quanto ao tema da superacdo da omissdo legislativa total.O Supremo transitou
diretamente entre extremos, sem escalas,”® e vem mantendo a nova posicdo em julgados
posteriores sobre temas diferentes, onde igualmente se fez presente inércia legislativa
persistente e injustificada, deixando claro ter a mudanca de perspectiva institucional vindo
para ficar.!® Como abordo no Capitulo IV, dizer que as decisdes s&o ativistas néo significa
dizer que foram ou sdo ilegitimas. Este juizo deve ser contextual e atender a fatores

institucionais, politicos e sociais.

1.6.3 O controle judicial da omissdo legislativa relativa

Enguanto em relacdo ao controle da omissdo legislativa total houve a superacdo do
dogma do legislador negativo na virada jurisprudencial quanto ao mandado de injuncdo, o
controle da omissao legislativa relativa ainda é uma questdo em aberto. Os casos de concessao
legal de beneficios transgressora do principio da isonomia sdo paradigmaticos nesse sentido: o
ponto é o de resolver se, diante de discriminacdo deste tipo, 0 Supremo pode corrigir a lei por

101

meio de sentencas aditivas, tipicas da Corte Constitucional italiana,” " adicionado significados

a lei para estender o beneficio ao grupo desprestigiado, ou se deve se limitar a reconhecer a

% Criticando também este outro extremo de postura, cf. HAGE, Jorge. Controle judicial sobre as omissdes
normativas. In: MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; VALE, Andre Rufino do (org.). A
Jurisprudéncia do STF nos 20 anos da Constitui¢do. Op. cit., 2010, p. 169.

190 STF — Pleno. MI 758, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 01/07/2008, DJ 26/09/2008; STF — Pleno. MI 788, Rel.
Min. Carlos Britto, j. 15/04/2009, DJ 08/05/2009.

101 5 exame das sentencas aditivas sera realizado no Capitulo IV.
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inconstitucionalidade da norma, apenas declarando nula a concessao do beneficio por quebra
de isonomia, diante da impossibilidade de atuar como legislador positivo.

Presente omissdo relativa da lei, o0 Supremo Tribunal Federal, tradicionalmente, ndo
cogitava a possibilidade de integracdo normativa, restringindo o campo de possibilidades
decisorias ao bindmio constitucionalidade/inconstitucionalidade. Em julgamentos mais
antigos, sob a lideranca intelectual de Moreira Alves e j& durante a vigéncia da Constitui¢do
de 1988, a Corte, em constatar a violagdo & isonomia, adotava atitude Unica: julgar
inconstitucional e declarar nula a norma concessiva do beneficio, considerando juridicamente

impossivel a extenséo aos discriminados. 2

O Supremo recusava-se a admitir a construcdo de
sentencas aditivas de significados normativos e assim decidiu em outras oportunidades. 13

Porém, a recente proliferacdo de decisbes claramente inovadoras da ordem juridica,
inclusive em nivel constitucional, suscitou o debate sobre a possivel reviséo de tal postura. A
questdo foi seriamente posta em discussdo no RE 405.579/PR,'* e foi tratada menos como
dogma e mais como algo a requerer reflexdo em torno das modernas técnicas de interpretacédo
constitucional e de decisdes de inconstitucionalidade. Neste caso, estava em julgamento
acorddo do Tribunal Regional Federal da 4% Regido por meio do qual foi concedido, com
fundamento na isonomia tributaria do artigo 150, inciso Il, da Constituicdo, mandado de
seguranca para estender a empresa importadora de pneus beneficio fiscal do imposto de
importagdo previsto no artigo 5° 8§ 1° inciso X, da Lei n° 10.182/2001, estabelecido
exclusivamente em favor de fabricantes e montadoras de veiculos.

No dispositivo legal foi concedida reducdo do imposto incidente na importacéo, dentre
outras mercadorias, de pneus, em favor de empresas montadoras e fabricantes de veiculos. O
beneficio fiscal ndo foi limitado aos pneus a serem empregados no processo produtivo de
veiculos, atividade exclusiva das empresas beneficiadas, mas extensivel a pneus destinadas
“ao mercado de reposi¢ao”, atividade que nao ¢ exclusiva das montadoras e fabricantes de
veiculos, mas também exercida por importadoras, distribuidoras e varejistas de pneus. A lei,
no gue foi estabelecido o alcance do beneficio para os pneus destinados ao mercado interno de
reposicdo, acabou beneficiando um grupo de contribuintes — montadoras e fabricantes de
veiculos — em detrimento de outro — importadoras, distribuidoras e varejistas de pneus —

igualmente merecedor do beneficio no tocante ao comércio interno de pneumaticos. A

102 5TF 12 T., RE 196.590/AL, Rel. Min. Moreira Alves, j. 16/04/1996, DJ 14/11/1996.

103 STF — Pelno, AgRg-EDv-AgRg em Al 153.334, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 23/02/1996; STF — 22 T., RE
191.526/SP, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 30/05/1997; STF — 22 T., AgRg-RE 370.590, Rel. Min. Eros
Grau, DJ 16/05/2008; STF — 22 T., AgRg-Al 360.461, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 28/03/2008.

104 STF — Pleno. RE 405.579/PR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 01/12/2010, DJ 04/08/2011.
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violagéo ao principio da isonomia tributéria, assim como a livre concorréncia, apresentava-se
evidente.

A 12 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido reconheceu a ofensa ao
principio da isonomia e estendeu o beneficio fiscal & empresa demandante.'® No Supremo, o
relator do recurso extraordinario da Unido, ministro Joaquim Barbosa, deu provimento ao
recurso, seguindo a linha argumentativa de autolimitacdo decisdria da Corte, afirmando que a
extensdo judicial do beneficio fiscal importaria violacdo ao principio da separacao de poderes
e extrapolacéo do papel institucional do Supremo como legislador negativo.'® Eros Grau e
Cezar Peluso acompanharam a deciséo do relator, embora dando mais énfase a inexisténcia de
quebra da isonomia, ao passo que Ayres Britto, Marco Aurélio, Ricardo Lewandowski e
Gilmar Mendes foram favoraveis a tese do contribuinte.

Marco Aurélio destacou a quebra da isonomia como motivo suficiente para a corre¢do
pela Corte. Ayres Britto disse se tratar da possibilidade de “modulacdo material do texto
normativo”, o que se daria por via da “potencializacao teleologica do texto” e ndo por meio de
sentencas aditivas. Lewandowski viu, na desigualdade concorrencial, razdo para a atuacao
mais ativista da Corte. Gilmar Mentes prop0s, abertamente, a objecéo a doutrina do legislador
negativo. Em extenso voto, reproduzindo consideracées doutrinarias anteriores,'®’ Gilmar
Mendes advertiu que 0 uso de decisdes interpretativas com efeitos modificativos ou corretivos
da norma, ou seja, decisdes manipulativas dos sentidos normativos, constitui a Unica solucéo
adequada para as cortes constitucionais poderem enfrentar as inconstitucionalidades
concretas, como a do caso julgado, sem terem que recorrer a “subterfigios indesejaveis e
solugdes simplistas como a declaragdo de inconstitucionalidade total”, ou, se assim exigirem a
seguranga juridica ¢ o interesse social, “a op¢do pelo mero ndo-conhecimento da a¢do”.

O ministro destacou ainda, tendo em mente a atuacdo jurisprudencial das Cortes
Constitucionais alema e italiana, ser cada vez mais comum o uso de técnicas inovadoras de
controle da constitucionalidade das leis e dos atos normativos no direito comparado, por meio
das quais os Tribunais tém, progressivamente, se afastado do bindmio composto pelas
“solucdes ortodoxas da declaracao de nulidade total ou de mera decisdo de improcedéncia da
acdo com a consequiente declaracdo de constitucionalidade”, ¢ caminhado na diregdo de
decisdes criativas que acabam por manipular tanto o conte(ldo normativo quanto os efeitos no

tempo das decisbes. Destacou Gilmar Mendes serem 0s casos de ofensa ao principio da

15 TRF 42 R. — 18 T., AMS 2002.70.08.000943-7, Rel. Des. Fed. Wellington Mendes de Almeida, DJ
28/05/2003.

106 A medida cautelar: STF — 22 T., AC 102/PR, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ 31/10/2003.

97 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional. 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 380 et seq.
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isonomia, como as hipoteses de omissdo parcial inconstitucional do legislador resultante em
“exclusdo de beneficio incompativel com o principio da igualdade”, exemplos de problemas
que requerem algo diverso das solu¢des ortodoxas, portanto “que ndao podem ser resolvidos
mediante simples declaragdo de nulidade”, exigindo o desenvolvimento decisério mais
criativo por parte do Tribunal.

Com essas consideracGes, Gilmar Mendes concluiu ser a hipdtese de utilizacdo de
decisdo manipulativa de efeitos aditivos, estendendo o beneficio contemplado aos
contribuintes em situacdo equivalente as fabricantes e as montadoras. Em 1°/12/2010, a Corte
encerrou o julgamento com os votos dos ministros Dias Toffoli, Carmen Lucia e Ellen Gracie.
Os juizes deram razdo a Unido Federal, assim vencedora do litigio: as ministras, por nao
terem vislumbrado quebra da isonomia no caso concreto; 0 ministro, enfatizando, na linha do
voto anterior de Joaquim Barbosa, a impossibilidade de a Corte, em razdo das limitacdes de
atuacdo como legislador negativo, preencher diretamente a lacuna ilicita por meio da extenséo
do beneficio fiscal incompativel com a isonomia.

A analise dos votos da maioria formada em favor da Unido Federal ndo permite dizer,
com certeza, ter sido o rechaco a possibilidade de a Corte atuar como legislador positivo
nesses casos 0 argumento vencedor. Mais parece ndo ter a maioria vislumbrado quebra da
isonomia no caso concreto, afastando a prépria interpretacdo da lei federal feita pelo TRF da
4* Regido. A ementa do julgado diz que “sob o pretexto de tornar efetivo o principio da
isonomia tributéria, ndo pode o Poder Judiciario estender beneficio fiscal sem que haja
previsao legal especifica”. Porém, essa foi a manifestacdo expressa apenas pelos ministros
Joaquim Barbosa e Dias Toffoli e, em uma medida muito superficial, por Cezar Peluso. Isso
significa, no meu ponto de vista, que a manifestacdo de ativismo judicial nesse campo € ainda

uma questo a espera de uma definicdo pela Corte.'®®

1.7 Os limites da evolucéo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Apesar do avanco, em alguns importantes pontos, da atuacdo do Supremo no controle
de constitucionalidade da omissdo legislativa inconstitucional, o Tribunal ainda esta preso a
concepcOes tradicionais e ortodoxas no que se refere ao tema. Em importantes decisdes
proferidas em acdes diretas de inconstitucionalidade por omissdo e mandados de injuncéo, o

Tribunal vinculou, exatamente como faz a doutrina tradicional, a ocorréncia de omissdo

108 Cf. CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Atualidades do Controle Judicial da Omissdo Legislativa
Inconstitucional. Direito Publico Ano VIII, n® 42, Nov-Dez 2011, p. 47/83.
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legislativa a um determinado tipo de enunciado constitucional, aquele de eficacia limitada e
por meio do qual é emanada ordem expressa de legislar. Em diferentes julgados, 0 Supremo
Tribunal Federal, por meio de seus mais importantes ministros, tem consagrado essa posicao,
negando o cabimento de mandado de injuncéo ou de acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo em relagdo as “normas constitucionais autoaplicaveis” ou de “eficacia plena e
aplicabilidade imediata”.'® Todos os julgados relatados nos tépicos anteriores envolveram
normas constitucionais de eficacia limitada contendo ordens especificas de legislar.

Para 0s ministros, os enunciados constitucionais ditos de eficacia limitada, porque
marcados pela incompletude estrutural, seriam 0s que reclamam a atuacdo integrativa,
obrigatoria e indispensavel, do legislador, de forma que apenas esses podem gerar a 0missao
legislativa inconstitucional.**® Essa perspectiva estreita das hipoteses de omissao legislativa
inconstitucional € muito bem representada nas palavras do ministro Celso de Mello, em
decisdo monocratica por meio da qual ndo conheceu de mandado de injuncéo:

O direito a legislacdo s6 pode ser invocado pelo interessado quando também existir
simultaneamente imposta pelo préprio texto constitucional — a previsdo do dever
estatal de emanar normas legais. Isso significa que o direito individual a atividade
legislativa do Estado apenas se evidenciard naquelas estritas hipéteses em que o

desempenho da funcdo de legislar refletir, por efeito de exclusiva determinacdo
constitucional, uma obrigacdo juridica indeclinavel imposta ao Poder Piblico. ™™

Como se vé&, o Supremo faz eco a doutrina tradicional brasileira e restringe a
configuracdo da omissdo legislativa inconstitucional e, por conseguinte, o exercicio do
controle de constitucionalidade desse vicio, a uma analise da estrutura e da tipologia dos
enunciados constitucionais em jogo. Esse reducionismo semantico-estrutural da configuracéao
da omisséo legislativa inconstitucional, que tanto se mostra problematico para a efetividade
dos direitos fundamentais, padece de equivocos injustificados. Aumentar a defesa da
efetividade dos direitos fundamentais em face das omissdes estatais, maxime a legislativa,

apenas pode ter inicio com a revisdo dos pressupostos de configuragdo da

199 Entre outros: “A excegio do preceito do § 3°, o teor do artigo 8° do Ato das Disposi¢des Transitorias da Lei
Fundamental veio & balha com eficacia plena, sendo imprépria a impetracdo de mandado de injuncdo para
alcangar-se o exercicio de direito dele decorrente.” (STF — Pleno. MI 626, Rel. Min. Marco Aurélio, j.
14/03/2001, DJ 18/06/2001); “E impréprio o uso do mandado de injun¢io para o exercicio de norma
constitucional autoaplicavel”. (STF — Pleno. MI 97-QO, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 01/02/1990, DJ
23/03/1990).

110 STF, MI 642/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. 01/08/2001, DJ 14/08/2001 (decisdo monocratica): “Na
verdade, o mandado de injuncdo busca neutralizar as conseqiiéncias lesivas decorrentes da auséncia de
regulamentacdo normativa de preceitos constitucionais revestidos de eficicia limitada, cuja incidéncia -
necessaria ao exercicio efetivo de determinados direitos neles diretamente fundados - depende, essencialmente,
da intervencdo concretizadora do legislador”.

1 STF, MI 642/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. 01/08/2001, DJ 14/08/2001.
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inconstitucionalidade das omissGes. Essa reviséo inclui ampliar os pressupostos da omisséo
inconstitucional para alcangar problemas de “falhas estruturais”. Demonstrar 0s equivocos da

doutrina tradicional e propor a revisdo do tema é o que pretendo fazer no Capitulo seguinte.
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2 OS EQUIVOCOS E INSUFICIENCIAS DA DOUTRINA TRADICIONAL
BRASILEIRA — A TUTELA DEFICIENTE DE DIREITOS FUNDAMENTAIS
COMO OMISSAO INCONSTITUCIONAL

2.1 A necessidade de revisdo da concepgao tradicional

A visdo tradicional da omissdo legislativa inconstitucional, descrita no Capitulo
anterior, mesmo sendo importante pontapé inicial do tema, precisa ser revista e ampliada. A
omissdo legislativa é vicio a implicar atuacdo incompleta de qualquer dispositivo da
Constituicdo, ndo podendo a estrutura semantica dos enunciados constitucionais ser critério
exclusivo de sua identificacdo. A transformacdo dos enunciados normativos em realidade
concreta envolve limitagdes, obstaculos faticos e variaveis, sociais e institucionais, que podem
afetar, em diferentes medidas, diversos dispositivos constitucionais de direitos fundamentais,
e isso ndo dependente da expressdo e da densidade semantica desses enunciados. Com efeito,
a omissdo legislativa inconstitucional é problema do processo de desenvolvimento da
Constituicdo, e dos direitos nela reconhecidos, pelo legislador;*** um problema de efetividade
dos direitos fundamentais pelo Poder Legislativo, e essas circunstancias, inequivocamente,
extrapolam argumentos de ordem puramente semantico-estruturais.

Na realidade, essas circunstancias negam seja a omissao legislativa vinculada apenas a
configuracdo formal de dispositivos constitucionais particulares, a eficacia juridico-formal
desses enunciados e, principalmente, a classes especificas desses enunciados. Essas
circunstancias impdem seja a atencdo do debate voltada a atuacdo real e concreta desses
enunciados, ou seja, a “transformacgdo” em normas juridicas no ambito da realidade social
circundante. A preocupacdo teorica deve ser com a efetividade dos direitos fundamentais
envolvidos, e ndo com a eficacia formal dos dispositivos constitucionais correspondentes. A

113 como um todo, e nio com

preocupacdo maior deve ser com o projeto da Constituicao
dispositivos constitucionais especificos. Esses equivocos e insuficiéncias da doutrina

tradicional e suas correlatas criticas serdo sistematizados na sequéncia a fim de serem fixados

112 |mportante posicdo é defendida por Amartya Sem, que apresenta uma postura cética quanto a confiar o
potencial de efetividade dos direitos humanos apenas & legislacdo, destacando a importancia do foco sobre a
discussdo publica para o reconhecimento, realizacéo e avango dos direitos humanos; cf. SEN, Amartya. Human
rigths and the limits of the Law. Cardozo Law Review Vol. 27 (6), 2006, p. 2.916: “(...) direitos humanos sdo
mais bem vistos como articulagdes de ética social”.

113 BALKIN, Jack. Constitutional Redemption. Political Faith in an Unjust World. Cambridge: Harvard
University Press, 2011.
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outros critérios, de ordem material, para a identificagdo da omissdo legislativa
inconstitucional.

Ademais, é chegada a hora de assumir a possibilidade de identificar-se a omissdo
inconstitucional do Estado ndo como inércia legislativa ou como inércia administrativa, uma
coisa ou outra. Na Constituicdo, ao tratar-se do mandado de injuncdo e da acdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo, foi reconhecido que ocorre omissao inconstitucional em
ambos 0s casos. Por sua vez, o dia a dia dos direitos fundamentais revela que a protecdo
deficiente desses, a encerrar omissdo estatal inconstitucional, pode originar-se da falta de
coordenagdo entre lei e acdo administrativa, culminando na deficiéncia de politicas publicas.
Trata-se da omissdo inconstitucional em razéo de falhas estruturais. Este € 0 segundo passo
para se chegar ao estado de coisas inconstitucional. A seguir, apresento os dois pontos: as
razdes para revisdo dos pressupostos de configuracdo da omissao legislativa inconstitucional e

a possibilidade da omisséo ser originaria de um quadro de falhas estruturais.

2.2 A questdo é de atuagdo da norma constitucional, ndo de estrutura dos enunciados

normativos

O primeiro grande pecado da doutrina tradicional da omissdo legislativa é a atencéo
exclusivamente dirigida aos enunciados normativos como objeto do processo de interpretacéo
e aplicacdo da Constituicdo. Isso revela cegueira com relagdo a norma constitucional como
resultado desse mesmo processo. A doutrina tradicional tem procurado uma equivocada e
insuficiente identidade absoluta entre o juizo de necessidade da intervencéo legislativa para a
realizacdo dos direitos fundamentais e as expressdes e estruturas semanticas dos dispositivos
constitucionais correspondentes. Conforme critica feita por um contraditorio Canotilho, essa
“andlise gramatical” restringe o alcance das “imposi¢des constitucionais” que vinculam a
atuacdo do legislador, ndo permitindo sejam essas identificadas “‘fora’ da semantica do texto,
acabando por identificar preceito e imposicdo”. ™

Gramaticalmente, a omissdo legislativa inconstitucional apenas pressuporia aqueles
enunciados constitucionais tipificados como de eficacia limitada, ndo-autoaplicaveis e
contendo ordens especificas de legislar. Mas a atuacdo concreta das outras espécies de
enunciados constitucionais de direitos fundamentais revela ser esse campo de imposic¢ao

constitucional de legislar muito mais amplo. A doutrina tradicional ignora ser a efetividade

14 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. Op. cit., p. 302.
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dos direitos fundamentais dependente mais das circunstancias faticas de aplicacdo do que das
estruturas textuais mediante as quais sd&o formulados. Sem embargo, 0S processos de
interpretacdo e aplicagdo de muitos direitos fundamentais revelam, frequentemente, a
necessidade da intervencdo legislativa adequada para afastar limitagdes faticas e permitir a
atuacdo concreta desses direitos, ndo obstante os enunciados normativos correspondentes
ostentarem estrutura semantico-estrutural do tipo “autoaplicaveis”.

Com efeito, a doutrina tradicional encerra vicio metodoldgico a resultar em viséo
estreita, insuficiente e irreal sobre o tema, implicando o préprio enfraquecimento da protecéo
dos direitos fundamentais. Em acreditar ser o critério, suficiente para a possivel configuracdo
da omissao legislativa, a formulacdo abstrata dos enunciados normativos e limitar o alcance as
chamadas ‘“normas constitucionais de eficacia limitada”, a doutrina tradicional deixa a
margem dessa configuracdo relevantes casos de direitos fundamentais, especialmente
liberdades fundamentais. Tal construgéo teorética potencializa a defesa insuficiente, judicial e
legislativa, de direitos fundamentais. Exemplo gritante das consequéncias indesejadas desse

equivoco metodologico pode ser encontrado no seguinte trecho do autor André Vicente Rosa:

Desde o ponto de vista da eficacia das normas constitucionais, que aqui nos interessa
diretamente, se pode dizer (...) que se dividem em normas de eficicia direta e
normas de eficacia indireta. As primeiras, pela prdpria natureza de seus enunciados,
conttm em si mesmas todos o0s elementos necessarios para que o aplicador
constitucional possa (e deva) utiliza-los diretamente. Aqui, portanto, ndo cabe falar
de omissdo legislativa. (...) Neste caso, a inconstitucionalidade se origina pela
omissdo do operador juridico e ndo pela do legislador. As normas que estabelecem
os direitos fundamentais de liberdade sdo os exemplos mais tipicos desta espécie de

normas.lls

Ao contrario do defendido pelo aludido autor, a omissdo legislativa inconstitucional
pode, sim, pressupor enunciado normativo constitucional de direitos fundamentais do tipo
“eficacia normativa plena e aplicabilidade imediata”, e isso porque a atuacao concreta desses
enunciados ndo é um a priori, denunciado simplesmente por elementos semanticos, mas é
modelada e condicionada pelas limitacGes faticas e institucionais envolvidas nos processos de
concretizacdo. Sdo graves 0s equivocos da doutrina tradicional em ndo distinguir
ontologicamente “enunciado normativo” — 0 fragmento do texto constitucional a ser
interpretado — e “norma juridica” — o comando normativo resultado do processo de

interpretacdo do texto normativo — e em ndo relacionar a omissdo legislativa inconstitucional

15 ROSA, André Vicente Pires. Las Omisiones Legislativas y su Control Constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 163-164.
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a deficiéncia ou insuficiéncia da atuacdo da segunda. H& de se ter conta essa distin¢do para o
fim de identificar-se, realisticamente, a figura da omissdo legislativa inconstitucional.

A teoria analitica da interpretacdo ndo deixou escaparem as diferencgas. Para Riccardo
Guastini, o texto normativo é o objeto da interpretacdo, enquanto o contetdo de significado
do texto ¢ a norma, o produto da atividade interpretativa: “diremos ‘disposi¢cdo’ todo
enunciado pertencente a uma fonte do direito”; “diremos ‘norma’ (ndo a disposicdo mesma,
mas 0 seu conteudo de sentido) o seu significado, que é uma variavel dependente da
interpretagdo.”116 O texto interpreta-se e aplica-se em seu contexto fatico, politico e social,
em uma relagdo de reciprocidade entre enunciado normativo e realidade social, de forma a
nao ser possivel, ao contrario, equivocado, antecipar a efetividade da “norma” apenas a partir
da forma como “enunciada” na Constituigdo. O texto normativo ¢ o ponto de partida da
interpretacdo e da aplicagdo, mas ndo encerra 0 seu proprio significado, muito menos as
condicdes necessarias para a sua efetividade. A mesma ideia pode ser encontrara em Friedrich
Miiller:

A nova direcdo que tem tomado a hermenéutica juridica tem levado a destacar (...) a
realidade fundamental da diferenca entre norma e texto da norma. O teor literal de
uma prescricdo de Direito positivo resulta ser tdo-s6 a ‘ponta do iceberg’. (...)
Tampouco o ‘conteddo’ de uma prescrigéo juridica, isto €, os impulsos ordenadores,
reguladores e modeladores que procedem dela (porque publicados, comunicados,
transmitidos, aceitos e obedecidos), se encontra ‘presente’ substancialmente no teor

literal. Nem pode formular-se por este a ndo ser de modo simplesmente linguistico,

nem representar-se sendo a maneira propria da linguagem”. 1

Em interpretar e aplicar um enunciado normativol18 abstratamente autoaplicavel e
fazer atuar a norma juridico-constitucional correspondente, podem surgir obstaculos e
necessidades organizacionais que exijam a intermediacdo e coordenacao do legislador como
sujeito politico mais democraticamente legitimado e institucionalmente capacitado para criar
as condicdes necessarias e essenciais para o pleno gozo dos respectivos direitos fundamentais.
A falta dessas condicgdes institucionais, em decorréncia da inércia ou atuagdo insuficiente do

legislador, prejudicara a atuacdo concreta das normas constitucionais, caracterizando a

118 GUASTINI, Riccardo. Le Fonti del Diritto e L’Interpretazione. Mildo: Giuffre, 1993, p. 325

7 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabajo del Derecho Constitucional. Trad. de Salvador Gémez de
Arteche y Catalina. Madrid: Marcial Pons, 2006, p. 235-237.

118 GADAMER, Hans-Georg. Verdad y Método. Vol. I. 10 ed., Salamanca: Ediciones Sigueme, 2003, p. 378-
380: “(...) compreender ¢ sempre interpretar, ¢ em consequéncia a interpretacdo ¢ a forma explicita da
compreensdo. (...) nos vemos obrigados a dar um passo mais além da hermenéutica roméntica, considerando
COmo um processo unitario ndo s6 o da compreensdo e interpretacdo, sendo também o da aplicacdo. (...) a
aplicacdo ¢ um momento do processo hermenéutico tdo essencial e integral como a compreensdo e a
interpretacdo. (...) Uma lei ndo pode ser entendida historicamente sendo que a interpretacdo deve concretiza-la
em sua validez juridica. (...) Compreender ¢ sempre também aplicar.”
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omissédo legislativa inconstitucional independentemente de elementos puramente semantico-
estruturais terem, apenas a principio e formalmente, dispensado a atuacdo legislativa. A
estrutura semantica do enunciado constitucional nunca seré garantia do implemento do direito
fundamental enunciado.

Como leciona, novamente, Friedrich Mller, de modo fatal a doutrina tradicional da
omissdo legislativa inconstitucional, a norma juridica constitucional “ndo ¢ nenhum ‘juizo
hipotético’ que possa isolar-se do ambito de sua regulagcdo” ou que possa se sobrepor “por via
de autoridade a realidade de fato”. A realizacdo dessas normas envolve sempre elementos
“normativos” e “empiricos”, de modo que a concretiza¢do do Direito Constitucional ndo pode
pressupor “Direito” e ‘“realidade” como “duas entidades subsistentes por si mesmas e
independentes uma da outra. A ordem e o ordenado por ela sdo momentos ativos, com
eficacia por principio equivalente, de um concretizar a norma, e so até certo ponto podem
distinguir-se entre si”.119 A realidade envolvente aos enunciados constitucionais impde seja o
problema da implementacdo de direitos indiferente a estrutura normativa relacionada. Na
realidade, a condicionalidade da realidade fatica a implementacdo ndo é contornada, como
elemento a posteriori, pela escolha a priori do constituinte quanto as estruturas normativas.

A relacdo entre o enunciado normativo e a realidade de sua aplicacdo (a atuacdo
concreta da norma), tal como explicada acima pelo jurista alemdo, acusa em definitivo a
falacia da doutrina tradicional em afastar aprioristicamente a possibilidade de omissdes
legislativas inconstitucionais diante de normas constitucionais classificadas como de eficacia
plena. Independentemente da configuracdo semantica do dispositivo constitucional como
sendo autoaplicavel, sua realizacdo concreta como norma juridica pode ndo ser alcangada sem
a intervencdo legislativa e isso ndo é algo definido aprioristicamente ou se encontra pré-
estabelecido no “programa da norma”. Esse aspecto normativo serd revelado quando do
encontro do preceito juridico com o “segmento da realidade” por ele regulado.120 A doutrina
tradicional parece cega a essa relacdo entre enunciado normativo e realidade material e a
correlata condicionante metodologica.

Fazendo referéncia a Lei Fundamental alema, Peter Haberle foi bastante preciso sobre
a relevancia particular da atuacdo legislativa para tornarem-se realidades os direitos
fundamentais. De acordo com o autor, a andlise detalhada de cada uma das disposicGes

constitucionais referentes a direitos fundamentais releva “todas elas — se bem de modo

119 MULLER, Friedrich. Métodos de Trabajo del Derecho Constitucional. Op. cit., p. 243.
120 Trata-se de expressbes conhecidas de MULLER, Friedrich. Métodos de Trabajo del Derecho
Constitucional. Op. cit., p. 241.
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diferente em funcéo da singularidade de cada uma — serem suscetiveis e estarem necessitadas
de limitac&o legislativa, por um lado, e de conformacédo e precisdo de conteddo pela lei, por
outro lado”. Desse modo, a garantia dos direitos fundamentais adquire duplo conteudo:
implicam proibi¢do ao legislador de violar os direitos; e contém um “mandato dirigido ao
legislador para que este conforme cada direito fundamental em particular”. A conformagéo
dos direitos reveste-se, portanto, de ‘“um encargo juridico-constitucional para o
legislador”.121 Sem fazer distingdo considerada a estrutura normativa dos direitos, Haberle
ressalta a imprescindibilidade da atuacdo legislativa como mediadora entre a Constituicdo e a

“realidade social”:

Ndo é dificil perceber que importancia possuem as funcdes de limitacdo e
conformagdo para o conteldo essencial dos direitos fundamentais e para os limites
aos mesmos que sejam conforme a sua esséncia: o legislador que conforma os
direitos fundamentais do modo descrito os dota de seu correspondente contetdo
essencial, ou seja, cria conjuntos de normas e institutos juridicos concretos que
pertencem a esséncia do correspondente direito fundamental ou (e) cria as condicoes
para que cada um dos titulares do direito fundamental esteja em situacdo de fazer
uso da esséncia de sua liberdade. Que a funcdo do legislador esteja também
essencialmente relacionada com a “interacdo” do Direito e a liberdade salta aos
olhos.

(-]

A melhor forma para compreender a importancia da funcéo da legislacdo no &mbito
dos direitos fundamentais € fazendo abstracdo dela. A pergunta seria entdo o que
seriam dos direitos fundamentais sem a legislacdo. Se faltasse aos direitos
fundamentais o subnivel do ordenamento juridico, hierarquicamente abaixo da
Constituicdo, estes restariam sem eficacia, figurariam “no papel”. Os direitos
fundamentais cujos limites ndo fossem concretizados pelo “ordenamento juridico
geral” e que ndo fossem conformados pelas normas criadas pelo legislador,
quedariam condenados a insignificancia. O direito fundamental, idealizado em
norma constitucional, ndo pode, como tal, alcancar o objetivo constitucional de
realizacdo na vida social, sua “institucionaliza¢ao”. Sem elas [as normas criadas pelo
legislador ordinario], o direito fundamental ndo teria existéncia, %

Ao condicionar a “vigéncia real” dos direitos fundamentais a atuagdo conformadora do
legislador, em comparacdo ao “nivel apenas ideal” dos direitos enquanto puros e¢ simples
enunciados normativos constitucionais, Peter Haberle da inteira razdo as criticas formuladas
neste estudo quanto a necessidade de revisdo da associacdo rigida e exclusiva da omissdo
legislativa inconstitucional a estrutura semantica dos dispositivos constitucionais sobre
direitos fundamentais. A auséncia de medidas legais implica, em qualquer hipotese, na

“institucionalizagdo incompleta” dos direitos estabelecidos na Constituicdo. Como primeiro

121 HABERLE, Peter. La Garantia del Contenido Esencial de los Derechos Fundamentales. Madrid:
Dykinson, 2003, p. 169.
122 |dem, ibidem, p. 170-171.
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intérprete constitucional, o legislador inaugura o processo de realizacdo dos direitos
fundamentais, de forma que sua inércia, ao contrario e em diferentes medidas, podera
contribuir para a negacdo dos direitos e liberdades fundamentais.

Em sintese, a omissdo legislativa inconstitucional pressupde a falta de condigdes
materiais para o gozo dos direitos fundamentais no momento de atuagdo concreta da norma
constitucional, mesmo se a estrutura semantica dos enunciados constitucionais ndo versarem,
a principio, a intermediagdo legislativa.123 Trata-se de planos e momentos normativos
distintos, e o fendmeno da omissdo legislativa inconstitucional deve vincular-se ao momento
de atuacdo concreta das normas juridico-constitucionais. Desse modo, a inércia ou a
insuficiéncia do legislador no estabelecimento das condi¢es necessarias, até mesmo
imprescindiveis, diante de contextos sociais e institucionais particulares, para 0 gozo dos
direitos fundamentais configuram inacéo legislativa inconstitucional, passivel de correcéo ou
superacdo judicial, também nos casos de ‘“normas constitucionais de eficicia plena e

aplicabilidade imediata”.

2.3 O problema é de efetividade de direitos fundamentais, ndo de eficacia juridico-

formal dos dispositivos constitucionais

Relacionada muito de perto com a critica anterior, na verdade, sendo daquela
consectaria légica, € de se acusar ndo poder a omissdo legislativa inconstitucional ser
identificada, simplesmente, com a eficacia juridico-formal dos dispositivos constitucionais.
Deve ser relacionada com a efetividade — na realidade, com a falta de efetividade — dos
direitos fundamentais. E com a realizacdo concreta dos direitos fundamentais, a ser alcancada
pela atuacdo adequada da correspondente norma constitucional, que o Estado, a comecar pelo
Poder Legislativo, estd comprometido de forma irrenunciavel e incontornavel. Com efeito, a
auséncia estatal ou a atuacdo incompleta em favor dos direitos fundamentais sempre
configurardo grave violacdo a Constituicdo e, diga-se mais uma vez, isso poderd ocorrer

independentemente da eficacia juridico-formal dos dispositivos constitucionais envolvidos.

123 Francisco Fernandez Segado, El Control de Constitucionalidad de las Omisiones Legislativas. Algunas
cuestiones domaticas, Estudios Constitucionales, Ano 7, N° 2, 2009, p. 20, ressalta que “a busca das fontes do
dever de legislar ndo pode, sem embargo, quedar estritamente circunscrita a uma visdo que se limite a atender a
heterogénea tipologia das normas constitucionais, extraindo este dever que recai sobre o poder legislativo téo
somente da estrutura e configuracdo da norma constitucional”. Contudo, em outras passagens de seu texto,
descritas no Capitulo anterior, se contradiz ao excluir, de antemao, a possibilidade de configurar-se a omissao
legislativa de normas constitucionais autoaplicaveis, o que significa endossar, apesar da adverténcia, a
identificacdo meramente formal das omissdes legislativas.
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A doutrina tradicional, no tocante aos direitos fundamentais reconhecidos em
enunciados normativos ditos autoaplicaveis, confunde os planos da existéncia desses direitos
com o da efetividade. Para a corrente tradicional, em “existindo” esses direitos em normas
constitucionais que estruturalmente “bastam por si mesmas”, a omissdo legislativa nao
poderia ocorrer, cabendo o O6nus da efetividade desses direitos aos demais
intérpretes/aplicadores da Constituicdo, mas ndo ao legislador. Como disse André Vicente
Pires Rosa, nesses casos, “a inconstitucionalidade se origina pela omissao do operador
juridico e ndo pela do legislador”.124E como se o carater autoaplicavel desses enunciados
servisse de “salvo-conduto” no caso de o legislador se mantiver inerte mesmo na hipdtese de
fracasso da realizagdo concreta dos diretos fundamentais. Assim, a doutrina tradicional
minimiza ou mesmo exclui a responsabilidade do legislador pela realizacdo de parte essencial,
fundante do projeto constitucional de 1988.

Dois pontos importantes acabam sendo desprezados pela doutrina tradicional: a
relevancia superior dos direitos fundamentais para as ordens constitucionais contemporaneas
e a preocupacao com a realizacdo préatica desses direitos. Ao focar a atengdo sobre o texto
constitucional em sua dimenséo formal, a doutrina tradicional, mesmo sem pretender, coloca
os direitos fundamentais em segundo plano. Em fixar como critério da omissdo a eficacia
juridico-formal dos enunciados constitucionais, a doutrina tradicional minimiza os problemas
de efetividade dos direitos fundamentais o que equivale a retirar a realizagdo pratica desses
direitos do centro do constitucionalismo contemporaneo. Mais relevante para a configuracao
da omissdo legislativa inconstitucional ndo seria a realizacdo concreta dos direitos e sim a
identificacdo teorética da eficacia dos enunciados constitucionais aplicaveis. A doutrina
tradicional precisa ser revista, neste ponto, em favor da relevancia superior dos direitos
fundamentais e da efetividade desses direitos.

Na feliz afirmagdo de Paulo Gustavo Gonet Branco, “o avango que o direito
constitucional apresenta hoje é o resultado, em boa medida, da afirmacdo dos direitos
fundamentais como nucleo da protecdo da dignidade da pessoa e da visdo de que a
Constitui¢do ¢ o local adequado para positivar as normas asseguradas dessas pretensdes”.125
O sucesso das constituicbes contemporaneas ndo esta atrelado a um modelo semantico ou
estrutural particular, e sim a consagracdo de valores humanos, historicamente reconhecidos e

conquistados, como normas constitucionais centrais. Todas as normas constitucionais giram

124 ROSA, André Vicente Pires. Las Omisiones Legislativas y su Control Constitucional. Op. cit., p. 164.
12 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 153.
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em torno das normas constitucionais sobre direitos fundamentais. Esta é a maior conquista do
constitucionalismo contemporaneo, cabendo aos poderes constituidos, em igual medida, dar
sequéncia e avancgar essas conquistas.

Assentando possivel intercdmbio terminologico entre os termos “direitos humanos” e
“direitos fundamentais”, Perez Lufio formulou conceito para “direitos humanos”, utilizavel
também para “direitos fundamentais”, que d4 conta da relevancia histérica da positivacao

desses direitos nas constituicdes atuais:

[Direitos humanos sdo] um conjunto de faculdades e instituices que, em cada
momento historico, concretizam as exigéncias da dignidade, da liberdade e da
igualdade humanas, as quais devem ser reconhecidas positivamente a nivel nacional

e internacional.*?®

Ao destacar a visdo historica dos direitos humanos e fundamentais, 0 que ndo se
confunde com a fundamentagdo historicista dos direitos humanos, o autor reconhece a
dindmica desses direitos como conquistas progressivas das sociedades que, em diferentes
momentos historicos, evoluem e se modificam em torno de valores universalmente aceitos
como dignidade, liberdade e igualdade. Para Perez Lufio, dignidade, liberdade e igualdade
representam os trés eixos fundamentais desses direitos, que os dotam de contetidos de valores
com pretensdo de aceitacdo universal e atemporal. Em apontar o dever de positivacdo, o0 autor
ressalta o dever de o Estado realizar efetivamente esses direitos. Significa dizer: para que ndo
sejam meras proclamacdes ou promessas, 0 Estado deve dispor de técnicas de protecdo e
garantia desses direitos, quaisquer que sejam. Trata-se da preocupacdo com 0 momento de
realizacdo efetiva, de institucionalizacdo completa dos direitos fundamentais.

Esse discurso institucionalista ndo equivale a negar a importancia da justificacdo dos
direitos. Segundo advertido por Eusebio Fernandez, ha de se atentar para a fundamentacédo
¢tica dos direitos fundamentais, segundo a qual “a origem e fundamento desses direitos nunca
pode ser juridica, sendo prévia ao juridico”, de forma que o Direito positivo ndo os cria, € Sim
atua para lhes assegurar plena efetividade.'?” O fundamento dos direitos humanos, segundo o
professor espanhol, “ndo pode ser mais que um fundamento ético, axioldogico ou valorativo,

em torno de exigéncias que consideramos imprescindiveis como condi¢fes inescusaveis de

126 pEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucion. 9% ed. Madrid:
Tecnos, 2005, p. 50.

127 FERNANDEZ, Eusebio. Fundamento de los Derechos Humanos.Anuario de Derechos Humanos Vol. 1.
Madrid: Universidad Complutense, 1981, p. 97-98.
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uma vida digna, quer dizer, de exigéncias derivadas da ideia de dignidade humana.”*?®0s
direitos fundamentais justificar-se-iam em principios morais*®® prévios, isto é, seriam,
originalmente, direitos morais.** Teriam, como destaca Habermas, as duas “faces de Jano que
se voltam simultaneamente para a Moral e para o Direito”: justificam-se na moral e legitimam
o ordenamento juridico.**!

Reconhecer essa qualidade dos direitos fundamentais s6 aumenta a importancia da
positivacdo desses direitos e do estabelecimento legislativo de instituicbes e mecanismos
voltados & sua promocéo e efetivacdo.'®® Trata-se de prestar atencdo a adverténcia feita por
Bobbio, j& hd pouco mais de 50 anos, no sentido de, ao lado da preocupagdo com a
justificacdo dos direitos fundamentais, nos preocuparmos mais com a efetivacdo desses
direitos.”*® E essa preocupagdo deve alcangar as diferentes “geracdes de direitos”. Como se
sabe, a evolucdo dos direitos fundamentais estd intimamente ligada a evolucdo das
constituicdes desde os modelos liberais do século XVIII, passando pelas constituicdes sociais
do inicio do século XX, e chegando as modernas constituicdes democraticas, promulgadas
desde o fim da Il Grande Guerra, depois da queda do Muro de Berlim e do fim da separacédo
do mundo ocidental nos blocos capitalista e socialista.

Essa evolucdao, ao longo da historia, deu lugar a terminologia “geracao de direitos
fundamentais™: “direitos de primeira geragdo”, “direitos de segunda geragdo”, e até “direitos
de terceira geragio”.134 O termo “geragdo” nao significa que ocorreram rupturas, € sim
cumulacdo de direitos, verdadeiro processo de complementaridade, por meio do qual os

direitos se aperfeicoam, dando lugar a “novos direitos” erguidos sobre as mesmas bases

128 1hidem, p. 98.

129 NINO, Carlos Santiago. La constitucién de la democracia deliberativa.Barcelona: Gedisa, 2003, p. 73: “Os
direitos constitucionais sdo em Ultima instancia direitos morais, ja& que derivam de principios que tém as
propriedades de autonomia, finalidade, superveniéncia, publicidade, universalidade e generalidade. Estas sdo as
caracteristicas distintivas dos principios morais”.

130 NINO, Carlos Santiago. Introduccién al Andlisis del Derecho. 11* ed. Barcelona: Ariel, 2003, p. 417: “Os
‘direitos individuais’ sdo os direitos morais que os homens t€ém ndo por certa relagdo especial com outros
homens, nem por ocupar determinado cargo ou func¢éo, nem por certas particularidades fisicas ou intelectuais,
nem pelas circunstancias em que um individuo pode encontrar-se, senéo pelo fato de ser homens.”.

131 HABERMAS, lJiirgen. Sobre a legitimacdo pelos Direitos Humanos.In:MERLE, Jean-Christophe;
MOREIRA, Luiz (Org.) Direito & Legitimidade. S&o Paulo: Landy, 2003, p. 72.

132 Robert Alexy, Teoria del discurso y derechos humanos, Bogota: UEC, 2001, p. 94, fala em transformaco
necessaria dos direitos humanos em direito positivo enquanto ¢ necessario, de um modo geral, “ter direito
positivo”.

133 BOBBIO, Norberto. Presente y porvenir de los derechos humanos. Anuario de Derechos Humanos Vol. 1.
Madrid: Universidad Complutense, 1981, p. 9: “Em 1964, no Encontro promovido pelo ‘Institut International de
Philosophie’ sobre o ‘fundamento dos direitos humanos’, tive ocasido de dizer em tom um tanto peremptdrio, ao
final de minha conferéncia, que o problema grave de nosso tempo em relagdo aos direitos humanos ndo era o de
fundamenta-los, sendo o de protegé-los. Desde entéo nio tenho tido porque mudar de opinido”.

134 cf. PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. La Tercera Generacion de Derechos Humanos. Navarra: Aranzadi,
2006.



65

fundamentais (dignidade humana, liberdade, igualdade) e que se juntam aos “velhos direitos”,
formando o todo ético-juridico fundamental da sociedade. As geracGes dos direitos humanos
se distinguem uma das outras em razdo dos novos contornos que ganham os valores
fundamentais universais da dignidade humana, da liberdade, da igualdade, e também da
solidariedade, sendo assim positivados “novos direitos” (a nova geragdo) com novos
contornos de acordo com o legislador constituinte historico.

A omisséo legislativa inconstitucional, como mais enfaticamente aponto adiante, diz
com a deficiéncia de garantia desse “todo ético-juridico fundamental da sociedade”, de modo
que a protecdo deficiente de direitos fundamentais, de quaisquer das geracdes, pode ser um
pressuposto da omissdo. Os direitos de primeira geracdo, as liberdades fundamentais, séo
normalmente tidos como direitos de defesa, a exigir a abstencdo do Estado de viola-los. No
entanto, mesmo esses direitos requerem acbes do Estado no sentido de protegé-los contra a
violagdo por terceiros. Dai que, mesmo formuladas em classicos enunciados constitucionais
do tipo autoaplicaveis, as liberdades fundamentais podem precisar da tutela legislativa do
Estado como meio de assegurar o seu gozo livre de ameacas e obstaculos de terceiros.
Independentemente da eficacia formal dos enunciados constitucionais, a efetividade dessas
liberdades fundamentais, assim como ocorre com os direitos sociais e econdmico — direitos de
segunda geracdo —, podem exigir prestacdes positivas do Estado-legislador.**®

Ante tal quadro, evidencia-se 0 quanto a doutrina tradicional peca pelo excesso de
formalismo. O critério da eficacia juridico-formal deve ser substituido por outro de inclinagdo
mais material, que dé conta dessa abrangéncia de situacdes nas quais a efetividade, ou
realizacdo préatica dos direitos fundamentais possa ser ameacada. O imperativo constitucional
de legislar, pressuposto necessario para a configuracdo da omissdo legislativa
inconstitucional, deve ser vinculado ao dever estatal geral de protecdo dos direitos
fundamentais. O critério de identificacdo da omissao legislativa deve, portanto, deslocar-se de
consideragcfes puramente formais, ligadas a heterogénea tipologia das normas constitucionais,
teoreticamente construida a partir de elementos exclusivamente semanticos, para alcancar
elementos materiais que prestem para avaliar os efeitos negativos da a¢do omissiva absoluta

ou parcial do legislador sobre o exercicio concreto dessas diferentes geracGes de direitos

135 «A liberdade dos cidaddos sob as relacdes atuais ndo estriba s6 em uma liberacio da intervencio estatal. Uma
configuracdo em liberdade e autonomia da prdpria existéncia depende muito mais de uma série de condic¢Bes que
ndo estdo a disposi¢do do individuo (...). Hoje em dia a dotacdo e a manutenc¢do de tais condigdes constituem
uma clara tarefa do Estado, que tem chegado a ser quem planeja, guia e configura, isto é, o Estado da procura
existencial e da afirmacgdo social”. (HESSE, Konrad. Significado de los Derechos Fundamentales. In: BENDA,
MAIHOFER, VOGEL, HESSE e HEYDE. Manual de Derecho Constitucional. Madrid: Marcial Pons, 1996,
p. 94)
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fundamentais. Esses critérios materiais devem ser indiferentes a tipologia formal dos
enunciados normativos.

A correcdo desse equivoco deve passar, sem divida, pela elei¢do da efetividade dos
proprios direitos fundamentais como “fontes privilegiadas do dever de legislar, o que nao ¢
sendo a resultante obrigatéria do papel muito relevante que 0s mesmos cumprem no
ordenamento constitucional.”**® A relevancia dos direitos fundamentais seria uma mera
abstracdo sem a atuacdo adequada do legislador para assegurar o gozo efetivo. Dai porque a
obrigacdo constitucional de legislar deve configurar-se como “dever de prote¢do” que o
Estado-legislador deverd cumprir em defesa de bens e valores fundamentais como a vida, a

liberdade, a dignidade, a integridade fisica, a honra.'*” E a existéncia desse dever de protecio,

sem embargo, “¢ independente da natureza diretamente aplicavel ou ndo da norma que
consagra o direito constitucional”.™® A correlacéo entre atuagdo legislativa e efetividade dos
direitos fundamentais apenas pode ser compreendida adequadamente se substituidos o0s
critérios formais da doutrina tradicional por outro de ordem material e que melhor assegure a

realizacdo prética desses direitos.

2.4 O escopo ¢ a concretizacdo da Constituicdo como um todo, ndo de preceitos

constitucionais particulares

Ao exposto até aqui acrescenta-se outro equivoco: o reducionismo em identificar o
dever constitucional de legislar com enunciados normativos especificos, portadores de ordens
expressas de legislar. O campo de incidéncia da omissdo legislativa inconstitucional fica
assim bastante reduzido, condicionado a existéncia de dispositivos constitucionais
particulares. A critica em face do critério puramente semantico-estrutural da doutrina

tradicional dirige-se agora a essa rigida identificacdo entre preceito especifico e dever

constitucional de legislar. Ao contrario do defendido pela doutrina tradicional, pode haver sim

o dever de legislar mesmo se ausentes preceitos constitucionais especificos que encerrem
mandatos expressos. O dever constitucional de legislar pode derivar até de direitos
fundamentais implicitos, bem como da ideia de projeto constitucional representada, no Brasil,

pelos fundamentos e objetivos dos artigos 1° e 3° da Constituicdo de 1988.

136 A expressdo é de SEGADO, Franciso. La Justicia Constitucional. Una Visién de Derecho Comparado.
Op. cit., p. 615.

137 Cf. SARMENTO, Daniel. A Dimensao Objetiva dos Direitos Fundamentais: Fragmentos de uma Teoria. In:
Arquivos de Direitos Humanos Vol. 4, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 91-98.

138 SEGADO, Franciso. La Justicia Constitucional. Una Visién de Derecho Comparado. Op. cit., p. 618.
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Como leciona o ministro Gilmar Mendes, “a omissdo legislativa inconstitucional
pressupde a inobservancia de um dever constitucional de legislar, que resulta tanto de
comandos explicitos da Lei Magna como de decisdes fundamentais da Constituicdo

identificadas no processo de interpretacio.”* Isso significa que o dever constitucional de

legislar, como pressuposto da omisséo legislativa inconstitucional, ndo deve ser reduzido a
ordens expressas contidas em dispositivos constitucionais especificos. A obrigacdo pode ser
construida e modelada pelo intérprete constitucional, o qual deverd levar em conta o
significado e a importancia das normas constitucionais em jogo, assim como o ambito da
realidade social sobre a qual essas normas deverdo incidir.**® Ao se referir as “decisdes
fundamentais da Constituicao” a serem “identificadas no processo de interpretagdao”, o
ministro Gilmar Mendes, a toda evidéncia, defende aquilo que Canotilho chamou de “plano
normativo-material” de identificacio das imposi¢des constitucionais de legislar'*' — ser4 a
ordem constitucional objetiva dos direitos fundamentais a fonte priméria do dever de legislar.

O caso do minimo existencial é a melhor prova de como a omisséo legislativa na
garantia de direitos basicos pode ser tida por inconstitucional mesmo na auséncia de qualquer
dispositivo constitucional especifico. Como leciona Ricardo Lobo Torres, o direito ao minimo
existencial é pré-constitucional, pré-estatal, inerente a condicdo humana digna, ancorado na
ética, na felicidade, nos direitos humanos e nos principios da igualdade e da dignidade
humana. Como diz 0 Mestre fluminense, a satisfacdo do direito ao minimo existencial €
condicao inicial para o exercicio da liberdade. Na visdo de Lobo Torres, mesmo direitos
sociais sem traco de fundamentalidade podem se metamorfosear em direitos fundamentais na
dimensdo do minimo existencial. Para ele, tratar-se-ia de direitos a “situacoes existenciais
dignas”: “s6 os direitos da pessoa humana, referidos a sua existéncia em condigdes dignas,
compdem o minimo existencial”’. Em suma, trata-se de direito fundamental implicito cujo
conteddo é preenchido pelo que “é necessario a existéncia digna”.'*

Verificada a inexisténcia de politicas publicas, a comecar por medidas legislativas, que
impliguem a inobservancia do minimo existencial, estard configurada a omissdo legislativa
inconstitucional mesmo diante da mais absoluta auséncia de dispositivo constitucional

especifico do dever de legislar. De outro modo, como o direito a0 minimo existencial ndo

139 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Op. cit., p.
1.124.

10 S0UZA NETO, Cléudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional. Teoria, Historia e
Métodos de Trabalho. Op. cit., p. 358.

11 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. Op. cit., p. 305.
Tal afirmacdo evidencia ainda mais a contradigdo do autor quanto ao conceito por ele mesmo elaborado.

1“2 TORRES, Ricardo Lobo. O Direito Ao Minimo Existencial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009.
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possui conteudo especifico, pois pode abranger quaisquer direitos de diferentes geragdes, o
dever de legislar pode ser decorrente até de um conjunto de dispositivos sobre esses direitos
que, ndo observados em seus conteudos essenciais, impliquem a omissdo legislativa
inconstitucional. O minimo existencial corresponde ao conteldo essencial dos direitos
fundamentais que representam pressupostos da existéncia humana digna. Dai seu conteudo
poder variar conforme a evolugdo do Estado e do Direito, de modo a poder falar-se tanto do
minimo existencial dos direitos da liberdade, quanto dos direitos sociais. Contetdos distintos,
pressupostos distintos, mas sem dispositivos especificos do dever de legislar.

Deve ser ultrapassada, portanto, a necessidade da complementacéo legislativa como
derivada de um enunciado constitucional especifico, para afirmar essa necessidade em razao
do projeto essencial da Constituicdo de desenvolver e proteger os direitos fundamentais que
gravitam sobre os valores da liberdade, da dignidade e da igualdade. A execucédo desse projeto

é confiada, primariamente, ao legislador democréatico. O sucesso, por sua vez, depende da

efetividade da Constituicdo no que ela é mais importante — a concretizacdo dos direitos
fundamentais — e ndo, como pretende a doutrina tradicional, da pura e simples eficacia de
dispositivos constitucionais particulares. O reducionismo da doutrina tradicional € evidente e
deve ser superado em favor da validade material do sistema constitucional de direitos

fundamentais.

2.5  Consequéncias politico-institucionais dramaticas

Outro equivoco da doutrina tradicional é de ordem institucional e decorre do conjunto
de equivocos acima acusados. Pensando a omissdo legislativa apenas sob o ponto de vista da
estrutura seméntica dos enunciados, a doutrina tradicional estabeleceu uma divisdo muito
rigida ndo so da identificacdo do fendmeno da omissdo, mas também da possibilidade de
intervencdo judicial para a correcdo: quando se tratar de normas de eficacia limitada que
expressem ordens concretas de legislar, a omissdo legislativa inconstitucional sera uma
possibilidade e a intervencdo judicial podera ser ampla; mas quando se tratar de normas de
eficacia plena, a omissdo legislativa inconstitucional serd uma impossibilidade légica e o
Judiciario nada podera exigir do Parlamento. Ao que nos parece, as bases normativas da
doutrina tradicional, para a caracterizacdo do fenbmeno da omissdo legislativa
inconstitucional, acabaram por gerar consequéncias politico-institucionais indesejadas quanto

ao esquema de superacdo do vicio legislativo. Sugerem um esquema “tudo ou nada”.
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Tal como construida, a configuracdo tradicional da omissdo legislativa
inconstitucional favorece unilateralismos institucionais. Essa divisdo rigida e formal,
simplesmente de base conceitual, acerca do que é ou ndo um imperativo constitucional de
legislar tanto favorece o ativismo judicial onde a correc¢do judicial é possivel, quanto imp&e o
passivismo judicial onde a decisdo de “ndo fazer” do Parlamento ¢é tida como soberana. Esse
modelo tedrico sugere comportamentos institucionais que se apresentam como lados opostos
incomunicaveis: as instituicdes podem e devem tomar ou deixar de tomar decisfes de maneira
estanque, e isso seria uma decorréncia direta da distingdo puramente conceitual e semantica
entre os enunciados constitucionais de direitos. Nada mais sem sentido.

Essa consequéncia institucional ndo corresponde nem a visdo normativa nem a Optica
descritiva do arranjo entre poderes separados. Do ponto de vista normativo, em qualquer
hipdtese, o legislador é o primeiro destinatario das disposi¢cdes constitucionais,
independentemente de classificacdes e tipos de enunciados normativos. Dessa forma, ndo faz
qualquer sentido excluir, aprioristicamente, a intermediacdo legislativa entre previsdes
constitucionais de direitos fundamentais e a realizacdo concreta desses direitos. Do ponto de
vista descritivo, considerando como funciona na pratica 0s arranjos institucionais das
democracias contemporaneas, esse modelo estanque de atuacdo dos poderes &, no minimo,
irreal. Ele desconsidera a maior parte das praticas institucionais nos processos reais de tomada
de decisdo. Como afirmam Jeb Barnes e Mark Miller, referindo-se ao sistema politico norte-

americano, mas aplicavel, em diferentes medidas, a qualquer democracia constitucional:

[...] o processo de decisBes politicas ndo é simples e direto, mas, ao invés, governar é
um processo complexo de didlogo continuo. [...] Como uma questdo de desenho
constitucional, os Estados Unidos simplesmente ndo se caracterizam por uma
hierarquia de legisladores ou de nichos compartimentalizados de cada poder de
governo. Ao contrario, a Constituicdo norte-americana cria um sistema de poderes
sobrepostos e diferentemente representativos de governo, os quais compartilham e
competem por poder. [...]

Ao combinar diversos modos de representagdo com poderes de governo que
compartilham o poder, a Constituicdo explicitamente evita criar uma divisao
metddica de trabalho entre poderes hierarquicos com diferentes papéis de tomada de
decisdes politicas; ao contrério, ela [a Constitui¢do] cria uma tensdo dindmica entre
poderes ndo hierarquicos, politicamente distintos, que possuem responsabilidades
sobrepostas.'®

“SBARNES, Jeb; MILLER, Mark C. Adversarial Legalism, the Rise of Judicial Policymaking, and the
Separation of Powers Doctrine. In: ; . Making Policy, Making Law. An Interbranch Perspective.
Washington: Georgetown University, 2004, p. 202-203.
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Compartilnamentos de autoridade constitucional, transferéncia de custos politicos,
blind spots e déficits de representatividade parlamentar, todos compdem a gramética do
processo de afirmacgdo e legitimacdo da atuacdo politica de cortes constitucionais. Mas nada
disso exclui, de antemé&o, o poder de o Parlamento interpretar, desenvolver e complementar
quaisquer disposicdes constitucionais sobre direitos fundamentais. Esses compartilhamentos
de autoridade, possibilitados pelos desenhos constitucionais, apenas sdo estabelecidos em
definitivo no trafego das acdes governamentais. Como disse Mark Graber, “nés ndo podemos
compreender como autoridade constitucional é realmente alocada até que consideremos 0s
numMerosos meios por meio dos quais as instituicbes de governo voluntariamente
compartilham poder (e as vezes, avidamente rejeitam autoridade constitucional)”.144 Por
tudo isso, qualquer esquema tedrico que busque excluir, aprioristicamente, a autoridade e a
responsabilidade do legislador sobre os comandos constitucionais € pragmaticamente sem
sentido.

Em suma, o esquema tedrico tradicional da omisséo legislativa inconstitucional langa
Legislativo e Supremo a uma relacdo de comportamentos aprioristicamente excludentes, do
tipo tudo ou nada em nivel puramente tedrico. O arranjo, assim dimensionado, coloca em
risco a protecdo efetiva de direitos fundamentais e, a0 mesmo tempo, nao satisfaz exigéncias
democraticas de autocontengdo judicial. Todavia, ndo se pode nunca ignorar que “o problema
da realizacdo das imposi¢cOes constitucionais é, simultaneamente, um problema politico e um
problema normativo”,145 e isso significa que uma relacao interinstitucional mais equilibrada
e dialogica, em torno da superacdo dessas omissdes legislativas, se impde como a mais
adequada. A substituicdo do arranjo institucional de tipo excludente por um arranjo de tipo

mais dialogico serd a proposta comportamental derradeira desta tese.

2.6 Um novo olhar: a tutela legislativa insuficiente de direitos fundamentais como

omissao legislativa inconstitucional

Os equivocos da doutrina tradicional, acima apontados, revelam, antes de tudo,
insuficiéncias para a protecdo dos direitos fundamentais violados pela omisséo total ou pela
acdo deficiente do legislador. Na sequéncia, procuro desenvolver proposta normativa a fim de

assegurar maior protecdo aos direitos fundamentais diante do fendmeno da omissao legislativa

1““GRABER, Mark A. A New Introduction to American Constitutionalism. New York: Oxford University
Press, 2013, p. 121.
145 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. Op. cit., p. 303.
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inconstitucional. A proposta dirige-se a oferecer solu¢do aos trés primeiros equivocos aqui
discutidos, apresentando o dever constitucional de legislar precipuamente como um dever de

protecdo dos direitos fundamentais independente dos aspectos formais dos dispositivos

constitucionais envolvidos. No capitulo quarto, a proposta sera dirigida a solucionar o ultimo
equivoco apontado, de ordem institucional, formulando o modelo dialégico de correcdo das

omissdes legislativas inconstitucionais.

2.6.1 Direitos fundamentais em sua dimensao objetiva e deveres de protecdo

A proposta central da tese funda-se na premissa de o dever de protecdo dos direitos

fundamentais compreender, primariamente, o dever constitucional de legislar. Sem embargo,
é assente, hoje, o papel do Estado de atuar positivamente, e ndo apenas negativamente, para
proteger e promover direitos e objetivos fundamentais. O Estado ofende a Constituicdo nao
apenas quando “pratica excessos, intervindo de maneira exagerada ou indevida nas relagdes
sociais, mas também quando deixa de agir em prol dos direitos fundamentais ou de outros
bens juridicos relevantes, ou quando o faz de modo insuficiente. Assim, a perspectiva
contemporanea dos direitos fundamentais impde limites ndo apenas ao excesso de restricao
estatal, mas também em face da omissdo ou da agdo insuficiente do Estado”.**® O Estado
também deve proteger os titulares de direitos fundamentais diante de lesdes e ameacas

provindas de terceiros.

Tal aspecto constitui um dos mais importantes desdobramentos da concepcao dos

direitos fundamentais como uma ordem objetiva de valores e esse dever de protecdo alcanca,

precipuamente, a atividade legislativa. A concepcdo do sistema de direitos fundamentais

como ordem axiolégica e hierarquica de principios objetivos foi o primeiro e mais

fundacional dos desenvolvimentos metodoldgicos do Tribunal Constitucional alemdo acerca
da Lei Fundamental de Bonn. Para o Tribunal, os direitos fundamentais da Constituicdo alema
sdo também direitos a prestacdes positivas do Estado e ndo apenas um conjunto de direitos
subjetivos de defesa do individuo frente ao Estado. O Tribunal decidiu que os direitos

fundamentais, na dimensao objetiva, vinculam as acdes de todas as esferas de poder do Estado

146 SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional. Teoria, Histria e
Métodos de Trabalho. Op. cit., p. 480.
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— a criagdo, a interpretacdo e a aplicacdo de todo o ordenamento juridico'’ — exigindo-lhe
prestacdes positivas — faticas e normativas — em favor dos titulares dos direitos fundamentais.

Essa perspectiva foi primeiramente desenvolvida em 1958, no famoso caso Liith,148
para alguns, a Marbury alema, 149 para outros, “um golpe de estado metodologico™:150 litigio
particular entre Eric Luth, alemdo e judeu, e Veit Harlan, cineasta alemdo divulgador dos
ideérios nazistas e de mensagens de 0dio aos judeus durante a Il Guerra. A questdo envolveu
saber se um bem-sucedido boicote do primeiro aos filmes ndo nazistas e pds-11 Guerra do
segundo configurou exercicio licito de “liberdade de expressdo” ou acao ilicita que sujeitava
Lith ao dever de indenizar o cineasta boicotado. O Tribunal de Hamburgo julgou ter sido o
boicote um ato contrario aos “bons costumes”, justificando a indenizag¢ao nos termos do §826
do Cadigo Civil Alemao. O Tribunal Constitucional, por sua vez, reverteu o julgado porque
considerou a decisdo do Tribunal de Hamburgo uma “limitagdo a liberdade de expressao” de
Lath.

Em seu discurso de justificacdo, o Tribunal Constitucional afirmou que o sistema de
direitos fundamentais da Lei Fundamental consiste em “uma ordem objetiva de valores”,
“centrada na dignidade da pessoa humana”, de modo que esses direitos nao sdo apenas
“direitos negativos” do individuo contra o Estado, mas também envolvem “direitos a
prestacdes positivas” do Estado em favor de sua protecao e realizacao. Essa ordem objetiva de
valores, para o Tribunal Constitucional, promove um efeito de irradiacdo dos direitos
fundamentais sobre toda a ordem juridica, importando o dever de interpretar e aplicar todos 0s
ramos do Direito em conformidade com os principios constitucionais que expressam esses
direitos, inclusive o Direito Privado, resultando que os direitos fundamentais incidem também
sobre as relacGes particulares regidas pela autonomia da vontade. Contudo, caberia ao Estado,
e ndo diretamente aos particulares, “tornar efetivos os direitos fundamentais também nas

relagdes de direito privado.”

47 De acordo com Konrad Hesse, Significado de los Derechos Fundamentales. In:BENDA, Ernesto et al.
Manual de Derecho Constitucional, Op. cit., p. 92, essa constru¢do metodolégica representa “um standard
constitucional unitario de direitos e principios”.

8 iith, 7 Bverf GE 198 (1958). Edward J. Eberle, Dignity and Liberty. Constitutional Visions in Germany
and the United States, Westport: Praeger, 2002, p. 26, diz que em Lith a Corte Constitucional alema
“aproveitou o momento para libertar o direito da bagagem ideoldgica da era Nazista e Imperialista”.

%9 ROBERTSON, David. The Judges as Political Theorist. Contemporary Constitutional Review.
Princeton: Princeton University Press, 2010, p. 48.

%0 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Tradugéo de Ingo Wolfgang Sarlert
e Paulo Mota Pinto. Lisboa: Almedina, 2003, p. 44.

*! GRIMM, Dieter. A Fungdo Protetiva do Estado. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO,
Daniel (Coord.). A Constitucionaliza¢éo do Direito. Fundamentos Teoricos e Aplicacdes Especificas. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 156.
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Caberia ao Estado, a partir da dimensé@o objetiva dos direitos fundamentais, de sua
configuracdo como imperativos de tutela,a tarefa de proteger esses direitos individuais contra
ameacas externas ndo estatais, mas controlaveis pela maquina estatal. Caberia ao Estado
deveres de protecdo (Schutzpflicht). O dever de protecédo revela-se, desse modo, como uma
funcdo dos direitos fundamentais que devera ser exercida, primariamente, pelo legislador. O
Estado é obrigado a editar leis que protejam os direitos fundamentais, maxime, mas ndo
somente, a vida, a integridade fisica, a honra dos individuos perante ataques de terceiros152 —
é o Estado-legislador incumbido de assegurar as condicdes e 0S MeioS necessarios ao
exercicio das liberdades individuais frente as ameagas de toda a coletividade, o que inclui a

protecdo civil, penal, trabalhista, ambiental, etc. Segundo assentou Claus-Wilhelm Canaris:

O imperativo juridico-constitucional de tutela carece, em principio, da
complementacéo pelo direito ordinario. Pois pertence fundamentalmente a este [...] a
tarefa de disponibilizar os instrumentos de protecdo. [...] a funcdo dos direitos
fundamentais como imperativos de tutela, poder-se-ia, portanto, dizer que ela é
realizada ‘por intermédio’, ou pelo menos ‘no meio’, do direito infraconstitucional e

« - 153
que, por essa razdo, é mediatizada por este.

Embora construidos a partir da dimensédo objetiva dos direitos fundamentais e da
condicao desses como imperativos de tutela, aos deveres de protecdo correspondem direitos

subjetivos prima facie de protecdo, o que “faz justi¢a ao sentido originario e permanente dos

direitos fundamentais como direitos individuais”.** Trata-se da subjetivacdo dos deveres de
protecdo: do reconhecimento desses deveres é possivel extrair direitos individuais a protecao,
oponiveis em face do Estado, que terd a obrigacdo de, através de providéncias normativas,
administrativas e materiais, salvaguardar os individuos de danos e lesdes que possam sofrer
em razdo da atuacdo de terceiros.®® Nesse sentido, Alexy fala em “direito a prestacdes

normativas”,"® ao lado das prestacdes faticas, mais proprias dos deveres positivos

152 ALEXY, Robert. Teorfa de los Derechos Fundamentales. Madrid: CEPC, 2002, p. 435-436: “Os direitos a
protecdo podem ter como objeto coisas muito diferentes. (...) N&o s a vida e a salde sdo bens possiveis de
protecdo, sendo todos aqueles que, desde aspectos fundamentais, sejam dignos de ser protegidos, por exemplo, a
dignidade, a liberdade, a familia e a propriedade.

153 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Op. cit., p. 115-116. No mesmo
sentido, cf. GRIMM, Dieter. A Funcdo Protetiva do Estado. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de;
SARMENTO, Daniel (Coord.). A Constitucionalizagdo do Direito. Fundamentos Tedricos e AplicacBes
Especificas. Op. cit., p. 160: “Assim como o dever de respeitar os direitos fundamentais, o dever de protegé-los
vincula todos os ramos do governo. Entretanto, o principal caminho da fungdo protetiva se da através da
legislacdo. Os demais 6rgaos t€ém uma funcao subsididria.”

% ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit, p. 440.

1% SARMENTO, Daniel. A Dimensdo Objetiva dos Direitos Fundamentais: Fragmentos de uma Teoria.
Arquivos de Direitos Humanos Vol. 4, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 92.

156 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 426.
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relacionados aos direitos sociais e econdémicos. O individuo torna-se titular de um direito de
exigir a edicdo de normas que dispensem a adequada tutela estatal aos seus direitos
fundamentais frente a ameaca de terceiros. O individuo tem direito a acao legislativa.

Essa teoria dos deveres de protecdo, construida a partir do vetor normativo da ordem

objetiva de valores do caso Luth, foi emblematicamente desenvolvida pelo Tribunal
Constitucional alem@ em suas decisdes sobre o aborto, quando a Corte examinou a
constitucionalidade de leis que descriminalizaram parcialmente essa pratica.™’ Em ambas as
decisdes, o Tribunal afirmou o dever do Estado de proteger a vida humana, incluindo a vida
do feto e mesmo contra a vontade da mée. Segundo 0s juizes, a protecdo apenas poderia ser
proporcionada se o Estado proibisse, mediante lei e fora os casos excepcionais, 0 aborto e
estabelecesse o dever juridico de as mdes levarem a gravidez a termo. Para o Tribunal, o
“Estado deve cumprir seu dever de prote¢ao adotando as medidas adequadas, por meio do
ajuste de critérios legais e factuais, com o propdsito de prover uma protecdo apropriada e
efetiva” do direito & vida do feto.™®

A medida de descriminalizacdo do aborto, tal como havia sido levado a efeito por
aquelas leis, encerrou, na visao definitiva do Tribunal, uma protecdo deficiente do direito a
vida do feto e, por esse motivo, deveria ser julgada inconstitucional. De uma maneira geral, 0
Tribunal decidiu que o dever de protecdo da vida exige o estabelecimento de um sistema de
normas penais que, levando em conta o valor superior do direito a vida, criminalizem as
condutas que o ofendam, sob pena de inconstitucionalidade por insuficiéncia de protecédo
juridico-penal. Como lembra Peter Haberle, o Direito Penal ndo dirige-se apenas a limitar
direitos fundamentais, sendo tambem o legislador penal precisa intervir, em diferentes
oportunidades, para assegurar direitos de uns frente a direitos fundamentais de outros.™® No
caso do aborto, a Corte entendeu ter o legislador protegido em medida excessiva a liberdade

de escolha da mae em detrimento do dever de protecdo da vida do feto.

7 No Abortion | case (39 BVerfGE 1 [1975]), o Tribunal julgou inconstitucional, por violar a dignidade da
pessoa humana e o direito a vida do feto, lei federal da ex-Alemanha Ocidental que descriminalizou o aborto
praticado nos trés primeiros meses de gravidez, por médico licenciado e seguido de aconselhamento adequado.
No Abortion Il case (88 BVerfGE 203 [1993]), ja no ambiente politico e social pds-reunificacdo alemd, o
Tribunal manteve a mesma fundamentac&o para julgar inconstitucional lei federal que também descriminalizou o
aborto praticado nos trés primeiros meses de gravidez, por médico licenciado e seguido de um aconselhamento
ainda mais denso. Porém, neste caso, o Tribunal recuou, em relacéo & primeira decisdo, para dizer que, embora
ainda seja crime, o aborto nessas condi¢des ndo deveria ser punido. Neste segundo caso, a Corte reafirmou a
teoria central dos deveres de protecdo da primeira decisdo, apenas minimizando a rigidez de sua aplicacéo para
ajustar o carater dessa protecdo as necessidades contemporaneas de unificacdo da Alemanha.

18 KOMMERS, Donald P. The Constitutional Jurisprudence of the Federal Republic of Germany. 22 ed.
Durham: Duke University Press, 1997, p. 349 et seq.

19 HABERLE, Peter. La Garantia del Contenido Esencial de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 176.
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O dever de protecdo inclui, portanto, a obrigacdo geral de o Estado criar, mediante lei,
as condicBes e 0s meios indispensaveis para serem os direitos fundamentais protegidos e
assegurados na maior amplitude possivel diante de toda a sorte de limitacdes fatico-juridicas
presentes.’® A falta desses meios e condigbes indispensaveis impede a efetividade dos
direitos fundamentais, excluindo deles a pretensdo de validade material. Por isso, a auséncia
de lei ou sua imperfeita construcdo, dando origem a uma protecdo deficiente desses direitos

fundamentais, deve ser julgada uma omisséo legislativa inconstitucional. No caso da absoluta

auséncia de lei, a omissdo é total; no caso da lei imperfeita, como ocorreu nos casos
paradigmaticos sobre o aborto na Alemanha, a omissdo é parcial. Em ambos os casos, direitos
individuais s@o violados independentemente da tipologia dos enunciados normativos
constitucionais envolvidos e da presenca de ordens expressas e especificas de legislar.

Pois bem. Toda essa construgéo tedrica revela ganhos em efetividade para os direitos
fundamentais em face da omissdo legislativa inconstitucional, se comparada aos aportes da
doutrina tradicional. Para configuracdo do dever de legislar e a possibilidade do vicio de
inconstitucionalidade por omissdo, importam mais: (i) a relevancia constitucional e social dos
direitos fundamentais em vez de critérios puramente semantico-estruturais; (ii) a ordem
objetiva de direitos fundamentais em vez de tipos restritos de normas constitucionais; (iii) o
dever de protecdo aos direitos fundamentais em vez de um mandato especifico e expresso de
legislar. Assim, a configuracdo da omissdo legislativa inconstitucional deixa de ser uma
questdo de se o legislador cumpriu ou ndo um comando constitucional especifico, e passa a
envolver o grau de protecdo legal ao sistema de direitos fundamentais. A tutela insuficiente
seria uma violacdo a esse sistema, configurando, desse modo, a omissdo legislativa
inconstitucional.

No Brasil, com a Constituicdo de 1988, é plenamente valido falar em deveres de
protecdo em relacdo aos direitos fundamentais em geral, havendo inclusive dispositivo que
consagra a teoria: o art. 5°, XLI, segundo o qual “a lei punird qualquer discriminagéo
atentatoria dos direitos e liberdades fundamentais”. Ademais, a alusdo a seguranga, como
direito fundamental social (art. 6°), induz a ideia de o Estado ter ndo apenas a missédo politica,

mas o dever juridico geral de agir no plano social para proteger os individuos da violacdo dos

10 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais, Deveres de Protecdo e Proporcionalidade: Notas a
Respeito dos Limites e Possibilidades da Aplicacdo das Categorias da Proibicdo de Excesso e de Insuficiéncia
em Matéria Penal. In: SILVA, Christine Oliveira Peter da; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales (Coord.)
Controle de Constitucionalidade & Direitos Fundamentais. Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar
Mendes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 150: “Esta incumbéncia (deveres de proteg¢do), por sua vez,
desemboca na obrigacdo de o Estado adotar medidas positivas da mais diversa natureza com o objetivo precipuo
de proteger de forma efetiva o exercicio dos direitos fundamentais e 0s bens e interesses que constituem o objeto
da tutela jusfundamental.”
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seus direitos fundamentais. Dessa forma, em nosso regime constitucional democratico, o
legislador nunca esta livre para decidir se deve ou ndo editar as leis necessarias para a
protecédo dos direitos fundamentais. Esse dever constitucional geral existe independentemente
de enunciado normativo especifico, ndo-autoaplicavel e explicito nesse sentido.

No entanto, ainda que ndo possa haver duvidas sobre o dever de protecdo do Estado
como vinculado & condi¢do dos direitos fundamentais como imperativos de tutela, existira
sempre desconforto em torno do controle judicial da legitimidade da configuragéo legislativa
dos meios de efetivacdo dessa protecdo. A controvérsia sempre gira em torno da margem de
acdo livre que o legislador possui para estabelecer esses meios, tanto em relacdo ao melhor
momento quanto ao conteldo da protecdo. A questdo é saber sobre as fronteiras entre a
omissdo normativa licita e a acdo legislativa deficiente, o que envolve o intrincado problema

dos limites do controle judicial sobre os diagnésticos e progndsticos do legislador.'®* Trata-se

aqui do cuidado que se deve ter com a autonomia politica do legislador democratico, o que

inclui o devido respeito & sua margem de acdo epistémica,'®?

inclusive a margem de erro
toleravel.

Ademais, como os riscos de violacdo de direitos fundamentais, contra os quais 0
Estado deve exercer seus deveres de protecdo, podem decorrer de atos dos proprios
individuos, o cumprimento desses deveres legislativos acaba resultando na limitacdo de
liberdades em favor de outras liberdades fundamentais (lembre-se o caso do aborto). Ou seja,
o legislador devera limitar o exercicio de direitos fundamentais para proteger outros direitos
fundamentais ou os mesmos direitos s6 que de titulares diversos.*® Disso resulta ser a lei, por
meio da qual sdo veiculados os meios de cumprimento dos deveres de protecdo, uma lei de
sopesamento de direitos fundamentais, de equilibrio de interesses, de forma que o julgamento
de sua validade deva envolver a analise das razdes juridicas, faticas e valorativas da

ponderacéo prévia do legislador (pré-ponderacdo™®).

181 Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: hermenéutica constitucional e revisio de
fatos e prognoses legislativos pelo 6rgdo judicial. In: . Direitos Fundamentais e Controle da
Constitucionalidade. Estudos de Direito Constitucional. 3? ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 461-483.

162 Cf. ALEXY, Robert. Epilogo a la Teoria de los Derechos Fundamentales. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional Vol. 66, 2002, pp. 50/53: cabe ao legislador, prima facie em uma democracia, dizer dos fatos
relevantes e dos resultados préticos pretendidos que dirigem as acgOes legislativas restritivas de direitos.

163 pode ocorrer também de a proteco resultar na limitacdo de um direito fundamental em favor de outro direito
fundamental do mesmo titular. Como seré visto adiante, esse foi o caso da decisdo do Supremo sobre a “Lei
Maria da Penha”, quando a Corte sacrificou a liberdade da mulher agredida de decidir sobre o prosseguimento da
acdo penal em face de seu agressor, justamente para favorecer uma maior prote¢do, uma protecdo mais efetiva a
sua dignidade e integridade fisica.

164 Segundo Ricardo Lobo Torres, fala-se em pré-ponderacdo para designar um modelo de ponderacéo que
cumpre a fungdo de “equilibrio a elaboragdo da lei”, que atua no momento de justificagdo dos direitos e do
Direito, equilibrando e harmonizando a influéncia dos principios materiais sobre a criacdo legislativa, atenuando
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Portanto, a questdo fundamental sobre o controle dos diagnosticos e prognosticos do
legislador, como muito bem apontado por Robert Alexy, envolve fortes elementos
substanciais e nos remete a “saber se, desde o ponto de vista do direito constitucional, uma
determinada protecdo é tdo importante que sua outorga ndo possa ficar em maos da simples
maioria parlamentar”, ou, se ao contrario, essa decisdo, em toda sua extensdo, estd sujeita a
um controle judicial de validade constitucional.’® Isso envolve a delicada tarefa de definir
quais critérios podem ser empregados para a conclusdo segura sobre se a falta de lei ou se a
lei “suspeita de imperfeicdo” encerram, em um caso concreto, o ndo cumprimento do dever de
protecdo — uma omissdo legislativa inconstitucional — ou enquadram-se como decisfes
legitimas porque tomadas dentro da margem de conformacéo livre do legislador.

Com efeito, esse cuidado necessario com os limites de possibilidades de controle
judicial das decisdes legislativas acerca dos meios de implementacdo dos deveres de protecéo

remete o tema para a discussdo sobre a aplicacdo do principio da proporcionalidade em sua

dimensdo de proibicdo de protecdo deficiente. O principio da proporcionalidade é a

ferramenta metodologica que permitira saber, respeitando os limites da autonomia politica do
legislador e sua margem de acao epistémica, se ele observou, em cada caso, as exigéncias de
proibicdo de protecdo deficiente na configuracdo normativa dos meios necessarios para o
gozo efetivo dos direitos fundamentais ou se ele incorreu em uma omissao inconstitucional.

Esse juizo ndo dependente da tipologia dos enunciados constitucionais correspondentes.

2.6.2 Principio da proporcionalidade e proibicdo da protecdo insuficiente de direitos

fundamentais

Tradicionalmente, o principio da proporcionalidade é concebido como um instrumento
de controle dos excessos do exercicio de poder pelo Estado. Trata-se de ferramenta utilizada
para conter o arbitrio dos governantes. Entretanto, esse principio, contemporaneamente, vem
ganhando uma nova dimensao diante dos deveres de protecdo que os poderes publicos devem

cumprir em favor dos direitos e da garantia do bem-estar coletivo. Essa nova dimensao do

as tensBes abstratas entre justica e seguranca, direitos fundamentais e democracia. A ponderacdo deixa de se
referir exclusivamente aos fatos colocados em julgamento para ganhar a estatura de uma ponderacdo legal.
(TORRES, Ricardo Lobo. A Legitimacdo dos Direitos Humanos e os Principios da Ponderacdo e da
Razoabilidade. In: . (Org.) Legitimacao dos Direitos Humanos. 2% ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.
493-496; . Da Ponderacéo de Interesses ao Principio da Ponderacdo. In:ZILLES, Urbano (Coord.).
Miguel Reale. Estudos em homenagem a seus 90 anos. Porto Alegre: EDIPUCRS, 2000, p. 643-648.

165 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 452-453: para o autor, “toda proposta
para a solucdo do problema do progndstico inclui uma proposta para a distribuicdo de competéncias entre o
Tribunal Constitucional e o legislador”.
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principio da proporcionalidade corresponde & proibicdo de protecdo deficiente
(Untermassverbot)dos direitos fundamentais. Com efeito, o principio da proporcionalidade
ndo se resume a uma funcdo de vedacdo de excesso. Ele também possui uma dimensdo
vinculada ao dever de protecdo do Estado em relagdo aos direitos fundamentais. Como
descrito por Carlos Bernal Pulido:

Este ultimo conceito se refere a estrutura que o principio adquire na aplicacdo dos
direitos fundamentais de protecdo. A proibicdo de protecdo deficiente pode ser
definida como critério estrutural para a determinacdo dos direitos fundamentais, com
cuja aplicagdo pode determinar-se se um ato estatal — por antonomasia, uma omisséo
—vulnera um direito fundamental de protegélo.166

Tem-se assim a ideia de proporcionalidade como proibicdo de protecdo deficiente dos
direitos fundamentais: 167 o Estado so atuara legitimamente se oferecer, em favor dos direitos
fundamentais dos cidaddos, uma protecdo que observe as exigéncias do principio da
proporcionalidade. A finalidade é coibir a inacdo ou a atuacdo deficiente do Estado, exigindo-
Ihe a adocdo de medidas legislativas suficientes para alcangar uma protecéo adequada e eficaz
dos direitos fundamentais. Dessa forma, a violagdo desse principio, por meio de medidas
legislativas insuficientes para a protecdo e promogédo dos direitos fundamentais, “encontra-se
habitualmente representada por uma omissdo (ainda que parcial) do poder publico, no que diz
com o cumprimento de um imperativo constitucional”’:168 0 imperativo de proteger

adequadamente os direitos fundamentais. Segundo Laura Clérico:

186 cf. PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales. Madrid:
CEPC, 2003, p. 799.

167 Cf. GRIMM, Dieter. A Funcéo Protetiva do Estado. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO,
Daniel (Coord.). A Constitucionaliza¢do do Direito. Fundamentos Teoricos e Aplicacdes Especificas. Op.
cit., p. 149-165; PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales.
Madrid: CEPC, 2003, pp. 798/803; Id. O Principio da Proporcionalidade da Legislacdo Penal. In: SOUZA
NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (Coord.). A Constitucionaliza¢do do Direito. Fundamentos
Teoricos e Aplicagdes Especificas. Op. cit., p. 805-830; CLERICO, Laura. EI Examen de Proporcionalidad:
Entre el Exceso por Accién y la Insuficiencia por Omision o defecto. In: CARBONELL, Miguel; CASTRO,
Pedro P. Grandez (Coord.). El Principio de Proporcionalidad en el Derecho Contemporaneo. Lima: Palestra,
2010, p. 115-156; SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais, Deveres de Protecdo e Proporcionalidade:
Notas a Respeito dos Limites e Possibilidades da Aplicacdo das Categorias da Proibi¢do de Excesso e de
Insuficiéncia em Matéria Penal. In: SILVA, Christine Oliveira Peter da; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales
(Coord.) Controle de Constitucionalidade & Direitos Fundamentais. Estudos em Homenagem ao Professor
Gilmar Mendes. Op. cit., p. 143-169; PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Os Imperativos da Proporcionalidade e
da Razoabilidade. In: SARMENTO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang (Coord). Direitos Fundamentais no
Supremo Tribunal Federal: Balango e Critica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 197-199; SOUZA
NETO, Cléaudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional. Teoria, Histéria e Métodos de
Trabalho. Op. cit., p. 480-483.

168 SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Fundamentais, Deveres de Protecdo e Proporcionalidade: Notas a
Respeito dos Limites e Possibilidades da Aplicacdo das Categorias da Proibicdo de Excesso e de Insuficiéncia
em Matéria Penal. In: SILVA, Christine Oliveira Peter da; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales (Coord.)
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De acordo com a formula do Untermassverbot, existe uma violagdo ao cumprimento
de uma obrigagdo de prote¢do ou de prestacdo positiva jusfundamental, quando a) as
regulamentacdes atacadas e as medidas estatais sejam inidoneas ou defeituosas para
alcangar o fim de protegdo obrigatoria ou quando restem muito por atrds do obrigado
ou b) o poder estatal permaneca totalmente inativo.™*

O principio da proporcionalidade, segundo essa dimenséo, permite aferir se a medida
legislativa favorece seja o direito fundamental realizado o “mais amplamente possivel de
acordo com as possibilidades juridicas e faticas”,*’® e se desenvolve pelos mesmos
subprincipios empregados na dimensdo de vedacdo de excesso. Assim, quando o Estado se
abstiver, total ou parcialmente, de adotar alguma medida que favoreca a promogdo ou a
protecdo de um determinado direito fundamental ou objetivo de envergadura constitucional,
cabera indagar: (a) se a omissdo ou atuacao deficiente contribuiu para a promocao de algum
objetivo legitimo (subprincipio da adequacéo); (b) se ndo existia outro meio menos prejudicial
ao direito fundamental que favorecesse, em igual intensidade, o citado objetivo (subprincipio
da necessidade); e (c) se a promocdo do referido objetivo compensa, sob o angulo
constitucional, a deficiéncia na protecdo ou promocao do direito em discussdo (subprincipio
da proporcionalidade em sentido estrito)."*

A aplicagdo desses subprincipios envolvera sempre um exame da “relagdo empirica de
fomento” entre meio e fim, onde 0 meio serd uma omissdo total ou uma acéo insuficiente
(omissao parcial) capaz de colocar em risco a garantia de direitos fundamentais. O exame de
constitucionalidade do meio escolhido envolve as dificuldades de avaliagdo da ja referida
margem de acdo epistémica do legislador, isto €, da margem de configuracdo normativa dos
meios de protecdo segundo os diagndsticos e progndsticos do legislador, o que remete o tema
para as discussdes em torno das tensfes entre as competéncias dos Parlamentos e das Cortes
Constitucionais encarregadas do controle.”® A questdo é saber dos limites da correco judicial

dos diagnosticos e dos progndsticos legislativos. O Supremo Tribunal Federal tem, ainda que

Controle de Constitucionalidade & Direitos Fundamentais. Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar
Mendes. Op. cit., p. 157.

19 CLERICO, Laura. EI Examen de Proporcionalidad: Entre el Exceso por Accion y la Insuficiencia por
Omisién o defecto. In: CARBONELL, Miguel; CASTRO, Pedro P. Grandez (Coord.). El Principio de
Proporcionalidad en el Derecho Contemporéaneo. Op. cit., p. 121-122,

170 |dem, ibidem, p. 116.

"1 SOUZA NETO, Cléudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional. Teoria, Historia e
Métodos de Trabalho. Op. cit., p. 481.

2 CLERICO, Laura. EI Examen de Proporcionalidad: Entre el Exceso por Accién y la Insuficiencia por
Omisién o defecto. In: CARBONELL, Miguel; CASTRO, Pedro P. Grandez (Coord.). El Principio de
Proporcionalidad en el Derecho Contemporéaneo. Op. cit., p. 125-128.
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em poucas oportunidades, utilizado a proporcionalidade em sua versdo de proibicdo de
protecéo deficiente.

A Corte empregou essa dimensdo da proporcionalidade em julgamento sobre a
possibilidade de extingdo da punibilidade em crime de estupro praticado contra menor
impubere, que posteriormente passara a conviver maritalmente com o autor do ilicito. No caso
concreto, a maioria dos ministros recusou a aplicacdo analdgica do dispositivo penal que
prevé a extingcdo da punibilidade nos crimes sexuais em razdo do casamento do criminoso
com a vitima. No voto do ministro Gilmar Mendes, ficou consignado que posicdo diferente
seria contraria ao principio da proporcionalidade como proibicdo de protecdo deficiente. Para
o ministro, esse principio conduz a ideia de “garantismo positivo”, segundo o qual o “Estado
ndo pode abrir mdo da protecdo do direito penal para garantir a protecdo de um direito
fundamental”.*"”

A proibicdo da protecdo deficiente voltou a ser discutida no Supremo com o
julgamento proferido na ADI 3.112/DF, relativa ao “Estatuto do Desarmamento”. No voto do
ministro Gilmar Mendes, restou consignado que a prote¢édo dos direitos fundamentais deve se
dar, dentre outros, por meio da criminalizacdo de condutas através de um sistema de protecéao
penal adequado, o que justificaria as restricdes legais ao uso de armas.'’* Essa dimenso do
principio foi tangenciada na Corte também no julgamento da ADI 1.800/DF, na qual se
questionou a validade da lei na qual foi concedida as pessoas reconhecidamente pobres a
isencao de custas nos registros de nascimento e de 6bito. Conforme voto do ministro Ricardo
Lewandowski, o beneficio é constitucional na medida em que oferece protecdo adequada as
pessoas economicamente carentes na garantia de acesso aos meios necessarios ao exercicio da
cidadania. Com a isencdo, o Estado teria cumprido um imperativo constitucional de protecéo
as pessoas carentes.'’

Todavia, foi o julgamento sobre a “Lei Maria da Penha” o exemplo mais destacado da
aplicacdo, pelo Supremo, da proporcionalidade como proibicdo de protecdo deficiente, e isso
porque, nesse caso, a Corte reavaliou os diagndsticos e os prognosticos do legislador para, em
clara sentenca substitutiva, julga-los parcialmente equivocados, efetivamente corrigi-los e,
dessa forma, modificar a disciplina legal atacada na direcdo de estabelecer meios que

assegurassem, segundo seu exclusivo juizo, uma protecdo mais eficaz e adequada aos direitos

% STF — Pleno, RE 418.376/MS, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel. p/ac. Min. Joaquim Barbosa, j. 09/02/2006, DJ
23/03/2007.

% STF — Pleno, ADI 3.112/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. 02/05/2007, DJ 26/10/2007.

175 STF — Pleno, ADI 1.800/DF, Rel. Min. Nelson Jobim, Rel. p/ac. Min. Ricardo Lewandowski, j. 11/06/2007,
DJ 28/09/2007.
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fundamentais envolvidos.'”® De modo bastante destacado, a Corte realizou um controle forte
sobre os diagndsticos e progndsticos legislativos.

Por meio da Lei 11.340/2006, a “Lei Maria da Penha”, o Estado procurou proteger a
mulher contra o quadro historico de agressdes ocorridas contra ela no @mbito doméstico ou
familiar, estabelecendo um sistema punitivo muito mais rigoroso para essas agressoes. Porém,
essa lei estabeleceu expressamente que as acGes penais relativas aos casos de lesdo corporal
deveriam ser condicionadas a representacao da mulher ofendida, ndo podendo o Estado, sem
a manifestacdo de vontade da mulher, seguir com as a¢des punitivas. A maioria do Supremo
concluiu que deixar o prosseguimento da acdo penal condicionada a vontade da mulher nos
casos de crime de lesdo corporal representaria uma protecédo insuficiente de sua dignidade e
uma desconsideracdo da desigualdade histérica de forcas entre homens e mulheres. Para a
Corte, essa medida é inconstitucional por representar uma protegéo insuficiente.

De acordo com o voto do relator, ministro Marco Aurélio, o caso estava “a exigir que
se parta do principio da realidade, do que ocorre no dia a dia quanto a violéncia doméstica”,
de modo que condicionar a agdo a representagdo da ofendida “ndo é protegé-la, é deixa-la
vulneravel, mais vulneravel ainda.” Nesta mesma linha, o Ministro Luiz Fux disse que “uma
abordagem pds-positivista de nossa Carta Magna infere dos direitos fundamentais nela
previstos deveres de protecdo (Schutzpflichten) impostos ao Estado”, de modo que “o
condicionamento da acao penal a representacdo da mulher se revela um obstaculo a efetivacéo
do direito fundamental a protecéo da sua inviolabilidade fisica e moral, atingindo, em Gltima
analise, a dignidade feminina”. Significa dizer: segundo Fux e, ao final, para a maioria da

Corte, a lei penal, nesse ponto, promoveu uma protecao insuficiente aos direitos de igualdade

e dignidade da mulher. O Estado ndo teria cumprido adequadamente seu dever de protecao.

Diante dessa constatagdo, o Supremo resolveu “corrigir” a “Lei Maria da Penha”.

Dando-lhe, segundo a parte dispositiva da decisdo, “interpretacdo conforme a

Constituicio”,'”” o Tribunal determinou que nos crimes de lesdo corporal, de qualquer

176 STF — Pleno, ADI 4.424/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 09/02/2012. (Inf. STF n°® 654).

Y7 Decisdo: “O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, julgou procedente a agio direta para,
dando interpretagdo conforme aos artigos 12, inciso I, e 16, ambos da Lei n°® 11.340/2006, assentar a natureza
incondicionada da a¢do penal em caso de crime de lesdo, pouco importando a extensdo desta, praticado
contra a mulher no ambiente doméstico, contra o voto do Senhor Ministro Cezar Peluso (Presidente). Falaram,
pelo Ministério Publico Federal (ADI 4424), o Dr. Roberto Monteiro Gurgel Santos, Procurador-Geral da
Republica; pela Advocacia-Geral da Unido, a Dra. Grace Maria Fernandes Mendonga, Secretéria-Geral de
Contencioso; pelo interessado (ADC 19), Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, o Dr. Ophir
Cavalcante Junior e, pelo interessado (ADI 4424), Congresso Nacional, o Dr. Alberto Cascais, Advogado-Geral
do Senado. Plenério, 09.02.2012”.

Realmente, consta expressamente dessa parte dispositiva da decisdo, que o Supremo Tribunal Federal realizou
“interpretacdo conforme a Constitui¢do”. Contudo, esse ¢ mais um caso que revela como a Corte ndo tem
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espécie, a acdo penal deveria ser tida como incondicionada & representacdo da mulher

ofendida, em vez de condicionada como expressamente previsto. O Supremo revisou 0s

diagnosticos e prognosticos legislativos e negou validade ao juizo de suficiéncia da medida
protetiva estabelecida pelo legislador ordinéario, julgando-a um exercicio normativo
insuficiente para a protecdo da dignidade da mulher. A Corte adotou uma postura
hermenéutica criativa na direcdo daquela que considerou a protecéo suficiente e imp0s ao
Estado o dever positivo de tutelar a salde fisica e moral da mulher agredida no ambito
doméstico e familiar independentemente da vontade dela.

O julgamento foi marcado pela forte investida da Corte sobre a liberdade de
conformacao legislativa a respeito dos meios de protecdo da dignidade e da integridade fisica
da mulher no &mbito doméstico e familiar. O legislador havia julgado que condicionar a acdo
penal a representacdo da mulher resultaria em protecdo suficiente e, em um juizo de pré-
ponderacdo, escolheu também priorizar a autonomia da vontade da mulher ofendida. Todavia,
a maioria folgada da Corte (0 Unico voto vencido foi o do ministro Cesar Peluzo) néo
concordou com a eleicdo legislativa da forma penal, denunciando tanto o equivoco das
avaliacbes dos fatos e dos prognosticos feitos pelo Parlamento, quanto a prioridade da
manifestacdo de vontade da mulher ofendida. Em nome dos direitos fundamentais das
mulheres ofendidas, a Corte restringiu a liberdade de escolha dessas mesmas mulheres.

Concedendo uma margem restrita de avaliacdo e conformacdo das medidas adequadas
e eficazes de protecao, O tribunal julgou a “a¢do penal condicionada” um meio idoneo apenas
em sentido fraco para assegurar a defesa da mulher contra as agresses corporais no ambito
doméstico e familiar. Os ministros, em sua maioria, discordaram dos prognosticos legislativos
em relacdo as consequéncias da medida adotada, principalmente porque rejeitaram o
diagndstico sobre a autonomia da vontade da mulher agredida. Para eles, essa autonomia nao
existe, é viciada diante do histdrico de vulnerabilidade da mulher, de forma que a intimidacéo
em face do agressor sO se obteria se ele soubesse que a mulher agredida ndo pode dispor da
demanda penal.*”® O Tribunal raciocinou, como disse o ministro Marco Aurélio, com “o que

normalmente acontece”.

distinguido bem a “interpretacdo conforme a Constituicdo” e a “declaragdo de nulidade parcial sem redugio de
texto”. A andlise da decisdo revela, diante da inequivocidade do texto interpretado e da Corte ter excluido uma
incidéncia concreta da norma geral de condicionalidade da a¢do penal, sem que isso tenha importado em reducéo
do texto interpretado, que se esta diante mesmo de um caso de “declaragdo de nulidade parcial sem redugdo de
texto”.

178 £ emblemética, nesse sentido, a seguinte passagem do Ministro Marco Aurélio, Relator da agdo, durante os
debates: “Presidente, em termos de protecdo, a gradagdo ¢ maior se aberto o leque. Caso admitido que ndo ha
necessidade de a noticia-crime ser dada mediante uma representacdo da mulher, terd uma prote¢do maior, por
qué? Porque as estatisticas demonstram que, em 90% dos casos de representacao, hé o recuo. Foi quando disse:
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No entanto, os debates durante o julgamento revelaram que alguns ministros se
mostraram preocupados com o juizo da Corte sobre a correcdo ou ndo dos progndsticos
legislativos e se era adequada a intervencdo judicial sobre essa escolha. A maioria concordou
que essa preocupacdo deva existir, mas, para 0 caso concreto, o equivoco legislativo se
revelou evidente. Dai o Pleno ter decido ndo ser deferente a escolha prévia do Parlamento,
julgando-a uma protegdo deficiente. A Corte se entregou na “busca pela prote¢do maior” aos
direitos da mulher e, por isso, decidiu que, tal como formulada, a “Lei Maria da Penha”
alcancaria apenas parcialmente esse proposito, ndo se mostrando totalmente adequada e eficaz
para coibir a violéncia doméstica e familiar contra a mulher. As seguintes palavras da

Ministra Rosa Weber resumem muito bem essa opinido:

O dever do Estado de coibir a violéncia no ambito das relagcbes familiares se concretiza na
definicdo e implementacdo das politicas publicas voltadas a esse fim, cujas feicOes sdo
dependentes das opc¢Oes feitas pelo legislador. Nao obstante, o espectro de escolhas legislativas
disponiveis, do ponto de vista constitucional, somente inclui aquelas que fornecem protecéo
suficiente ao bem juridico tutelado, aquelas que sejam, por assim dizer, eficazes, sob pena de ser
negada a forca normativa da Constituicdo. A insuficiéncia protetiva configura, em si mesma, uma
afronta a garantia inscrita no texto constitucional.

[.]

Admitir o condicionamento da acdo publica a representacdo da ofendida, nos casos de lesdes
corporais leves, nega o espirito da Lei Maria da Penha.

A ministra fez referéncia ao “dever do Estado de coibir e prevenir a violéncia” (dever
de protecdo), materializavel por meio de escolhas legislativas legitimas apenas se essas
“fornecerem protecdo suficiente ao bem juridico tutelado”, sob pena de se negar a propria
“for¢a normativa da Constituicdo”. Significa dizer: a prote¢do legislativa insuficiente de
direitos, como cumprimento inadequado do dever de protecdo que compete ao Estado,

corresponde a uma atuacdo débil da for¢a normativa da Constituicdo. Em suma, corresponde a

uma omissao legislativa inconstitucional. No caso da “Lei Maria da Penha”, tratou-se de uma

omissdo legislativa inconstitucional parcial, haja vista a existéncia da medida protetiva, porém

julgada insuficiente. O meio de protecdo foi julgado inidéneo, tendo sido aplicada uma

alternativa mais eficiente, sem qualquer referéncia a argumentos semantico-estruturais de
justificacdo, mas tdo-somente a elementos materiais ligados a relevancia dos direitos

fundamentais em jogo e ao dever constitucional de protegé-los.

recuo mediante uma livre manifestagdo de vontade? Aos sessenta e cinco anos, ndo acredito mais em Papai
Noel!
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2.7 A questdo das falhas estruturais: a omisséo inconstitucional revisitada e

ampliada

A ideia de protegdo da dimenséo objetiva de direitos fundamentais e o apontamento da
insuficiéncia dessa protecdo como caracterizadora da omisséo legislativa inconstitucional é o
primeiro passo para a revisdo do tema. Amplia-se a identificacdo das hipdteses em que o
legislador deixa de dar atuacdo as normas constitucionais configurando inércia ilicita. A tese
acusa que a doutrina tradicional sobre a omissdo legislativa inconstitucional, fundada em
critérios puramente semantico-estruturais, formalista por natureza e reducionista em resultado,
se apresenta como modelo tedrico absolutamente insuficiente para dar conta da grandeza da
missdo contemporanea mais relevante do Estado democratico de direito: a efetividade dos
direitos fundamentais. Na realidade, a doutrina tradicional, em reduzir o campo de
possibilidades de configuracdo da omissdo legislativa inconstitucional, favorece a debilidade
dos direitos fundamentais diante de casos de inércia deliberada do Poder Legislativo, de
impossibilidade real de consenso parlamentar (deadlock) ou ainda de auténticos “pontos-
cegos legislativos” (legislative blind spots).*"

O compromisso ultimo do Estado democratico de direito deve ser com a efetividade
dos direitos fundamentais. Esses direitos e sua realizacdo préatica representam a propria razéo
de ser do Estado. No entanto, ndo € possivel saber da efetividade desses direitos simplesmente
pela expressdo e densidade semanticas de seus correlatos enunciados normativos
constitucionais. Isso importa na acusacdo de insuficiéncia dos aportes da doutrina tradicional
para o controle da protecdo dos direitos fundamentais em face das omissées legislativas. Ha a
necessidade de complementacdo desses vetores doutrindrios tradicionais por elementos de
natureza material, diretamente vinculados a importancia superior dos direitos fundamentais,
cuja efetividade € debilitada pela omissdo do Poder Legislativo. Essa complementacédo

tedrica, que amplia o campo de configuracdo da omissao legislativa inconstitucional em prol

7% DIXON, Rosalind. Creating dialogue about socioeconomic rights: Strong-form versus weak-form judicial
review revisited. International Journal of Constitutional Law Vol. 5 (3), 2007, p. 402: ““Blind spots’ podem
ocorrer no processo legislativo por diferentes razdes. Primeiro, legisladores podem falhar em reconhecer que
uma lei pudesse ser aplicada de um modo que violasse direitos; esta falha poderia suceder por motivo de
pressdes de tempo sobre as deliberagfes do legislador ou por causa de outras limitacdes sobre as previsdes
legislativas (blind spots de aplicacdo). Segundo, legisladores podem falhar em prever o impacto de leis sobre
direitos porque eles ndo apreciaram, adequadamente, a perspectiva dos demandantes de direitos com
experiéncias de vida e pontos de vista muito diferentes (blind spots de perspectiva). E, terceiro, legisladores que
sdo focados sobre um objetivo particular, e que tem experiéncia juridica limitada, pode ser mal provido para
perceber meios em que uma pretensdo baseada em direitos possa ser mais totalmente acomodada, sem custos
indevidos aos propositos legislativos relevantes (blind spots de acomodac&o).
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de uma maior garantia dos direitos fundamentais, foi o primeiro proposito buscado neste
capitulo.

Todavia, hd de se dar mais um passo, 0 qual serd ainda melhor desenvolvido no
Capitulo seguinte. A relevancia constitucional em promover e proteger o0s direitos
fundamentais deve ser a fonte Ultima da identificacdo da omissdo estatal inconstitucional. O
dever de legislar, que ndo pode ser suficientemente reconduzido a tipos normativos
especificos e a ordens expressas de legislacdo, quando descumprido implica a omissao
legislativa inconstitucional. A efetividade dos direitos fundamentais ndo é um dado a priori,
dependente de tipologias normativas, dai porque o assegurar essa efetividade deva ser a razdo
altima do dever constitucional de legislar. Por sua vez, a auséncia de efetividade desses
direitos pode decorrer ndo da falta de lei, e sim da falta de coordenacdo entre 6rgdos e
entidades publicas que resulta na faléncia da propria lei. A solu¢do da omissdo, nesses casos,
ndo pode ser imposta a um Unico 0rgao, e isso porque a omisséo decorre de falhas estruturais.

A fonte do imperativo constitucional da acdo estatal devem ser os préprios direitos
fundamentais, de modo que a configuracdo da omisséo inconstitucional dependera de saber se
0 legislador e os 6rgéos de governo estabeleceram ou ndo 0s meios necessarios para a
realizacdo na melhor medida possivel dos direitos diante das circunstancias e limitagdes
faticas envolvidas. A violacdo dos direitos ou sua falta de protecdo podem decorrer do
descompasso entre o que previsto em lei e 0 que realizado como politica publica. Isso
significa que haverd omissdo inconstitucional sempre que a falta de politicas publicas
encerrarem uma protecdo deficiente dos direitos fundamentais, independentemente da
tipologia dos enunciados constitucionais correspondentes. Essa auséncia de politicas publicas
satisfatorias pode surgir a partir de falhas estruturais e ndo da inércia especifica de um 6rgéo e
entidade. No mais, o aprofundamento dessa deficiéncia também encontra em falhas estruturais
sua matriz, haja vista a incapacidade de os poderes politicos modificarem o quadro negativo.

A proposta aqui apresentada, de dar um passo além das identificagdes puramente
semanticas e formalistas como pressupostos da omisséo legislativa inconstitucional, deve ser
ainda mais ampliada. Como o Capitulo seguinte demonstra, 0 passo pode ser ainda mais largo.
A omissdo inconstitucional pode estar envolvida em uma falha estrutural ampla de protecédo
de direitos fundamentais pelo Estado, a implicar a wvulneracdo massiva, continua e
generalizada desses direitos. Trata-se de hipotese de grave problema social a ponto de a
solucdo reclamar a adocdo de um conjunto complexo e coordenado de agdes, podendo
comecar por medidas legislativas e orcamentarias. Quadro de violagdo, dessa natureza e

extensdo, da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, originado da omissdo estatal
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permanente, recebeu da Corte Constitucional colombiana o nome de “estado de coisas
inconstitucional” e tratamento tedrico exemplar, que merece ser abordado em separado, no
Capitulo seguinte. A ideia aqui é a de apresentar o estado de coisas inconstitucional como

modalidade extremada de omissdo inconstitucional.
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3 DA INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO AO “ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL”

3.1  Apresentando o “estado de coisas inconstitucional”

No Capitulo anterior, a tese dirigiu-se, inicialmente, a desafiar a visdo tradicional da
omissdo legislativa inconstitucional no Brasil. Busquei ampliar seus pressupostos ao
relaciond-la com a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, identificando sua ocorréncia
com a protecdo deficiente desses direitos em vez de, tdo somente, com o descumprimento de
ordens expressas de legislar constantes de enunciados constitucionais especificos. A ideia € a
de correlacionar a omissao com a verificacdo de falhas da atuacdo concreta dos dispositivos
constitucionais a revelar tutela insuficiente de direitos. O descumprimento do dever de legislar
decorreria da inércia do legislador em criar as condi¢Ges necessarias para o0 gozo efetivo dos
direitos fundamentais, ou em deixar de afastar ou minimizar os obstaculos reais, as limitacGes
faticas que impecam a fruicdo desses direitos, e isso independentemente da tipologia ou
especificidade dos enunciados constitucionais. No fim, apontei que a omissdo inconstitucional
pode decorrer da falta de coordenacéo estrutural entre lei e 0s modos de sua aplicacdo sob a
forma de politicas publicas, o que ndo tem recebido grande atencdo da doutrina.

Neste Capitulo, aprofundando a ideia de omissao inconstitucional relacionada a falhas
estruturais, a tese volta-se a situacdo particular de omissdo estatal que implica violacdo
massiva e continua de direitos. Para proteger a dimensao objetiva dos direitos fundamentais

ante violacdo dessa dimensdo, a Corte Constitucional colombiana acaba tomando medida

extrema: reconhecer a vigéncia de um “estado de coisas inconstitucional”. Trata-se de decisdo
voltada a “conduzir” o Estado a observar a dignidade da pessoa humana e as garantias dos
direitos fundamentais uma vez que esteja em curso graves violacGes a esses direitos por
omissdo dos poderes publicos. O juiz constitucional depara-se com uma realidade social
necessitada de transformacao urgente e, a0 mesmo tempo, com falhas estruturais e impasses
politicos que implicam, além do estado inconstitucional em si mesmo, a improbabilidade de o
governo superar esse estagio de coisas contrario ao sistema de direitos fundamentais sem que
0 seja a partir de uma forte e ampla intervencao judicial.

Diante de quadro dessa natureza, faz-se em jogo, segundo aponta Clara Inés Vargas
Hernandez, magistrada da Corte Constitucional colombiana, o “compromisso ético do juiz

constitucional de ndo permanecer indiferente e imovel frente a diversas situacfes estruturais,
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que se inter-relacionam lesando de maneira grave, permanente e continua numerosos direitos
inerentes ao ser humano™. O juiz constitucional, de acordo com a magistrada, é chamado a
cumprir o papel de “garantidor da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais em uma
sociedade democratica e pluralista”.*® A Corte Constitucional colombiana, em diferentes
situacOes, tem cumprido esse papel — o de tutela da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais — por meio do aludido mecanismo por ela criado, denominado de estado de

coisas inconstitucional. Para Libardo José Ariza,

A doutrina do [estado de coisas inconstitucional] defende a intervencdo estrutural da
Corte Constitucional naqueles casos em que detecta uma violagdo massiva e
sistematica de direitos. Tal situacdo é entendida como tendo sido gerada por
deficiéncias dos arranjos institucionais do Estado. [...] quando a Corte detecta um
“bloqueio institucional” que gere uma violagdo de direitos dessa magnitude, ela
declara a existéncia de uma realidade inconstitucional, sendo a principal
consequéncia que a Corte passa a cumprir func@es de criar politicas pablicas, alocar
recursos, e implementar direitos sociais e econdmicos que seriam de competéncia do
poder legislativo em um modelo convencional de separagao de poderes.181

A Corte Constitucional colombiana atua para defender ndo um direito fundamental
individual, e sim o sistema de direitos fundamentais, a dimenséo objetiva desses, decorrente
ndo de um enunciado constitucional especifico e expressivo de uma ordem de legislar, e sim
da Constituicdo como um todo. A declaracdo do estado de coisas inconstitucional revela-se,
assim, “mecanismo juridico” caracterizado pela “presenca de um juiz constitucional muito
mais ativo socialmente, mais comprometido com a busca de solugdes profundas aos
problemas estruturais” que “repercutem sobre o disfrute dos direitos fundamentais”. Um juiz
constitucional que vai além de resolver casos particulares, ¢ “assume uma verdadeira
dimensdo de estadista, destacando-se como um agente de transformagdo”, cujas decisdes
exigem ‘“‘a atuac¢ao coordenada de diferentes autoridades publicas™ dirigida a superagdo das

violagdes de direitos fundamentais.*®

18 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimension objetiva de los derechos fundamentales y
labor del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de cosas
inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales Ano 1, N° 1, Universidad de Talca, Chile,
2003, p. 206.

181 ARIZA, Libardo José. The Economic and Social Rights of Prisoners and Constitutional Court Intervention in
the Penitentiary System in Colombia. In: MALDONADO, Daniel Bonilla. Constitutionalism of the Global
South. The Activist Tribunals of India, South Africa and Colombia. New York: Cambridge University Press,
2013, p. 129.

182 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimension objetiva de los derechos fundamentales y
labor del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de cosas
inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales Ano 1, N° 1, Universidad de Talca, Chile,
2003, p. 206-207.
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Com efeito, ao utilizar o instrumento da declaragdo do estado de coisas
inconstitucional, a Corte deixa de restringir-se a funcdo de garantidor de direitos individuais
em casos particulares e assume papel muito mais ativo, 0 de “formular ou contribuir a
formulacdo de politicas publicas e de assegurar sua implementacdo e o controle de sua
execucdo”.'®® Em face de sistematica omissdo estatal, incluida a omissdo legislativa, a Corte
busca estabelecer um modelo coordenado de acdo, que alcanca diferentes atores, voltado a
reverter o quadro de massiva transgressdo de direitos fundamentais. A Corte tanto interfere
em escolhas politicas quanto procura assegurar que essas escolhas se concretizem e surtam
efeitos reais. Agindo assim, a Corte tanto determina como supervisiona as a¢des publicas.

O reconhecimento do estado de coisas inconstitucional, do ponto de vista empirico,
prova a grande distancia que ha entre prescrever a existéncia de direitos fundamentais em
textos constitucionais solenes, e o efetivo gozo desses direitos no plano da realidade social.
Essa perspectiva prova que a omissao estatalnada tem a ver com enunciados constitucionais
especificos, e sim com as condicGes precarias de fruicdo desses direitos, em relacdo as quais o
legislador, o administrador ou ambos nada fizeram ou fazem para remediar. Sem embargo,
assumir essa premissa torna-se ainda mais relevante em paises marcados por profunda
desigualdade social, como Colémbia, Brasil e os demais paises latino-americanos. Com a
declaracé@o do estado de coisas inconstitucional, a Corte procura aproximar a realidade social
concreta das promessas de direitos “no papel”’. A Corte acaba atuando como agente de
transformacéo social.*®*

A possibilidade de o juiz constitucional tomar medida dessa grandeza esta diretamente
relacionada, portanto, ao papel que ele pode cumprir assumida a perspectiva teorica da
violacdo da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais como pressuposto da omissao
inconstitucional. No estado de coisas inconstitucional, a Corte afirma existir quadro
permanente e grave de violacdo de direitos fundamentais e que falhas estruturais de politicas
estataissdo fatores centrais desse estado contrario a Constituicdo. Sdo as omissdes estatais de
um modo geral, desvinculadas a preceitos constitucionais especificos, mas relacionadas ao
dever geral de fazer valer o sistema objetivo de direitos fundamentais, que autorizam a

intervencdo judicial ampla e estruturante.

8 MORELLI, Sandra. The Colombian Constitutional Court: From Institutional Leadership, to Conceptual
Audacity. In: BREWER-CARIAS, Allan R. Constitutional Courts as Positive Legislators. A Comparative
Study. Op. cit., p. 372-373.

18 GARGARELLA, Roberto; DOMINGO, Pilar; ROUX, Theunis (Ed.). Courts and Social Transformation in
New Democracies. An Institutional Voice for the Poor? Aldershot: Ashgate, 2006; GRAVITO, César
Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte Constitucional transform
el desplazamiento forzado en Colombia. Bogota: Dejusticia, 2010.
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Surge a possibilidade de o juiz interferir e determinar a confeccdo de leis e politicas
publicas, voltadas a superagdo do estado permanente de violacdo a direitos. Em vez de deixar
0 Governo livre para decidir se e quando dirigir esfor¢os para enfrentar o quadro de
inconstitucionalidades, cortes constitucionais, reconhecendo a inexisténcia ou deficiéncia de
medidas para reverter essa realidade insuportavel, declaram o estado de coisas
inconstitucional e chamam para si 0 impulso e a supervisdo do processo de superacdo da
situacdo inconstitucional. Trata-se, sem duvida, de postura das mais ambiciosas que cortes
constitucionais podem assumir. Inevitavelmente, decisdes desse calibre levantam acusacgdes
de usurpacdo de poder e atuacdo democraticamente ilegitima. Surgem suspeitas de ativismo
judicial. Contudo, antes de tentar equacionar elogios e criticas, faz-se necessario o
aprofundamento histérico e tedrico sobre o instituto tal como desenvolvido pela Corte

Constitucional que Ihe deu origem: a colombiana.

3.2  Evolugdo da jurisprudéncia da Corte Constitucional colombiana em torno do

“estado de coisas inconstitucional”

Com raiz nos structural remedies dos Estados Unidos,'®® o “estado de coisas
inconstitucional” foi declarado, pela primeira vez pela Corte Constitucional colombiana, em
um caso envolvendo direitos previdenciarios e de saude de professores municipais. Desde
entdo, o instrumento foi utilizado para afastar a mora no pagamento de pensfes, para
assegurar melhorias do sistema carcerario do pais, em favor de defensores de direitos
humanos, para determinar a convocacdo de concurso de notarios e no dramatico caso das
pessoas desalojadas em razéo da violéncia no pais. Cada um desses casos serd analisado com
relativa atencdo para a melhor compreensdo do alcance, dos pressupostos e dos efeitos das

decisdes por meio das quais o estado de coisas inconstitucional é reconhecido.'®®

Antes, no
entanto, faco um levantamento historico da atuacdo da Corte Constitucional colombiana para
demonstrar que o estado de coisas inconstitucional ndo consiste em momento isolado da

jurisprudéncia ativista da Corte.

185 Cf. WEAVER, Russel L. The Rise and Decline of Structural Remedies. San Diego Law Review Vol. 41,
2004, p. 1.617-1.632.

186 \Ver as Sentencias T-068, de 1998, Rel. Alejandro Martinez Caballero; T-153, de 1998, Rel. Eduardo
Cifuentes Mufioz; SU-250, de 1998, Rel. Alejandro Martinez Caballero; T-590, de 1998, Rel. Alejandro
Martinez Caballero; T-606, de 1998, Rel. José Gregorio Herndndez Galindo; SU-090, de 2000, Rel. Eduardo
Cifuentes Mufoz; T-847, de 2000, Rel. Carlos Gaviria Diaz; T-1695, de 2000, Rel. Marta Victoria Sachica
Méndez; T- 025, Rel. Manuel José Cepeda Espinosa.
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3.2.1 Uma visdo geral da jurisprudéncia ativista da Corte Constitucional colombiana

A Corte Constitucional da Colémbia € considerada paradigma do ativismo judicial na
América Latina e uma das cortes mais ativistas do mundo. O avan¢o dos trabalhos da Corte
insere-se no movimento iniciado no fim dos anos 80 e come¢o dos 90, quando varios paises
da América Latina experimentaram profundas reformas constitucionais dirigidas a
restabelecer ou fortalecer a democracia, institucionalizando, em novos documentos
constitucionais, extensa lista de direitos fundamentais e sociais, e cortes constitucionais ou,
simplesmente, novos e amplos poderes para as cortes supremas ja existentes (como foi o caso
do Brasil). Nesse novo cenario politico-institucional, houve marcante avanco da
judicializacdo da politica e do ativismo judicial envolvendo a protecdo desses direitos. Dentro
dessa nova perspectiva latino-americana, o tribunal de mais destaque é, sem duvida, a Corte
Constitucional da Colombia.

No ano de 1991, foi promulgada a nova Constituicdo da Colémbia, com grande
vocacdo normativa, com extensa lista de direitos fundamentais (artigos 11 a 41) e,
particularmente, comprometida com os direitos sociais (artigos 42 a 77). A Corte
Constitucional foi instituida com amplo acesso a sua jurisdicdo e significativas competéncias
e poderes de controle sobre os atos dos outros atores do governo e em torno da missao
fundamental de “guarda da integridade e supremacia da Constituicao” (artigo 241). Foi
estabelecido o controle misto de constitucionalidade das leis: o controle abstrato por meio das
acciones publicas, quepodem ser propostas diretamente na Corte por qualquer cidadéao
(artigos 241, 88 1° e 4°, 242, § 1°), e o controle concreto em sede de revisdo das decisdes
judiciais tomadas nas acciones de tutela, propostas pelos cidaddos para a defesa dos direitos
constitucionais.

Desde que iniciou as atividades, a Corte Constitucional colombiana tem acumulado
“amplo respeito popular”,'®’ envolvendo-se e deixando-se envolver nas principais questdes
politicas e sociais do pais. Segundo David Landau, “a popularidade da Corte, que sugere uma
ligacdo direta com a populacdo, bem como sua habilidade de estimular discussdo e
engajamento por grupos da sociedade civil sobre questdes proeminentes, sugerem que ela

pode ndo ser tdo antidemocratica quanto a teoria [constitucional norte-americana] padrao

187 GLOPPEN, Siri; et al.Courts and Power in Latin America and Africa. New York: Palagrave Macmillan,
2010, p. 53.
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afirmaria”.*® A Corte tem sido bastante ativista, principalmente, em dois campos de agdo: o
controle das préticas politicas e das a¢es dos Poderes Executivo e Legislativo, e a promogédo

dos direitos fundamentais, sociais e econdmicos.*?°

3.2.1.1 O controle das praticas politicas e das a¢des dos Poderes Executivo e Legislativo

Com relacgdo ao primeiro campo, a Corte Constitucional tem buscado tornar efetivas as
qualidades de eficiéncia, responsabilidade e responsividade do sistema politico de poderes
separados que a Assembleia Constituinte procurou implementar. Recusando a caracteristica
de centralizacdo de poder no governo central, marca do regime constitucional anterior e que
tanta desconfianca e desprezo causou aos cidaddos colombianos no passado, o constituinte de
1991 procurou o equilibrio entre os poderes. A Corte Constitucional, controlando atos
abusivos do Executivo e do Parlamento, principalmente do primeiro, tem tentado manter viva
essa proposta de equilibrio de forcas.*® Dois casos particulares demonstram essa postura: o
controle das declaracdes, pelo Executivo, de estado de excecdo (item 2.1.1.1); o controle da

reforma constitucional para permitir reeleicdes presidenciais (item 2.1.1.2).

3.21.1.1 O controle judicial das declaracdes de estado de excecao

A Corte Constitucional proferiu decisbes importantes que reduziram a capacidade de o
Presidente declarar “estado de excecdo”.'® Recusando a postura longeva de passividade
judicial que caracterizou a atuacdo da Corte Suprema de Justica,*®? a Corte Constitucional, em

diferentes decisOes, exerceu um nivel bastante denso de escrutinio sobre as decisGes de

188 | ANDAU, David. Political Institutions and Judicial Role in Comparative Constitutional Law. Harvard
International Law Journal Vol. 51 (2), 2010, p. 322.

189 YEPES, Rodrigo Uprimny. A Judicializacéo da Politica na Colémbia: Casos, Potencialidades e Riscos. SUR
— Revista Internacional de Direitos Humanos Vol. 6, 2007, p. 54.

19CEPEDA-ESPINOSA, Manuel José. Judicial Activism in a Violent Context: The Origin, Role, and Impact of
the Colombian Constitutional Court.Washington Univ. Global Studies Law Review Vol. 3, 2004, p. 631.

91 De acordo com os artigos 213 e 214, paragrafo Gnico da Constitui¢do, o Presidente pode declarar “estado de
excecao” nas hipdteses de perturbagdo da ordem publica, ameaga a estabilidade institucional e a seguranga do
Estado, devendo enviar a Corte Constitucional a declaracdo para a sua analise de constitucionalidade.

192 Antes da Constituicio de 1991 e da criacdo da Corte Constitucional, a Corte Suprema de Justica, 6rgéo de
cupula da jurisdicéo ordinéria do pais, exercia o papel de érgdo méximo no controle de constitucionalidade.
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emergéncia do Executivo.® A Corte Constitucional ndo deixou de reconhecer a
discricionariedade do Presidente para decidir quando declarar estado de excec¢do e por quanto
tempo. No entanto, desde o primeiro julgado em 1992, embora tenha considerado
constitucionais duas declaracfes de estado de excecdo, a Corte assentou a possibilidade de o
controle de constitucionalidade ser integral e ndo parcial.® lIsso significou ir além da
fiscalizacdo de questdes procedimentais para exercer um controle material das razdes politicas
da medida emergencial. Com essa postura, afirmou a inconstitucionalidade de duas
declaracBes de exceco entre 1994 e 1995.1%°

Essas decisdes, com 0 uso da “doutrina do controle judicial material” da declaragdo do
estado de excecdo, resultaram em acusacdes de “ditadura judicial” por tornar impossivel ao
governo controlar a ordem puablica. O problema dessas decisdes estava no dramatico contexto
de violéncia pela atuacdo das Forcas Armadas Revolucionarias (FARC), grande ameaca as
instituicbes democraticas colombianas com sequestros e assassinatos de politicos e até de
magistrados. A Corte teve o0 apoio de sindicatos, organizacdes de defesa de direitos humanos,
de lideres de novos movimentos politicos e de alguns académicos. De outro lado, foi atacada
duramente por figuras importantes do governo, das elites econémicas, de parte da academia
juridica e por muitos lideres de partidos politicos tradicionais. Foram feitas, inclusive,
sucessivas propostas de emendar a Constituicdo para eliminar expressamente a possibilidade
desse controle judicial. Apesar da popularidade da Corte, 0s assassinatos promovidos pelas
FARC colocavam essas decisdes em situacao delicada.

O climax veio com o assassinato de Alvaro Gomez — jurista, jornalista, ex-candidato a
presidente da Republica e conhecido membro da elite politica — em novembro de 1995. Logo
depois do ocorrido, 0 governo colombiano decretou novo estado de exce¢do. O novo decreto
era um desfio a Corte uma vez que, por meio da Sentencia n® C-466/1995, ela havia acabado
de declarar a inconstitucionalidade do estado de excec¢do decretado no més anterior, em 18 de
outubro de 1995 (Decree 1.370). Segundo descreve Rodrigo Uprimny, foi um desafio “dificil
de resistir”: se a Corte Constitucional anulasse também essa nova declaragdo, seria finalmente

aprovada a reforma constitucional para excluir a possibilidade desse controle judicial; por

9% YEPES, Rodrigo Uprimny. The Constitutional Court and Control of Presidential Extraordinary Powers in
Colombia. In: GLOPPEN, Siri; GARGARELLA, Roberto; SKAAR, Elin. (Ed.) Democratization and the
Judiciary. The Accountability Function of Courts in New Democracies. Londres: Frank Cass, 2004, p. 54.

19 Sentencia n° C-004/1992; Sentencia n® C-447/1992.

1% Sentencia n° C-300/1994; Sentencia n® C-466/1995.
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outro lado, se mantivesse o decreto presidencial, seria criticada por “ser inconsistente ¢ por
ndo ser capaz de resistir as pressdes politicas”.'*

Dentro desse quadro, a Corte adotou o caminho do meio, decidindo pela
inconstitucionalidade apenas parcial do novo decreto.*®” Assentou que os fatos envolvidos ndo
eram suficientes a justificar a declaracdo do estado de exce¢édo, o que foi consistente com suas
decisbes anteriores. Todavia, concluiu que o assassinato de Alvaro Goémez, assim como as
ameacas de morte feitas a outros lideres politicos legitimavam o uso de “poderes de
emergéncia” pelo governo central.'*® Equilibrando tais condicdes, a Corte Constitucional
ainda tomou outras decisfes ativistas da espécie, inclusive durante o governo muito popular
de Alvaro Uribe.®® Os efeitos préticos dessas decisdes tém se revelado satisfatorios, tendo
sido reduzido drasticamente o “tempo vivido pelos colombianos em estados de excecdo, [que]
caiu de 80%, na década de 1980, para menos de 20% a partir da introducdo desse controle

judiciério, na década de 1990”.2%°

3.2.1.1.2 O controle de constitucionalidade da reelei¢éo presidencial

A Corte Constitucional colombiana compde o reduzido grupo de cortes constitucionais
que realiza o controle de validade material de reforma da constituicdo.”* De acordo com o
Titulo X111 da Constituicdo colombiana, o exercicio do poder de reforma constitucional deve
observar as regras procedimentais e de competéncia estabelecidas em seus artigos 374 a 380,
sendo expressamente previsto, no artigo 379, que as mudancas do texto constitucional apenas
poderdo ser declaradas inconstitucionais caso esses limites formais ndo sejam observados.

Portanto, a Constituicdo ndo prevé limites materiais ou clausulas pétreas em face do legislador

1%8YEPES, Rodrigo Uprimny. The Constitutional Court and Control of Presidential Extraordinary Powers in
Colombia. In: GLOPPEN, Siri; GARGARELLA, Roberto; SKAAR, Elin. (Ed.) Democratization and the
Judiciary. The Accountability Function of Courts in New Democracies. Op. cit., p. 59.

¥’Sentencia n® C-027/1996.

1%8YEPES, Rodrigo Uprimny. The Constitutional Court and Control of Presidential Extraordinary Powers in
Colombia. In: GLOPPEN, Siri; GARGARELLA, Roberto; SKAAR, Elin. (Ed.) Democratization and the
Judiciary. The Accountability Function of Courts in New Democracies. Op. cit., p. 59.

99Sentencia n° C-216, de 29/03/2011.

20 YEPES, Rodrigo Uprimny. A Judicializacdo da Politica na Coldmbia: Casos, Potencialidades e Riscos. SUR
— Revista Internacional de Direitos Humanos Vol. 6, 2007, p. 56.

2% 0 controle de validade material de reforma da Constituicdo pressupde a existéncia no texto constitucional
origindrio de matérias fundamentais — principio federativo, direitos fundamentais, etc. — que ndo estdo
disponiveis & supressdo ou a reducdo de seu alcance pelo legislador reformador. Caso o legislador da reforma
ultrapasse esses limites materiais, a emenda constitucional poderé ser julgada inconstitucional. O controle de
validade formal, por sua vez, pressupde a violagdo de regras procedimentais e de competéncia para a reforma.
Além da Corte Constitucional colombiana, comp&em ainda esse grupo a Corte Constitucional da Costa Rica, a
Suprema Corte da india, a Corte Constitucional da Turquia e o Supremo Tribunal Federal.
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reformador, mas apenas a possibilidade de inconstitucionalidade de emenda constitucional por
vicio formal. N&o obstante, a Corte Constitucional construiu, a partir desses mesmos
enunciados normativos, uma jurisprudéncia no sentido de impor limites materiais ao
legislador reformador.

Para a Corte, os limites de competéncia resultam na impossibilidade de o poder de
reforma substituir a Constituigdo “por outra integralmente distinta ou oposta” (regra da
substituicdo). No entanto, caberia a ela, Corte Constitucional, decidir se uma determinada
reforma equivale a substituicdo da Constituicdo. Seus juizes definiram que substituir a
Constituigdo significa alterar “principios e valores do ordenamento constitucional que lhe dao
identidade” — alterar clausulas essenciais que resultam na “transformagdo da propria natureza
do regime constitucional”. Se a Corte concluir que certa reforma alcanga esses “principios e
valores pivotais”, entdo terd ocorrido a substituicdo indevida da Constituicao e essa medida
devera ser declarada inconstitucional.?®> Embora a Corte afirme estar envolvida violacio de
regra de competéncia, ela esta formulando parametros de controle de constitucionalidade por
vicio material. Ela estd impondo limites materiais ao poder de reforma.

Esse raciocinio foi aplicado para resolver a complexa questao da reeleicao presidencial
na Colémbia em duas oportunidades, com resultados distintos, mas coerentes entre si.
Primeiro, na Sentencia n° C-1040,°®® em outubro de 2005, a Corte Constitucional aplicou a
regra da substituicdo para julgar a constitucionalidade de emenda constitucional que passou a
permitir a reeleicdo presidencial, em Unica oportunidade, pela primeira vez na historia do pais
(a clausula de reeleicdo imediata). Para a Corte, o fato de a Constituicdo de 1991 ter proibido,
originariamente, exercente de cargo de presidente a concorrer novamente ao posto nao
impedia emenda constitucional de adotar o regime de reeleicdo presidencial. Para uma
maioria apertada (5-4), essa alteracdo ndo equivaleu a substituicdo da Carta vigente nem
afrontou a vontade original do poder constituinte originario. Ao contrario, correspondeu a
uma pratica legitima de ‘“atualiza[¢cdo] do desenho institucional quando a realidade
sociopolitica assim exige”.

Para a maioria dos membros da Corte, as avaliacGes de oportunidade e conveniéncia

da medida pertenceriam a esfera politica e, por isso, “ndo podem ser uma questdao de decisdo

202 A elaboragdo mais remota pela Corte Constitucional desse argumento da “regra de substitui¢do” pode ser
encontrada na Sentencia n°® C-551, de 09/07/2003. Contudo, essa pratica jurisprudencial de efetiva aplicacdo do
controle de reforma constitucional tendo como parametro a ideia de “identidade da Constitui¢do” parece
inspirar-se na antiga linha jurisprudencial da Suprema Corte indiana (cf. a decisdo Kesavananda Bharati v. State
of Kerala [1973] 4 SCR 225) (Capitulo I, item 4, infra), que declarou a inconstitucionalidade material de emenda
constitucional por decidir que ndo é permitido ao Parlamento, mesmo no exercicio do poder de reforma
constitucional, alterar a “estrutura basica” da Constitui¢do indiana.

2%33entencia n° C-1040, de 19/10/2005.
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pelo juiz constitucional”. O julgamento durou quatro semanas e meio, tendo paralisado as
atividades politicas do pais e mobilizado a atencdo do publico. Importante situar a decisdo no
contexto de popularidade do entdo presidente da Colémbia. A decisdo permitiu, para 0 ano
seguinte, a reeleicdo de Alvaro Uribe, cujo governo, a época, contava com aprovagio de 70%
da populacdo. Contudo, a mera possibilidade de a Corte recusar a polémica emenda da
reeleicdo levou alguns partidarios de Uribe, principalmente, o Senador Ciro Ramitez, a
proporem, como respostas, a “consulta popular” (artigo 104 da Constitui¢ao), o voto em
branco e at¢é mesmo a ‘“desobediéncia civil” a Corte Constitucional. A proposta de
desobediéncia civil foi muito criticada, tendo sido defendido em vérias partes do pais o
respeito as decisdes da Corte Constitucional.

Em segundo momento, na Sentencia n°® C-141,** de fevereiro de 2010, a Corte
enfrentou o questionamento de constitucionalidade de lei que convocara referendo popular
para a aprovacao de reforma constitucional que permitiria uma segunda reelei¢do presidencial
imediata (Ley 1.354 de 2009). Se aprovada a nova mudanca da Constituicdo, Alvaro Uribe,
também com aprovacéo de 70% da populacdo na época, fatalmente obteria o terceiro mandato
consecutivo. A Corte julgou inconstitucional a lei, tendo a maioria dos juizes (7-2) concluido
que a emenda constitucional pretendida viria a configurar uma substituicdo da Constituicdo. A
lei do referendo foi declarada inconstitucional, mas os motivos subjacentes dizem com o
controle de constitucionalidade da reforma constitucional perseguida. Foi uma das decisdes
mais importantes da historia da Corte Constitucional.

Para a maioria, seguindo as palavras do relator, 0 magistrado Humberto Antonio Sierra
Porto, a pretensdo de uma segunda reeleicdo presidencial imediata violava o principio da
separagdo de poderes, “identificado como um dos eclementos fundantes da Constitui¢do
Colombiana de 1991, e cuja transgressao tem dado lugar a declaracéo de inexequibilidade de
enunciados normativos reformatoérios do texto constitucional.” Para os juizes, o eventual
prolongamento do mandato presidencial em até 12 anos acarretaria a ruptura do equilibrio de
poderes entre a figura do Presidente e 0s demais poderes e 6rgaos de governo. A consequente
concentracdo de poderes nas mdos do Chefe do Executivo colocaria em risco o sistema de
freios e contrapesos, haja vista enfraquecer a independéncia dos érgdos de controle, inclusive
0s judiciais, sobre os atos do Presidente. A manobra pretendida por eventual emenda
constitucional, em tese, poderia entdo favorecer “a tirania e a opressdo”, substituindo

“elementos basilares da Carta vigente” por outros em sentido contrario.

204gentencia n® C-141, de 26/02/2010.
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Para a Corte, ademais, a segunda reeleicdo imediata vulneraria o proprio regime
democratico, consagrado na Constituicdo de 1991, por desvirtuar “o principio da alternincia
[de poder], j& que manteria no cargo uma pessoa e imporia a reproducdo de uma mesma
tendéncia politica e ideoldgica durante lapso maior do que possa ser considerado razoavel de
acordo com as regras de funcionamento de um regime presidencial tipico e ao que o proprio
constituinte estabeleceu”. Para a maioria dos magistrados da Corte Constitucional, a proposta
de segunda reelei¢do imediata promoveria “notdvel menoscabo” as for¢as minoritarias e de
oposicao, colocando em sério risco o ideal de democracia participativa e pluralista. A situacdo
se mostrava ainda mais delicada se considerada a situacdo concreta do entdo Presidente
Alvaro Uribe, h4 oito anos no poder e que, certamente, se reelegeria mais uma vez.

Por tudo isso, a maioria dos juizes da Corte julgou que uma “segunda reeleicdo
presidencial substitui eixos estruturais da Constituicdo Politica e, portanto, a Lei 1.354 de
2009, que busca fazer possivel uma reforma constitucional que a institua (a segunda
reeleicdo), vulnera a Carta e deve ser declarada inconstitucional”. Conforme a primeira
decisdo, uma reelei¢do imediata mantém intacta a identidade da Constituicdo, mas, de acordo
com este novo julgamento, duas reeleicdes seguidas, por violarem a separacdo de poderes, a
democracia e o principio da igualdade, representam uma ruptura com a ordem constitucional
de 1991. Em resposta ao julgamento, o Presidente Uribe declarou aceitar e respeitar a deciséo
da Corte Constitucional. Relevante anotar que, muito gracas ao seu capital institucional
elevado, a Corte interferiu decisivamente nos rumos politicos do pais, mas recebeu

manifestacdes de apoio e respeito aos seus pronunciamentos definitivos.

3.2.1.2 A promogé&o dos direitos fundamentais, sociais e econdbmicos

Quanto ao segundo campo, o dos direitos fundamentais, sociais e econdmicos, a Corte
tem tido participacdo fundamental no avanco da protecéo e promocao de direitos no pais, seja
tutelando diretamente esses direitos, seja guiando a legislacdo e as decisGes das instancias
judiciais inferiores. Sem duvida, o ativismo judicial progressista da Corte tem sido um dos
elementos mais significativos do desenvolvimento social dos colombianos, essencial para a
satisfacdo do projeto de constitucionalismo transformativo. De acordo com Manuel José

Cepeda-Espinosa,

[...] a Corte tem se posicionado como um foérum crescentemente legitimo que
responde a alguns dos mais complexos problemas que afetam a sociedade e as
instituicdes colombianas. Suas doutrinas sobre direitos fundamentais tém
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visivelmente permeado a pratica e o discurso social em niveis imprevisiveis.
Ademais, em tempos recentes, atores sociais e politicos tem gradualmente
transferido a corte a solucio de suas mais dificeis questdes.?*

A Corte assegurou, dentre outros direitos: igualdade religiosa em face de privilégios
da Igreja Catélica,?® protecdo da identidade social, cultural e econémica das comunidades

" a descriminalizacdo do consumo de drogas®®®

nativas,” e da eutanasia (homicidio por
piedad),?® inconstitucionalidade da exigéncia de licenca para o exercicio do jornalismo,?*° a
licitude do trabalho sexual e os direitos béasicos das prostitutas, inclusive trabalhistas,?* a
proibicdo de o legislador criminalizar todas as hipéteses de aborto.??> Em todas essas
decisdes, principalmente, na questdo do aborto, a Corte tem procurado dirigir a atividade
legislativa.

No campo dos direitos sociais, o ativismo judicial da Corte ndo é quantitativo nem
qualitativamente inferior.”** A Corte tem decidido em favor da realizacio efetiva dos direitos
sociais e econdmicos, principalmente, nos seguintes temas: direito & sadde,** direito aos

1, protecdo do idoso,?'® extensdo de beneficios de pensdo e

217

servicos de seguridade socia

aposentadoria em respeito a isonomia,”" tratamento igual entre empregados sindicalizados e

ndo sindicalizados,**® objecdo de incidéncia tributria sobre o consumo de bens de primeira

219

necessidade (protecdo do minimo vital),”” intervencdo na indexacdo dos salarios dos

servidores pablicos,?® a situacdo precéria inconstitucional das penitenciarias.?** Neste Gltimo

205 CEPEDA-ESPINOSA, Manuel José. Judicial Activism in a Violent Context: The Origin, Role, and Impact of
the Colombian Constitutional Court.Washington Univ. Global Studies Law Review Vol. 3, 2004, p. 535.
2%8gentencia n® C-027, de 5/2/1993.

2sentencia n° T-380, de 13/09/1993; Sentencia n® SU-510, de 18/09/1998; Sentencia n® SU-039, de 03/02/1997.
28gentencia n® C-221, de 05/05/1994.

2%9gentencia n® C-239, de 20/05/1997.

20gentencia n® C-087, de 18/3/1998.

2gentencia n® T-629, de 13/08/2010.

212gentencia n® C-355, de 10/05/2006.

213 Cf. YEPES, Rodrigo Uprimny. The Enforcement of Social Rights by the Colombian Constituional Court:
Cases and Debates. In: GARGARELLA, Roberto; DOMINGO, Pilar; ROUX, Theunis (Ed.). Courts and Social
Transformation in New Democracies. An Institutional Voice for the Poor? Aldershot: Ashgate, 2006, p.
127-151.

Zlgentencia n® SU-043, de 09/02/1995; Sentencia n® SU-480, de 25/09/2007; Sentencia n°® SU-819, de
20/10/1999.

Z15gentencia n° T-140, de 04/03/1999; Sentencia n° T-072, de 17/02/1997.

2gentencia n° T-036, de 08/02/1995.

2l7gentencia n® C-409, de 15/09/1994.

28gentencia n° T-230, de 13/05/1994; Sentencia n® T-568, de 10/03/1999; Sentencia n° T-436, de 13/04/2000.
219entencia n® C-776, de 09/09/2003.

22gentencia n® C-1017, de 27/11/2003.

2Zlsentencia n® T-153, de 28/04/1998.
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caso, como veremos mais adiante neste capitulo, a Corte declarou a existéncia do estado de
coisas inconstitucional relativo as condigdes desumanas do sistema penitenciario do pais.

Em todos esses casos, a Corte Constitucional ndo tem decidido em um vacuo. Os
ambientes social e politico ndo tém sido desimportantes para a postura judicial assumida pela
Corte. Ao contrério, pode-se dizer que o ativismo judicial da Corte Constitucional tem sido
social e politicamente situado. Passo a descrever, na sequéncia, com pouco mais de detalhes,
decisfes envolvendo transformagdes politicas e sociais. Por razbes de espago, destacarei
apenas dois julgados, mas de extrema relevancia: (item 2.1.2.1) o da crise dos devedores
hipotecérios e (item 2.1.2.2) o do reconhecimento de direitos dos casais homossexuais. Em
todos esses casos, resta evidenciado dois pontos essenciais: a relevancia do acesso facilitado a
Corte para o desenvolvimento de sua jurisprudéncia socialmente relevante e o quanto a

atuacdo judicial é social e politicamente envolvida.

32121 O caso dos devedores hipotecarios

Grave crise financeira havia afetado os devedores hipotecarios na Colémbia entre
1997 e 1999: aproximadamente 200.000 familias ndo mais podiam arcar com 0s juros de seus
financiamentos e comecaram a perder suas casas.”’? Ante o quadro, os devedores criaram
organizagdes sociais para dar suporte a defesa de seus direitos e enfrentar as poderosas
entidades financeiras, realizando marchas pacificas e formulando pedidos ao Governo e ao
Legislativo para que modificassem o sistema de financiamento e perdoassem as dividas. Os
Poderes Executivo e Legislativo se mostraram indiferentes. O primeiro, preocupado apenas
com a macroeconomia e o setor financeiro; o segundo, simplesmente ndo funcionou. Ante tal
quadro, os devedores e suas associaces formularam acciones publicas de

inconstitucionalidade diretamente na Corte Constitucional.??®

A controvérsia girou em torno
da “formula UPAC” (Unidade de Poder Aquisitivo Constante), utilizada discricionariamente
pelo Banco Central para equilibrar os contratos de hipoteca com a inflacdo anual.

A Corte Constitucional, em decisdes proferidas no ano de 1999, interveio na “férmula

UPAC”. A Corte indicou que o percentual de juros estabelecido pelo Banco Central foi muito

222 Cf. RUEDA, Pablo. Legal Language and Social Change during Colombia’s Economic Crisis. In: COUSO,
Javier A.; HUNEEUS, Alexandra; SIEDER, Rachel. Cultures of Legality. Judicialization and Political
Activism in Latin America. New York: Cambridge University Press, 2010, p. 25-50.

223 YEPES, Rodrigo Uprimny; VILLEGAS, Mauricio Garcia. Corte Constitucional y Emancipacién Social en
Colombia. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (Coord.). Democratizar la Democracia: los caminos de la
democracia participativa. México: Fondo de Cultura Econdmica, 2004, p. 272.



100

superior ao indice da inflacdo, acabando com o equilibrio entre credor financeiro e devedor
hipotecério. Por isso, assentou a violagdo ao direito fundamental a moradia digna (artigo 51
da Carta), determinando a reducdo do percentual total de juros, proibindo a capitalizacéo,
dispensando multas e ordenando novos célculos dos créditos hipotecarios. A Corte negou
pudesse 0 Banco Central normatizar livremente a matéria, devendo o Legislativo formular
nova regulamentacdo do sistema de financiamento para aquisicdo de imdveis, assegurada
melhor equidade na atualizacdo monetaria das prestacdes.’?* Com tais medidas, a Corte
garantiu que muitas familias ndo perdessem suas moradias. Essas decisdes foram bem
recebidas pela midia de massa e pela opinido publica, mas desagradou “grupos empresariais,
alguns setores do governo e numerosos analistas [que] atacaram duramente o tribunal
constitucional”.?®

No comeco do ano de 2000, o Congresso aprovou lei na qual foram incorporadas as
determinagdes assentadas pela Corte: proibiu a capitalizacdo dos juros, afastou multas prévias
e determinou que a “férmula UPAC” refletisse exatamente os indices da inflagdo. A lei foi
promulgada inclusive com efeitos retroativos, permitindo o ressarcimento aos devedores que
realizaram pagamentos a maior. No mesmo ano, a lei foi impugnada na Corte, que a declarou
constitucional, mas deu interpretacdo conforme a constituicdo a varios dispositivos para impor
limites ainda mais rigorosos aos juros no sistema de financiamento de habitacdo.**
Importante ressaltar que a Corte tomou todas essas decisbes fundamentada em direito
reconhecido no texto constitucional e de forma dialdgica. Por exemplo, antes da Sentencia n°
C-700, de 16/09/1999, foi promovida audiéncia publica com a participacdo de associagcdes
civis, grupos comerciais, sindicatos de trabalhadores, ministros de estado, o diretor do Banco
Central, varios deputados e senadores.

A atuacdo da Corte promoveu a interacdo entre os movimentos dos devedores, a
sociedade civil, parlamentares, a midia e a opinido publica, ndo tendo o Congresso Nacional,
ao final, alternativa sendo estabelecer a nova regulamentacéo do financiamento habitacional,
prevendo, como apontado acima, amplo perddo aos devedores e melhor acesso a moradia

financiada. Segundo Rodrigo Yepes,

*?4sentencia n° C-383, de 27/05/1999; Sentencia n° C-747, de 06/10/1999; Sentencia n° C-700, de 16/09/1999.
225 YEPES, Rodrigo Uprimny. A Judicializacdo da Politica na Coldmbia: Casos, Potencialidades e Riscos. SUR
— Revista Internacional de Direitos Humanos Vol. 6, 2007, p. 59/60. Cf. também LANDAU, David. Political
Institutions and Judicial Role in Comparative Constitutional Law. Harvard International Law Journal Vol. 51
(2), 2010, p. 319-322.

#2°Sentencia n° C-955, de 26/7/2000.
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[...] o litigio constitucional permitiu uma maior articulacdo entre os devedores e as
suas associacdes numa espécie de movimento social de desobediéncia civil, de
classe média, contra o setor financeiro e a politica estatal de habitagdo. O
movimento ndo foi, é ébvio, criado pela justica constitucional; porém, esta propiciou
o0 seu dinamismo quando conferiu ndo so visibilidade politica aos devedores e as
suas associacdes como modificou o sentido das suas intervencdes; ja ndo se tratava
de queixas de devedores isolados, mas sim de uma tomada de posicdo coletiva, com
o aval do Tribunal, que pds em questdo a politica estatal de habitacdo e o
comportamento das entidades financeiras.??’

De acordo com David Landau, “por duas medidas, o trabalho da Corte, apesar de
imperfeito, foi um sucesso: foi muito popular e manteve a maioria dos demandantes em suas
casas.”??® Embora as decisdes tenham favorecido membros da classe média colombiana, e ndo
0s mais pobres, pode-se dizer que a Corte deu voz a setor da sociedade que ndo encontrou
espaco no processo politico-legislativo, facilitando transformacdes do sistema de habitacéo na
direcdo pretendida pelo constituinte quando elegeu a moradia como direito fundamental. Com
apoio da opinido publica e ante a inércia legislativa em resolver problema social grave, a
Corte atuou em substituicdo ao legislador, mas ndo sem cooperacdo de diversos segmentos
sociais e politicos. Nao atuou em um vacuo nem isoladamente. No fim, além de ter
respondido a problemas sociais, catalisou o processo legislativo, chamando os poderes
politicos a responder as reivindicacfes correntes.

Decisdes da espécie mostram 0 quanto o acesso facil a justica constitucional, por meio
da accione publica de inconstitucionalidad e da accione de tutela, revela-se fator necessario,
ainda que nao suficiente, para aproximar o cidaddo e 0s movimentos sociais de sua
Constituicdo e garantir-lhes voz efetiva na protecdo e promocéo de seus direitos. Em vez de
envolver-se, majoritariamente, com interesses burocraticos, formalistas e coorporativos, a
Corte Constitucional colombiana é constantemente convocada a manter vivas as promessas de
direitos, de igualdade e de desenvolvimento social formuladas na Constituicdo de 1991. O
desenho do acesso a jurisdicdo da Corte tem contribuido para a boa percepcao social acerca de
seu trabalho, permitindo a maior interacdo entre sociedade/movimentos sociais e interpretacdo
constitucional no ambito da realizacdo dos direitos fundamentais e em torno de significativas

mudancas sociais.

221 YEPES, Rodrigo Uprimny; VILLEGAS, Mauricio Garcia. Corte Constitucional y Emancipacion Social en
Colombia. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (Coord.). Democratizar la Democracia: los caminos de la
democracia participativa. Op. cit., p. 273.

228 | ANDAU, David. Political Institutions and Judicial Role in Comparative Constitutional Law. Harvard
International Law Journal Vol. 51 (2), 2010, p. 319-322.
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3.2.1.2.2 O reconhecimento judicial dos direitos dos homossexuais

Assim como ocorre nos Estados Unidos, no Brasil e na Africa do Sul, o direito
constitucional, na Colémbia, é muito relevante para os homossexuais e membros das
organizacdes LGBT gracas as decisdes da Corte Constitucional.??® De forma progressiva, caso
a caso, a Corte tem rechacado medidas discriminatérias por orientacdo sexual e reconhecido
aos homossexuais direitos sociais, patrimoniais, de heranga, a unido estavel, a formar familia,
estando os temas do “casamento gay” e¢ da adogdo irrestrita ainda pendentes de solugéo
definitiva. Como anota Julieta Lemaire Ripoll, a evolucdo da jurisprudéncia da Corte tem
mobilizado liderancas do movimentado LGBT a reivindicar a progressao desses direitos,
oferecendo “um vocabulario ¢ um cenario para fazer exigéncias” ao dar novo significado a
“orientagdo sexual”: “esta deixou de ser uma questao de cultura e de ‘estilo de vida’ para ser
um problema de direitos”. %

Inicialmente, na primeira metade da década de 90 do século passado, as decisdes ndo
foram muito animadoras ao movimento. Em 1994, apesar de reconhecer terem oS
homossexuais interesses constitucionalmente protegidos e de ndo poderem ser discriminados
como tais, a Corte assentou ndo configurar censura proibir a exibicdo de um comercial de
prevencdo da AIDS porque mostrava dois homens se beijando.?®! Apesar do resultado
negativo, as ideias de proibicdo de discriminacdo por orientacdo sexual e de tolerancia pela
diversidade sinalizavam a possibilidade de mudanca de rumos. Em julho de 1995, o discurso
contra a discriminacdo foi repetido em decisdo por meio da qual foi negada custddia de
crianca a homem homossexual, tendo a Corte ressaltado que a negativa ndo tinha por
fundamento a opcdo sexual do envolvido, e sim a sua pobreza e a impossibilidade material de
cuidar da crianca.?*

Em marco de 1996, foi apreciada acdo contra a lei — a Ley n° 54, de 1990 — por meio
da qual foi definida a unido estavel entre homens e mulheres e os correspondentes efeitos
patrimoniais. Arguiu-se a inconstitucionalidade por omissdo dessa lei por ndo constar
previsdo em favor das unides homossexuais. A Corte rejeitou o pedido. Segundo o raciocinio

desenvolvido, a falta de previsdo legal ndo violava o direito constitucional a livre opcéo

229 Sobre essas decisdes, cf. CABALLERO, Mauricio Albarracin; QUIJANO, Alejandra Azuero. Activismo
judicial y derechos de los LGTB en colombia sentencias emblematicas. Bogota: ILSA, 2009. Também
podem ser encontradas no site da organizagdo Colombia Diversa:  http://www.colombia-
diversa.org/p/sentencias.html

20 RIPOLL, Julieta Lemaire. O amor em tempos de célera: direitos LGBT na Coldémbia. SUR — Revista
Internacional de Direitos Humanos Vol. 6 (11), 2009, p. 81.

Z1sentencia n° T-539, de 30/11/1994.

#%23entencia n° T-290, de 5/7/1995.
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sexual e a formar parcerias homossexuais, haja vista a figura da “sociedade patrimonial”, em
si mesma, ndo ser “um pressuposto necessario para o exercicio desse direito fundamental”.
Segundo consta da ementa, “el derecho fundamental a la libre opcion sexual, sustrae al
proceso democratico la posibilidad y la legitimidad de imponer o plasmar a través de la ley
la opcién sexual mayoritaria.” Assim, para a Corte, ndo vislumbrando protecdo deficiente, a
inconstitucionalidade estaria presente apenas se fosse comprovado efetivo propdsito pelo
legislador de lesdo aos homossexuais.”*

Desde entdo, as decisdes tornaram-se mais protetivas. Em sentenca de 1998, a Corte
assentou o direito de alunos gays a ndo serem discriminados no ambiente escolar,
determinando o retorno de dois meninos a instituicdo de ensino da qual haviam sido expulsos
por serem homossexuais. Para a Corte, “la realizacion efectiva del derecho a la educacion
exige un proceso de interiorizacion y practica efectiva, por parte de todos los miembros de la
comunidad educativa, de principios fundamentales para la convivencia armoénica, tales como
la tolerancia, el respeto a la diversidad, el pluralismo y la igualdad en la diferencia.”**No
mesmo ano, com base no principio da igualdade e do direito ao livre desenvolvimento da
personalidade, e depois de realizada audiéncia publica para debater o tema, a Corte nao
admitiu fosse professor de escola publica punido em razdo de sua homossexualidade.?* No
ano seguinte, os mesmos fundamentos foram utilizados para proibir sancdo disciplinar no
servico militar que fosse especifica aos atos homossexuais.**®

Apesar dessas decisdes progressistas em favor de individuos homossexuais, a Corte
tinha mais dificuldade em avancar direitos em favor de casais homossexuais.?*” No fim do
século passado e comeco deste, ndo obstante ter mantido as decisdes contra a discriminagédo a

|'238

individuos por opcéo sexual,~* a Corte proferiu sentencas que limitaram direitos em favor dos

casais: recusou a inclusdo de parceiros homossexuais no sistema de previdéncia social®* e no

*%3gentencia n® C-098, de 7/3/1996.

2%4Sentencia n® T-101, de 24/3/1998.

%>gentencia n° C-481, de 9/9/1998.

2%6gentencia n° C-507, de 14/7/1999.

27 YEPES, Rodrigo Uprimny. A Judicializacio da Politica na Coldmbia: Casos, Potencialidades e Riscos. SUR
— Revista Internacional de Direitos Humanos Vol. 6, 2007, p. 57.

28gentencia n® T-268, de 7/3/2000: garantir o desfile de travestis na cidade de Neiva; Sentencia n° C-373, de
15/5/2002: inconstitucionalidade de norma que incluia a homossexualidade como motivo de infracdo disciplinar
em face de notério; Sentencia n°® T-435, de 30/5/2002: anulou ato de Diretora de Escola religiosa por meio do
qual havia revogado matricula de aluna menor lésbica; Sentencia n® T-499, de 12/6/2003: assegurou a visita
intima em cadeia de léshica; Sentencia n® T-808, de 18/9/2003: impediu a expulsdo de membro homossexual
pela Associacdo de Escoteiros da Colémbia; Sentencia n® T-301, de 25/3/2004: assegurou 0 uso de espago
publico para reunido entre homossexuais.

“¥Sentencia n° T-999, de 2/8/2000; Sentencia n° T-1.426, de 9/10/2000.
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seguro obrigatério da satde;** impediu a adocéo de criancas.”** Neste Gltimo caso, em agédo

de inconstitucionalidade dirigida contra o Codigo de Menores, a Corte consignou,
explicitamente, a natureza heterossexual da familia, ou seja, a “familia” como entidade natural
ou juridica formado por homem e mulher. Todas essas decisGes, a0 mesmo tempo em que
fizeram surgir uma atitude social mais tolerante em relacéo a diversidade sexual, mobilizaram
ativistas na luta pela expanséo de direitos em favor dos casais homossexuais.

Tendo em conta as decisdes de 2000 e 2001 por meio das quais a Corte negou direitos
aos casais do mesmo sexo, 0s ativistas dirigiram-se ao Congresso, utilizando-se da
“linguagem de direitos” assentada pela propria Corte.?* Diferentes projetos de leis foram
propostos, mas todos foram rejeitados gracgas a oposicao feita pela Igreja Catolica e por outras
religiGes cristds, por politicos e partidos conservadores. Em novo contexto social e midiatico,
as organizacdes de direitos dos homossexuais resolveram voltar ao litigio judicial. Motivada
pelo intenso debate social, a Corte reviu sua posicdo e decidiu que configura afronta a
dignidade da pessoa humana e ao direito ao livre desenvolvimento da personalidade a
protecdo deficiente revelada pela auséncia de extensdo, na Ley n° 54, de 1990, em favor dos
casais homossexuais, do reconhecimento juridico da unido estavel (union marital de hecho) e
dos efeitos patrimoniais decorrentes. 2*3

Com essa decisdo, foram equiparados 0s regimes patrimoniais das unides hetero- e
homossexuais, deixando a heterossexualidade de ser condicdo para 0 gozo desses direitos.
Para rever sua posicdo em relacdo a aludida lei, a Corte afastou, expressamente, a objecdo da
coisa julgada constitucional referente aos julgamentos anteriores por meio dos quais declarou
a validade da omisséo legislativa questionada. A partir de entdo, outros importantes direitos
foram reconhecidos em favor dos casais homossexuais: filiacdo obrigatoria de parceiro

homossexual no seguro obrigatério da satde;**

pagamento de pensdo a parceiro sobrevivente,
admitindo, assim, a inclusdo no sistema de previdéncia social;** direito e dever de alimentos
entre parceiros homossexuais.?*®

Na extraordinaria sentenca n° C-029, de 2009, a Corte, em acdo de
inconstitucionalidade, explicitou, em Uunica decisdo — como se estivesse formulando um

“Codigo da Diversidade Sexual” —, diferentes direitos dos casais homossexuais equiparados

2403entencia n° T-618, de 29/5/2000; Sentencia n® SU-623, de 14/6/2001.

241gentencia n® C-814, de 2/8/2001.

22 RIPOLL, Julieta Lemaire. O amor em tempos de cdlera: direitos LGBT na Colémbia. SUR Vol. 6 (11), 2009,
p. 81.

23gentencia n® C-075, de 7/2/2007.

24gentencia n® C-811, de 3/10/2007; Sentencia n® T-856, de 12/10/2007.

2%5gentencia n® C-366, de 16/4/2008; Sentencia n° T-1.241, de 11/12/2008.

2463entencia n® C-798, de 20/8/2008.
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aos heterossexuais: regime patrimonial; direitos e obrigacfes de alimento; aquisicdo de
nacionalidade colombiana; responsabilidades e agravantes penais; regimes e beneficios civis e
previdenciarios; subsidios familiares; indenizacdo por acidente de transito; impedimentos ao
exercicio de fung¢des publicas. A Corte ndo admitiu fosse o argumento da “coisa julgada
constitucional absoluta” objecdo para que pudesse rever sua posicdo. A tbnica foi a da
evolucdo social sobre o tema.

Esse processo teve larga participacdo do movimento LGBT e gozou de forte apoio de
lideres de opinido publica, tendo promovido pouca reacdo dos opositores conservadores. A
auséncia de forte reacdo politica pode ser explicada, talvez, porque a Corte deixou claro,
como havia feito em suas Ultimas decisbes, que embora o conceito de familia tenha sido
ampliado para alcancar as unides entre pessoas do mesmo sexo, ainda ndo abrangia a
possibilidade de contrairem “matriménio” nem de adotarem criangas. Estrategicamente ou
ndo,*" a Corte Constitucional dava um passo de cada vez. O dever de o legislador reconhecer
o “casamento gay” foi expressamente discutido pela Corte na Sentencia C — 886, de 2010.
Todavia, por compreender que a demanda baseava-se em uma fundamentacdo geral, sem
clareza, pertinéncia e suficiéncia, o Pleno decidiu ndo admitir a acdo de inconstitucionalidade,
ndo chegando a examinar a questdo de fundo em razdo de supostos vicios formais do
pedido.?*®
Chamou a atencdo o voto conjunto de ressalva dos magistrados Maria Victoria Calle
Correra, Juan Carlos Henao Perez, Jorge Ivan Palacio Palacio e Luis Ernesto Vargas Silva
que, criticando a decisdo, ressaltaram as transformacGes sociais ocorridas — “as mudangas
sociais que se tém dado na instituigdo familiar” — a exigirem o pronunciamento de fundo do
Tribunal a favor do reconhecimento do matriménio entre pessoas do mesmo sexo. Votos
vencidos da espécie servem para manter viva e até fortalecer a luta por aqueles que

reivindicam seus direitos®*°:

La Corte Constitucional, en la sentencia C-886 de 2010, desconocid el dolor y el
sufrimiento que implica para las personas el que se les impida construir su relacion
amorosa Yy afectiva con el debido respeto y reconocimiento. Desconoci6 los cambios
que se han suscitado en la institucion de la familia. Las historias de vida de las
personas del mismo sexo que se sienten condenadas a ser tratadas como personas

7 para a agdo estratégica da Corte colombiana, cf. RODRIGUEZ-RAGA, Juan Carlos. Strategic Deference in
the Colombian Constitutional Court, 1992-2006. In: HELMKE, Gretchen; RIOS-FIGUEROA, Julio. (Ed.)
Courts in Latin America. New York: Cambridge University Press, 2011, p. 81-98.

28sentencia n° C-886, de 11/11/2010.

%9 GUINER, Lana. Foreword: Demosprudence through dissent. Harvard Law Review Vol. 122 (1), 2008, p. 4-
138: votos dissidentes, formulados como apelos em linguagem popular, empoderam as pessoas a reivindicarem
mudancgas.
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‘distintas’ y que reciben un trato excluyente, no encuentra justificacion razonable
bajo el orden constitucional vigente.

Los magistrados que salvamos el voto esperamos que en un futuro préximo la Corte
Constitucional considere los derechos de las parejas de personas del mismo sexo,
asi como los cambios sociales que se han dado en la institucion familiar, porque
esta vez, como se dijo, vinieron por justicia y salieron discriminados. En efecto, los
demandantes y todas las personas que acompafiaron su reclamo, pidieron no ser
sometidos a un trato que consideran discriminatorio, y la mayoria de la Sala,
deliberadamente, resolvié negarles el acceso a la justicia, inhibiéndose de conocer
su reclamo con base en criterios de admisibilidad notoriamente estrictos, que no se
aplican a las deméas personas. En especial si se trata de grupos historica y
tradicionalmente discriminados y marginados, y de distinciones que se fundan en
criterios sospechosos. Por eso, se insiste, los demandantes pidieron dejar de ser
discriminados y la mayoria de la Sala Plena resolvid discriminarlos y ni siquiera
oir su reclamo. Ojala nunca mas pase algo similar.

A litigéncia pelo movimento gay em torno do direito ao casamento se manteve e a
Corte, na Sentencia C — 557, de 2011, auténtica sentenca aditiva de principio, determinou que
0 Congresso, até 20 de junho de 2013, expedisse “lei que conduza a superar o déficit de
protecdo”, estabelecendo a forma mediante a qual os casais do mesmo sexo pudessem
“celebrar contratos que lhes permitam formalizar e solenizar juridicamente seu vinculo como
meio para constituir familia com maiores compromissos que a surgida da unido de fato”.”° A
Corte enfatizou que ndo estava declarando a inconstitucionalidade de norma do Cédigo Civil
na qual estabelecido matriménio apenas entre homem e mulher. A magistrada Maria Victoria
Calle Correa fez importante ressalva quanto ao mandado dirigido ao Congresso. A juiza
expressou a necessidade de definir que o vinculo contratual a ser regulamentado teria natureza
“marital”, de forma a ndo restarem dtividas quanto a circunstancia de se estar reconhecendo o
direito ao matrimonio.

A ressalva ndo foi observada pela maioria e a Corte, sem ter esclarecido, portanto, o
instrumento legal de celebracdo da unido homoafetiva, determinou que, se 0 Congresso nado
regulamentasse a matéria, os casais homossexuais poderiam dirigir-se a “notario ou ao juiz
competente para formalizar e solenizar um vinculo contratual que lhes permita constituir uma
familia”. Em 24 de abril de 2013, o Senado colombiano, tomado por discursos religiosos e
preconceituosos, rejeitou, por 51 votos a 17, o projeto de lei acerca do matrimdnio entre
pessoas do mesmo sexo. Entdo expirado o prazo dado pela Corte Constitucional ao
Congresso, juizes e cartorios pelo pais passaram a celebrar contratos reconhecendo o vinculo
juridico entre pessoas do mesmo sexo. Ficou a inseguranca quanto a denominacdo desse

vinculo, na linha da preocupacdo que havia sido manifestada pela magistrada Maria Victoria

20gentencia n® C-577, de 26/7/2011.
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Calle Correa. Interpretacdes diferentes a decisdo da Corte vém sendo dadas por esses juizes e
notarios.

Tendo em conta o cenario de inseguranca e 0s riscos de tratamento desigual gerados
pelas interpretacdes distintas em relacdo ao que a Corte Constitucional efetivamente decidiu, é
de todo evidente que a matéria voltar4, em mais uma rodada de litigdncia de direitos, a
jurisdicdo constitucional. Ndo se pode dizer que a Corte daré a ultima palavra, mas serd, mais
uma vez, um estagio de grande importancia ao tema. Recente decisdo da Corte, no entanto, da
a imaginar que o reconhecimento dos direitos dos homossexuais continuard em progresséo.
Na Sentenca SU-617, de 28 de agosto de 2014, a Corte reconheceu o direito de casal
homossexual a adotar a filha natural de uma das parceiras. Apesar da particularidade de estar
envolvida filha de uma das demandantes, a Corte consignou expressamente que a natureza
homossexual do casal adotante ndo pode ser obstaculo para a adoc¢do sob pena de violar o
“direito de todos 4 autonomia familiar ¢ a ter uma familia”.®®! E esperar as cenas dos

proximos capitulos.

3.2.2 As decisOes sobre o “estado de coisas inconstitucional”

A jurisprudéncia da Corte Constitucional, nos dois campos de casos descritos — o do
controle dos atos e de decisdes politicas relevantes do Executivo e do Legislativo, e o de
promocdo dos direitos fundamentais —, aponta ser a Corte um drgéo ativista e popular. As
decisdes nos casos de declaracdo de estado de excecdo e da reeleicdo presidencial revelam o
quanto a Corte € capaz de interferir em decisdes de alta relevancia politica, intervindo em
escolhas cruciais dos Poderes Executivo e Legislativo. As decisdes nos casos dos devedores
hipotecéarios e dos direitos dos homossexuais deixam claro ser a Corte bastante atenta a
hipdteses de protecdo deficiente de direitos fundamentais, de omissdes ou insuficiéncias
legislativas que obstaculizem o gozo de direitos basicos que gravitam em torno dos valores da
liberdade, da igualdade e da dignidade humana.

A juncdo desses dois padrdes de conduta ativista explica 0 comportamento da Corte
quando declara e estabelece o “estado de coisas inconstitucional”: a Corte atua ativamente
sobre as escolhas e medidas do Legislativo e do Executivo em razdo de detectar omissdes e
insuficiéncias, a comecar pela falta ou deficiéncia de politicas pablicas, com o propoésito de

remover violagBes sistematicas e continuas de direitos fundamentais. Significa dizer: a

21 Cf. http://english.corteconstitucional.gov.co/
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atuacdo da Corte Constitucional colombiana, quando reconhece o estado de coisas
inconstitucional, estd longe de ser um comportamento extravagante, fora de seus proprios
padrdes. Na realidade, essa postura é apenas um estagio, evidentemente avancado, de sua
continua postura ativista em defesa dos direitos fundamentais daqueles mais necessitados e
marginalizados dentro da sociedade colombiana. Passo a descricdo das decisdes nas quais a
Corte reconheceu o estado de coisas inconstitucional, a fim de serem fixados seus contornos e

pressupostos.

3.2.2.1 O caso dos docentes municipais

Foi na SU — 559, de 1997, quando a Corte Constitucional declarou, em primeira
oportunidade, o estado de coisas inconstitucional. Na espécie, 45 professores dos municipios
de Maria La Baja e Zambrano tiveram os direitos previdenciarios recusados pelas autoridades
locais. Os professores contribuiam com 5% de seus subsidios para um fundo previdenciario
denominado Fundo de Prestacion Social. Todavia, ndo recebiam cobertura de satde ou de
seguridade social. Apesar dos pagamentos efetuados pelos profissionais, 0s agentes
municipais ndo admitiram filid&-los no fundo social, recusando-lhes o0s beneficios
correspondentes. Alegaram escassez de recursos orcamentarios para o custeio do pleiteado.
Obrigados a contribuir em razdo de o desconto ser obrigatorio sobre os subsidios, os docentes
ndo recebiam a contrapartida de direitos sociais basicos.

Em sede de tutela, a Corte reconheceu ndo estarem os 45 docentes gozando os direitos
dos quais eram titulares. Todavia, a Corte ndo se limitou a avaliar os direitos subjetivos dos
professores demandantes, voltando-se a investigar as falhas estatais por tras das violagcdes dos
direitos de forma a supera-las, defendendo, desse modo, a dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais. Preocupada com a situacdo real dos professores, a Corte constatou que o
descumprimento da obrigacdo era generalizado e que a falha ndo poderia ser atribuivel a um
Unico orgdo, e sim que essa seria estrutural. Havia, segundo os juizes, uma deficiéncia da
politica geral de educacdo que tinha origem na distribuicdo desigual dos subsidios educativos,
feita pelo governo central, em favor das entidades territoriais do pais. Segundo o ac6rddo da
Sentencia SU — 559,

22gentencia n® SU-559, de 26/7/2011.
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De la lectura de este cuadro se deduce que el subsidio educativo que otorga la
Nacién a las entidades territoriales a través del situado fiscal - para el pago de
los docentes oficiales - es distribuido de manera muy desigual. Ciertamente,
mientras en algunos departamentos ese subsidio supera en mas de diez veces la
contribucion que en punto al pago de los docentes deben hacer los municipios -
como ocurre en Antioquia y Quindio -, en otros ese subsidio es superior en mas
de 7 veces - como en Santander, Boyaca, Caldas, Huilay Meta -, y en diferentes
departamentos apenas excede el doble de lo que tienen que aportar los
municipios para la remuneracion de los educadores oficiales, como se presenta
en Sucre, Narifio, Choco, Cérdoba y Cauca.

[-]

La conclusidn salta a la vista: existen enormes diferencias entre los municipios
del pais en relacion con la carga que deben soportar sus presupuestos para
sufragar los gastos que les demanda el pago de los docentes. Las diferencias se
explican, en primera instancia, porque la distribucion entre los departamentos
del subsidio educativo nacional, representado en el situado fiscal, se realiza en
forma notoriamente desigual. Ello significa que los municipios de varios
departamentos tienen que hacer un esfuerzo presupuestal mucho mayor que los
de otros, en lo relacionado con la prestacion del servicio educativo, puesto que
ellos deben asumir una parte considerablemente importante del pago de sus
docentes.

Longe de restringir-se a afirmar a inobservancia do dever de filiagdo dos professores
demandantes no fundo previdenciario, a Corte acusou o conjunto de razbes pelo qual os
municipios demandados ndo conseguiam cumprir 0s seus deveres. Consignou que a violacéo
de direitos, embora praticada por esses municipios, tinha origem em defeito do préprio
programa nacional de distribuicdo de recursos publicos para o financiamento do sistema
educacional. A Corte identificou os diferentes motivos que levavam a tal quadro, de forma a
demonstrar claramente que se a origem da violacdo ndo pode ser imputada a Unico 6rgéo, a
solucdo também ndo. Os juizes reconheceram que essa cadeia de razdes e consequéncias
resulta em um “estado de cosas que pugna con la Constitucion Politica”. A Corte procurou
resolver os defeitos de origem a fim de minimizar os problemas em geral, em vez de assegurar

apenas aos professores demandantes o direito buscado:

Ahora bien, la extensa exposicion que ha hecho la Corte, ha puesto de presente
las causas que han llevado a una situacion irregular que compromete a las
autoridades del sistema educativo. El generalizado incumplimiento de la
obligacion de afiliar a los educadores de los municipios al F.N.P.S.M., obedece,
entre otros motivos, a los siguientes, los cuales configuran un determinado
estado de cosas que contraviene los preceptos constitucionales: (1) ampliacion
de las plantas de personal municipal, sin contar con la capacidad presupuestal
necesaria para pagary garantizar la remuneracion “completa” ( prestaciones )
a los docentes; (2) inadecuada forma de calculo y distribucion del situado fiscal
que, en lugar de otorgarle peso decisivo a las necesidades reales de educacion
de la poblacidn escolar, toma en consideracion la distribucion geogréfica de los
docentes; (3) concentracion irracional e inequitativa de los educadores
publicos en los grandes centros urbanos, lo que deja sin atender las
necesidades de muchas poblaciones que, para llenar el vacio, se ven forzadas a
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sobrecargar sus finanzas publicas a causa del incremento de sus plantas de
educadores y de la demanda insatisfecha por este servicio esencial.

La Corte Constitucional tiene la seguridad de que mientras no se tomen
medidas de fondo sobre los factores enunciados y los otros que los expertos
puedan determinar, el problema planteado, que de suyo expresa un estado de
cosas que pugna con la Constitucién Politica y sujeta a un grupo significativo
de educadores a sufrir un tratamiento indigno, se tornarda de mas dificil
solucién y propiciara la sistematica y masiva utilizacion de la accidn de tutela.
Justamente, con el objeto de que el derecho a la igualdad de los educadores
municipales no afiliados todavia al Fondo no se lesione, la Corte notificara la
situacion irregular que ha encontrado a las autoridades publicas competentes
con miras a que éstas en un término razonable le pongan efectivo remedio, para
lo cual deberd obrarse sobre las causas reales del fendémeno descrito.

Ante o reconhecimento da complexidade da situacdo, a Corte, além de assegurar a
filiacdo especifica dos demandantes nos respectivos fundos previdenciarios locais, dirigiu-se a
proteger a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais em jogo. Cumprindo o que afirmou
ser um “dever de colaboragdo” com os outros poderes, tomou decisdo que ndo se limitou as
partes do processo. Partindo da premissa de haver uma “situacdo estrutural que lesa, de
maneira permanente, o exercicio dos direitos fundamentais de um numero amplo,
indeterminado, de pessoas que ndo instauraram a demanda”,?*® a Corte:

(1) declarou o estado de coisas inconstitucional,

(2) determinou que 0s municipios que se encontrassem em situacdo similar
corrigissem a inconstitucionalidade em prazo razoavel;

(3) ordenou o envio de cépias da sentenca aos Ministros da Educacéo e da Fazenda e
do Crédito Publico, ao Diretor do Departamento Nacional de Planejamento, aos membros do
CONPES social, aos Governadores e Assembleias, aos Prefeitos e aos Conselhos Municipais
para providéncias.

Essa dimensdo objetiva da sentenca, voltada a superar o estado de coisas
inconstitucional a partir da identificacdo de contexto amplo e estrutural de causas e efeitos,

pode ser bem resumida no seguinte trecho da ementa do julgado:

CORTE CONSTITUCIONAL-Colaboraciéon arménica con dérganos del
Estado/ESTADO DE COSAS-Notificacion y requerimiento por violacion de la
Constitucion/ACCION DE TUTELA-Notificacion de irregularidad a las
autoridades publicas y efectos

La Corte Constitucional tiene el deber de colaborar de manera armonica con
los restantes 6rganos del Estado para la realizacion de sus fines. Del mismo

#3 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimension objetiva de los derechos fundamentales y
labor del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de cosas
inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales Ano 1, N° 1, Universidad de Talca, Chile,
2003, p. 214.
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modo que debe comunicarse a la autoridad competente la noticia relativa a la
comisidn de un delito, no se ve por qué deba omitirse la notificacién de que un
determinado estado de cosas resulta violatorio de la Constitucion Politica. El
deber de colaboracién se torna imperativo si el remedio administrativo
oportuno puede evitar la excesiva utilizacion de la accion de tutela. Los
recursos con que cuenta la administracion de justicia son escasos. Si instar al
cumplimiento diligente de las obligaciones constitucionales que pesan sobre
una determinada autoridad contribuye a reducir el ndmero de causas
constitucionales, que de otro modo inexorablemente se presentarian, dicha
accion se erige también en medio legitimo a través del cual la Corte realiza su
funcion de guardiana de la integridad de la Constitucion y de la efectividad de
sus mandatos.Si el estado de cosas que como tal no se compadece con la
Constitucion Politica, tiene relacion directa con la violacion de derechos
fundamentales, verificada en un proceso de tutela por parte de la Corte
Constitucional, a la notificacion de la regularidad existente podré acompafiarse
un requerimiento especifico o genérico dirigido a las autoridades en el sentido
de realizar una accidon o de abstenerse de hacerlo. En este evento, cabe
entender que la notificacion y el requerimiento conforman el repertorio de
ordenes que puede librar la Corte, en sede de revision, con el objeto de
restablecer el orden fundamental quebrantado. La circunstancia de que el
estado de cosas no solamente sirva de soporte causal de la lesion
iusfundamental examinada, sino que, ademas, lo sea en relacién con situaciones
semejantes, no puede restringir el alcance del requerimiento que se formule.

O trecho transcrito também deixa transparecer, além da agao “colaborativa” da Corte,
a preocupacao em proteger sua propria estrutura de funcionamento. Ela concluiu que o estado
de coisas inconstitucional poderia ter por consequéncia uma avalanche de tutelas de mesmo
pedido e causa de pedir. Dai ter buscado resolver os problemas de um numero amplo e
indeterminado de professores por meio de uma uUnica acdo de tutela. Vé-se que a Corte se
preocupou com os efeitos sistémicos e negativos das decisdes sobre a propria funcionalidade.
Antevendo um sem nimero de demandas, procurou decidir de uma sé vez em favor de todos
0s casos similares. Além de procurar resolver um problema estrutural que promovia violacao
massiva de direitos fundamentais, a Corte também agiu em estratéegia de defesa de seu
prestigio social contra possivel enfraquecimento de sua capacidade e qualidade de julgamento

decorrente do acimulo de processos.

3.2.2.2 O direito de peticdo dos aposentados e a ineficiéncia administrativa

A segunda vez na qual a Corte Constitucional reconheceu o estado de coisas

8,%* envolvida mora da Caixa Nacional de

inconstitucional foi na Sentencia T — 068, de 199
Previdéncia em responder peticGes de aposentados e pensionistas dirigidas a obter recalculos

e pagamentos de diferencas das verbas previdenciarias. A entidade administrativa afirmava

#%gentencia T-068, de 5 de margo de 1998.
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haver atraso em responder cerca de 45.000 peticdes e, devido ao niamero elevado, demoraria
entre 2 e 3 anos para realizar 0s atos administrativos necessarios. Julgando em conjunto cinco
acciones de tutela, a Corte concluiu estar presente um quadro insuportavel de ineficiéncia
administrativa, vulnerando permanentemente o direito fundamental de peticdo dos
administrados, e gerando grande quantidade de acciones contra a entidade previdenciéria.
Para a Corte, além de violar os direitos individuais dos peticionantes, a ineficiéncia
administrativa gerava o caos para todo o sistema judicial do pais por decorréncia do elevado
nimero de demandas particulares versando o mesmo motivo: o0 atraso nas respostas as
peticbes de revisdo. Diante de tal situacdo, a Corte declarou o estado de coisas
inconstitucional pela ineficiéncia administrativa para resolver os direitos dos aposentados.
Para tanto, pautou-se em estudo empirico, realizado pela Universidad de los Andes,descritivo

do quadro de demandas de tutela contra a entidade previdenciaria:

Estado de cosas inconstitucionales por la ineficiencia administrativa para resolver los
derechos de los jubilados.

7. No obstante lo anteriormente expuesto, la estructura y el comportamiento de la Caja
Nacional de Prevision viene siendo cuestionado muy seriamente por el aparato judicial,
pues es evidente y bastante frecuente la vulneracion del derecho fundamental de peticion,
lo cual se traduce en la gran cantidad de acciones de tutela que se tramitan contra esa
entidad y que, basicamente se originan en iguales supuestos facticos y juridicos. En
relacidn con esta preocupacion, en una ocasion la Corte Constitucional dijo:

En febrero de 1996, el Ministerio de Justicia y del Derecho publicé el informe de
investigacién elaborado por el Centro de Investigaciones Juridicas de la Universidad de
los Andes, titulado "Incidencia Social de la Accion de Tutela"”, en cuya pagina 70, se
dice : "las entidades territoriales son los demandados méas frecuentes (17,88%),
principalmente las alcaldias (9,82%). Les siguen en orden las entidades de prevision
social (16,62%), dentro de las cuales se encuentra la entidad individual mas demandada
del pais: la Caja Nacional de Prevision Social (8,06%). La gran mayoria de estas
demandas buscan conminar a Cajanal a responder una peticidn" (subrayas fuera del
texto).

Si se toma en cuenta este indicador, el desempefio de la Caja Nacional de Previsidn
Social en lugar de mejorar o siquiera mantenerse, empeoré durante 1996. Como puede
verse en el cuadro y el gréafico adjuntos, de 8.223 procesos de tutela tramitados durante
el primer trimestre, 1.233 (el 14,99%) fueron instaurados en contra de Cajanal; de 6.413
correspondientes al segundo trimestre, 961 (el 14,98%) fueron dirigidos en su contra ; de
los 7.892 procesos del tercer trimestre, en 1.108 (el 14,03%) aparece esta entidad como
demandada ; y de los 8.686 del cuarto trimestre, en 2.025 (jel 23,31%!) se pretendio
obtener el amparo judicial frente a violaciones atribuidas a esta entidad.

A Corte demonstrou, a partir das estatisticas utilizadas, que a Caixa Nacional de
Previdéncia Social, durante os anos de 1995, 1996 e 1997, sofreu em torno de 14.086 acdes de

tutela, o que representava quase 16% do total de tutelas do pais. De longe, era a instituicdo
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mais demandada. Ante tal quadro, a Corte concluiu existir um “problema estrutural de
ineficiéncia e inoperancia administrativa, o qual consiste em inconveniente geral que afeta a
um namero significativo de pessoas que buscam obter prestagdes econdémicas que consideram
ter direito”. Constatou, assim, ter a agdo de tutela se tornado em “requisito para que se resolva
a solicitacdo dentro do termo legal, o qual gera um procedimento administrativo paralelo que
produz um desgaste do aparato judicial e uma tergiversacdo do objetivo da acdo de tutela, que
afeta gravemente o interesse geral e o interesse particular” dos aposentados e pensionistas
cujos direitos séo violados.

Diferentemente do caso anterior, que envolveu omissdo legislativa quanto a politica
publica de distribuicdo nacional de subsidios educacionais, neste caso esteve envolvida
apenas deficiéncia administrativa. N&do obstante, ainda assim, a Corte proferiu decisdo que
alcancou uma estrutura de instituicdes, e ndo apenas a entidade demandada. Enfatizando a

dimenséo quantitativa da violacéo de direitos dos aposentados e pensionistas, a Corte:

(1) ordenou a Caixa Nacional de Previdéncia que resolvesse o direito de fundo dos
demandantes em 48 horas;

(2) declarou o estado de coisas inconstitucional;

(3) ordenou fosse tal declaracdo comunicada aos Ministros da Fazenda e do Credito
Pablico e do Trabalho e da Seguridade Social, ao Chefe do Departamento Administrativo da
Funcdo Publica e a geréncia da Caixa Nacional de Previdéncia Social para que, dentro do
prazo de seis meses, “corrijam, na pratica, dentro dos parametros legais, as falhas de
organizacao e procedimento” que resultaram no estado de coisas inconstitucional declarado;

(4) comunicou a decisdo ao Procurador Geral da Nacdo e ao Controlador Geral da
Republica para que vigiem o cumprimento da sentenca e o exercicio diligente e eficiente das
respostas pela Caixa Nacional de Previdéncia as peticoes de aposentados e pensionistas;

(5) comunicou ao Defensor do Povo para velar pelo respeito aos direitos humanos dos

aposentados e pensionistas, devendo informar a Corte Constitucional sobre a situacao.

3.2.2.3 O caso do sistema carcerario colombiano

A Corte Constitucional, em uma de suas mais importantes decisdes, declarou o estado

de coisas inconstitucional relativo ao quadro de superlotacdo das penitenciarias do pais. A
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demanda, julgada na Sentencia T — 153, de 1998,°® envolvia o problema da superlotagdo
carceréria e das condi¢des desumanas das Penitenciarias Nacionais de Bogota e de Bellavista
de Medellin. A Corte, todavia, apoiada em dados e estudos empiricos, constatou que o quadro
de violacdo de direitos era generalizado na Colombia, estava presente nas demais instituicoes
carcerdrias do pais. Os juizes identificaram estarem presentes todos o0s elementos
justificadores da declaracdo do estado de coisas inconstitucional, enfatizando que, ante a
superlotacdo e o império da violéncia no sistema carcerario, este ndo servia para a

ressocializagdo dos presos. E o que consta da ementa:

ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL EN ESTABLECIMIENTO
CARCELARIO-Hacinamiento

Las carceles colombianas se caracterizan por el hacinamiento, las graves
deficiencias en materia de servicios publicos y asistenciales, el imperio de la
violencia, la extorsion y la corrupcion, y la carencia de oportunidades y medios
para la resocializacion de los reclusos. Esta situacién se ajusta plenamente a la
definicion del estado de cosas inconstitucional. Y de alli se deduce una flagrante
violacién de un abanico de derechos fundamentales de los internos en los centros
penitenciarios colombianos, tales como la dignidad, la vida e integridad personal,
los derechos a la familia, a la salud, al trabajo y a la presuncién de inocencia, etc.
Durante muchos afios, la sociedad y el Estado se han cruzado de brazos frente a
esta situacion, observando con indiferencia la tragedia diaria de las céarceles, a
pesar de que ella representaba dia a dia la transgresion de la Constitucién y de las
leyes. Las circunstancias en las que transcurre la vida en las carceles exigen una
pronta solucidn. En realidad, el problema carcelario representa no sélo un delicado
asunto de orden publico, como se percibe actualmente, sino una situacion de
extrema gravedad social que no puede dejarse desatendida. Pero el remedio de los
males que azotan al sistema penitenciario no estd Unicamente en las manos del
INPEC o del Ministerio de Justicia. Por eso, la Corte tiene que pasar a requerir a
distintas ramas y érganos del Poder Publico para que tomen las medidas adecuadas
en direccidn a la solucion de este problema.

A Corte Constitucional identificou que o quadro de superlotacdo das penitenciarias
colombianas implicava a violacdo massiva dos direitos a dignidade humana, a vida, a
integridade fisica, a familia, a satde, enfim, a amplo conjunto de direitos fundamentais. A
violacdo massiva pode-se dizer dirigida a Constituicdo como um todo. A Corte destacou a
omissdo permanente do Estado e da sociedade, verdadeira indiferenca dos atores sociais e
politicos ao que chamou de “tragédia didria dos carceres”, de forma que o problema ndo era
apenas de ordem publica, mas um grave problema social. Para a magistrada Clara Inés Vargas
Hernandez, a leitura da decisdo revela ter a Corte Constitucional apontado causas estruturais

para o quadro inconstitucional:

25gentencia T-153, de 28 de abril de 1998.
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Ao largo de sua sentenca, a Sala de Revisdo [da Corte Constitucional] examinou as
que considera causas estruturais da superlotagdo carceraria do pais: 1) a
expedicdo de distintas normas penais destinadas a sancionar com maior rigidez um
conjunto de condutas delitivas; 2) os delitos de conhecimento da que foi
denominada ‘justica regional”, ou seja, uma jurisdi¢do especial encaminhada a
combater os delitos relacionados a alteragdo da ordem publica, se caracterizaram
por ter como medida de seguranca unicamente a detengdo privativa, a qual néo
poderia ser nem suspensa nem convertida em detencéo domiciliar; 3) as falhas que
apresenta a infraestrutura carceraria e 4) as distintas irregularidades em matéria
de contratagdo administrativa no INPEC [Instituto Nacional Penitenciario e
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Carcerario].

A Corte acusou a absoluta auséncia de politicas publicas para resolver ou, ao menos,
minimizar a situacdo. Destacando a insensibilidade dos gestores publicos frente a populacdo
carcerdria, os juizes concluiram estar o tema totalmente fora da agenda politica, revelado o
estado permanente de inércia legislativa e administrativa em face dos graves problemas
sociais. Apesar de o quadro desvirtuar a finalidade do tratamento penitenciario e configurar
grave violacdo de tratados internacionais sobre a ressocializagdo de presos e o carater especial
das prisdes preventivas, 0 Estado permanecia inerte e mesmo indiferente a situacdo. E o que

destaca Eduardo Cifuentes Mufioz, juiz relator do caso:

La existencia notoria de un estado de cosas inconstitucional en el sistema
penitenciario

[...] Las condiciones de vida en los penales colombianos vulneran evidentemente la
dignidad de los penados y amenazan otros de sus derechos, tales como la vida y la
integridad personal, su derecho a la familia, etc. Nadie se atreveria a decir que los
establecimientos de reclusion cumplen con la labor de resocializacion que se les ha
encomendado. Por lo contrario, la situacién descrita anteriormente tiende mas bien
a confirmar el lugar comln acerca de que las carceles son escuelas del crimen,
generadoras de ocio, violencia y corrupcién.

[-]

De todo lo dicho hasta ahora cabe extraer la siguiente conclusién: el problema de
las carceles y de las condiciones de vida dentro de ellas no ocupa un lugar
destacado dentro de la agenda politica. A pesar de que desde hace décadas se
conoce que la infraestructura carcelaria es inadecuada, que los derechos de los
reclusos se vulneran, que los penales no cumplen con su funcién primordial de
resocializacion y que los centros carcelarios del pais rebosan de sindicados no se
observa una actitud diligente de los organismos politicos del Estado con miras a
poner remedio a esta situacion.

La actitud de los gestores de las politicas publicas frente al problema de las
carceles obedece a la ldgica del principio de las mayorias, que gobierna los
regimenes democrdticos. Los reclusos son personas marginadas por la sociedad. El
mismo hecho de que sean confinados en establecimientos especiales, dificilmente

2% HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimension objetiva de los derechos fundamentales y
labor del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de cosas
inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales Ano 1, N° 1, Universidad de Talca, Chile,
2003, p. 217.
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accesibles, hace gréfica la condicion de extrafiamiento de los presos. En estas
condiciones, los penados no constituyen un grupo de presion que pueda hacer oir su
voz. Por eso, sus demandas y dolencias se pierden entre el conjunto de necesidades
gue agobian las sociedades subdesarrolladas, como la colombiana.

A falta de representacdo politica dos presos e a indiferenca dos governantes em face
dessa minoria marginalizada apontam para a improbabilidade de a solucdo da violagdo
massiva de direitos ser alcancada sem interferéncia da Corte. O notério estado de coisas
inconstitucional tinha na inexisténcia de politicas publicas motivo de agravamento. Nesse
ambiente de passividade estatal e aumento progressivo da transgressao sistematica de direitos
fundamentais dos presos, a Corte assentou estar o juiz constitucional “obrigado a assumir o
clamor das minorias esquecidas, isto €, daqueles grupos que dificilmente tém acesso aos
organismos politicos”. Segundo o relator, cortes constitucionais devem atuar em situagdes
como essa, devendo declarar o estado de coisas inconstitucional e exigir a tomada de medidas
por diferentes ramos e 6rgéos do poder.

Voltada a defender a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, a Corte, além de
assegurar os direitos dos demandantes, proferiu ordens dirigidas a amplo espectro de 6rgaos e
instituicOes para solugdo do problema geral da superlotacdo carceraria:

1) ordenou fossem notificados do estado de coisas inconstitucional os Presidentes da
Republica, do Senado, da Camara, da Turma de Direito Penal da Corte Suprema de Justica,
das Turmas Administrativa e Jurisdicional Disciplinar do Conselho Superior da Judicatura, ao
Fiscal Geral da Nacdo, aos Governadores e Prefeitos, aos Presidentes das Assembleias dos
Departamentos™’ e dos Conselhos Municipais;

2) ordenou ao Instituto Nacional Penitenciario e Carcerario — INPEC, ao Ministério da
Justica e do Direito e ao Departamento Nacional de Planejamento a elaboracdo, dentro do
prazo de trés meses, de um plano de construcéo e reparacdo das unidades carcerarias de modo
a assegurar condicGes dignas aos presos, bem como a direcdo da realizacdo total do plano que
deveria se dar no prazo maximo de quatro anos;

3) determinou que o Governo nacional providenciasse 0S recursos orcamentarios e
demais medidas necessarias a execucdo do aludido plano;

4) incumbiu a Defensoria do Povo e a Procuradoria Geral da Nacdo de
supervisionarem essa execucao;

5) ordenou ao Instituto Nacional Penitenciario e Carcerario — INPEC que promova, no

prazo maximo de 4 anos, a separacdo total dos presos provisorios daqueles ja condenados;

7 Na Coldémbia, os Departamentos equivalem aos Estados brasileiros, embora sem a mesma autonomia politica.
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6) ordenou ao Instituto Nacional Penitenciario e Carcerario — INPEC e aos Ministérios
da Justica e do Direito e da Fazenda a tomada de medidas necessérias para solucionar a
caréncia de pessoal especializado nas prisoes;

7) ordenou aos Governadores, Prefeitos e Presidentes das Assembleias Dos
Departamentos e Conselhos Municipais que cumpram com a obrigacdo de criar e manter
presidios proprios;

8) por fim, ordenou ao Presidente da Republica, como suprema autoridade
administrativa do pais, e ao Ministro da Justica e do Direito que, enquanto estejam em
andamento as obras publicas determinadas, “tomem as medidas necessarias para assegurar a
ordem publica e o respeito dos direitos fundamentais dos internos nos estabelecimentos de
reclusdo do pais”.

Como se depreende dos remédios expedidos pela Corte, 0 exame esteve muito longe
de restringir-se aos direitos individuais dos demandantes. Voltada a defender a dimensdo
objetiva dos direitos fundamentais, “a ordem constitucional como um todo”, a Corte buscou
resolver a deficiéncia estrutural de protecdo da dignidade humana. Tendo identificado as
origens das falhas estruturais que conduziram a violagdo massiva dos direitos fundamentais, a
Corte expediu diversas ordens dirigidas ndo apenas a uma, e sim a diversas autoridades
publicas, comecando por determinar a formulacdo de politicas publicas e dotacdes
orcamentarias voltadas a reduzir a crise juridica, social e moral do sistema carcerario
colombiano. Sem prescrever detalhes, a Corte deixou aos poderes politicos e aos 6rgaos
administrativos a tarefa de dar conteudo as politicas publicas necessarias. Seu papel foi,

principalmente, de chamar a atenc&o para o tema e acabar com a inércia estatal.?*®

3.2.2.4 O caso da ndo convocacdo de concurso publico para notarios

A auséncia de realizacdo, desde o inicio de vigéncia da Constituicdo de 1991, de
concurso publico para notario foi motivo de declaracdo pela Corte, em 1998, do estado de
coisas inconstitucional na Sentencia SU — 250, de 1998.%° Apesar de estar prevista, no artigo

131 da Constituicdo, a exigéncia de concurso para homeac¢do de notarios, o Estado omitia-se

28 gobre falhas dos remédios propostos pela Corte, cf. ARIZA, Libardo José. The Economic and Social Rights
of Prisoners and Constitutional Court Intervention in the Penitentiary System in Colombia. In: MALDONADO,
Daniel Bonilla. Constitutionalism of the Global South. The Activist Tribunals of India, South Africa and
Colombia. New York: Cambridge University Press, 2013, p. 129-159.

#Sentencia SU — 250, de 26/5/1998.



118

em organizar o certame. A paralisia total do Estado, segundo o Relator, Alejandro Martinez

Caballero, implicou o estado de coisas inconstitucional:

Todo lo anterior significa que no hay explicacion razonable para que no se
convoque a concurso para designacion de notarios en propiedad, ya que hay
normatividad vigente en lo referente a organismo que administra la carrera y el
concurso.

[-]

Como no se ha convocado a concurso para la designacion de notarios en
propiedad, lo cual ha debido hacerse en toda la Republica, se llega a la conclusion
de que se esta dentro de un estado de cosas abiertamente inconstitucional.

La Corte Constitucional ha considerado que por mandato del articulo 113 de la
Constitucion “Los diferentes organos del Estado tienen funciones separadas pero
colaboran arménicamente para la realizacion de sus fines”. Y que, es dentro de este
contexto que adquiere importancia la calificacion que judicialmente se haga de la
existencia de un estado de cosas inconstitucional, puesto que elloimplica la
necesidad de dar érdenes para que cese ese estado de cosas inconstitucional, y asi
se hara en la presente sentencia.

Declarado o estado de coisas inconstitucional, a Corte, além de decidir o conflito
individual suscitado no recurso de tutela, determinou fosse essa declaracdo notificada ao
Superintendente de Notariado e Registro e ao Conselho Superior da Administracdo de Justica,
ordenando que convocassem, no prazo de seis meses, concursos abertos para notarios. A
ordem, todavia, foi cumprida apenas parcialmente. Permaneceu a controvérsia em torno da
situacdo em que notarios vinham exercendo o cargo ha algum tempo sem concurso publico. O
Conselho Superior da Carreira Notarial apenas convocou concurso para as serventias vagas,
mantendo 0s notarios nao concursados no cargo. Ante tal quadro, novas tutelas foram
propostas questionando a manutencao do estado de coisas inconstitucional, pleiteando fossem
convocados concursos para todos os cartérios do pais como determinado na Sentencia SU —
250, de 1998.

A Corte reconheceu a continuacdo do estado de coisas inconstitucional apesar de
algumas medidas terem sido tomadas para cumprimento do decidido na Sentencia SU — 250,
de 1998. Os juizes ndo reconheceram haver direito adquirido dos notéarios em exercicio,
assentando que o cumprimento apenas parcial do comando da Sentencia SU — 250 violava o

principio da igualdade. Conforme consta da ementa da Sentencia T — 1.695, de 2000,%%°

a
Corte concluiu que apenas a convocacdo ampla e irrestrita, alcancando todas as serventias do

pais, poderia superar o estado de coisas inconstitucional:

280gentencia T-1.695, de 7/12/2000.
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DERECHO A LA IGUALDAD-Exclusion de concurso de notarias ocupadas por
notarios en propiedad

CONCURSO NOTARIAL INCLUYE NOTARIO EN PROPIEDAD-No pueden
alegarse derechos adquiridos

ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL POR NO CONVOCACION A
CARRERA NOTARIAL/CARRERA NOTARIAL-Inclusion de todas las plazas de
notario existentes

Reconocida la continuidad del estado de cosas inconstitucional declarado por la
Corte Constitucional, al no poner en funcionamiento la carrera notarial, que si
bien se trat6 de subsanar por el 6rgano competente al convocar el concurso de
méritos de que trata esta providencia, el mismo no se hizo conforme a la
Constitucion, pues debia haber incluido todas las plazas de notario existentes en el
pais y garantizar no s6lo las mismas oportunidades para todos los participantes,
sino aplicacion plena de los preceptos constitucionales. Asi las cosas, el
restablecimiento de los derechos fundamentales de los actores y la observancia del
ordenamiento superior solo puede producirse cuando la provision de los cargos de
notario se realice mediante la celebraciéon de un concurso de méritos abierto y
publico que tenga como objeto cumplir el mandato constitucional tantas veces
resefiado. Para el efecto, no basta entonces, la simple suspension del proceso de
concurso, hecho que ya se produjo, pues el estado de cosas inconstitucional
persiste, lo que exige que el Consejo Superior de la Carrera Notarial, en un
término razonable, convoque a un concurso general y abierto para conformar las
listas de elegibles a la totalidad de los cargos de notario publico en el pais.

Reconhecidas a manutencdo do estado de coisas inconstitucional e a necessidade de
cessar a violacdo de direitos fundamentais, a Corte ordenou ao Conselho Superior da Carreira
Notarial, na pessoa de seu Presidente, e a0 Ministro da Justica e do Direito que, no prazo
méaximo de 3 meses, promovessem concurso para 0 cargo de notario publico em todo o
territorio nacional, advertindo o dever de dar cumprimento integral a decisdo. Este caso
aproxima-se dos casos tradicionais de omissao legislativa inconstitucional, haja vista o dever

estatal de agir derivar de um enunciado constitucional especifico.

3.2.2.5 0 caso dos defensores de direitos humanos

A Corte voltou a declarar o estado de coisas inconstitucional na Sentencia T — 590, de
1998.2%Y O caso envolveu pedido de tutela formulado pelo defensor de direitos humanos,
Esteban Cancelado GOmez, que estava preso por ter supostamente praticado o delito de
“rebelidao”. Tendo sido presidente de uma organiza¢cdo ndo governamental voltada a defesa
dos direitos humanos, Esteban investigou e denunciou viola¢oes de direitos humanos como o0s
praticados durantes 0s massacres ocorridos nos territorios de Cauca e Trujillo. Muitas das

pessoas que denunciou estavam detidas na mesma instituicdo carceraria em que se encontrava

2lgentencia T-590, de 20/10/1998.
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e faziam ameacas constantes de morte contra ele. Sentindo-se desprotegido, pediu
transferéncia para uma prisdo de seguranca maxima ou prisdo domiciliar. Os pedidos foram
negados em diferentes oportunidades.

Para além de resolver a tutela de Cancelado Gomez, a Corte constatou a deficiéncia de
politicas publicas de protecdo dos defensores de direitos humanos no pais. Assentou a
omissdo do Estado em proteger esses agentes ndo governamentais. Segundo o Relator,
Alejandro Martinez Caballero, o continuo ataque a defensores de direitos humanos, inclusive
0 assassinato do ativista Eduardo Umafia Mendoza, demonstrava a conduta omissiva do
Estado em protegé-los. Esta seria uma “situacion abiertamente inconstitucional, a la cual el
juez constitucional no puede ser indiferente”. A falta de protecdo estatal aos defensores de
direitos humanos motivou a declaragéo do estado de coisas inconstitucional, tendo a Corte:

1) feito um “chamado a prevencdo” a todas as autoridades da Republica para que
cessassem a situacdo inconstitucional;

2) solicitado ao Procurador Geral da Nagdo e ao Defensor do Povo para que deem
especial favorecimento a protecéo da vida dos defensores dos direitos humanos;

3) feito um “chamado a prevengao” a todas os habitantes da Colombia para que
defendam e difundam os “direitos humanos como fundamento da convivéncia pacifica”;

4) determinado a comunicacdo da sentenca ao Presidente da Republica, a Alta
Comissaria para a Defesa dos Direitos Humanos da ONU na Colémbia, a Procuradoria Geral

da Nacéo, a Defensoria do Povo e ao Ministério do Interior.

3.2.2.6 A mora no pagamento das verbas de aposentadoria

A Corte Constitucional colombiana declarou o estado de coisas inconstitucional em
relacdo ao atraso sistematico no pagamento, por entidades territoriais, das verbas de
aposentadoria. Na Sentencia T — 525, de 1999,%°? a Corte deparou-se com um quadro de mora
pelo Departamento de Bolivar no pagamento de aposentadorias e pensées. O Governador
alegou gue estava impossibilitado de efetuar os pagamentos em razdo de penhoras de rendas
decorrentes da ma gestdo de governantes anteriores. Apontou a existéncia de débitos
contraidos anteriormente e disse estar buscando solucionar o problema mediante a contratacao

de empréstimos junto a instituicdes financeiras. N&o era a primeira vez que o tema era levado

22gentencia T — 525, de 23/7/1999.
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a Corte Constitucional, o que revelava o estado continuo de violagdo dos direitos
fundamentais dos aposentados e pensionistas.

A Corte concluiu pela violacdo ao direito ao minimo existencial dos aposentados e
pensionistas, de modo que o Estado tinha o dever de diligenciar a qualquer custo para superar
dificuldades financeiras e efetuar os pagamentos. Sem ignorar as dificuldades orcamentérias
do Departamento de Bolivar, os juizes assentaram a prioridade em garantir as condicdes
minimas de sobrevivéncia dos aposentados. A Corte deixou claro que o Departamento de
Bolivar deveria buscar as alternativas necessarias para superar o estado de coisas

inconstitucional:

Estado de cosas violatorio de la Constitucion.

[]

Resulta inquietante, que contra el Departamento de Bolivar existan, por los
mismos conceptos, pago de mesadas pensionales, las siguientes sentencias de
tutela: T-009 de 1999, T-238 (cuatro demandantes), T-381 (dos personas), T-
388 de 1999 (6 demandantes), T-102 de 1999, ésta Gltima con cuarenta y seis
personas accionando, sumado a los presentes expedientes en donde actGan 47
personas, para un total en lo que va corrido del afio, de 106 personas
demandando al Departamento de Bolivar, por iguales motivos. Si a esto
sumamos las preocupantes cifras que arrojo el estudio estadistico integral de
1997 elaborado para esta Corporacion, donde aparecen las alcaldias y
gobernaciones como las entidades mas demandadas (un total de 6662 o lo que
es lo mismo un 19,78% del total de amparos en todo el pais), ello aunado a una
jurisprudencia reiterativa en el asunto en los Ultimos afios, nos encontramos
ante una cascada de acciones de tutela producto de una recurrente omisién por
parte de las autoridades competentes respecto de la apropiacion oportuna de
las sumas destinadas al pago de las obligaciones laborales frente a sus
pensionados.

Por lo tanto, procede la Sala, no solo a conceder los amparos solicitados sino
también a prevenir a las autoridades del Departamento de Bolivar para que
tomen las medidas pertinentes en orden a poner fin a este estado
inconstitucional de las cosas, de manera que debera reiterarse lo afirmado en
Sentencia de Unificacion 559 de 1997 MP. Eduardo Cifuentes Mufioz:

[.-]

Ahora bien, no ignora esta Corte la situacion de déficit financiero permanente
que vive el Departamento de Bolivar, al punto de tener parte de sus rentas
embargadas y estar realizando gestiones ante el gobierno nacional para
obtener los recursos que le permitan atender sus obligaciones laborales.
Igualmente, se conoce el proyecto de ley que la Confederacion de
Gobernadores presentara ante el Congreso, en esta legislatura, y que tiene por
objeto atacar el problema del pasivo pensional de las entidades territoriales,
con la creacion de un Fondo de Pensiones Territoriales. De igual forma, existe
la alternativa de acudir a programas de saneamiento fiscal o a los llamados
convenios de desempefio con el Ministerio de Hacienda (regulados por la ley
358 de 1997), para intentar reducir el gasto, las néminas, etc. Sin embargo,
todos son mecanismos que permiten solventar las prestaciones a largo plazo,
mientras que la inminencia de una situacién contraria a la Constitucion se
impone, y acelera por lo tanto, la proteccion de los derechos reclamados.
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Asi pues, la precaria situacion de los actores, y la vulneracion flagrante y
contumaz a sus condiciones minimas de subsistencia por la demora en el pago
de las respectivas mesadas pensionales, hacen apremiante la obligacion de
garantizar los derechos de los tutelantes a su minimo vital, teniendo en cuenta,
obviamente, las circunstancias que refleja el Departamento y la imposibilidad
del juez de tutela de precipitar mediante ordenes de cumplimiento inmediato la
ejecucién de partidas presupuestales, que ademas en este caso se encuentran
pignoradas.

A Corte ndo foi insensivel as dificuldades e limitacGes financeiras de Bolivar.
Todavia, por estarem envolvidos direitos basicos para a vida digna dos aposentados e
pensionistas, bem como possibilidades apenas de longo prazo de recuperagdo econémica, 0S
juizes exigiram respostas imediatas voltadas a superacdo da violacdo massiva e continua de
direitos fundamentais. Para tutelar o direito & vida digna e os pagamentos tempestivos em
favor de aposentados e pensionistas, a Corte, em julho de 1999:

1) ordenou ao Governador do Departamento de Bolivar que, no prazo de 48 horas,
efetuasse os pagamentos de aposentadorias e pensdes devidas pelos demandantes. Na hipotese
de insuficiéncia de recursos extraordinarios imediatos, que buscasse 0S recursos necessarios
até o prazo fatal de 1° de novembro, seguinte;

2) declarou o estado de coisas inconstitucional, determinando fosse comunicada a
decisdo aos membros da Assembleia de Bolivar para que, em associacdo ao Governador e
dentro das respectivas competéncias, tomassem, durante as sessdes legislativas do segundo
semestre de 1999, as medidas necessarias para corrigir as falhas orcamentarias que tém dado
causa ao atraso dos pagamentos de aposentadorias e pensdes;

3) determinou ao Governador de Bolivar que previna-se para evitar novos atrasos nos
pagamentos sob pena de sofrer sancdes legais a serem aplicadas pelos juizes de primeira
instancia;

4) atribuiu ao Procurador Geral da Nacdo a tarefa de investigar o cumprimento da
sentenca pela administracdo estadual.

Importante aspecto dessa sentenca € ressaltado por Clara Inés Vargas Hernandez, no
sentido de a declaracdo do estado de coisas inconstitucional ter sido preferida em vez de
reiterarem-se pura e simplesmente decisGes anteriores. Na Sentencia T — 525, de 1999, a
Corte destacou ndo tratar-se de caso isolado “sendo que fazia parte de amplo grupo de
situacbes de fato muito semelhantes que haviam sido anteriormente decididas pela Corte, e
que apesar disso, a entidade demandada ndo havia tomado as medidas necessarias ¢ efetivas”
para superar as inconstitucionalidades. Ante tal quadro, em vez de meramente reiterar a

decisdo, a Corte combateu a omissdo permanente do Estado com a figura do estado de coisas
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inconstitucional “como instrumento judicial encaminhado a por fim a uma situagéo estrutural

. .. . 4 263
violadora dos direitos fundamentais™.

3.2.2.7 O caso do deslocamento forgado

O caso do deslocamento for¢ado de pessoas em decorréncia do contexto de violéncia
na Colémbia, decidido na Sentencia T — 025, de 2004,%** é 0 caso mais importante de violagdo
massiva de direitos fundamentais decorrente de falhas estruturais enfrentado pela Corte
Constitucional e no qual declarou o estado de coisas inconstitucional. Em 22 de janeiro de
2004, a Corte tomou o que foi considerada, para muitos, a decisdo mais ambiciosa de sua
historia. Os juizes declararam “que a dramatica situacdo das mais de trés milhdes de pessoas
deslocadas pela violéncia na Colémbia — a segunda cifra mais alta no mundo depois do Sudao
— constitui um ‘estado de coisas inconstitucional’”. Ao concluir dessa forma, a Corte deixou
claro existir uma “violagdo massiva e reiterada dos direitos fundamentais da populagao
deslocada, e que falhas estruturais das politicas do Estado colombiano sdao um fator central”
dessa situagdo.?®®

A Corte enfrentou a omissdo estatal, maxime a legislativa, acusando a sua
inconstitucionalidade por resultar em protecdo deficiente das pessoas deslocadas, violadora de
direitos fundamentais basicos. Os juizes procuraram transformar os problemas sociais
enfrentados por meio de uma intervencdo estrutural. O grande diferencial deste caso, em
comparacdo aos demais nos quais também foi declarado o estado de coisas inconstitucional,
foi o fato de a Corte ter retido durante 6 anos jurisdicdo sobre o litigio para assegurar a
implementacao total de suas ordens. A Corte ndo se limitou a determinar fossem promovidas
politicas publicas dirigidas a remover a violacdo de direitos da populacdo deslocada, mas
também supervisionou o cumprimento da decisdo, realizou audiéncias publicas para debater
as solucdes formuladas e proferiu novas decisbes e ordens dirigidas a conferir amplo sucesso
a Sentencia T — 025, de 2004.

O deslocamento interno forcado de pessoas € um fenémeno tipico de paises

mergulhados em violéncia, como é o caso da Colémbia. As pessoas sdo forcadas a migrar

%3 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimension objetiva de los derechos fundamentales y
labor del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de cosas
inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales Ano 1, N° 1, Universidad de Talca, Chile,
2003, p. 225.

**4sentencia T — 025, de 22/1/2004.

#°GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 13.
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dentro do territério colombiano, obrigadas a abandonar seus lares e suas atividades
econémicas porque as agOes violentas de grupos como as FARC ameagam suas vidas, a
integridade fisica das familias, ndo havendo seguranca ou liberdade nesses contextos.
Conflitos armados internos, como os que ocorrem na Colombia, geram violéncia
generalizada, violagBes massivas de direitos humanos, desordem publica e a necessidade de as
pessoas fugirem de suas localidades para lugares mais seguros. Todavia, a sociedade civil e as
autoridades publicas colombianas, por muitos anos, simplesmente ignoraram as condicdes as
quais se submetiam essas pessoas durante e depois dos deslocamentos.

Na Sentencia T — 025, de 2004, a Corte examinou, de uma vez, 108 pedidos de tutelas
formulados por 1.150 nucleos familiares deslocados. A maior parte dessa populacdo era
composta por vulneraveis como mulheres cabecas de familia, menores, minorias étnicas e
idosos. Ante tal quadro, a Corte flexibilizou a legitimidade ativa para os pedidos de tutela,
admitindo a interposicao dos recursos diretamente por associacfes de defesa dos direitos das
pessoas deslocadas, dispensando a atuacdo de advogados ou a interposicao diretamente pelas
pessoas prejudicadas. As associagdes acusaram a quase auséncia de ajuda humanitaria ou por
parte do Estado colombiano em favor das pessoas deslocadas. Disse que algumas ficaram de
seis meses a dois anos sem receber qualquer tipo de auxilio, nem mesmo instrugdo ou
orientacdo sobre como ter acesso a programas de ajuda. Apontaram que os direitos a moradia,
saude, educacdo e trabalho eram absolutamente inexistentes, carecendo essas vitimas do
minimo para sobreviver.

A Corte, atenta a magnitude do problema dos deslocados e das limitagcdes impostas aos
seus direitos basicos, reconheceu 0 estado de coisas inconstitucional, apontando para a
violacao massiva, “repetida e constante de direitos fundamentais, que afetam uma multidao de
pessoas, e cuja solucdo requer a intervencdo de distintas entidades para atender a problemas
de ordem estrutural”. Concluiu pela necessidade de ordenar remédios que coibissem a
violacdo de direitos ndo sé em favor daqueles que pleitearam as tutelas, sendo também das
outras pessoas que se encontram na mesma situacdo. Justificando a intervencdo, o relator,
Manuel José Cepeda Espinosa, destacou o estado de omissdo estatal para solucdo do grave

problema:

En el caso bajo estudio, si bien la Corte ha resaltado la gravedad de la crisis
humanitaria que representa el desplazamiento forzado desde 1997, cuando emitié
su primera sentencia sobre el tema, y ha mencionado en algunas de sus
providencias que este fenémeno podria constituir un estado de cosas
inconstitucional, hasta ahora, tal estado no ha sido formalmente declarado. En
consecuencia, no se han dado 6rdenes dirigidas a superarlo.
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[..]

No obstante la complejidad de las acciones que se precisan para rectificar tal
situacion y la urgencia de tales medidas, ya han transcurrido varios afios sin que se
hayan adoptado los correctivos necesarios para garantizar el goce efectivo de sus
derechos a la poblacién desplazada, a pesar de las multiples sentencias de esta
Corte donde se ha encontrado una violacién de los derechos fundamentales de los
desplazados.

[.]

Ademés de lo anterior, si bien ha habido una evolucién en la politica, también se
observa que varios de los problemas que han sido abordados por la Corte, son de
vieja data y que frente a ellos persiste la omision de las autoridades para adoptar
los correctivos necesarios (ver apartado 6 de esta sentencia).

Como demonstra o trecho do voto, a Corte conclui estarem presentes 0s principais
fatores que caracterizam o estado de coisas inconstitucional e que legitimam a sua intervencéao
estrutural: a permanente e massiva violacdo de direitos fundamentais, a omissé@o de diferentes
atores estatais que tanto implica essa violagdo como a mantém, o envolvimento de um ndmero
elevado de pessoas afetadas e a necessidade de a solugédo ser alcancada pela acdo conjunta e
coordenada de varios 6rgdos. A ampla e sistematica violagdo de direitos teria origem na falta
de vontade politica tanto do Legislativo quanto do Executivo, ou seja, ndo se trata de um
problema que possa ser imputado a apenas uma entidade, mas a fatores estruturais. Como

afirma Cepeda Espinosa,

[...] la vulneracién de los derechos de los desplazados reposa en factores
estructurales enunciados en el apartado 6 de esta providencia dentro de los cuales
se destaca la falta de correspondencia entre lo que dicen las normas y los medios
para cumplirlas, aspecto que adquiere una especial dimensién cuando se mira la
insuficiencia de recursos dada la evolucion del problema de desplazamiento y se
aprecia la magnitud del problema frente a la capacidad institucional para
responder oportuna y eficazmente a él (ver apartado 6.3.2.)

Com efeito, a omissdo estatal, caracterizada como protecdo deficiente dos direitos
fundamentais das pessoas deslocadas, decorre, segundo a Corte, principalmente, da precaria
capacidade institucional para desenvolvimento, implementacdo e coordenacdo das politicas
publicas necessarias e da insuficiéncia de recursos orcamentarios disponibilizados para o
cumprimento dessas politicas ja deficientes. Para Cepeda Espinosa, a capacidade institucional
defeituosa respondia a trés fatores: 1) o desenho e a regulamentacdo equivocadas das politicas
publicas voltadas a defender a populacédo deslocada; 2) falhas de implementacdo da politica; e
3) supervisdo e avaliacdo insuficientes da execucdo da politica publica. Considerado o tema

da omisséo legislativa inconstitucional, nos interessa de perto o primeiro fator, relacionado ao
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momento da formulacdo da politica publica. Segundo Cepeda Espinosa, o desenho legislativo
da politica publica se mostrava defeituoso pelas seguintes razdes:

(1 auséncia de um plano de acdo atualizado de funcionamento do Sistema
Nacional de Atencdo a Populagdo Deslocada — SNAIPD;

(i) ndo previsdo de prioridades, metas especificas ou indicadores que permitissem
detectar se os fins das politicas estdo sendo cumpridos;

(iii)  falta de clareza na distribuicdo das fungdes e responsabilidades entre as
entidades envolvidas na protecdo da populacéo deslocada;

(iv)  auséncia ou insuficiéncia de elementos fundamentais de uma politica puablica
adequada: (a) falta de prazo para cumprimento dos objetivos propostos; (b)
falta de indicacdo precisa dos valores necessarios para alcancar os objetivos;
(c) auséncia de apontamento do material humano necessario para
implementacdo da politica publica; e (d) inexisténcia de descricdo dos meios
administrativos idoneos para a execucao das politicas.

Como se V&, apesar de a violacdo massiva dos direitos fundamentais das pessoas
deslocadas decorrer de problemas também nas fases de implementacdo e supervisdo das
politicas publicas relacionadas, o que revela a “falha estrutural”, a insuficiéncia da protecdo
aos direitos dessas pessoas tem origem nas deficiéncias das proprias medidas legislativas por
meio das quais essas politicas foram formuladas. Significa dizer: o estado de coisas
inconstitucional tem sua causa inicial na omissdo legislativa inconstitucional, revelada pela
formulacdo deficiente ou insuficiente de politica publica voltada a proteger a populacdo
deslocada na Colombia. A falha estrutural no caso, legitimadora da “colaboragao harménica”
da Corte, inicia-se como omissdo legislativa inconstitucional. O Estado ndo estd apenas
executando de forma insuficiente uma politica pablica, mas a prépria politica formulada é
deficiente.

Ante o quadro, a Corte concluiu pela existéncia de um estado de coisas
inconstitucional e pela necessidade de intervir de modo a retirar as autoridades politicas da
inércia. Sem exercer diretamente as competéncias dos outros poderes, a Corte exigiu que

tomassem as medidas necessarias em favor dos direitos das pessoas deslocadas:

En conclusién, la Corte declararé formalmente la existencia de un estado de cosas
inconstitucional relativo a las condiciones de vida de la poblacion internamente
desplazada, y adoptara los remedios judiciales correspondientes respetando la
Orbita de competencia y el experticio de las autoridades responsables de
implementar las politicas correspondientes y ejecutar las leyes pertinentes. Por ello,
tanto las autoridades nacionales como las territoriales, dentro de la 6rbita de sus
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competencias, habran de adoptar los correctivos que permitan superar tal estado de
€0sas.

Além de procurar resolver de imediato o caso dos demandantes, a Corte proferiu
decisdo interferindo na elaboracdo do orgamento publico, exigindo atencdo especial na
destinacdo dos recursos para o auxilio e atencdo a populacdo deslocada. Também determinou
fosse formulada nova politica publica, desta feita adequada a superar satisfatoriamente a
violacdo massiva de direitos das pessoas forcadas a sairem de seus lares e a abandonarem suas
atividades econdmicas em razdo do problema social da violéncia interna. A Corte exigiu a
producdo de leis e de um marco regulatorio eficientes de forma a proteger, para além dos
direitos individuais dos demandantes, a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais
envolvidos.?®® A Corte decidiu o seguinte:

1) declarar a existéncia do estado de coisas inconstitucional,

2) comunicar ao Conselho Nacional para a Atencdo Integral a Populacdo Deslocada
pela Violéncia a declaracdo do estado de coisas inconstitucional para que este formule e
implemente um plano de agdo observadas as seguintes diretrizes:

a) até 31 de marco de 2004 (a decisdo era de janeiro), o0 Conselho Nacional deve:
(1) apontar a situacéo precisa e atual da populacdo deslocada inscrita em Sistema
Unico de Registro, descrevendo necessidades e direitos dessas pessoas segundo a
etapa da politica publica em andamento; (ii) fixar a dimensdo do esforco
orcamentario necessario para cumprir a politica em andamento; (iii) delimitar os
percentuais do esfor¢co orcamentario que cabem a cada unidade da Federacéo; (iv)
indicar o mecanismo de consecucdo desses recursos; (v) prever um plano de
contingéncia para a hipdtese de os recursos internos e de origem internacional ndo
chegarem no tempo e valor ajustados;

b) o Diretor da Red de Solidaridad Social, os Ministros da Fazenda e Crédito

Publico e do Interior e da Justica, assim como o Diretor Nacional de Planejamento

266 segundo Cepeda Espinosa, expondo o caréter duplice da sentenca:

En el caso presente, la Sala Tercera de Revision dard dos tipos de Ordenes. Unas drdenes de ejecucion
compleja, relacionadas con el estado de cosas inconstitucional y dirigidas a garantizar los derechos de toda la
poblacion desplazada, independientemente de que hayan o no acudido a la accion de tutela para la proteccion
de sus derechos. Tales 6rdenes tienen como finalidad que las entidades encargadas de atender a la poblacion
desplazada establezcan, en un plazo prudencial, y dentro de la 6rbita de sus competencias, los correctivos que
sean necesarios para superar los problemas de insuficiencia de recursos destinados y de precariedad de la
capacidad institucional para implementar la politica estatal de atencidn a la poblacion desplazada.

Las Ordenes de caracter simple que también se dictaran en este proceso estan dirigidas a responder las
peticiones concretas de los actores en la presente accidn de tutela, y resultan compatibles con la linea
jurisprudencial de la Corte Constitucional para la proteccion de los derechos de la poblacion en situacion de
desplazamiento.
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e demais membros do Conselho Nacional para a Atengdo Integral & Populacéo
Deslocada pela Violéncia devem envidar todos os esfor¢os necessarios para
assegurar a meta orcamentéaria tracada ou redefini-la se revelar-se impossivel de
ser alcancada, assegurando, em qualquer hipétese, os recursos suficientes para
atender ao minimo existencial das pessoas deslocadas;

c) oportunidades as organizacBes e entidades representativas da populagdo
deslocada de participagdo na tomada das decisdes voltadas a superar o estado de
coisas inconstitucional;

3) comunicar ao Ministro do Interior e da Justica que interceda junto a Governadores e
Prefeitos para que adotem decisdes coerentes com o plano nacional de atencdo a populacdo
deslocada, bem como que oportunizem a participacdo nos processos decisérios das
organizacgdes e entidades representativas da populacdo deslocada, devendo comunicar essas
decisdes ao Conselho Nacional para a Atengéo Integral a Populacdo Deslocada pela Violéncia
até 31 de marco de 2004;

4) ordenar ao Conselho Nacional para a Atencéo Integral a Populacdo Deslocada pela
Violéncia que adote programa de agdo com cronograma preciso de forma a superar as
deficiéncias de capacidade institucional denunciadas na sentenca, devendo cumprir todas as
metas, assegurando as pessoas deslocadas o gozo efetivo do minimo de protecdo de seus
direitos, no prazo maximo de 6 meses;

5) comunicar a sentenca aos Ministros da Fazenda e Credito Publico e das Relacdes
Exteriores, assim como ao Diretor Nacional de Planejamento acerca do prazo para
cumprimento das metas;

6) prevenir a todas as autoridades nacionais e territoriais que prestem auxilio e atencao
a populacao deslocada independentemente de ordens judiciais por meio de tutelas;

7) ordenar as entidades governamentais envolvidas que instruam as pessoas
deslocadas, de maneira imediata, clara e especifica acerca de seus direitos basicos;

8) determinar que as entidades governamentais examinem e decidam, de forma
fundamentada e dentro do prazo maximo de 15 dias, os pedidos de ajuda a moradia e ao
restabelecimento socioecondémico;

9) ordenar a Red de Solidariad que, no prazo maximo de oito dias, avalie a situacao
objetiva das pessoas deslocadas demandantes nesta Sentencia e dé-lhes acesso imediato as
ajudas humanitarias previstas e a orientacdo adequada acerca do acesso aos programas de
auxilio de saude, medicamentos, educacdo para menores, moradia e reestabelecimento

econdmico;
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10) comunicar a decisdo ao Procurador Geral da Nacdo e ao Defensor do Povo para
que acompanhem o cumprimento da decisdo

E comum afirmar ser esta sentenga a mais completa do género por envolver o mais
amplo espectro de motivos que conduziram a declaracdo do estado de coisas inconstitucional
bem como o mais complexo conjunto de ordens dirigido a superacdo desse estado. A sentenca
tem caracteristicas que a tornam, como definiram César Rodriguez Gravito e Diana Rodriguez
Franco, uma “macrosentenca’: “1) o tamanho da populagdo beneficiaria, 2) a gravidade das
violagcbes de direitos que pretende resolver, 3) 0s numerosos atores estatais e sociais
envolvidos, 4) a ambicao e duragdo do processo de implementacao das ordens da decisdo”.?’
Por esses motivos, na sequéncia, abordo os pressupostos do estado de coisas inconstitucional,
os remédios estruturais utilizados, os efeitos da decisdo declaratéria desse estado e o quanto a
Corte envolve-se no contexto politico nesses casos, tendo como paradigma principal de

avaliacdo este caso da populagéo deslocada em razéo da violéncia.

3.3 A omissao inconstitucional e os pressupostos do “estado de coisas

inconstitucional”

A descricdo das sentencas da Corte Constitucional colombiana por meio das quais
declarou o estado de coisas inconstitucional revela como o juiz constitucional daquele pais
tem feito uso desse instrumento juridico para a protecdo da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais. Sem estar baseada em dispositivos constitucionais especificos, em ordens
constitucionais expressas de legislar, a Corte dirige-se contra a omissao estatal, acusando
falhas estruturaisa implicarem violacdo massiva ao sistema de direitos fundamentais. Trata-se
de declaracdo da propria deficiéncia ou imperfeicdo de leis e politicas puablicas, sua
formulacdo ou implementacdo, que resultam em uma protecdo ndo apenas insuficiente, mas
em violacdo massiva de direitos fundamentais. O juiz constitucional faz censura a omissao
estatal e decide agir ativamente para transformar a realidade social contraria a Constituicao.

No contexto de uma democracia pluralista e de um sistema politico de poderes
separados, a Corte assume papel de vanguarda na correcdo de falhas estruturais em nome da
garantia da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, nicleo axiolégico e normativo das
constituicdes contemporaneas. A Corte utiliza remédios processuais que escapam ao esquema

tradicional de controle de constitucionalidade. Dai a importancia de uma sistematizacdo clara

%'GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 14.
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e objetiva dos pressupostos autorizadores do reconhecimento desse “estado de coisas
inconstitucional” de forma a assegurar que, até mesmo em razao da dramaticidade da medida,
essa seja excepcional. Por mexer na estrutura e na dinamica de atuacdo dos outros poderes, a
Corte deve ser ndo apenas cautelosa, mas rigida quanto a configuracdo e identificacdo desses
pressupostos. Da leitura das sentencas até aqui examinadas, em especial a do caso da
populacdo deslocada, verificam-se 4 pressupostos.

O primeiro pressuposto é o da constatacdo de um quadro ndo simplesmente de

protecdo deficiente, e sim de violacdo massiva e generalizada de direitos fundamentais que
afeta a um nimero amplo de pessoas. Para além de verificar a transgressdo ao direito
individual do demandante ou dos demandantes em um determinado processo, a investigagéo
da Corte revela quadro de violagdo sistematica, grave e continua de direitos fundamentais que
alcanca um numero elevado e indeterminado de pessoas. A violacdo revela-se como grave
problema ndo apenas juridico, e sim social. Nesse estagio de coisas, a restricdo em atuar em
favor exclusivamente dos demandantes implicaria omissdo da prépria Corte, que fecharia os
olhos para a vulneracdo da Constituicdo como um todo, do projeto constitucional de garantia e
gozo de direitos fundamentais. A Corte deve se conectar com a dimenséo objetiva dos direitos
fundamentais, e ndo apenas a aspectos subjetivos ou vinculados a tipos especificos de
enunciados constitucionais.

O segundo pressuposto é o da omiss&o reiterada e persistente das autoridades publicas

no cumprimento de suas obrigacdes de defesa e promocdo dos direitos fundamentais. A
auséncia de medidas legislativas, administrativas e or¢amentarias representaria uma ‘““falha
estrutural” que gera tanto a violagdo sistematica dos direitos, quanto a perpetuacdo e
agravamento da situacdo. Nao seria a inércia de uma Unica autoridade publica, e sim o
funcionamento deficiente do Estado como um todo que resulta na violacdo desses direitos.
Além do mais, os poderes, 0rgdos e entidades em conjunto se manteriam omissos em buscar
superar ou reduzir o quadro objetivo de inconstitucionalidade. Trata-se, em suma, de mal
funcionamento estrutural e histérico do Estado como fator do primeiro pressuposto, o da
violacdo massiva de direitos.

Nesse pressuposto pode inserir-se a omissdo legislativa inconstitucional sob a
perspectiva material proposta nesta tese (Capitulo 11). A falha estatal estrutural pode ter inicio
na omissdo legislativaindependentemente de determinadas tipologias dos enunciados
normativos constitucionais. Leis defeituosas, insuficientes, que promovem protecdo deficiente
de direitos fundamentais podem ser o ponto de partida de falhas estruturais, mesmo se ausente

disposicdo constitucional expressa do dever de legislar. Na realidade, o estado de coisas
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inconstitucional acaba sendo um estado avancado de violacdo ou protecdo deficiente de
direitos fundamentais decorrente de falhas estruturais iniciadas em omissdes legislativas
inconstitucionais. Portanto, a figura do estado de coisas constitucional confirma a proposta de
revisdo teodrica desta tese quanto aos pressupostos materiais da omissdo legislativa
inconstitucional. Mas é claro, como j& apontado, que a falha estrutural pode estar presente
mesmo existente lei, bastando a falta de coordenacdo quando da implementacédo do Diploma.
O terceiro pressuposto tem a ver com as medidas necessarias para a superacdo do

quadro de inconstitucionalidades. Havera o estado de coisas inconstitucional quando a
superacdo de violacOes de direitos exigir a expedicdo de remédios e ordens dirigidas ndo
apenas a um o6rgdo, e sim a uma pluralidade destes. O mesmo fator estrutural que se faz
presente na origem e manutencdo das violagdes, existe quanto a busca por solugdes. Como
disse Libardo José Arida, ao mal funcionamento estrutural e historico do Estado conecta-se a
adocdo de remédios de “igual ou similar alcance”.”®® Para a solugdo do estado de coisas
inconstitucional, sdo necessarias novas politicas publicas ou correcdo das politicas
defeituosas, alocacdo de recursos, ajustes nos arranjos institucionais e nas proprias
instituicoes, enfim, mudancas estruturais.

Esses pressupostos revelam conexd@o entre o estado de coisas inconstitucional e a
figura do “litigio estrutural”, caracterizado por: “1) afetar um nimero amplo de pessoas que
alegam, diretamente ou através de organizacdes, a violacdo de seus direitos; 2) envolver
varias entidades estatais como demandadas por serem responsaveis pelas falhas sistematicas
de politicas publicas; e 3) implicar ordens de execucdo complexa, mediante as quais o juiz
instrui a varias entidades publicas a empreender acdes coordenadas para proteger a toda
populacdo afetada (ndo somente os demandantes do caso concreto)”.?®® A ideia de “litigio
estrutural” vincula o estado de coisas inconstitucional a fixagdo de “remédios estruturais” para
sua superacdo. A violacdo sistematica e generalizada de direitos e a existéncia de falhas
estruturais como fatores dessa violacdo sdo pressupostos do estado de coisas inconstitucional
e caracteristicas dos litigios estruturais, e ambos reclamam “remédios estruturais,” abordados

no topico seguinte.

O guarto e ultimo pressuposto, de natureza puramente quantitativa, diz respeito a

potencialidade de um ndmero elevado de afetados transformarem a violacdo de direitos em

%8 Cf. ARIZA, Libardo José. The Economic and Social Rights of Prisoners and Constitutional Court
Intervention in the Penitentiary System in Colombia. In: MALDONADO, Daniel Bonilla. Constitutionalism of
the Global South. The Activist Tribunals of India, South Africa and Colombia. New York: Cambridge
University Press, 2013, p. 142.

#9GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 16.
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demandas judiciais, 0o que produziria grave congestionamento da maquina judiciaria.
Preocupada com sua funcionalidade, a Corte busca resolver a situacdo de uma Unica vez,
alcangando o maior numero de afetados possivel. Por certo que utilizar essa situacdo como
critério para configuracdo do estado de coisas inconstitucional sé faz sentido em sistemas de
amplo e facil acesso a jurisdicdo constitucional, como o € o colombiano. Em contextos como
o brasileiro, no qual a Constituicdo criou obstaculos aprofundados pelo proprio Supremo para
0 acesso de organizacGes e movimentos de defesa de direitos fundamentais a jurisdi¢do

constitucional concentrada,?’

erigir esse dado quantitativo a categoria de pressuposto serviria
como mais um fator de manutencéo do status quo.
Esses pressupostos, maxime a violagdo massiva de direitos fundamentais e o fator da

falha estrutural,®

permitem seja a ideia de estado de coisas inconstitucional uma
possibilidade para nosso sistema de controle de constitucionalidade da omisséo legislativa,
uma vez que esta ultima seja compreendida sob a otica material proposta no Capitulo anterior.
Significa dizer: nossa dogmatica constitucional pode ser alimentada pelo instrumento do
estado de coisas inconstitucional entendido como estagio avancado de protecédo deficiente de
direitos fundamentais implicada por uma omisséo estatal inconstitucional.

O pressuposto da omissdo inconstitucional deve ser a protecao deficiente de direitos
fundamentais. Essa protecdo deficiente pode decorrer de falhas estruturais, prejudiciais a
ordem objetiva de valores que gravita sobre o principio da dignidade da pessoa humana. Pode
culminar em violacdo massiva de direitos fundamentais agravadas pela incapacidade de os
poderes politicos mudarem esse quadro negativo. Como defendo no ultimo Capitulo, o quadro
de superlotacdo carceraria e de condi¢cdes desumanas do encarceramento é um exemplo
marcante de vigéncia do estado de coisas inconstitucional no Brasil. Para solucionar esse
quadro, surge a necessidade de uma intervencdo estrutural do Supremo: a necessidade de

trabalhar com a formulagdo de “remédios estruturais”.

219 Cf. COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano Zaiden (Coord.). A Quem Interessa o Controle
Concentrado de Constitucionalidade? O Descompasso entre Teoria e Pratica na Defesa dos Direitos
Fundamentais. Brasilia: UnB, 2014. Disponivel em:
http://www.fd.unb.br/images/stories/Documentos_Pos/Projetos_de_Pesquisa/Projeto_de_Pesquisa_-
_Juliano_Zaiden_Benvindo_3_-_A_Quem_Interessa.pdf. <Acesso em 4/6/2014>

"' Na Sentencia T — 025, de 2004, Cepeda Espinosa resumiu a evolugdo do conceito do estado de coisas
inconstitucional, desde a primeira oportunidade em que foi declarado, em 1997, na Sentencia SU — 559, de 1997,
como aquele que ocorre quando “(1) se presenta una repetida violacion de derechos fundamentales de muchas
personas - que pueden entonces recurrir a la accion de tutela para obtener la defensa de sus derechos y colmar
asi los despachos judiciales - y (2) cuando la causa de esa vulneracidon no es imputable Unicamente a la
autoridad demandada, sino que reposa en factores estructurales.”
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3.4  Os “remédios estruturais” e a supervisio judicial

No Capitulo anterior, eu aleguei que o problema da omisséo inconstitucional, incluida
a legislativa, deve relacionar-se com a falta de efetividade dos direitos fundamentais, e ndo
com a eficacia juridico-formal dos dispositivos constitucionais. 1sso também significa que,
para além da discussdo sobre a fundamentacdo das decisdes, o debate deve voltar-se as
estruturas das decis@es, aos remédios a serem adotados e a capacidade desses de surtir efeitos
reais em favor dos direitos fundamentais. Deve haver a preocupacdo com a formulacdo de
remédios capazes de solucionar os chamados “litigios estruturais” ¢ de oferecer respostas a
altura dos desafios impostos por violagbes massivas de direitos fundamentais. Os remédios
devem ser suficientes a superar o estado permanente e abrangente de omissao estatal.

O sucesso de um projeto constitucional centrado em direitos fundamentais ndo se
alcanca apenas com a declaracdo solene desses direitos e com a criagdo de uma corte
constitucional para protegé-los. Deve também haver desenhos e criatividade institucionais
voltados ao estabelecimento de remédios judiciais capazes de assegurar efetividade a esse
projeto. Em se tratando de litigios envolvendo falhas de um conjunto de érgéos e instituicdes
(litigio estrutural), o juiz deve interferir em politicas publicas. A corte constitucional ou
suprema tem que enfrentar o fracasso generalizado das politicas publicas em andamento ou
mesmo a inexisténcia dessas politicas independentemente de ordens expressas de legislar.

A corte depara-se tanto com falhas ou bloqueios estruturais quanto com resultados
pifios das politicas em jogo. Em qualquer hipétese, ela enfrenta casos de omisséo
inconstitucional tal como definidos e identificados no Capitulo anterior: a insuficiéncia ou
inexisténcia de protecdo a direitos fundamentais. Presente, portanto, litigio estrutural da
espécie, o juiz constitucional ndo tem alternativa sendo exigir a formulacdo de politicas
publicas minimamente operantes, independentemente da existéncia de ordens constitucionais
expressas de legislar e de formulacdo de politicas publicas. A corte deve superar 0 vazio de
politicas publicas que “contribua a perpetuar (ou, inclusive, aprofundar) violagdes graves e
reiteradas de direitos humanos”.?"?

No caso da Sentencia T — 025, de 2004, como demonstrado anteriormente, a Corte
Constitucional colombiana apontou falhas em todos os ciclos da politica publica: da
formulacdo, da implementacdo e da avaliacdo. Além do mais, a Corte acusou a falta de

coordenacdo entre esses ciclos. Diante de tal quadro, os juizes precisaram lancar mdo de

2?GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 43.
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ordens que, a0 mesmo tempo em que redimensionassem esses ciclos, permitissem melhor
coordenacdo estrutural. Sem detalhar as politicas, o papel da Corte Constitucional foi tanto o
de colocar a maquina estatal em movimento quanto o de articular a harmonia desse
movimento. Agindo assim, sem chegar a ser um “elaborador” de politicas publicas, o juiz
constitucional comporta-se como um “coordenador institucional”. Para tanto, atua para além
de tomar decisdes meramente declaratdrias, vindo a ordenar a¢les estruturais e supervisionar
a implementacéo de suas decisdes. A Corte utiliza-se de “remédios estruturais”.

Aparentemente “inconsistentes com a funcdo judicial”’, os remédios estruturais
destinam-se a reestruturar ou remodelar politicas puablicas ou institutos legislativos e
administrativos,””® envolvendo ainda a supervisdo continua da execucdo das decisdes. Os
remédios estruturais tiveram origem nas decisdes da Suprema Corte norte-americana para
implementar Brown.?”* Ndo podendo determinar o fim da segregacéo racial de imediato, ante
as reacOes negativas dos Estados do Sul, a Suprema Corte determinou a implementacéo aos
pousos sob a supervisdo continua das cortes distritais.””> Nos Estados Unidos, os remédios
estruturais também foram utilizados para a reestruturacdo de escolas distritais, de presidios e
de instituicbes de salde para tratamento dos mentalmente incapacitados. Para tanto, as cortes
norte-americanas interferiram na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, bem
como sobre as prioridades orcamentarias.

Na Colémbia, a Corte Constitucional, frente a casos de violacdo massiva de direitos
constitucionais, declara o estado de coisas inconstitucional justamente como razdo para
estender os efeitos de recursos de tutela e ordenar remédios de alcance material e temporal a
altura da magnitude da violacdo. Esses remedios destinam-se a proteger outras pessoas que,
embora ndo sejam partes do processo julgado, se encontram em situacdo similar aos
demandantes. Assentado o estado de coisas inconstitucional, a Corte ordena que a pluralidade
de autoridades publicas envolvidas adote medidas, cada qual dentro de suas competéncias,
necessarias para corrigir a situacao inconstitucional. Como resumido pelo magistrado Cepeda
Espinosa na Sentencia T — 025, de 2004, referindo-se ao histérico de remeédios estruturais

expedidos pela Corte Constitucional, por meio desses o juiz determina:

28 WEAVER, Russel L. The Rise and Decline of Structural Remedies. San Diego Law Review Vol. 41, 2004,
p. 1.617.

“"Brown v. Board of Education, 347 U.S. 483 (1954). Brown talvez seja a mais importante decisdo da histéria
da Suprema Corte. Superando a teoria da constitucionalidade da segregacdo racial estabelecida em Plessy
(separate but equal), de 1896, a Suprema Corte afirmou a inconstitucionalidade da segregacéo racial no ensino
publico como violagdo a clausula da equal protection clause. Sobre a decisdo, c¢f. POWE JR, Lucas A. The
Warren Court and American Politics. Cambridge: Harvard University Press, 2000.

2% A decisdo ficou conhecida como Brown Il — 349 US 294 (1955).
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1) o desenho e a implementacdo de politicas, planos e programas que assegurem de
maneira adequada os direitos fundamentais cujo gozo efetivo depende da
superacédo do estado de coisas inconstitucional;

2) a apropriacdo dos recursos orgamentarios necessarios para assegurar 0 SUCESSO
dessas politicas e 0 gozo efetivo de tais direitos;

3) a modificacdo das préticas, falhas de organizacéo e de procedimento que resultam
em violacdo a Constituicdo;

4) a reforma do marco juridico cujas falhas tém contribuido ao estado de coisas
inconstitucional; e

5) a realizagdo dos tramites administrativos, orcamentarios e de contratacdo
indispensaveis para superar a violacéo de direitos.

O rol de ordens estruturais, a toda evidéncia, foge ao papel tradicional e comum de
juizes e cortes. S&o ordens que versam matérias que podem estar além do alcance da expertise
judicial. Dai por que devem ser excepcionais exatamente como o € a declaracéo do estado de
coisas inconstitucional. 1sso é assim porque os remédios estruturais possuem, como principal
caracteristica, levar o juiz constitucional a exercer fungdes executivas ao interferir em
processos administrativos, e fungdes legislativas ao estabelecer padrdes tipicamente politicos
para a operacdo de programas de governo, “incluindo estabelecer exigéncias

orcamentérias”."® Pode-se falar em ativismo judicial estrutural. Além do mais, nesses casos,

cortes mantém jurisdicdo para supervisionar a implementacéo dessas ordens.?’’ Esses aspectos
geram debates sobre a legitimidade da atuacdo judicial, tratada no Capitulo seguinte. A
amplitude das ordens suscita também debate sobre os tipos de efeitos que podem surtir. E o

tema do préximo topico.
3.5  Os efeitos da decisao

César Rodriguez Gravito e Diana Rodriguez Franco, tomando por base a decisdo da
Corte Constitucional colombiana sobre o drama da populacdo deslocada, oferecem proposta
de sistematizacdo dos efeitos das decisdes estruturais e declaratérias do estado de coisas

inconstitucional muito bem elaborada e merecedora de reproducdo aqui. Os autores acusam a

2'® NAGEL, Robert F. Separation of Powers and the Scope of Federal Equitable Remedies. Stanford Law
Review Vol. 30, 1978, p. 662.

2" Caso de sucesso dessa modalidade de ativismo judicial é realizado pela Suprema Corte da india: cf.
SHANKAR, Shylashri. Descriptive overview of the Indian Constitution and the Supreme Court of India. In:
VILHENA, Oscar et all (Ed.) Transformative constitutionalism: Comparing the Apex courts of Brazil,
India and South Africa. Johannesburg: PULP, 2013, p. 105-134.
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existéncia de um ponto cego nos estudos sobre as decisfes estruturais relativas aos direitos
fundamentais. Alegam que o foco quase exclusivo sobre a fundamentagéo das decisdes sob a
Gtica da legitimidade democratica acaba por enfraquecer ou mesmo excluir da analise a fase
de implementacdo dessas decisdes e a sua capacidade de promover transformacdes sociais
reais. Essa limitacdo acaba por prejudicar uma visdo ampla e realista dos efeitos dessas
decisoes.

Pautados em visdo construtivista das relagdes entre Direito e Sociedade, os autores
rejeitam conclusdes baseadas apenas nos efeitos diretos e instrumentais das decisdes. Segundo
alegam, também sdo relevantes as transformacées indiretas e simbolicas que produzem sobre
as relacdes sociais € 0 quanto modificam a percep¢do dos atores sociais sobre o tema. Com
relacdo a Sentencia T — 025, de 2004, os autores apontam que

[...] mais além de seus efeitos instrumentais diretos (isto €, 0 cumprimento efetivo de
suas ordens), é possivel que ela tenha gerado efeitos indiretos ou simbdlicos
igualmente importantes. Por exemplo, pode haver contribuido para mudar a
percepcédo publica sobre a urgéncia e gravidade do deslocamento na Colémbia, ou
pode haver legitimado as dendncias e reforcado o poder de negociacdo das ONG de
direitos humanos e as entidades internacionais que vinham pressionando o governo
colombiano para fazer mais pela populacéo deslocada.”™®

As transformacdes sociais alcangadas por decisbes dessa magnitude ndo se
resumiriam, portanto, aquelas decorrentes do cumprimento propriamente dito das ordens
judiciais pelas autoridades publicas. Essas decisdes também reequilibram os poderes dos
atores em litigio, redefinem os parametros do tema, produzem novos focos e argumentos. Os
autores falam em efeitos simbolicos por “modificar a percep¢ao do problema e das
alternativas de solucdo”.?”* Mesmo a maior visibilidade do problema social é um efeito
relevante dessas decisdes. Ante tais cenarios os autores formularam um esquema com quatro
tipos de efeitos combinados: diretos instrumentais, diretos simbdlicos, indiretos instrumentais
e indiretos simbdlicos.

Os efeitos diretos consistem nas condutas determinadas pela decisdo e que afetam os
litigantes, os beneficiarios e os destinatarios das ordens. No caso da Sentencia T — 025, de
2004, sdo efeitos diretos instrumentais “a formulacdo e implementa¢do de novas normas e
politicas publicas por parte das autoridades as quais estdo dirigidas as ordens da decisdo, a

inclusdo das ONG litigantes nas audiéncias e no processo de monitoramento, e a melhoria no

“BGRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 22-23.
2% 1dem, ibidem, p. 23.
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financiamento e prestacdo de alguns servi¢os aos deslocados, que sdo os beneficiarios ultimos
da decisdo”.?® Esses efeitos diretos instrumentais alcancam a correcdo da omisséo legislativa
inconstitucional. Os efeitos diretos simbdlicos consistem na definicdo e na percepcdo do
problema como viola¢do massiva de direitos em decorréncia da afirmacao do estado de coisas
inconstitucional.

Os efeitos indiretos seriam as consequéncias ndo definidas nas ordens judiciais, nem
buscadas explicitamente pelos juizes constitucionais, mas que existem e derivam da propria
decisdo estrutural. Esses efeitos alcancam, além dos atores do caso, qualquer outro ator social.
Sdo efeitos indiretos instrumentais a formagdo de movimentos e organizagdes sociais para
participarem da fase de implementacdo da decisdo, bem como a mudanga provocada sobre a
cobertura midiatica do problema, S&o efeitos indiretos simbdlicos, principalmente, a mudanca
da opinido publica sobre a gravidade ou urgéncia do problema de violagdo de direitos, o que
pode influenciar o comportamento dos atores politicos em favor dos destinatarios dos direitos
fundamentais. Sob o ponto de vista sociologico, trata-se de “mudangas culturais ou
ideologicas em relagao ao tema”. %!

Essa tipologia parte de uma perspectiva relacional de reciprocidade entre Direito e
Sociedade e promove uma capacidade cognitiva mais ampla das transformacgdes que podem
ser produzidas por decisdes estruturais e declaratorias do estado de coisas inconstitucional. A
visdo parcial, denunciada pelos autores, do tipo que apenas se preocupa com os efeitos diretos
das decisdes, ndo permite a compreensdo de todo o alcance real dessas decisdes.?®” Focados
apenas nos efeitos diretos imediatos, os autores de visdo parcial ndo chegam a perceber o
didlogo que as decisdes estruturais fazem surgir, o efeito deliberativo que possuem ao
catalisar debates sobre o tema dentro da sociedade, incentivando 0s movimentos sociais e
organizagbes ndo governamentais a atuarem em favor da satisfacdo futura dos direitos

envolvidos. 2%

280 1 dem, ibidem, p. 24.

8L 1 dem, ibidem, p. 25.

%82 para o principal representante desse pensamento, criticado pelos autores, Gerald Rosenberg, The Hollow
Hope. Can Courts Bring About Social Change? 22 ed., Chicago: The University of Chicago Press, 2008, p.
157 et seq, 420-423 e 431, cortes ndo sdo atores relevantes para transformagdes sociais. Segundo ele, mesmo a
Corte Warren foi “de limitada relevancia para o progresso real dos direitos civis na América”. Para Rosenberg,
ausentes condicles especificas, as cortes ndo tém capacidade de fazer triunfar direitos sobre a politica. Elas
seriam limitadas por constri¢des (a natureza limitada dos direitos constitucionais, a falta de independéncia
judicial e de poder de implementagdo de medidas) que ndo lhe permitem “produzir significante reforma social”,
de forma que s6 conseguem ser efetivas se um movimento politico estiver apoiando as mudangas judicialmente
perseguidas. Para Rosenberg, “no fim, ndo existe substituto para a¢do politica.”

“8 Cf. BALKIN, Jack. Constitutional Redemption. Political Faith in an Unjust World. Cambridge: Harvard
University Press, 2011.
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Assumida essa dindmica, os efeitos indiretos, méxime os simbdlicos, podem ser tdo
relevantes quanto os diretos e instrumentais. Segundo os autores, tendo por referéncia o caso
da populacdo deslocada, sdo consequéncias importantes das decisbes estruturais,
negligenciadas pelas visdes parciais de alguns autores, “o aparecimento do problema do
deslocamento na agenda politica, a mobilizacdo social em favor dos direitos dos deslocados, a
mudanca de percep¢do da urgéncia e gravidade do deslocamento na opinido publica, e a
transformagdo gradual do aparato estatal que atende a populagdo deslocada, entre outros”.?®*
Dentre essas consequéncias, inclui-se a maior participacdo da sociedade nos assuntos
decididos, o que, por si so, revela ganhos democraticos.

O ativismo judicial do tipo estrutural e a participagcdo social na discusséo e
implementacdo das decisdes possuem uma relacdo de causa e efeito, embora nem sempre
linear ou unidirecional. A percepcdo do ganho democratico das decisdes estruturais tem o
lado positivo de langar novas luzes sobre o questionamento acerca da legitimidade
democratica do papel do juiz constitucional em intervir sobre falhas estruturais. Aqui entra em
jogo a discussdo, de um lado, quanto aos limites da atuagdo judicial ativista em problemas
sociais estruturais e, de outro, quanto a capacidade dialdégica dessa atuacdo e se essa
perspectiva pode incrementar legitimidade ao ativismo judicial estrutural. A discussdo diz
com a repercussdo da declaracdo do estado de coisas inconstitucional sobre o correspondente

contexto politico-democratico.

3.6 O “estado de coisas inconstitucional” no contexto politico-democratico

Ao declarar o estado de coisas inconstitucional, a Corte passa atuar como auténtico
ator politico, decidindo sobre o momento de formulacdo de politicas publicas e controlando
sua implementacdo. Acusacdes de ativismo judicial sdo feitas. A Corte usurparia 0s poderes
do Legislativo e do Executivo, cujos membros sdo eleitos por votacdo popular, sujeitos a
controle social periddico. Por sua vez, juizes ndo sdo eleitos nem responsaveis perante a
populacdo, carecendo, portanto, de legitimidade democratica para assim agir. Em uma
democracia, juizes apenas aplicam leis, ndo podem, portanto, comandar a confeccdo dessas
leis. Ademais, ha aqueles que acusam a falta de capacidade institucional do Judiciario em
decidir sobre politicas publicas. Legisladores e Executivos estariam melhor posicionados,

teriam maior expertise para decidir sobre essas medidas.

#'GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 27.
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Todavia, os casos estudados neste Capitulo, nos quais a Corte Constitucional
colombiana declarou o estado de coisas inconstitucional e proferiu diferentes decisdes
intrusivas e interventivas sobre os atos legislativos e administrativos dos outros poderes,
revelam situacfes de mal funcionamento estrutural do Estado, nada animadoras quanto as
qualidades representativa e institucional superiores do Legislativo e do Executivo. Nesses
casos, verificaram-se tanto a ineficiéncia administrativa quanto a inércia legislativa,
verdadeiros bloqueios institucionais que frustraram a realizacdo de direitos fundamentais.
Assim, cabe a pergunta: € de manter-se, em um cenério de graves problemas sociais e de
violacbes de direitos fundamentais, uma postura cética quanto ao papel dos juizes
constitucionais em matéria de politicas publicas mesmo se evidenciadas falhas estruturais,
profundas deficiéncias dessas politicas tal como desenhadas pelo Legislativo e Executivo ou
até a inexisténcia dessas medidas?

Em todos esses casos, a Corte Constitucional detectou violacdo massiva e sistematica
de direitos, bem como falhas estruturais do aparato estatal que acreditou justificarem tomar
medidas ordenadoras de politicas publicas, de alocacdo de recursos e de implementacdo de
direitos que deveriam caber, primariamente, aos Poderes Legislativo e Executivo. Do ponto
de vista pragmatico, os casos apontam que a violacao de direitos permaneceria se ndo fosse a
intervencdo da Corte. Dentro desse cenario, o ativismo judicial da Corte Constitucional
colombiana estaria plenamente justificado? Responder a esta questdo é o proposito do
proximo Capitulo, no qual alegarei que a legitimidade do ativismo judicial da Corte, de tipo
estrutural, reclama, além da presenca dos pressupostos préprios do estado de coisas
inconstitucional, que os remédios estruturais determinados possuam a virtude de alimentar o

didlogo institucional, e ndo a supremacia judicial.
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4 ATIVISMO JUDICIAL ESTRUTURAL E DIALOGOS INSTITUCIONAIS

4.1 Os termos do debate

Como exposto no Capitulo anterior, a declaracdo judicial do estado de coisas
inconstitucional e a consequente expedicdo de remédios estruturais revelam interferéncia
profunda de cortes constitucionais sobre acBes e assuntos préprios do Executivo e do
Legislativo. A circunstancia ndo pode ser minimizada: acusacdes de ativismo judicial tém
fundamento. As cortes realmente assumem papéis tipicos de agente politico: apontam falhas
estruturais representativas de omissdes inconstitucionais; definem se e quando formular
politicas publicas; determinam os parametros dessas politicas; estabelecem a alocacdo de
recursos orcamentarios; coordenam a atuacdo das instituicbes de governo; supervisionam 0s
resultados dessa atuacdo. As cortes assumem para si a tarefa de agentes de transformacéo
social e, para tanto, comportam-se para alem do papel judicial tradicional, atraindo criticas de
ordem democratica e questionamentos acerca de sua capacidade institucional.

Sem embargo, apesar de ser uma realidade do ponto de vista descritivo, 0 avango de
poder pelas cortes ndo € unanimidade sob a perspectiva normativa. Na verdade, a ascensdo
politica de juizes e cortes sempre foi alvo de muitas criticas. A pratica é acusada de afrontar o
principio democrético e o valor do autogoverno popular.”®® Fala-se em mutagdo do “Estado
legislativo parlamentar em um Estado Jurisdicional governado pelo Tribunal Constitucional”
e que “esse Tribunal torna-se, em sentido peculiar, o soberano da constituicdo” em clara
violac&o ao principio da separacdo de poderes.’®® Outros destacam a caréncia de capacidade
institucional do Judiciario, comparado aos Poderes Legislativo e Executivo, para avancar 0s
comandos constitucionais na direcdo das transformagdes sociais.”®’ Essas criticas tornam-se
ainda mais dramaticas se levados em conta os contornos das ordens judiciais que seguem a
declaracdo do estado de coisas inconstitucional.

De um modo geral, o alvo € o ativismo judicial, ou seja, 0 exercicio mais expansivo e
vigoroso de juizes e cortes em face de outros poderes, tanto declarando a nulidade de leis e
atos administrativos sem que o seja acima de qualquer duvida razoavel, como impondo

deveres e obrigacdes ao Executivo e Legislativo sobre matérias tipicamente politicas. Aqueles

8 Cf, WALDRON, Jeremy. Law and Disagreement. New York: Oxford University Press,1999.

8 BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. Stato, Costituzione, democrazia. Studi di teoria della costituzione e
di diritto costituzionale. Mildo: Giufrre, p. 262.

87 Cf. VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation.
Cambridge: Harvard University Press, 2006.
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que acusam o ativismo judicial defendem que o comportamento judicial padréo deve ser o de

deferéncia judicial.?®

Opositores de cortes aduzem que essas devem adotar a postura contraria
ao ativismo judicial, qual seja, a de autorrestricdo judicial. Devem evitar declarar a nulidade
de leis ou atos administrativos se alguma minima possibilidade de validade desses atos existir,
assim como manter-se distantes dos temas de natureza politica, das escolhas politicas que, em
uma democracia, cabem exclusivamente aos poderes batizados pelo voto popular.

Todavia, a declaracdo do estado de coisas inconstitucional da-se sempre em cenério
extremado de falhas e blogqueios estruturais que revelam a mais absoluta incapacidade de os
poderes politicos resolverem problemas de violagdo massiva de direitos fundamentais.
Significa dizer: a principio, ha extremos em ambas as direcdes. A situagdo extrema de
violagdo massiva de direitos fundamentais, decorrente de falhas estatais estruturais, as cortes
respondem com medidas de ativismo judicial, tomando para si a conducdo da formulacéo e
implementacdo de politicas publicas. Aparentemente, inércia politico-administrativa absoluta
de um lado, e arbitrio judicial de outro. Mas ndo seria possivel um meio termo? Uma forma de
legitimar o ativismo judicial de tipo estrutural presente na declaracdo de estado de coisas
inconstitucional?

Este Capitulo destina-se a afirmar esse meio termo ao relacionar o ativismo judicial
estrutural com a atuacdo dialdgica das cortes. O ativismo judicial ndo &, segundo a perspectiva
desta tese, aprioristicamente ilegitimo, salvo aquele voltado a afirmar a supremacia judicial,

isto é, 0 ativismo do tipo antidialégico.?®°

Mesmo o ativismo judicial do tipo estrutural,
quando manifestado na hipdtese de declaracdo do estado de coisas inconstitucional, pode ser
tido como legitimo se satisfeitas certas condicdes. Neste Capitulo, procuro prescrever essas
condicdes de legitimidade. Antes, contudo, abordo os trés temas que compdem o debate: o
conjunto de objecbes democréticas e institucionais a acdo expansiva de juizes e cortes; 0
conceito e as dimensdes do ativismo judicial, e a resposta dialdégica as acusagdes de
ilegitimidade da atuagdo das cortes. Ao fim, proponho a ideia de “ativismo judicial estrutural

dialogico” como possibilidade legitima de intervencdo judicial em face de um estado de

coisas inconstitucional.

4.2  Asobjecbes de ordens democratica e institucional

28 por todos, cf. WILKINSON 111, J. Harvie. Cosmic Constitutional Theory. Why Americans Are Losing
Their Inalienable Right to Self-Governance. New York: Oxford University, 2012.
%89 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimens6es do ativismo judicial do STF. Op. cit., p. 332-338.
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As criticas feitas ao exercicio expansivo de cortes constitucionais ou supremas,
inclusive quando voltado a garantia de diretos fundamentais, possuem, de um modo geral,
duas vertentes: (i) a primeira acusa a falta de legitimidade democréatica da atuacdo ativista de
juizes ndo escolhidos pelo voto popular, irresponsaveis perante o eleitorado; (ii) a segunda
envolve aspectos técnicos relacionados a acusacdo de falta de capacidade institucional dos
juizes para decidirem sobre certas matérias, maxime sobre politicas publicas. Essas duas

ordens de objecdes serdo abordadas em topicos distintos, a seguir desenvolvidos.

4.2.1 As objecdes de ordem democratica

Do ponto de vista descritivo, democracia e cortes constitucionais tém caminhado
juntas.?® Paises de longa tradicdo democratica reforcaram, nos ultimos anos, o Poder
Judiciario ao incluir alguma forma ainda que fraca de controle de constitucionalidade.?*
Paises recém-democratizados implementaram constituicdes rigidas dotadas de carta de
direitos entrincheirados e cortes constitucionais de amplos poderes.?®> Em tais cenarios, as
cortes, em diferentes medidas, acabaram tornando-se “consequencialmente politicas”,?*
empoderadas pelos agentes de governo e motivadas pela sociedade a realizarem papéis cada
vez mais decisivos para os rumos da vida politica e social desses paises. As cortes tém “feito a
diferenc¢a” na vida politica dessas sociedades. Essa expansdo do papel judicial para além do
tradicional de solucdo de conflitos particulares cotidianos, passando a atuar cada vez mais
com ativismo, mormente na regulacdo dos processos eleitorais e na concretizagcdo de justica
substantiva, agrava os questionamentos acerca de sua legitimidade democratica, na verdade,
da falta dela.

Com efeito, do ponto de vista normativo, o “casamento” entre democracia e cortes

enfrenta tensbes de legitimidade. Sob o rétulo bickeliano da “dificuldade contramajoritaria”,

20 Cf. TATE, C. Neal; VALLINDER, Torbjérn (Ed.). The Global Expansion of Judicial Power. Op. cit.;
GINSBURG, Tom. The Global Spread of Constitutional Review. In: WITTINGTON, Keith E.; KELEMEN, R.
Daniel; CALDEIRA, Gregory A. (Ed.) The Oxford Handbook of Law and Politics. New York: Oxford
University Press, 2008, p. 81-98; HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy. The Origins and Consequences of
the New Constitutionalism. Cambridge: Harvard University Press, 2004.

2% Cf. TUSHNET, Mark. Alternatives Forms of Judicial Review.Michigan Law Review Vol. 101 (7), 2003, p.
2.781-2.802.

22GLOPPEN, Siri; GARGARELLA, Roberto; SKAAR, Elin. (Ed.). Democratization and the Judiciary. The
Accountability Function of Courts in New Democracies. Londres: Frank Cass, 2004, p. 93.

292 GLOPPEN, Siri; et al. (ed.) Courts and Power in Latin America and Africa. New York: Palagrave
Macmillan, 2010.

29 7APISZEVWSKI, Diana; SILVERSTEIN, Gordon; KAGAN, Robert A. (Ed.) Consequential Courts.
Judicial Roles in Global Perspective. New York: Cambridge University Press, 2013.
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tedricos acusam a ilegitimidade democratica de juizes ndo eleitos pelo voto popular tornarem
invalidas, nulas decisBes tomadas por agentes politicos eleitos pelo povo.?** Essa acusagdo
torna-se ainda mais séria tendo em vista que muitas dessas decisdes de inconstitucionalidade
tomam por base normas constitucionais abertas, portadoras de conteido moral — dignidade da
pessoa humana, liberdade, igualdade —, que convidam interpretacdes distintas de acordo com
os valores compartilhados por uma sociedade pluralista, 0 que recomendaria maior deferéncia
as decisdes formuladas pela maioria de representantes eleitos dessa sociedade heterogénea.
Trés fundamentos inter-relacionados explicam de modo abrangente a objecdo democrética: a
superioridade do Legislativo como representante dos anseios sociais, a ideia de autogoverno
popular e “o mal” da supremacia judicial. Essas abordagens foram bem desenvolvidas,

respectivamente, por James Bradley Thayer, Jeremy Waldron e Larry Krammer.

4.2.1.1 A proposta thayeriana: a pedra fundamental da deferéncia judicial

O marco da sistematizacdo tedrica da deferéncia ou da autorrestricdo judicial é o

ensaio escrito por James Bradley Thayer em 1893%%

e sua proposta de que uma lei so deva ser
declarada inconstitucional pelas cortes na hipotese de a violacdo a constituicdo ser tao
manifesta que ndo deixe espaco para duvida razoavel. Formulada para valer em face da
realidade constitucional e politica norte-americana do fim do séc. XI1X, a proposta thayeriana
atacava a jurisprudéncia emergente da Suprema Corte que viria a ser conhecida como Era

Lochner.?®Prestigiada, a formula de Thayer influenciou seguidas geracBes de juizes®®’ e

2%BICKEL, Alexander M. The Least Dangerous Branch. The Supreme Court at the Bar of Politics. 22 ed.
New Haven: Yale University Press, 1986, p. 16-18: “A dificuldade fundamental é que a judicial review é uma
forca contramajoritaria em nosso sistema. (...) quando a Suprema Corte declara inconstitucional um ato
legislativo ou a agdo de um executivo eleito, ela cerceia a vontade dos representantes do povo real de aqui e de
agora.”

2% THAYER, James Bradley. The Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law. Harvard
Law Review Vol. 7 (3), 1893, p. 129-156. Para a origem tedrica da autorrestri¢cdo judicial como uma nogéo
Jeffersoniana da autoridade priméria do povo para a interpretacdo da Constituicdo, portanto, anterior ao texto de
Thayer, cf. KRAMER, Larry. Judicial Supremacy and the End of Judicial Restraint. California Law Review
Vol. 100 (3), 2012, p. 622-623.

2% A Era Lochner, assim batizada em razdo da decisdo da Suprema Corte norte-americana, de 1905, em Lochner
v. New York (198 U.S. 45 [1905]), foi caracterizada pela postura ativista da Suprema Corte em face da atuacéo
regulatéria da Unido e dos Estados, em defesa de liberdades econémicas. A Corte assentava um direito natural
de propriedade e a liberdade de contrato em hostilidade a intervencdo estatal na economia.

27 Como dito no Capitulo | (item 2, supra), esse ensaio de Thayer influenciou grandes juizes norte-americanos
como Learned Hand, Oliver Wendell Holmes, Louis Brandies e Felix Frankfurter. Sobre essa influéncia, cf.
MENDELSON, Wallace. The Influence of James B. Thayer upon the Work of Holmes, Brandeis, and
Frankfurter. Vanderbilt Law Review Vol. 31 (1), 1978, p. 71-87; LUBAN, David. Justice Holmes and the
Metaphysics of Judicial Restraint. Duke Law Journal Vol. 44 (3), 1994, p. 451; POSNER, Richard. The Rise
and Fall of Judicial Self-Restraint. California Law Review Vol. 100 (3), 2012, p. 525-531. No mesmo sentido:
DWORKIN, Ronald. Freedom’s Law. The Moral Reading of the American Constitution. Op. cit., p. 340;
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autores’® que desenvolveram, e ainda desenvolvem, propostas teéricas de autorrestricdo
judicial. Alexander Bickel batizou a proposta de Thayer de “regra do erro manifesto” (rule of

the clear mistake),?*

segundo a qual apenas um erro legislativo claro, manifesto, acima de
qualquer duvida pode justificar a declaracdo de inconstitucionalidade de uma lei.

Caso ndo estivesse presente erro claro e manifesto, juizes e cortes deveriam abster-se
de pronunciar a inconstitucionalidade de leis, ainda que ndo concordassem com isso. Thayer
defendeu, portanto, limitagdes substantivas ao exercicio da judicial review, deferéncia
institucional aos outros poderes e isso por motivos de fundo democréatico. A presente proposta
é 0 marco classico do que se pode denominar de autorrestricdo judicial estrutural. Thayer ndo
era inteiramente contra a judicial review, mas a favor do exercicio particularmente

%0 _ 3 proposta thayeriana era de modéstia judicial,* de dever de deferéncia as

moderado
decisdes do legislador.*®* O dever de deferéncia judicial seria adequado porque as decisdes
legislativas s@o tomadas quase sempre dentro de ampla margem de escolha, decorrente da
ambiguidade da Constituicdo norte-americana.®*® Segundo Thayer, na medida em que h4 essa
extensa liberdade de escolha legislativa, os juizes devem evitar interferir.

Para Thayer, portanto, a ambiguidade da Constituicdo fala em favor do respeito a
margem de conformacdo legislativa e ndo, como muitos defendem, em favor da liberdade do
controle de constitucionalidade. Disso decorre que, apenas uma violagdo manifesta e

inequivoca da Constituicdo justificaria a intervencao da Corte com a declaracao de invalidade

TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights. Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law. Op. cit., p. 16.

2% Adrian Vermeule, Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation. Op. cit.,
p. 254-255, ele mesmo um importante seguidor das ideias de Thayer, referiu-se a autores como Jeremy Waldron,
Larry Kramer ¢ Mark Tushnet como sendo “neo-Thayerian”. Laurence H. Tribe, The Invisible Constitution.
Op. cit., p. 50, por sua vez, afirmou, com inteira razdo, que as abordagens mais recentes incluidas no movimento
conhecido como constitucionalismo popular sdo ainda mais limitadoras da judicial review do que foi a proposta
de Thayer. Waldron, Kramer e Tushnet sdo expoentes desse movimento.

29BICKEL, Alexander M. The Least Dangerous Branch. The Supreme Court at the Bar of Politics. Op. cit.,
p. 35-46.

OTUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights. Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law. Op. cit., p. 16: “Algo como o modelo forte de revisio judicial parece ter sido
0 alvo do famoso ensaio de 1893 de James Bradley Thayer...”.

%! POSNER, Richard A. How Judges Think. Cambridge: Harvard University Press, 2008, p. 288: “Versdes de
modéstia judicial incluem o principio de Thayer segundo o qual leis devem ser invalidadas apenas se séo
contrérias a algum entendimento razoavel do texto constitucional”.

%02VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation. Op.
cit., p. 254: “A esséncia do Thayerismo ¢ um argumento a favor da deferéncia judicial aos legisladores em
questdes constitucionais”.

%03 Cass Sunstein, A Constitution of Many Minds. Why the Founding Document Doesn’'t Mean What It
Meant Before. Princeton: Princeton University Press, 2009, p. 19, enxergando exagero em Thayer: “Por que a
Constituicdo é frequentemente ambigua, a abordagem de Thayer exigiria que as cortes mantivessem quase toda
legislagdo nacional...”.
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da lei contestada.** Segundo a formulagdo de Thayer, a possibilidade de as Cortes declararem
a invalidade das leis se daria “quando aqueles que tém o direito de fazer leis ndo cometeram
um mero erro, mas cometeram um erro muito manifesto — tdo manifesto que nao esta aberto a
davida razoavel”.*®® Em havendo duvida razoavel sobre a constitucionalidade da lei, o juiz
tem o dever de ser deferente a decisdo prévia do legislador, exercer autocontencdo e ndo
declarar inconstitucional a lei questionada.

A proposta thayeriana foi, sobretudo, de rediscutir as praticas da democracia norte-
americana. Ele acusou que o pensamento norte-americano em favor de uma forte judicial
review estava distanciando as “questdes de justica ¢ de direito” do espago politico-legislativo
e fomentando a irresponsabilidade dos legisladores. Essa situacdo deveria ser logo
compreendida pelo povo, que deveria enxergar 0s graves riscos para a democracia em se
reduzir o campo de acdo do legislador e em ndo impor limites ao poder judicial. Sua
abordagem propds a conexdao entre deferéncia judicial e o valor do Poder Legislativo para o
direito de todos ao autogoverno democratico. “Em nenhum sistema”, disse Thayer, “o poder
das Cortes pode ter sucesso em salvar um povo da destruicdo; [a] protecdo principal repousa
em outro lugar”.>*® Para o autor, a salvaco estaria no Poder Legislativo.

Em sintese, Thayer desenvolveu sua proposta com base nos seguintes argumentos
conexos: a presenca de uma constituicdo escrita ndo implica necessariamente a judicial
review; mas esse poder, que é de carater estritamente judicial, pode ser util, desde que
exercido de forma moderada; o Legislativo possui uma autoridade primaria para interpretar a
constituicdo; dai que, diante da ambiguidade dos textos constitucionais, a judicial review
devera ser exercida apenas em hipoteses de evidente inconstitucionalidade, de erro manifesto
do legislador; essa postura se justificaria porque o exercicio da judicial review pode minar os

incentivos institucionais do legislador, bem como o préprio exercicio do autogoverno popular.

4.2.1.2 O valor fundamental do autogoverno popular

Contemporaneamente, o professor Jeremy Waldron tem construido bem articulada

proposta para discutir a legitimidade democratica do controle judicial de constitucionalidade

%%Como bem observado por Mark Tushnet, Alternatives Forms of Judicial Review.Michigan Law Review Vol.
101 (7), 2003, p. 2.799, na visao thayeriana “constitucionalidade ¢ uma questdo de grau: inconstitucional, mas
ndo muito inconstitucional; um erro, mas nao um erro claro”.

%5 THAYER, James Bradley. The Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law. Harvard
Law Review Vol. 7 (3), 1893, p. 144.

%% THAYER, James Bradley. The Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law. Harvard
Law Review 7 (3), 1893, p. 155-156.
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das leis a partir do ideal de autogoverno popular. O autor utiliza-se do mesmo argumento de
fundo das abordagens que defendem o papel das cortes como a instituicdo ideal para proteger
os direitos fundamentais, mas o faz para criticar essas abordagens e, assim, alcancar
conclusédo totalmente diversa: o autor critica a judicial review com base nos préoprios direitos
que ela pretende defender.Waldron defende o direito incondicional dos cidaddos de
resolverem as divergéncias sobre direitos e principios entre eles mesmos ou entre seus
representantes, de forma que a autoridade legitima para dizer dos direitos s6 pode ser aquela
cujo procedimento privilegie a autonomia e a responsabilidade de cada pessoa: 0 processo
legislativo.

Com efeito, importantes autores utilizam o argumento dos direitos fundamentais para
enfraquecer ou afastar por completo a relevancia ou mesmo a validade da objecédo
democratica ao controle judicial de constitucionalidade das leis. Segundo esses autores, a
democracia ndo pode ser resumida a vontade da maioria, mas envolve amplo catalogo de
direitos que constituem condigdes basicas para 0 seu proprio exercicio; sdo direitos que
asseguram a todos tanto a participacdo politica igualitaria nos processos de deciséo coletiva
(autonomia pablica), quanto a liberdade para organizar os préprios projetos de vida
(autonomia privada). Quando juizes anulam leis para assegurar essas condi¢des substantivas
da democracia, ndo se podera cogitar de custos para a democracia, mas diametralmente ao
contrario, de garantia da democracia. A importancia da objecdo democratica se vé assim
diminuida diante de uma concepgao substancial da democracia.>®” Jeremy Waldron dirige-se,
essencialmente, contra esse tipo de argumento e grupo de autores.

O autor, decididamente, ndo pensa nas cortes como o forum adequado para decidir
sobre essas questdes de direitos e principios. Ele afirma que a judicial review ¢ “inapropriada
como um modo de tomada de decisdes finais em uma sociedade livre e democratica”.>*®
Waldron questiona seriamente a afirmacéo de a posicao de defesa dos direitos requerer tanto a

institucionalizacdo de uma Carta de Direitos**°quanto a outorga as cortes do poder de julgar

%07 Cf., por todos, DWORKIN, Ronald. Freedom’s Law. The Moral Reading of the American Constitution.
Cambridge: Harvard University Press,1997.

%8 \WWALDRON, Jeremy.The Core of the Case Against Judicial Review. Yale Law Journal Vol. 115 (6), 2006,
p. 1.348. Cf. os mesmos termos in Judicial Review and the Conditions of Democracy. The Journal of Political
Philosophy Vol. 6 (4), 1998, p. 335-355.

%9 O autor critica até mesmo a instituicio de Cartas de Direitos entrincheirados em Constituicdes. Jeremy
Waldron, A Right-Based Critique of Constitutional Rights. Oxford Journal of Legal Studies Vol. 13 (1), 1993,
p. 19-28, na discussdo prévia sobre a reforma constitucional no Reino Unido e o propdsito de incorporagdo ao
sistema de uma Bill of Rigths, expressou sua discordancia quanto ao que afirmou ser a defesa de uma “deducéo
necessaria da posicdo de defesa de direitos na filosofia politica, de um comprometimento com uma Carta de
Direitos”. Waldron afirma que direitos morais ndo demandam necessariamente sua legalizacdo, muito menos
uma superprotecdo por meio de seu entrincheiramento constitucional. Para ele, 0 entrincheiramento dos direitos,
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invalida a legislacdo tida como violadora dos direitos entrincheirados por meio dessa mesma
Carta. Essas decisdes colocariam em sério risco o direito de todos de participa¢do no governo
democrético de sua comunidade, debilitando os valores da autonomia e da responsabilidade
individual. Segundo o autor, o direito de participacdo seria profundamente afetado se
prevalecessem propostas de “substituir decisdes do legislador sobre a concepgdo e a revisao
de direitos basicos pelas decisdes dos tribunais”.

Para Waldron, as decisdes devem permanecer nas mdos do povo e de suas instituicdes
representativas, ainda que reconhecidamente imperfeitas, e ndo nas maos de uma elite
intelectual e virtuosa. Ele defende, assim, o direito incondicional de os cidaddos resolverem as
divergéncias sobre direitos e principios entre eles mesmos ou entre seus representantes
sempre sob bases politicas inclusivas. Segundo a sua teoria, a autoridade de dizer dos direitos
é do legislador. Dessa forma, a teoria politica de Waldron é composta de uma teoria
democratica da autoridade ligada a teoria da justica por meio do direito de participagédo
politica como manifestacdo da autonomia e da responsabilidade individual. Definir quem
decide ao lado de sobre o que decide. Segundo sustenta, “dada a inevitabilidade de
desacordos, uma teoria da justica e dos direitos precisa ser complementada por uma teoria da
autoridade”.®® Trata-se de elaborar uma teoria sobre “como decisdes fundamentais sobre
direitos individuais devem ser tomadas”.®'! Para ele, devem ser pelo procedimento que
fortaleca a autonomia do individuo.

Waldron reconhece que as pessoas discordam sobre direitos, divergem sobre questdes
de justica e cada um acha de boa-fé ser o seu ponto de vista o correto.*'? Por outro lado, para
0 autor, essas mesmas pessoas sdo igualmente apoiadoras da necessidade de uma teoria da
autoridade em complemento a uma teoria da justica, embora, inevitavelmente, venham a
discordar sobre o que essa teoria da autoridade requer, sobre “quem tem o poder de tomar
decisdes ou por quais processos as decisdes devem ser tomadas”.*™® Contudo,

independentemente da escolha feita, essas pessoas devem se comprometer com a

ao excluir questdes fundamentais de futuras deliberages, ndo combinaria bem com a &urea de respeito pela
autonomia e responsabilidade do povo que é transmitida pela substancia dos préprios direitos entrincheirados.
No mesmo sentido: WALDRON, Jeremy. Precommitment and Disagreement. In:ALEXANDER, Larry.
Constitutionalism. Philosophical Foundations. Cambridge: Cambridge University Press, 1998, p. 272-299.

319 \WWALDRON, Jeremy. A Right-Based Critique of Constitutional Rights.Oxford Journal of Legal Studies
Vol. 13 (1), 1993, p. 32.

11 WALDRON, Jeremy. Disagreements on Justice and Rights.New York University Journal of Legislation
and Public Policy Vol. 6 (1), 2002, p. 5.

12 WWALDRON, Jeremy. A Right-Based Critique of Constitutional Rights.Oxford Journal of Legal Studies
Vol. 13 (1), 1993, p. 28-30.

13 WALDRON, Jeremy. Introduction: Disagreements on Justice and Rights.New York University Journal of
Legislation and Public Policy Vol. 6 (1), 2002, p. 5.
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possibilidade de prevalecerem solugdes injustas. Na verdade, este Ultimo aspecto seria
inevitavel, indiferente ao procedimento A ou B, pois inerente a qualquer procedimento que se
imponha. O professor quer apontar poderem decisdes tiranicas vir tanto do legislador como
das cortes e, por essa razdo, os resultados das decisdes ndo podem ser critérios seguros de
escolha da autoridade legitima para dizer dos direitos.

Como a orientagdo dirigida a resultados ndo é conclusiva para definicdo da autoridade
adequada, Waldron defende que a solucdo das divergéncias o pensar profundo sobre
processos e procedimentos politicos adequados a fornecer o “conjunto de respostas que
possam estabilizar e prover um sistema mesmo diante desses desacordos”.*'* Para o autor, o
Unico critério legitimo para essa definicdo seria a ideia de o processo adequado ser aquele
capaz de levar igualmente a sério as informacdes de todos os que disputam o acordo de
sentidos, produzindo conclusdes precedidas de debates governados pelo matuo respeito dos
diferentes pontos de vista de cada participante. Sua proposta & construida sobre a convicgdo
de serem a igual participacdo politica e o autogoverno, em si mesmos, condi¢cdes do
desenvolvimento da personalidade humana.®'® Para Waldron, o Legislativo seria a Unica
instituicdo onde essas condi¢bes deliberativas sdo respeitadas, haja vista a marca do
autogoverno popular representativo, sendo reservado as cortes papel bastante secundario nos
governos democraticos.

Segundo Waldron, participacdo politica sob iguais termos (igual voz nas decisdes) e
autogoverno sdo, em si mesmos, direitos fundamentais e, por isso, haveria uma profunda
conexdo entre um procedimento que privilegie esses direitos e a esséncia das concepcdes
modernas de direitos. Dignidade e autonomia individual sdo valores essenciais que as pessoas,
como agentes e eleitores, desenvolvem melhor em condicGes de autogoverno, onde a opinido
de cada pessoa “¢ intitulada ndo apenas a ser respeitada no sentido de ‘ndo suprimida’, mas
também a somar em qualquer tomada de decisdo politica que ocorra na sociedade em que
vive”. Seria uma “concessdo a pluralidade humana”.*'® Ele defende uma conexdo entre os

direitos fundamentais dos individuos e o respeito por suas capacidades morais de participacao

1% 1dem, ibidem, p. 6.

$15WALDRON, Jeremy. A Right-Based Critique of Constitutional Rights. Oxford Journal of Legal Studies
Vol. 13 (1), 1993, p. 37: “Participacdo é de toda valiosa em razdo da importancia de se agregar diversas
perspectivas e experiéncias quando estdo sendo tomadas decisdes publicas; e é valiosa também porque a mera
experiéncia de se argumentar em circunstancias de pluralidade humana nos ajuda a desenvolver opiniées mais
interessantes e provavelmente mais validas do que poderiamos fazer sozinhos”.

316 WALDRON, Jeremy. A Right-Based Critique of Constitutional Rights. Oxford Journal of Legal Studies
Vol. 13 (1), 1993, p. 38.
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politica.’

A teoria politica de Waldron reconhece, entdo, no legislador a autoridade para
dizer dos direitos e da justica.

No processo legislativo de Waldron, “formado e elaborado de modo que se dé igual
peso as preferéncias e opinides de todos”,*'® serdo os titulares dos direitos — aqueles atingidos
pelas decisbes que pdem termo aos desacordos — a formular, pelo debate, deliberacdo, voto e
por mecanismos de representacdo politica, as respostas as divergéncias sobre direitos e
principios. Em sintese, Jeremy Waldron formula um projeto de (re)dignificacdo do papel da
legislagdo como meio legitimo de autogoverno e de definicdo dos direitos fundamentais. Ele
reconhece que a legislagdo ndo tem sido tomada como uma “fonte respeitavel do direito”, e
enxerga assim a necessidade de se discutir legislacdo e legislador, assim como € feito com a
judicial review. Waldronlanca-se ao desafio de formular uma teoria normativa que possa
servir como base para criticar ou disciplinar os supostos comportamentos negativos que
produziram a ma reputacéo legislativa. A proposta busca resgatar o espago perdido pelo Poder

Legislativo nas Gltimas décadas frente ao avanco de poder por cortes e juizes.*'®

4.2.1.3 Constitucionalismo popular v. supremacia judicial

Em livro e artigos de grande prestigio, o professor Larry Kramer defendeu a ideia de o
povo ser o titular de fato da palavra final sobre os significados constitucionais, € ndo as cortes.
Ele ndo propos, ao contrario de seu colega de movimento pelo “constitucionalismo popular”,
Mark Tushnet,*?° o fim da judicial review, e sim o fim da pratica de supremacia judicial ou
mesmo de exclusividade judicial:a condi¢do da Suprema Corte como titular da palavra final
ou mesmo da Unica palavra sobre os significados da Constituicdo.*** O alvo de Kramer foi a
Suprema Corte norte-americana sob a presidéncia de William Rehnquist. Ele acusou a Corte

Rehnquist de rejeitar a nocdo de constitucionalismo popular ¢ de se afirmar “o Unico 6rgdo

37 WALDRON, Jeremy. Judicial Review and the Conditions of Democracy. The Journal of Political
Philosophy Vol. 6 (4), 1998, p. 341-342.

%18 \WALDRON, Jeremy. Introduction: Disagreements on Justice and Rights.New York University Journal of
Legislation and Public Policy Vol. 6 (1), 2002, p. 9.

319 Cf. WALDRON, Jeremy. The Dignity of Legislation. New York: Cambridge University Press,1999.

%0 Diante das ameagas as conquistas liberais da Era Warren, o professor de Harvard propds emenda
constitucional que retirasse das cortes o poder da judicial review, de modo que o direito constitucional saisse das
maos de advogados e juizes e ficasse apenas “nas mdos do people themselves”. Cf. TUSHNET, Mark. Taking
the Constitution Away From the Courts. Princeton: Princeton University Press, 1999, p. 175-182. A emenda:
“The provisions of this Constitution shall not be cognizable by any court.”

%1 KRAMER, Larry D. The People Themselves: Popular Constitutionalism and Judicial Review. New
York: Oxford University Press, 2004; Idem, We The Court. Harvard Law Review Vol. 115 (1), 2001, p. 4-169;
Idem, Popular Constitutionalism.California Law Review Vol. 92 (4), 2004, p. 959-1011.
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com poderes de interpretar a lei fundamental com autoridade”. Para Kramer, os problemas da
democracia séo mais bem resolvidos pela democracia, e ndo pela supremacia judicial.

1,22 inclusive da Corte

Para o autor, a jurisprudéncia da Suprema Corte pds-New Dea
Warren,** harmonizou supremacia judicial e constitucionalismo popular, haja vista ter
protegido direitos individuais e das minorias sem deixar de ter atencdo ao papel e ao espaco
dos poderes politicos. O ativismo judicial da Corte Warren, mesmo sendo considerado o
campedo na defesa de direitos fundamentais implicitos, teria “preservado o espago reservado
ao constitucionalismo popular ao tempo do New Deal”. Ao contrario, a Corte Rehnquist,
principalmente tendo em conta suas decisdes em favor do fortalecimento dos estados, se
colocou como o “rei do pedago” — seu ativismo “explicitamente deneg[ou] ao povo qualquer
papel na determinacdo do progressivo significado de sua constitui¢cao” e, por isso, deve ser
julgado como o exemplo mais perverso de soberania judicial ***

Segundo Larry Kramer, constitucionalismo popular significa que o povo norte-
americano é o personagem decisivo no processo de interpretacdo constitucional, o titular de
fato da palavra final sobre os conflitos e significados constitucionais. Se as coisas sao assim,
entdo nao seria valido afirmar que cabe aos juizes da Suprema Corte a Gltima e, muito menos,
a Unica palavra sobre o que significa a Constituicdo. A afirmacdo de soberania judicial
equivaleria a prépria negacdo do constitucionalismo popular, ou seja, do direito
historicamente conquistado pelo povo de dizer, diretamente ou por meio dos representantes

politicos, sobre a sua Constituicdo. Para o autor, o “casamento” entre constitucionalismo e

democracia sO seria possivel se assentada a supremacia de uma Constituicdo cujos

%22 Entende-se como Suprema Corte pés-New Deal aquela formada, essencialmente, por juizes nomeados por
Franklin Delano Roosevelt, no fim dos anos 30 e comego dos anos 40, até culminar na Corte Warren dos anos
50. Esse modelo de Corte tinha como marcas a deferéncia judicial a atuacdo regulatéria do Estado em assuntos
econdmicos, e a formulacdo incipiente de teorias de afirmacdo de direitos e liberdades fundamentais. Cf.
BURNS, James MacGrecor. Packing The Court. The Rise of Judicial Power and the Coming Crisis of the
Supreme Court. New York: Penguin Press, 2009, p. 168 et seq.

323 A Corte Warren foi 0 grande momento jurisprudencial norte-americano dos direitos e liberdades civis do
século XX. Mais do que a propria Corte pés-New Deal, ela constitucionalizou o projeto politico do New Deal.
Para tanto, a Cortenegou que a Constitui¢do tivesse uma natureza estatica e a enxergou como “documento vivo”
(living document), cujos significados deveriam ser sensiveis &s mudancas sociais. Orientada pela ideia de igual
dignidade do homem e sob a perspectiva democréatico-inclusiva, a Corte Warren interpretou criativamente os
principios constitucionais, expandindo seus sentidos e afirmando direitos implicitos ou apenas vagamente
definidos para promover a igualdade formal, notadamente na questdo racial, a nacionaliza¢do das liberdades
civis e a equidade do processo democratico, superando o status da Suprema Corte “como reduto do
conservadorismo antidemocratico e anti-igualitario”.**® A dimensdo de interpretacdo criativa da Constituic&o
para afirmacéo de direitos fundamentais opostos ao Estado fez da Corte Warren Unica no sistema politico norte-
americano e para o debate moderno sobre o ativismo judicial. Cf. POWE JR, Lucas A. The Warren Court and
American Politics. Cambridge: Harvard University Press, 2000.

%% KRAMER, Larry. We The Court. Harvard Law Review Vol. 115 (1), 2001, p. 128-130.
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significados sejam historicamente construidos pelos préprios membros da sociedade, ao
mesmo tempo, destinatarios e titulares dos significados constitucionais,

Kramer fez uma abordagem historica da formacdo dos Estados Unidos e da judicial
review, dos acontecimentos sociais e politicos em torno das mais fundamentais questdes
julgadas pela Suprema Corte e concluiu, sob a perspectiva descritiva e normativa, ndo se
justificar a afirmativa da Suprema Corte como titular da palavra final sobre as questdes
constitucionais. A geragdo fundadora dos Estados Unidos teria abracado “uma ideologia
politica que celebrava o papel central do povo no governo norte-americano. The people ndo
seria uma abstracao vazia ou justificacdo filosofica mitica do governo, mas algo real, capaz de
se revoltar e lutar, debater e adotar uma constituicdo. E mais: a Constituicdo, como lei
popular e ndo como lei comum ou ordinaria, ndo apenas foi, mas ‘“permaneceu,
fundamentalmente, um ato de vontade popular”. Significa dizer: a Constitui¢do ndo foi apenas
feita pelo povo, mas o “people themselves” permaneceu responsavel pela sua interpretacdo e
implementagdo.®®

Segundo Kramer, até a fundacdo do Estado norte-americano, a judicial review ndo era
rejeitada ou admitida, mas, simplesmente, sequer era imaginada.*?® E mesmo apés a
Revolucao e antes da Constitutional Convention, “o status da judicial review” era, “no melhor
das hipdteses, incerto”.**’Com a Revolucdo, a preocupacdo maior foi com os principios da
soberania popular e do constitucionalismo popular. A soberania popular emergiu como
principio nuclear do constitucionalismo norte-americano, tendo adquirido uma concretude e
importancia toda nova e diferente. As batalhas contra as arbitrariedades do Império Britanico
foram exemplos de como the people lutava por seus direitos fundamentais. Esses direitos ndo
eram protegidos por juizes, mas pelo povo, eles mesmos. O povo teria um controle ativo sobre
a interpretacdo e execucdo dos valores fundamentais, um papel de autoridade final sobre os
conflitos constitucionais. Esta seria a estrutura basica e fundacional do constitucionalismo
popular.

Durante a Convencdo Constitucional, configurada a origem da judicial review, Kramer

afirma ter prevalecida a ideia da mais absoluta retracdo de poder judicial em favor dos outros

%25 KRAMER, Larry D. The People Themselves: Popular Constitutionalism and Judicial Review. Op. cit., p.
6-7.

%26 |_arry Kramer, We The Court. Harvard Law Review Vol. 115 (1), 2001, p. 25, apoiado em Blackstone e
Holdsworth, afirma que Sir Edward Coke, no Dr. Bonham’s case, “estava apenas propondo uma regra de
interpretacdo das leis, de acordo com a qual, uma lei que contradissesse principios legais estabelecidos seria
estreitamente construida se ausente uma clara declaracdo em contrario”. De acordo com Kramer, a falta de uma
nogdo moderna & época sobre separacdo de poderes sequer permitiria uma construgdo da espécie do poder
judicial.

27 1dem, ibidem, p. 59.
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atores politicos.*”® Segundo relata, ao tempo das discussées em torno da promulgacéo da
Constituicdo norte-americana e da questdo fundamental sobre quem tem autoridade para
interpretar e definir os sentidos do texto constitucional, ndo havia davidas, mesmo entre 0s
que discordavam sobre todas as outras questdes fundamentais, que a judicial review,
reservada ao Poder Judiciario, apenas poderia ser exercida com a mais absoluta restricdo
judicial (judicial restraint). Isso significava, para os Founding Fathers, que o0s juizes
deveriam agir com modéstia quando julgavam os atos dos outros poderes, devendo evitar, a
todo custo, interferir em suas decisdes. Claro que, em meio a tantas discussdes, ndo havia
consenso entre as “facgdes constituintes” sobre quais eram os fundamentos nem a exata
medida de modéstia.

Para os Republicanos, a ‘“autorrestricio judicial era um recurso para preservar a
autoridade primaria e superior do ‘the People’” como intérprete da Constituigdo. Como o
povo (the People), na Constituigdo, havia delegado ao Legislativo a autoridade de fazer as
leis, a suspeita de inconstitucionalidade seria assunto para ser resolvido diretamente entre a
comunidade e os representantes eleitos, salvo se ela fosse muito manifesta, além de qualquer
disputa razoavel. Para os Republicanos, definitivamente, fora casos muito excepcionais, “as
cortes deveriam deixar a decisdo para aqueles que tinham a responsabilidade primaria para
decidir: ‘the People themselves’.** Neste sentido, eles acreditavam na autorrestricdo judicial
como um exercicio de deferéncia aos outros poderes em homenagem ao autogoverno popular
(a visdo Jeffesrsoniana da autoridade judicial perante uma sociedade democratica).

De outro modo, conguanto igualmente defendessem a autorrestricdo judicial, os
Federalistas ndo a fundamentavam no dever de deferéncia a autoridade do the People em
interpretar a Constituicdo por meio de representantes eleitos. Para eles, a autoridade
interpretativa final da Constituicdo era das cortes. No entanto, como os Republicanos,
acreditavam que o0s juizes apenas poderiam deixar de aplicar uma lei na hipotese em que a
inconstitucionalidade fosse muito clara. Em caso de duvida quanto a inconstitucionalidade da
lei, eles afirmavam que a norma deveria ser mantida. Porém, neste caso, os Federalistas ndo
invocavam razdes democraticas, mas defendiam a autorrestricdo judicial como “uma questao

de prudéncia e de conveniéncia politica: algo necessario para assegurar e preservar a

28 KRAMER, Larry D. Judicial Supremacy and the End of Judicial Restraint. California Law Review Vol. 100
(3), 2012, p. 622.
%29 1dem, ibidem, p. 625.
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autoridade judicial (em vez de popular), através da minimizacdo dos riscos do excesso
[judicial]”.3%°

Veja-se que ambas as concepgOes originais apontam para o dever de respeito dos
juizes e cortes em favor das decisdes dos outros poderes, cuja inconstitucionalidade apenas
poderia ser declarada se fosse manifestamente fundada. Por deferéncia, observando os valores
politicos do “constitucionalismo popular”, as cortes devem cumprir o papel de guardia da
constituicdo com modéstia em favor do autogoverno popular. Por prudéncia, observando
valores de estabilidade institucional, as cortes deveriam respeitar as decisdes dos outros
poderes, evitando agir de forma agressiva a ponto de produzir reacdes politicas adversas
(political backlash) e, com isso, protegem a capacidade de cumprir seu papel institucional.
Em ambos os casos, o comportamento esperado das cortes € o de rejeitar posturas de
supremacia judicial. O poder judicial deveria sempre ser exercido, pela Suprema Corte, com
modestia.

Segundo Kramer, na década seguinte a Constituicdo, foi mantida a ideia de a judicial
review como poder a ser “exercido cautelosamente, onde a inconstitucionalidade de uma lei
fosse clara, acima de [qualquer] davida”. Todavia, passou a ser entendida também como ato
politico-legal em favor do povo, “uma responsabilidade exigida pela (...) posigdo [dos juizes]
como agentes fi¢is do povo”.**! Daf a importancia de se compreender que a aceitagdo dessa
pratica pela Suprema Corte nunca significou uma declaracdo de superioridade judicial em
fazer valer a Constituicdo, e sim que a Corte também estava autorizada a realizar e a defender
a Constituicdo, assim como 0s outros poderes, e todos em nome do povo. Seria a afirmacao do
Judiciario como poder coordenado, a recusa a ser tratado como poder subordinado,**? e essa
teria sido, para Kramer, a ideia desenvolvida em Marbury v. Madison.***

Em Marbury, pensa Kramer, Marshall ndo afirmou a supremacia judicial, mas que os
juizes possuiam igual espaco no esquema de concretizar a Constituicdo em relacdo aos
demais poderes. Marbury ndo teria dito serem 0s juizes unicos intérpretes da Constituicéo, e

sim que também sdo intérpretes da Constituicdo.***Marbury teria sido construida sobre

%0 1dem, ibidem, p. 626.

%! KRAMER, Larry. We The Court. Harvard Law Review Vol. 115 (1), 2001, p. 79.

2 1dem, ibidem, p. 83.

%3 5 U.S. (1 Cranch) 137 (1803). Em 1803, a Suprema Corte, sob a lideranca do Chief Justice John Marshall,
julgou o caso Marbury v. Madison e, pela primeira vez, realizou aquilo que marcaria para sempre o seu lugar no
sistema politico estadunidense e na histéria do constitucionalismo mundial: ela julgou inconstitucional uma lei
federal e declarou sua nulidade. A l6gica de Marshall é conhecida: a Constituicdo é a lei suprema, imodificavel
por meios ordinarios, e pensamento contrario “subverteria o proprio fundamento de todas as constituigdes
escritas”; ato legislativo contrario a Constitui¢do entdo nao € lei, ¢ ato nulo, e cabe a Corte declarar a nulidade.
%% Quando se refere & célebre frase de Marshal de que “¢, enfaticamente, a provincia e dever do departamento
judicial dizer o que o direito é”, Larry Kramer, We The Court. Harvard Law Review Vol. 115 (1), 2001, p. 89,



154

principios largamente aceitos e, por isso, “foi completamente consistente com as premissas do
constitucionalismo popular”. Todavia, é fato incontestavel terem, desde Marbury, as decisdes
judiciais sobre questdes constitucionais crescido significativamente, tonando-se a judicial
review uma pratica estabelecida. A partir, principalmente, da segunda metade do século XIX,
ocorreu a ascensdo da supremacia judicial, transformando a constituicdo em direito comum
em razdo de a sua interpretacdo ter virado tarefa exclusiva dos juizes. Esta circunstancia teria
feito da supremacia judicial, lamenta Kramer, uma pratica respeitosa.

E contra essa pratica que o constitucionalismo popular se levanta: ele tem a pretensio
de harmonizar a vontade popular expressa por meio de 6rgdos de representacdo politica, em
especial o legislador, com a prética da judicial review. A principal contribuicdo de Kramer
estd em enxergar a importancia de disputas constitucionais serem resolvidas e de a Suprema
Corte, por razdes pragmaticas, poder ser o melhor 6rgao, em algumas hipdteses, para ditar as
solucBes necessarias. A Corte deve reconhecer, contudo, existirem materias a serem deixadas
para a politica. Deve saber quando ndo exercer poder, quando abrir mdo de exercer poder, e
essa € a acomodacdo institucional buscada por Larry Kramer. Para o autor, definitivamente,
ha um mundo de diferenca entre ter autoridade e ter a Unica palavra sobre a Constituicdo. A
autoridade judicial ndo pode implicar a negacao da autoridade do povo e dos poderes politicos
como intérpretes legitimos da Constituicdo. O contrario disso € intoleravel: é a supremacia

judicial.

4.2.2 As objecGes de ordem institucional

A formulacdo mais sofisticada de objecdo institucional ao controle de
constitucionalidade das leis pode ser encontrada nos estudos e textos de autoria de Adrian
Vermeule, autor preocupado com o tema das capacidades institucionais.** Partindo das
premissas de a escolha do intérprete adequado da Constituicdo ser um exercicio de opcéao
institucional de sérias consequéncias e de 0 comprometimento com a democracia ser elemento

muito abstrato para justificar esta escolha,®*

o professor Vermeule vem defendendo a
alternativa de uma justificativa institucional, de orientacdo predominantemente empirica, em

favor da autorrestricdo judicial: a judicial review e o processo de interpretacdo constitucional

propde uma leitura contextual da frase: “cortes também podem dizer o que a Constitui¢ao significa”, e ndo que
“¢ o trabalho das Cortes, mais do que outros, dizer o que a Constituigdo significa”.

%5 Cf. SUSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions.Public Law and Legal Theory
Working Paper n° 28, University of Chicago Law School, 2002.

%% \VERMEULE, Adrian. Judicial Review and Institutional Choice. William and Mary Law Review Vol. 43
(4), 2002, p. 1.557-1.558.
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devem ser avaliados a luz das capacidades institucionais do intérprete e dos efeitos sistémicos
das decisdes. Como juizes sdo faliveis e ndo compreendem os riscos dos efeitos sistémicos
indesejados de seus erros, interpretactes e decisdes ambiciosas devem ser evitadas.

Vermeule desenvolveu sua proposta adicionando ao minimalismo substantivo de

James Bradley Thayer uma perspectiva institucional:*’ «

a fun¢do judicial basica em casos
constitucionais ¢ aplicar textos constitucionais claros e especificos”, além dessa hipdtese,
“juizes devem evitar ataques ambiciosos”, eles devem ser deferentes aos legisladores “na
interpretacdo de textos constitucionais que sdo ambiguos, que possam ser lidos em diferentes
niveis de generalidade, ou que expressem normas aspiracionais cujo contetdo muda com o
tempo & medida que mudam os valores da sociedade”. Todavia, enquanto Thayer propunha
essa regra tendo em conta a posicdo democratica superior do Legislativo no trafego politico-
constitucional, Vermeule a defende em funcdo da melhor capacidade institucional do
Legislativo em comparacgéo as cortes.

O autor estadunidense propbe ocorrer a alocacdo de tarefas interpretativas entre
diferentes instituicdes ndo em funcdo do melhor ou pior pedigree democréatico do 6rgéo A ou
B, mas em funcdo das distintas capacidades institucionais. Para ele, cortes sofrem com
“constricdes de tempo, falta de informagdo e de expertise em identificar os profundos
comprometimentos da Constituicdo que devem ser interpretados para se ajustarem as
circunstancias modernas”.*® Legisladores, por outro lado, tém mais acesso as transformacdes
da sociedade e, por isso, estdo em melhor posicdo para avancar o entendimento de normas
constitucionais de acordo com as circunstancias sociais em mutacdo. Os legisladores estariam
melhor situados, do ponto de vista institucional, para interpretar anseios e mudancas de
opinido dos membros da sociedade, sendo, por esse motivo, mais legitimados para dizer sobre
os significados da Constituicédo.

A preocupacao de Vermeule €, notadamente, com a escolha interpretativa que juizes e
cortes fazem em condi¢des de incerteza: enunciados normativos ambiguos, variaveis
empiricas incertas e baixo acesso informacional. Nessas condi¢cdes de incerteza, segundo
Vermeule, as cortes devem adotar postura judicial modesta e sem ambicdo, e isso porque 0

legislador € a instituicdo mais capacitada para atualizar a Constituicdo. Em funcéo de baixa

%7 VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation. Op.
cit., p. 230-232: “Eu argumentarei, sob fundamentos institucionais, uma versdo Thayeriana de judicial review.”
Vermeule inclui sua abordagem dentro de uma linha de pensamento constitucional que ele batizou de neo-
Thayrerian.

8 VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation. Op.
cit.,, p. 248-251. Donald. L. Horowitz, The Courts and Social Policy. Washington: The Brookings Institution,
1977, p. 255, fala em “problemas de visdo, problemas de informagdo, problemas de administragdo e controle”
como motivos da falta de capacidade institucional de juizes e cortes em matéria de politicas sociais.



156

capacidade institucional e curta viséo dos efeitos sistémicos de suas decisdes, as cortes devem
agir com deferéncia aos legisladores nas hipéOteses de lacunas ou ambiguidades da
Constituicdo, o que compreende a maioria das declaracfes vagas e aspiracionais da Bill of
Rights, como a equal protecion e a due processo of law. As cortes devem reservar atuacéo
mais assertiva apenas para as hipdteses de aplicacdo das normas constitucionais claras e
especificas.***

A abordagem empirica de Vermeule3®

impde limitagdes substantivas ao exercicio da
judicial review e deferéncia ao Poder Legislativo por motivos de fundo institucional
(capacidade cognitiva). No mais, em se preocupar com os efeitos sistémicos dos erros
judiciais, ela também apresenta aspecto importante de prudéncia politica. Sem ddvida, essas
caracteristicas tornam a proposta de Vermeule bastante adequada para questionar a
interferéncia judicial sobre a formulagédo e implementacdo de politicas pablicas. A questdo é o
quanto de capacidade institucional possui o Poder Judiciario para avaliar a realidade da acéo
estatal e os elementos faticos, econdémicos e sociais como um todo, o que parece ainda mais
dramatico se considerarmos a atitude de declaragdo do estado de coisas inconstitucional e a
formulacdo de remédios estruturais.

Com efeito, a consideracdo acerca das capacidades institucionais requer reflexéo sobre
guem pode tomar medidas detalhadas sobre questdes de conteddo politico, social e
econémico, envolvidas analises sistémicas e resultados abrangentes, proprias de problemas de
deficiéncia do legislador e da administracdo em matéria de politicas publicas. Os critérios
para a tomada dessas decisfes ndo sdo e nao podem ser de ordem puramente juridica, e isso
porque variaveis faticas e calculos econdémicos possuem implicacBes para a eficiéncia dos
resultados a serem obtidos. Fora os critérios juridicos, os demais elementos estdo ao alcance
dos juizes? A abordagem institucional diz que ndo e, por esse motivo, juizes e cortes nao
devem “fazer” politicas publicas. Por outro lado, considerando o proprio fundamento
empirico dessa abordagem, fica também a duvida se essa resposta pode ser dada sempre em
abstrato, isso porque, na pratica, Legislativo e Executivo também costumam dar vexame em

matéria de politicas publicas.

%9 VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation. Op.
cit., p. 233.

%0 Nao se pode ignorar que Adrian Vermeule deixou claro que suas “prescricdes sio empiricamente
contingentes” como corolario da propria natureza empirica da abordagem institucional sobre interpretacdo. Ele
diz que suas propostas podem ndo ser as mais adequadas em contextos institucionais diferentes. Cf.
VERMEULE, Adrian. Judging under Uncertainty. An Institutional Theory of Legal Interpretation. Op. cit.,
p. 284.
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4.2.3 Os limites as objecoes

Em resumo, as objecOes até aqui desenvolvidas apontam para as seguintes premissas:
em um regime democratico, o legislador é o forum adequado para responder aos anseios e
necessidades dos membros da sociedade; isso deve ser assim como forma de prestigiar o
autogoverno popular, a participacdo dos individuos nas decisbes politicas; as cortes ndo
podem ser titulares da Unica palavra sobre os significados da Constitui¢do, sendo ilegitima
qualgquer manifestacdo de supremacia judicial; o Executivo e o Legislativo sdo mais
legitimados para versar sobre politicas publicas ante a menor capacidade institucional de
juizes e cortes sobre a matéria. As premissas sdo verdadeiras, mas, com excecao ao repudio a
supremacia judicial, possuem limites de aplicabilidade. Significa dizer: embora teoricamente
sustentaveis, podem ceder em casos concretos ante as circunstancias e limitacGes faticas
presentes.

Como dizer da superioridade democréatica e institucional de legisladores e de
governantes frente a juizes e cortes em casos de mais absoluta inércia estatal, de falhas
estruturais persistentes? Como dizer da maior participacdo politica dos individuos nas
decisdes fundamentais por meio dos legisladores se presente déficit de representatividade, se
em movimento um processo politico-eleitoral marcado pelo poder do dinheiro e pela
corrupcdo? Como admitir a superioridade democratica e institucional de legisladores e de
governantes ante um contexto de violacdo massiva de direitos fundamentais assistida
passivamente pelos agentes politicos responsaveis? Por certo que tais questionamentos
sugerem evitarem-se respostas aprioristicas absolutas. Mesmo admitindo serem validas em
abstrato essas premissas, 0 exame dos limites de intervencao judicial legitima dependera das
peculiaridades dos casos julgados. E na hipotese de constado o estado de coisas
inconstitucional, estardo presentes pressupostos de todo autorizadores de um papel judicial
mais ativo.

Sem embargo, com excecdo da abordagem de Waldron, que reduz o papel de juizes e
cortes a quase nada, as demais propostas nao visam eliminar por completo a acéo judicial, e
sim um comportamento de restricdo judicial, de deferéncia aos outros poderes. Em suma, as
propostas visam atacar o ativismo judicial. Como sera desenvolvido nos topicos que seguem,
a atuacdo judicial seguida a declaracdo do estado de coisas inconstitucional enquadra-se em
uma dimensdo estrutural do ativismo judicial, que ndo pode ser acusada de aprioristicamente
ilegitima. Dizer da legitimidade dessa atuacdo dependera de estarem em jogo 0S pressupostos

préprios do estado de coisas inconstitucional — a violacdo massiva de direitos fundamentais
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decorrente e agravada por falhas estatais estruturais —, bem como de medidas que evitem a
supremacia judicial. Na sequéncia, abordo o conceito e as dimensdes do ativismo judicial com

0 objetivo de fixar premissas para apresentar o ativismo judicial estrutural.

4.3 Ativismo judicial: conceito e dimensdes 3**

Uma verdade ndo pode ser escondida ou mesmo negada: a atuacao judicial envolvida
na declaracdo e superacdo do estado de coisas inconstitucional é exemplo destacado de
ativismo judicial. Como defendo neste tépico, ante a complexidade que envolve a figura do
ativismo judicial, isso ndo significa que seja ilegitima. Ndo € algo que se possa afirmar
aprioristicamente. O ativismo judicial é multifacetado, possui diferentes dimensdes, bem
como responde a diferentes incentivos e fatores, de modo que a analise de sua legitimidade
deve ser contextual. Com efeito, no contexto de um estado de coisas inconstitucional, ndo
faltam fatores ou incentivos para o comportamento ativista. A legitimidade dependerd,
portanto, ndo do ativismo judicial puro e simples, e sim da medida de ativismo em face dos
outros poderes. Essa analise deve ser precedida da definicdo e caracterizacdo do ativismo

judicial.

4.3.1 O problema da indefinicdo conceitual

Em todas as realidades politicas em que se faz presente, em medida mais ou menos
intensa, o0 ativismo judicial, ha o problema da indefinicdo conceitual, sempre agravado pelo
uso indiscriminado e, muitas vezes, pejorativo do termo. Dentro de amplo universo de debate,
a opinido sobre a virtude normativa do ativismo judicial ndo € homogénea. Na verdade, o
ativismo judicial € mais criticado do que elogiado. Para a maioria dos que se debrucam sobre
0 tema, 0s juizes ativistas sdo sempre uma ameaca aos valores democraticos e a separacdo de
poderes, de modo que o termo acaba servindo como “substituto para excesso judicial”.342 Para

outros, porém, os juizes e as cortes devem agir de modo mais assertivo em nome dos direitos

1 Os conceitos e fundamentos apresentados neste topico foram, originariamente, desenvolvidos na dissertacéo
de mestrado defendida por mim, em 2012, no programa de pés-graduagdo da UERJ, sob o titulo “Dimensdes do
Ativismo Judicial do STF”. O trabalho foi publicado em livro pela Editora Forense, em 2013, com o mesmo
nome.

342 WHEELER, Fiona; WILLIAMS, John. ‘Restrained Activism’ in the High Court of Australia. In: DICKSON,
Brice (ed.). Judicial Activism in Common Law Supreme Courts. New York: Oxford University Press, 2007,
p. 19.
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da liberdade e igualdade e diante da inércia ou do abuso de poder por parte de outros atores
politicos e instituicoes.

O discurso ¢ variavel, predominando o “carregado de uma conotacdo muito
negativa”.>*® Cass Sunstein diz que é mais frequente o uso normativo do ativismo judicial
como “insulto”.*** Decisdo ativista seria, na opinido majoritaria, sindnimo de decisdo
arbitraria; juizes ativistas, os “caras maus”. Exemplo destacado deste uso depreciativo e
irremediavelmente indtil do termo € aquele que faz do ativismo judicial um codigo para
afirmar a mera discordancia dos resultados dos julgamentos. Este tom critico, puramente
pejorativo, tem se mostrado forte obsticulo a definicdo coerente do termo e levado muitos
autores a propor a substitui¢do ou mesmo o abandono. Como disse Kermit Roosevelt III, “na
pratica, ‘ativista’ revela ser pouco mais do que uma forma abreviada, carregada de retorica,
para decisOes com as quais o critico discorda” e, por isso, ele sugeriu a substituicao do termo
por “legitimidade”.3*

Frank Easterbrook afirma que esse tipo de uso do termo o torna apenas “uma mascara
para uma posicédo substantiva”, o que acaba por equipara-lo a “decisdes erradas” e, assim, ele
mesmo se disse feliz em pedir “a aboli¢ao da e:xpressﬁo”.346 Ernest Young lamenta o uso

1”’ 347 na

pejorativo que, para ele, torna o “ativismo judicial” um “termo facilmente manipulave
verdade, vazio de contetdo. Muito do debate entre conservadores e liberais norte-americanos
em torno das decisdes da Suprema Corte, em que ambos os lados da disputa se acusam de
favorecer o ativismo judicial,é exemplo claro deste uso deficiente, haja vista envolver
somente as discordancias ideologicas, inclusive partidarias, sobre as decisdes; discordancias
sobre os resultados substantivos das decisdes, e ndo propriamente sobre o papel institucional
da Corte. Regimes politicos bastante polarizados, como o0 norte-americano, tendem a tais
rotulos.

Conquanto muitas das criticas ao ativismo judicial merecam ser levadas a sério, a
maior parte é elaborada sem definicdo prévia do termo. Como advertiu William Wayne

Justice, “todo esse ataque verbal na maior parte das vezes se faz na auséncia de uma

3 LINDQUIST, Stefanie A. The Scientific Study of Judicial Activism.Minnesota Law Review Vol. 91 (6),

2007, p. 1.752.
¥4 SUNSTEIN, Cass. Radicals in Robes.New York: Basic Books, 2005, p. 42.
#° ROOSEVELT IIl, Kermit. The Myth of Judicial Activism: making sense of Supreme Court

decisions.New Haven: Yale University Press, p. 3 et seq.

%8 EASTERBROOK, Frank H. Do Liberals and Conservatives differ in Judicial Activism?Colorado Law
Review Vol. 73 (4), 2002, p. 1.403.

7 YOUNG, Ernest A. Judicial Activism and Conservative Politics. Colorado Law Review Vol. 73 (4), 2002, p.
1.141.
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identificacdo adequada do proprio alvo”.**® O ativismo judicial é criticado, mas raramente s&o
fixados critérios adequados para a identificacdo e avaliacdo. Ndo ha realmente consenso sobre
0 que é ativismo judicial e ele acaba significando coisas distintas para pessoas distintas. E
possivel haver tantas concepcfes de ativismo judicial quantos autores sobre o tema. Diante
desta falta de rigor na definicdo, parece até que “quanto mais o termo se torna comum, mais
obscuro fica seu significado”.**° Por outro lado, o ativismo judicial tem reais e importantes
implicagbes politicas e sociais, de modo que precisa ser conhecido abstratamente e
identificado concretamente. O fim da indeterminagdo conceitual representa entdo uma

necessidade teorica e pratica.

4.3.2 Caracteristicas do ativismo judicial

O exame de diferentes momentos e posturas de expansdo do poder judicial revela
terem esses comportamentos caracteristicas proprias que os diferem do dia a dia da atuacéo
judicial. Essas caracteristicas podem servir para produzir diretrizes e premissas Uteis para a
definicdo do que seja o ativismo judicial, indispensavel para a tarefa de identificar e avaliar as

decisdes ativistas de quaisquer juizes e cortes.

4.3.2.1 O nucleo comportamental do ativismo judicial

A primeira e fundamental licdo diz com a verificacdo do que Ernest Young chamou de
“linha comum”®° de comportamento que caracteriza as diferentes decisdes ativistas: o
aumento da relevancia da posicdo politico-institucional de juizes e cortes sobre os outros
atores e instituicGes relevantes de uma dada ordem constitucional. Comum a todos o0s
exemplos de cortes ativistas retratadas anteriormente e as suas diversas formas de
manifestacdo de ativismo judicial, estd sempre o exercicio expansivo e vigoroso, estratégico
ou ndo, de autoridade politico-normativa no controle dos atos e das omissdes dos demais
poderes, seja impondo-lhes obrigacdes, anulando as decisdes, ou atuando em espacos

tradicionalmente ocupados por aqueles. O nlcleo comportamental do ativismo judicial é a

#8)JUSTICE, William Wayne. The two faces of judicial activism. In:O’BRIEN, David M. (Ed.) Judges on
Judging. Views from the Bench. 82 ed. New York: W.W. Norton & Company, 2008, p. 259.

9 KMIEC, Keenan D. The Origin and Current Meanings of “Judicial Activism”.California Law Review Vol.
92 (5), 2004, p. 1.443.

%% YOUNG, Ernest A. Judicial Activism and Conservative Politics.Colorado Law Review 73 (4), 2002, p.
1.161.
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expansdo de poder decisério que juizes e cortes promovem sobre os demais atores relevantes
de uma dada organizacdo sociopolitica e constitucionalmente estabelecida. Essa expansao de

poder se faz inequivocamente marcante na declaracdo do estado de coisas inconstitucional.

4.3.2.2 O espaconobre do ativismo judicial: questdes politicas e morais complexas

O debate sobre o ativismo judicial é desenvolvido e tem muito mais relevancia nos
casos em que ha elevada temperatura moral ou politica das questdes em jogo, ou alta
indeterminacdo semantica e elevada carga axiolégica das normas constitucionais envolvidas.
O espaco nobre do ativismo judicial é o dos hard cases.*>* Este espaco especial do ativismo
judicial é o das importantes questdes constitucionais, aquelas que interferem marcadamente
nos processos politico-democraticos, que se ocupam de tormentosos conflitos de valores
morais e politicos, alguns mesmo divisores de aguas que, de tao relevantes, “determinam a
natureza de uma sociedade e a qualidade de uma civilizagdo”.*** Esses sdo os conflitos,
principalmente envolvendo direitos fundamentais e limites de autoridade do governo, que
mobilizam os poderes politicos e a sociedade em torno da solucdo a ser dada pela corte. Na
declaracéo do estado de coisas inconstitucional, o ativismo judicial dirige-se a prote¢do de um

conjunto desses direitos fundamentais.

4.3.2.3 Ativismo judicial e judicializacao da politica: as Cortes como atores politicos

Com a expansdo de poder sobre os demais atores relevantes e no ambito de solucéo
das grandes questdes morais e politicas, as cortes tornam-se, inevitavelmente, personagens
centrais dos sistemas de governo e suas decisdes interferem sobre os mais importantes
processos politicos desses sistemas. Dai ndo haver como enxerga-las, de outra forma, sendo
como auténticos atores politicos, claro que, com singularidades e fundamentos diversos em
relacdo ao Legislativo e ao Executivo. As cortes ativistas, diante da relevancia e dos efeitos de

suas decisbes, ndo fazem apenas parte do sistema politico de determinado pais, mas sdo hoje

%1 E nesse sentido que Ronald Dworkin, Taking Rights Seriously, Cambridge: Harvard University Press, 1977,
p. 137, ao “comparar e contrastar” ativismo judicial e autorrestricdo judicial, fala em “duas filosofias muito
comuns de como as cortes deveriam decidir questdes constitucionais dificeis ou controvertidas.”

%2 GRAGLIA, Lino A. It's not Constitutionalism, It's Judicial Activism. Harvard Journal of Law & Public
Policy Vol. 19 (2), 1995, p. 294.
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verdadeiros centros de poder que participam, direta ou indiretamente, da formacéo da vontade
politica predominante.

A perspectiva das cortes como atores politicos remete ao tema contemporaneo da
judicializacdo da politica e de como o ativismo judicial se desenvolve em meio a esse
fendbmeno. Nas democracias contemporaneas, verifica-se a progressiva transferéncia, por
parte dos préprios poderes politicos e da sociedade, do momento decisorio fundamental sobre
grandes questdes politicas e sociais — 0 espaco nobre do ativismo judicial — para a arena
judicial em vez de essas decisdes serem tomadas nas arenas politicas tradicionais — Executivo
e Legislativo. Essa transferéncia de poder decisorio corresponde a uma das facetas da
judicializacdo da politica; a outra refere-se a extensdo dos argumentos e métodos de decisdo
judicial aos outros centros politicos de decis&o.>*®

Contudo, importante corte explicativo se faz necessario. A afirmacéo do papel politico
das cortes ndo significa que elas sejam orgaos puramente politicos, que decidem livremente
conforme vontades ocasionais, sem vinculo aos textos legais e a outras determinantes
judiciais, como os precedentes. Isto € inadmissivel e importaria negar valores caros do Estado
de direito.®®* E tdo improdutivo conceber as cortes constitucionais como 6rgdos puramente
judiciais quanto obscuro compreendé-las como o6rgaos simplesmente politicos, indistinguiveis
dos corpos legislativos e administrativos. Na realidade, o que se quer dizer é que as cortes
constitucionais contemporaneas atuam, ao menos, deveriam atuar, em “equilibrio apropriado”
entre funcdo judicial e fungdo politica.>*> Na declaragéo do estado de coisas inconstitucional,
esse equilibrio é um desafio, apenas alcancavel se o ativismo judicial ndo converter-se em

supremacia judicial.

4.3.2.4 Postura institucional e correcdo das decis@es judiciais

Quando se afirma ser o nacleo comportamental do ativismo judicial a expansao por
juizes e cortes de poder politico-normativo sobre as outras arenas decisorias relevantes e que
as cortes acabam, dessa forma, se comportando como auténticos atores politicos, esta-se, na
verdade, dizendo que as relagdes institucionais compdem o centro do debate e ndo o acerto ou

0 erro de mérito constitucional ou moral das decisdes judiciais. O ativismo judicial, como

%3 Cf. VALLINDER, Torbjorn. When the Courts Go Marching In. In: TATE, C. Neal;___. (Ed.). The Global
Expansion of Judicial Power. New York: New York University Press, 1995, p. 13; SWEET, Alec Stone.
Governing with Judges. New York; Oxford University Press, 2000, p. 194.

%% ERIEDMAN, Barry. The Politics of Judicial Review. Texas Law Review Vol. 84 (2), 2005, p. 269.

%5 McCLOSKEY, Robert McCloskey. The American Supreme Court. 5% ed. Chicago: The University of
Chicago Press, 2010, p. 12-13.
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destaca Wojciech Sadurski, “¢ necessariamente uma nogéo relacional”,*® de modo que as
relagdes entre as instituicbes puramente politicas e as cortes constituem sua esséncia.

Tal nocdo foi muito bem compreendida por Ernest A. Young. Segundo o autor, deve-
se reconhecer a absoluta independéncia do significado do termo em relacdo a correcdo ou nao
de decisdes particulares: “corre¢do de mérito e assertividade institucional [sdo] questdes
separadas”, e a no¢ao de ativismo judicial deve envolver apenas a questdo da “alocagdo da
autoridade de tomada de decisdes dentro de um sistema judicial e entre esse sistema e outros
participantes do governo”.*’ Portanto, discutir o ativismo ou a autorrestricdo judicial ndo é
discutir se determinada decisdo €é correta ou ndo, pois isso é contingente, e sim o quanto de
autoridade constitucional e epistémica a corte tinha para tomar essa decisdo. A dimenséo
dessa autoridade é colocada em xeque na declaracdo do estado de coisas inconstitucional, haja

vista 0 conjunto de medidas intrusivas tomadas pelas cortes.

4.3.2.5 Ativismo judicial e legitimidade

Este ponto é fundamental para a presente tese: o ativismo judicial ndo pode ser tido
como aprioristicamente ilegitimo. Além de nada dizer sobre a correcdo das decisdes no
mérito, o ativismo judicial nada diz sobre a legitimidade ou ilegitimidade a priori das
decisdes judiciais. A conclusdo de que uma decisdo judicial é ativista ndo significa adiantar o
resultado da avaliacdo de sua ilegitimidade. Ativismo judicial ndo € sindnimo de
ilegitimidade, e essa correlacdo simplesmente ndo pode ser feita de modo aprioristico e em
nivel puramente conceitual. Pensar de modo diverso daria razdo aqueles que afirmam a
absoluta inutilidade do termo: bastaria entdo substitui-lo por ilegitimidade.

A doutrina, em relacionar ativismo judicial e legitimidade, costuma fazé-lo em trés
niveis distintos: (i) absolutamente separados; (ii) absolutamente coincidentes; (iii)
contingentes. Como a utilizacdo mais comum do termo ativismo é em sentido pejorativo, tem-
se a concep¢do mais difundida como a que equipara ativismo judicial com ilegitimidade.
Muitos chamam de ilegitimas as decisbes ativistas porque elas seriam usurpadoras dos
poderes politicos dos 6rgdos legitimados pelo sufragio popular, ou fundadas exclusivamente

nas preferéncias politicas ou morais do proprio julgador, dentre outros motivos. Prevalecendo

%6 SADURSKI, Wojciech. Rights Before Courts. A Study of Constitutional Courts in Postcommunist
States of Central and Eastern Europe. Dordrecht: Springer, 2008, p. 87.

%7 YOUNG, Ernest A. Judicial Activism and Conservative Politics. Colorado Law Review Vol. 73 (4), 2002, p.
1.162/1.164.
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a nogdo negativa, a ilegitimidade seria uma enfermidade congénita das decisOes judiciais
ativistas, e o ativismo judicial seria espécie do género arbitrio judicial.

Paradigma deste pensamento é Robert Bork. De acordo com o autor norte-americano,
juizes ativistas decidem casos com fundamentos sem qualquer conexdo plausivel com a lei
que pretendem aplicar. Eles expandem ou mesmo contradizem o significado da lei. Os juizes
ativistas “chegam a resultados anunciando principios que nunca foram contemplados por

»38 o realizam agendas politicas por meio da

9

aqueles que escreveram e votaram a lei,
liberdade que possuem de refletir a “melhor” opinido sobre como impor a Constituigdo.*
Agindo assim, cortes ativistas, progressivamente, eliminam o direito fundamental,

% sendo o ativismo

reconhecido nos regimes democraticos, de o povo se autogovernar,
judicial sempre exercicio ilegitimo do poder judicial.

Em sentido diametralmente contrario, existem os que sustentam ser a “decisao judicial
ativista” espécie do género ‘“decisdo judicial legitima”. O ativismo judicial seria sempre
exercido dentro da zona racional de criacéo judicial do direito, estando inserido nos limites da
legitimidade judicial. Exemplo destacado desta posi¢éo é Aharon Barak — ele mesmo, um juiz
modelo no exercicio do ativismo judicial. Segundo Barak, “ativismo e autorrestricdo operam
dentro dos limites da legitimidade judicial”’, de modo que “a distingdo entre [eles] ¢ uma
distingao de grau, ndao de género.”361

A definicdo de Barack para ativismo aplica-se, portanto, apenas as decisfes judiciais
legitimas. Decisdo pautada, exclusivamente, em preferéncias pessoais do julgador ndo pode
ser considerada ativista, eis que tal conduta extrapola as fronteiras da licitude. N&o haveria,
assim, conexdo entre ativismo judicial e julgar segundo o ponto de vista pessoal do juiz, tal
como nao ha conexao entre ativismo judicial e “decidir na moeda”. Definitivamente, para
Barack, existe coincidéncia necessaria entre ativismo judicial e legitimidade, sendo tudo
apenas uma questdo de graus de ativismo judicial e de autorrestricdo judicial.

Rejeito, particularmente, ambas as posicdes para defender a relacdo de contingéncia
entre ativismo e legitimidade. Ndo h4, segundo a perspectiva conceitual deste trabalho, como
afirmar aprioristicamente que uma decisdo judicial ativista é legitima ou ilegitima, pois isso
dependera, em cada caso concreto, da conformidade do exercicio do poder judicial com o0s

limites institucionais mais ou menos claros impostos pela respectiva constituicdo de regéncia

%8 BORK, Robert. Coercing Virtue. The worldwide rule of judges.Washington: The AEI, 2003, p. 8.

%9 BORK, Robert. The Tempting of America. The political seduction of the law.12 ed. New York:
Touchstone, 1990, p. 17.

%0 BORK, Robert. Coercing Virtue. The worldwide rule of judges.Op. cit., p. 11/12.

%1 BARAK, Aharon. The Judge in a Democracy. New Jersey: Princeton University Press, 2006, p. 272.
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e pelas diferentes variaveis politicas e sociais presentes. Mais do que um problema puramente
terminoldgico, trata-se de compreender que a extensao do papel que o juiz pode desempenhar
em democracias constitucionais depende de uma variedade de elementos que ndo permite
avaliacdo de legitimidade abstrata e aprioristica, nem mesmo do tipo tudo ou nada das
decisdes ativistas. O ativismo judicial pode ser bom ou ruim, legitimo ou ilegitimo, e isso €
contingente. %2

A verdade € que, nenhum juiz pode ser sempre ativista, assim como ndo pode ser
sempre autorrestritivo. De modo que, se um determinado juiz for sempre uma coisa ou outra,
em algum momento, atuara de forma ilegitima e isso sera assim por que, em determinadas
ocasides, o legitimo é ser ativista, em outras vezes, € ser autorrestritivo e, na maior parte das
vezes, nem uma coisa nem outra. Diante da alta relevancia moral e politica que normalmente
envolve as decisdes ativistas, a conclusdo ndo poderia ser diferente. O estado de coisas

inconstitucional € um dos melhores exemplos dessa circunstancia.

4.3.2.6 O ativismo judicial é algo predominantemente qualitativo

Diante da relevancia, da complexidade hermenéutica e da alta sensibilidade das
decisdes cruciais que compdem o principal quadro de decisdes ativistas, o tema deve ser visto
sob o angulo predominantemente qualitativo. O ativismo judicial deve ser identificado e
“medido”, principalmente, por critérios qualitativos. Nao € possivel uma “medida” segura de
ativismo judicial apenas por critérios quantitativos como a frequéncia com que as cortes
julgam inconstitucionais os atos normativos dos outros poderes ou superam precedentes de
“cortes anteriores”. Segundo alguns autores, € possivel “medir” o ativismo judicial levando-se
em conta quantas vezes uma corte declarou a inconstitucionalidade de leis.

Para esses autores, quanto maior o numero de julgamentos de inconstitucionalidade
menor sera a disposicdo da corte em ser deferente ao legislador e, por isso, maior sera a
disposicdo de ser ativista.**® Contudo, este método nivela todas as decisdes judiciais,
ignorando a diferenca de importancia entre as leis declaradas inconstitucionais, o nivel
diverso de esforco criativo-hermenéutico empregado e 0 maior ou menor impacto politico e

social das matérias julgadas. Comparado ao numero absoluto de vezes que a Corte

%2 Como sera visto adiante, excecdo é feita as decisdes que identifico como ativismo antidialdgico, aqui
identificadas aprioristicamente ilegitimas.

%3 Nos Estados Unidos, Lori A. Ringhand, Judicial Activism: An Empirical Examination of VVoting Behavior on
the Rehnquist Natural Court, Constitutional Commentary Vol. 24 (1), 2007, p. 43-67, mediu 0 ativismo
judicial dos juizes da Rehnquist Court segundo a frequéncia com que votaram (a) para invalidar leis federais, (b)
leis estaduais, mas também (c) superar precedentes.
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Constitucional colombiana declarou leis inconstitucionais, é irrelevante, do ponto de vista
quantitativo, quantas vezes declarou o estado de coisas inconstitucional. Contudo, do ponto de
vista qualitativo, das repercussdes politicas e institucionais, trata-se de momentos destacados,

ainda que numericamente poucos, de ativismo judicial.

4.3.2.7 O caréter dindmico e contextual do ativismo judicial

E importante ainda compreender nio poder a identificagdo de ativismo judicial
prescindir de consideragfes do contexto particular no qual se desenvolve. Para a construcao
da definicdo adequada de ativismo judicial, deve-se ter presente a ideia de ndo se estar diante
de comportamento que possa ser identificado nem mesmo avaliado partindo de parametros

estaticos.>®*

O que era ativismo judicial no passado, hoje pode ser um exercicio ordinario da
atividade judicial.**> Da mesma forma, o que é considerado ativismo judicial nos Estados
Unidos, ndo o é na Alemanha, na Italia, na Colémbia ou no Brasil.**® A identificacdo e a
avaliagdo do ativismo judicial ndo podem, portanto, ser desvinculados das estruturas
constitucionais que, em lugares e em épocas distintas, disciplinam a dindmica de
funcionamento dos poderes e as relagdes entre individuos e Estado, tampouco das praticas
juridico-culturais, politicas e sociais contemporaneas.

A ideia € deverem os elementos da equacao ativismo/autorrestricdo judicial variar de
sistema para sistema, de matéria para matéria, de tempos em tempos, sempre em funcdo das
particulares estruturas constitucionais, politicas, culturais e institucionais locais. Louis
Michael Seidman explica bem esta premissa ao afirmar que a avaliacdo do controle de

constitucionalidade ndo pode ser feita a partir de consideracGes puramente gerais e abstratas:

Questdes abstratas ou gerais sobre judicial review ndo nos dizem nada sobre se
devemos favorecé-lo aqui e agora. Mesmo se perguntarmos como judicial review
funciona em uma sociedade particular, nossa investigacdo € provavel de ser
generalizada e prematura (...) porque o papel cumprido por juizes dentro de uma
dada cultura pode mudar com o passar do tempo.*®’

%% Cf. CANON, Bradley C. A Framework for the Analysis of Judicial Activism. In: HALPERN, Stephen C.;
LAMB, Charles M. Supreme Court Activism and Restraint. Lexington: Lexington Books, 1982, p. 385;
BARAK, Aharon. The Judge in a Democracy. Op. cit., p. 266.

%% Sobre a relevancia do contexto histérico na identificacdo de decises ativistas, cf. YOUNG, Ernest A. Judicial
Activism and Conservative Politics.Colorado Law Review Vol. 73 (4), 2002, p. 1.169-1.170.

%6 para Georg Vanberg, The Politics of Constitutional Review in Germany. Op. cit., p. 173, “o impacto do
controle de constitucionalidade variard através das cortes, do tempo e mesmo através das questdes decididas pela
mesma corte.”

%7 Cf. SEIDMAN, Louis Michael. Acontextual Judicial Review. Cardozo Law Review Vol. 32 (4), 2011, p.
1.179.
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Isso ndo significa desimportancia de elementos normativos e ideacionais para efeito de
identificar e avaliar o ativismo judicial. Seja qual for a “solu¢do” adotada para o “problema do
ativismo judicial”, ela sempre dird sobre o papel adequado de juizes e cortes em algum arranjo
politico-institucional, e isso consiste em formular proposi¢cGes normativas. Acontece que — € iSso € 0
que se quer afirmar — essas proposi¢fes normativas ndo serdo adequadamente formuladas caso ndo se
leve em conta fatores reais e dindmicos presentes em contextos particulares. A construcdo dessa

“solugdo” deve ser mais bem obtida, portanto, a partir do que Thammy Pogrebinschi chamou de
“proposta normativa empiricamente orientada”.>*® O carater dinamico e contextual deve fazer parte do
préprio conceito de ativismo judicial e é sob esta perspectiva que devem ser identificados os
complexos fatores e formas de manifestacdo do ativismo judicial. Como abordo no ultimo Capitulo, o

contexto do estado de coisas inconstitucional também se faz presente no Brasil.

4.3.2.8 A diversidade dos fatores do ativismo judicial

Ha uma diversidade de fatores explicativos do ativismo judicial. Diferentes condi¢fes
e variaveis, contextuais e dinamicas, necessarias e suficientes, exdgenas e endogenas, de
natureza institucional, politica, social e juridico-cultural favorecem, restringem, enfim,
moldam o ativismo judicial e devem, portanto, compor a equacdo explicativa ao lado de
elementos normativos como “democracia” e “constitucionalismo”. O relevante caso norte-
americano mostra 0 quanto a vontade politica € determinante para a intensidade e a direcédo
ideologica do ativismo judicial. Presidentes e respectivos partidos politicos, utilizando a
nomeacao de juizes com orientacdes ideoldgicas similares, buscaram sempre governar tendo a
Suprema Corte como “aliada politica”, a qual concordaria com seus programas e,
principalmente, reformaria decisdes de ‘“cortes anteriores” dotadas de “cores ideoldgicas”™
distintas. Desta forma, muita da expansao de poder da Suprema Corte norte-americana, como
nos casos das Cortes Lochner, Warren e, contemporaneamente, Roberts,teve origem em
fatores politicos estratégicos.*®

Os casos alemdo, italiano, colombiano, canadense e sul-africano de ativismo judicial
revelam a importancia de cartas de direitos para a ascensdo politica de suas cortes, sendo 0s

exemplos alemdo, italiano e sul-africano destaques, ainda, da grande relevancia, para o

%8 pPOGREBINSCHI, Thamy. Democracia Pragmatica: Pressupostos de uma Teoria Normativa Empiricamente
Orientada. Dados — Revista de Ciéncias Sociais, Vol. 53 (3), 2010, p. 657-693.

%9 Cf. ACKERMAN, Bruce. Transformative Appointments. Harvard Law Review Vol. 101 (6), 1988, p.
1.164-1.184.
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ativismo judicial, das transformac@es juridico-culturais, notadamente a renovada cultura de
direitos fundamentais como ruptura a passados totalitarios. A Costa Rica apresenta o quanto
novos desenhos institucionais sobre o0 acesso a jurisdicdo e os poderes decisorios das cortes
séo determinantes para a ascensdo do ativismo judicial. Esses fatores ndo sdo excludentes, ao
contrério, complementam-se como formulas explosivas do ativismo judicial. Por isso, pode-se
dizer que o ativismo judicial responde a pluralidade de fatores. Na declaracdo do estado de
coisas inconstitucional, fatores institucionais como cartas de direitos e poderes de cortes
constitucionais, politicos como as falhas estruturais, e sociais como as repercussées na

sociedade geradas pela violagdo massiva de direitos fundamentais se fazem presentes.

4.3.2.9 A multidimensionalidade do ativismo judicial

A Ultima caracteristica, aqui apontada, é a da multidimensionalidade das decisdes
ativistas. A complexidade do ativismo judicial revela-se na forma como se manifestam as
decisdes ativistas. Essas decises apresentam diferentes dimens6es e ndo apenas forma Unica
de manifestacdo, o que significa que o ativismo judicial consiste em praticas decisorias, em
geral, multifacetadas e, portanto, insuscetiveis de reducdo a critérios singulares de
identificacdo. H& multiplos indicadores do ativismo judicial®”® como a interpretacéo expansiva
dos textos constitucionais, a falta de deferéncia institucional aos outros poderes de governo, a
criacdo judicial de normas gerais e abstratas, etc. Assumir essa perspectiva transforma a
identificacdo do ativismo judicial em uma empreitada mais completa e segura. A nocao de
multiplicidade de manifestaces de ativismo judicial é inerente as decisdes cruciais que deve
ser trabalhada como fator positivo para a cognoscibilidade das decisbes ativistas. Mais
adiante, aponto as dimensdes do ativismo judicial presentes na declaracdo do estado de coisas

inconstitucional.

4.3.3 O conceito de ativismo judicial

As caracteristicas acima expostas devem ser condensadas para a fixa¢do de cinco
diretrizes que servem para a construcdo do conceito de ativismo judicial — a primeira diz que
o0 ativismo judicial é uma questdo de postura expansiva de poder politico-normativo de juizes

e cortes quando de suas decisGes, e ndo de correcdo de mérito; a segunda, que o ativismo

$°CROSS, Frank B.; LINDQUIST, Stefanie A. Measuring Judicial Activism.New York: Oxford University
Press, 2009, p. 32: o ativismo judicial ¢ um “conceito multifacetado”.
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judicial ndo é aprioristicamente legitimo ou ilegitimo; a terceira aponta o carater dinamico e
contextual da identificacdo e da validade do ativismo judicial; a quarta diretriz afirma a
pluralidade das varidveis contextuais que limitam, favorecem, moldam o ativismo judicial; e
a ultima € aquela que explica o ativismo judicial como estrutura adjudicatoria
multidimensional.

A partir destas diretrizes, defino o ativismo judicial como o exercicio expansivo, ndo

necessariamente ilegitimo, de poderes politico-normativos por parte de juizes e cortes em

face dos demais atores politicos, que:(a) deve ser identificado e avaliado segundo o0s
desenhos institucionais estabelecidos pelas constituicdes e leis locais; (b) responde aos mais
variados fatores institucionais, politicos, sociais e juridico-culturais presentes em contextos

particulares e em momentos histdricos distintos; (c) se manifesta por meio de multiplas

dimens0es de praticas decisorias.

Os destaques feitos acima e que importam, particularmente, para esta tese, acusam nao
ser o ativismo judicial algo aprioristicamente ilegitimo e o carater multidimensional do
ativismo judicial. Com efeito, como demonstro nos topicos seguintes, mesmo decisdes
ativistas como o da declaracdo do estado de coisas inconstitucional podem ser legitimas se
satisfeitas certas condi¢cdes. Antes, contudo, buscarei enquadrar as dimensbes do ativismo
judicial reveladas na declaracdo do estado de coisas inconstitucional. Para evitar confusdes e
mal-entendidos, o uso de termo Unico para descrever essa multiplicidade de condutas requer
uma estratégia que seja capaz de sistematiza-las no interior do préprio conceito de ativismo
judicial e em torno do ndcleo comportamental comum de expansdo de poder politico-
normativo. E ai que entra em cena a estratégia de assumir o carater multidimensional do

ativismo judicial como parte fundamental do seu conceito.

4.3.4 Dimensodes do ativismo judicial

Experiéncias ativistas de diferentes cortes supremas e constitucionais revelam
diferentes dimensdes das decisfes ativistas. Com base nessas experiéncias, em especial a da
Suprema Corte norte-americana, diversos autores formularam propostas de categorizacao de

decisdes ativistas em dimensdes.®’* Observando a realidade decisoria dos Gltimos vinte anos

1 S&0 exemplos de propostas multidimensionais do ativismo judicial: CANON, Bradley C. Defining the
dimensions of Judicial Activism. Judicature Vol. 66 (6), 1982-1983, p. 239 et seq; Idem. A Framework for the
Analysis of Judicial Activism. In:HALPERN, Stephen C.; LAMB, Charles M. Supreme Court Activism and
Restraint.Op. cit.,, p. 385 et seq.; MARSHALL, William P. Conservatives and the Seven Sins of Judicial
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do Supremo Tribunal Federal, acredito poderem ser identificadas cinco dimensdes de
ativismo judicial:

(1) Dimensdo metodoldgica: interpretacdo e aplicacdo expansiva e

inovadora das normas e dos direitos constitucionais; criacdo judicial do direito
infraconstitucional por meio das técnicas de interpretacdo conforme a constituicdo
e de declaracdo de nulidade parcial sem reducdo do texto; controle das omissdes
legislativas inconstitucionais; decisdes maximalistas;

(2) Dimensdo processual: autoamplificacdo de jurisdigéo, da utilidade e da

eficacia dos poderes processuais e duas decisdes;
(3) Dimensdo estrutural ou horizontal: interferéncia rigida e incisiva sobre

as decisOes dos demais poderes, faltando-lhes com deferéncia legal ou epistémica,
ou ocupando espacos tradicionais de atuacdo dos mesmos;

(4) Dimensdo de direitos: 0 avanco de posicOes de liberdade, de dignidade

e de igualdade social sobre os poderes publicos, reduzindo a margem de agéo
regulatoria, fiscalizatoria e punitiva do Estado, ou interferindo em medidas de
tutela estatal e em escolhas de politicas pablicas;

(5) Dimensdo antidialogica: afirmagéo da posi¢do do Supremo ndo apenas

como ultimo intérprete da Constituicdo, mas como unico, exclusivo. Como ja dito,

a unica que se pode afirmar aprioristicamente ilegitima.

4.3.4.1 Dimensdo metodologica

Por dimensdo metodologica do ativismo judicial deve-se entender o modo de
interpretar e aplicar os dispositivos constitucionais ou legais, expandindo ou reduzindo os
significados para além ou aquém dos sentidos mais imediatos e compreensiveis e, as vezes,
até mesmo contra esses sentidos. O Tribunal ndo se confina a aplicacdo passiva de normas
preestabelecidas, mas se lanca a tarefa de participar ativa e criativamente da construcdo da
ordem juridica, expandindo, restringindo, corrigindo, enfim, modificando essa mesma ordem.
Essa dimensdo revela-se, portanto, por meio de uma acentuada criacdo judicial do direito.

Esta dimensdo envolve, especialmente, a discussdo sobre a superacdo progressiva do dogma

Activism.Colorado Law Review Vol. 73 (4), 2002, p. 1220 et seq.; KMIEC, Keenan D. The Origin and Current
Meanings of “Judicial Activism”. California Law Review Vol. 92 (5), 2004, p. 1444 et seq.; CROSS, Frank B.;
LINDQUIST, Stefanie A. The Scientific Study of Judicial Activism.Minnesota Law Review Vol. 91 (6), 2007,
p. 1762-1763; Idem. Measuring Judicial Activism. Op. cit.
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kelseniano do juiz constitucional apenas como legislador negativo®”? e sugere o avanco da
figura desse juiz também como legislador positivo, de toda importancia para o controle de
constitucionalidade das omissdes legislativas.

A dimensdo metodoldgica do ativismo judicial é a negacdo desse dogma. Para 0s que
aceitam, em maior ou em menor medida, essa dimensdo de ativismo, a ideia kelseniana s
pode ser considerada valida diante de uma constituicdo bem distinta das promulgadas no
segundo pds-guerra, as quais estabeleceram extensos catalogos de direitos fundamentais e de
direitos sociais, normalmente veiculados por pautas de valores e por normas de textura muito
aberta. Isso significa que o juiz kelseniano ndo pode prevalecer em constituicdes nao
kelsenianas,®”® como é o caso da maior parte das constituicdes do segundo pés-guerra e como
sdo os casos das Constituicdes colombiana e brasileira. Os julgados criativos de cortes
constitucionais permitem seja verificada possivel dimensdo metodoldgica em quatro
comportamentos decisorios: (i) na interpretacéo e aplicacdo das normas constitucionais; (ii) na
interpretacdo conforme a constituicdo e declaracdo de nulidade parcial; (iii) no controle da
omissdo legislativa inconstitucional; (iv) em decisGes maximalistas.

A declaracdo do estado de coisas inconstitucional possui uma dimensao metodologica
de ativismo judicial por duas razdes: primeira, pela propria criatividade em sua formulagao;
segunda, porque destinada a superar omissdes implicadas em falhas estruturais. A figura do
estado de coisas inconstitucional ndo possui previsdo expressa em norma constitucional ou
infraconstitucional, sendo, portanto, criacdo judicial que toma por base a ordem objetiva de
valores ou a ideia da “Constituicdo como um todo”, ndo havendo referéncia a qualquer
dispositivo constitucional especifico. Aléem do mais, a sua declaracdo é pressuposto para que a
corte promova a superacdo de falhas de politicas publicas que tém origem em falhas

estruturais por tras do estado inconstitucional, como pode ser motivo de seu agravamento.

4.3.4.1 Dimens&o processual

$12KELSEN, Hans. La garanzia giurisdizionale della costituzione (La Giustizia Costituzionale). In:La Giustizia
Costituzionale. Mildo: Giuffre, 1981, p. 174

373 A frase é atribuida a Leopoldo Elia (La Corte nel quadro dei poteri costituzionali. In:Corte Costituzionale e
sviluppo della forma di governo in Italia. Bologna, 1982), apud MARTIN DE LA VEGA, Augusto. La
sentencia constitucional em Italia. Madrid: CEPC, 2003, p. 234, nota 75. Na mesma nota de rodapé, o
professor espanhol cita outro grande autor italiano, Franco Modugno (La Corte costituzionale italiana oggi. In:
Scritti sulla giustizia costituzionale in onore di V. Crisafulli, Padova, 1985), que afirma a insuficiéncia da
doutrina do juiz constitucional kelseniano como um guardido “dos muros externos da Constitui¢do”, mas incapaz
de ser um intérprete da vontade constituinte e, portanto, “operante no interior destes muros”.
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A dimenséao processual revela-se pelo alargamento feito por juizes e cortes do campo
de aplicacdo e de utilidade dos processos constitucionais postos a sua disposi¢cdo, ampliando
as hipoteses de cabimento das acdes e recursos bem como os efeitos das decisdes. O Supremo
Tribunal Federal tem ampliado a prépria participacdo na construcdo da ordem juridica e
democrética por meio da amplificacdo de seus instrumentos processuais. Como exemplo,
podem ser citados: (i) as propostas de autoampliacdo da eficicia das decisdes de
inconstitucionalidade; (ii) a busca pela amplitude do cabimento do instrumento da
reclamacdo, de modo a realizar-se por meio desta o controle incidental de constitucionalidade;
(iii) a amplitude do uso do mandado de injuncdo para decidir além do caso concreto; (iv) a
construcdo de simulas vinculantes a partir de decisdes ndo reiteradas; (v) 0 uso irrestrito e nao
criterioso da repercusséo geral.

Na declaracdo do estado de coisas inconstitucional, considerados, principalmente, 0s
remedios estruturais empregados, faz-se presente uma dimensdo processual marcante.
Pensando sobre o caso colombiano, a Corte Constitucional afirma o estado de coisas
inconstitucional com o propdsito de assegurar a ordem objetiva dos direitos fundamentais,
protegendo direitos de diversas pessoas e ndo apenas dos demandantes no processo, e
expedindo ordens contra diferentes autoridades publicas e ndo unicamente contra as
autoridades demandadas. E faz tudo isso por meio de um processo tipicamente subjetivo,
criado originalmente para resolver conflitos individuais e defender direitos dos demandantes:
a acione de tutela. A Corte expande seu poder decisorio ao utilizar um instrumento subjetivo
para alcancar resultados proprios de processos objetivos. A Corte Constitucional faz isso na
absoluta auséncia de previsao legal para tanto, o que revela a autoampliacdo de poderes

decisorios.

4.3.4.2 Dimensao estrutural

Na dimenséo estrutural, o juiz, diante de particularidades do caso concreto, recusa-se a
decidir com deferéncia aos demais poderes como pura e simples exigéncia institucional e
politica decorrente de um sistema de governo democréatico e de poderes separados, ou seja,
como decorréncia dos principios democratico e da separacdo de poderes. O juiz ativista em
sentido estrutural ndo acredita, no caso concreto, que deva, em qualquer hipotese, ser
deferente ao legislador ou a agentes administrativos em razdo da capacidade juridico-
constitucional ou da capacidade epistémica do outro poder. Argumentos institucionais de

deferéncia a capacidade juridica ou epistémica dos outros poderes podem ndo fazer parte da
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gramatica decisoria dessa dimensdo de ativismo judicial a depender das circunstancias
concretas envolvidas. Na dimensdo estrutural, juizes e cortes ndo deixam de decidir
determinado caso ou de decidir sem base em razBes préprias com o propoésito exclusivo de
respeitar ou adotar as razdes de outro poder.

O ativismo estrutural alcanca a postura de o juiz ndo enxergar espacos de decisdo ou
questBes relevantes imunes a sua interferéncia, seja por tratar-se de questbes politicas, seja
porque ele acredita ndo possuir a capacidade cognitiva especifica. Para o juiz ativista em
sentido estrutural, todas as decisdes e omissdes relevantes dos outros poderes estdo sujeitas ao
controle de legitimidade constitucional, e as raz6es politicas ou empiricas dessas decisdes ou
omissdes relevantes sdo sujeitas a esse controle sem gozar de precedéncia normativa. Uma
vez provocado o controle, o jogo comeca do zero. Nao se trata, exatamente, da perspectiva de
como o0 juiz interpreta e aplica a ordem constitucional e infraconstitucional (dimenséo
metodoldgica), ou de como utiliza os instrumentos de decisdo (dimenséo processual), e sim,
de como se comporta diante das decisdes prévias ou da inércia dos outros poderes, ou melhor,
do quanto interfere anulando atos ou preenchendo vazios de institucionalizacdo em areas de
competéncia propria dos outros poderes.

Os avangos no controle de constitucionalidade pelo Supremo sobre o orcamento
publico e os requisitos de urgéncia e relevancia das medidas provisorias sao 6timos exemplos
de evolucéo dessa dimensao de ativismo. O Supremo vem superando suas decisdes anteriores
de auséncia de autoridade para o controle concentrado e abstrato do orgamento publico.
Primeiramente, a Corte abandonou o critério de afastamento generalizado da possibilidade de
controle da lei orcamentéria e decidiu praticar a avaliacdo “caso a caso” e efetivamente
exercer o controle se a lei veiculasse norma conflitante frontalmente com a Constituicio.*"
Depois, na ADI-MC 4.048, a Corte ampliou definitivamente o poder de controle,
abandonando de uma vez a possibilidade de imunidade da lei orcamentaria quando passou a
entender que toda lei, mesmo que de efeitos concretos, esta sujeita ao controle concentrado e
abstrato, inclusive e especificamente, as normas orcamentarias.’’> Neste mesmo caso,
controlou efetivamente os critérios de urgéncia e relevancia de medida provisoria.

Em face do Poder Legislativo, uma postura estrutural marcante de ativismo judicial
tem sido o controle de constitucionalidade de emenda constitucional. Sem duavida, o

julgamento de inconstitucionalidade material dessa espécie legislativa é algo qualitativo por

7% STF — Pleno, ADI 2.925/DF, Rel. p/ ac. Min. Marco Aurélio, j. 19/12/2004, DJ 04/03/2005 (trata-se do
conhecido “caso CIDE-combustiveis”).
%75 STF — Pleno, ADI-MC 4.048/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14/05/2008, DJ 22/08/2008.
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exceléncia para efeito de identificacdo do ativismo judicial, na medida em que a Corte deveria
prestar deferéncia diferenciada ao constituinte derivado. O Supremo sempre demonstrou
intensa liberdade em declarar inconstitucionais ou dar interpretagdo conforme, com efeitos
modificativos, as decisdes do constituinte derivado.*”® Como ensina Rodrigo Branddo, o
Supremo n&o adotou a concep¢do minimalista do Tribunal Constitucional alemé&o na fixagéo
dos limites materiais ao poder de reforma da constituicdo, mas relaciona esses limites a defesa
particular de principios materialmente fundamentais, “de maneira que, caso as emendas
suprimam o nucleo essencial das clausulas pétreas isoladamente consideradas, elas devem ser
declaradas inconstitucionais, ainda que ndo haja risco de erosdo da Constituicdo como um
todo.”®"’

A dimensdo estrutural do ativismo judicial é a que melhor caracteriza a postura
judicial na declaragdo do estado de coisas inconstitucional. Ao interferir nos diferentes ciclos
das politicas publicas, ou seja, na formulacdo, na implementacdo e no monitoramento dos
resultados, cortes constitucionais acabam atuando em esferas de ac¢do proprias do Executivo e
do Legislativo. Acusam omissdes estatais a configurarem falhas estruturais; apontam a
ineficiéncia ou mesmo inexisténcia de politicas publicas e relacionam a violacdo massiva de
direitos fundamentais a essas falhas; determinam sejam formuladas normas e acdes
administrativas dirigidas a superacdo da protecdo deficiente de direitos fundamentais;
direcionam a alocacdo de recursos orcamentarios; monitora a implementacdo das politicas
determinadas, controlando o sucesso dos resultados das ordens que formula. Enfim, as cortes
assumem funcGes tipicamente legislativa e administrativa. Se isso é legitimo é algo a ser
verificado em cada caso. O que ndo pode ser negado é tratar-se de ativismo judicial na

dimenséo estrutural por exceléncia.

4.3.4.4 Dimensao de direitos

%76 530 exemplos: STF — Pleno, ADI 939/DF, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 15/12/1993, DJ 18/03/1994 (o0 caso
do IPMF — EC 03/93); STF — Pleno, ADI 1.946/DF, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 03/04/2003, DJ 16/05/2003
(Beneficios de Previdéncia — EC 20/98); STF — Pleno, ADI 3.105/DF, Rel. p/ ac Min. Cezar Peluso, j.
18/08/2004, DJ 18/02/2005 (a contribui¢do dos Inativos — EC 41/03); STF — Pleno, ADI 3.685/DF, Rel. Min.
Ellen Gracie, j. 22/03/2006, DJ 10/08/2006 (Verticaliza¢do das coligacdes partidarias — EC 52/06); STF — Pleno,
ADI-MC 3.395/DF, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 05/04/2006, DJ 10/11/2006 (Competéncia Justica do Trabalho —
EC 45/2004); STF — Pleno, ADI 4.307/DF, Rel. Min. Carmen Ldcia, j. 11/11/2009, DJ 05/03/2010 (NUmero de
vereadores — EC 58/09).

¥ BRANDAO, Rodrigo. A protecdo dos “direitos e garantias individuais” em face de Emendas Constitucionais
a luz da jurisprudéncia do STF. In: SARMENTO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang (Coord). Direitos
Fundamentais no Supremo Tribunal Federal: Balango e Critica. Op. cit., p. 215.
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Pode-se falar em dimenséo de direitos relativa as decisdes por meio das quais cortes,
expandindo os sentidos normativos da dignidade da pessoa humana, da liberdade, igualdade,
solidariedade, exige das autoridades politicas e administrativas o respeito e a realizacdo de
direitos fundamentais, impondo-lhes deveres negativos e positivos de atuagdo. Pode-se pensar
em uma sobreposicdo entre dimensdes, carecendo a de direitos de autonomia descritiva e
funcional diante das dimensGes metodoldgica e estrutural. Afinal, aplicacdo judicial de
direitos fundamentais a partir da compreenséo literal e restrita das normas constitucionais €
um exercicio ordinario de poder judicial, ao passo que a resisténcia e a limitacdo aos excessos
de poder pelo Estado fazem parte da propria razao de ser desses direitos.

Essa acusacdo pode ser mesmo correta, dai a necessidade de se esclarecer que o
estabelecimento de autonomia classificatoria dessa dimensdo ndo se deu, como nas dimensdes
anteriores, em razdo de criterios rigidos de descricdo de condutas judiciais, mas em
decorréncia da espetacular importancia da defesa e da concretizacdo dos direitos fundamentais
dentro do quadro geral de avango contemporaneo do papel sociopolitico de cortes
constitucionais, particularmente do Supremo Tribunal Federal. A legitimag&o classificatoria
dessa dimensdo se da entdo pelo critério da relevancia. Abandonando abordagens formalistas
dos direitos fundamentais e empregando a leitura ética desses direitos, além de juridico-
constitucional, cortes como o Supremo tém afirmado a precedéncia da autonomia, da
dignidade do individuo e da garantia do minimo existencial sobre 0s interesses secundarios do
Estado, avancando posicdes de liberdade e de igualdade social.

Na declaracdo do estado de coisas inconstitucional, as cortes avangcam essa dimensao
ao interferir nas medidas regulatérias e em politicas publicas em favor da garantia de direitos
basicos e, principalmente, do minimo existencial. Para tanto, como abordado no topico
anterior, as cortes acabam interferindo no dever de legislar, nas politicas publicas e nas
decisdes alocativas de recursos do Estado como forma de aperfeicoar a protecdo de direitos
fundamentais. Com efeito, se a violacdo massiva de direitos é um dos pressupostos nucleares
da declaracdo do estado de coisas inconstitucional, ndo ha como recusar a caracterizacdo do

ativismo judicial nesses casos como tendo uma dimenséo de direitos.

4.3.4.5 Dimensdo antidialogica

A dimensdo antidialogica manifesta-se quando a interpretacdo constitucional é
encarada como tarefa exclusiva de juizes e cortes constitucionais. Com efeito, cortes podem

ter a dltima palavra sobre um caso particular, mas ndo necessariamente acerca da questdo
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constitucional mais ampla que governa o caso. A defini¢do da questdo mais ampla deve ser o
resultado da “construgiio coordenada” entre os poderes, i.e., de um processo dialdgico.’”® A
postura menos autoritaria de cortes constitucionais, autocompreendendo-se como peca
importante na construcdo da ordem juridica, e ndo como Unico intérprete da Constituicdo,
titular da Unica palavra sobre os significados constitucionais, responde a exigéncias do préprio
equilibrio fundamental entre constitucionalismo e democracia. O respeito ao espaco dos
demais poderes torna a atuacdo das cortes constitucionais mais legitima e agrega valor ao
processo de construgdo dos significados das constituicbes. Comportamento diverso
representara forma de ativismo aprioristicamente ilegitimo: o ativismo judicial antidialdgico.
As demais dimensdes do ativismo judicial sdo contextualmente legitimas ou
ilegitimas, a dependerem das variaveis em jogo. Contudo, a dimensdo antidialbgica é, em
qualquer hipdtese, aprioristicamente ilegitima. Com isso, construo importante premissa da
tese e que norteara o restante deste Capitulo: além de observar os pressupostos préoprios da
declaracé@o do estado de coisas inconstitucional, o ativismo judicial envolvido em decisfes da
espécie, para ser legitimo, ndo poderd, em qualquer hipotese, possuir dimensdo antidialogica.
Significa dizer: o ativismo judicial predominantemente estrutural, presente na declaracdo do
estado de coisas inconstitucional, devera ser dialogico; deverd ser um ativismo judicial

estrutural dialdgico.

4.4 A resposta dialogica

Como demonstrado no topico anterior, a declaracdo do estado de coisas
inconstitucional e o0s remédios estruturais que seguem a decisdo dessa natureza,
inequivocamente, revelam ativismo judicial de dimensdo predominantemente estrutural. 1sso
ndo significa que seja aprioristicamente ilegitimo. Apenas o ativismo judicial que revela-se
antidialogico pode ser considerado ilegitimo a priori. Com isso, tém-se que a ideia de
dialogos institucionais pode ser uma boa resposta as objecGes de ordem democratica e
institucional contra a expansdo de poder por juizes e cortes. Como melhor sera desenvolvido
no topico seguinte, isso significa que, além de observar 0s pressupostos proprios da

declaracdo do estado de coisas inconstitucional, o ativismo judicial estrutural, presente em

8 FISHER, Louis; DEVINS, Neal. Political Dynamics of Constitutional Law. St. Paul: West Publishing,
1992, p. 10; SILVA, Virgilio Afonso da. O STF e o controle de constitucionalidade: deliberagdo, didlogo e razdo
publica. Revista de Direito Administrativo Vol. 250, Rio de Janeiro: FGV, 2009, p. 220-221.
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declaracdo dessa espécie, pode ser considerado legitimo se permitir ou catalisar o dialogo
entre os poderes, e destes com a sociedade.

Com efeito, toda e qualquer proposta normativa que implique ampliacdo do controle
judicial de constitucionalidade dos atos e das omissdes legislativas deve se ocupar também
dos custos e dos riscos da supremacia judicial. No caso da declaracdo do estado de coisas
inconstitucional, essa ampliacdo é inegavel, de forma que a preocupacédo é valida. Assim, ao
lado de se buscar assegurar o cumprimento da Constituicdo e a efetividade dos direitos
fundamentais contra as falhas estruturais, também devem ser elaboradas bases normativas que
favorecam a atuacdo conjunta dos trés poderes em torno desses propositos. Essas bases
normativas devem propor que, em diferentes oportunidades, ha a necessidade de incentivos
judiciais a atuacdo legislativa adequada e eficaz, mas também que espacos politicos de
decisdo devem ser assegurados aos legisladores mesmo nesses casos.

Segundo a adverténcia de Jeffrey Rosen, “uma Corte que insista, repetidamente, que
ela sozinha é o intérprete ultimo e exclusivo da Constituicdo pode desencorajar 0S outros
poderes de governo de engajarem, por conta propria, na interpretagao constitucional.”"® Por
outro lado, também ndo € nada bom que passivismos institucionais se somem. Se a inércia
legislativa se somar o passivismo judicial, serdo os direitos fundamentais e 0s seus titulares a
sairem perdendo. A preocupacdo com o0 monopdlio pelas cortes da interpretacdo
constitucional (supremacia judicial), de um lado, e a relevancia do papel das cortes em
assegurar a efetividade dos direitos fundamentais, de outro, tem feito surgir, em tempos
recentes, tanto como afirmacdo descritiva como normativa, a ideia da interpretacdo
constitucional como “um processo de elaboracao compartilhada entre o judicidrio e outros
atores constitucionais”.®® Trata-se da proposta de dialogos institucionais, que tanto podem
derivar dos desenhos institucionais (constituicao, lei) como da prépria postura deciséria da
Corte.

Os custos e riscos da supremacia judicial sdo maiores quando se trata do controle das
omissdes legislativas inconstitucionais. E que nesse caso, a acusagio ndo é simplesmente de
cortes anulando atos dos outros poderes, e sim de cortes substituindo aos outros poderes.

Além do mais, ha as dificuldades metodoldgicas e institucionais préprias da revisdo judicial

%% ROSEN, Jeffrey. The Most Democratic Branch. Hot the Courts Serve America.New York: Oxford
University Press, 2006, p. 44.

%80 BATEUP, Christine. The Dialogic Promisse. Assessing the Normative Potential of Theories of Constitutional
Dialogue. Brooklyn Law Review Vol. 71 (3), 2006, p. 1109 et seq. No Brasil, sobre o tema, cf. MENDES,
Conrado Hiibner. Direitos Fundamentais, Separacéo de Poderes e Deliberacdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2011;
BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionais. A quem cabe a Gltima palavra
sobre o0 sentido da Constitui¢cdo? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012,
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dos diagnosticos e prognosticos legislativos, levada a efeito quando da investigacdo acerca da
insuficiéncia e inadequacdo dos meios eleitos pelo legislador para a protecdo dos direitos
fundamentais. A dificuldade agrava-se ainda mais se pensar-se sobre a substitui¢do direta por
juizes e cortes desses meios de protecdo, presentes escolhas judiciais unilaterais. Tudo isso
sugere que as dificuldades normais envolvidas no controle de constitucionalidade sdo mais
agudas quando se tratar do controle da omisséo legislativa inconstitucional.

De uma perspectiva normativa, acredito deverem essas dificuldades ser minimizadas
por meio da construcdo dialégica da protecdo mais eficaz e adequada dos direitos
fundamentais. A proposta é a de negar que a interpretacdo constitucional possa ser encarada
como uma tarefa exclusiva das cortes constitucionais em geral. Trata-se de combater a visao
convencional de que cabe a corte dar a “Gltima palavra” ou ainda a “Unica palavra” sobre o
que significam direta ou indiretamente as constituicoes e, consequentemente, sobre a melhor
forma de proteger os direitos constitucionais. Como ja dito, a corte pode ter a ultima palavra
sobre um caso particular, mas, ndo necessariamente, acerca da questdo constitucional mais
ampla que governa o caso. A defini¢do dessa questdo mais ampla deve ser o resultado de uma
“construcdo coordenada” entre os poderes, ou seja, de um processo dialégico.*®

Com efeito, ndo € salutar atribuir, aprioristicamente, a um 0&rgdo qualquer a
prerrogativa de dar a ultima palavra sobre o sentido da constituicdo. Definitivamente, a
constituicdo ndo € o que cortes dizem que ela é. Em matéria de interpretacdo constitucional,
cortes constitucionais ou supremas, compostas por intérpretes humanos e faliveis, podem
errar, como também podem fazé-lo os poderes Legislativo e Executivo. E preferivel adotar-se
um modelo que ndo atribua a nenhuma instituicdo — nem do Judiciario, nem do Legislativo —
o “direito de errar por Gltimo”, abrindo-se a permanente possibilidade de corre¢des reciprocas
no campo da hermenéutica constitucional ou de construcdo conjunta e coordenada de sentidos
constitucionais e de formas de protecdo e efetividade de direitos fundamentais, com base na
ideia de didlogo, em lugar da visdo mais tradicional, que concede a Gltima ou Unica palavra as

cortes.

%! FISHER, Louis; DEVINS, Neal. Political Dynamics of Constitutional Law. St. Paul: West Publishing,
1992, p. 10 et seq; BATEUP, Christine. The Dialogic Promisse. Assessing the Normative Potential of Theories
of Constitutional Dialogue. Brooklyn Law Review Vol. 71 (3), 2006, pp. 1109-1180; SILVA, Virgilio Afonso
da. O STF e o controle de constitucionalidade: deliberacdo, didlogo e razdo publica. Revista de Direito
Administrativo Vol. 250, Rio de Janeiro: FGV, 2009, pp. 220-221; MENDES, Conrado Hibner. Direitos
Fundamentais, Separacio de Poderes e Deliberagio. S&o Paulo: Saraiva, 2011; BRANDAO, Rodrigo.
Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionais. A quem cabe a Ultima palavra sobre o sentido da
Constituicdo? Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2012; SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel.
Direito Constitucional. Teoria, Histdria e Métodos de Trabalho. Op. cit., p. 401-410.
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Essa ideia de didlogo responde muito bem & exigéncia de equilibrio fundamental entre
constitucionalismo e democracia. Como disse Louis Fisher, em relacdo ao sistema

constitucional norte-americano, mas que serve para a pratica constitucional em geral,

Judicial review se ajusta ao nosso sistema constitucional porque gostamos de fragmentar o poder.
Sentimo-nos mais seguros com checks and balances, mesmo quando uma Corte ndo eleita diz a
um legislador eleito ou a um Presidente eleito que eles tém se excedido. Essa mesma preferéncia
por poder fragmentado nega a Suprema Corte a autoridade final e a Gltima palavra para decidir
questdes constitucionais. Nds ndo aceitamos a concentracdo de poder legislativo no Congresso ou
de poder executivo no Presidente. Pela mesma razéo, ndo podemos permitir que o poder judicial e
a interpretagdo constitucional residam exclusivamente nas cortes. Nds rejeitamos supremacia em
todos os trés poderes em razdo do valor superior da liberdade, do discurso, da democracia e do
governo limitado.*®

E possivel, portanto, ter-se um controle de constitucionalidade forte da omissdo estatal
e, ainda assim, reservar-se espago para os poderes politicos atuarem na corre¢cdo de rumos, 0
que equivaleria a “repudiar a nocdo de supremacia judicial”.®®® Essa ideia é viavel ante
medida tdo drastica como a declaragdo do estado de coisas inconstitucional? Teria a Corte
Constitucional colombiana sido forte na direcdo de assegurar a efetividade dos direitos
fundamentais, trabalhando em prol da melhor protecédo legislativa desses direitos e, a0 mesmo
tempo, evitado posturas de supremacia judicial? A Corte apostou na proposta de dialogos
institucionais para a correcdo das omissdes legislativas inconstitucionais como protecédo
deficiente dos direitos fundamentais? Como demonstro no dltimo tépico deste Capitulo, as
respostas sdo positivas. Antes, contudo, descrevo praticas da Suprema Corte do Canada, da
Corte Constitucional da Africa do Sul e do Supremo Tribunal Federal que revelam diferentes

facetas institucionais desse dialogo e oferecem importantes licGes sobre o tema.

4.4.1 Os dialogos institucionais no Canada

A proposta de interpretacdo direta e indireta da Constituicdo e dos direitos
fundamentais dividida entre os poderes, sem que haja um titular absoluto da “palavra final”,
tem sido aceita e praticada por realidades politicas distintas, sempre em razdo das
preocupacdes com o monopolio hermenéutico pelas cortes constitucionais, com a supremacia
judicial combatida por Larry Kramer. A pratica de didlogos institucionais em diferentes
regimes democraticos, contudo, ndo é uniforme. Pode derivar tanto dos desenhos

institucionais particulares constantes da constituicdo local ou das leis locais, como da propria

%2 FISHER, Louis. Constitutional Dialogues. Princeton: Princeton University Press, 1988, p. 279.
%3 TRIBE, Laurence. The Invisible Constitution. Oxford: Oxford University Press, 2008, p. 47.



180

postura decisoria das respectivas cortes constitucionais ou supremas. O Canada ¢ um bom
exemplo da primeira hip6tese; a Africa do Sul e o Brasil, exemplos da segunda.

Para alguns autores canadenses, diferentemente do que ocorre com 0S norte-
americanos, o sistema politico do Canada ndo deve temer o ativismo judicial ou a supremacia
judicial haja vista a estrutura de sua Carta de Direitos (a Canadian Charter of Rights and
Freedom — “Charter”, de 1982) permitir que mesmo as decisdes mais ativistas sejam revistas
em meio a um didlogo democratico entre cortes e poderes politicos. Mecanismos
institucionais da Charter fariam com que a Suprema Corte ndo tenha a palavra final sobre a
constitucionalidade das leis, sendo suas decisdes, na realidade, uma etapa importante, mas nao
a Unica nem mesmo a definitiva, de um processo de interpretacdo constitucional e
infraconstitucional que envolve também reacfes e respostas pelos poderes Executivo e
Legislativo e pela prépria sociedade.*®*

Em trabalho pioneiro, Peter Hogg e Allison Bushell defenderam que “a ‘judicial
review’ € parte de um ‘didlogo’ entre os juizes e os legisladores”, que se desenvolve quando
uma decisdo judicial recebe uma revisdao ou modificacdo legislativa e que tem, como efeito
normativo, reduzir os questionamentos de ilegitimidade democratica da atuacdo judicial.
Ainda que ndo desaparecessem as constricdes sobre o processo democratico, esse dialogo
institucional promoveria “decisdes democraticas”. Segundo esses autores, “as decisoes da
Corte quase sempre deixam espago para uma resposta legislativa”, de modo que seria “um
erro ver a Charter como tendo dado a juizes ndo eleitos um veto sobre a vontade democratica
dos corpos legislativos competentes.”®® Os autores apontaram quatro caracteristicas
estruturais da Charter que facilitam o didlogo, mas apenas duas dessas interessam mais de
perto: sua section 33, que permite a supressdo legislativa da decisdo; sua section 1, que faz
referéncia a possibilidade de imposicdo de limites apenas razoaveis aos direitos garantidos
pela Charter.

O artigo 33 da Charter estabelece a possibilidade do uso pelo legislador, federal ou
das provincias, da chamada notwithstanding clause (“clausula ndo obstante). O Parlamento

pode inserir essa clausula em uma lei e, com isso, obter o efeito de impedir que a Suprema

%% HOGG, Peter H.; BUSHELL, Allison A. The CharterDialogue Between Courts and Legislatures.Osgoode
Hall Law Journal Vol. 35 (1), 1997, p. 81: “A Charter atua como um catalisador para uma troca bilateral entre
judiciério e legislador sobre o tema dos direitos humanos e liberdades, mas raramente levanta uma barreira
absoluta aos desejos das instituicbes democraticas”; ROACH, Kent. The Supreme Court on Trial. Judicial
Activism or Democratic Dialogue. Toronto: Irwin Law, 2001, p. 175: “Os perigos da supremacia judicial tém
sido excessivamente exagerados pelos criticos do ativismo judicial. Em quase todos os casos em que a Corte
anula uma ag¢do do estado, sua decis@o ndo precisa ser e, frequentemente, ndo tem sido a palavra final.”

%5 HOGG, Peter H.; BUSHELL, Allison A. The CharterDialogue Between Courts and Legislatures.Osgoode
Hall Law Journal Vol. 35 (1), 1997, pp. 79/80, 105.
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Corte declare essa lei inconstitucional ndo obstante ter concluido efetivamente pela violagéo
aos direitos fundamentais dos artigos 2° e 7° ao 15 da Charter. Esse dispositivo também
permite ao legislador republicar lei original declarada inconstitucional, afastando, dessa feita,
a macula de inconstitucionalidade (legislative override) e neutralizando a interferéncia da
Suprema Corte. Trata-se, como disseram os autores, do “meio mais 6bvio e direto de
superacdo de uma decisdo judicial que anule uma lei por violagdo aos direitos da Charter.*%
A vigéncia dessa clausula é limitada ao prazo, renovavel, de cinco anos.%’

Todavia, 0 uso da notwithstanding clause tem sido escasso. Na pratica, ela “tem se
tornado desimportante por causa do desenvolvimento de um clima politico de resisténcia a seu
us0”.% Os custos politicos sdo altos tendo em vista a impopularidade desse tipo de
enfrentamento. Entre as dez provincias e trés territorios do Canada, apenas Alberta,®
Saskatchwan®® e Yukon®*! utilizaram a clausula a0 menos em uma oportunidade, enquanto
somente Quebec fez uso mais frequente do mecanismo.**? Portanto, embora poderosa, a
notwithstanding clause tem sido um mecanismo de pouca repercusséo pratica para os didlogos
institucionais. Contudo, segundo Kent Roach, seria um erro acusar a “morte” dos didlogos
institucionais em razdo da “relutancia de os legisladores utilizarem a section 33”. Para o autor,
na verdade, “¢ a section 1, e ndo a 33, 0 auténtico mecanismo de dilogo sob a Chater” 3%

Para Kent Roach, o foco deve ser a section 1, “o veiculo para as conversacdes e

intercambios que regularmente ocorrem entre cortes e legisladores no Canada”.*** A Charter,

%% HOGG, Peter H.; BUSHELL, Allison A. The CharterDialogue Between Courts and Legislatures.Osgoode
Hall Law Journal Vol. 35 (1), 1997, p. 83.

%7 para Kent Roach, The Supreme Court on Trial. Judicial Activism or Democratic Dialogue. Op. cit., p. 60,
a exigéncia de renovacéo da clausula em cinco anos faz com que nenhum dos poderes tenha realmente a palavra
final. Uma vez que ndo seja renovada a vigéncia da clausula, podera voltar a vigorar a interpretagdo da Suprema
Corte sobre a inconstitucionalidade da restricdo a direitos, caso essa néo tenha sido revogada.

%8 HOGG, Peter H.; BUSHELL, Allison A. The CharterDialogue Between Courts and Legislatures.Osgoode
Hall Law Journal Vol. 35 (1), 1997, p. 83.

%89 Em margo de 2000, o legislador de Alberta modificou sua legislacio sobre o casamento (Marriage Act) para
proibir, expressamente, o casamento entre pessoas do mesmo sexo, incluindo a notwithstanding clause para
proteger a previsdao. Contudo, a Suprema Corte declarou inconstitucional a regra por julgar que a defini¢do de
casamento é de competéncia exclusiva do Parlamento Canadense; cf. Reference re Same Sex Marriage, (2004) 2
SCR 698.

%0 Em 1988, o legislador de Saskatchwan promulgou lei determinando que grevistas voltem ao trabalho, tendo
sido preventivamente incluida a clausula. Mais tarde, a Corte julgaria constitucional a lei e desnecessario 0 uso
da clausula.

%1 Em 1982, o legislador de Yukon foi o primeiro a utilizar a clausula, na Land Planning and Development Act.
Como a lei ndo chegou a ser aplicada, esse ndo é um exemplo explorado.

%92 Como forma de protesto & prépria promulgacdo da Charter, o governo separatista de Quebec introduziu a
notwithstanding clause em todas as suas leis. A Suprema Corte deferiu ao legislador da provincia e declinou em
revisar a constitucionalidade dessas leis. Destaque para Ford v. Quebec (1998) 2 SCR 712.

%% ROACH, Kent. The Supreme Court on Trial. Judicial Activism or Democratic Dialogue. Op. cit., p. 156;
cf. BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionais. A quem cabe a Gltima
palavra sobre o sentido da Constituicdo? Op. cit., p. 243.

¥ ROACH, Kent. The Supreme Court on Trial. Judicial Activism or Democratic Dialogue. Op. cit., p. 176.
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em sua section 1, prescreve que os direitos e liberdades estdo sujeitos apenas a limites que
possam ser justificados democraticamente como restri¢des razoaveis. Dessa forma, legislador
e Suprema Corte podem entrar em um dialogo sobre quais medidas razoaveis as leis podem
adotar para restringir legitimamente esses direitos.>® Em R v. Oakes,** a Suprema Corte
definiu os parametros que o legislador deve observar para restringir, de forma razoavel,
direitos e liberdades:

(1) a lei restritiva deve perseguir um objetivo importante;

(2) arestricdo deve ser racionalmente conectada com esse objetivo;

(3) a lei deve restringir o direito ndo mais que 0 necessario para alcancar o objetivo;

(4) a restricdo ndo deve ter um efeito desproporcionalmente severo para seus
destinatarios.

Trata-se, claro, do teste da proporcionalidade. Uma vez que a lei, a juizo da Suprema

Corte, persiga adequadamente um objetivo relevante sem que, para tanto, restrinja o direito
mais que o0 necessario e de forma desproporcional em sentido estrito, entdo ela devera ser
declarada constitucional. Na hipdtese de uma lei ndo satisfazer esses parametros da section 1,
a Corte declarara a lei inconstitucional e podera dar inicio ao processo de dialogo. Segundo
Hogg e Bushell, em declarar a inconstitucionalidade da lei com base nos parametros de
razoabilidade, a Suprema Corte “explicara porque o standard da section 1 ndo foi satisfeito”
e, assim, indicara “a alternativa legal menos restritiva que teria satisfeito a section 1.” O
legislador podera entdo, utilizando a formulacao da Corte, realizar uma “segunda tentativa”.
Na prética, o dialogo pela section 1 pode se realizar com:

(1) a declaracdo de inconstitucionalidade pela Suprema Corte e a indicacdo das
condicdes de restricdo razoavel que nao foram justificadas;

(2) a instituicdo de nova disciplina legal pelo legislador, visando, substancialmente,
alcancar os mesmos propdsitos da lei declarada invalida, mas levando em conta a analise pela
Corte sobre os “meios menos restritivos” que satisfariam os parametros da section 1 da
Charter;

(3) um possivel terceiro round, com a Corte revisando a constitucionalidade da

resposta legislativa, sendo deferente ao legislador ou recusando novamente a lei.**’

%5 TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights. Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law. Princeton: Princeton University, 2008, p. 33: “A resposta da Section 1 ndo
envolve um diadlogo entre cortes e legisladores sobre o significado das provisdes da Charter, mas
particularmente, e apenas, sobre como um significado consensual [da Charter] aplica-se a uma lei especifica.”
%% (1986) 1 SCR 103, 138-139.

%7 TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights. Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law. Princeton: Princeton University, 2008, p. 46.
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Com o diélogo operando dessa forma, o processo democratico é influenciado pela
Suprema Corte, mas n&o é por ela impedido, anulado ou superado.®*® No caso de R v. Oakes,
e em outros de aplicacdo da section 1, a Corte ndo substituiu ao legislador, haja vista apenas
definir parametros de validade e ndo as normas legislativas diretamente. Assim, a ideia
principal dos autores, por tras da defesa dessa pratica, € a afirmacdo que o didlogo entre a
Suprema Corte e o0 Legislativo, marcado pelas respostas legislativas as decisGes da Corte, sob
0 ponto de vista normativo, deve minimizar o discurso de ilegitimidade democrética do
ativismo judicial em torno da Charter, recusando o discurso de supremacia judicial.>*® Em um
primeiro momento, podemos ter decisdes ativistas; mas em um segundo, respostas legislativas
a essas decisdes, de forma que o processo legislativo resulte de uma dinamica institucional

bilateral, dialégica voltada ao objetivo comum de melhor protecdo dos direitos fundamentais.

4.4.2 Os dialogos institucionais na Africa do Sul

r

A Corte Constitucional da Africa do Sul é destaque quando o assunto é “didlogos
institucionais”. Ela tem sido peca fundamental no processo de constitucionalismo
transformativo que emergiu no pais na Gltima década do século XX, atuando no papel de
legitimadora do projeto de transformacdo social pds-Apartheid, dirigindo esforcos para
superar as graves injusticas e violacoes de direitos que caracterizaram o regime politico-social
anterior. Para tanto, a Corte tem combinado a superacdo de métodos jurisprudenciais
conservadores enraizados na cultura juridica sul-africana com a atencdo as prerrogativas
constitucionais dos outros poderes republicanos. A Corte Constitucional tem interpretado
criativa e progressivamente as normas fundamentais da Constituicdo de 1996 (CRSA) de
modo a promover a realizacdo dos propoésitos transformativos de justica social, mas sem
nunca se descuidar da responsabilidade institucional em expressar sua forca.

Os juizes constitucionais sul-africanos tém demonstrado ter a exata nocdo que sua
responsabilidade impde o sentido de deferéncia adequada devida aos outros poderes em

diferentes situacdes.*® Ao lado de ser ativista na defesa dos direitos fundamentais e sociais, a

%% HOGG, Peter H.; BUSHELL, Allison A. The CharterDialogue Between Courts and Legislatures.Osgoode
Hall Law Journal Vol. 35 (1), 1997, pp. 84/87. Os autores relacionam alguns casos interessantes de dialogos
ocorridos sob a section 1 da Charter.

%99 ROACH, Kent. The Supreme Court on Trial. Judicial Activism or Democratic Dialogue. Op. cit., pp.
175/176.

4 CORDER, Hugh. Judicial Policy in a Transforming Constitution. In: MORISON, John; McEVOY, Kieran;
ANTHONY, Gordon. (Ed.). Judges, Transition and Human Rights. New York: Oxford University Press,
2007, p. 104.
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Corte Constitucional sul-africana tem também procurado cumprir um papel equilibrado na
afirmacéo de direitos em questdes socialmente muito controvertidas e na alocagéo de recursos
e beneficios publicos em torno dos direitos socioecondmicos, buscando estabelecer dialogos
com os outros poderes em torno da melhor forma de realizar as esperancas e pretensoes
transformativas da nova ordem constitucional e democratica. Contudo, diferentemente do
caso canadense, em que o didlogo institucional tem seu motor de impulsdo na estrutura da
Constituicdo e em seus mecanismos institucionais de reversao ou modificacdo legislativa das
decisdes judiciais, o caso sul-africano revela hipotese em que a proposta dialégica parte da
prépria Corte Constitucional.

A Corte, por meio de modernas técnicas de decisdo como as sentencas aditivas de
principio e a modulacdo temporal da eficicia de suas decisdes, “impde” ao Legislativo o
dever de legislar, seja para suprir lacunas inconstitucionais que sdo identificadas pela Corte,
seja para aprimorar a legislacdo cujos defeitos e insuficiéncias sdo declarados contrarios a
Constituicdo. A Corte ndo resolve essas falhas de antemdo, mas indica o caminho e da um
tempo razoavel para que o legislador o faga. Agindo assim, a Corte Constitucional, de modo
proposital e responsavel, funciona como um “catalisador deliberativo”, promovendo a
interagdo e o didlogo institucional e maximizando a qualidade democratica em “produzir boas
decisdes”.*** Tal como a Suprema Corte canadense com a section 1, a Corte Constitucional
sul-africana ndo corrige diretamente a deficiéncia legal, e sim indica os parametros
normativos ao legislador para que ele préprio supere suas insuficiéncias.

No campo das liberdades fundamentais e dos diretos de igualdade, o melhor exemplo
dessa postura dialdgica da Corte Constitucional foi sua decisdo sobre o casamento gay. No
polémico caso, a Corte julgou inconstitucional a legislacdo ordinaria no ponto em que ndo
conferia as unides homoafetivas os mesmos beneficios, responsabilidades e status do
casamento civil entre heterossexuais. Para a Corte, essa protecdo deficiente, reveladora de
tratamento diferenciado, violava o principio constitucional da igualdade, que veda
discriminac@es, dentre outros, por motivo de orientacdo sexual (s. 9[3]), o principio da
dignidade da pessoa humana, assim como ndo atribuiu o devido valor a diversidade e ao
pluralismo na sociedade sul-africana.*®? Importante ressaltar que tratou-se de verdadeiro
exercicio de moralidade critica ante a circunstancia de a opinido publica sul-africana ser

manifestamente contrario aos direitos dos homossexuais.

“'MENDES, Conrado Hiibner. Direitos Fundamentais, Separacéo de Poderes e Deliberagéo. Op. cit., p. 212.
“2Minister of Home Affairs v. Fourie (Doctors for Life International and Others, amici curiae); Lesbian and
Gay Equality Project v. Minister of Home Affairs, 2006 (1) SA 524.
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Por outro lado, a Corte Constitucional, considerando a sensibilidade da controvérsia, a
divisdo na sociedade sobre sua solucdo e a capacidade do legislador em assegurar esses
direitos aos homossexuais, decidiu suspender por um ano os efeitos da deciséo para dar esse
prazo ao Parlamento para regular com detalhes os direitos por ela assegurados. Ainda segundo
a Corte, caso o Parlamento, nesse prazo, quedasse inerte, “justica ¢ equidade” exigiriam que a
legislagdo ordinéria passasse a ser interpretada de forma a garantir o casamento civil entre
homossexuais. Por meio de tipica sentenca aditiva de principios, a Corte permitiu
dialogicamente ao Parlamento dar a Gltima palavra sobre o tema. Claro, desde que dentro dos
parametros principiolégicos definidos. Dentro do prazo, o Parlamento, composto
majoritariamente por membros comprometidos com a proposta originaria de
constitucionalismo transformativo, cumpriu a decisdo e confeccionou a lei protegendo os
direitos dos homossexuais.

Essa postura dialogica tem sido observada também em matéria de direitos
socioecondmicos. A paradigmatica decisdo Grootboom*®*¢ o ponto de partida e melhor
exemplo. No emblematico caso, um grupo de pessoas muito pobres, sofrendo condicGes
terriveis de sobrevivéncia, buscara obrigar judicialmente o governo federal a prové-los com
chances dignas de moradia. A Corte Constitucional reconheceu explicitamente a
justiciabilidade dos direitos socioecondmicos, no caso concreto o direito a moradia previsto
na s. 26 da CRSA, e o dever de 0 governo prover as condi¢cGes necessarias para 0 exercicio
desses direitos. Porém, ela também ponderou que esses direitos deveriam ser
progressivamente realizados pelo governo no ambito de politicas publicas, por meio de
“medidas razoaveis” e dentro dos “recursos or¢amentarios disponiveis”. Sem que tenha
exigido acdes concretas e imediatas, a Corte Constitucional interferiu, em alguma medida, nas
prioridades do governo, entrando assim em um dialogo em torno de politicas ptblicas.***

N&o se pode descartar a faceta estratégica no ativismo dialdgico de Grootboom. A
afirmacéo pela Corte de seu poder de intervir sobre as politicas publicas em torno dos direitos
sociais, mas sem exigir medidas imediatas do governo, pode muito bem ter sido uma deciséo
consciente de que uma ordem de implementacdo concreta e urgente do direito a moradia
poderia ser indcua, haja vista a provavel recusa do Poder Executivo em cumpri-la. Situacao

dessa espécie seria um fato muito negativo para a legitimidade da Corte Constitucional, que

“%3Government of the Republic of South Africa and Others v. Grootboom and Others, 2001(1) SA 46 (SC).

%% Mark Tushnet, Weak Courts, Strong Rights. Judicial Review and Social Welfare Rights in Comparative
Constitutional Law. Op. cit., p. 244, defende que em Grootboom os direitos sociais foram tratados como
“fracos” (weak rigths), o que foi “consistente com a linguagem da Constituicdo [sul-africana], e particularmente
com a sua exigéncia de razoabilidade”.
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veria sua decisdo ser descumprida por razdes que poderiam sugerir sua inabilidade em
discernir os limites orcamentarios do governo ou mesmo sua falta de compromisso para com a
separacdo de poderes. O didlogo, muitas vezes, cumpre tanto fungdes democraticas quanto
propositos estratégicos em vista do cumprimento ndo imediato, mas a médio e longo prazo
das decisoes.

Os exemplos canadense e sul-africano apresentam elementos de extrema valia para o
debate sobre os didlogos institucionais. Eles demonstram que uma Corte Suprema ou
Constitucional pode ser ativista na garantia de direitos fundamentais e ainda assim interagir
com os outros poderes politicos sobre temas moral e politicamente relevantes e divisivos, ou
que exijam escolhas alocativas de recursos. A tolerancia maior com reversdes legislativas das
decisdes judiciais, 0 uso do principio da proporcionalidade como justificativa da decisdo, as
sentencas aditivas de principio e a modulacdo temporal dos efeitos sdo posturas e técnicas que
favorecem o dialogo das Cortes com os outros poderes como forma de assegurar a melhor e
mais legitima maneira de realizag&o dos valores constitucionais. Esses mecanismos sdo todos
possiveis e bem vindos na pratica da declaragdo do estado de coisas inconstitucional.
Significa dizer: a formulacdo, implementacdo e monitoramento das politicas publicas voltadas

a superacao desse estado pode ser uma empreitada dialégica.

4.4.3 Os didlogos institucionais € o Supremo Tribunal Federal

De uma perspectiva descritiva, a pratica de didlogos institucionais ndo tem sido
estranha ao processo de interpretacdo constitucional desempenhado pelo Supremo Tribunal
Federal, principalmente, no que se refere as hipoteses de reversdo legislativa de suas decisdes
e de modulacdo temporal da eficacia das decisdes como forma de outorgar prazo para que 0
Parlamento produza a legislacdo necessaria e em relacdo a qual este quedara até entdo inerte.
No primeiro caso, em diferentes oportunidades, a “palavra final” sobre a “questdo mais
ampla” em debate tem sido do Parlamento, ndo obstantes decisdes iniciais em sentido
contrario do Supremo; no segundo caso, diante de omissdes legislativas tipicas, o Supremo,
muitas vezes, tem evitado preencher diretamente a lacuna legislativa, dando prazo para que o
proprio legislador o faca. Em ambos 0s casos, a horma definitivamente construida é fruto da
interacdo das duas instituicdes.

Com efeito, em meio a reversdes legislativas dos precedentes da Corte, o Congresso
Nacional, em diferentes oportunidades, tem procurado contornar, na préatica, algumas decisfes

do Supremo. Trata-se da chamada “correcdo legislativa da jurisprudéncia”, explorada, entre
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nds, primeiramente, pelo Mestre Ricardo Lobo Torres, embora sob perspectiva negativa.*?®
Mormente por meio de emendas constitucionais, o Congresso vem aprovando novas normas
para assegurar efeitos juridicos que, em decisbes anteriores, 0 Supremo havia recusado por
motivo de inconstitucionalidade. Essa préatica legislativa, longe de poder ser considerada uma
afronta institucional, deve ser mais bem compreendida como salutar abertura ao dialogo
constitucional,*®® impedindo que prevaleca, na pratica, a “palavra final” da Corte, exatamente
como ocorre com a pratica da Suprema Corte do Canada.

Por exemplo, no RE 153.771/MG,*” 0 Supremo negou que as aliquotas do Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU) pudessem ser progressivas em fungdo de sua base de
calculo (valor venal dos imoveis), haja vista a natureza real desse imposto. Segundo a Corte,
havia previsdo expressa de progressividade do IPTU apenas para atendimento de fins
extrafiscais (impor o cumprimento da fungéo social da propriedade; art. 182, da Constituicéo),
ndo sendo entdo legitima a progressividade para fins fiscais. Foi entdo editada a EC 29/2000,
alterando o 81° do art. 156 para afastar as premissas que conduziram a Corte ao referido
julgamento de inconstitucionalidade, fazendo constar, expressamente, permissdo aos
municipios para instituirem aliquotas progressivas em razdo simplesmente do valor do
imével. Posteriormente, em sede de controle incidental, o Supremo, por unanimidade, afirmou
a constitucionalidade dessa EC 29/2000 e a legitimidade da “corre¢do legislativa” em favor do
novo regime de tributacdo progressiva do IPTU.*%®

Em outro caso tributario, o Supremo julgou inconstitucional a cobranca, pelos
municipios, de taxa de iluminacdo publica, por considerar o servico de iluminacdo publica
“inespecifico, ndo mensuravel, indivisivel e insuscetivel de ser referido a determinado
contribuinte”.*®® Como a institui¢do de taxas deve pressupor servicos publicos “especificos e
divisiveis” (art. 145, II da Constitui¢ao de 1988), a cobranca foi declarada inconstitucional.
Para o Supremo, esse servico deveria ser custeado pelos impostos municipais em geral.
Editou-se entdo a EC 39/2002, acrescentando o art. 149-A a Constituicdo, para criar a figura

esdrixula da Contribuicdo de Iluminagdo Publica (COSIP) — exacdo destinada a obter dos

%> TORRES, Ricardo Lobo. Normas de Interpretacdo e Integracdo do Direito Tributario. 4% ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, p. 358: para Lobo Torres, a corregdo legislativa da jurisprudéncia do Supremo “importa
em profunda transformacéo do equilibrio entre os poderes do Estado, com a superagdo da doutrina de que 0
Judiciério s6 pode ser objeto de autocontrole (judicial self-restraint)”.

4% Cf, SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional. Teoria, Historia e Métodos de Trabalho. Op. cit., pp.
401/410; BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionais. A quem cabe a
Ultima palavra sobre o sentido da Constituigdo? Op. cit.,, pp. 289/315. No direito norte-americano, cf.
FISHER, Louis. Constitutional Dialogues. Op. cit., p. 200 et seq.

“7 STF — Pleno, RE 153.771/MG, Rel. p/ac. Min. Moreira Alves, j. 20/11/1996, DJ 05/09/1997.

“%8 STF — Pleno, RE 423.768/SP, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 01/12/2010, DJ 10/05/2011.

“%% STF — Pleno, RE 233.332/RJ, Rel. Min. limar Galvdo, j. 10/03/1999, DJ 14/05/1999.
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contribuintes recursos exclusivos para o custeio da iluminagéo publica. No RE 573.675/SC,*°
0 Supremo julgou constitucional a COSIP, considerando-a um “tributo de carater sui generis”
que “se amolda aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade”.

De outro modo, existem também exemplos em que a reacdo legislativa ndo seguiu uma
adequacdo prévia do Texto Constitucional aos fundamentos da decisdo do Supremo como
condicdo para passar a nova legislacdo ordinaria, mas uma tentativa de corre¢do em sentido
estrito, com o Congresso aprovando diretamente nova lei ordinaria em claro desafio a
interpretagdo constitucional do Supremo. Os casos da “extensdo do foro por prerrogativa de
funcao” (ADI 2.797/DF) e da “aposentadoria especial de professores” (ADI 3.772) sao
exemplos da espécie. No primeiro caso, em criticavel postura de ativismo judicial
antidialdgico,""'o Supremo negou a competéncia constitucional do Congresso de “afrontar”
sua interpretacdo constitucional; no segundo caso, em sentido absolutamente contrario,
prestigiando o papel do Congresso na concretizacdo da Constituicdo e favorecendo uma
dindmica dialogica de nossos processos politico-institucionais, 0 Supremo admitiu a reversao
legislativa direta de suas decisdes e julgou legitima a praticada no caso concreto.

Na ADI 2.797/DF,*? a maioria do Supremo negou a possibilidade de uma lei ordinaria
realizar uma interpretacdo de dispositivo da Constituicdo contraria a sua interpretacéo
constitucional anterior. No caso, estava em jogo a pretensdo do legislador ordinario, por meio
da Lei n® 10.628/2002, de desafiar a interpretacdo anterior do Supremo sobre o tema da
“extensao do foro especial por prerrogativa de fungdo para depois do exercicio da fungao
publica”. Julgando o Inquério n° 687, o Supremo Tribunal Federal, por unanimidade,
cancelando a Stumula n° 384,*** concluiu que o foro especial por prerrogativa de fungdo ndo
seria aplicavel em relacdo aos atos praticados durante o exercicio da funcdo publica se o
acusado tiver deixado o cargo publico antes do inicio do inquérito ou da acdo penal. Para a
Corte, essa solucdo ndo estava de acordo com a interpretacdo que o principio da isonomia
impunha.

O legislador federal, por meio da Lei 10.628/2002, tentou reverter a situacdo

constituida pela nova decisdo do Supremo e, com isso, restaurar o status quo da Sumula n°

9 STF — Pleno, RE (RG) 573.365/SC, Rel. Min. Ricardo Lewandovski, j. 25/03/2009, DJ 22/05/2009.

1 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Moreira Alves v. Gilmar Mendes: a evolucdo das dimensdes
metodolégica e processual do ativismo judicial do Supremo Tribunal Federal. In: FELLET, André Luiz
Fernandes et al (Org.) As Novas Faces do Ativismo Judicial. Salvador: JusPodium, 2011, p. 541-594.

#12 STF — Pleno. ADI 2.797/DF, Rel Min. Sepllveda Pertence, j. 15/09/2005, DJ 19/12/2006.

3 STF — Pleno, Ing n° 687 — QO, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 25/08/1999, DJ 09/11/2001.

“14 Sumula n° 384 (editada sob a égide da CF/46): “Cometido o crime dutante o exercicio funcional, prevalece a
competéncia especial por prerrogativa de funcéo, ainda que o inquérito ou a acdo penal sejam iniciados apés a
cessagao daquele exercicio.”
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384.**> A maioria da Corte ndo admitiu esse desafio, tendo julgada a lei inconstitucional por
vicio formal. O ex-ministro Pertence, relator da acdo, qualificou tal postura do legislador
como sendo a de um “desconcerto institucional” ¢ defendeu a inconstitucionalidade formal da
lei, 0 que significou a absoluta falta de autoridade politica do legislador infraconstitucional
para legislar. Afirmou Sepulveda Pertence que, além de fundamentos puramente dogmaticos,
“razOes de alta politica institucional” sdo impostas a Corte para “repelir a usurpacdo pelo
legislador de sua missdo de intérprete final da Lei Fundamental”. Exercicio legislativo dessa
espécie, argumentou, deve ser encarado como pretensdo de inverter a leitura da Constituicdo
feita pelo 6rgédo da jurisdicdo constitucional, uma usurpacao do papel institucional da Corte de
“guarda da Constitui¢ao”.

A decisdo, como justificada, ignora qualquer legitimidade de uma interpretacdo da
Constituicdo como dialogo entre as instituicdes.*® O papel institucional do Supremo Tribunal
Federal, como descrito por Septlveda Pertence, ndo seria o de “guarda da Constitui¢do”, mas
0 de senhor da Constituicdo. Seu comportamento ndo é o de proteger a Constituicdo, mas o de
toma-la apenas para si. Vale aqui dizer que a Corte foi s6 Supremo e nada Tribunal.**” Ja no
caso da “aposentadoria especial de professores”, o Supremo comportou-se de modo
diametralmente oposto, ndo s6 admitindo a possibilidade de o legislador alterar sua
interpretacdo constitucional anterior, como julgando constitucional esse exercicio concreto.

Em diversos julgamentos anteriores,*® o Supremo havia fixado a interpretacéo de que
a expressao “fungdes de magistério”, prevista no §5° do art. 40 da Constitui¢do Federal de
1988, para efeito de cOmputo de tempo de aposentadoria especial para a carreira de professor,
deveria ser compreendida estritamente como funcdes de docéncia exercidas em sala de aula.
A Corte chegou a sumular esse entendimento para dizer que “para efeito de aposentadoria
especial de professores, ndo se computa o tempo de servico prestado fora de sala de aula”.**®

Essa orientacdo foi posteriormente desafiada pela Lei federal n® 11.301/2006, segundo a qual,

% Foj introduzido o § 1° ao artigo 84 do CPP: “a competéncia especial por prerrogativa de fungdo, relativa a
atos administrativos do agente, prevalece, ainda que o inquérito ou a agdo judicial sejam iniciados apos a
cessagdo do exercicio da fungo publica”.

8 FRIEDMAN, Barry. Dialogue and Judicial Review.Michigan Law Review Vol. 91 (4), 1993, pp. 577/658:
“o processo de interpretar a constituigio é interativo. E dialégico. Cortes cumprem um papel proeminente, mas
se7guramente ndo sdo a unica voz no didlogo.”

“7 BARKOW, Rachel E. More Supreme than Court?Columbia Law Review Vol. 102 (1), 2002, p. 336.
Fundamento semelhante pode ser encontrada na ADI 3.345/DF (Rel. Min. Celso de Mello, j. 25/08/2005, DJ
20/08/2010). Nesta acdo, em seu voto como relator, o ministro Celso de Mello falou em “singular prerrogativa
de dispor do monopdlio da ultima palavra em tema de exegese das normas inscritas no texto da Lei
Fundamental”.

18 Entre outros, STF — Pleno. ADI 152/MG, Rel Min. llmar Galvdo, j. 18/03/1992, DJ 24/04/1992; STF — Pleno.
ADI 122/DF, Rel Min. Paulo Brossad, j. 18/03/1992, DJ 16/06/1992; STF — Pleno. ADI 2.253/ES, Rel Min.
Mauricio Corréa, j. 25/03/2004, DJ 07/05/2004.

“19 STF — Stimula 726, Sessdo Plenéria de 26/11/2003, DJ 11/12/2003.
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“fungdes de magistério”, para efeito de concessdo de aposentadoria especial aos professores,
deveria passar a ser compreendida como as “exercidas por professores e especialistas em
educacdo no desempenho de atividades educativas” incluidas, “além do exercicio da docéncia,
as de dire¢do de unidade escolar e as de coordenagdo e assessoramento pedagdgico.”

A constitucionalidade da lei foi impugnada por meio da ADI 3.772/DF.**°

A acéo foi
proposta pelo Procurador-Geral da RepUblica que defendeu, entre outras coisas, que a lei
violava os mencionados precedentes do Supremo, inclusive a Simula 726, que restringiam o
alcance da expressdo “fungdes de magistério” apenas as atividades de docéncia propriamente
ditas. O Supremo recusou os argumentos do Procurador-Geral e aceitou a superacdo, por lei
ordinaria, de sua interpretacdo do art. 40, 85° da Constituicdo, mudando, ele mesmo, sua
orientagdo quanto ao tema.*” O Supremo aceitou o dialogo, entrou no debate sobre os
significados constitucionais com o legislador ordinario e permitiu que a Constituicdo fosse
desenvolvida também fora de sua arena, exatamente como deve ocorrer em uma democracia
que funciona.

A modulacdo temporal da eficacia de suas decisdes também tem sido um instrumento
utilizado pelo Supremo para permitir um dialogo com o legislador em torno da interpretacéo
constitucional. Em diversas ocasifes, 0 Supremo reconheceu a inércia legislativa para dar
efetividade a regras e principios constitucionais, porém, mesmo assim, evitou substituir de
imediato o legislador para, prospectando os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade,
conceder prazo que esse ultimo atuasse. Merece destaque a decisdo sobre os critérios legais de
rateio do Fundo de Participacdo dos Estados. O Tribunal havia julgado inconstitucional, com
grande potencial de repercussdo macroecondmica sobre a Federacdo, os critérios de rateio do
Fundo de Participacdo dos Estados, estabelecidos na LC 62/1989, por estarem desatualizados
em face do contexto socioecondmico contemporaneo e, por isso, ndo servirem para a
promocao do equilibrio federativo.*?

A Corte modulou no tempo os efeitos da decisdo para que o Congresso aprovasse as
novas regras de rateio até 31 de dezembro de 2012. Neste caso, o Congresso Nacional
também ndo “cumpriu” o prazo. Diante da reiterada omissdo, Governadores de Estado

propuseram Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao requerendo a manutencdo dos

%20 STF — Pleno, ADI 3.772/DF, Rel. p/ ac. Min. Ricardo Lewandovski, j. 29/10/2008, DJ 29/10/2009.

21 Em sede de interpretagdo conforme, o Supremo julgou parcialmente procedente a acdo apenas para excluir a
figura do “especialista em educa¢do” da possibilidade do beneficio de aposentadoria especial, para deixar apenas
a do “professor”, como consta textualmente na Constitui¢do. Em seu voto, de total improcedéncia da agdo, a ex-
ministra Ellen Gracie fez uma observagdo interessante sobre essa ressalva da maioria: “Vai ser dificil encontrar

um especialista em educacido que nio seja professor”. Vale o registro.
%22 STF — Pleno, ADI 875/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 24/02/2010, DJ 30/04/2010.
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critérios da LC 62/1989 até que a nova lei fosse editada. O Ministro Ricardo Lewandowski,
no exercicio da presidéncia da Corte, em 1° de fevereiro de 2013, concedeu liminar
outorgando mais 150 dias de prazo de vigéncia dos critérios antigos na esperanga que
sobreviesse a lei necesséria.*® Em 17 de julho de 2013, pouco mais de 150 dias depois da
decisdo, foi editada a Lei Complementar n° 143, de 17 de julho de 2013, vindo, assim, o
Congresso a responder ao chamado do Supremo.

Com excecdo da infame ADI 2.797/DF, esses casos servem para demonstrar, assim
como as opinides de alguns ministros envolvidos, que o Supremo tem, em diferentes
oportunidades, se engajado ou, a0 menos, procurado se engajar em um dialogo com o
Parlamento em torno da concretizacdo da Constituicdo e que isso é uma postura adequada
diante de nosso sistema constitucional e democratico de governo. A Corte deve respeitar o
espaco de decisdo politica do legislador e, a0 mesmo tempo, incentiva-lo a tomar essas
decisdes. E assim o tem feito em algumas oportunidades relevantes. Essa mesma postura deve
ser adotada diante dos casos de correcdo da omissdo legislativa inconstitucional como
protecdo deficiente de direitos fundamentais. E mais: como abordo no ultimo Capitulo, essa
postura é uma possibilidade para o Supremo comecar a trabalhar com a declaracdo do estado

de coisas inconstitucional.

45  Alegitimidade do “ativismo judicial estrutural dialdgico”

Nos Capitulos anteriores e nos topicos deste Capitulo, fixei as seguintes premissas:

Q) a nocdo tradicional de omissao legislativa inconstitucional deveria ser revista,
sendo ampliados os seus pressupostos para além de enunciados constitucionais
autoaplicaveis e ordens expressas de legislar;

(i) a omissdo legislativa inconstitucional deve ser identificada com a protecédo
deficiente de direitos fundamentais, com a inobservancia da ordem objetiva de
valores, o que é independente da tipologia dos enunciados constitucionais;

(iii)  a propria configuracdo da omissdo inconstitucional deve ser ampliada para
alcancar casos de protecdo deficiente de direitos fundamentais que decorram de
falhas estruturais, verificada a falta de coordenacdo entre leis existentes e o

estagio de sua implementacdo por meio de politicas publicas;

43 gTF, ADO 23/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, decisio monocratica do Ministro Ricardo Lewandowski, de
01/02/2013.
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(iv) o estado de coisas inconstitucional é um estadgio avancado de omissao
inconstitucional: consiste em quadro de violagdo massiva de direitos
fundamentais decorrentes de falhas estatais estruturais, decorrentes e agravadas
em razdo de inércias legislativa, administrativas e de bloqueios politicos ou
institucionais generalizados;

(v) a superacdo do estado de coisas inconstitucional apenas é possivel por meio da
atuacdo estrutural coordenada, ou seja, de diversos atores sociais e politicos
impulsionados pela intervengdo judicial, méaxime pela interferéncia na
formulacdo, implementacdo e monitoramento de politicas publicas;

(vi)  adeclaracdo do estado de coisas inconstitucional e os remédios estruturais que
a seguem caracterizam o ativismo judicial de dimensdo predominantemente
estrutural;

(vii)  diferentes dimens@es do ativismo judicial, inclusive a estrutural, ndo podem ser
consideradas aprioristicamente ilegitimas, salvo a dimensdo antidialdgica, na
qual configurado o padréo de supremacia judicial;

(viii) compativel com a nocdo anterior, a pratica de dialogos institucionais serve a
legitimar o ativismo judicial ao diferencia-lo da afirmacdo de supremacia
judicial.

As premissas fixadas conduzem a tese de ser o ativismo judicial, presente na
afirmacéo do estado de coisas inconstitucional e na pratica de superar esse estado, legitimo se
atendidas certas condicdes. Atendimento esse que refuta as objecBes descritas no topico 2,
supra. Os proprios pressupostos do estado de coisas inconstitucional — a violagdo massiva de
direitos fundamentais decorrente de e agravada por falhas estatais estruturais — servem para
colocar em xeque as objecOes segundo as quais o legislador € o mais legitimado para dizer
sobre os anseios e as necessidades dos membros da sociedade, mais institucionalmente
capacitado para assegurar e proteger direitos fundamentais, e que a intervencdo judicial
prejudica o autogoverno popular. A ideia de dialogos institucionais, por sua vez, dirige-se a
minimizar riscos de supremacia judicial. Este topico tem por objetivo desenvolver como a
satisfacdo dessas condic@es, resultando no ativismo judicial estrutural dialdgico, responde a
exigéncias de legitimidade, ou seja, de aceitacdo do ponto de vista do sistema politico e

democratico.

45.1 Superando blogueios politicos
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A objecéo, desenvolvida por James Bradley Theyer, segundo a qual o avanc¢o do poder
judicial pode minar os incentivos institucionais do legislador, o qual deve ter primazia na
formulagdo das normas, apenas se sustenta diante de um Poder Legislativo em pleno
funcionamento, com todos os canais politicos desobstruidos e sentindo-se 0s membros da
sociedade realmente representados pelos agentes politicos eleitos. Embora o ativismo judicial,
realmente, produza riscos para a democracia, a intervencdo judicial ativista se justifica se
verificado, como pode ocorrer no caso do estado de coisas inconstitucional, padréo elevado de
inércia ou omissdo legislativa frente a situacdo de violagdo massiva de direitos fundamentais.
N&o se trata de argumentar pura e simplesmente contra concepcdes idealizadas e irreais do
funcionamento da democracia parlamentar, e sim de constatar situagdes concretas de
“bloqueio institucional ou politico que impede a realizacao de direitos”.***

Presentes situacOes de paralisia parlamentar sobre determinadas matérias, aptas a
gerarem o estado de coisas inconstitucional, o ativismo judicial revela-se o unico instrumento,
ainda que longe do ideal em uma democracia, para fazer a maquina estatal funcionar. No
estado de coisas inconstitucional, operam estruturas politicas fracassadas, politicas publicas
ineficientes, de resultados indesejados que implicam a violagdo generalizada de direitos
fundamentais. Bloqueios ou desacordos politicos insuperaveis, pontos cegos legislativos,
temores de custos politicos e falta de interesse na representacdo de certos grupos sociais
minoritarios ou marginalizados sdo fatores de incapacidade da democracia parlamentar para
resolver problemas de direitos fundamentais. S&o falhas estruturais que implicam a rendncia a
ou a debilidade de formulagéo de politicas publicas minimamente eficientes. Nesse cenario de
fracasso legislativo, a objecdo democratica ao ativismo judicial estrutural ndo possui qualquer
sentido pratico.

No caso da populacdo deslocada de suas casas em razdo da violéncia interna na
Colémbia, a Corte Constitucional deparou-se com um quadro de fracasso absoluto do
legislador que estava nao s6 na origem da violacdo massiva de direitos basicos dessa
populacdo, mas também agravava a situacao inconstitucional. Foi justamente a intervencao da
Corte que fez com gue os agentes publicos saissem do estado de omissao e tivesse inicio a
formulacdo e implementacédo de politicas publicas voltadas a superar as viola¢fes de direitos.
Da inoperancia estatal ao processo de superacdo progressiva do estado de coisas
inconstitucional, a mudanca de comportamento teve inicio apenas apos a intervencdo ativista

da Corte Constitucional. O vazio de politicas publicas, a comecar pela omissdo legislativa

“*GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 39.
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inconstitucional, s6 foi preenchido com as ordens estruturais emanadas da Corte. Dai ndo
fazer qualquer sentido opor ao trabalho da Corte a primazia de um legislador que

simplesmente ndo atuava.

4.5.2 Superando blogueios institucionais

No tocante ao argumento da capacidade institucional superior do Legislativo e do
Executivo, em matéria de politicas publicas, em comparacdo ao do Judiciario, revela-se dificil
sustenta-la em um cenério de falhas estruturais préprias do estado de coisas inconstitucional.
E a atuagdo deficiente do Estado, a auséncia de medidas legislativas, administrativas e
orcamentarias eficientes que geram e agravam a violacdo massiva de direitos fundamentais, a
ponto de ser necessaria a intervencado judicial. Dai parecer irreal o argumento comparativo das
capacidades institucionais para refutar o ativismo judicial se é justamente a incapacidade das
instituicOes legislativa e administrativa que implicou o estado de coisas inconstitucional.
Nesse estado, a Corte depara-se com a falta de coordenacdo entre 6rgdos do Estado e busca,
por meio dos remédios estruturais, ajustar o funcionamento dessas instituicdes. Em vez de
atuar contra as capacidades das outras instituicbes, o ativismo judicial estrutural procura
articular ou arrumar essas capacidades.

César Rodriguez Gravito e Diana Rodriguez Franco, referindo-se ao caso da
populacdo deslocada na Colombia e a correlata Sentencia T — 025, de 2004, da Corte
Constitucional, defende que decisdes estruturais da espécie possuem um ‘“‘efeito
desbloqueador” em face de problemas endémicos de (falta) de capacidade institucional dos

orgaos de governo. Segundo os autores, apoiados em Mangabeira Unger,

[...] parte do efeito do desblogueio institucional gerado pela sentenga tem consistido
em incentivar a construcdo de capacidades institucionais béasicas, como o
levantamento de informac&o, a aprovacdo de recursos e a articulacdo entre o Estado
central e os governos provinciais e locais. Tudo isso dentro do contexto de um
Estado que se caracteriza por uma combinacdo singular de, por um lado, nichos de
exceléncia em alguns setores da burocracia nacional e, por outro lado, uma marcada
debilidade e captura institucional em outros setores dessa burocracia e, sobretudo,
das administracdes provinciais e municipais.

[-]

Se trata de uma funcdo desestabilizadora do direito e dos direitos: o que se busca
desestabilizar é precisamente o equilibrio institucional perverso que blogqueia o
funcionamento da democracia e o cumprimento dos direitos. Estes “direitos
desestabilizadores” justificam o ativismo judicial estrutural na medida em que
pretendem “estremecer e abrir as instituigdes publicas que tém tido falhas cronicas
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no cumprimento de suas obrigacbes e que se mostram impermeaveis aos

mecanismos usuais de responsabilidade politica (accountabulity)”.**®

De acordo com a opinido dos autores, em vez de ignorar as capacidades institucionais
dos outros poderes, a Corte Constitucional colombiana atuou em favor da construgéo e
coordenacdo dessas capacidades em um cenério de inércia ou deficiéncia estatal prolongada
ou permanente. Ao elaborar e distribuir ordens estruturais, a Corte Constitucional dinamizou e
coordenou a atuacdo das entidades politicas e administrativas antes inertes e omissas,
permitindo-as transformar em acdo a capacidade institucional bloqueada. A Corte revela-se
um agente de fomento da acdo estatal. Em vez de substituir aos demais poderes, oferece 0s
incentivos e parametros necessarios para atuacdo de cada um conforme capacidade
institucional prépria. Em suma, a Corte acaba favorecendo a capacidade institucional dos
outros poderes por meio do efeito desbloqueador do ativismo judicial estrutural.

45.3 Aumentando a deliberacdo e a participacdo popular

Quanto ao argumento waldroniano da supremacia parlamentar ante o direito
incondicional dos cidadaos de resolverem as divergéncias sobre direitos e principios entre eles
mesmos, ou seja, 0 argumento da maior participacdo politica dos cidad&os e do autogoverno
popular, ha de reconhecer-se sua absoluta improcedéncia em um cenario de violagdo massiva
de direitos fundamentais de uma parcela da sociedade. Como defender o prestigio maior da
autonomia e da responsabilidade politica de cada pessoa, como objecdo ao ativismo judicial,
se parcela significativa da sociedade ndo goza sequer de direitos basicos que Ihes assegurem o
minimo existencial justamente por causa de falhas estruturais iniciadas pela deficiéncia do
processo legislativo? Na realidade, a proposta waldroniana apenas serviria para manutencao
do status quo ou a piora da situacdo daqueles excluidos do processo politico por ndo serem

titulares sequer de direitos essenciais de sobrevivéncia.*?

“2GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 50. (cita¢des omitidas) Para os
autores, naSentencia T — 025, de 2004, a Corte remediou, “ao menos parcialmente, a inércia institucional em
temas como o or¢amento dedicado & atengdo aos deslocados, a reativacdo do inoperante sistema de coordenagao
institucional, e a expedi¢do de alguns programas de emergéncia” (p. 51). Sobre “direitos desestabilizadores”, cf.
SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Destabilization Rights: How Public Law Litigation Succeeds. Harvad
Law Review Vol. 117, 2004, p. 1.016-1.101: “direitos desestabilizadores” sdo voltados a “transformar uma
instituicdo que tem sistematicamente falhado em cumprir suas obrigacdes e permaneceu imune as forgas
tradicionais de corregio politica”.

%26 Sobre a titularidade de direitos basicos como condicdes iniciais da participacdo politica e deliberativa do
cidadao em uma democracia, cf. SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Deliberacdo Puablica, Constitucionalismo e
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No mais, a intervencdo judicial estrutural pode ter o efeito de incluir novos atores
sociais no debate sobre direitos fundamentais, em vez de excluir a participagdo popular nas
decisdes fundamentais como argumenta Waldron. Como exposto no Capitulo 11l topico 5,
decisdes estruturais, como a Sentencia T — 025, de 2004, podem ter efeitos diretos e indiretos
de incluir movimentos e associacdes de defesa de direitos nas discussdes sobre os temas
politicos e sociais essenciais e de provocar reacbes e mobilizagdes sociais em torno da
implementacdo das medidas adotadas. Podem também mudar a opinido publica sobre a
gravidade ou urgéncia do problema de violacdo de direitos, o que pode influenciar o
comportamento dos atores politicos em favor dos destinatarios dos direitos fundamentais.
Significa dizer: em vez de substituir o debate popular ou a mobilizagdo social, o ativismo
judicial estrutural pode ampliar esse debate, trazendo novos atores, focos e pardmetros. Em

suma, pode ampliar os participantes do debate e os canais de solugdes democraticas.

45.4 Evitando a supremacia judicial

Como exposto até aqui, 0 atendimento aos pressupostos proprios de configuracdo do
estado de coisas inconstitucional refuta objecGes de ordem democratica e institucional ao
ativismo judicial estrutural. Resta responder ao argumento do constitucionalismo popular
contra os riscos da supremacia judicial. No ativismo judicial estrutural, cortes possuem a
Gltima ou mesmo a Unica palavra? E possivel o ativismo judicial estrutural ndo converter-se
em supremacia judicial? Como disposto no tépico 4 deste Capitulo, isso € possivel se cortes
combinarem as dimensdes estrutural e dialogica do ativismo judicial, ou seja, se praticarem o
ativismo judicial estrutural dialégico — pratica por meio da qual a corte interfere sobre as
decisdes e acOes de diferentes atores de governo, sobre a formulacdo e implementacdo de
politicas publicas, mas sem excluir a participacdo e margens de liberdade deciséria desses
atores sobre como superar 0s problemas estruturais.

A legitimidade da atuacdo expansiva de juizes e cortes, sob o ponto de vista
democratico e politico, no enfrentamento de crises sociais estruturais é sempre problematica.
O ativismo judicial ndo pode ser negado, e o risco de supremacia judicial, ignorado. Os
remédios estruturais, destinados a remodelar politicas publicas ou institutos legislativos e

7

administrativos fracassados,*?’ representam interferéncia inequivocamente forte sobre os

Cooperagdo Democrética. In:BARROSO, Luis Roberto (org.). A Reconstrucdo Democratica do Direito
Publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 44 et seq.
421 Cf. tépico 4 do Capitulo 111,
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espacos de atuacdo dos outros poderes. De outro lado, nos litigios estruturais, que compdem a
esséncia do estado de coisas inconstitucional, sdo os Poderes Legislativo e Executivo que
possuem as ferramentas institucionais apropriadas para tocar as politicas publicas, embora,
por razbes diversas, ndo as estejam utilizando ou, ao menos, ndo eficazmente. Dai a
necessidade de cortes, do ponto de vista pragmatico, e ndo sé democratico, determinarem a
formulacdo e a implementacdo de politicas publicas sem abrir mdo do potencial institucional
dos outros poderes.

Como alcancar essa formula dialdgica, de participacdo conjunta e coordenada de
poderes em litigios estruturais? Buscando harmonizar o ativismo judicial com a proposta de
didlogos institucionais, Paul Rouleau e Linsey Sherman enfatizam serem preferiveis “ordens
flexiveis sujeitas a jurisdicdo supervisoria” a “ordens detalhadas sujeitas a execucdo se
desrespeitada”.*”® Tradicionalmente, juizes proferem decisdes contendo ordens muito
detalhadas e rigidas, sujeitas a execucdo focada se ndo cumpridas. Essa nocao corresponde a
concepcdo ortodoxa de separacdo de poderes. Ordens dessa natureza sdo constituidas de
escolhas politicas e técnicas precisas tomadas diretamente pelos juizes, o que faz sobressair o
carater intervencionista da medida. Decisbes da espécie merecem criticas porque, embora
juizes tenham a capacidade de realizar desblogqueios politicos e institucionais, realmente
carecem da expertise e informacBes necessarias para detalhar o contetdo das politicas
publicas.

Ao formular ordens flexiveis, juizes buscam o equilibrio entre fazer valer direitos
constitucionais e respeitar o papel politico e a capacidade institucional do Legislativo e do
Executivo. Envolvidos direitos fundamentais e 0os mecanismos adequados e eficientes para
torna-los efetivos, cortes devem assegurar que 0s outros poderes envidem os melhores
esforcos para alcancar essa efetividade, deixando, contudo, os detalhes sobre esses meios para
legisladores e administradores. As cortes devem apontar a omissdo estatal inconstitucional e a
consequente violagdo massiva de direitos, fixar parametros e até prazos para a superacao
desse estado, mas devem deixar as escolhas técnicas de meios para 0s outros poderes.
Remédios flexiveis sdo modelados pelas cortes para serem cumpridos, implementados, mas
deixando margens de criacdo legislativa e de execucdo a serem esquematizadas e avangadas
pelos outros poderes de forma a permitir que efetivamente cumpram essas ordens.

As ordens flexiveis sdo melhor cumpridas se a fase de implementacdo da decisdo

recebe o monitoramento da propria corte. Os juizes, que determinaram a superacao do estado

28 ROULEAU, Paul; SHERMAN, Linsey. Doucet-Boudreau, Dialogue and Judicial Activism: Tempest in a
Teapot? Ottawa Law Review Vol. 41 (2), 2009, p. 171-206.
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de coisas inconstitucional, mas deixaram margens de escolhas aos outros poderes acerca da
forma adequada para o cumprimento dessa tarefa, devem reter jurisdicdo sobre o sucesso dos
meios escolhidos. O acompanhamento permite aos juizes, uma vez devidamente informados,
tomarem medidas capazes de assegurar a implementacdo das ordens, 0 que contribui para
solucdes superiores comparadas a eventuais decisdes unilaterais. O monitoramento, envolvido
em audiéncias publicas e com a participacdo ampla da sociedade civil, permite aos juizes
saber se as instituices democraticas estdo progredindo ou se os bloqueios se mantiveram.
Atuando assim, em vez de supremacia judicial, as cortes, por meio de remédios estruturais
flexiveis e sob supervisdo, promovem o didlogo amplo entre as instituicdes e a sociedade.

Ordens flexiveis acompanhadas de monitoramento podem, portanto, ser superiores as
ordens detalhas e rigidas ndo apenas sob as 6ticas democrética e politica, mas também quanto
aos resultados desejados. Ordens minuciosas sdo mais ambiciosas sob a perspectiva da
pretensdo do juiz que a profere, mas enfrentam resisténcias e limitacdes faticas que as tornam
decepcdes praticas. Além de poder dificultar a deliberagéo sobre a fase de implementacéo das
medidas, ordens detalhadas e inflexiveis ndo sdo aptas a resolver as dificuldades e
complexidades inerentes as politicas pablicas deficientes. Dai por que, seja em razdo de
virtudes democréticas, seja em razdo das vantagens pragmaticas, o ativismo estrutural deve
ser dialogico, o que significa ser levado a efeito mediante ordens flexiveis e sujeitas a
monitoramento periddico durante a fase de implementacéo.

Isso ocorreu na Sentencia T — 025, de 2004, onde a Corte Constitucional colombiana
preocupou-se com a fase de implementacdo de suas ordens estruturais e, neste ponto, buscou
o dialogo com os demais poderes e com diferentes setores da sociedade. A Corte interveio na
confeccdo e execucdo de politicas publicas, dirigindo ordens a ampla estrutura de poderes e
orgaos envolvidos, sem, contudo, fixar os detalhes do plano de acdo. A Corte versou sobre 0s
procedimentos e as autoridades competentes para atuar em favor da superacdo do estado de
coisas inconstitucional, nada dispondo sobre o conteldo das politicas e dos programas a
serem realizados. A Corte fixou prazos para que fossem desenhadas novas politicas e
convocou audiéncias publicas periddicas, com a participacdo de atores estatais e sociais, para
discutir a elaboracdo e a implementacdo dessas politicas. Esses mecanismos de
monitoramento acabaram criando “espacos de delibera¢do e foram alternativas inovadoras e

potencialmente democratizantes da aplicagdo judicial dos direitos constitucionais”.**

*9GRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 15.
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Essa perspectiva dialdégica dos remédios estruturais, sem duvida, implica inovacGes
institucionais que podem melhor assegurar o cumprimento das decisdes. Ao contrério do que
se possa supor, essa visao fortalece a separacdo de poderes como coordenacio de poderes.**°
Focados mais uma vez na Sentencia T — 025, de 2004, da Corte Constitucional colombiana,
César Rodriguez Gravito e Diana Rodriguez Franco descrevem os trés tracos representativos
do ativismo judicial dialdgico:

Q) sentengas por meio das quais sdo ditadas ordens mais abertas comparadas as do

“ativismo clédssico”, permitindo, assim, “um processo de acompanhamento que
alimenta a discussdo de alternativas de politicas publicas para resolver o
problema estrutural detectado na decisdo. Os detalhes das politicas, portanto,
tendem a surgir no transcurso do processo de acompanhamento, e ndo na
propria sentenga”;

(i)  aimplementagdo das decisdes ocorre mediante mecanismos de monitoramento
periddico e publico: “ao manter sua competéncia sobre o caso depois da
sentenca, as cortes dialogicas costumam ditar novas decisdes a luz dos avangos
e retrocessos do processo, e alimentar a discussdo entre os atores do caso em
audiéncias publicas e deliberativas”;

(iii) e em razdo das caracteristicas anteriores, “as decisoes dialdgicas tendem a
envolver um espectro mais amplo de atores sociais no processo de
monitoramento”, de modo que os debates sobre implementacdo da decisao
alcancam “todos aqueles que, direta ou indiretamente, sdo afetados ou tém
interesse no resultado do caso”.***

Observados esses tracos, resta evidenciado que o ativismo judicial estrutural, levado
a efeito de maneira dialdgica, por meio de remédios estruturais flexiveis e da deliberacao
periédica quando do monitoramento da implementacdo das decisbes, responde
satisfatoriamente as objecfes que apontam 0s riscos da supremacia judicial. Juizes e cortes

ativistas — e dialégicos — acusam o estado de coisas inconstitucional, apontam a violagédo

0 ROULEAU, Paul; SHERMAN, Linsey. Doucet-Boudreau, Dialogue and Judicial Activism: Tempest in a
Teapot? Ottawa Law Review Vol. 41 (2), 2009, p. 206: “Alguns tém arguido que este tipo de ordem ¢
desnecessariamente ativista e forca a relacéo dialdgica entre a corte e 0 executivo. Porém, muitos outros sugerem
que, em alguns casos, jurisdicdo supervisdria € a melhor op¢éo para preservar a separagdo de poderes, manter um
ambiente de mutuo respeito entre os poderes, e avancar o didlogo. Uma comparacdo entre as ordens detalhadas
tomadas em alguns casos de direitos e as ordens flexiveis com jurisdigdo supervisoria tomada em Lavoie,
Doucet-Boudreau e L'Association des Parents Francophones de la Colombie-Britannique apoiam esta visdo, e
lanca luzes sobre a extensdo a qual a corte pode tornar-se envolvida nos detalhes onde uma ordem de jurisdicdo
supervisoria ndo ¢é adotada.

“IGRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 55-56.
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massiva de direitos fundamentais decorrentes de omissdes estruturais, a comegar pela
legislativa, mas reservam aos poderes politicos e democraticos a escolha dos detalhes e
especificidades para superar esse estado. Nao se trata, como define Mark Tushnet, de “direitos
fortes” e “remédios fracos”,432 e sim de “direitos fortes” e “remédios flexiveis”, adequados a
complexidade técnica e politica inerente ao estado de coisas inconstitucional. Em sintese, em
vez de supremacia judicial, o ativismo judicial estrutural dialégico promove desbloqueios

politicos e institucionais e deliberagdo democratica.*®

4.6  Uma construcdo tedrica para o Brasil?

Em textos muitissimos influentes, Bruce Ackerman advertiu dos perigos da
importacdo acritica de doutrinas e praticas constitucionais comparadas sob a perspectiva da
existéncia de problemas comuns.”** A cautela sugerida pelo professor de Yale autoriza
questionamentos sobre se a declaragdo do estado de coisas inconstitucional é uma
possibilidade para o Brasil. Problemas comuns de violagdo massiva de direitos fundamentais
se fazem presentes entre Brasil e Colémbia. Contudo, ha diferencas institucionais importantes
entre o Supremo Tribunal Federal e a Corte Constitucional colombiana, a comecar pelo fato
de o primeiro ndo ser uma auténtica corte constitucional. Como abordo no Capitulo seguinte,
e ultimo desta tese, o estado de coisas inconstitucional é: do ponto de vista descritivo, uma
realidade brasileira em diferentes setores sociais; do ponto de vista normativo, uma boa
oportunidade para o Supremo Tribunal Federal, corrigindo omissdes inconstitucionais
decorrentes de falhas estruturais e prejudiciais a efetividade dos direitos fundamentais, se
agigantar como guardido da “Constituicdo como um todo”, € nao apenas de enunciados

constitucionais especificos e ordens expressas de legislar.

“2TUSHNET, Mark. Weak Courts, Strong Rights. Judicial Review and Social Welfare Rights in
Comparative Constitutional Law. Princeton: Princeton University, 2008.

*BGRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit,, p. 62: “Em sintese, o efeito
desbloqueador e o efeito deliberativo da sentenca respondem as objec¢des classicas contra o ativismo judicial e
ajudam a caracterizar o novo ativismo dialdgico. Em conjunto, abrem as portas a um processo mais ou menos
deliberativo de experimentacdo democrética alimentado pelas cortes, no qual um espectro expandido de atores
sociais interatua e estabelece relagdes — as vezes, colaborativa, outras vezes, antagbnicas — mediante as quais
podem surgir propostas de solugdo a problemas sociais complexos”.

3 ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virginia Law Review vol. 83 (4), 1997, p. 771-
797; Idem. The New Separation of Powers. Harvard Law Review Vol. 113 (3), p. 633-729.
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5 UMA AGENDA PARA O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: O ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL RELATIVO AO SISTEMA CARCERARIO
BRASILEIRO

51 O estado de coisas inconstitucional como possibilidade para o Brasil

Como desenvolvido nos Capitulos anteriores, a intervencao judicial, realizada quando
da declaragcdo do estado de coisas inconstitucional, caracteriza-se como ativismo judicial
estrutural e, satisfeitos requisitos préprios e ndo implicando supremacia judicial, revela-se
postura judicial legitima. Dirigida a superar omissdes estatais, a comecar pela formulacao
deficiente de politicas publicas, juizes e cortes procuram defender a ordem objetiva de
valores, a ideia de Constituicio como um todo, o projeto constitucional originario. A
preocupacdo e com a efetividade dos direitos fundamentais, com a protecdo deficiente de
direitos independentemente de tipologias normativas dos dispositivos constitucionais
envolvidos. Neste Capitulo, afirmo que a pratica, desenvolvida pela Corte Constitucional
colombiana, é tanto uma possibilidade como uma necessidade em diferentes setores da vida
social brasileira, particularmente, no caso do sistema carcerario brasileiro. Como se
demonstrard, o estado de coisas inconstitucional pode ser um passo valioso para nosso
controle da omisséo estatal.

Em abstrato, no Brasil, requisitos institucionais e politicos sdo preenchidos para que,
em concreto, estados de coisas inconstitucional sejam identificados e declarados pelo
Supremo com toda a sorte de consequéncias proprias. Do ponto de vista institucional, nossa
Constituicdo possui Carta de direitos e mecanismos processuais que permitem,
respectivamente, a tutela objetiva de direitos fundamentais e a tomada de ordens estruturais
voltadas a superacdo do estado. A fragilidade fica por conta do acesso por vezes elitizado a
jurisdicdo do Supremo. No mais, a no¢do de direitos fundamentais como principios objetivos
ja é bem difundida, faltando, como apontado no Capitulo 11, vincular mais de perto a omissdo
legislativa inconstitucional a ideia de protecdo deficiente desses direitos. As condicGes
politicas revelam-se pela constante presenca de bloqueios institucionais e politicos sobre
temas diversos. Sao fatos politicos contemporaneos tanto que o Legislador brasileiro deixa de
ocupar espacos importantes da vida do cidaddo como a deficiéncia de politicas pablicas no
pais. Em amos o0s casos, 0 Supremo acaba chamado para preencher vazios de

institucionalizacéo.
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5.1.1 Requisitos institucionais

Como toda constituicdo democrética contemporanea, a nossa de 1988 possui trés
eixos: (i)a previsdo de um amplo catélogo de direitos fundamentais, veiculados tanto por meio
de regras definitivas como mediante enunciados normativos vagos e indeterminados
(principios), e por meio do qual foi versado o equilibrio de poder entre sociedade e Estado;
(ii)a distribuicdo vertical de poderes entre os governos de diferentes niveis da Federacao; (iii)a
separacdo horizontal de poderes, presentes o Executivo, o Legislativo e o Judiciario. Nao
obstante, o eixo fundamental, legitimador da dindmica dos demais, é o sistema de direitos
fundamentais: o conjunto de dispositivos, uns mais, outros menos normativamente densos,
que orientam e mesmo limitam o contetido das decisdes politicas.

Trata-se de direitos negativos e positivos, de matrizes liberal e social, individuais e
coletivos, a exigir do Estado o compromisso com o desenvolvimento da pessoa humana em
bases livres e igualitarias. O Estado brasileiro é vinculado a dignidade da pessoa humana e
aos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (artigo 1° incisos Il e 1V). Possui
objetivos fundamentais: a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacédo
da pobreza e da marginalizacéo, a reducéo das desigualdades sociais e regionais e a promog¢éo
do bem geral, sem quaisquer preconceitos ou discriminacdes (artigo 3°). O constituinte ainda
detalhou, no titulo “direitos e garantias fundamentais”, inimeros direitos ¢ deveres individuais

e coletivos (artigo 5°), direitos sociais**®

(artigo 6°), direitos especificos dos trabalhadores
urbanos e rurais (artigo 7°), inclusive associativos (artigo 8°), de greve (artigo 9°) e
participativos (artigos 10 e 11), direitos da nacionalidade (artigos 12 e 13) e de participacédo
politica (artigos 14 a 17).

Existem, ainda, diversos dispositivos espalhados disciplinando direitos fundamentais
diretamente ou protegendo-os por meio da imposicdo de deveres de conduta responsavel aos
titulares do poder publico. Destaque para os direitos em face do exercicio do poder de tributar
(artigos 145, § 1° e § 2°, e 150 a 152), os principios gerais da ordem econémica (artigo 170),
diferentes direitos sociais — seguridade social [saude, previdéncia social e assisténcia social],

educacdo, cultura e desporto (artigo 194 a 217) —, o direito ao desenvolvimento cientifico e

% gobre a discussdo em torno da fundamentalidade ou ndo dos direitos sociais no Brasil, cf. TORRES, Ricardo
Lobo. A Jusfundamentalidade dos Direitos Sociais. Arquivos de Direitos Humanos n°® 5. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 99-124; SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais. 72 ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p. 296 e ss; KRELL, Andréas Joachim. Direitos Sociais e Controle
Judicial no Brasil e na Alemanha. Os (des)caminhos de um Direito Constitucional “Comparado”. Porto
Alegre: Safe, 2002.



203

tecnoldgico (artigos 218 e 219), a liberdade de imprensa e comunicagdo em geral (artigo 220
a 224), a protecdo do meio ambiente (artigo 225), da familia e de grupos vulneraveis como a
crianca, o adolescente, o jovem, o idoso e os indios (artigo 226 a 232). H& clausula de
abertura a outros direitos e garantias “decorrentes do regime e dos principios por ela adotados,
ou dos tratados internacionais” dos quais o Brasil seja signatario (artigo 5°, § 2°) e por meio
da qual esses direitos foram elevados a categoria de clausulas pétreas (artigo 60, § 4°).

Essas caracteristicas, em especial a de “clausula pétrea”, revelam a pretensdo do
constituinte em estabelecer direitos fundamentais ndo apenas como direitos subjetivos, mas
como “elementos da ordem juridica objetiva da comunidade”. Significa dizer: sdo direitos que
devem nortear a criacdo de todo o arcabouco juridico brasileiro e a definicdo de politicas
publicas, assim como a interpretacdo dessa mesma ordem, impondo a tomada de decisfes que
levem em conta a dimensdo objetiva. Essa ideia foi desenvolvida no Capitulo 11 quando
defendi a revisdo dos pressupostos da omissdo legislativa inconstitucional e, ndo por
coincidéncia, serve como requisito tedrico para a configuracdo possivel do estado de coisas
inconstitucional. N&o poderia ser diferente: a declaracdo do estado de coisas inconstitucional é
a defesa da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, marcante na Constituicao
colombiana e na brasileira.

A Constituicdo de 1988 também previu mecanismos institucionais que permitem ao
Supremo declarar o estado de coisas inconstitucional e seguir com ordens estruturais dirigidas
a superacdo desse estado. O mandado de injuncdo, abordado no Capitulo I, presta-se a
superacdo de omissdes legislativas e administrativas, sendo até possivel a atuacdo normativa
direta pelo juiz constitucional. Assim, em se tratando de litigios estruturais, envolvida a
necessidade de fixacdo de parametros para formulacdo e implementacéo de politicas pablicas,
0 mandado de injuncdo pode cumprir bom papel para superacdo da protecdo deficiente de
direitos e liberdades constitucionais e de prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania. Sua natureza de processo subjetivo e as dificuldades de abrangéncia em relacéo
ao sistema federativo sdo, contudo, sinais de fraqueza.

Além do mandado de injuncdo, a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental — ADPF e o recurso extraordinario com repercussao geral também podem ser
utilizados. A arguicdo de descumprimento de preceito fundamental talvez seja a melhor
medida para atacar o estado de coisas inconstitucional ante a sua natureza de processo
objetivo e a abrangéncia de sua aplicacdo, o que permite maior utilidade frente a
inconstitucionalidade decorrente de falhas estruturais. Criada pela Lei 9.982/99, o Supremo

pode, por meio da ADPF, julgar de forma originaria lesdo ou evitar lesdo a preceito
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fundamental por ato normativo ou por lei federal, estadual ou municipal, mesmo se anteriores
a Constituicdo de 1988. A figura do ato normativo € abrangente, incluida a omisséo
normativa, de modo que, podendo derivar de qualquer das trés esferas federativas ou das trés
conjuntamente, a ADPF credencia-se como melhor remédio contra violacdo massiva de
direitos fundamentais decorrente de falhas estruturais.

O ponto fraco fica por conta da legitimidade processual ativa, a mesma das agdes
direta de inconstitucionalidade e declaratéria de constitucionalidade. O artigo 2°, inciso I,
conferiu & ADPF a mesma legitimidade processual ativa da ADI, ao passo que, no inciso I,
conferiu legitimidade a todo e a qualquer cidaddo para propor a acdo para a defesa especifica
dos direitos fundamentais. Este Gltimo dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica,
sob a justificativa de proteger a funcionalidade da Corte. Na Constituicdo, no artigo 103,
inciso 1X, foi prevista a legitimidade para propositura dessas acdes em favor das entidades de
classe de ambito nacional. N&o obstante, 0 Supremo, por meio da interpretacao constitucional,
impos restrigdes ndo previstas no texto a essa legitimidade.

Primeiramente, criou o requisito da pertinéncia tematica, que “torna imprescindivel,
para efeito de acesso ao procedimento de fiscalizagcdo concentrada de constitucionalidade, que
se evidencie um nexo de afinidade entre os objetivos institucionais da entidade que ajuiza a
acdo direta e o contetido material da norma por ela impugnada nessa sede processual”.436 Para
a Corte, Governadores, Assembleias Legislativas e confederacGes sindicais ou entidades de
classe de &mbito nacional, chamados de legitimados ativos especiais, ndo podem propor essas
acOes para discutir qualquer lei ou ato normativo, mas apenas normas que possam repercutir
sobre seus interesses institucionais e politicos.**” 1sso excluiu a possibilidade da defesa
“altruista” de direitos fundamentais por essas entidades.

O Supremo também impOs sérios limites subjetivos quanto ao termo “entidade de
classe”, vinculando-0 a uma nocdo exclusivamente econdmica ou profissional, o que exclui as
associacdes criadas pura e simplesmente para defesa de direitos fundamentais. Assim, por
exemplo, impediu a legitimidade de associacdo civil de finalidade altruista a propor essa

438

espécie de demanda.”™ Ademais, a Corte foi rigida na caracterizacdo do “a4mbito nacional”

dessas entidades de classe, impondo-lhes possuir membros em pelo menos nove Estados da

% STF — Pleno, ADI 1.096/RS, Rel. Min. Celso de Mello, j. 16/03/1995, DJ 22/09/1995, p. 92.

7 Cf. COSTA, Alexandre Aratjo; BENVINDO, Juliano Zaiden (Coord.). A Quem Interessa o Controle
Concentrado de Constitucionalidade? O Descompasso entre Teoria e Pratica na Defesa dos Direitos
Fundamentais. Brasilia: UnB, 2014. Disponivel em:
http://www.fd.unb.br/images/stories/Documentos_Pos/Projetos_de Pesquisa/Projeto_de_Pesquisa_-
_Juliano_Zaiden_Benvindo_3_- A Quem_Interessa.pdf. <Acesso em 4/6/2014>

*8 STF — Pleno, ADI 61/ES, Rel. Min. Sepllveda Pertence, j. 29/08/1990, DJ 28/09/1990.
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Federacdo para que pudessem propor ADI.**® Defendendo sua funcionalidade, a Corte acabou
por restringir o acesso da sociedade & sua jurisdicdo e a dindmica de protecdo dos direitos
fundamentais da nova ordem constitucional. Formuladas para as acOes diretas de
inconstitucionalidade, essas restri¢cdes repercutem sobre o0 manejo da ADPF. Com isso, cresce
de importancia o papel de entidades de advocacia de interesse publico para contornar essas
dificuldades.**°

Outro instrumento importante pode ser o do recurso extraordinario quando
reconhecida a repercussdo geral da matéria envolvida. Introduzida pela Emenda
Constitucional n® 45, de 2004, no artigo 102, 8 3° da Constituicdo, a repercussao geral
consiste em requisito autbnomo de admissibilidade de recurso extraordinario no ambito do
controle difuso. Dizer que uma matéria possui repercussdo geral ¢ afirmar a “existéncia de
questdes relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico, que ultrapassam
os interesses subjetivos” (artigo 543-A, 8 1°, do Codigo de Processo Civil). Os propositos sao
0 de alcancar a duracdo razoavel para os processos, viabilizar a racionalidade decisoria do
sistema, reduzir o namero de recursos extraordinarios a serem julgados e fazer com que o
Supremo se ocupe de temas realmente relevantes para a sociedade, dando-lhe um perfil de
“corte constitucional” e, a0 mesmo tempo, assegurando-lhe a funcionalidade.

Independentemente de ainda haver questdes em aberto sobre o cabimento ou ndo de
reclamacdo para assegurar que as instancias judiciais inferiores sigam as decisdes do Supremo

tomadas em recursos com repercussdo geral reconhecida, **

0s julgamentos desses recursos
passaram a formar auténticos leading cases, dando-se entdo mais um grande passo na direcéo
do fortalecimento do poder decisério do Supremo e da aproximacdo entre nossos modelos
difuso/incidental ¢ concentrado/abstrato, “maximiza[ndo-se] a feicdo objetiva do recurso
extraordinario.”**? A repercussdo geral torna o recurso extraordinario mais parecido com a

accione de tutela na Corte Constitucional colombiana. E possivel, portanto, em

*39 STF — Pleno, ADI 386/DF, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 04/04/1991, DJ 28/06/1991. A exigéncia numérica
decorre da aplicagéo analdgica da Lei Orgéanica dos Partidos Politicos.

*“OCharles R. Epp, The Rights Revolution. Lawyers, Activists, and Supreme Courts in Comparative
Perspective, Chicago: The Chicago University Press, 1998, p. 14-25, reconhece que o ativismo judicial de cortes
constitucionais € elemento importante para a defesa de direitos, porém, para ele, sdo também indispensaveis,
além da consciéncia social de direitos, a “estrutura de apoio a mobiliza¢do legal” em torno desses direitos,
consistente de ‘“organizagdes pro-direitos, advogados de defesa de direitos e fontes de financiamento,
particularmente financiamento publico”.

1 Cf. 0s debates:STF — Pleno, Rcl. 7.569/SP. Rel.2 Min.2 Ellen Gracie, DJ 10/12/2009; STF — Pleno, AgRg Rcl.
11.250/RS. Rel. Min. Ricardo Lewandowski, DJ 01/07/2011. A questdo esta sendo novamente discutida nas
Reclamagdes n° 11.408 e 11.427, ambas relatadas pelo Min. Ricardo Lewandowski, pendentes de julgamento
definitivo depois do pedido de voto-vista do ministro Gilmar Mendes. Essa problemética obviamente coloca em
confronto a defesa da autoridade da Corte de um lado, e de outro a defesa de sua prépria funcionalidade.

“2 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. Op. cit., p. 1.077.
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extraordinarios com repercussao geral, serem tomadas decisdes que afetem a todos e, assim,
versem litigios estruturais. Decide-se 0 caso em maos, porém, a matéria de fundo aproveitard
e alcancara a todos, valendo para superar falhas estruturais e violagbes massivas de direitos
fundamentais.

O instituto, contudo, possui trés fraquezas. A primeira refere-se a ortodoxia com que
muitos ministros enxergam a técnica, ndo permitindo que a repercussao geral tenha verdadeiro
alcance objetivo. O recurso ainda é visto, por alguns membros do Supremo, como tutela
exclusivamente subjetiva. A segunda refere-se a crise numérica que enfrenta. A elevada
quantidade de matérias com repercussao reconhecida, o estoque alto desses casos com

apreciacdo de mérito pendente,**®

0S VArios anos que 0 Supremo precisaria para conseguir
julgé-los, o impacto negativo desses numeros sobre a dindmica das instancias judiciais
anteriores e em face das expectativas dos jurisdicionados sdo elementos dessa crise. Por sua
vez, a constitucionalizacdo abrangente, a exigéncia constitucional da manifestagdo de, no
minimo, 2/3 dos membros da Corte pela inexisténcia da repercusséo geral para que esta seja
rejeitada e a omissao de alguns ministros em votar, em diversas oportunidades, no Plenario
Virtual, sdo causas combinadas desse estagio de coisas.

A terceira fragueza envolve a qualidade dos temas. Dentre as centenas de matérias
reconhecidas como tendo repercussao geral, a significativa escassez de casos paradigmaticos
envolvendo direitos fundamentais sugere a hipdtese de a maioria dos ministros, seja quando
da escolha individual do tema a ser inserido no Plenario Virtual, seja no momento da votacéao
colegiada virtual, aplicar os critérios da “relevancia” e “transcendéncia” das matérias,
respectiva e predominantemente, sob os angulos econémico e numérico. O nimero reduzido
de conflitos cruciais de direitos fundamentais incluidos no Plenario Virtual e o resultado da
votacdo alcancado nessas oportunidades sdo varidveis que podem confirmar a hipotese. O
dominio de temas econdmicos e de conflitos repetitivos € relacionado ao nosso desenho
constitucional. Todavia, a caréncia de repercussdes gerais relativas aos direitos mais
fundamentais de nossa ordem constitucional pode ser sim o resultado da adocdo, pelos
ministros do Supremo, da perspectiva puramente econdmica ou numérica da repercussdo
geral.

Em sintese, somados nosso sistema de direitos fundamentais ao modelo de agdes e
recursos constitucionais, maxima a ADPF, tém-se que a Carta de 1988 oferece desenhos

institucionais que permitem seja cogitada, no Brasil e pelo Supremo Tribunal Federal, a

43 Conforme dados do site do Supremo, pesquisados em 26/9/2014, sio 528 processos com repercussio geral
reconhecidas, tendo 202 sido julgados.
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pratica de declaracdo do estado de coisas inconstitucional voltada a enfrentar falhas
estruturais causadoras de violagdo massiva de direitos fundamentais. Tal como defendido no
Capitulo 11, faz-se necesséario, primeiramente, evoluir o pensamento teérico sobre a omissdo
legislativa inconstitucional vinculada a protecdo deficiente dos direitos fundamentais. Dai
chega-se a declaracdo do estado de coisas inconstitucional, envolvida omissdo legislativa,
vinculada a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais e tutelavel, preferencialmente, por
meio de ADPF.

5.1.2 Requisitos politicos

Um dos pressupostos da configuragdo do estado de coisas inconstitucional é a
presenca de falhas estruturais, vinculadas a blogueios politicos e institucionais, pontos cegos
legislativos e até compartilhamentos de autoridade por temor de custos politicos. Trata-se de
circunstancias politicas muito comuns no Brasil, como na Colémbia e em grande parte de
paises latino-americanos marcados por forte presidencialismo. No Brasil, o proprio Governo
federal ja deixou, diversas vezes, para 0 Supremo decisdes sobre questdes muito
controvertidas, envolvidas em desacordos razoaveis e de alto custo politico. Questdes como
aborto de feto anencefalico e unido homoafetiva vém logo a mente Nao € raro que
governantes, apesar do desejo em avancarem temas controvertidos, fiquem receosos dos
custos politicos da reacdo negativa por parte de seus eleitores ou dos conflitos que podem
surgir dentro de sua coalizdo. Nesses casos, a estratégia tem sido deixar a decisdo para cortes,
cujos membros s&o eleitoralmente irresponsaveis. ***

Em casos moral e politicamente hipercontroversos, assim como naqueles de pouco
atrativo eleitoral, como é o da situacdo desumana dos presidiarios no Brasil, bloqueios
politico-deliberativos, maximizados pela difusdo partidaria do poder, ganham a forma de
impasses (deadlocks) tdo resistentes que nem o mais articulado lider politico consegue
superar. Isso tem sido muito comum no Brasil, o que pode levar ao quadro de violacdo
generalizada de direitos fundamentais assistido de forma passiva sistematicamente pelas
autoridades politicas. Quando isso ocorre, a intervencdo do Supremo acaba sendo uma

necessidade sistémica. Essa perspectiva € ainda mais saliente diante da significativa demanda

“* WHITTINGTON, Keith E. Political Foundations of Judicial Supremacy. The Presidency, the Supreme
Court, and Constitutional Leadership in U. S. History. Princeton: Princeton University Press, 2007, p. 86; cf.
GRABER, Mark A. Constructing Judicial Review. Annual Review of Political Science Vol. 8, 2005, pp.
425/451.



208

social de direitos no Supremo vis-a-vis o déficit de confianga popular no Congresso Nacional
e de eficiéncia do Executivo.

H& uma desilusdo da sociedade com a classe politica, que transfere parte dessa
confianca ao Judiciario, principalmente em se tratando de direitos fundamentais.
OrganizagBes, movimentos e grupos sociais, antes alijados de muitos processos decisérios
fundamentais, que tinham muitas reivindicacbes amplamente ignoradas no debate
parlamentar, ganharam nova forma de representacdono Supremo e tém feito amplo uso desses
instrumentos. Como afirmado pela professora Gisele Cittadino, em diferentes paises, e
também no Brasil, “é possivel observar como uma forte pressdo e mobilizacdo politica da
sociedade estad na origem da expansdo do poder dos tribunais ou daquilo que se denomina
como ‘ativismo judicial’”.** Essa circunstancia faz com que a intervencdo judicial em
eventual estado de coisas inconstitucional seja algo novo e impactante, mas néo,
necessariamente, algo impensavel para o quadro de judicializacdo da politica como parte de
nossa dinamica institucional.

Portanto, no Brasil, relnem-se requisitos institucionais e politicos que permitem se
cogitem, a0 menos em abstrato, da declaracdo do estado de coisas inconstitucional e da
atuacdo do Supremo Tribunal Federal no sentido de supera-lo mediante ordens estruturais.
Este Capitulo dirige-se a afirmar que também sdo satisfeitos requisitos materiais. O alvo aqui

€ o sistema carcerario brasileiro.

5.2 O vergonhoso sistema carcerario brasileiro **

No Brasil, existem diferentes setores sociais nos quais podem-se apontar violacdes
sistematicas de direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais, a comecar por
politicas publicas insuficientes: saneamento basico, salde publica, consumo de crack.
Atualmente, talvez seja o sistema carcerario brasileiro o que produz o maior grau de violacéo
generalizada de direitos humanos decorrente de omissdes e falhas estruturais e agravada pela
sistematica inércia e incapacidade das autoridades puUblicas em superar tal quadro. A

semelhanca do caso colombiano, problemas de superlotacdo carceréria, instalaces prisionais

“° CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e Justica Distributiva. Elementos da Filosofia Constitucional
Contemporénea. 32 ed.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 232.

8 Os elementos faticos e estatisticos utilizados neste topico originam-se das pesquisas e do trabalho da Clinica
de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro — Clinica UERJ
Direitos. O material correspondente foi gentilmente cedido pelo Professor Daniel Sarmento, orientador desta
tese, e pela doutoranda Juliana Alvim. Mimeografado com o autor, 2014.



209

insalubres, tortura policial, falta de seguranga interna, inexisténcia de medidas de divisdo de
presos, auséncia de oferta de direitos basicos como salde, alimentagdo minimamente
saudavel, educacdo e trabalho, nimero excessivo de prisGes provisorias, assisténcia judiciaria
precéria, entre outros, implicam tratamento desumano e condi¢des indignas de sobrevivéncia
dos presos.

Pesquisando sobre diferentes bases de dados, maxime a da Comissdo Parlamentar de
Inquérito da Camara dos Deputados (2007-2009) e do Conselho Nacional de Justica — CNJ, a
Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro — Clinica UERJ Direitos apontou, em seu estudo sobre o tema, as varias formas de
violacdo de diversos direitos fundamentais dos presos. Segundo o0s pesquisadores, a populacao
carceraria, em sua maioria pobres e negros, beira as 570 mil pessoas, sendo a maior parte
Sujeita as seguintes violagdes de direitos: “superlotacdo, tortura, homicidios, violéncia sexual,
celas imundas e insalubres, proliferacdo de doencas infectocontagiosas, comida intragavel,
falta de agua potavel e de produtos higiénicos bésicos, corrupcdo, deficiéncia no acesso a
assisténcia judiciaria, a educacdo, a saude e ao trabalho, dominio dos céarceres por
organizagdes criminosas, insuficiéncia do controle estatal sobre o cumprimento das penas,
discriminacdo social, racial, de género e de orientacdo sexual”.

Trata-se de graves deficiéncias e violacdes de direitos que se fazem presentes em todas
as unidades da Federacdo brasileira e podem ser imputadas a responsabilidade dos trés
poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario. Significa dizer: sdo problemas tanto de
formulacdo e implementacédo de politicas publicas, quanto de aplicacdo da lei penal. Segundo
dados divulgados pelo CNJ, em junho de 2014, havia 563.526 detentos em prisdes que podem
comportar apenas 357.219 pessoas, 0 que faz da superlotacdo o problema mais visivel e,
talvez, mais impactante.**’ De acordo com a pesquisa da Clinica UERJ Direitos, nos presidios
e delegacias por todo o pais, as celas sdo abarrotadas de presos, de forma que esses convivem
espremidos, dormem sem camas ou colchdes, precisando, muitas vezes, revezar para dormir.
Dormem em redes suspensas no teto, “dentro” das paredes, em pé, em banheiros, nos
corredores, patios, barracos ou em contéineres.

Muitos desses presos estdo sob custddia provisdria — segundo o CNJ, 41% do total. Ao

fim, sdo absolvidos ou condenados a penas alternativas. Ha4 também casos de presos para além

“7 No Relatério Final da Comisséo Parlamentar de Inquérito da Camara dos Deputados sobre a situacéo dos
presidios no Brasil, realizado em 2009, concluiu-se que “a superlotagdo ¢ talvez a mae de todos os demais
problemas do sistema carceréario. Celas superlotadas ocasionam insalubridade, doengas, motins, rebelides,
mortes, degradacdo da pessoa humana. A CPI encontrou homens amontoados como lixo humano em celas
cheias, se revezando para dormir, ou dormindo em cima do vaso sanitario”.
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do tempo de pena fixado, o que revela a caréncia de assisténcia judiciaria. Conforme aponta a
pesquisa, pautada em divulgacdo feita pelo CNJ, os Mutirdes Carcerarios do Conselho ja
libertaram, desde 2008, cerca de 41 mil presos que ja haviam cumprido pena. Os presos
sofrem com a falta de informacdes sobre seus processos e com a prépria deficiéncia estrutural
do Judicidrio, que conta com numero insuficiente de Varas de Execucbes Penais.
Sobressaindo o carater estrutural dos defeitos, essas deficiéncias na garantia de direitos
fundamentais processuais agravam o problema da superlotacdo carceraria que, por sua vez,
submete 0s presos em geral as condi¢es subumanas de existéncia.

Os presidios e delegacias ndo oferecem, além de espaco, condicfes salubres minimas.
Segundo relatdrios de inspecao do CNJ, os presidios ndo possuem instalacbes adequadas a
existéncia humana. Estruturas hidraulicas, sanitarias e elétricas depreciadas e celas imundas,
sem iluminacdo e ventilacdo oferecem perigos constantes para 0s presos e riscos gravissimos
a saude ante as oportunidades de infecgdes diversas. As areas de banho e sol convivem com
esgoto aberto, com o escorrimento das fezes. Os presos ndo tém acesso a agua, para banho e
para hidratacdo, a alimentacdo de minima qualidade, muitas vezes azeda ou estragada. Em
alguns casos, 0s presos comem com as maos ou em sacos plasticos. Também ndo recebem
material de higiene basica, como papel higiénico, escova de dentes ou, no caso das mulheres,
absorvente intimo. A Clinica UERJ Direitos relata que, na Cadeia Publica Feminina de
Colina, em S&o Paulo, mulheres utilizaram miolos de pdo para a contencdo do fluxo
menstrual.

Os presos nao contam com profissionais de saude ou com medicamentos. N&o
possuem acesso ao trabalho, educagdo ou qualquer outra forma de ocupacéo do tempo. Além
do d4cio, convivem com as barbaries promovidas entre si. S8o constantes 0S massacres,
homicidios, estupros, decapitacdo, estripamento e esquartejamento. A tortura policial também
se faz muito presente, com espancamentos, estrangulamentos, choques elétricos, tiros com
bala de borracha. O quadro é ainda mais grave contra vulneraveis, como idosos, mulheres,
deficientes fisicos e homossexuais. Ha& casos, publicamente conhecidos, de mulheres
dividindo celas com homens, sofrendo abusos sexuais, e de travestis sendo forcadas a
prostituicdo. Esses casos revelam a mais absoluta falta de critério de divisdo de presos por
celas, o que alcanca também os critérios da idade, da gravidade do delito e da natureza
temporaria ou definitiva da penalidade. Tudo isso é ainda potencializado pela deficiéncia do
material humano dos presidios: agentes penitenciarios em nuamero insuficiente, mal

remunerados, equipados e treinados.
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O quadro revela a faléncia do sistema prisional brasileiro, que apenas produz mais
violéncia. Como conclui a professora Ana Paula de Barcellos, “o tratamento desumano
conferido aos presos ndo é um problema apenas dos presos: a sociedade livre recebe os
reflexos dessa politica sob a forma de mais violéncia”.**® Além de grave problema de violac&o
de direitos humanos, o sistema carcerario brasileiro é também um problema de seguranca
publica. O fim de ressocializacdo dos presos € algo impensavel de ser alcangado. Como
costuma-se dizer, os presidios brasileiros servem para aumentar a criminalidade dos pequenos
delinquentes: “entram pequenos ladrdes, saem monstros”. As taxas de reincidéncia sdo muito
elevadas e envolvem crimes ainda mais graves. Segundo dados do CNJ, em torno de 70%.
Muitos desses, inclusive 0s presos provisorios, acabam aumentando o contingente das faccbes
criminosas. Os resultados sdo violacGes de direitos humanos dentro dos presidios e aumento

da criminalidade e da violéncia fora desses. O estado de coisas €, realmente, assustador.

5.3  Aconfiguragdo do estado de coisas inconstitucional

A situacgdo de fato descrita revela que os presos, no Brasil, ndo sdo tratados como seres
humanos. A CPI do sistema prisional, levada a efeito pela Camara dos Deputados entre 2007
e 2009, diligenciou em todas as unidades federativas e encontrou, em maior ou menor medida,
um quadro massivo de violagcdo de diferentes direitos fundamentais, o que revela o carater
estrutural das deficiéncias que implicam a situacdo de tratamento desumano a qual é
submetida a populacdo carceraria brasileira. Entre as paginas 191 e 316 de seu Relatorio
Final, Capitulos V e VI, a CPI relacionou e discorreu sobre os diferentes tipos de violacéo
identificados contra os direitos dos presos. Os titulos dados aos topicos correspondentes,

alguns com tom sarcastico, resumem muito bem a realidade constatada: *°

Capitulo V — Violacao dos Direitos dos Presos
01 — Falta de Assisténcia Material

02 — Acomodacdes: Caso de Policia

03 — Higiene: Ndo existe nas Cadeias

04 — Vestuario: Nudez Absoluta

48 BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana, condicbes das prisdes e dignidade humana. Revista de
Direito Administrativo N° 254, 2010 (Biblioteca Digital Férum de Direito Publico).

9 O Relatério Final pode ser encontrado na Biblioteca Digital da Camara dos Deputados: CPI sistema
carcerario. - Brasilia: Camara dos Deputados, Edicdes Céamara, 2009.
<file:///C:/Users/CarlosAlexandre/Downloads/cpi_sistema_carcerario.pdf>
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05 — Alimentagdo: Fome, Corrupcdo e Comida no Saco

06 — Assisténcia a Saude: Dor e Doencas

07 — Assisténcia Medica: Falta Tudo

08 — Assisténcia Farmacéutica: Um Sé Remédio para Todas as Doencas
09 — Assisténcia Odontoldgica: Extrai Dente Bom no Lugar do Estragado
10 — Assisténcia Psicoldgica: Fabrica de Loucos

11 — Assisténcia Juridica: N6 Cego a ser Desatado

12 — Assisténcia Educacional: Ignorancia como Principio

13 — Assisténcia Social: Abandono e Desespero

14 — Assisténcia ao Egresso: Feras soltas nas Ruas

15 — Assisténcia Religiosa: S6 Deus ndo salva

16 — Superlotacdo: Inferno em Carne Viva

17 — Trabalho: O Ocio Subsidiado

18 — Comércio: Exploracdo da Miséria

19 — Contato com o Mundo Exterior: Isolamento

20 — Agua e Luz: Uma Esmola de Cada Vez

21 — Sem Sol, sem Ventilacdo e na Escuridao

22 — Tortura e Maus Tratos: Agonia Todo dia

23 — Admissdo, Avaliacdo e Registro do Preso

24 — Individualizacdo da Pena: “Misturdo” de Presos

25 — Preparacdo para a Liberdade: Reincidéncia Institucional

26 — Estrangeiros

Capitulo VI — Mulheres Encarceradas: Vergonha Nacional

As investigacdes parlamentares duraram mais de dois anos e o Relatério Final foi
entregue em 2009. Apesar de todas as mazelas apontadas e de assumir que, a principio, “nao
hé solugdes para o caos carcerdrio”, o Relator, Deputado Domingos Dutra, encerra o trabalho

com uma conclusdo de otimismo e esperanca:

Assim, acreditamos que com politicas econdmicas vidveis, programas sociais
efetivos; acBes de prevencao e combate & criminalidade, governo e sociedade estaréo
caminhando a passo largos para FECHAR as portas de entrada no sistema
carcerario.
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Da mesma forma, governo e sociedade devem juntar as méos no esforgo
concentrado e solidario para ABRIR as portas do sistema carcerario ao cumprimento
das leis, ao respeito dos encarcerados e sobretudo para garantir o direito de todos os
brasileiros a uma vida tranquila e segura.

E com este sentimento e com a certeza de que “a vida é um combate, que aos fracos
abate e que aos fortes e bravios s6 pode exaltar” que entrego a sociedade brasileira
este relatério com esperancas renovadas de que € possivel construir uma sociedade
livre, justa e humana para TODOS.**°

Para que medidas fossem tomadas de modo a ndo permitir que as palavras de
otimismo fossem apenas isso, palavras, o Relatério foi enviado para os seguintes érgéos e
autoridades: Ministro da Justica, Diretor do DEPEN — Departamento Penitencidrio Nacional,
Presidente do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciéria, Ministério Publico da
Unido, Ministério do Planejamento, Ministério da Educagéo, Ministério da Saude, Ministério
do Trabalho, Conselho Nacional de Justica, Conselho Nacional do Ministério Puablico,
Governadores e Secretarias de Justica, Seguranga e Administracdo Penitenciaria de todos os
Estados da Federacdo, Defensoria Publica da Unido de todos os Estados, Controladoria Geral
da Unido, Ordem dos Advogados do Brasil (Federal e de todos os Estados) e aos Ministérios
Pablicos dos Estados e Corregedorias que menciona, ao Poder Judiciario e suas Corregedorias
e as seguintes Comissdes Permanentes da Camara dos Deputados: Constituicdo e Justica e de
Cidadania, Direitos Humanos e Minorias, Seguranca Publica e Combate ao Crime
Organizado.

Pois bem. Desde entdo, o que mudou? O quadro de violacdo massiva de direitos
fundamentais foi, ao menos, reduzido? Politicas publicas eficazes foram formuladas?
Implementadas? Ouviu-se falar de uma acdo coordenada desses 0rgédos e autoridades, entre a
Unido e os Estados da Federacdo a fim de por um fim ou, pelo menos, reduzir os problemas
graves apontados pela CPI? As respostas sdo todas negativas. As diversas diligéncias

realizadas pelo CNJ,**

em datas posteriores a confeccdo do relatdrio, por meio das quais tem
atualizado o perfil dos presos e das prisbes, revelam que o déficit de vagas do sistema
prisional apenas aumenta a cada ano, sendo, cada vez mais, agravado o problema da
superlotacdo carceréaria e das instalaces precarias dos presidios. De nada adiantou também o
Brasil ter sido notificado, em oportunidades distintas, pelas Cortes Internacional de Direitos

Humanos e Interamericana de Direitos Humanos e pela propria ONU em razdo das condicGes

*0CP| sistema carcerario. — Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢8es Camara, 2009, p. 618.
! Os resultados dessas diligéncias podem ser conferidos no Portal do CNJ, em “Sistema carcerario ¢ Execucao
Penal”: http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/28746-cnj-divulga-dados-sobre-nova-populacao-carceraria-brasileira
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crueis e desumanas de nosso sistema carcerario. As falhas estruturais permanecem e até se
aprofundam.

Como apontado no topico anterior, segundo o ultimo relatério do CNJ, divulgado em
junho de 2014, o Brasil possuia 711.463 presos, incluidas 147.397 pessoas em prisao
domiciliar, para 357.219 vagas de detencdo. Sem computar 0 nimero de presos em domicilio,
o déficit é de 206.307; computando, sobe para 354.244. E ainda ha 373.991 mandados de
prisdo sem serem cumpridos! Se cumpridos, o déficit seria muito maior! Considerando o
nimero total, incluidas as prisdes domiciliares, o Brasil possui a 3% maior populacdo
carceraria do mundo, depois apenas dos Estados Unidos e da China. Tendo em conta apenas
os presos em presidios e delegacias, o Brasil fica em 4°, “ultrapassado” pela Russia. O que
mais impressiona € que 41% desses presos estdo sob custddia proviséria, aguardando
julgamento. Segundo relato de Maria Lucia Karam, esses nimeros estdo inseridos em um
rumo expansionista do poder punitivo no Brasil vinculado a politica de “guerra as drogas”. E
0 déficit existe apesar de ter praticamente dobrado o nimero de presidios construidos entre
2005 (798) e 2013 (1.482).%2

Com efeito, os problemas da superlotacdao carceraria, segundo a CPI da Camara, “a
mae de todos os problemas”, ndo ¢ novo e vem se agravando apesar das investigacdes e
documentacOes realizadas pelos parlamentares e pelo CNJ. As deficiéncias se mantém em
todas as unidades federativas e os trés poderes tém se mostrado incapazes de oferecer
solugdes minimamente capazes de reverter o quadro. Falhas estruturais do passado
promoveram esse estado de violacdo massiva de direitos fundamentais dos presos, e a
persisténcia dessas falhas tém agravado, no presente, esse quadro. Refletindo sobre a situacédo
dos presos no Brasil, Ana Paula de Barcellos fixou trés conclusdes que refletem o quanto o
estado de violacdo de direitos fundamentais dos presos tem sido historicamente agravado:

A primeira conclusdo que se quer enunciar aqui, embora se trate de certo truismo, é
a de que o tratamento conferido aos presos no Brasil, e descrito antes, viola de forma
grosseira os direitos humanos. O ponto serd aprofundado adiante. A segunda
conclusdo a apurar é a de que a violagdo dos direitos humanos dos presos no Brasil
constitui o tratamento normal (do ponto de vista estatistico) conferido a tal parcela
da populacdo: a rotina e ndo um desvio eventual. Parece certo afirmar que em
qualquer sistema prisional de que se cogite, em qualquer lugar do mundo, sempre
seréa possivel observar violagdes eventuais aos direitos dos presos. A diferenca é que
em algumas partes do mundo essas violagBes serdo uma exce¢do, uma anomalia a

ser punida pelo direito. Como em qualquer outra area na qual os individuos possam
exercer liberdade, sempre havera um percentual de condutas desviantes em relacdo

2 KARAM, Maria Lucia. Interrogacdes sobre a politica de encarceramento. Jus ano 45, n® 30, 2014, p. 188.
Sobre esses nimeros, cf. também: SARMENTO, Daniel. Constituicdo e Sociedade: As masmorras medievais e 0
Supremo. Jota, de 6 de janeiro de 2015. http://jota.info/constituicao-e-sociedade-masmorras-medievais-e-o-
supremo
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ao padrdo, dai a necessidade da prépria existéncia do direito. No Brasil, porém, a
violagdo ndo é a excegdo: € a regra geral. Nao se trata de um desvio episodico ou
localizado, mas do padrdo geral observado no pais como um todo. O tratamento
adequado eventualmente conferido a um preso é que constitui a excecdo. A terceira
conclusdo é a de que esse tratamento desumano conferido aos presos ndo constitui

. . 453
um evento novo na historia do Brasil.

Postas as coisas assim, tém-se, de forma inequivoca, o preenchimento dos
pressupostos de configuracdo do estado de coisas inconstitucional. Primeiramente, o0 sistema
prisional brasileiro revela violagdo massiva e generalizada de direitos fundamentais dos
presos quanto a dignidade, higidez fisica e integridade psiquica. A superlotacdo carceraria e a
precariedade das instalacdes das delegacias e presidios, mais do que inobservancia pelo
Estado da ordem juridica correspondente, configuram tratamento desumano, degradante,
cruel, ultrajante e indigno a pessoas que encontram-se sob sua custodia. As penas privativas
de liberdade aplicadas em nossos presidios convertem-se em penas cruéis e desumanas; 0s
presos tornam-se “lixo digno” do pior tratamento possivel, sendo-lhes negado todo e qualquer
direito a existéncia minimamente segura e salubre. Como disse o Ministro da Justica, José
Eduardo Cardozo, os presidios brasileiros sdo “masmorras medievais”, ocasionando, segundo
Daniel Sarmento, “a mais grave questio de direitos humanos do Brasil contemporaneo”.**

O quadro revela transgressdo a diversos dispositivos constitucionais, normas nucleares
de nosso sistema objetivo de direitos fundamentais, a comecar pelo principio da dignidade da
pessoa humana (artigo 1°, inciso I11), tornado letra morta pelo sistema carcerario brasileiro. A
situacdo revela tortura e tratamento desumano ou degradante de seres humanos, vedado pelo
artigo 5°, inciso Ill, assim como a aplicacdo de penas crueis, proibida pelo artigo 5°, inciso
XLVII, alinea “e”. O artigo 5°, incisos XLVIII e XLIX sdo absolutamente ignorados ao ndo
serem observados os deveres, respectivamente estabelecidos, de viabilizar o cumprimento da
pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e sexo do
apenado (art. 5°, XLVIII) e de assegurar aos presos o respeito a integridade fisica e moral.

Além do mais, diversos direitos basicos, cujo gozo em niveis minimos compdem o
direito fundamental ao minimo existencial, ndo fazem parte da vida dos presos: salde,
educacdo, alimentacdo, assisténcia judiciaria, trabalho, previdéncia e assisténcia social. Além
da legislacdo interna, o que inclui a Lei de Execucdo Penal, de 1984, a violacdo massiva de

direitos fundamentais dos presos também implica afronta a diversos tratados internacionais

3 BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana, condicbes das prisdes e dignidade humana. Revista de
Direito Administrativo N° 254, 2010 (Biblioteca Digital Férum de Direito Publico).
#* SARMENTO, Daniel. Constituicio e Sociedade: As masmorras medievais e o Supremo. Jota, de 6 de janeiro
de 2015. http://jota.info/constituicao-e-sociedade-masmorras-medievais-e-0-supremo
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sobre direitos humanos ratificados pelo pais, como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos, a Convencgéo contra a Tortura e outros Tratamentos e Penas Cruéis, Desumanos e
Degradantes e a Convencdo Americana de Direitos Humanos, ofendendo ainda, de forma
ostensiva, a Lei de Execucdo Penal, de 1984. Em suma, o Estado brasileiro, com seu sistema
carcerario cruel e desumano, é responsavel por um quadro generalizado de violagbes
reiteradas e massivas de direitos fundamentais das pessoas presas.

Em segundo lugar, o quadro de violagdo massiva de direitos fundamentais esta
atrelado a omissao reiterada e persistente das autoridades publicas no cumprimento de suas
obrigacdes de garantia dos direitos dos presos — esta atrelado a falhas estruturais. E verdade
que hé& legislacdo ordinaria versando direitos dos presos. Na Lei n® 7.210, de 1984, a Lei de
Execucdo Penal, sdo assegurados diversos desses direitos violados, inclusive o direito a cela
individual salubre e com é&rea minima de 6 metros quadrados.”®® Por meio da Lei
Complementar n° 79/94, foi criado o Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN. Ndo obstante,
verifica-se situacdo de fracasso generalizado das politicas legislativas, administrativas e
orcamentarias. Ha, sem embargo, defeito generalizado e estrutural de politicas publicas. A
auséncia de medidas legislativas, administrativas e or¢camentarias eficazes voltadas a superar
esse quadro representa uma falha estrutural que gera tanto a violagéo sistematica dos direitos,
quanto a perpetuacédo e agravamento da situacao.

Com efeito, apesar da legislacdo infraconstitucional citada, tém-se quadro
generalizado de protecdo deficiente dos presos. Mesmo diante do evidente insucesso da
implementacdo da legislacdo em vigor, nada é feito pelos Poderes Executivo e Legislativo,
titulares da criacdo e aprovacdo de politicas publicas, para modificar o quadro. A inércia
configura-se ndo apenas quando da auséncia absoluta de legislagdo, mas também quando
ausente qualquer tentativa de modificacdo do quadro uma vez verificada a insuficiéncia da
protecdo conferida pela execucdo das normas vigentes. Esta é a situacdo legislativa dos
direitos dos presos: apesar de existir legislacdo versando esses direitos, as leis existentes
simplesmente “ndo pegaram”, ndo se concretizam em protecdo efetiva dos presos, e nada ¢
tentado para alterar a situacdo. Apesar de instalada a CPl da Céamara dos Deputados,

verificada a situacdo vexatoria de nosso sistema carcerario e notificadas diversas autoridades

%5 Lei n® 7.210/84:

Aurt. 88. O condenado serd alojado em cela individual que contera dormitério, aparelho sanitario e lavatorio.
Paragrafo Gnico. S&o requisitos basicos da unidade celular:

a) salubridade do ambiente pela concorréncia dos fatores de aeracdo, insolagdo e condicionamento térmico
adequado a existéncia humana;

b) rea minima de 6,00m2 (seis metros quadrados).
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sobre o quadro de inconstitucionalidades, ndo foram envidados esforcos e propostas de
politicas publicas para modificar a situacéo.

Por certo que, ndo se trata da inércia de uma Unica autoridade publica, nem de uma
Unica unidade federativa, e sim do funcionamento deficiente do Estado como um todo que
tem resultado na violagdo desses direitos. Os poderes, 6rgdos e entidades federais e estaduais,
em conjunto, vem se mantendo incapazes e manifestado verdadeira falta de vontade politica
em buscar superar ou reduzir o quadro objetivo de inconstitucionalidade. Falta sensibilidade
legislativa quanto ao tema da criminalizacdo das drogas, razdo maior das prisdes. O proprio
Judiciario tem contribuido com o excesso de prisdes provisdrias, mostrando falta de critérios
adequados para tanto. Falta estrutura de apoio judiciario aos presos. Trata-se, em suma, de
mal funcionamento estrutural e histérico do Estado como fator do primeiro pressuposto, o da
violagdo massiva de direitos.

Nesse quadro amplo de deficiéncias estatais, insere-se a omisséo inconstitucional sob a
perspectiva material proposta nesta tese (Capitulo Il). A falha estatal estrutural, no caso do
sistema carcerario, tem matriz na deficiéncia de politicas publicas, incapazes de reverter o
quadro de inconstitucionalidades, e isso independentemente da tipologia dos enunciados
normativos constitucionais envolvidos e de ordens expressas de legislar. Leis que, na pratica,
se revelam insuficientes ante as falhas em sua implementacdo, promovendo protecéo
deficiente dos direitos fundamentais dos presos. Com efeito, o estado de coisas
inconstitucional relativa ao sistema carcerario brasileiro representa o estagio avancado da
omissdo inconstitucional sobre o tema, envolvidos os Poderes Executivo e Legislativo,
titulares do condominio legislativo sobre as matérias relacionadas a possibilidade de
superacdo do quadro.

O terceiro pressuposto do estado de coisas inconstitucional, relacionado ao anterior,
revela-se pelo alcance organico do conjunto de medidas necessarias para a superacdo do
quadro de violagdo massiva e sistematica dos direitos fundamentais dos presos. A reducdo ou
eliminacdo desse estado de coisas inconstitucional requer atuacdo de diversos 6rgdos, do
Legislativo, do Executivo e do Judiciario, dos diferentes niveis federativos, e ndo apenas de
um unico 6rgao ou entidade. Trata-se de litigio estrutural, de modo que sdo necessarias novas
politicas publicas ou correcdo das politicas defeituosas, alocacdo de recursos, ajustes nos
arranjos institucionais e nas proprias instituicbes, novas interpretacdes e aplicacdes das leis
penais enfim, um amplo conjunto de mudancas estruturais envolvida uma pluralidade de
autoridades publicas. A vontade politica de um Unico 6rgdo ou poder nao servira para resolver

o quadro de inconstitucionalidades. Ao contrério, a solucdo requer “remédios estruturais”.
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Com efeito, da mesma forma que o problema do sistema carcerario decorre de
deficiéncias estruturais e as violacbes dos direitos fundamentais ndo podem ser atribuidas a
autoridades estatais isoladas, as respostas dependem da coordenacdo de medidas de diferentes
naturezas: intervencdes legislativas, executivas, orcamentarias e interpretativas (Judiciario). O
estado de inconstitucionalidades do sistema carcerario brasileiro foi construido pelas omissdes
persistentes e praticas defeituosas dos diferentes 6rgdos e autoridades envolvidos, configurados
bloqueios politicos e institucionais que devem ser superados conjuntamente sob pena de
persistirem as mesmas falhas estruturais. A intervencéo judicial, para aproveitar ao grande nimero
de presos cujos direitos sdo violados, deve dirigir-se a varias entidades estatais, federais e
estaduais, responsaveis pelas falhas sistematicas e, por isso, compreende ordens de execu¢do
complexa a instruir agdes estatais coordenadas.

No mais, a intervencdo judicial estrutural, tipica da declaragdo do estado de coisas
inconstitucional, faz-se inevitdvel no caso do sistema carcerario brasileiro ante a
improbabilidade de os poderes politicos, por si s0s, tomarem a iniciativa de enfrentar tema de
tdo pouco prestigio popular. Em casos dessa natureza, bloqueios politicos costumam ser
insuperaveis. A populacdo carceraria brasileira configura minoria desprezada, sem
representatividade politica. De um modo geral, devido a impopularidade dessa classe de
pessoas, a sociedade ndo aceita seja eleita como prioridade de gastos publicos a melhoria nas
instalacBes e condicOes das prisdes. Como argutamente apontou Ana Paula de Barcellos, os
cidaddos livres acreditam, recusando a dimensdo ontologica da dignidade humana, que o
criminoso perde o direito a vida digna ou mesmo a condi¢cdo humana, ndo sendo titular de
quaisquer direitos fundamentais.**® Na realidade, muitos acreditam serem as condigdes
desumanas das prisdes “justas retribuicdes aos crimes praticados”.**’

Essa impopularidade dos presos faz com que poucos politicos tenham vontade de
brigar por recursos publicos para serem aplicados em um sistema carcerario que ofereca
condicBes de existéncia digna. Isso significa que bloqueios politicos, a gerarem falhas
estruturais, permanecerdo sem que haja intervencdo judicial. A omissdo estatal
inconstitucional esta tanto na base como no agravamento do estado de coisas inconstitucional
relativo ao sistema carcerario brasileiro. As condicBGes intoleraveis dos prisioneiros
permanecerdo ante a falta de incentivos para a acdo legislativa e executiva, o que s6 pode ser

modificado a partir de medidas estruturais ditadas judicialmente. Dai por que configurado o

% BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana, condicdes das prisdes e dignidade humana. Revista de
Direito Administrativo N° 254, 2010 (Biblioteca Digital Forum de Direito Pablico).

T WEAVER, Russel L. The Rise and Decline of Structural Remedies. San Diego Law Review Vol. 41, 2004,
p. 1.632.
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terceiro pressuposto do estado de coisas inconstitucional: a intervencdo judicial, necessaria
para superar o estado de coisas inconstitucional, deve dirigir-se a um conjunto de 6rgaos e
entidades, dos trés poderes e de diferentes niveis federativos, exigindo uma pluralidade de
medidas de naturezas diversas. Contra falhas estruturais, remédios estruturais.

Também resta configurado o quarto e Ultimo pressuposto, de natureza quantitativa,
relacionado a potencialidade de um nimero elevado de afetados transformarem a violagdo de
direitos em demandas judiciais, 0 que poderia produzir grave congestionamento da maquina
judiciaria. A situacdo carceréaria brasileira da ensejo a uma enxurrada de demandas, dentre
elas, a de indenizacdo por dano moral contra o Estado. Sendo responsavel pela custddia e
seguranca das pessoas presas, 0 Estado deve oferecer condicbes minimamente dignas e
salubres para 0s presos, caso contrario, devera ser responsabilizado civilmente por danos
fisicos, psiquicos e morais.*® O tratamento desumano, além de grave violagdo a ordem
objetiva dos direitos fundamentais, faz surgir a pretensdo individual dos presos tanto as
condi¢cbes minimas do carcere, quanto a reparacdo pelos danos causados pelas instalacdes
precarias e pela superlotacdo. Consideradas essas possibilidades, a correcdo do sistema pode
ser, de forma preventiva, meio de evitar custos maiores ao poder publico.

Restam, portanto, configurados os pressupostos do estado de coisas inconstitucional,
méaxime a violacdo massiva de direitos fundamentais e o fator da falha estrutural, no caso do
sistema carcerario brasileiro. Melhor dizendo: o sistema carcerario brasileiro € um estado de
coisas inconstitucional. Surge assim a possibilidade de o Poder Judiciario, mais
especificamente, o Supremo Tribunal Federal intervir para superar esse estado. Deve o
Supremo controlar a omissdo estatalcomo fator de protecdo deficiente de direitos
fundamentais. Mais: deve defender a ordem objetiva dos direitos fundamentais contra as
falhas estruturais. Em sintese, a construcdo tedrica do estado de coisas inconstitucional,
importada da Corte Constitucional colombiana, serve como argumento de revisdo da nogédo
tradicional da omissdo inconstitucional e legitima o Supremo a enfrentar o maior problema de
violacdo de direitos fundamentais do Brasil contemporaneo.

Assentando que o quadro de superlotacdo carceraria e de condigdes desumanas do
encarceramento configura um estado de coisas inconstitucional no Brasil, 0 que pode o

Supremo fazer para tentar reduzir ou acabar com esse estado de coisas? Tém-se, aqui, a

8 O tema é objeto de repercussdo geral no Supremo: RE 580.252/MS, Rel. Min. Teori Zavascki. O relator,
normalmente restritivo quanto o tema envolve custos ao Estado, votou pelo direito dos presos a indenizagdo. O
julgamento foi suspenso em razao de pedido de vista do ministro Luis Roberto Barroso.
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necessidade de uma intervengdo estrutural do Supremo: a necessidade de trabalhar com a

formulacao de “remédios estruturais”.

54  Aintervencdo possivel do Supremo Tribunal Federal

Verificados os pressupostos do estado de coisas inconstitucional, o Supremo pode
interferir sobre a formulacdo, implementacdo e monitoramento de politicas publicas,
caracterizado o ativismo judicial em sua dimensdo estrutural. A Corte pode, por meio de
medidas estruturais, superar 0s blogueios politicos e institucionais (Capitulo Ill, itens 5.1. e
5.2.) que servem para agravar a violagdo massiva e repetida dos direitos fundamentais dos
presos. A Corte também pode mudar a opinido publica sobre o tema, despertar a atencdo da
sociedade sobre o quadro, colocando o problema na agenda politica brasileira. Assim, o
Supremo podera promover ou aumentar a deliberacdo sobre o sistema carcerario brasileiro.
Evitando a supremacia judicial, o Tribunal, em vez de ordens detalhadas, deve estabelecer
ordens flexiveis, fixando parametros e objetivos a serem alcangados, deixando aos 6rgédos do
Executivo e do Legislativo a definicdo de meios e minucias das medidas.

Retendo jurisdicdo sobre o problema, o Supremo, ou instituicdo capacitada por ele
designada, deve monitorar a fase de implementacao de suas decisdes. Promovendo o dialogo
institucional e provocando maior participacdo popular nos processos decisorios, o Tribunal
deve designar a realizacdo de audiéncias publicas periddicas, com a presenca de todas as
autoridades publicas envolvidas e de diferentes setores da sociedade civil, maxime os
movimentos sociais e as associacdes de defesa dos direitos dos presos, com o objetivo de
verificar o progresso das escolhas de meios. Com esses remedios estruturais, a declaracao do
estado de coisas inconstitucional pela Corte poderd surtir efeitos diretos e indiretos,
instrumentais e simbolicos, em especial a superacdo dos bloqueios politicos e institucionais e
0 aumento da deliberacdo publica sobre o tema da superlotacdo carceraria e das condicdes
dessumas e cruéis dos presidios, 0 que, por si sO, representa valioso ganho democratico.

O ativismo judicial estrutural dialégico da Corte deve ter 3 focos: (i) reduzir o
aumento progressivo da populacdo carceraria — de acordo com dados do Departamento
Penitenciario Nacional — DEPEN, em 1990, cerca de 90 mil presos, em maio de 2014, mais de
563 mil presos, fora os mais de 147 mil em prisdo domiciliar, um aumento de 600%
comparados aos 40% de crescimento da populacdo brasileira; (ii) diminuir o déficit de vagas

do sistema prisional — conforme dados do CNJ apontados no topico anterior, o déficit é de
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357.219 vagas se computadas as pessoas em prisdo domiciliar; (iii) melhorar as condigdes
atuais do encarceramento — problemas de instalagdes insalubres e de falta de atendimento a
diversos direitos basicos dos presos. O Supremo deve estabelecer e monitorar, em face de
diferentes autoridades publicas, um conjunto amplo e coordenado de medidas visando superar
esses 3 problemas. Segundo acredito, essas medidas devem observar os seguintes parametros:

(i) para reduzir o aumento progressivo da populacdo carceréria:

a) estimular a aplicacdo de penas alternativas e 0 uso da prisdo domiciliar;

b) restringir 0 uso da prisdo provisoria aos casos em que verdadeiramente seja
comprovada ameaga ao desenvolvimento do processo pela liberdade do acusado e haja
probabilidade de sentenca condenatoria privativa de liberdade ao final deste;

c) estimular amplo debate publico e no Congresso nacional sobre a disciplina legal do
consumo e comércio de drogas, opondo a atual politica de proibicdo a possibilidade de
legalizagdo com forte regulacdo e controle da producéo;

d) atencdo total ao processo de recuperacdo social dos presos a fim de evitar a

reincidéncia penal,

(i) para diminuir o déficit de vagas do sistema prisional:

a) 0s parametros acima apontados;

b) determinar sejam feitos mutirbes constantes para revisao das prisdes provisorias e
dos casos de presos que ja cumpriram as penas impostas;

c) determinar a construcao de novos presidios;

(iii) para melhorar as condiges atuais do encarceramento:

a) determinar reforma dos presidios existentes, das acomodacdes insalubres, escuras e
sem higiene;

b) acdes estatais voltadas a assegurar direitos basicos dos presos:

b.1. assisténcias médica e psicoldgica;

b.2. fornecimento de medicamentos;

b.3. melhoria da alimentacéo;

b.4. servicos de educacéo;

b.5. programas de oferta de trabalho;

b.6. fornecimento de vestuario;

b.7. assisténcias social e juridica;

b.8. acompanhamento da vida do egresso;
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c) acdes de divisdo dos presos conforme gravidade do delito, idade e natureza da
prisao.

Esses parametros devem nortear a formulacdo e implementagdo de politicas pablicas
voltadas a assegurar os direitos fundamentais dos presos constitucional e legalmente
reconhecidos e que vém sendo massivamente violados. O Supremo deve proferir ordens
flexiveis, que deixem espaco decisorio proprio ao aparato politico e administrativo dos
Poderes Executivo e Legislativo, mas que sejam capazes de coordenar as agdes desses
poderes dentro dos parametros acima apontados. A complexidade das ordens sera inevitavel,
proporcional ao tamanho do problema.

Trata-se de tipico caso no qual objecdes como a reserva do possivel ndo se revelam
possiveis ante a violacdo massiva do direito a0 minimo existencial.*** Sem embargo, tendo
em conta o amplo espectro de motivos que conduziram a declaracdo do estado de coisas
inconstitucional e o conjunto complexo de ordens necessario a superacdo desse estado,
sentenca dessa magnitude merece o rotulo, cunhado por Ceésar Rodriguez Gravito e Diana
Rodriguez Franco, de “macrosentenca”.*® Ela beneficiaria uma imensa populacido
(carceréria), se justificaria em razdo da gravidade absurda de violacbes de direitos que
pretende resolver, vincularia um ndmero expressivo de atores estatais e sociais, e revelaria
uma ambicdo incomum quando propde reter jurisdicdo sobre o processo de implementagédo
das ordens. Trata-se da proposta de o Supremo lancar-se a préatica dos remedios estruturais
combinados com a jurisdicdo de monitoramento. Um passo novo, largo, talvez

demasiadamente largo, mas a altura do problema constitucional e social enfrentado.

55 Conclusao

Da omisséo legislativa ao estado de coisas inconstitucional, o Supremo deve evoluir
seus instrumentos de controle da omissdo estatal, da inércia legislativa e da inabilidade
institucional dos governantes para resolverem violacGes de direitos. Ordens estruturais dessa
magnitude, porém flexiveis, permitindo ampla margem de escolha politica e técnica aos
outros poderes, combinam o ativismo judicial estrutural com a ideia de dialogos
institucionais. Os propositos de superar bloqueios politicos e institucionais, e de aumentar a
deliberacdo publica sobre os temas, em um cenario de ampla violacdo de direitos

fundamentais como é o caso do sistema carcerdrio brasileiro, legitimam material e

% TORRES, Ricardo Lobo. O Direito Ao Minimo Existencial. Op. cit.
*OGRAVITO, César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transform el desplazamiento forzado en Colombia. Op. cit., p. 14.
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procedimentalmente o papel do Supremo em nossa democracia. No mais, sentencas
estruturais, que seguem a declaragdo do estado de coisas inconstitucional, se adequam ao
perfil de uma Corte que ndo se ocupa apenas de determinados enunciados constitucionais ou
ordens expressas de legislar, e sim com a Constituicdo como um todo e com o que ela busca

de mais importante: a efetividade dos direitos fundamentais.
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PROPOSICOES CONCLUSIVAS

1. Para efeito de encerramento deste trabalho, se apresenta oportuna a elaboragéo, na
ordem de disposicao dos capitulos, de um resumo dos mais relevantes objetivos, premissas,

ideias, conceitos e propostas desenvolvidas nesta dissertagéo.

Introducéo

2. A omissdo inconstitucional é tema sujeito a muitas perguntas e a espera de muitas
respostas. Normalmente, as omissdes legislativas, acusadas inconstitucionais, sdo vinculadas a
disposi¢oes constitucionais ditas “nao-autoaplicaveis”, nas quais consta expresso € inequivoco
dever de legislar. Esta tese, em um primeiro momento, busca demonstrar 0 equivoco dessa
nocéo, a sua insuficiéncia para a garantia dos direitos fundamentais.Além do mais, a doutrina
tradicional costuma tratar as omissfes inconstitucionais de forma estanque, com foco
exclusivo ou sobre a omissao do tipo legislativo, ou em relacdo a omissédo administrativa. Tal
visdo ignora que a falta de atuacdo das normas constitucionais possa ser decorrente da falha
de coordenacdo entre Orgdos e entidades estatais, presentes “falhas estruturais” como
causadoras de violacGes de direitos. Esta tese defende que tanto a visdo restritiva das
hipdteses de configuracdo da omisséo legislativa inconstitucional, como esta forma estanque e
incomunicavel de entender a omissdo inconstitucional sdo irreais quando presente um “estado

de coisas inconstitucional”.

3. A omissao legislativa inconstitucional, segundo a doutrina em geral, decorre da
circunstancia de o legislador ndo cumprir um dever constitucional concreto de atuacdo
politico-normativa. A visdo tradicional de nossa doutrina tem sido a de vincular a omisséo
legislativa inconstitucional a estrutura semantica dos enunciados normativos constitucionais e
a correlata eficacia juridico-formal desses enunciados, ou seja, a uma determinada tipologia
dos enunciados em razdo de diferencas de estrutura e de graus de aplicabilidade. Em suma, a
preocupacdo tem sido apenas com a eficacia juridico-formal ou a aplicabilidade dos
enunciados normativos constitucionais segundo estrutura e densidade semanticas. Critérios de

ordem material tém sido ignorados.
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4. O Supremo também eco a doutrina tradicional brasileira e restringe a configuracao
da omissdo legislativa inconstitucional e, por conseguinte, o exercicio do controle de
constitucionalidade desse vicio, a uma analise da estrutura e da tipologia dos enunciados
constitucionais em jogo. Esse reducionismo semantico-estrutural da configuragdo da omissao
legislativa inconstitucional, que tanto se mostra problematico para a efetividade dos direitos
fundamentais, padece de equivocos injustificados. Aumentar a defesa da efetividade dos
direitos fundamentais em face das omissdes estatais, maxime a legislativa, apenas pode ter
inicio com a revisao dos pressupostos de configuracdo da inconstitucionalidade das omissdes.
Essa revisdo inclui ampliar os pressupostos da omissdo inconstitucional para alcancar

problemas de “falhas estruturais”.

5. A visdo tradicional da omissdo legislativa inconstitucional precisa ser revista e
ampliada. A omissao legislativa é vicio a implicar atuacdo incompleta de qualquer dispositivo
da Constituicao, ndo podendo a estrutura semantica dos enunciados constitucionais ser critério
exclusivo de sua identificacdo. A transformagdo dos enunciados normativos em realidade
concreta envolve limitagdes, obstaculos faticos e variaveis, sociais e institucionais, que podem
afetar, em diferentes medidas, diversos dispositivos constitucionais de direitos fundamentais,
e isso ndo dependente da expressao e da densidade semantica desses enunciados. Com efeito,
a omissdo legislativa inconstitucional é problema do processo de desenvolvimento da
Constituicdo, e dos direitos nela reconhecidos, pelo legislador; um problema de efetividade
dos direitos fundamentais pelo Poder Legislativo, e essas circunstancias, inequivocamente,
extrapolam argumentos de ordem puramente semantico-estruturais.

6. Na realidade, essas circunstancias negam seja a omissao legislativa vinculada
apenas a configuracdo formal de dispositivos constitucionais particulares, a eficacia juridico-
formal desses enunciados e, principalmente, a classes especificas desses enunciados. Essas
circunstancias impdem seja a atencdo do debate voltada a atuacdo real e concreta desses
enunciados, ou seja, a “transformagdo” em normas juridicas no &mbito da realidade social
circundante. A preocupacdo tedrica deve ser com a efetividade dos direitos fundamentais
envolvidos, e ndo com a eficacia formal dos dispositivos constitucionais correspondentes. A
preocupacdo maior deve ser com o projeto da Constituicdo como um todo, e ndo com

dispositivos constitucionais especificos.
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7. Ademais, deve-se assumir a possibilidade de identificar-se a omissdo
inconstitucional do Estado ndo como inércia legislativa ou como inércia administrativa, uma
coisa ou outra. O dia a dia dos direitos fundamentais revela que a protecao deficiente desses, a
encerrar omissdo estatal inconstitucional, pode originar-se da falta de coordenacéo entre lei e
acdo administrativa, culminando na deficiéncia de politicas publicas. Trata-se da omissao
inconstitucional em razdo de falhas estruturais. Este € o segundo passo para se chegar ao
estado de coisas inconstitucional.

8. O primeiro grande pecado da doutrina tradicional da omisséo legislativa é a atengéo
exclusivamente dirigida aos enunciados normativos como objeto do processo de interpretacéo
e aplicacdo da Constituicdo. Isso revela cegueira com relacdo a norma constitucional como
resultado desse mesmo processo. A doutrina tradicional tem procurado uma equivocada e
insuficiente identidade absoluta entre o juizo de necessidade da intervencéo legislativa para a
realizacdo dos direitos fundamentais e as expressdes e estruturas semanticas dos dispositivos
constitucionais correspondentes.

9. Relacionada muito de perto com a critica anterior, na verdade, sendo daquela
consectaria légica, é de se acusar ndo poder a omissdo legislativa inconstitucional ser
identificada, simplesmente, com a eficacia juridico-formal dos dispositivos constitucionais.
Deve ser relacionada com a efetividade — na realidade, com a falta de efetividade — dos
direitos fundamentais. E com a realizacio concreta dos direitos fundamentais, a ser alcancada
pela atuacdo adequada da correspondente norma constitucional, que o Estado, a comecar pelo
Poder Legislativo, estd comprometido de forma irrenunciavel e incontornavel. Com efeito, a
auséncia estatal ou a atuacdo incompleta em favor dos direitos fundamentais sempre
configurardo grave violacdo a Constituicdo e, diga-se mais uma vez, isso podera ocorrer
independentemente da eficacia juridico-formal dos dispositivos constitucionais envolvidos.

10. Ao exposto até aqui acrescenta-se outro equivoco: o reducionismo em identificar o
dever constitucional de legislar com enunciados normativos especificos, portadores de ordens
expressas de legislar. O campo de incidéncia da omissdo legislativa inconstitucional fica
assim bastante reduzido, condicionado a existéncia de dispositivos constitucionais
particulares. A critica em face do critério puramente semantico-estrutural da doutrina

tradicional dirige-se agora a essa rigida identificacdo entre preceito especifico e dever

constitucional de legislar. Ao contrario do defendido pela doutrina tradicional, pode haver sim

o dever de legislar mesmo se ausentes preceitos constitucionais especificos que encerrem

mandatos E€XPressos.



227

11. Outro equivoco da doutrina tradicional é de ordem institucional e decorre do
conjunto de equivocos acima acusados. Pensando a omissdo legislativa apenas sob o ponto de
vista da estrutura seméantica dos enunciados, a doutrina tradicional estabeleceu uma diviséo
muito rigida ndo s6 da identificacdo do fendmeno da omissdo, mas também da possibilidade
de intervencdo judicial para a correcdo: quando se tratar de normas de eficacia limitada que
expressem ordens concretas de legislar, a omissdo legislativa inconstitucional serd uma
possibilidade e a intervencdo judicial poderd ser ampla; mas quando se tratar de normas de
eficacia plena, a omissdo legislativa inconstitucional serd uma impossibilidade l6gica e o
Judiciério nada poderd exigir do Parlamento. As bases normativas da doutrina tradicional,
para a caracterizacdo do fendmeno da omissao legislativa inconstitucional, acabam por gerar
consequéncias politico-institucionais indesejadas quanto ao esquema de superacdo do vicio

legislativo. Sugerem um esquema “tudo ou nada”: unilateralismos institucionais.

12. A ideia é a do dever de protecdo da dimensdo objetiva de direitos fundamentais
como elemento caracterizador da omissdo legislativa inconstitucional. Amplia-se, assim, a
identificacdo das hipdteses em que o legislador deixa de dar atuagéo as normas constitucionais
configurando inércia ilicita. A tese acusa que a doutrina tradicional sobre a omisséo
legislativa inconstitucional, fundada em critérios puramente semantico-estruturais, formalista
por natureza e reducionista em resultado, se apresenta como modelo tedrico absolutamente
insuficiente para dar conta da grandeza da missdao contemporanea mais relevante do Estado
democratico de direito: a efetividade dos direitos fundamentais.

13. O compromisso ultimo do Estado democratico de direito deve ser com a
efetividade dos direitos fundamentais. Esses direitos e sua realizacdo pratica representam a
propria razdo de ser do Estado. No entanto, ndo é possivel saber da efetividade desses direitos
simplesmente pela expressdo e densidade semanticas de seus correlatos enunciados
normativos constitucionais. Isso importa na acusacdo de insuficiéncia dos aportes da doutrina
tradicional para o controle da protecdo dos direitos fundamentais em face das omissdes
legislativas. Ha a necessidade de complementacdo desses vetores doutrinarios tradicionais por
elementos de natureza material, diretamente vinculados a importancia superior dos direitos
fundamentais, cuja efetividade é debilitada pela omissdo do Poder Legislativo. Essa
complementacdo tedrica, que amplia o campo de configuracdo da omissdo legislativa
inconstitucional em prol de uma maior garantia dos direitos fundamentais, é a que prescreve o
descumprimento do dever de protecdo eficiente dos direitos fundamentais como fonte da

omissdo inconstitucional.
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14. Todavia, outro passo de ser dado: a auséncia de efetividade desses direitos pode
decorrer ndo da falta de lei, e sim da falta de coordenacéo entre 6rgdos e entidades publicas
que resulta na faléncia da prépria lei. A solucdo da omissdo, nesses casos, ndo pode ser
imposta a um Unico 6rgdo, e isso porque a omissao decorre de falhas estruturais.A fonte do
imperativo constitucional da acdo estatal devem ser os proprios direitos fundamentais, de
modo que a configuracdo da omisséo inconstitucional dependera de saber se o legislador e 0s
6rgdos de governo estabeleceram ou ndo 0s meios necessarios para a realizacdo na melhor
medida possivel dos direitos diante das circunstancias e limitacGes faticas envolvidas. A
violacdo dos direitos ou sua falta de protecdo podem decorrer, assim, do descompasso entre o
que previsto em lei e o que realizado como politica publica. Isso significa que havera omisséo
inconstitucional sempre que a falta de politicas publicas encerrarem uma protecao deficiente
dos direitos fundamentais, independentemente da tipologia dos enunciados constitucionais
correspondentes. Esse quadro de omissdo pode resultar em um “estado de coisas

inconstitucional”.

15. Aprofundando a ideia de omisséo inconstitucional relacionada a falhas estruturais,
a tese volta-se a situacdo particular de omissdo estatal que implica violagdo massiva e
continua de direitos. Para proteger a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais ante
violacdo dessa dimensdo, a Corte Constitucional colombiana acaba tomando medida extrema:

reconhecer a vigéncia de um “estado de coisas inconstitucional”. Trata-se de decisdo voltada a

“conduzir” o Estado a observar a dignidade da pessoa humana e as garantias dos direitos
fundamentais uma vez que esteja em curso graves violacdes a esses direitos por omissao dos
poderes publicos. O juiz constitucional colombiano depara-se com uma realidade social
necessitada de transformacao urgente e, a0 mesmo tempo, com falhas estruturais e impasses
politicos que implicam, além do estado inconstitucional em si mesmo, a improbabilidade de o
governo superar esse estagio de coisas contrario ao sistema de direitos fundamentais sem que
0 seja a partir de uma forte e ampla intervencao judicial.

16. A Corte Constitucional colombiana atua para defender ndo um direito fundamental
individual, e sim o sistema de direitos fundamentais, a dimensdo objetiva desses, decorrente
ndo de um enunciado constitucional especifico e expressivo de uma ordem de legislar, e sim
da Constituicdo como um todo. A declaracdo do estado de coisas inconstitucional revela-se,

assim, “mecanismo juridico” caracterizado pela “preseng¢a de um juiz constitucional muito
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mais ativo socialmente, mais comprometido com a busca de solugdes profundas aos
problemas estruturais” que “repercutem sobre o disfrute dos direitos fundamentais”. Um juiz
constitucional que vai além de resolver casos particulares, e “assume uma verdadeira
dimensdo de estadista, destacando-se como um agente de transformagdo”, cujas decisdes
exigem “a atuagdo coordenada de diferentes autoridades publicas” dirigida a superagdo das
violagdes de direitos fundamentais.

17. Ao utilizar o instrumento da declaracdo do estado de coisas inconstitucional, a
Corte deixa de restringir-se a funcdo de garantidor de direitos individuais em casos
particulares e assume papel muito mais ativo, o de “formular ou contribuir a formulagdo de
politicas publicas e de assegurar sua implementacao e o controle de sua execu¢do”. Em face
de sisteméatica omissdo estatal, incluida a omissdo legislativa, a Corte busca estabelecer um
modelo coordenado de acdo, que alcanca diferentes atores, voltado a reverter o quadro de
massiva transgressdo de direitos fundamentais. A Corte tanto interfere em escolhas politicas
quanto procura assegurar que essas escolhas se concretizem e surtam efeitos reais. Agindo
assim, a Corte tanto determina como supervisiona as a¢oes publicas.

18. A configuragédo do estado de coisas inconstitucional possui quatro pressupostos: o
primeiro € o da constatacdo de um quadro ndo simplesmente de protecéo deficiente, e sim de
violacdo massiva e generalizada de direitos fundamentais que afeta a um namero amplo de
pessoas; 0 segundo € o da omissdo reiterada e persistente das autoridades publicas no
cumprimento de suas obrigacGes de defesa e promocdo dos direitos fundamentais; com
relacdo ao terceiro pressuposto, havera o estado de coisas inconstitucional quando a superagédo
de violacGes de direitos exigir a expedicdo de remédios e ordens dirigidas ndo apenas a um
Orgao, e sim a uma pluralidade destes; o quarto tem natureza puramente quantitativa e diz
respeito a potencialidade de um namero elevado de afetados transformarem a violacdo de
direitos em demandas judiciais, o que produziria grave congestionamento da maquina
judiciéria.

19. Para além da discussao sobre a fundamentacdo das decisbes, o debate em torno do
estado de coisas inconstitucional deve voltar-se as estruturas das decisdes, aos remedios a
serem adotados e a capacidade desses de surtir efeitos reais em favor dos direitos
fundamentais. Deve haver a preocupacdo com a formulacdo de remédios capazes de
solucionar os chamados “litigios estruturais” e de oferecer respostas a altura dos desafios
impostos por violacdes massivas de direitos fundamentais. Os remédios devem ser suficientes
a superar o estado permanente e abrangente de omissdo estatal.Em se tratando de litigios

envolvendo falhas de um conjunto de 6rgdos e instituicbes (litigio estrutural), o juiz deve,
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inevitavelmente, interferir em politicas publicas. A corte depara-se tanto com falhas ou
bloqueios estruturais quanto com resultados pifios das politicas em jogo. Para tanto, s&o
proferidos os chamados “remédios estruturais”.

20. Decisdes da espécie possuem efeitos diretos e indiretos. Os efeitos diretos
consistem nas condutas determinadas pela decisdo e que afetam os litigantes, os beneficiarios
e 0s destinatarios das ordens. Ha efeitos diretos instrumentais relacionadas a correcdo da
omissdo legislativa inconstitucional, e efeitos diretos simbdlicos consistentes na definicéo e
na percepcdo do problema como violagdo massiva de direitos em decorréncia da afirmagéo do
estado de coisas inconstitucional.Os efeitos indiretos seriam as consequéncias ndo definidas
nas ordens judiciais, nem buscadas explicitamente pelos juizes constitucionais, mas que
existem e derivam da prépria decisdo estrutural. Sdo efeitos indiretos instrumentais a
formacdo de movimentos e organizacdes sociais para participarem da fase de implementacéo
da decisdo, bem como a mudanca provocada sobre a cobertura midiatica do problema, Séo
efeitos indiretos simbdlicos, principalmente, a mudanca da opinido publica sobre a gravidade
ou urgéncia do problema de violacéo de direitos, o que pode influenciar o comportamento dos

atores politicos em favor dos destinatarios dos direitos fundamentais.

-1V -

21. Ao declarar o estado de coisas inconstitucional, a Corte passa atuar como auténtico
ator politico, decidindo sobre o momento de formulacdo de politicas publicas e controlando
sua implementacdo. Acusacgdes de ativismo judicial sdo feitas. A Corte usurparia 0s poderes
do Legislativo e do Executivo, cujos membros sdo eleitos por votacdo popular, sujeitos a
controle social periddico. Por sua vez, juizes ndo sdo eleitos nem responsaveis perante a
populacdo, carecendo, portanto, de legitimidade democratica para assim agir. Em uma
democracia, juizes apenas aplicam leis, ndo podem, portanto, comandar a confeccdo dessas
leis. Ademais, ha aqueles que acusam a falta de capacidade institucional do Judiciario em
decidir sobre politicas publicas. Legisladores e Executivos estariam melhor posicionados,
teriam maior expertise para decidir sobre essas medidas.

22. Todavia, a declaracdo do estado de coisas inconstitucional da-se sempre em
cendrio extremado de falhas e bloqueios estruturais que revelam a mais absoluta incapacidade
de os poderes politicos resolverem problemas de violacdo massiva de direitos fundamentais.
Significa dizer: a principio, ha extremos em ambas as direcdes. A situacdo extrema de

violagdo massiva de direitos fundamentais, decorrente de falhas estatais estruturais, as cortes
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respondem com medidas de ativismo judicial, tomando para si a conducdo da formulagéo e
implementacdo de politicas publicas. Aparentemente, inércia politico-administrativa absoluta
de um lado, e arbitrio judicial de outro. Surge assim a necessidade de alcancar-se uma forma
de legitimar o ativismo judicial de tipo estrutural presente na declaracdo de estado de coisas
inconstitucional, ou recusa-lo.

23. Esta tese destina-se a afirmar a legitimidade da postura judicial ao relacionar o
ativismo judicial estrutural com a atuacdo dialégica das cortes. O ativismo judicial ndo é,
segundo a perspectiva desta tese, aprioristicamente ilegitimo, salvo aquele voltado a afirmar a
supremacia judicial, isto €, o ativismo do tipo antidialégico. Mesmo o ativismo judicial do
tipo estrutural, quando manifestado na hipétese de declaracdo do estado de coisas
inconstitucional, pode ser tido como legitimo se satisfeitas certas condicoes.

24. Em primeiro lugar, para reconhecer a legitimidade da atuacéo judicial da espécie,
devem estar presentes o0s principais do estado de coisas inconstitucional — a violagcdo massiva
de direitos fundamentais decorrente de e agravada por falhas estatais estruturais. Vigendo tais
condicdes, coloca-se em xeque as objecdes segundo as quais o legislador é o mais legitimado
para dizer sobre 0s anseios e as necessidades dos membros da sociedade, mais
institucionalmente capacitado para assegurar e proteger direitos fundamentais, e que a
intervencao judicial prejudica o autogoverno popular.

25. O ativismo judicial estrutural, manifestado na declaracdo do estado de coisas
inconstitucional, serve para superar blogueios ou desacordos politicos insuperaveis, pontos
cegos legislativos, temores de custos politicos e falta de interesse na representacdo de certos
grupos sociais minoritarios ou marginalizados, que sdo fatores de incapacidade da democracia
parlamentar para resolver problemas de direitos fundamentais. S&o falhas estruturais que
implicam a renincia a ou a debilidade de formulacdo de politicas publicas minimamente
eficientes. Nesse cenario de fracasso legislativo, a objecdo democratica ao ativismo judicial
estrutural ndo possui qualquer sentido pratico.

26. No tocante ao argumento da capacidade institucional superior do Legislativo e do
Executivo, em matéria de politicas publicas, em comparacdo ao do Judiciario, revela-se dificil
sustenta-la em um cenério de falhas estruturais préprias do estado de coisas inconstitucional.
E a atuacdo deficiente do Estado, a auséncia de medidas legislativas, administrativas e
orcamentarias eficientes que geram e agravam a violacdo massiva de direitos fundamentais, a
ponto de ser necessaria a intervencao judicial. Dai parecer irreal o argumento comparativo das
capacidades institucionais para refutar o ativismo judicial se é justamente a incapacidade das

instituicOes legislativa e administrativa que implicou o estado de coisas inconstitucional.
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Nesse estado, a Corte depara-se com a falta de coordenagéo entre 6rgdos do Estado e busca,
por meio dos remédios estruturais, ajustar o funcionamento dessas instituicbes. Em vez de
atuar contra as capacidades das outras instituicbes, o ativismo judicial estrutural procura
superar bloqueios institucionais ao articular ou arrumar essas capacidades.

27. A intervencéo judicial estrutural pode ter o efeito de incluir novos atores sociais no
debate sobre direitos fundamentais, em vez de excluir a participagdo popular nas decisdes
fundamentais. Decisdes estruturaispodem ter efeitos diretos e indiretos de incluir movimentos
e associacdes de defesa de direitos nas discussdes sobre os temas politicos e sociais essenciais
e de provocar reacfes e mobilizagdes sociais em torno da implementacdo das medidas
adotadas. Podem também mudar a opinido publica sobre a gravidade ou urgéncia do problema
de violacdo de direitos, o que pode influenciar o comportamento dos atores politicos em favor
dos destinatarios dos direitos fundamentais. Significa dizer: em vez de substituir o debate
popular ou a mobilizacdo social, o ativismo judicial estrutural pode ampliar esse debate,
trazendo novos atores, focos e parametros. Em suma, pode ampliar os participantes do debate
e os canais de solu¢Bes democraticas.

28. Além desses elementos que podem favorecer a legitimidade democratica e
institucional da declaracdo do estado de coisas inconstitucional, € possivel evitar que o
ativismo judicial estrutural ndo converta-se em supremacia judicial. Para tanto, as cortes
devem combinar as dimensdes estrutural e dialégica do ativismo judicial, ou seja, devem
praticar o ativismo judicial estrutural dialogico — pratica por meio da qual a corte interfere
sobre as decisdes e acOes de diferentes atores de governo, sobre a formulacdo e
implementacao de politicas publicas, mas sem excluir a participacdo e margens de liberdade
decisoria desses atores sobre como superar 0s problemas estruturais.

29. A legitimidade da atuacdo expansiva de juizes e cortes, sob o ponto de vista
democratico e politico, no enfrentamento de crises sociais estruturais € sempre problematica.
O ativismo judicial ndo pode ser negado, e o risco de supremacia judicial, ignorado. Os
remédios estruturais, destinados a remodelar politicas publicas ou institutos legislativos e
administrativos fracassados, representam interferéncia inequivocamente forte sobre os
espacos de atuacdo dos outros poderes. De outro lado, nos litigios estruturais, que compdem a
esséncia do estado de coisas inconstitucional, sdo os Poderes Legislativo e Executivo que
possuem as ferramentas institucionais apropriadas para tocar as politicas publicas, embora,
por razdes diversas, ndo as estejam utilizando ou, ao menos, ndo eficazmente. Dai a

necessidade de cortes, do ponto de vista pragmatico, e ndo s6 democratico, determinarem a
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formulacéo e a implementacdo de politicas publicas sem abrir mdo do potencial institucional
dos outros poderes.

30. Os juizes devem formular ordens flexiveis, buscando o equilibrio entre fazer valer
direitos constitucionais e respeitar o papel politico e a capacidade institucional do Legislativo
e do Executivo. Envolvidos direitos fundamentais e os mecanismos adequados e eficientes
para torna-los efetivos, cortes devem assegurar que 0s outros poderes envidem os melhores
esforgos para alcancar essa efetividade, deixando, contudo, os detalhes sobre esses meios para
legisladores e administradores. As cortes devem apontar a omisséo estatal inconstitucional e a
consequente violagcdo massiva de direitos, fixar pardmetros e até prazos para a superagdo
desse estado, mas devem deixar as escolhas técnicas de meios para 0S outros poderes.
Remedios flexiveis sdo modelados pelas cortes para serem cumpridos, implementados, mas
deixando margens de criacdo legislativa e de execucdo a serem esquematizadas e avangadas
pelos outros poderes de forma a permitir que efetivamente cumpram essas ordens. O ativismo

judicial existe, é estrutural, mas também é dialogico.

-V -

31. A declaracdo do estado de coisas inconstitucional é, do ponto de vista descritivo,
uma realidade brasileira em diferentes setores sociais; do ponto de vista normativo, uma boa
oportunidade para o Supremo Tribunal Federal, corrigindo omissdes inconstitucionais
decorrentes de falhas estruturais e prejudiciais a efetividade dos direitos fundamentais, se
agigantar como guardido da “Constituigdo como um todo”, ¢ ndo apenas de enunciados
constitucionais especificos e ordens expressas de legislar.

32. Em abstrato, no Brasil, requisitos institucionais e politicos sdo preenchidos para
que, em concreto, estados de coisas inconstitucional sejam identificados e declarados pelo
Supremo com toda a sorte de consequéncias préprias. Do ponto de vista institucional, nossa
Constituicdo possui Carta de direitos e mecanismos processuais que permitem,
respectivamente, a tutela objetiva de direitos fundamentais e a tomada de ordens estruturais
voltadas a superacdo do estado. A fragilidade fica por conta do acesso por vezes elitizado a
jurisdicdo do Supremo. No mais, a no¢do de direitos fundamentais como principios objetivos
ja é bem difundida, faltando vincular mais de perto a omissdo legislativa inconstitucional a
ideia de protecdo deficiente desses direitos. As condi¢des politicas revelam-se pela constante

presenca de bloqueios institucionais e politicos sobre temas diversos.
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33. No Brasil, existem diferentes setores sociais nos quais podem-se apontar violagdes
sistematicas de direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais, a comecar por
politicas publicas insuficientes: saneamento bésico, salude publica, consumo de crack.
Atualmente, talvez seja o sistema carcerario brasileiro o que produz o maior grau de violacdo
generalizada de direitos humanos decorrente de omissdes e falhas estruturais e agravada pela
sistematica inércia e incapacidade das autoridades publicas em superar tal quadro. A
semelhanca do caso colombiano, problemas de superlotacéo carceraria, instalacdes prisionais
insalubres, tortura policial, falta de seguranca interna, inexisténcia de medidas de diviséo de
presos, auséncia de oferta de direitos basicos como salde, alimentagdo minimamente
saudavel, educacdo e trabalho, nimero excessivo de prisGes provisorias, assisténcia judiciaria
precéria, entre outros, implicam tratamento desumano e condi¢des indignas de sobrevivéncia
dos presos.

34. No Brasil, presos ndo sdo tratados como seres humanos. A CPl do sistema
prisional, levada a efeito pela Camara dos Deputados entre 2007 e 2009, diligenciou em todas
as unidades federativas e encontrou, em maior ou menor medida, um quadro massivo de
violacao de diferentes direitos fundamentais, o que revela o carater estrutural das deficiéncias
que implicam a situacdo de tratamento desumano a qual é submetida a populacdo carceraria
brasileira.

35. Desde entdo, quadro de violacdo massiva de direitos fundamentais permanece.
Politicas publicas eficazes ndo foram formuladas ou implementadas. Nao ouviu-se falar de
uma acgdo coordenada de 6rgdos e autoridades, entre a Unido e os Estados da Federacdo a fim
de por um fim ou, pelo menos, reduzir os problemas graves apontados pela CPI.Diversas
diligéncias realizadas pelo CNJ, em datas posteriores a confeccdo do relatorio da CPI, por
meio das quais tem atualizado o perfil dos presos e das prisdes, revelam que o déficit de vagas
do sistema prisional apenas aumenta a cada ano, sendo, cada vez mais, agravado o problema
da superlotacdo carceraria e das instalacGes precarias dos presidios. De nada adiantou também
o Brasil ter sido notificado, em oportunidades distintas, pelas Cortes Internacional de Direitos
Humanos e Interamericana de Direitos Humanos e pela propria ONU em razdo das condicdes
cruéis e desumanas de nosso sistema carcerario. As falhas estruturais permanecem e até se
aprofundam.

36. Postas as coisas assim, tém-se, de forma inequivoca, o preenchimento dos

pressupostos de configuracdo do estado de coisas inconstitucional. Primeiramente, o sistema

prisional brasileiro revela violacdo massiva e generalizada de direitos fundamentais dos

presos quanto a dignidade, higidez fisica e integridade psiquica. A superlotacdo carceraria e a
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precariedade das instalagdes das delegacias e presidios, mais do que inobservancia pelo
Estado da ordem juridica correspondente, configuram tratamento desumano, degradante,
cruel, ultrajante e indigno a pessoas que encontram-se sob sua custddia.

37. Em segundo lugar, o quadro de violagdo massiva de direitos fundamentais esta
atrelado a omissao reiterada e persistente das autoridades publicas no cumprimento de suas

obrigaces de garantia dos direitos dos presos — esta atrelado a falhas estruturais. E verdade

que ha legislacdo ordinaria versando direitos dos presos. Na Lei n® 7.210, de 1984, a Lei de
Execucdo Penal, sdo assegurados diversos desses direitos violados, inclusive o direito a cela
individual salubre e com &rea minima de 6 metros quadrados. Por meio da Lei Complementar
n® 79/94, foi criado o Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN. N&o obstante, verifica-se
situacdo de fracasso generalizado das politicas legislativas, administrativas e orcamentarias. Ha,
sem embargo, defeito generalizado e estrutural de politicas pdblicas. A auséncia de medidas
legislativas, administrativas e orcamentarias eficazes voltadas a superar esse quadro
representa uma falha estrutural que gera tanto a violagdo sistematica dos direitos, quanto a
perpetuacdo e agravamento da situacao.

38. O terceiro pressuposto do estado de coisas inconstitucional, relacionado ao

anterior, revela-se pelo alcance organico do conjunto de medidas necessarias para a superagao

do quadro de violagdo massiva e sistematica dos direitos fundamentais dos presos. A reducédo
ou eliminacdo desse estado de coisas inconstitucional requer atuacdo de diversos orgaos, do
Legislativo, do Executivo e do Judiciario, dos diferentes niveis federativos, e ndo apenas de
um unico 6rgao ou entidade. Trata-se de litigio estrutural, de modo que sdo necessarias novas
politicas publicas ou correcdo das politicas defeituosas, alocacdo de recursos, ajustes nos
arranjos institucionais e nas proprias instituicbes, novas interpretacdes e aplicacdes das leis
penais enfim, um amplo conjunto de mudancas estruturais envolvida uma pluralidade de
autoridades publicas. A vontade politica de um Unico 6rgdo ou poder ndo servira para resolver
o quadro de inconstitucionalidades. Ao contrario, a solu¢ao requer “remédios estruturais”.

39. Também resta configurado o quarto e ultimo pressuposto, de natureza quantitativa,

relacionado a potencialidade de um niimero elevado de afetados transformarem a violacdo de
direitos em demandas judiciais, 0 que poderia produzir grave congestionamento da maquina
judiciaria. A situacdo carceraria brasileira da ensejo a uma enxurrada de demandas, dentre
elas, a de indenizacdo por dano moral contra o Estado. Sendo responsavel pela custddia e
seguranca das pessoas presas, 0 Estado deve oferecer condicdes minimamente dignas e
salubres para os presos, caso contrario, devera ser responsabilizado civilmente por danos

fisicos, psiquicos e morais. O tratamento desumano, além de grave violacdo a ordem objetiva
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dos direitos fundamentais, faz surgir a pretensdo individual dos presos tanto as condicdes
minimas do cércere, quanto a reparacdo pelos danos causados pelas instalacfes precérias e
pela superlotacdo. Consideradas essas possibilidades, a corre¢cdo do sistema pode ser, de
forma preventiva, meio de evitar custos maiores ao poder publico.

40. O sistema carcerario brasileiro é, portanto, um estado de coisas inconstitucional.
Surge assim a possibilidade de o Poder Judiciario, mais especificamente, o Supremo Tribunal
Federal intervir para superar esse estado. Deve o Supremo controlar a omissao estatalcomo
fator de protecdo deficiente de direitos fundamentais. Mais: deve defender a ordem objetiva
dos direitos fundamentais contra as falhas estruturais. Em sintese, a construcao tedrica do
estado de coisas inconstitucional, importada da Corte Constitucional colombiana, serve como
argumento de revisdo da nocao tradicional da omissao legislativa inconstitucional e legitima o
Supremo a enfrentar o maior problema de violagdo de direitos fundamentais do Brasil
contemporaneo.Assentando que o quadro de superlotacdo carcerdria e de condigdes
desumanas do encarceramento configura um estado de coisas inconstitucional no Brasil, o
Supremo pode trabalhar com a formulagao de “remédios estruturais”.

41. Com as sentencas estruturais, que seguem a declaracdo do estado de coisas
inconstitucional, 0 Supremo passara a assumir o perfil de uma Corte que ndo se ocupa apenas
de determinados enunciados constitucionais ou ordens expressas de legislar, e sim com a
Constituicdo como um todo e com o que ela busca de mais importante: a efetividade dos

direitos fundamentais.
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