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RESUMO

O estado de coisas inconstitucional (ECIl) é constatado quando ocorre lesdo de
diversos direitos fundamentais, pertencentes a uma gama de titulares, decorrente de
falhas estruturais no Estado. Uma vez verificada a existéncia do ECI, cabe ao
Judiciario imiscuir-se na fungao tipica dos outros Poderes, o que é conhecido como
ativismo judicial. Mas ndo deve ser uma intromissdo pura e simples: ela deve ser
estrutural, na medida em que deve ser voltada para corrigir as falhas que mantém o
ECI; e deve ser em dialogo com outros Poderes, ja que, no ECI, o Judiciario deve
tracar os vetores a serem seguidos pelos agentes estatais envolvidos, com o escopo
precipuo de suprimir a omissdo causadora das falhas estruturais. Nestes casos, o
ativismo judicial estrutural dialégico, somente sera legitimo e constitucional, se tiver o
escopo de salvaguardar os direitos fundamentais violados; devera ser limitado,

notadamente, em respeito ao sistema de freios e contrapesos.

Palavras-chave: estado de coisas inconstitucional. Ativismo judicial estrutural

dialégico. Direitos fundamentais.



ABSTRACT

The unconstitutional state of affairs (USA) is observed when there is damage of several
fundamental rights, belonging to a range of holders, due to structural failures in the
State. Once verified the existence of the USA, must the Judiciary interfere in the typical
function of the other Powers, what is known as judicial activism. But it should not be a
pure and simple intrusion: it must be structural, insofar as it must be directed to correct
the failures that the USA maintains; and should be in dialogue with other Powers,
because in the USA, the Judiciary should draw the vectors to be followed by the state
agents involved, with the primary goal of suppressing the omission causing structural
failures. In these cases, dialogical structural judicial activism will only be lawful and
constitutional if it has the scope to safeguard fundamental rights violated; should be

limited, in particular, to the system of checks and balances.

Word-Key: Unconstitutional state of affairs. Dialogical structural judicial activism.
Fundamental rights.
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1. INTRODUGAO

O estado de coisas inconstitucional (ECI) corresponde a um fenbmeno formado por
uma série de fatores agressivos a uma gama de titulares dos direitos fundamentais.

Sua constatagao, por sua vez, autoriza o ativismo judicial estrutural dialdgico.

E dizer, em outras palavras, que o Poder Judicidrio, ao constatar a existéncia de
estado de coisas inconstitucional, decorrente de falhas estruturais causadas por
omissao do Legislativo e do Executivo, tem o dever de agir, imiscuindo-se na fungéo

tipica inerente a estes Poderes, com vistas a salvaguardar direitos fundamentais.

A espécie em apreco foi declarada, pela primeira vez, em 1997 pela Corte
Constitucional Colombiana (CCC). No Brasil, no ano 2015, na apreciagao de pedido
de tutela de urgéncia na Agcao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n°® 347, o Supremo Tribunal Federal tragou os vetores das politicas publicas que
deveriam ser adotadas na destinacdo do Fundo Penitenciario Nacional, em

interferéncia direta no papel tipico do Poder Executivo.

Nao tardou para que se verificasse, no bojo do assunto, o surgimento de correntes

doutrinarias antagonicas.

De um lado, para os defensores do estado de coisas inconstitucional como legitimador
do ativismo judicial estrutural dialégico, a espécie consubstancia-se em verdadeira

arma de defesa dos direitos fundamentais.

De outro, a corrente formada por aqueles que sustentam que o ativismo no estado de
coisas inconstitucional esta maculado pela pecha de inconstitucionalidade, na medida
em que o Judiciario se intromete nas funcgdes tipicas dos Poderes Executivo e
Legislativo, ferindo o Principio da Separacado dos Poderes, consagrado no Artigo 2°
da Constituicdo Federal de 1988.

A celeuma ora apresentada erige na doutrina um “racha” como poucas vezes se viu,

bem como uma discuss&o que se encontra longe de ser findada.
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A proeminéncia do presente estudo tem sustentaculo na inquietacdo da comunidade
juridica brasileira em relagdo ao ativismo judicial estrutural para garantia da
efetividade dos direitos fundamentais, notadamente, quando constatado o estado de

coisas inconstitucional.

Torna-se, pois, cogente um trabalho voltado para o amadurecimento de tema tao

relevante.

A presente dissertacdo adequa-se a linha de pesquisa Teoria do Processo e Tutela
dos Direitos, tendo em vista que o seu desenvolvimento ndo prescinde de considera-

lo sob o prisma da Jurisdicdo Constitucional e Efetividade dos direitos fundamentais.

Isto porque, com o ativismo judicial estrutural dialégico no estado de coisas
inconstitucional, busca-se conferir garantia aos direitos fundamentais atingidos pela
conduta omissiva dos agentes estatais, conferindo-lhes efetividade, por meio da
Jurisdigao Constitucional.

Além do mais, impossivel enfrentar a controvérsia doutrinaria que se instaurou sobre
o tema em apreco, sem que se tivesse feita a analise minudenciada dos institutos a

ele interligados a luz dos elementos compositores da linha de pesquisa supracitada.

Nesta senda, buscou-se responder a pergunta: com o escopo precipuo de garantir a
efetividade dos direitos fundamentais diante do “Estado de Coisas Inconstitucional”,

pode-se admitir o ativismo judicial estrutural dialégico?

Com este desiderato, buscou-se demonstrar que o ativismo judicial estrutural dialégico
é ferramenta legitima da Jurisdicdo Constitucional para garantia da efetividade dos

direitos fundamentais no estado de coisas inconstitucional.

Objetivou-se, ainda, edificar, no ambito dogmatico e filoséfico, afirmagdes juridicas

sobre a protecéo aos direitos fundamentais.

Para tanto, utilizou-se o meétodo analitico-juridico, valendo-se de consulta das

principais fontes juridicas, quais sejam: a legislagao, (vigente e revogada, nacional e
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declaracdes internacionais no ambito dos direitos humanos e direitos fundamentais,
mais precisamente, no que tange aos direitos fundamentais); jurisprudéncia, bem
como a pesquisa bibliografica a doutrina nacional e estrangeira (sobretudo ao direito
colombiano — pioneiro no reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional), sem

olvidar de estudos de casos concretos.

Nesta senda, seguiu-se as licdes de René Descartes , que em seu método parte do
pressuposto de que tudo deve ser questionado — neste caso, os contrapostos erigidos
pelos doutrinadores contrarios a legitimidade do ativismo estrutural dialégico nas
declaracdes de estado de coisas inconstitucional - que ndo ha verdades suficientes
em si mesmas e que o saber cientifico nunca esta pronto, mas, sim, deve ser edificado

sempre.

Recorreu-se, com este desiderato, a acervos publicos e particulares, publicagdes
periodicas, artigos cientificos, dicionarios, bem como textos relativos ao assunto em
sites da Internet, ndo se olvidando da coleta e analise de material jurisprudencial,

obtido junto aos mais diversos 6rgaos jurisdicionais e administrativos.

Por fim, pretendeu-se, inobstante o sentimento de inviabilidade de alguns juristas,
empreender uma pesquisa embasada no método empirico de Francis Bacon, de modo
a buscar em visitas aos diversos 6rgaos prestadores da jurisdi¢ao brasileira alguns

elementos que possam corroborar com o pensamento que ora se intenta demonstrar.

Voltou-se a explicitar que o estado de coisas inconstitucional, fruto de construgao
jurisprudencial colombiana, coaduna-se com a realidade juridico-constitucional

brasileira.

Com vistas a solucionar o problema posto, a presente obra foi dividida em cinco

capitulos, além da introdugao e concluséo.

O primeiro deles foi reservado ao estudo do estado de coisas inconstitucional. Nele,
foram abordados o conceito e o objeto da espécie em aprego. Foram destacados,
outrossim, os principais antecedentes internacionais do instituto. Além disto, foi feita
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analise do estado de coisas inconstitucional, no direito comparado, iniciando sua

aplicagao na Colémbia, pais que é considerado o berco do ECI.

Em seguida, apontaram-se julgados, no Peru, em que a espécie foi reconhecida. Viu-
se que o Supremo Tribunal Federal, ao apreciar o pedido de tutela antecipada na agao
de descumprimento de preceito fundamental (ADPF), também ja declarou a existéncia
de estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario do Brasil, ocasido em que
agiu em ativismo estrutural, com escopo precipuo de afastar as falhas estruturais que

0 ocasionou.

Foram abordados, outrossim, os pressupostos para o reconhecimento do estado de

coisas inconstitucional.

De mais a mais, ainda neste capitulo, foi feito um estudo sobre os efeitos das decisdes
que reconhecem a existéncia de ECI, inclusive, com a possibilidade de aplicagao de

sang&o ao agente publico que descumpriu a sentencga.

Ja no capitulo seguinte, passou-se a analisar o proprio ativismo judicial estrutural. Viu-
se 0 seu conceito, natureza e objetivo. Foi feito um breve estudo sobre a sua histéria,

assim como perpassou-se sobre sua existéncia no direito comparado.

Estudou-se, outrossim, o ativismo judicial estrutural no Brasil. Destacaram-se a
existéncia da divergéncia doutrinaria sobre a sua constitucionalidade, assim como as

criticas que o mesmo sofre, principalmente, de carater politico-ideoldgica.

O capitulo 4, a seu turno, foi reservado ao estudo da necessidade de sopesamento
de principios em colisdo quando o judiciario, ao reconhecer a existéncia de estado de
coisas inconstitucional, age em ativismo estrutural. De um lado, tem-se o principio da
separagao dos poderes; de outro, tem-se o direito fundamental ferido com a omissao

do Estado a que se busca proteger.

No capitulo 5, abordou-se uma série de direitos fundamentais que vém sendo
vilipendiados no Brasil em decorréncia da omissao dos agentes estatais e que devem

ser tutelados pelo Supremo Tribunal Federal, apds reconhecer a existéncia de estado
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de coisas inconstitucional em relagdo aos mesmos. Trata-se, portanto, de uma agenda

para a propria Corte Suprema do Brasil.

No presente trabalho, destarte, logrou-se demonstrar que a crise de efetividade dos
direitos fundamentais no Brasil - exacerbada pela atual crise econdmica e politica
enfrentada pelo Pais - vem gerando diversas situagdes em que se exigira que o Poder
Judiciario atue em ativismo estrutural, dialogando com os outros Poderes, a fim de

tutelar os direitos fundamentais violados no estado de coisas inconstitucional.
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2. ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL (ECI)

2.1 CONCEITO E OBJETO

Em uma acepcao filosofica, o estado de coisas (States of Affairs) corresponde a uma
situacdo. Trata-se de modo pelo qual o mundo tem de se ordenar, a fim de que uma
referida proposigao sobre ele seja verdadeira’.

Sob o enfoque filosdfico, € valido afirmar que o estado de coisas inconstitucional se
lastreia na politica liberal-igualitaria, como citado por John Rawls, notadamente,
perante a sua nogao de minimo social (social minimum). E que, para este escritor, de
fato, as politicas sociais, em um Estado Democratico de Direito, devem ficar a cargo
do préprio legislador. Todavia, caso seja negada, a uma sociedade, o minimo social
para a sobrevivéncia de um determinado grupo, estas politicas devem ser controladas

pelos tribunais constitucionais, no amago da judicial review?.

Na esteira do raciocinio ora apresentado, a denegacgao de condi¢des sociais minimas
aos economicamente hipossuficientes implica tolher-lhes a possibilidade de
construcédo de poderes de cunho moral, com nitida violagéo a direitos constitucional
de esséncia. Em outras palavras, as necessidades basicas do homem, face ao que

se entende por ideal, tém de ser tutelada pelo juiz constitucional®.

Ernest Sosa vaticina que o estado de coisas s&o condigbes situacionais®.

Por este prisma, infere-se que o estado de coisas inconstitucional corresponde a
condi¢des situacionais que desembocam na inconstitucionalidade em razao de

violagdo a normas constitucionais.

Deve-se tomar o cuidado com a concordancia nominal da nomenclatura atribuida ao

objeto ora analisado. Note-se, por oportuno, que a expressao “inconstitucional” se

1 Consoante delineado pela Stanford Encyclopedia of Philosophy. Disponivel em: <
https://plato.stanford.edu/entries/states-of-affairs/>

2 RAWLS, John. Paolitical Liberalism. New York: Columiba University Press, 1993, p. 229-230.

3 RAWLS, John. Political Liberalism. New York: Columiba University Press, 1993, p. 236-237.

4 Ernest Sosa, 1999. "Condition". Cambridge Dictionary of Philosophy. R.Audi, Ed. Cambridge:
Cambridge UP. p. 171.
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encontra no singular; ndo no plural. Isto ocorre porque o termo em cotejo € elemento
modificador da palavra “estado”; ndo do vocabulario “coisas”. Assim, por inferéncia
das regras gramaticais, pode-se denotar que a inconstitucionalidade é atribuida ao
proprio estado das coisas. E dizer, destarte, que a prépria condicdo situacional
verificada € inconstitucional. Nao por menos, é equivocado dizer que, pela expressao

em testilha, as coisas sdo inconstitucionais.

Sob o prisma do Direito, ndo ha consenso, entre os doutrinadores quanto ao conceito

e a natureza juridica e objeto do ECI.

Para alguns, como Clara Inés Vargas Hernandez, trata-se de uma técnica de

julgamento®.

Para outros, por todos Bustamante Pena, o ECI € uma decisao judicial, por meio do
qual uma corte constitucional declara que houve uma violagdo massiva, generalizada

e estrutural dos direitos fundamentais®.

César Rodriguez Gravito, por sua vez, leciona que o estado de coisas inconstitucional
€ contemplado em ordens judiciais complexas dos tribunais constitucionais, no
exercicio de suas atividades tipicas de protecdo a propria Constituicao, que tém o
dever institucional de realizar audiéncias publicas de prestacédo de informacdes e de

monitoramento das providéncias adotadas pelo Estado’.

Blanca Raquel Cardenas, a seu turno, vaticina que, ao menos na Colémbia, o ECI foi
inaugurado como uma simples decisao judicial, na sua primeira fase, conforme melhor

explicado adiante. Todavia, passou a ser uma técnica, a partir da fase de

5 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. “La garantia de la dimensién objetiva de los derechos
fundamentales y labor del juez constitucional colombiano em sede de accién de tutela: el llamado
‘estado de cosas incostitucional’. Revista Centro de Estudios Constitucionales, afio 1, Santiago de
Chile, Universidad de Talca, 2003, p. 227.

6 PENA, Bustamante. Estado de cosas inconstitucional y politicas publicas. Tese de Mestrado (Estudos
Politicos) . Bogota: Pontificia Universidad Javeriana, Facultad de Ciencias Politicas y Relaicones
Internacionales, 2011.

7 GRAVITO, César Rodriguez. Juicio a la Exclusién: el impacto de los tribunales sobre los derechos
sociales em el Sur Global. Buenos Aires: Siglo Veintiuno, 2015, p. 33.
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consolidagao, notadamente, com o proferimento da sentencia T-025 de 2004, melhor

analisada abaixo®.

Neste opusculo, defende-se que o estado de coisas inconstitucional corresponde a
violagao massiva e permanente de direitos fundamentais, o que margeia a adogao de

técnica juridica® fomentadora do ativismo judicial estrutural.

Trata-se, portanto, de um fenbmeno social. E, ao percebé-lo, o Poder Judiciario, ad
hoc, por provocacgao ou de oficio, tem o poder-dever de imiscuir-se na constru¢cao das
politicas publicas, em ativismo estrutural, ao reconhecer a existéncia de falhas
estruturais importantes, que causam violagcbes generalizadas, continuas e

sistematicas dos direitos fundamentais™©.

O estado de coisas inconstitucional (ECI), portanto, corresponde a um fendbmeno
formado por uma série de fatores agressivos a uma gama de titulares dos direitos

fundamentais.

Este conceito pode ser extraido dos vaticinios de Guilherme Peia de Moraes, para
quem o ECI é fenbmeno causado pelo fracasso generalizado de politicas publicas,
advenientes de paralisia politica ou institucional, resultando em violagbes massivas

de direitos humanos''.

Sua verificagao, por sua vez, autoriza o ativismo judicial estrutural dialogico.

E bom, de logo, propugnar que se parte da premissa de que o estado de coisas

inconstitucional ndo € uma ferramenta propriamente dita, mas uma situacao fatica,

8 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulacion de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016. p.48.

9 LYONS, Quintero Josefina; MONTERROZA, Angélica M. Navarro; MEZA, Malka Irina. La figura del
Estado de Cosas Inconstitucionales como mecanismo de proteccion de los derechos fundamentales de
la poblaciéon vulnerable em Coldombia. Revista Juridica Mario Alario D’Filippo, disponivel em:
<https://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=2&ved=0ahUKEwi4iaCJ_4ra
AhWEFSAKHTIYAP8QFggzMAE&url=https%3A%2F %2F dialnet.unirioja.es%2F descarga%2Farticulo%
2F4767667.pdf&usg=A0vVaw3nfTaN3S8re9U2LPxjggRL>. Acesso: 01 de agosto de 2016.

10 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 591.

" MORAES, Gulherme Pefia de. Curso de direito constitucional. 92 ed. reform., rev. e atual. Sdo Paulo:
Atlas, 2017. p. 655.
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apurada de forma empirica, por meio de confrontos de situacdes sociais atinentes a

um problema, exigindo uma solugao dos Poderes Publicos.

Sua existéncia, portanto, independe de qualquer declaragao judicial. Ele é fruto do
mau uso das atribuicbes publicas. Advém do engessamento e das omissdes dos

Poderes Publicos frente ao perecimento dos direitos fundamentais.

Husserl apregoava que, para chegar-se ao verdadeiro objeto em analise, € preciso
que se proceda a reducgéao eidética, de sorte que seja possivel que o pesquisador logre

vislumbrar a esséncia do objeto; jamais ele préprio'?.

E assim o sendo, ao menos em relagdo a investigacdo da esséncia de um instituto
juridico, a reducao eidética se faz necessaria, de sorte que esta ndo se confunda com
0 proprio objeto estudado. Diz-se isto, para que, entre outras incorregdes técnicas,

nao se confunda o conceito ontologico da espécie em estudo com o seu objeto.

Neste ponto, pode-se propugnar que o objeto do reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional corresponde a efetiva protecao dos direitos fundamentais, como
‘garantia do possivel’, sempre que estes estiverem ameacgados por falhas

estruturais’s.

Agora, uma vez percebido e declarado na esfera jurisdicional, o ECI legitima o uso do

ativismo judicial estrutural dialogico™.

Com efeito, o Juiz Constitucional, no exercicio das atividades judicantes, ao
reconhecer a existéncia, em analise empirica, do ECI, busca afasta-lo, exarando

deciséo que exorbita os sujeitos parciais do processo e alcanga todos os agentes

2 Husserl, Edmund, 1859-1938. Idéias para uma fenomenologia pura e para uma filosofia
fenomenoldgica: introdugéo geral a fenomenologia pura / Edmund Husserl; [tradu¢cdo Marcio Suzuki].
- Aparecida, SP: Idéias & Letras, 2006. p. 151.

3 MENEDEZ, Ignéacio Villaverde. La inconstitucionalidade por omision, 12 ed., Madrid: McGraw-Hill,
1997, p. 21.

14 Raciocinio idéntico ao que é defendido por Azevedo Campos, no artigo Estado de Coisas
Inconstitucional, disponivel em: <http://jota.info/jotamundo-estado-de-coisas-inconstitucional>. Acesso:
01 de junho de 2017.
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estatais, mesmo que pertencentes aos Poderes Executivo e Legislativo, dotados de

atribuigcdes institucionais suficientes para o cumprimento do desiderato perseguido.

2.2 ANTECEDENTES DO ECI NO CONTEXTO INTERNACIONAL

Como melhor sera exposto, o ativismo estrutural decorrente de reconhecimento ECI,
pela Corte Constitucional Colombiana (CCC), teve origem naquele pais, no ano de
1997.

Contudo, a doutrina aponta que esta jurisprudéncia tem raiz em diversas sentengas
estrangeiras, como aquela vergastada, em 1954, no caso Brown vs. Board of
Education’®.

Pode-se afirmar que este julgado foi um marco na superagao da segregacgao racial
nas escolas dos Estados Unidos, por meio de um conjunto de ordens que implicou a
derrubada da doutrina dos “separados, mas iguais”. Este julgado serviu ndo apenas
como revolucionario do ponto de vista de protecao judicial aos direitos fundamentais,
mas é sinalizado como inaugurador de um periodo inteiro de pronunciamentos
judiciais de natureza progressista ao ciclo de decisdes produzidas durante a corte do
juiz Earl Warren (1954 a 1973)'6.

Deste julgado, emergiu controvérsia doutrinaria e jurisprudencial. De um lado, os
defensores da "doutrina da questao politica" (political question doctrine); do outro,
posicionaram-se os paracletos do que se chamou de "solugdes estruturais" (structural

remedies).

Seguindo Edgar Fuentes, Beatriz Suarez e Adriana Rincén'’, a doutrina da questéo

politica, baseia-se vaticinar que o Judiciario ndo pode interferir nos assuntos que séao

5 CARDENAS, Blanca Raquel. Contornos juridicos-facticos del Estado de cosas inconstitucional, 12
ed., Bogotda, Universidad Externado de Colombia, 2011, p. 100.

6 Neste sentido, CARBONELL, Miguel. Teoria o ideologia de la interpretacién constitucional, 22 ed.
México: Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Trotta, 2010, p. 23.

7 FUENTES, Edgar; SUAREZ, Beatriz; RINCON, Adriana. Facticidad y Constitucidon: La Doctrina del
Estado de Cosas Inconstitucional en América Latina. En Athenas, Volumen |, N° 2, Brasil, 2012,
disponivel em: <http://www.academia.edu/3533049/Facticidad_y Constitucion>. Acesso: 01 de
outubro de 2017.
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da competéncia exclusiva dos poderes legislativo e executivo do poder publico,
valendo-se de interpretacao estrita do principio da separag¢ao de poderes. Por isso, O
juiz constitucional esta proibido de tomar decisdes sobre assuntos dessa natureza e
seu trabalho limita-se, nos termos da doutrina europeia continental, a formular
proposi¢cdes orientadoras, para a defesa da dimensdo subjetiva dos direitos

fundamentais.

Noutro giro, Beatriz Ramirez Huaroto indica que essa inovagao jurisprudencial esta
inserida no marco de uma corrente mais ampla de ativismo judicial que, em suas
raizes americanas, foi chamada como um litigio de direito publico, modelo que permite
a transformacdo de falhas estruturais em entidades governamentais que eles

tornaram resistentes a outra forma de controle politico®.

Pelo lado europeu, aponta-se a decisdo promanada na Alemanha, em 1958, no caso
Lath. Neste julgado, destacou-se a prevaléncia dos valores e principios sobre os quais
repousava o ordenamento juridico alemao, opondo-se tanto no ambiente publico

quanto no privado.

Ja na Asia Meridional, antecedente registrado pela decisdo prolatada pela Corte
Suprema da india vituperou o vilipéndio aos direitos sociais, principalmente quando,
em 1980, assegurou-se, por decisao judicial, o direito a agua’®.

2.3 BREVE ABORDAGEM SOBRE O ECI NO DIREITO COMPARADO

2.3.1 Colombia

Como dito alhures, o ECI, na acepcao exposta neste estudo, foi declarado, pela

primeira vez, na Coldmbia, no ano de 1997.

8 HUAROTO, Beatriz Ramirez. El “Estado de Cosas Inconstitucional” y sus posibilidades como
herramienta para el litigio estratégico de Derecho Publico. Una mirada a la jurisprudencia colombiana
y peruana. Tesis, Escuela de Posgrado Maestria Derecho Constitucional, Pontificia Universidad
Catdlica del Peru. 2013.

9 LANGORD, Malcom. Justiciabilidad em el ambito nacional y los derechos econémicos, sociales y
culturales: um analisis sociojuridico. Revista Interncional de Direitos Humanos, vol. 6, n° 11. Sdo Paulo,
dezembro de 2009. Disponivel em: <https:// www.scielo.br/scielo>. Acesso: 01 de outubro de 2017.
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A declaragdo ocorreu na sentencia SU-559/972°, pela Corte Constitucional daquele
Estado, em analise de varias acbes ajuizadas por inumeros professores que eram

funcionarios municipais.

Nelas, os docentes questionavam a falta de filiagdo a um fundo de prestacao social,
mesmo apos terem descontados cinco porcento de seus rendimentos, que seriam

destinados para este jaez.

No cerne da questao, discutiam-se direitos fundamentais previdenciarios e a saude

dos professores municipais.

O Tribunal Constitucional da Colémbia (TCC) reconheceu, naquele julgamento, que
os velhos mecanismos de tutela jurisdicional ndo solucionaram as falhas estruturais

que ensejaram a propositura daquelas agoes.

Os Ministros daquela Casa perceberam, outrossim, que mesmo existindo
jurisprudéncia inveterada sobre a matéria, a tutela jurisdicional, até entdo proferida,
foram insuficientes para impedirem o ajuizamento de novas agdes, notadamente

porque havia a manutengao da violacédo dos direitos fundamentais em questao.

Em vista de tal cenario, a Corte considerou conveniente declarar a existéncia do

estado de coisas inconstitucional. Fé-lo, expondo as seguintes razdes?":

1. O Tribunal Constitucional tem o dever de colaborar de forma harmoniosa com os

orgaos remanescentes do Estado para a realizagédo de seus propdsitos (C.P. art. 113).

2. o dever de colaboracao torna-se imperativo se o remédio administrativo apropriado
puder evitar 0 uso excessivo da acdo de tutela. Os recursos disponiveis para a
administracdo da justica sdo escassos. Se exortar o cumprimento diligente das

20 Tribunal Constitucional da  Colémbia. Sentencia  SU-559/97. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm>. Acesso: 01 de fevereiro de
2018.
21 Tribunal Constitucional da  Colémbia. Sentencia  SU-559/97. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm>. Acesso: 01 de fevereiro de
2018.
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obrigagdes constitucionais que pesam sobre uma determinada autoridade ajudam a
reduzir o numero de causas constitucionais, que de outra forma ocorreria
inexoravelmente, tal acdo também se constitui como um meio legitimo, por meio do
qual o Tribunal exerce sua fungédo de guardido da integridade da Constituicdo e da

eficacia de seus mandatos.

Em resumo, trés pontos-chaves podem ser destacados, pelos quais esse mecanismo
foi adotado na Colémbia:

I) evitar a agdo excessiva da tutela, justificando com o principio da economia

processual;

Il) o dever de colaboragdo harmoniosa entre os 6rgéos do Estado, com o escopo

precipuo de protecdo aos direitos fundamentais;

[Il) o dever do Tribunal Constitucional de promover a efetiva protegdo dos direitos
fundamentais, face a falhas estruturais que levaram a sua violagdo massiva e

generalizada;

Na ocasidao, apenas dois requisitos foram destacados, pelos Ministros, como
suficientes para o reconhecimento do ECI:

1) Existéncia de violacado repetida de direitos fundamentais de uma pléiade de

pessoas;

2) Quando a causa desta agressao aos direitos fundamentais for imputada, ndo as

autoridades propriamente ditas, mas decorrentes de falhas estruturais.

Como resultado, na sentencia SU-559/97, o Tribunal Colombiano declarou a
existéncia de estado de coisas inconstitucional na matéria discutida. Agiu em ativismo
estrutural, em razao disto, e determinaram aos outros Poderes que procedessem,
dentro do tempo razoavel, a corregao das falhas estruturais que causavam a violagao

dos direitos fundamentais em testilha.
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Pois bem.

Da decis&o em cotejo, dois efeitos principais podem ser extraidos:

a) a emissao de ordens para instituicdes que sao concatenados pela falha estrutural
que gera a violagdo macica dos direitos fundamentais para que implementem as

medidas e politicas necessarias para cessar dita violagao; e,

b) a expansao dos efeitos contraditérios da sentenca, que implica que as pessoas fora
do processo podem ir a ele para obter a tutela sem necessidade de um novo processo

constitucional com o tempo e a despesa que implica.

Mauricio Plazas Vega?? sustenta que o Tribunal Constitucional da Colémbia, ao
declarar o estado de coisas inconstitucional, exarou ordens mandamentais, em nitido
ativismo estrutural dialogico, intervindo, imperativamente, na concepgéo e execugao

de politicas publicas.

Ja na sentencia T-289/9823, o TCC declarou a existéncia de estado de coisas
inconstitucional no direito fundamental do trabalhador ao que foi chamado de minimo

vital?4,

No caso concreto, funcionarios municipais insurgiram-se contra 0 que se denominou

“pagamento oportuno”, em mora, pelo Municipio de Ciénaga.

22 PLAZAS, Mauricio. El Poder de la Corte Constitucional en Colombia y el llamado “Estado de cosas
inconstitucional”’. En Elementos de Juicio Revista de Temas Constitucionales. N° 10, México, Outubro
- dezembro de 2008. Disponivel em:
<http://www.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/juicio/cont/10/cnt/cnt13.pdf>. Acesso: 05 de fevereiro
de 2018.

28 Corte Constitucional de  Colémbia. sentencia  T-289/98. Disponivel em: <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-289-98.htm>. Acesso: 05 de fevereiro de 2018.

24 Corte Constitucional de  Colémbia. sentencia  T-289/98. Disponivel em: <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-289-98.htm>. Acesso: 05 de fevereiro de 2018.
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Os ministros amparam-se na decisao promanada na sentencia SU-559/97, citada

acima, e teceram as seguintes ponderagdes?°:

(1) o Tribunal Constitucional tem o dever de colaborar, de forma harménica, com os

outros 6rgaos do Estado para a realizagdo de seus propdsitos;

(2) vaticinaram, outrossim, que o dever de colaboragdo se torna imperativo, se o
recurso administrativo apropriado puder evitar o uso excessivo do Judiciario. Os
recursos disponiveis para a administracdo da justica sdo escassos. Se instar ao
cumprimento diligente das obrigacbes constitucionais que pesam sobre certa
autoridade contribui para reduzir o numero de causas constitucionais, que de outro
modo inexoravelmente ocorreriam, esta agdo também é erigida de maneira legitima
através da qual o Tribunal desempenha sua fungdo de guardido da integridade da

Constituicao e da eficacia dos seus mandatos;

(3) no entanto, se o estado de coisas, como tal, ndo apoia a Constituicdo, esta
diretamente relacionado com a violacéo dos direitos fundamentais, verificada em um
processo de protecdo pelo Tribunal Constitucional, a notificacdo da irregularidade
existente pode ser acompanhada de uma exigéncia especifica ou genérica dirigida as
autoridades no sentido de executar uma acéo ou de se abster de fazé-lo. Neste caso,
entende-se que a notificacdo e o pedido formam o repertorio de ordens que o Tribunal
pode emitir, em lugar de revisao, a fim de restabelecer a ordem fundamental quebrada.
A circunstancia de que o estado de coisas n&o serve apenas como suporte causal da
lesdao fundamental examinada, mas também, em relacao a situagcbes semelhantes,

nao pode restringir o escopo da exigéncia formulada.

Alfim, Os Ministros do TCC reconheceram a existéncia do estado de coisas
inconstitucional, quanto a violagao repetitiva e massiva dos direitos dos trabalhadores

ao minimo existencial.

25 Corte Constitucional de  Colémbia. sentencia  T-289/98. Disponivel em: <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-289-98.htm>. Acesso: 05 de fevereiro de 2018.
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Determinaram, em ativismo estrutural, que o Municipio de Ciénaga procedesse, no

prazo de quarenta e oito horas, ao pagamento das verbas reclamadas nas agoes.

Mandaram, outrossim, que o Poder Legislativo adotasse, até janeiro de 1999, as
medidas necessarias para corrigir, dentro dos parametros constitucionais e legais, a
falta de previsao orgamentaria que estava afetando o cancelamento tempestivo dos
salarios dos funcionarios do municipio correlato, conforme disposto na parte

motivadora do julgamento.

Além do mais, alertaram ao municipio de Ciénaga que Magdalena para que se

evitasse a omiss&o inconstitucional que originaram a agdo em cotejo.

Note-se, por oportuno, que, conquanto similar a fundamentacao desta sentenca ao da
SU-559/97, o TCC avangou no presente caso e fixou prazo para que as falhas
estruturais fossem sanadas. Além do mais, o ativismo estrutural daquela Corte
resultou em ordens que deveriam ser cumpridas tanto pelo Poder Executivo, quanto

pelo Poder Legislativo.

Lado outro, além das ordens judiciais especificas e imperativas, o Tribunal
Constitucional emanou ordem genérica em que conclamou o municipio a evitar

omissdes violadoras dos direitos fundamentais protegidos naquele processo.

Blanca Raquel Cardenas?® destaca, outrossim, a decisdo do Tribunal Constitucional
da Coldbmbia, na sentencia T-068, em 1998. No caso julgado, a Caixa Nacional de
Previdéncia ndo havia respondido as peticbes de aposentados e pensionistas que

buscavam obter o recalculo e pagamento das diferengas de verbas previdenciarias.

Na ocasiao, a autoridade administrativa disse que o atraso na resposta ocorria porque
nao tinha estrutura suficiente para responder, em curto espaco de tempo, as quarenta

e cinco mil petigdes.

26 BLANCA, Raquel Cardenas. Contornos juridico-faticos del estado de cosas inconstitucional. Bogota:
universidad externado de Colombia, 2011. p.161-164.
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O TCC, valendo das mesmas premissas ja adotadas nos casos supracitados, declarou
a existéncia de ECI?7, ante a constatacdo da existéncia de um cenario insuportavel de

ineficiéncia administrativa, com visivel lesdo aos direitos fundamentais envolvidos28.

A Corte colombiana, na ocasiao, fundamentou sua decisdo em estatisticas da prépria
Caixa Nacional de Previdéncia Social, entre os anos de 1995 e 1997. Observou-se a
existéncia de mais de quatorze mil agdes judiciais, com vistas a tutelar os mesmos

direitos fundamentais.

Além disto, a estatistica mostrou que havia uma grande quantidade de trabalhadores
que prestavam servigos, sob uma relagao de subordinagdo, mas que, apesar disso,
estavam ligados por contrato de prestagdo de servigos, em que nao se conhecia a

existéncia de relagdo empregaticia.

Os ministros daquela Casa perceberam que a Caixa Nacional de Previdéncia Social
nao lograva cumprir os objetivos minimos que ensejaram a sua criagdo. Notaram a

violagcao sucessiva e massiva de direitos fundamentais atinentes a previdéncia social.

Com este raciocinio, inicialmente, os ministros do TCC, no caso concreto,
determinaram que a Caixa Nacional de Previdéncia Social, no prazo de 48h,
resolvesse o direito de fundo dos demandantes.

Em seguida, de oficio, os ministros daquela Corte declararam a existéncia de ECI
para, novamente, em ativismo estrutural dialégico, determinar que, dentro dos seis
meses seguintes aquela decisao, fossem corrigidos, na pratica, dentro dos parametros
legais, falhas estruturais, organizacionais e processuais que afetavam a pronta

resolucéo de pedidos de reconhecimento e reavaliagao de aposentadorias e pensoes.

27 Corte Constitucional da Colémbia. Sentencia T-068.. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-068-98.htm# _ftnref5.>. Acesso: 04 de fevereiro
de 2018.

28 GOMEZ PINTO, Luiz Ricardo. El Juez de las Politicas Publicas. Bogota: Pontificia Universidad
Javeriana, 2012. p. 49.
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Giro outro, também na seara dos direitos previdenciarios, pode-se citar o ativismo

estrutural da Corte Constitucional colombiana na sentencia T-525, no ano de 19992°.

No caso apontado, a Corte Constitucional deparou-se com o fato de a administracao
publica - alegando déficit econémico decorrente de dividas contraidas pelo governo
anterior — deixar de pagar as pensdes, nas datas devidas, aos funcionarios do

Departamento de Bolivar0.

Perante esta situagdo, consideram a violagdo ao direito fundamental a vida e a
seguranga social. Verificaram lesdo ao minimo vital do pensionista, na medida em que
0 pagamento atrasado dos referidos subsidios tem inegavel impacto na subsisténcia
prépria do pensionista e na da sua familia.

Os ministros do CCC, na decisdo em comento, ponderaram que a administragao
publica violou, seriamente, suas obrigagdes. Isto porque abandonou seus
trabalhadores, privando-os de seus salarios ou pensdes e, com essa atitude, ndo
apenas violam direitos individuais e coletivos muito claros, mas deixam principios
constitucionais nado cumpridos de primeira ordem que deveriam ter presidido sua

gestao®'.

Decidiram, no caso em concreto, aos autores, tutelar o direito pleiteado a vida e a
seguridade social. Ordenaram, com este propésito, ao Governador do Departamento
de Bolivar que, no prazo de quarenta e oito horas apds a notificagao da decisao, que
procedesse ao pagamento aos autores referente ao direito de fundo, desde que
existisse a respectiva dotagcado orcamentaria.

Ponderaram, outrossim, que se a dotagcdo fosse insuficiente, a autoridade
administrativa, dentro do prazo mencionado, deveria iniciar os esforgos para obter os

recursos necessarios para o cumprimento da decisédo, até 1° de novembro de mil

29 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-525/99. Disponivel em
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/t-525-99.htm>. Acesso em 05 de margo de 2016.
30 Na Colémbia o Departamento equivale aos Estados do Brasil. Todavia, sem a mesma autonomia
politica. Informacédo colhida em Encolombia, disponivel em: <https://encolombia.com/educacion-
cultura/geografia/departamentos-colombianos/>. Acesso: 03 de mar¢o de 2018.

81 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-525/99. Disponivel em
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/t-525-99.htm. Acesso: 03 de margo de 2018.
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novecentos e noventa e nove, sobre os quais deveriam informar aos juizes de primeira

instancia.

Mais uma vez, de oficio, reconheceram a existéncia de um estado de coisas
inconstitucional para agirem em ativismo estrutural, baixando ordens judiciais de

interferéncia direta nas politicas publicas, a saber:

Determinaram que o Poder Legislativo e o Governo local, nos limites das respectivas
competéncias, adotassem, dentro do periodo das sessdes ordinarias correspondentes
ao segundo semestre de 1999, as medidas que fossem necessarias para corrigir,
dentro dos parametros constitucionais e legais, a falta de previsdo orgamentaria que
afetava o pagamento tempestivo da pensdo dos ex-empregados do Departamento

demandado, conforme disposto na parte motivadora do julgamento correlato®?.

Na mesma linha do raciocinio adotado na sentenca T-068/98, a Corte Constitucional
da Colébmbia, determinou que se notificasse o Governador de Bolivar, para que ele
evitasse incorrer nas omissodes inconstitucionais que originaram o ECI declarado, sob

pena das correspondentes sangdes legais®3.

No ano de 2000, também em relagao a violagcdo massiva dos direitos fundamentais
previdenciarios, a Corte Constitucional da Colédmbia, novamente, valendo-se dos
mesmos requisitos iniciais, reconheceu a existéncia de ECI e, de oficio, agiu em

ativismo estrutural.

Trata-se de julgado registrado na sentencia SU-090/003%. Nela, os atores das quatorze
acdes distintas, pensionistas do departamento de Chocé e da empresa de bebidas do
departamento cobravam o pagamento de suas pensdes e cuidados de saude a que

faziam jus, direitos que Ihes foram negados, na pratica, por varios anos.

82 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-525/99. Disponivel em
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/t-525-99.htm. Acesso: 03 de marco de 2018.
33 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-525/99. Disponivel em

http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1999/t-525-99.htm. Acesso: 03 de marco de 2018.
34 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia SU-090/00. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2000/SU090-00.htm>. Acesso: 15 de margo de 2016.
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De forma geral, o governador de Chocd, na Colémbia, respondeu as agbes, com a
manifestacdo de que os autores tinham escolhido a via judicial incorreta para buscar
tutela de seus direitos. Da mesma forma, propugnou que o departamento estava
passando por um periodo de grave déficit fiscal e que n&o possuia recursos para
cumprir suas obrigacoes. Ele acrescenta que o governo fez elevados esforgos para

obter o dinheiro necessario para pagar suas dividas previdenciarias.

Na maioria dos casos, 0s juizes singulares, de piso, concediam a protecgao solicitada,
embora em alguns casos considerassem que nao havia uma ameaca real aos direitos
a vida e a saude dos autores e €, por isso, que iminente dano irreparavel e, portanto,

a acao de protecao, a via eleita pelos autores daquelas a¢des era inapropriada.

O Conselho de Estado colombiano confirmou os acordaos de primeira instadncia em
que o pedido de protegao havia sido negado e revogou as sentencas que haviam

concedido o amparo rogado pelos autores.

Suas decisbes baseavam-se no argumento de que os direitos, cuja protecédo era
reivindicada naqueles autos, eram de status legal e que, portanto, os atores tinham

outros meios de defesa judicial para exigir sua garantia.

A Corte Constitucional, in concreto, reformou todas as decisdes recorridas que
negaram a tutela aos autores das ag¢des. Determinou-se que, no prazo de 3 (trés)
meses a contar da notificacdo da sentenca em apreco, a divida cobrada pelos autores

daquelas agdes fosse paga.

Além disto, apds o reconhecimento da existéncia de estado de coisas inconstitucional
no arcabougo fenomenoldgico que originou aquelas agbes, de oficio, além de
determinar que fossem apuradas as responsabilidades administrativas e penais dos
agentes envolvidos nas agdes que ensejaram o déficit das contas do departamento,
proferiu-se uma série de ordens de interferéncia nas politicas publicas, inclusive,
determinando que a Contraloria General de la Republica, de acordo com suas

competéncias, auxiliasse no monitoramento da gestdo fiscal do departamento de
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Choco, pelo tempo que se fizesse necessario, para colocar em ordem as suas

contas?®.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos destaca o emblematico caso do sistema

carcerario colombiano?®.

Segundo o autor supra, a Corte Constitucional da Coldbmbia, em decisdo histodrica,
declarou ECI em relacéo ao cenario de superlotacido das penitenciarias do pais, assim
como as situagdes desumanas das Penitenciarias Nacionais de Bogota, de Bellavista
de Medellin.

Ela foi tomada na Sentencia T-153 de 1998. Nela, com arrimo em estudos empiricos,
os ministros do Tribunal Constitucional daquele pais concluiram que havia uma
situacao de violagao generalizado de direitos, n&do apenas nos casos apreciados; em

toda a Colémbia®’.

Para aqueles magistrados, restavam presentes todos os elementos ensejadores da

declaragdo do ECI®8.

Sobre o assunto, Clara Inés Vargas Hernandez identificou, na decisdo em estudo,
causas estruturais para o reconhecimento do ECI neste caso especifico, no que tange
a superlotagao dos presidios. Segundo a autora, pode-se indicar, inicialmente, como
causa da superlotacéo dos presidios, a rigidez das normas penais colombianas. Além
disto, instituiu-se, na Colémbia, a “justica regional”, é dizer, uma jurisdicdo especial
destinada a combater delitos contra a ordem publica, em que era possivel a
segregacao do investigado, como unica medida de seguranga, a qual nédo era

suscetivel de suspensao ou de conversdo em prisdo domiciliar.

3 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia SU-090 de 2000. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2000/SU090-00.htm>. Acesso: 15 de margo de 2016.
3 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 128-135.

87 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-153 de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm>. Acesso: 04 de abril de 2018.

38 Na ocasido, os requisitos de declaragdo de ECI foram tragcados na Sentencia SU-559 de 1997, que
foram modificados no julgamento da Sentencia T-025 de 2004, consoante melhor sera abordado
adiante.

3% HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimensién objetiva de los derechos
fundamentales y labor del juez constitucional colombiano em sede de accién de tutela: el llamado
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No caso em testilha, os magistrados colombianos concluiram que havia importante
falha estrutural, evidenciada na auséncia de politicas publicas destinadas, ao menos,

a minorar a situacdo desumana a qual o preso estava submetido.

Segundo ficou consignado na decisdo apresentada®’, o Estado permanecia omisso
em relagao a crise penitenciaria evidenciada, mesmo restando claro que se estava

violando tratados internacionais em relagao a ressocializagdo dos segregados.

Restou sublinhado, na fundamentagdo da decisdo em destaque, que o magistrado
constitucional tinha o dever de assumir o clamor das minorias esquecidas, assim

considerados 0s grupos sem acesso aos organismos politicos.

Em decorréncia da declaracao do ECI, a Corte Constitucional Colombiana intrometeu-
se nas fungdes tipicas dos outros poderes e determinou que fossem notificadas
diversas autoridades do Executivo e do Legislativo sobre a existéncia do estado de

coisas inconstitucional no sistema carcerario colombiano, a saber':

Ordenaram ao INPEC e ao Ministério da Justica e do Direito e do Departamento
Nacional de Planejamento que desenvolvessem, em trés meses, a contar da
notificacdo daquele acérddo, um plano para a construgdo de presidios e reforma
destinada a garantir presos condi¢des de vida decentes nos carceres.

Mandaram que a Ouvidoria e a Procuradoria Geral da Republica exercessem elevada

vigilancia sobre o cumprimento da determinacgao citada no paragrafo acima.

Além disso, a fim de financiar integralmente as despesas incorridas na implementagao
do plano de construgao de presidios e reforma, impds-se, ao Governo, a imediata

adocdo das medidas necessarias para o orgamento do ano fiscal atual e

“estado de cosas inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Consitucionales. Ano 1, N° 1. Chile:
Universidad de Talca, 2003. P. 217.

40 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-153 de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm>. Acesso: 04 de abril de 2018.

41 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-153 de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm>. Acesso: 04 de abril de 2018.



34

subsequentes, imprescindiveis para o cumprimento da ordem judicial exarada naquele

acordao.

Da mesma forma, os ministros da Corte Constitucional da Colédmbia determinaram
que Governo adiantasse os procedimentos necessarios para que o referido plano de
construcado e reforma das prisbes e as despesas demandadas por sua execucao

fossem incorporadas ao Plano Nacional de Desenvolvimento e Investimento.

Ordenou-se que o Ministério da Justica e do Direito, o INPEC e o Departamento
Nacional de Planejamento desenvolvessem planos e agdes, de sorte que, em quatro

anos, houvesse a segregacgéo dos presos provisorios dos presos condenados.

Foi determinado que o INPEC e o Ministério da Justica e do Direito procedessem a
imediata suspensdo da assinatura do contrato de reforma das celas da Penitenciaria

do Distrito Modelo de Santafé de Bogota.

Mandaram, ainda, que o INPEC, no prazo de trés meses, adotasse as medidas
cabiveis para que os agentes de seguranga publica, quando presos, fossem

segregados da populagao carceraria geral.

Ordenaram que a Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura investigasse a razao pela qual os juizes de execugao das penas e das
medidas de seguranga de Bogota ndo deram a assisténcia devida aos presidios

envolvidos nas acdes.

Foi ordenado que o INPEC e o Ministerio de Justicia y del Derecho y al Ministerio de
Hacienda que tomassem as medidas necessarias, para solucionar a caréncia de

pessoas especializadas nas prisdes e nas guardas penitenciarias.

Exararam a ordem aos governadores, prefeitos e presidentes das assembleias
departamentais e dos Conselhos Distritais € Municipais para que cumprissem a

obrigacao de criar e manter centros de reclusdes proprios.
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Alfim, determinaram que o Presidente da Republica, como autoridade administrativa
suprema, e o Ministério da Justica e do Direito que, enquanto se executassem as
obras carcerarias no pais, em cumprimento a sentenga em analise, que tomassem as
devidas cautelas, com vistas a garantir a ordem publica e o respeito aos direitos

fundamentais dos internos em todos os estabelecimentos de reclusao na Coldmbia.

Nao se pode deixar de comentar, dada a sua importancia histérica, conforme
destacado por Blanca Raquel Cardenas, o caso da ndo convocacido de concurso

publico para notarios*?, em 1998.

Fato é que, desde a vigéncia da Constituicdo, no ano de 1991, a Colémbia ndo havia
realizado concurso publico para notarios, mesmo com previsdo constitucional para

tanto, nos termos do inciso 2° do artigo 131 daquela Carta Politica®3.

Pois bem.

Extrai-se da Sentencia SU- 250 de 1998** que n&o existia explicacao razoavel para

gue nao se convocasse 0 concurso publico para designagao de notarios.

O Tribunal Constitucional considerou que, por forga do artigo 113 da Constituigdo, os
diferentes 6rgdos do Estado possuem fungdes separadas, mas trabalham em

harmonia para alcancar os seus fins.

E, nesse contexto, consideraram que a qualificagdo judicial da existéncia de um
estado de coisas inconstitucional adquire importéncia, ja que isso implica a

necessidade de dar ordem no sentido de cessa-lo.

Ao fim e ao cabo, os ministros da Corte da Colémbia declararam, além da resolucao

do mérito do direito concreto discutido nos autos, também de oficio, que existia um

42 BLANCA, Raquel Cardenas. Contornos juridico-faticos del estado de cosas inconstitucional. Bogota:
universidad externado de Colombia, 2011. p.171-174.

43 Preceitua o Inciso Il do Artigo 2° da Constituicdo da Colémbia: “El nombramiento de los notarios en
propiedad se hara mediante concurso”.

44 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia SU - 250 de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/SU250-98.htm>.
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estado de coisas inconstitucional decorrente da nao realizagdo de concurso publico
para notarios. Em decorréncia disto, ordenou-se a abertura do certamente para o

cargo em questao, no prazo de seis meses, a contar da intimagdo daquela sentenga®.

Ainda no ano de 1998, o Tribunal Constitucional Colombiano voltou a reconhecer a
existéncia de estado de coisas inconstitucional. Desta vez, as circunstancias
fenomenoldgicas ensejadores do ECI gravitavam sobre a violagdo dos direitos

fundamentais dos defensores dos direitos humanos*é.

No caso concreto discutido, que culminou na prolatacdo da Sentencia T-590 no ano
de 19984, tinha-se como pano de fundo a prisdo de Esteban Cancelado, ativista e
defensor dos direitos humanos, que se encontrava preso, ante a acusacgao de ter

cometido o crime de incitagao a rebelido.

Assim como o autor da agdo, a Corte Constitucional da Coldmbia constatou que varias

outras encontravam-se detidas por acusagodes similares.

Na ocasido, discutia-se se estas pessoas se encontravam encarceradas em
decorréncia de terem denunciado violagbes de direitos humanos pela Colémbia,

notadamente, nas regides de Cauca e Truijillo.

Ocorre que, enquanto aguardavam o julgamento da acdo que culminou na
segregacgao, estas pessoas passaram a receber ameacgas de morte. Nao por menos,
estes ativistas, em agdes individuais, rogaram prote¢cdao do Estado, para que lhes

colocassem ou em uma prisao de seguranga maxima, ou em prisdo domiciliar.

Todos os respectivos pedidos, formulados individualmente, foram negados, inclusive,

pelo judiciario, nas instancias iniciais.

45 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia SU - 250 de 1998. Disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/SU250-98.htm>. Acesso: 12 de abril de 2017.

46 BLANCA, Raquel Cardenas. Contornos juridico-faticos del estado de cosas inconstitucional. Bogota:
universidad externado de Colombia, 2011. p.179-182.

47 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-590 de 1998. Disponivel em: <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-590-98.htm>. Acesso: 12 de abril de 2017.
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Os Ministros da CCC concluiram que os fatos delineados demonstraram nitido

desprezo a vida e a vida com dignidade pelo Estado.

Restou consignado, no consilium studere, que existia um clima de intolerancia e
violéncia que prevalecia naquele pais. Ponderou-se que poucas pessoas se
dedicavam a defesa dos direitos humanos espontaneamente, como o fazia o autor
daquela agao; E que, algumas autoridades, somente, fazem-no porque a mesma

Constituigdo obriga especificamente a tanto*.

Decidiram revogar a decisao recorrida e, em seu lugar, promanaram tutela a vida e ao

tratamento igualitario a Esteban Cancelado.

Lado outro, reconheceram a existéncia de ECI, ante a falta de politicas publicas
voltadas a protecdo dos defensores dos direitos humanos. Em decorréncia deste
reconhecimento, decidiram: a. conclamar todas autoridades colombianas a adotarem
medidas para fazer cessar aquele estado de coisas inconstitucional observado; b.
fazer um chamado a todas as pessoas que habitavam na Colémbia para que
cumprissem a norma consubstanciada no artigo 95 da Constituigdo colombiana®®, que
determina a defesa e a difusdo dos direitos humanos, como fundamento de uma
convivéncia harmoénica; c. solicitar ao Procurador Geral da Nacédo e ao Defensor do

Povo que, nos limites de suas atribuicbes constitucionais, guardassem, protegessem

48 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-590 de 1998. Disponivel em: <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-590-98.htm>. Acesso: 12 de abril de 2017.

49 Articulo 95 - Articulo 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la comunidad
nacional. Todos estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos vy
libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades. Toda persona esta obligada a
cumplir la Constitucion y las leyes. Son deberes de la persona y del ciudadano: 1. Respetar los derechos
ajenos y no abusar de los propios; 2. Obrar conforme al principio de solidaridad social, respondiendo
con acciones humanitarias ante situaciones que pongan en peligro la vida o la salud de las personas;
3. Respetar y apoyar a las autoridades democraticas legitimamente constituidas para mantener la
independencia y la integridad nacionales. 4. Defender y difundir los derechos humanos como
fundamento de la convivencia pacifica; 5. Participar en la vida politica, civica y comunitaria del pais; 6.
Propender al logro y mantenimiento de la paz; 7. Colaborar para el buen funcionamiento de la
administracion de la justicia; 8. Proteger los recursos culturales y naturales del pais y velar por la
conservacion de un ambiente sano; 9. Contribuir al financiamiento de los gastos e inversiones del
Estado dentro de conceptos de justicia y equidad. Fonte: Constitucion Politica de Colombia. Disponivel
em: <http://www.constitucioncolombia.com/titulo-2/capitulo-5/articulo-95>. Acesso: 12 de agosto de
2017.
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e promovessem os direitos humanos, conferindo especial atencado a protecao a vida

e a vida com dignidade dos ativistas defensores dos direitos humanos®°.

Blanca Raquel Cardenas aponta, ainda, o ativismo do judiciario colombiano, ao
declarar ECI na Sentencia T-025 de 1999%".

Nela, proferiu-se decisdo de suma importancia, porquanto os ministros da Corte
Constitucional da Colémbia ampliaram os requisitos necessarios para a declaragao

do ECI, consoante melhor sera abordado adiante.

Discutia-se, nos autos, uma das maiores e avassaladoras violagdes massivas de
direitos fundamentais da histoéria da Colébmbia em decorréncia de falhas estruturais

daquele pais®?.

In casu, os magistrados declararam a existéncia de estado de coisas inconstitucional,
no deslocamento forcado de mais de trés milhdes de pessoas na Coldmbia em razéo

de violéncia.

Clara Inés Vargas aponta que, ao concluirem desta maneira, os ministros da CCC
reconheceram a existéncia de violagdo massiva e reiterada dos direitos fundamentais

da populacéo deslocada em razéo de falhas estruturais do proprio Estado®.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos destaca que o deslocamento interno forgcado
de pessoas é um fendmeno tipico de paises com elevado indice de violéncia. Segundo
0 autor supra, as pessoas sao obrigadas a abandonarem sua regido em que
desenvolviam suas atividades cotidianas, em decorréncia de ameacgas por grupos

paramilitares, o que as forgava a buscar lugares mais seguros para sua sobrevivéncia.

5% Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-590 de 1998. Disponivel em: <
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/T-590-98.htm>. Acesso: 12 de agosto de 2017.

5T BLANCA, Raquel Cardenas. Contornos juridico-faticos del estado de cosas inconstitucional. Bogota:
universidad externado de Colombia, 2011. 187-189.

52 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 142.

53 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. “La garantia de la dimensién objetiva de los derechos
fundamentales y labor del juez constitucional colombiano em sede de accién de tutela: el llamado
‘estado de cosas incostitucional’. Revista Centro de Estudios Constitucionales, afio 1, Santiago de
Chile, Universidad de Talca, 2003, p. 225.
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Acrescenta o escritor, outrossim, que conquanto a sociedade civil padecesse da
violéncia desenfreada, as autoridades colombianas, por longos anos, ignoraram

aquele fendmeno deletério que causavam a migragao forcada®*.

Ao fazem a analise do caso, os ministros ampliaram os requisitos necessarios para o

reconhecimento da existéncia de estado de coisas inconstitucional.

Consoante dito alhures, desde a primeira decisdo da CCC que o declarou, qual seja
a Sentencia SU-559 de 1997, para o reconhecimento de ECI, a CCC levavam-se em
consideragao, apenas, dois requisitos: a. 1)  Existéncia de violacdo repetida de
direitos fundamentais de uma gama de titulares; 2) Que a causa desta agresséo
aos direitos fundamentais fosse imputada, ndo as autoridades propriamente ditas,

mas decorrentes de falhas estruturais.

Com a mudanga, novos elementos passaram a ser exigidos para que o ECI fosse
declarado:

i) a violagdo macica e generalizada de varios direitos constitucionais que afetam um

numero significativo de pessoas;

i) @ omiss&o prolongada das autoridades no cumprimento de suas obrigacdes de

garantia dos direitos;

iii) a adogao de praticas inconstitucionais, como a incorporagao da agao tutelar como
parte do procedimento para garantir o direito violado;

iv) a ndo emissdao de medidas legislativas, administrativas ou orgamentarias

necessarias para evitar a violacédo de direitos;

V) a existéncia de um problema social cuja solugdo comprometa a intervengao de

diversas entidades, requer a adogao de um conjunto complexo e coordenado de agdes

54 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 143.
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e requer um nivel de recursos que demanda um esforco orcamentario adicional

importante;

vi) se todas as pessoas afetadas pelo mesmo problema se dirigirem a agdo tutela para

obter a protegéo de seus direitos, havera um maior congestionamento judicial®.

Os ministros entenderam que varios elementos confirmam a existéncia de um estado
de coisas inconstitucional em relacdo a situacdo da populacdo deslocada

internamente.

Primeiro, a gravidade da situacao de violagao dos direitos de frente para a populagao
deslocada foi expressamente reconhecida pelo legislador para definir o estatuto das

pessoas deslocadas, e destacar a violagdo macica dos direitos multiplos®6.

Em segundo lugar, outro elemento que confirma a existéncia de um estado de coisas
inconstitucional, em relagdo ao deslocamento forgado, foi o elevado volume de tutela
movida por inumeras pessoas afetadas, com potencial real do ajuizamento de uma

pléiade de agbes, que poderiam causar caos insuperavel no Judiciario®’.

Em terceiro lugar, constataram os ministros que os processos acumulados confirmam
a existéncia do estado de coisas inconstitucional e apontam que a violagcéo dos direitos
afeta grande parte da populacéo deslocada em muitas partes do pais, ao passo que
autoridades foram omissas e falharam na adog¢ao das medidas necessarias para a

corregdo da falha estrutural que desencadeava o fendmeno®8.

5%  Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-025 de 2004, disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso: 12 de agosto de 2017.
5% Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-025 de 2004, disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso: 12 de agosto de 2017.
57 Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-025 de 2004, disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso: 12 de agosto de 2017.
58  Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-025 de 2004, disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso: 12 de agosto de 2017.
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Quarto, a continuagdo da violagdo de tais direitos ndo € atribuivel a uma unica
entidade; a falha estrutural percebida era causada por omissdo de varios 6rgaos

estatais, incluindo os Poderes Executivo e Legislativo®®,

Em quinto lugar, os magistrados da CCC fundamentaram que a violagao dos direitos
dos deslocados repousa sobre declaragcdes de fatores estruturais decorrentes de

omissao no dever imposto, pela Constituicdo, aos Poderes do Estado.

Em conclusdo, a Corte declarou, formalmente, a existéncia de uma situacao
inconstitucional, em decorréncia das condicbes de vida da populagdo deslocada

internamente, causado pelo acirramento da violéncia da Colémbia.

Em decorréncia disto, os ministros, de oficio, em ativismo estrutural, impuseram uma
série de medidas corretivas que deveriam ser observadas por varias autoridades
colombianas, no ambito das suas competéncias, para solucionar a fonte causadora

do deslocamento forgado.

César Rodriguez Garavito e Diana Rodriguez sublinharam que a decisao em testilha
deve ser vista como uma “macrosentencga”, na medida em que beneficou milhées de
interessados; porque tutelou direitos fundamentais ultrajados por fenébmenos sociais
graves: a violéncia; em decorréncia da elevada quantidade dos sujeitos envolvidos,
inclusive, as altas autoridades da Colémbia; pela ambicdo dos ministros da CCC, que
agiram em ativismo estrutural, imiscuindo-se nas politicas publicas, fungéo que, nos
limites da Constituicdo, pertence as atividades tipicas do Executivo e do Legislativo; &
macro, outrossim, porque os ministros foram ambiciosos o suficientes e impuseram

prazo para que as autoridades envolvidas cumprissem a decisao vergastada®®.

Em analise do ECI na Colébmbia, Branca Raquel aponta a existéncia, naquele pais, de
trés fases da espécie estudada: a fase inicial que compreende o grupo de sentencgas

proferidas entre 1997 a 2004, antes da sentencia T-025 daquele ano, estudada acima;

5%  Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-025 de 2004, disponivel em:
<http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>. Acesso: 12 de agosto de 2017.
60 RODRIGUEZ César Garavito; RODRIGUEZ, Diana Franco. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado em Colombia. Bogota: De justicia, 2010. P. 14.



42

a fase de consolidacao que se logrou aprimorar a técnica de verificagao de existéncia
de ECI, assim como pelo desenvolvimento do tipo de ordens judiciais em que se agia
em ativismo; uma fase de reiteracdo que se estende de 2004, apds o proferimento da
sentencia T-025/2014, até os dias atuais®.

2.3.2 O ECI no Peru

O Tribunal Constitucional peruano declarou estado de coisas inconstitucional para agir
em ativismo estrutural. Tomou-se como base a decisdo da fase inicial do ECI na

Colémbia, qual seja, a sentencia SU-559/97.

Aponta, todavia, José Wong que aquele Tribunal ndo desenvolveu um conceito
especifico proprio do ECI, conquanto tenha erigido técnica prépria para a decisdo que
o declarasse. Possuia, outrossim, requisitos proprios para que se declarasse o estado

de coisas inconstitucional®?.

A acao que ensejou a declaracdo do ECI no Peru foi ajuizada pela magistrada Julia
Arellano Serquén. Ela impetrou habeas data, em face de Consejo Nacional de la
Magistratura, ante a alegagao de que aquele 6rgao lhe negava entregar documentos

comprobatorios de sua evolugdo na carreira da magistratura®3.

Aquele remédio utilizado implicou a construgdao da sentencia 2579-2003-HD/TC,

inaugurando a declaragao de ECI naquele pais.

Naquele julgamento, ministros da Corte peruana perceberam que, pelo tramite normal,
aquela decisao de tutelar o direito de acesso a informagao, somente atingira os

sujeitos parciais daquele feito, ja que, naturalmente, teria eficacia inter partes.

61 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulacién de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016. p.46.

62WONG, José Naupari. El acogimiento del “estado de cosas inconstitucional” por el Tribunal
Constitucional Peruano. En compendio de instituciones procesales creadas por la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional. Gaceta juridica, Lima, 2009, p. 350.

63 Tribunal Constitucional de Peru. sentencia 2579-2003-HD/TC, disponivel em: <
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02579-2003-HD.html>. Acesso: 05 de margo de 2018.
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De outra banda, ponderaram que todos os 6rgaos publicos tém o dever especial de
proteger os direitos fundamentais, na medida em que a forga de irradiagdo destes
direitos impde aos agentes estatais a realizagado de fung¢des voltadas a otimizar o

exercicio dos mesmos®4.

Reconheceram, alfim, a insuficiéncia das técnicas processuais, naquele pais, para a
protecdo dos direitos fundamentais violados, o que redundaria no acumulo de
processos e de reiteragao jurisprudencial, face a visivel violagdo do direito coletivo ao

acesso a informacao publica®®.

Nao por menos, reconheceu-se a necessidade de declaragao de existéncia de estado
de coisas inconstitucional, com vista a protecao dos direitos fundamentais feridos,

ante a negativa de acesso a informacgao publica.

Restou sublinhado, na sentenga em analise, alguns requisitos para a declaracédo de
ECI no Peru, a saber:

1) Violagao generalizada dos direitos fundamentais;

2) que esta violagao decorra de ato estatal;

3) que exista vulnerabilidade ou ameagas de direitos de pessoas fora do processo
(ampliagao dos efeitos da sentencga); e que - se o ato do poder publico combatido for
unico, o estado de coisas inconstitucional somente podera ser declarado se lastreado
em uma interpretagao inconstitucional de uma lei ou disposi¢ao parlamentar de uma

instituicao publica®®.

Além de tutelarem o direito individual em discussdo naqueles autos, os Magistrados
da Corte Maxima do Peru decidiram declarar a existéncia de estado de coisas

64 Tribunal Constitucional de Peru. sentencia 2579-2003-HD/TC, disponivel em: <
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02579-2003-HD.html>. Acesso: 12 de agosto de 2017.
65  Tribunal Constitucional de Peru. sentencia 2579-2003-HD/TC, disponivel em: <
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02579-2003-HD.html>. Acesso: 12 de agosto de 2017.

66  Tribunal Constitucional de Peru. sentencia 2579-2003-HD/TC, disponivel em: <
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02579-2003-HD.html>. Acesso: 04 de abril de 2018.
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inconstitucional, para determinar ao Consejo Nacional de la Magistratura que, no
prazo de 90 dias uteis, a contar da intimac&do daquela decisao, fossem adotadas as
medidas necessarias e adequadas para corrigir, dentro dos parametros
constitucionais, os pedidos de prestacdo de informagdes pessoais solicitadas pelos

magistrados correlativas ao exercicio de suas fungdes®’.

2.4. O ECI NO BRASIL

No ano de 2015, pela primeira vez, o Brasil declarou a existéncia de estado de coisas

inconstitucional, para agir em ativismo estrutural.

Na origem, a acéo foi ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade - Psol. Pleiteou-
se, especificamente, que o Supremo Tribunal Federal declarasse a existéncia de
estado de coisas inconstitucional em relacdo a violagdo massiva de direitos

fundamentais das pessoas albergadas nos presidios brasileiros®.

Apontou-se, na ocasiao, as condi¢bes degradantes do sistema prisional do Brasil,
cenario fatico contrario a Constituicido Federal deste pais, em visivel lesao a preceitos
fundamentais, como a dignidade da pessoa humana, vedagdo da tortura e de
tratamento desumano, o direito de acesso a justica e os direitos sociais a saude,
educacio, trabalho e segurancga dos presos®®.

Assentou-se, outrossim, que estas lesdes sdo decorrentes de falhas estruturais
provenientes de varias omissdes dos Poderes Publicos da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, incluidos os de natureza normativa, administrativa e judicial.
Sublinhou-se que os 6rgaos administrativos desprezaram preceitos constitucionais e
legais, ao nao criarem o numero de vagas prisionais suficiente, ao tamanho da

populagao carceraria, de modo a viabilizar condi¢des adequadas “ao encarceramento,

67 Tribunal Constitucional de Peru. sentencia 2579-2003-HD/TC, disponivel em: <
http://www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2004/02579-2003-HD.html>. Acesso: 04 de abril de 2018.

68 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#>. Acesso: 04
de abril de 2018.

69 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560%#.
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a integridade fisica dos presos, a saude, a alimentagao, a educagéo, ao trabalho, a

assisténcia social, ao acesso a jurisdigao™°.

E mais: destacaram-se: a existéncia de celas superlotadas, imundas e insalubres; a
proliferagcdo de doencgas infectocontagiosas; que aos presos era fornecida comida
intragavel; que eles eram expostos as temperaturas extremas; sofriam com a falta de
agua potavel e de produtos higiénicos basicos; muitos deles tiveram a vida ceifada,
ante os  homicidios  frequentes; muitos outros eram vitimas, frequentes, de
espancamentos, tortura e violéncia sexual, praticadas tanto por outros detentos
quanto por agentes do Estado; que inexistia assisténcia judiciaria adequada,
tampouco acesso a educagdo, a saude e ao trabalho; denunciaram que as
instituicbes prisionais estavam dominadas por facgdes criminosas; salientou-se

que inimeros presos, que ja cumpriram a pena, deveriam estar soltos ha anos’".

Na apreciacao de tutela antecipada nesta acéo, que foi feita pelo Plenario daquela
Casa, os ministros do Supremo Tribunal Federal fundamentaram que havia omissao
legislativas, administrativas e orgcamentarias, quanto a adogao de medidas eficazes, o
que denotava a existéncia de falha estrutural, dotada de forca suficiente para causar
ofensa reiterada dos direitos, quanto a perpetuagdo e ao agravamento da situagao

deduzida em juizo’?.

Eles ponderaram que Poder Judiciario também era responsavel por aquela situacao,
pelo uso excessivo das segregagdes cautelares, mormente porque estudo empirico
revelou que, aproximadamente, 41% dos presos estariam sob custddia provisoria,
conquanto muitos deles seriam absolvidos nos julgamentos. Notaram, ainda, a
existéncia de permanéncia de presos, nos presidios, mesmo apos eles terem

cumprido suas penas, configurando inadequada assisténcia judiciaria’.

70 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#
71 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560%#.
72 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#
73 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560%#
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Os magistrados do Supremo Tribunal Federal anotaram que a violagdo de direitos
fundamentais atingia a prépria leséo a dignidade da pessoa humana e ao minimo

existencial, o que justificou a atuagédo daquela Casa em ativismo estrutural’™.

Assim, caberia a Corte Constitucional o dever de afastar a inércia dos outros Poderes.
As decisdes dos ministros deveriam, portanto, servir de catalisadores para a discursao
sobre novas politicas publicas. Com este jaez, resolveram coordenar as agdes e

monitorar os resultados obtidos com a decis&o proferida’.

Os ministros do Pretério Excelso entenderam, ainda, que a incapacidade demonstrada
pelas instituigdes legislativas e administrativas ndo autoriza o STF a substituir-se ao
Legislativo e ao Executivo na consecugao de suas fungdes tipicas.

Portanto, o Tribunal deveria transpor bloqueios politicos e institucionais, sem afastar
esses Poderes dos processos de formulagao e implementacéo das politicas publicas,
com vistas a destituir o estado de coisas inconstitucionais observado. Nao por menos,
entenderam agir em ativismo estrutural, mas dialogando com os outros poderes e com

a sociedade’®.

O Pleno da Suprema Corte do Brasil, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n° 347/DF’’, apds reconhecer o estado de coisas
Inconstitucional (ECI) no Sistema Prisional Brasileiro, deferiu, em parte, medida

cautelar’s:

1. para determinar aos juizes e tribunais que, observados os artigos 9.3 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencao Interamericana de Direitos Humanos,

realizem, em até noventa dias, audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento

74 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#
75 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#
76 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Pode ser
conferida em: http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#
77 Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 347/DF. Relator. Ministro Marco Aurélio de Melo. Disponivel:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4783560#>. Acesso: 15
de margo de 2016.

78 Decisdo disponibilizada no DJe em 14.09.2015.



47

do preso perante a autoridade judiciaria, no prazo maximo de 24 horas, contados do

momento da prisao;

2. para determinar que a Unido procedesse ao desbloqueio do saldo acumulado no

Fundo Penitenciario Nacional;

3. para impedir novos contingenciamentos, pelo Executivo, do Fundo supracitado.

Note-se que, ao contrario do que ocorreu na Colédmbia e no Peru — em que os ministros
das Cortes Constitucionais impuseram ordens judiciais de implementagao de politicas
publicas, inclusive, com prazo para o efetivo cumprimento, ao declarar a existéncia de
ECI e de agir em ativismo, o STF desencadeou uma série de ordens voltadas a
quebrar a inércia dos outros Poderes em relagao as falhas estruturais causadoras do
ECI.

E dizer, em outras palavras, que o STF ndo tomou para si a responsabilidade de criar
e executar tais politicas, deixando esta tarefa para os outros Poderes, nos limites de

suas atribuigdes.

E bem verdade que, consoante dito alhures, a decisdo em testilha foi exarada, pelo
Plenario da Suprema Corte Brasileira, na analise de pedido de urgéncia na ADPF 347.
E como tal, a decisao foi tomada com base em juizo de cogni¢cdo sumaria, fundado
em mero receio de lesdo ao direito tutelado, ante sua possivel impossibilidade de
reparagao futura, um dos motivos que a torna precaria: é dizer, pode, a qualquer
tempo, ser alterada ou, até mesmo, revogada, notadamente, quando o STF voltar a

debrucgar-se sobre a agdo em cotejo.

Ao contrario do que ocorreu no Peru e na Coldmbia, em que varias declaracbes de
existéncia de estado de coisas inconstitucional foram tomadas na apreciagcdo do
mérito de agdes em julgamento, repita-se, no Brasil, a Unica decisdo do STF sobre a
espécie tem lastro em deferimento de tutela de urgéncia em pedido de medida cautelar

em acao de descumprimento de preceito fundamental.
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A decisdo em comento, além de inovadora, no Brasil, ante o uso de instituto
genuinamente colombiano, abre precedentes para novas corregdes, pelo Judiciario,
de distor¢gdes causadas pela paralisia dos Poderes Executivo e Legislativo em
vilipéndio aos Direitos Fundamentais.

E tanto o que se afirma é verdade que, nas ligdes de Dirley da Cunha Jr. Junior, foi a
partir da declaragao de estado de coisas inconstitucional, pelo STF, em relagdo ao
sistema carcerario nacional, que a comunidade juridica e politica comegaram a
debater acerca das melhores providéncias para vencer o grave quadro de violagdes a

direitos dos presos’®.

2.5 PRESSUPOSTOS DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

Conquanto ja apontados os requisitos de declaragcdo de ECI utilizados,
especificamente, pela Corte Colombiana, almeja-se chegar a delimitacdo doutrinaria
sobre a matéria, de sorte que se possa apontar, em linhas gerais, quais sdo o0s

elementos que autorizam o reconhecimento da espécie.

As doutrinas nacional e internacional divergem sobre os pressupostos para que se

possa reconhecer a existéncia de estado de coisas inconstitucional.

Caicedo aponta a necessidade de que se vislumbre seis elementos essenciais, a
saber:

a) la vulneracion masiva y generalizada de varios derechos
constitucionales que afecta a un numero significativo de personas;

b) la prologada omisién de las autoridades em el cumplimento de sus
obligaciones para garantizar los derechos;

c) la adopcion de practicas inconstitucionales, como la accién de
tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho
conculcado;

d) la expedicion de medidas legislativas, administrativas o
presupuestales necesarias para evitar la vulneracion de los
derechos;

e) la existencia de un problema social cuya solucion compromete la
intervencion de varias entidades, requiere la adopcion de un
conjunto complejo y coordinado de acciones que exige un nivel de

79 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 593.
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recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicional
importante;

f) sitodas las personas afectadas por el mismo problema acudieran
a la accion de tutela para obtener la proteccién de sus derechos,
se produciria una mayor congestion judicial®.

Lado outro, a maioria da doutrina brasileira, por todos Dirley da Cunha Junior aponta,
ao todo, quatro requisitos que, se presentes, impdem ao magistrado constitucional

reconhecer a existéncia de ECI, verbis:

(a) grave, permanente e generalizada a violagdo de direitos
fundamentais, que afeta a um numero amplo e indeterminado de
pessoas (na hipotese, ndo basta uma protegao insuficiente);

(b) ha comprovada omissao reiterada de diversos e diferentes
orgaos estatais no cumprimento de sua obrigagdo de protecdo dos
direitos fundamentais, que deixam de adotar as medidas legislativas,
administrativas e orcamentarias necessarias para evitar e superar
essa violagao, consubstanciando uma falha estruturas das instancias
politicas e administrativas (isto €, ndo esta, para caracterizar ECI, a
omissao de apenas um 6rgao ou uma autoridade);

(c) existe um numero elevado e indeterminado de pessoas afetadas
pela violagao; e

(d) haanecessidade de a solugao ser construida pactuada (solugao
dialoégica) pela atuagdo conjunta e coordenada de todos os 6rgao
envolvidos e responsaveis de modo que a decisao do Tribunal — que
se reveste de natureza estrutural, na medida em que envolve uma
pluralidade de providéncias — é dirigida ndao apenas a um 6rgéao ou
autoridade, mas sim a uma pluralidade 6rgaos e autoridades, visando
a dogao de mudangas estruturais (como, por exemplo, a elaboragéo
de novas politicas publicas, a alocagao ou remanejamento de recursos
publicos, obrigagdes de fazer ou de nao fazer, etc.)®'.

Vejamo-los.

O primeiro pressuposto diz respeito a existéncia de violacdo massiva e continua de
direitos fundamentais de elevadissima quantidade de titulares. Isto porque, esta lesao
— além de se referir ao direito de diminuto grupo de pessoas — necessariamente, deve
ser generalizada, sistematica, grave e que vem se protraindo no tempo e no espago

social®?.

80 CAICEDO. Auséncia de estado, hecho que legitima a la Corte Constitucional a falar fuera de su
competéncia. Trabajo de grado. USTA.

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017. p. 591-592.

82 Neste sentido, CARDENAS, Blanca Raquel. Contornos juridicos-facticos del Estado de cosas
inconstitucional, 12 ed., Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2011, p. 100.
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Sobre este ponto, Raquel Cardenas Blanca aponta para a necessidade de o
magistrado observar este pressuposto com objetividade, devendo, sempre,
perscrutar, para analise deste primeiro elemento: a. que a violagao esteja afetando,
necessariamente, direitos fundamentais; b. ndo basta qualquer violacdo, mas que esta
seja massiva, sistematica e continua; c. a lesdo deve afetar varios direitos
fundamentais, como, verbis gratia, ao direito a vida, direito a vida com dignidade e ao
minimo existencial; d. a violagdo deve tem alcance amplo de pessoas e grupos, em

especial as minorias e o0s grupos vulneraveis®3.

Ja em relagédo ao segundo pressuposto, qual seja, a omissao reiterada dos Poderes
Estatais, cabe lembrar que a propria Corte Colombiana ja havia assentado que a lesao
sistematica e massiva dos direitos fundamentais, para que pudesse ensejar a
declaracao de ECI, ndo poderia ser imputada a qualquer outro fator que néo fosse a

falha estrutural na sociedade em decorréncia de omissao das autoridades.

Sobre este aspecto, Caicedo propugna que, no ECI, a omissdo dos Poderes
constituidos se erige em insuficiéncia de recursos destinados para a atengao dos
diferentes elementos da politica e na incapacidade institucional, de varios érgaos do
Estado, anomalias que afetam o desenvolvimento, a implementagdo e o seguimento
da politica estatal. E assim, as autoridades deixam de adotar as agdes politicas e

sociais necessarias para suprimirem a violagdo dos direitos fundamentais®*.

N&o por menos, o ativismo judicial estrutural somente lograra efeito se, com ele, for
possivel conseguir mobilizar os agentes publicos, de maneira que procedam a
implementacdo de atos orquestrados, com vistas a solucionar o problema por

completo®®.

83 CARDENAS, Blanca Raquel. Contornos juridicos-facticos del Estado de cosas inconstitucional, 12
ed., Bogotda, Universidad Externado de Colombia, 2011, p. 56-61.

84 CAICEDO. Auséncia de estado, hecho que legitima a la Corte Constitucional a falar fuera de su
competéncia. Trabajo de grado. USTA.

85 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 183.
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O terceiro pressuposto citado, qual seja, de que deve existir grande quantidade de
pessoas afetadas, em nosso sentir, ja se encontra inserido no primeiro pressuposto
encampado acima. Ora, se o ECI exige a violagdo massiva e sucessiva de direitos
fundamentais de inumeros titulares destes direitos, este terceiro pressuposto colocado

pela doutrina brasileira afigura-se inserido naqueloutro.

E bom que se diga, inclusive, que os magistrados da Corte Colombiana, nos seus
julgados, demonstraram preocupagdo com a possibilidade do abarrotamento do
judiciario, caso cada titular do direito ferido ajuizasse, individualmente, agbes para

protegerem seus direitos.

Ocorre que, no Brasil, esta preocupacéao perde for¢a, em decorréncia da existéncia de
diversos instrumentos de protecdo aos direitos coletivos, a exemplo do mandado de
seguranga coletivo, previsto no Artigo 5°, LXX da Constituicdo Federal®®; como

aqueles previstos na Lei n°® 7.347/1985.87

Nao por menos, se, de fato, se exige, na declaragdo de ECI, que a violagdo dos
direitos fundamentais atinja uma gama de pessoas, notadamente, pertencentes a
grupos vulneraveis, este pressuposto, inegavelmente, tem relagdo muito mais estrita
aos fundamentos de mitigagcdo do Principio da Separacédo dos Poderes, consoante
melhor sera abordado adiante, do que com a possibilidade real de que eventuais

acgdes individuais venham aumentar a sobrecarga do judiciario.

Sobre este terceiro pressuposto, melhor considera-lo como a necessidade de que a
omissao causadora das falhas estruturais decorra de grande numero de autoridade

estatais envolvidas, notadamente, envolvendo mais de um Poder®®.

86 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 15 de maio de 2016.
8 BRASIL. Lei n° 7347, de 24 de julho de 1985. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/Leis/L73470orig.htm>. Acesso em: 01/06/2018.

8 CARDENAS, Blanca Raquel. Contornos juridicos-facticos del Estado de cosas inconstitucional, 12
ed., Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2011, p. 67.
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Isto porque, ndo se pode considerar omissao importante causadora de falhas
estruturais a omissao de 6rgaos isolados, notadamente, quando concentrados no

mesmo Poder.

Vale dizer, assim, que nao se tera omissao causadora do ECI, por omissao, exclusiva,
de um determinado 6rgao do Executivo, por exemplo, se o Legislativo cumprir sua
funcdo em legislar acerca de politicas publicas voltadas a colmatar esta determinada
omissao; e o judiciario, a seu turno, cumprir o seu dever de aplicar a norma criada,

garantindo sua efetividade.

Nas decisbes judiciais apresentadas neste trabalho, inclusive a brasileira,
empiricamente pode-se observar que, em todos os casos de reconhecimento de ECI,
viu-se omissao envolvendo 6rgdos dos Poderes Executivo e do Legislativo e, em

alguns casos, até mesmo, do Judiciario.

N&o & por menos que, nas palavras de Libardo Ariza, a falha estrutural do Estado
demanda adogao de remédios de tal envergadura que sejam dotados de alcance

suficiente para combaté-la®.

Assim, a superagao de um ECI demanda, necessariamente, a adogdo de novas
politicas publicas ou corregdo da distribuigdo, andmala, de recursos®.

Ja no que se refere ao quarto pressuposto, verifica-se que a correcao da falha
estrutural apresentada, para configurar ECI, exige um conjunto de agbes coordenadas
e harmoénicas entre varias autoridades, envolvendo todos os Poderes do Estado.

Isto ocorre porque, para configurar o ECI, a lesdo ao direito fundamental é de tal
monta, que um unico orgao estatal ndo possui atribuigdes constitucionais suficientes

para, sozinho, sobresta-la.

89 ARIZA, Libardo José. The Economic and Social Rights of Prisoners and Constitucional 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.

9 GOMEZ PINTO, Luis Ricardo. El Juez de las Politicas Publicas. Bogota: Ibafiez, 2012, p. 31.
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2.6 DOS EFEITOS DAS DECISOES QUE RECONHECEM A EXISTENCIA DE ECI

Carlos Alexandre de Azevedo Campos destaca a existéncia de dois efeitos de uma
decisdo em que se declara ECI: os efeitos diretos e os efeitos indiretos.®"

Os primeiros sao consequéncia das ordens voltadas aos préprios litigantes e todos os

que, diretamente, sejam afetados por elas®?.

Eles podem ser divididos em instrumentais, que, segundo César Rodriguez Franco e
Diana Rodriguez Franco, correspondem a determinagao e implementagao das novas
politicas publicas pelas autoridades, as quais sao dirigidas as ordens da decisao;
efeitos cujo desiderato é suprir a falha estrutural do Estado®.

E podem ser simbdlicos, que vém a ser o préprio delineamento do problema

decorrente do reconhecimento de existéncia de estado de coisas inconstitucional®*.

Ja os efeitos indiretos sdo aqueles que, conquanto ndo tenham sido vislumbrados
pelos magistrados constitucionais, derivam do préprio ativismo judicial. Estes efeitos,
ao seu turno, transcendem o ambito inter partes e desagua, erga omnes, sobre todas

as pessoas de uma dada sociedade®.

Da mesma forma que os efeitos diretos, eles sdo divididos em indiretos instrumentais
e indiretos simbalicos. Aqueles correspondem a formagao e organizagao da sociedade

para participarem da implementagdo da decisdo que reconheceu o ECI%,.

91 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 206.

92 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016, p. 206.

93 RODRIGUEZ César Garavito; RODRIGUEZ, Diana Franco. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado em Colombia. Bogota: Dejusticia, 2010, p. 14.

9 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulacién de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016, p.24.

%4 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016, p. 206.

95 RODRIGUEZ César Garavito; RODRIGUEZ, Diana Franco. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transformé el desplazamiento forzado em Colombia. Bogoté: Dejusticia, 2010, p. 14.

9% BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulacién de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016, p.25.

9% RODRIGUEZ César Garavito; RODRIGUEZ, Diana Franco. Cortes y Cambio Social. Como la Corte
Constitucional transformo el desplazamiento forzado em Colombia. Bogota: Dejusticia, 2010, p. 25.
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Ja os efeitos indiretos simbdlicos nada mais sao do que a mudanca de opinidao publica
sobre o problema da violagéo dos direitos fundamentais®’, fazendo com que a propria
sociedade se debruce sobre a falha estrutural em cotejo, servindo como coerg¢ao para
as autoridades, ndo apenas cumprirem a decisao estrutural imposta pelo Judiciario,

como a otimizacio das agdes a serem implementadas para o desfazimento do ECI.

Sob a perspectiva apresentada, € correto afirmar que os efeitos indiretos simbdlicos

sao mais importantes do que os efeitos indiretos instrumentais.

Isto porque, conforme se defende neste opusculo, o ativismo judicial estrutural devera
ocorrer por meio do dialogo entre os Poderes, de sorte que o Judiciario exarara ordem,
que devem ser enxergadas como linhas matrizes a serem seguidas pelos outros

Poderes.

Ora, com o efeito simbdlico indireto, notadamente pelo fomento da opinido publica
sobre o tema, os agentes politicos, notadamente aqueles que dependem do voto da

populagao, estarao muito mais receptivos ao ativismo judicial.

Além disto, a prépria discussdo na comunidade juridica sobre a falha estrutural tera
inegavel impacto na adogdo de medidas estatais voltadas a suprirem a omissao
causadora do estado de coisas inconstitucional.

Este efeito simbdlico indireto ndo passou despercebido por Dirley da Cunha Junior
para quem nao vé o ECI como “um remédio milagroso a estimular ilusées”, mas que
pode servir, pedagogicamente, para “estimular a do¢gdo de medidas reais e efetivas”
e para proporcionar a constru¢cao dialogadas e concertada entre os Poderes do

Estado®. E completa:

E tanto isso é verdade, que bastou o tema ser enfrentado abertamente
pelo STF, ao haver reconhecido o Estado de Coisas Inconstitucional
em relagao especificamente ao sistema penitenciario nacional, que as
comunidades juridica e politica comecaram a dialogar e discutir a

9 RODRIGUEZ César Garavito; RODRIGUEZ, Diana Franco. Cortes y Cambio Social. Cémo la Corte
Constitucional transformé el desplazamiento forzado em Colombia. Bogoté: Dejusticia, 2010, p. 25.

9% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 593.
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respeito das melhores providéncias para superar o grave quadro de
violacdes a direitos dos presos. E isso € um importante comeco.

Nao é por menos que se pode ressaltar a elevada importancia do efeito indireto
simbdlico da decisdo que reconhece o ECI, pois se verte em ganho democratico, na
medida em que tem o condao de “lancar novas luzes sobre o questionamento acerca
da legitimidade democratica do papel do juiz constitucional em intervir sobre falhas

estruturais™®.

2.7 POSSIBILIDADE DE APLICACAO DE SANCAO AO AGENTE PUBLICO QUE
DESCUMPRIU A SENTENCA

Blanca Raquel Cardenas apregoa que o magistrado constitucional, ao emanar ordens
de ativismo, apds o reconhecimento de ECI tem o dever inerente ao seu oficio de
impor sangdes aos agentes publicos, caso descumpram a ordem estrutural emanada

pelo Judiciario. 100

Trata-se, na verdade, do dever do magistrado de conferir eficacia as ordens por ele

emanadas, decorrente do principio da efetividade das decisdes judiciais.

E bem verdade que, consoante ja dito, no caso de estado de coisas inconstitucionais,
o Judiciario tragara, por meio de imposigao de condutas, as linhas mestras, voltadas

a superar o estado de coisas inconstitucional.

Dai, a sentengca deve ser cumprida, por todos os 6rgédos envolvidos, por meio de

didlogo entre os Poderes.

Todavia, ndo se quer dizer, com isto, que a necessidade de dialogo entre os poderes
impede que o Judiciario imponha, aos sujeitos envolvidos, medidas coercitivas para

que cumpram a decisao vergastada.

99 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016, p. 207.

100 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulaciéon de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016, p. 451.
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O vilipéndio as ordens emanadas pelo Poder Judiciario implica afronta direta ao
Estado Democratico de Direito. Em outras palavras, a efetividade da decisdo judicial
€ base estrutural da propria democracia, na medida em que as pessoas esperam do
Estado protecao inerente a sua propria constituicao.

O arcabougo juridico possui diversos instrumentos desestimuladores da

recalcitrancia.

Basta pensar, verbis gratia, na sujeicdo do renitente a pena prevista no preceito
secundario do artigo 330 do Cddigo Penal (CP) Brasileiro, diante de sua incursao no

crime de desobediéncia?.

Na propria seara civel, ha inumeras ferramentas a disposi¢ao do Magistrado, a fim de
que ele imponha o cumprimento de uma tutela especifica, a exemplo das regras
estatuidas no §5° do artigo 461 do Codigo de Processo Civil (CPC)'%? e no artigo 84
do Cadigo de Defesa do Consumidor©3,

Por outro lado, as astreintes sdo, na pratica, as mais utilizadas para dissuadir o

recalcitrante da senda da desobediéncia.

O seu uso correto é indispensavel para a manutencdo da Ordem Juridica esperada

em uma democracia.

Com efeito, antes da previsdo em nosso ordenamento juridico do instituto em apreco,
o Estado enfrentava grande dificuldade em garantir a efetividade do cumprimento de
uma tutela relativa as obrigacdes de fazer, ndo fazer ou entregar coisa diferente de

dinheiro.

101 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cddigo Penal Brasileiro. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2848compilado.htm>. Acesso em: 01 de abril de
2016.

102 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/[13105.htm>. Acesso em: 01 de abril de
2016.

103 BRASIL. Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990. Cédigo de Defesa do Consumidor. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I8078.htm>. Acesso em: 01 de abril de 2016.
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Certo € que com o proprio desenvolvimento da sociedade, passou-se a verificar a
necessidade de que a intangibilidade da vontade individual fosse mitigada. As regras
anteriores que propugnavam a conversao das obrigacdes de fazer, ndo fazer e de
entregar coisas mostravam-se incompativeis com o0s anseios nacionais e
incondizentes com o proprio arcabougo constitucional, ora sob a égide da Carta
Magna de 1988.

O Ordenamento Juridico, pois, mudou em relacdo ao tratamento conferido a
intervengdo do Estado nas vontades individuais. Passou-se, pois, a galgar o
cumprimento de uma ordem emanada pelo Juiz, mesmo que, para tanto, houvesse

interferéncia nos designios de quem quer que seja.

Apds uma série de modificagdes em diversas leis, a partir do ano de 1994, os

brasileiros conquistaram a primazia da tutela especifica.

Neste ponto, as astreintes surgem como meio coercitivo, a fim de lastrear a efetividade
da deciséo judicial envolvendo tutela especifica referente a uma prestagao de fazer,
de nao fazer e a de entregar coisa (para esta ultima com previsao de culminagao da
multa periddica, em nosso ordenamento, somente a partir de 2002, conforme sera

detalhado no momento oportuno).

Deve-se esclarecer, de logo, que, ao se referir em coergdo, busca-se
peremptoriamente propugnar que a multa periddica (maneira como as astreintes

podem ser chamadas) atua diretamente no campo da vontade.

Isto porque, ela exerce naquele que devera cumprir a ordem judicial pressao
psicoldgica, ja que a recalcitrancia implicara sua cominacao, cujos efeitos podera

recair diretamente sobre o seu patrimonio.

E bem verdade que, mesmo com sua presenca no ordenamento juridico brasileiro, é
possivel, como soi acontecer, que ela nao surta o efeito coercitivo esperado e nao

seja suficiente para desestimular a desidia.
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Neste ponto, a forma como o magistrado tratara o instituto podera ser o divisor de
aguas entre o resgate da dignidade da justica, desde que o aplique corretamente, e a
derrocada das bases democraticas, com as nefastas implicagdes decorrentes da ma
aplicagao do instituto em testilha.

E certo, e ja se encontra pacificado, tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia, que a

multa cominatéria pode ser aplicada contra a Fazenda Publica.

Resta saber se, sob o palio do discurso de protecdo aos direitos fundamentais, é
possivel aplica-las em desfavor do agente estatal dotado de poderes para cumprir a

ordem emanada pelo Judiciario.

Defende-se, nesta dissertagao, que a resposta positiva se impde, conquanto nao seja
esta a posigcdo da doutrina majoritaria, ora encabegada por Eduardo Talamini,

segundo o qual, in verbis:

Admite-se 0 emprego da multa coercitiva no mandado de segurancga,
surge a necessidade de definir sobre quem o encargo recaira: o
agente posto na condigao de “autoridade coatora” ou a pessoa juridica
exercitadora da funcao publica, a qual ele esta vinculado? A resposta
passa pela consideracdo da legitimidade passiva no mandado de
seguranca. Reconhecendo-se que o pdlo passivo da demanda é
ocupado pela pessoa de direito publico ou de direito privado no
exercicio de fungéo publica de quem o agente funciona apenas como
especial “representante” (rectius: presentante), ha de concluir-se que
o custo da coergao patrimonial, em principio, recai sobre aquela —
como de resto, recairdo as demais decorréncias patrimoniais da
concessédo da seguranga'®,

Confirma a tese esposada acima o importante julgado do Superior Tribunal de Justica:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO DE FAZER.
DESCUMPRIMENTO. ASTREINTES. APLICACAO CONTRA A
FAZENDA PUBLICA. CABIMENTO. EXTENSAO DA MULTA DIARIA
AOS REPRESENTANTES DA PESSOA JURIDICA DE DIREITO
PUBLICO. IMPOSSIBILIDADE. 1. Conforme jurisprudéncia firmada no
ambito desta Corte, a previsdo de multa cominatéria ao devedor na
execucao imediata destina-se, de igual modo, a Fazenda Publica.
Precedentes. 2. A extensao ao agente politico de sancgao coercitiva
aplicada a Fazenda Publica, ainda que revestida do motivado escopo

104 TALAMINI, Eduardo. Tutela relativa aos deveres de fazer e de ndo fazer: CPC, ART. 461; CDC, art.
84. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 453.



59

de dar efetivo cumprimento a ordem mandamental, esta despida de
juridicidade. 3. As autoridades coatoras que atuaram no mandado de
seguranga como substitutos processuais n&o sdo parte na execugéo,
a qual dirige-se a pessoa juridica de direito publico interno. 4. A norma
que prevé a adogado da multa como medida necessaria a efetividade
do titulo judicial restringe-se ao réu, como se observa do § 4° do art.
461 do Codex Instrumental. 5. Recurso especial provido.'%®

Todavia, no estado de coisas inconstitucional, cabe ao magistrado — caso opte pela
aplicagdo de multa diaria para dissuasao de possivel descumprimento de decisao
judicial — imp&-la ao proprio agente que € responsavel pela recalcitrancia.

Em relagdo ao cumprimento de ordens judiciais para a corre¢ao de falhas estruturais,
a aplicacédo de multa contra o proprio Estado néo deve ocorrer, porquanto, ndo surte
o efeito coercitivo sobre os agentes que devem cumprir a obrigagéo, ja que o valor
pago ndo saira, diretamente e imediatamente, do patrimoénio deles. Além disto, servira,
apenas, para esvaziar verbas publicas que deveriam, inclusive, ser canalizadas para

a superacao do estado de coisas inconstitucional.

E preciso ter em mente que, ndo pode ficar imune o servidor publico que fez com que
a Fazenda Publica suportasse o pagamento das astreintes. Isto porque, nos pincaros
da norma extraida no artigo 37, § 6° da Constituicdo Federal do Brasil, as pessoas
juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos tém
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa'®.

Ora, ante a urgéncia que emerge da prépria existéncia do estado de coisas
inconstitucional ndo se pode admitir que — inicialmente, a fazenda sofra com a multa
imposta, para, apos, em nova agao, esta cobre do funcionario responsavel pela

teimosia, o valor desprendido em funcédo da desobediéncia.

Além disto, o servidor publico que desrespeitou os ditames judiciais podera sofrer as
sangdes previstas na Lei n°® 8.429/1992 (Lei da improbidade administrativa), ja que ao

105 Superior Tribunal de Justica. REsp 747371 / DF, julgado em 06/04/2010, publicado em 26/04/2010
no DJe. Disponivel em:
<https://lww2.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200500736827&dt_publicacao=26/0
4/2010>. Acesso: 04 de abril de 2018.

106 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 15 de maio de 2016.
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descumprir um comando jurisdicional, o agente, quando age com dolo, viola a regra

impressa no artigo 11, inciso Il deste texto legal'®’.

Do mais, ndo se pode olvidar que na esfera penal, o servidor, assim como qualquer
pessoa fisica, que deixa de cumprir uma ordem judicial podera responder pelo crime
tipificado no artigo 330 do Cddigo Penal, cuja pena base permeia entre quinze dias e

seis meses, e multa.

E de se concluir, neste ponto, destarte, que o escopo precipuo da fixacdo das medidas
coercitivas para compelir o obrigado a cumprir ordem judicial destinada a conferir

efetividade aos direitos fundamentais, ndo pode sofrer imitacdo de indole subjetiva.

Desta maneira, para forcar o cumprimento das medidas necessarias para o
afastamento do estado de coisas inconstitucional, a Corte Constitucional deve impor
medidas coercitivas, diretamente, aos agentes responsaveis pelo comando da
maquina estatal, com possibilidade, inclusive de afasta-lo da administragcéo publica,
em intervencao judicial pelo tempo necessario para garantir o cumprimento da ordem

exarada.

2.8 A CONSTATACAO DA SUPERACAO DO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL

Obviamente, partindo do pressuposto que o estado de coisas inconstitucional € um
fendbmeno social, 0 mesmo deixa de existir quando cessada a violacao sistematica e

massiva dos direitos fundamentais.

Todavia, Leonardo Garcia Jaramillo reconhece a necessidade de amadurecimento

académico e jurisprudencial sobre o tema'%.

107 BRASIL. Lei n° 8429 de 2 de junho de 1992. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/I8429.htm>. Acesso em: 02 de margo de 2016.

108 JARAMILLO, Leonardo Garcia. Constitucionalismo Deliberativo. Estudio sobre el ideal deliberativo
de la democracia y la dogmatica constitucional del procedimiento parlamentéario. Cidade de México:
UNAM, 2015, p. 90.
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César Rodriguez Gravito aponta que os mesmos critérios utilizados, pela Corte
Constitucional, para a declaragcado de ECI, também devem ser utilizados para fins de

verificagdo de sua superagao'%9.

Em outras palavras, para o autor citado, a superacdo do estado de coisas
inconstitucionais ocorrera quando, em criteriosa analise, for verificado que ja ndo se
encontram presentes as condi¢bes faticas e juridicas que ensejaram a sua

declaracéo.

O autor em aprec¢o, na verdade, buscou objetivar a anélise de superagao do ECI, de
sorte que, nas hipoteses em que existe a violagdo de direitos menos massivos ou
urgentes, torna-se possivel a fixagdo de limiar menor, menos exigente de uma analise,

periodica e constante, de superacédo de ECI'0,

Blanca Raquel Cardenas defende, ainda, que € possivel a declaragao parcial de
superagao de ECI',

Destaca-se, contudo, que a utilizagado — pelos Tribunais Constitucionais — dos mesmos
critérios encampados para a declaracio de existéncia de ECl — como parametros de

reconhecimento de superagao ECI pode trazer equivocos instransponiveis.

Pode-se chegar a equivocada conclusao - partindo da afirmacgéo feita acima - de que
a superacao de, apenas, um dos pressupostos para o reconhecimento de estado de

coisas inconstitucional seja suficiente para afasta-lo.

109 GARAVITO, César Rodriguez. ; Cuando cesa el estado de cosas inconstitucional de deslocamento?
Mas alla del desplazamiento, o como superar um estado de cosas inconstitucional. In: . (Coord.).
Mas alla del desplazamiento. Politicas, Derechos y Superacion del desplazamiento forzado em
Colombia, Bogota: Universidade de los Andes, Faculdad de Derecho, Ediciones Uniandes, 2009, p.
434-492.

110 GARAVITO, César Rodriguez. s Cuando cesa el estado de cosas inconstitucional de deslocamento?
Mas alla del desplazamiento, o como superar um estado de cosas inconstitucional. In: . (Coord.).
Mas alld del desplazamiento. Politicas, Derechos y Superacion del desplazamiento forzado em
Colombia, Bogota: Universidade de los Andes, Faculdad de Derecho, Ediciones Uniandes, 2009, p.
434-492.

11 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulaciéon de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016. p.48.
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Todavia, defende-se, neste trabalho que, a superacdo do ECI somente podera ser
declarada, apds a constatacdo de que houve o integral restabelecimento da

efetividade dos direitos fundamentais comprometidos no ECI.

2.9 A DIFERENCA DA PROTECAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS NO ECI
DAQUELAS CONFERIDAS NAS OUTRAS ACOES CONSTITUCIONAIS DE
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Consoante dito acima, diversas agdes constitucionais sdo voltadas a garantia dos
direitos fundamentais. De igual sorte, viu-se que, no estado de coisas inconstitucional,
o judiciario, igualmente, deve agir, com vistas a tutelar direito fundamental violado, de

uma gama, indefinida, de titulares, frente a omissdo dos 6rgéos estatais.

Calha, entéo, responder a seguinte pergunta: qual é a diferenca entre a protegao
conferida, aos direitos fundamentais, no estado de coisas inconstitucional, daquelas

tutelas, também de protecao a estes direitos, no estado de coisas inconstitucional?

Para melhor abordagem do tema, e, alfim, responder a pergunta, mister se faz
proceder a uma breve analise sobre as principais caracteristicas das acgdes
constitucionais de controle de constitucionalidade, sem qualquer pretensao de esgotar
o estudo sobre as mesmas; mas, apenas, tocar nas questdes relevantes para fins de

comparagao com o estado de coisas inconstitucional. Vejamé-las:

2.9.1 Acao direta de inconstitucionalidade por acdao e Acao declaratéria de

constitucionalidade

A Constituicido brasileira de 1988 trouxe quatro tipo de a¢des de controle concentrado
de constitucionalidade: a Agao Direita de Inconstitucionalidade (artigo 102, |, a da CF);
A Acédo Declaratéria de Constitucionalidade (Artigo 102, I, a da CF), a agao de
Arguicado de Descumprimento de Preceito Fundamental (Artigo 102, |, §1°da CF) e a

Acao de Controle de Inconstitucionalidade por Omisséao (Artigo 103, §2° da CF).
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As duas primeiras estdo regulamentadas na Lei n° 9868/1999''2%; j& a Arguicao de

Descumprimento de Preceito Fundamental é regulamentada pela Lei n® 9882/1999"13,

Elas sédo espécies de processo objetivo, na medida em que ndo existe um conflito de
interesses especificos a ser resolvido pelo 6rgdo jurisdicional''. Trata-se de

caracteristica extensivel as outras agdes de controle de constitucionalidade.

Sao agdes de controle concentrado-principal de constitucionalidade, voltadas a defesa
genérica de todas as normas constitucionais, sempre que violadas por alguma lei ou

ato do poder publico'>.

Ambas as agdes em testilha sdo regulamentadas pela Lei n°® 9868/1999"6.

Pois bem:

Elas, nos termos do artigo 103 da Constituicdo Federal''” e do artigo 2° de sua lei de
regéncia, somente, podem ser propostas, no ambito de controle de ato e normas no
ambito federal pelo(a): Presidente da Republica, Mesa do Senado Federal, Mesa da
Camara dos Deputados; Mesa da Assembleia Legislativa ou Mesa da Céamara
Legislativa do Distrito Federal; o Governador de Estado ou Governador do Distrito
Federacdo; o Procurador-Geral da Republica; o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; do partido politico com representacdo no Congresso

Nacional'18.

12 BRASIL. Lei n° 9868, de 10 de novembro de 1999. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1999/1ei-9868-10-novembro-1999-369587-normaatualizada-
pl.html>. Acesso em: 15 de abril de 2018.

13 BRASIL. Lei n° 9882, de 3 de dezembro de 1999. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9882.htm>. Acesso em: 15 de abril de 2018.

114 NEVES, Daniel Amorin Assumpgao. A¢des Constitucionais. 2. ed. Sdo Paulo: Métodos, 2013. p. 1.
115 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 307.

16 BRASIL. Lei n° 9868, de 10 de novembro de 1999. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1999/1ei-9868-10-novembro-1999-369587-normaatualizada-
pl.html>. Acesso em: 15 de abril de 2018.

17 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 15 de fevereiro de
2017.

118 BRASIL. Lei n° 9868, de 10 de novembro de 1999. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1999/1ei-9868-10-novembro-1999-369587-normaatualizada-
pl.ntml>. Acesso em: 15 de abril de 2018.
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Uma vez propostas, instaura-se no STF, uma fiscalizagao abstrata, por meio da qual
aquele Colegiado decidira se determinado ato normativo federal ou estadual

impugnado contraria ou ndo uma norma constitucional®.

A competéncia, portanto, de fazé-la, de forma concentrada, em abstrato, é do
Supremo Tribunal Federal, quando o ato violado for a Constituicdo Federal e os
Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, quanto o que se busca é
proteger as Constituicdes dos respectivos Estados.

O parédmetro destas acdes, no ambito do Supremo Tribunal Federal, sdo todas as
normas da Constituicdo Federal. E o seu objeto € restrito aos atos normativos e as
leis emanadas pelo poder publico.

E dizer que, qualquer dos legitimados supracitados podera ajuizar acdo declaratéria
de inconstitucionalidade por acédo, em face de ato ou lei, em ambito federal, que fira
qualquer um dos dispositivos da Carta Politica.

Nestas agdes, a decisao final sobre a constitucionalidade do ato ou da lei, somente
podera ser tomada, caso estejam presentes, na sessao, pelo menos, oito ministros. A
inconstitucionalidade (ou a constitucionalidade) do ato, somente sera declarada, por
meio de maioria absoluta, no caso do Supremo, alcangados seis votos.

A decisao nestas ag¢des tem eficacia contra todos (erga omnes).

Uma vez reconhecida a violagao da Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal Federal
agira em ativismo judicial; ndo, necessariamente, para protegao de direito fundamental
especifico, mas para a protecdo da prépria Carta Politica, independentemente, da

norma violada.

119 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 307
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2.9.2 Acao Direta de Inconstitucionalidade Interventiva

E uma acgéo preconizada no artigo 34 da Constituigdo Federal, que excepciona a regra
da nao intervengao, na medida em que os entes federativos, notadamente, os Estados
da Federagéo gozam de autonomia'’?0,

Nos termos do artigo supracitado, a intervengdo somente pode ocorrer:

a. para manter a integridade nacional;

b. para repelir invaséo estrangeira ou de uma unidade da Federacgao;

c. por fim a grave comprometimento da ordem publica;

d. garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nos entes federados;

e. reorganizar as finangas das unidades da Federagao que: |. suspender o pagamento
da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de forca maior;
II. Deixar de entregar, aos Municipios, receitas tributarias fixadas na propria
Constitui¢ao, dentro do prazo fixado em lei;

f. prover a execugéo de lei federal, ordem ou deciséao judicial,

g. assegurar a observancia dos principios constitucionais sensiveis.

Ela esta regulamentada pela Lei n® 12.562/2011'?",

120 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 15 de maio de 2018.
21 BRASIL. Lei n° 12562, de 23 de dezembro de 2011. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/lei/L12562.htm>. Acesso em: 15 de abril de
2018.
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A legitimidade ad causam para propd-la € do Procurador-Geral da Republica, que
goza de discricionariedade quanto o seu manejamento. Ao fazé-lo, age em nome

préprio; na defesa da coletividade'?2.

A competéncia para processa-la e julga-la € do Supremo Tribunal Federal. Esta Corte,
a seu turno, no Julgamento do IF 5179/DF'?3, assentou o entendimento de que, dada
a gravidade deste tipo de acgdo, a intervencdo somente tem vez, quando houver
manutencdo dos atos violadores a que se pretende combater; reconhecendo sua
impossibilidade, principalmente, quando as autoridades, ainda que pelas vias
administrativas, ja tiverem adotado as medidas necessarias para a retomada da

ordem esperada.

A decisado neste tipo de agao, igualmente como ocorre com as outras agdes de
controle de constitucionalidade, somente pode ser tomada, se na sessado de

julgamento estiverem presentes, ao menos, oito dos onze ministros daquela Corte.

Do mais, a decretagao da intervencdo somente é possivel se o pedido formulado pelo
Procurador-Geral tiver sido julgado procedente, no minimo, por seis magistrados
daquela Casa. Em outras palavras, depende de aprovagao da maioria absoluta do

Supremo Tribunal Federal.

Uma vez julgado procedente o pedido, o Presidente do STF comunicara a decisao ao
Presidente da Republica, requisitando-lhe a intervencdo, nos limites do quanto
decidido.

Dispbe o artigo 12 da Lei n® 1.079/1950 que o nao cumprimento, pelo Presidente da

Republica, de tal requisicdo, o mesmo cometera crime de responsabilidade’?*.

122 Neste sentido, BUZAID, Alfredo. Da agao direta de declaragédo de inconstitucionalidade no direito
brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1958. p. 107.

123 Supremo Tribunal Federal. IF 5179/DF. Relator: Cesar Peluso (Presidente). Publicagao: 08/10/2010.
24 BRASIL. Lei n° 1.079, de 10 de abrii de 1950. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1950-1959/lei-1079-10-abril-1950-363423-normaatualizada-
pl.html>. Acesso em em 15 de abril de 2018.
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Malgrado leve o nome de crime, na verdade, as condutas punidas a luz da lei citada
no paragrafo acima ndo passam de ilicitos politicos, sem qualquer previsdo de
preceito incriminador, propriamente dito, com cominagao de pena; lado outro, aquele

que comente “crime” de responsabilidade, ficara suscetivel de sofrer o Impeachment.

Ao decretar a intervencdo na unidade da Federagao, o Presidente da Republica
devera delimita-la, especificando as condi¢cdes de execugao da medida interventiva e
nomeara um interventor. Ela pode recair sobre qualquer dos Poderes, em qualquer

dos entes federados; verificada, em maior frequéncia, em relagdo ao Executivo'?.

2.9.3 Da acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao

Trata-se de acao de controle abstrato de constitucionalidade, frente a omissao de
medida necessaria para efetivar uma norma constitucional, independentemente, de

sua natureza, mesmo que nao tenha, portanto, carater de direito fundamental26.

Sua regulamentacgao é feita pela Lei n° 9868/1999, com as alteragdes encartadas pela
Lei n® 12.063/2009'%7.

Sua finalidade, da mesma forma como ocorre com as agdes estudadas acima, é a
protecdo objetiva da Constituicdo Federal, voltada a preservar sua integridade
normativo-constitucional; ndo tem o desiderato, desta maneira, de proteger um direito

subjetivo, mas o de tutelar o proprio ordenamento constitucional’?8.

O seu procedimento é analogo aquele das agdes ja estudadas, com ressalvas aos

atos que Ihe sao proprios, por incompatibilidade em relagao aqueloutras.

A legitimidade para a sua propositura em nada se altera em relagéo aquela conferida,
pela Constituigcdo, para propor a agao de constitucionalidade por agao.

125 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 370.

126 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgao do novo modelo. 7ed. Sao Paulo: Saraiva Educacgao, 2018. p. 302.

127 BRASIL. Lei n® 12.063, de 27 de outubro de 2009. Disponivel em: <

128 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 340.
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Seu parametro é toda norma constitucional, cuja efetividade dependa de alguma
medida de qualquer dos Poderes. Neste sentido, pela classificacdo de Jose Afonso
da Silva, apenas as normas de eficacia limitada podem ser parametros para uma agao

de inconstitucionalidade por omiss&o'?.

Dirley da Cunha Junior esclarece que a inconstitucionalidade por omiss&o opera no
campo da eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais, notadamente, em
relacdo aquelas que demandam integracéo legislativa ou material dos 6rgaos de
diregao politica, entre as quais figuram as normas programaticas definidoras de

direitos sociais, “comuns nas Constituigdes Dirigentes”'*.

Pelo escodlio de Jorge Miranda, pode-se classificar a omissédo constitucional em face

de quaisquer funcdes do Estado, sendo correto admitir:

1. Inconstitucionalidade por omissao de medidas administrativas;

2. Inconstitucionalidade por omissao de decisao judicial, 0 que corresponde a propria

negativa de jurisdic¢ao;

3. Inconstitucionalidade por omissdo de atos normativos, decorrente da proépria
omissao do legislador em nao erigir os atos legislativos imperiosos a exequibilidade
das normas constitucionais ndo exequiveis de per si;

4. inconstitucionalidade por omiss&o de atos politicos ou de governo;

5. inconstitucionalidade por omissao de revisao ou reforma da Carta Politica, quando

a mesma demanda modificagdo de algum dos seus preceitos ou dos seus institutos''.

129 GILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 9. Ed. Atualizada até a Emenda
Constitucional 83, de 5 de agosto de 2014. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2014. p. 58.

130 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 344.

131 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, p. 508.
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Uma vez declarada a inconstitucionalidade por omissao, o Poder Judiciario dara
ciéncia ao Poder competente para a adocao das providéncias necessarias, nos termos
do artigo 103, §2° da Constituicdo Federal, bem como do artigo 12-H da Lei n°
9.868/1999'32,

Da mesma forma como ocorre na acao declaratéria de inconstitucionalidade ou na
acao declaratéria de constitucionalidade, a sessédo de julgamento devera conter, no

minimo, 8 ministros e a decisdo € tomada, por meio de maioria absoluta.

Em caso de omissdo imputada aos 6rgaos administrativos, a mesma devera ser

suprida no prazo de 30 dias, ou outro, razoavelmente estipulada pelo 6rgao julgador.

Apos diversas discussdes doutrinarias e jurisprudencial quanto aos efeitos da decisao
judicial que reconhece a inconstitucionalidade por omissdo, em 2007, no julgamento
do ADI 3682/MT'33, os Ministros do Supremo Tribunal Federal decidiram, apds
reconhecerem a omissdo quanto a regulamentagao do artigo 18, §4° da Constituicao
Federal, que o Congresso Nacional tinha o dever de legislar. Assentaram que aquela
decisao constitui sentenga mandamental, com imposigao ao legislador que, no prazo
de 18 meses, editasse a lei complementar federal, com vistas a solver o problema dos

Municipios ja criados.

Assim, ao reconhecer, ainda que parcialmente, a inconstitucionalidade por omissao,
o judiciario age em ativismo judicial: nem sempre estrutural; nem sempre dialégico,

nos mesmos moldes das ac¢des, até entdo, estudadas.

2.9.4 Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental

Trata-se de acgdo voltada evitar ou reparar lesdo, a preceito fundamental, decorrente

de atos do Poder Publico ou, até mesmo, de suas omissoes.

132 BRASIL. Lei n° 9868, de 10 de novembro de 1999. Disponivel em: <
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/1999/1ei-9868-10-novembro-1999-369587-normaatualizada-
pl.html>. Acesso em: 15 de abril de 2018.

133 Supremo Tribunal Federal. ADI 3682/MT. Relator: Gilmar Mendes. Acérddo Publicado em
06/09/2007.
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Ela é disciplinada pela Lei n° 9882/1999'34. Para fins de sua propositura, Dirley da

Cunha Junior aponta como preceitos fundamentais:

a. Os principios fundamentais do titulo | da Constituigdo Federal,
que fixam as estruturas basicas de configuragéo politca do Estado
(Arts. 1° ao 4°);

b. os direitos e grantias fundamentais, que limitam a atuagédo dos
poderes em favor da dignidade da pessoa humana (sejam os
declarados no catalogo expressado no titulo Il ou ndo, ante a abertura
material proporcionada pelo § 2° do art. 5° e, agora, pelo §3° do
mesmo artigo);

C. os principios constitucionais sensiveis, cuja inobservancia pelos
Estados autoriza até a intervencgao federal (art. 34, VII) e

d. as clausulas pétreas, que funcionam como limitagbes materiais
ou substanciais ao poder de reforma constitucional, compreendendo
as explicitas (art. 60, §4°, incisos | a IV) e as implicitas (ou inerentes,
que sdo aquelas limitagbes ndo previstas expressamente no texto
constitucional, mas que, sem embargo, sdo inerentes ao sistema
consagrado na Constituigdo, como, por exemplo, a vedagcao de
modificar o proprio titular do Poder Constituinte Originario e do Poder
Reformador, bem assim a impossibilidade alterar o processo
constitucional de emenda)'®.

Esta acdo somente pode ser proposta pelas mesmas entidades autorizadas, pela
Constituicao Federal, a manejarem a agao direta de inconstitucionalidade, nos termos
do artigo 2° de sua lei de regéncia.

Seu carater é subsidiario, na medida em que nao se admite seu manejamento, quando
outro meio for apto para sanar a lesividade a que se pretende combater, nos termos
do artigo 4°, §1° da lei supracitada.

Admite-se que a mesma ocorra de forma incidental, em uma acéo judicial de controle
concreto de constitucionalidade, aplicando-se a esta todas as disciplinas, quanto a
legitimidade e procedibilidade em relacdo a sua forma em abstrato.

A competéncia para processar e julgar este tipo de agdo € do Supremo Tribunal
Federal, quando o preceito fundamental apontado como violado advier da prépria
Constituicao Federal; sera dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal,

34 BRASIL. Lei n° 9882, de 3 de dezembro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9882.htm>. Acesso em: 03 de abril de 2018.

135 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 384.
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quando o preceito fundamental imputado como violado emanar das Constituicoes

Federais.

O objeto desta agao, nos termos do artigo 1°, sdo os atos do poder publico federal,
estadual ou municipal, inclusive, aqueles vergastados antes da Constituicao de 1988,

que estejam ferindo preceito fundamental.

Sem adentrar na controvérsia doutrinaria sobre a matéria, registra-se que Ingor
Wolfgang Sarlet aponta que a decisao vergastada na agdo de descumprimento de
preceito fundamental tem efeito vinculante e, além disto, com grau de amplitude maior
do que a que ocorre nas decisbes proferidas nas agcdes de inconstitucionalidade,
porquanto, nestas, a decisdo somente tem seus efeitos em relagdo aos 6rgaos do
Poder Judiciario e os da administracdo publica; enquanto que nas agdes por
descumprimento de preceito fundamental, a decisdo atinge a todos, inclusive, o

legislativo 38,

Em regra, seus efeitos sdo genéricos e retroativos, podendo ser restringidos ou
modulados, por aprovagao de dois tergcos dos membros do STF, com vistas a garantir
a seguranga juridica ou por excepcional interesse social, nos termos do artigo 11 da
Lei n® 9.882/99%.

Deve-se lembrar, por oportuno, que a unica vez em que o Supremo Tribunal Federal
reconheceu, ainda que em cogni¢gdo sumaria, em analise de pedido de tutela de
urgéncia, a existéncia de ECI, a mesma se deu no bojo de uma agédo de

descumprimento de preceito fundamental.

Novamente, ao buscar proteger um preceito constitucional, o Judiciario age em

ativismo judicial.

136 SARLET, Ingo Wolfgang. Argiiigdo de descumprimento de preceito fundamental:alguns aspectos
controversos. In Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental: andlises a luz da Lei n°
9.882/99. André Ramos Tavares e Walter Claudius Rothenburg, organizadores. Sdo Paulo: Atlas, 2001.
137 BRASIL. Lei n° 9882, de 3 de dezembro de 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9882.htm>. Acesso em: 03 de abril de 2018.
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2.9.5 A Diferenga entre o ECl e as ag¢bes constitucionais de controle de

constitucionalidade

Inicialmente, é preciso enfatizar que o estado de coisas Inconstitucional € um
fendbmeno, em que se constata a violagdo massiva de direitos fundamentais de uma
gama de titulares destes direitos. Esta € a acepgao adotada neste trabalho, consoante

dito alhures.

Este fenbmeno, a seu turno, pode ser reconhecido, ndo apenas nas agdes estudadas,
mas em qualquer outra, inclusive em sede recursal. Quando o mesmo for observado
pelo Supremo Tribunal Federal, o mesmo deve agir em ativismo estrutural dialogico,
adotando decisdes cujo objetivo central &, por meio do dialogo com os 6rgaos estatais

envolvidos, suprir as lacunas que estdo causando a lesao aos direitos fundamentais.

E bem verdade que, da mesma forma como ocorre nos casos de procedéncia, ainda
que em parte, das ag¢des de controle de constitucionalidade, no ECI, o Supremo age

em ativismo judicial.

Ocorre que, naquelas acdes, nem sempre este ativismo sera estrutural. Basta pensar,
por exemplo, na declaracdo de inconstitucionalidade de uma determinada lei que
instituiu um determinado tributo; no reconhecimento de estado de coisas
inconstitucional, por outro lado, o ativismo do Judiciario, necessariamente, devera ser
estrutural, na medida em que se objetiva, com a decisao correlata, corrigir falhas
existentes na estrutura do Estado que sdo as criadoras do estado de coisas

inconstitucional.

Da mesma forma, no ativismo judicial proveniente destas ag¢des, como sdi ocorrer,
néo ha dialogo entre os Poderes envolvidos. Geralmente, tem-se uma decisdo do STF
que, necessariamente, tem de ser seguida pelo Poder afetado, cabendo, quando

muito, apenas, embargos de declaragdo, a serem apreciados pela prépria corte.

Por outro lado, no ECI, como melhor sera abordado em diante, o Supremo devera
tracar, em linhas gerais, vetores a serem observados pelos agentes estatais

envolvidos; sendo possivel — e desejavel — que estes sejam modificados, para melhor
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amoldar-se a realidade do caso concreto, sem que esta alteracido constitua violagao

a coisa julgada.

De mais a mais, como se viu, todas as acdes estudadas acima somente podem ser
manejadas pelos legitimados; vedado ao STF agir de oficio, que devera atentar-se ao
pedido, sob pena de violagao dos principios da inércia ou, até mesmo, da adstricao,

consoante o caso.

Por outro lado, a Corte Suprema pode reconhecer a existéncia do ECI em qualquer
espécie que esteja em julgamento: sejam nas ag¢des originarias, seja na apreciagao
de um recurso, independentemente, de serem individuais ou coletivas; irrelevante se

em acodes objetivas ou subjetivas.

Em outras palavras, sem que exista qualquer pedido neste sentido, uma vez
constatada a existéncia do estado de coisas inconstitucional, o STF tem o dever de

agir em ativismo judicial estrutural, em qualquer julgamento realizado.

Como se viu, o STF declarou a existéncia de estado de coisas inconstitucional, em
pedido de tutela de urgéncia, formulado na agdo de descumprimento de preceito
fundamental. No caso especifico, o autor da acdo, um partido politico, incluiu no
pedido que o ECI fosse reconhecido.

Além do mais, outra diferenga, € que as outras acdes estudadas possuem previsao
expressa na propria Constituicdo Federal. Além disto, sdo regulamentadas por leis
federais especificas.

O ativismo judicial estrutural dialégico, no ECI, por outro lado, ndo tem qualquer

previsdo constitucional ou infraconstitucional.

Sua origem, como se viu, ocorreu na Colémbia, como instrumento criado pelo
Judiciario, para salvaguardar os direitos fundamentais violados pela omisséo

injustificada das autoridades estatais.
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Se a fundamentagédo dogmatica das agdes de controle de constitucionalidade esta no
préoprio texto constitucional e nas leis que as regulamentam; a fundamentagdo do
reconhecimento do ECI recai no dever do Judiciario, em especial do Supremo Tribunal
Federal, de ter o dever institucional que lhe foi, inclusive, imposto pela Constituicao

Federal, de proteger os direitos fundamentais.

2.10 A INSERCAO DA DECLARAGAO DO ECI E SUAS CONSEQUENCIAS COMO
GARANTIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Como dito alhures, o estado de coisas inconstitucional € um fendbmeno social. Quando
ele é constatado, deve o magistrado constitucional agir em ativismo estrutural,

observando-se o dialogo com os outros Poderes, com vistas a supera-lo.

Sob este palio, o conjunto formado entre a declaragdo de estado de coisas
inconstitucional com o proprio ativismo estrutural do Judiciario pode ser classificado

como verdadeira garantia dos direitos fundamentais.

E ao admitir tal classificagdo, obviamente, afirma-se que as garantias aos direitos
fundamentais, elencadas na Carta Politica do Brasil estdo em numerus apertus, ou

seja, de forma exemplificativa.

Sobre esta questao, preceitua o §2° do artigo 5° da Constituicdo Federal que os
direitos e garantias nela expressos nao “excluem outros decorrentes do regime e dos
principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais de que a Republica
Federativa do Brasil seja parte”.

Nao poderia ser diferente, tendo em vista que a sociedade se encontra em constante
modificagdo, exigindo, do direito, a mutagdo necessaria para acompanhar as

variagdes dos fendbmenos a ela inerente.

Existe um brocardo latino, atribuido a Ulpiano, segundo o qual “ubi homo, ibi societa,
ubi societa, ibi jus”. E dizer: “onde estd o Homem, ha sociedade; onde ha sociedade
ha direito”.
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Pela interpretacao logica desta afirmacgéo, pode apregoar que onde ha modificagao
da sociedade, também existe a modificagao do direito que, neste ponto, influencia a

sociedade e dela recebe influéncia, em verdadeiro ciclo virtuoso.

E destas variagdes reciprocas, constantes e ciclicas do direito e da sociedade que se

pode constatar o fendbmeno da mutagao constitucional. Para Luis Barroso:

(...) amutacao constitucional consiste em uma alteracao do significado
de determinada norma da Constituicdo, sem observancia do
mecanismo constitucionalmente previsto para as emendas e, além
disso, sem que tenha havido qualquer modificagdo do seu texto. Esse
novo sentido ou alcance do mandamento constitucional pode decorrer
de uma mudancga na realidade fatica ou de uma nova percepgao do
Direito, uma releitura do que deve ser considerado ético ou justo's,

Blanca Raquel Carneas acrescenta que a dindmica implicita no exercicio de direitos
no ambito de um Estado constitucional esta associada a certas complexidades que

exigem ajustes nessas garantias’3®.

E dizer, com isto, que, conquanto ndo previsto, expressamente, em nossa
Constituicao Federal resta agasalhada, pela mesma, a possibilidade de o Judiciario
agir em ativismo estrutural no caso de estado de coisas inconstitucional. Com efeito,
deve-se entender que as modificagées sociais havidas, apos a entrada em vigor da
Constituicdo Federal, autorizam a propria mutacédo constitucional, no sentido de se
aceitar a interferéncia legitima do Judiciario nas atividades tipicas dos outros Poderes,

quando declarado o estado de coisas inconstitucional.

Gergoes Burdeau apregoa que a mutagao constitucional corresponde a um poder
constituinte difuso, cuja titularidade é do povo, conquanto seu exercicio ocorra, por via
representativa, pelos érgaos estatais, que devem agir em sintonia com o0s anseios

legitimos da populagdo.4°

138 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo, 22 Edicao, Ed. Saraiva,
2010, p. 225.

139 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulaciéon de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016. p.63.

140 BURDEAU, Georges. Traité de Science politique. Paris: Librairie Generale de Droit et de
Jurisprudence, 1969, v. 4, p. 246-247.
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E bem verdade que, nas palavras de Ingo Sarlet, Marinoni e Mitidiero, esta mutacéo
constitucional deve ser limitada, porquanto ndo pode implicar a propria quebra da
ordem constitucional, ja que ndo € dado ao interprete se colocar acima da propria

constituigdo'.

No caso em tela, como melhor sera abordado ulteriormente, na existéncia do estado
de coisas inconstitucional, quando o judiciario age em ativismo estrutural, entrara em

choque com o Principio da separacéao dos Poderes.

Estes conflitos de valores deverao ser solucionados por meio da ponderagao dos
principios envolvido, na forma preconizada por Robert Alexy, melhor explicado
adiante.

Fato € que ha de prevalecer, com o respeito ao nucleo imanente do Principio da
Separagao dos Poderes, a possibilidade de o Judiciario agir em ativismo, com vistas
a corrigir as falhas estruturais do Estado, frente a existéncia de um estado de coisas
inconstitucional, que evidencia lesao sistematica e constante de varios direitos

fundamentais.

E de se concluir, portanto, que a declaragdo do estado de coisas inconstitucional,
juntamente com o ativismo judicial estrutural dela decorrente, constituem instrumento

de protegao dos direitos fundamentais, ou seja, sdo garantias destes direitos.
2.11 OS LIMITES DO JUIZ CONSTITUCIONAL NA DECLARACAO DE ECI
Blanca Raquel Cardenas defende que a fixagao dos limites do juiz constitucional na

declaracado de estado de coisas inconstitucional equivale a tracar os seus proprios

limites a interpretagdo da Constituicao'#?. Ela depende, em grande medida, do modelo

141 SARLET, I. W.; MARINONI, L. G.; MITIDIERO, D. Curso de direito constitucional. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 164.

142 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulaciéon de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016, p. 70.
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tedrico a ser adotado sobre o que Riccardo Guastini denominou de “estatuto l6gico da

interpretagéo”43.

Este, a seu turno, nos ensinamentos de Guastini, tem lastro em trés elementos: i) a
estrutura da Constituicao; ii) a garantia jurisdicional da Constitui¢ao e iii) a concepgéao

que se tenha de uma Constituigdo'#.

Todas estas variaveis sofrem influéncia do modelo de Estado e sobre ele exerce

influéncia.

Os problemas quanto a interpretagao da Constituicdo e, no caso concreto, em relagao
aos limites do magistrado constitucional, tém origem pelo desprezo ao modelo de
Estado como uma variavel interdependente aqueloutras citadas, no momento da

operacéo da hermenéutica’®.

Outro problema na interpretacédo da Constituicdo advém da subjetividade exacerbada

do exegeta no exercicio do seu mister.

Gerardo Erro Cruz diz que, comumente, a interpretacdo da Constituicido nao “es solo

ratio, sino también emotion”.146

E bem verdade que, segundo Gadamer, a interpretacdo ndo é uma questdo de
método, mas, algo que esta intrinsecamente relacionado a concepg¢édo de mundo do

intérprete. Trata-se de sua pré-compreenséo’#.

Contudo, a subjetividade, em demasia, na atividade de interpretar a Constituigao tanto

pode afetar a escorreita aplicacdo dos institutos constitucionais, deixando-o ao bel

143 GUASTINI, Rircardo. Teoria o ideologia de la interpretacion constitucional (Miguel Carbonell y Pedro
Salazar, trads.), 22 ed. México: Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM-TROTTA, 2010, p. 39.
144 GUASTINI, Rircardo. Teoria o ideologia de la interpretacion constitucional (Miguel Carbonell y Pedro
Salazar, trads.), 22 ed. México: Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM-TROTTA, 2010, p. 43.

145 BLANCA, Raquel Cardenas. Del estado de cosas inconstitucional (ECI) a la formulacién de una
garantia transubjetiva. Bogota: universidad externado de Colombia, 2016, p. 71.

146 CURZ, Gerardo Ero. El derecho procesal constitucional: su desarrolho jurisprudencial, Domingo
Garcia Belaunde (epilogo), 32 ed., Bogota: Temis, 2011, p. 53.

147 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método: tragos fundamentais de uma hermenéutica filoséfica.
Tradugéao de F. P. Meurer. Petropolis: Vozes, 1999, p. 28.
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prazer do hermeneuta, quanto pode ser fator de instabilidade da Carta Politica, na
medida em que, com grande frequéncia, os operadores do direito, inclusive por
predile¢cdes de carater ideoldgico, modificam seus valores em relagao aos elementos
do texto interpretado.

Como melhor sera exposto abaixo, o ativismo judicial estrutural adveniente da
declaracdo de ECI, necessariamente, entrara em choque com o Principio da
Separacao dos Poderes.

E, em se tratando de colisdo entre principios, o juiz tera de valer-se da técnica do
sopesamento, para decidir quais principios em choque deverao prevalecer, sem que
afete o nucleo imanente daquele que foi mitigado.

Um dos limites do magistrado constitucional, na declaragdo de ECI recai sobre o
impedimento de que se valha de subjetividade excessiva na ponderagao que fara em

razao do choque entres os principios envolvidos.

Outro limite do juiz constitucional é que este deve respeitar a forma do Estado, a
protecao jurisdicional a constituicdo e manutencao de percepgao de existéncia de uma

Constituicao.

Além disto, mesmo diante de lesdao massiva e sucessiva de direitos fundamentais,
reconhecida no ECI, ndo pode o magistrado desprezar o nucleo minimo de existéncia

do Principio da Separagao dos Poderes.

De mais a mais, ndo podera avancar na seara reservada ao poder constituinte, sob

pena de lesdo a propria soberania popular.

Sob este prisma, o exegeta encontra os mesmos limites da mutagao constitucional,

que, nos ensinamentos de Luis Roberto Barroso'8, s3o:

148 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéao, 2018. p. 64.
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Primeiro, os préprios sentidos dos textos que estdo sendo interpretados. E dizer, se o
sentido novo que se quer dar a interpretagdo nao couber no texto, mister se faz a

convocacgao do poder constituinte.

Segundo, a prépria preservagao dos principios fundamentais que conferem identidade

a constituicao.

Se avancar estes limites, resta inegavel que o Poder Judiciario usurpara,
indevidamente, as competéncias dos outros poderes, tornando sua atuacgéo ilegitima;

ato de negacéao a Constituicao vigente.



80

3. O ATIVISMO JUDICIAL ESTRUTURAL DIALOGICO NO ECI

3.1 CONCEITO, NATUREZA E OBJETIVO

Viu-se, no capitulo anterior, que a doutrina ndo é pacifica quanto a natureza juridica
do estado de coisas inconstitucional. Hd quem defenda que a mesma seja técnica de
julgamento. Outros apregoam que se trata de decisdo judicial. Ha afirmagao —

defendida neste trabalho — que o0 mesmo corresponde a um fenémeno social.

Todavia, existe voz unissona entre os doutrinadores que, ao reconhecé-lo, o juiz
constitucional exarara varios comandos mandamentais a serem obedecidos pelos
orgaos dos outros Poderes, com vistas a corrigir as falhas estruturais do Estados, para
que seja afastada a violagdo massiva e sistematica dos direitos fundamentais. E assim

o fazendo, o magistrado estara agindo em ativismo estrutural.

Segundo o dicionario Michaelis, a semantica da palavra ativismo releva que a mesma
corresponde a “doutrina de vontade criativa que prega a pratica efetiva para

transformar a realidade em lugar da atividade puramente especulativa”'4°.

Ja a expressao “ativismo judicial” foi preconizada, pela primeira vez, nos Estados, em
manifestacdo da doutrina, sobre a Suprema Corte americana, no periodo do New

Deal 50,

Sob o arquétipo juridico, da mesma forma como ocorre em relagdo ao estado de

coisas inconstitucional, a doutrina diverge quanto ao seus conceito, natureza e objeto.

Carlos Alexandre de Azevedo Campos conceitua o ativismo judicial como exercicio
expansivo, nem sempre legitimo, de poder politico-normativo, pelos magistrados e

tribunais, em face dos atores politicos'®".

149 MICHAELIS, Dicionario da lingua portuguesa. Disponivel em: < http://michaelis.uol.com.br/moderno-
portugues/busca/portugues-brasileiro/ativismo/>. Acesso: 04 de fevereiro de 2016.

150 SCHLESINGER JR., Arthur M. The Supreme Cout: 1947, Fortune, janeiro de 1947, p. 208.

151 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. Salvador: JusPodivm,
2016. p. 220.
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Propugna Elival Ramos da Silva, em nog¢ao preliminar, que o ativismo “reporta-se a
uma disfungdo no exercicio da fungao jurisdicional, em detrimento, notadamente, da

fungao legislativa”%2,

Ja para Luis Roberto Barroso, o ativismo judicial corresponde a “uma participagéo
mais ampla e intensa do Judiciario na concretizacao dos valores e fins constitucionais,

com maior interferéncia no espaco de atuagédo dos outros dois Poderes”.’%3

Ja Vanice Regina Lirio do Valle vaticina que o ativismo judicial corresponde a pratica

de desafio aos atos de outros poderes, ainda que os mesmos sejam constitucionais.

Diz, outrossim, que corresponde a atividade dos juizes de legislarem nos julgamentos,

com o efetivo afastamento dos canones de interpretagao juridica’*.

O Ativismo judicial corresponde, assim, a verdadeira intromissdo do Judiciario, no

exercicio de suas atividades tipicas, nas fungdes tipicas inerentes aos outros Poderes.

Sera legitima, consoante melhor serd abordado adiante, apenas, se, efetuado o
sopesamento de principios colidentes, restar assente que é preciso proteger o direito
fundamental, cuja lesdo, eventualmente, estiver colidindo com o principio da

separagao dos poderes; do contrario estara eivado da pecha da inconstitucionalidade.

Acrescenta-se, ao termo em estudo, a palavra “estrutural”’, porquanto as acdes do
Judiciario, ao imiscuir-se das tipicas fungdes dos outros Poderes, na defesa dos
direitos fundamentais e outros valores aos quais se pretende defender, tém o escopo
precipuo de corrigir falhas na estrutura social, decorrentes da ineficiéncia das politicas

publicas, até entdo aplicadas ou, até mesmo, por conta de sua inexisténcia.

152 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.
p. 65.

153 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgao do novo modelo. 7ed. Sao Paulo: Saraiva Educacgao, 2018. P, 150.

154 VALLE, Vanice Regina Lirio do (org.). Ativismo Jurisprudencial e o Supremo Tribunal Federal.
Laboratério de Analise Jurisprudencial do STF. Curitiba: Jurua. 2009, p. 78.
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Sob este enfoque, portanto, € amplamente possivel admitir-se ativismo do judiciario
que nao seja estrutural, o que ocorre todas as vezes em que a intromissao do
Judiciario nas atividades tipicas dos outros Poderes nao tenha o escopo de corrigir
falhas estruturais decorrentes da omissdo dos agentes estatais. Basta pensar, por
exemplo, nas decisdes tomadas, nas ac¢des individuais ou coletivas, em que se tutela
direito fundamental especifico, em que o Judiciario cria aos outros Poderes um dever
de fazer condizente com sua atividade tipica, sem almejar qualquer alteracdo na

prépria estrutura da sociedade.

Nestes casos, em regra, conquanto o Judiciario atue em ativismo, o mesmo nao pode
ser classificado como estrutural, porquanto ndo é voltado a corrigir falhas estruturais
da sociedade, mas, apenas, tutelar direito especifico em ac¢des individuais ou, até

mesmo, coletivas.

Defende-se, outrossim, que o ativismo — no caso de declaragao de ECI — deve ter
natureza dialdgica, pois, cabera ao juiz constitucional tragar os vetores das politicas
publicas a serem aplicadas, fixar prazos para o seu cumprimento, fiscalizar a
obediéncia as ordens exaradas. Tudo sem descuidar da necessidade de dialogo
institucional, com os outros Poderes, de sorte que cada érgao exerca seu mister, nos

limites constitucionais de suas atribuicdes.

Tem-se, portanto - sem desmerecer os conceitos expostos acima, tampouco a
intencdo de impor uma panaceia para a divergéncia doutrinaria — que o ativismo
estrutural dialégico decorrente de declaragdo de estado de coisas inconstitucional
corresponde a interferéncia legitima do Poder do Judiciario, em atividades inerentes
aos outros Poderes, exorbitando suas fungdes tipicas, constitucionalmente, tragadas,
por meio de ordens mandamentais que devem ser cumpridas, pelos sujeitos

envolvidos, por meio do dialogo institucional com os 6rgéaos dos Poderes afetados.

O objetivo do ativismo estrutural dialégico, no ECI, é a corregao de falhas na estrutura
social, notadamente, pela auséncia de politicas publicas ou decorrente de sua
aplicacédo deficiente, a fim de que sejam resguardados os direitos fundamentais
afetados pelo estado de coisas inconstitucional.
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Neste enfoque, pode-se afirmar que a natureza juridica do ativismo judicial estrutural
dialégico € de instrumento de garantia aos direitos fundamentais, pelos motivos

expostos no capitulo 2 deste trabalho.

3.2 ESCORGO HISTORICO DO ATIVISMO JUDICIAL

Schlesinger ensina que o ativismo judicial se aproxima muito mais das antigas
divergéncias quanto aos limites da Suprema Corte americana, do que pode fazer

entender sua origem terminoldgica®®.

Neste contexto, Carlos Alexandre Azevendo Campos assenta que as decisdes
tomadas pela Suprema Corte nos casos Marbury v. Madison; Dred Scott v. Sandford
e Lochner v New York sdo consideradas decisdes classicas e complexas do ativismo

judicial®®®.

David O’Brien relata que foi John Marshall que, ao ocupar o cargo de Chief Justice,
em 1801, que logrou conferir a Suprema Corte estadunidense posicéo de elevada

importancia na vida politica daquele pais, conferindo-lhe identidade institucional.’®”.

Foi, por meio de suas agdes, que os outros Poderes e, até mesmo, a populagdo
passaram, aos poucos, a aceitar a autoridade da Corte e sua legitimidade em exarar

ordens com impacto nas politicas publicas8.

E neste contexto histérico que, em 1803, que aquela Casa se debrugou sobre o caso
Marbury v. Madison, geralmente, citado pela doutrina, como aquele que deu origem

ao controle difuso de constitucionalidade, bem como ao judicial review.

155 SCHLESINGER JR., Arthur M. The Supreme Cout: 1947, Fortune, janeiro de 1947, p. 208 e 2012.
1% CAMPOS, Carlos Alexandre de. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2014, p. 49.

157 O’BRIEN, David M. Storm Center. The Supreme Court in American Politics. 8% ed. New York:
WW .Norton & Company, 2008, p. 112.

158 BAUM, Lawrence. The Supreme Court. 102 ed. Washington: CQ Press, 2010, p. 20-21.
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William Marbury impetrou, diretamente na Suprema Corte dos Estados Unidos, writ of
mandamus, espécie com a qual se assemelha o mandado de seguranga brasileiro,

em face de ato praticado pelo Secretario de Estado James Madison.

Alegou que, conquanto houvera sido nomeado por John Adams, presidente dos
Estados Unidos, pelo Partido Federalista, que se encontrava no final de seu mandato,
como Juiz de Paz do Distrito de Columbia, Madison negava-lhe investir no cargo, por
ordem de Thomas Jefferson, novo presidente estadunidense, pelo Partido

Republicano.

Fato é que a Suprema Corte, presidida por Marshall, reconheceu que Marbury era
detentor do direito por ele perseguido. Todavia, incidentalmente, de forma difusa, por
meio do voto de John Marshall, decidiu pela inconstitucionalidade da Sec¢ao 13 de
Judiciary Act de 1789, ato que pelo qual o Congresso norte-americano conferia a
Suprema Corte competéncia originaria para processar e julgar agcbes em face de ato
promanado por Secretario de Estado.

Prevaleceu, assim, o entendimento de que a competéncia da Tribunal Maior dos
Estados Unidos estava, exaustivamente, delineada no proprio texto constitucional. Em
decorréncia disto, dada a incompeténcia daquela Casa para processar e julgar o feito,
a Suprema Corte denegou a ordem pleiteada.

Carlos de Alexandre de Azevedo Campos defende que, neste caso especifico, a Corte
presidida por Marshall inaugurou o judicial review, que em apertada sintese pode ser
vista como a autoafirmacédo de poder pela Corte Americana; espécie que, no seu
nascedouro, encetou ativismo judicial em dupla dimens&o: a primeira por recusar-lhe
competéncia normativa, mesmo sem existir na Constituicdo, qualquer previsao
expressa que a afastasse. A segunda porque se logrou firmar o poder espetacular
para a Corte, o de declarar a inconstitucionalidade incidenter tantum, mesmo sem que

existisse qualquer norma, na Constituicdo estadunidense, que Iho conferisse’®®.

159 CAMPOQOS, Carlos Alexandre de. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2014, p. 52.
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O segundo caso ontolégico de ativismo judicial diz respeito a doutrina do “once free,

alway free” (uma vez livre, sempre livre).

Dred Scott foi escravo do major do Exército dos Estados Unidos, John Emerson. Este
residiu em diversos Estados americanos, no cumprimento de seu mister. Ao mudar de

residéncia, levava Dred Scott consigo'®°.

Fato & que, em algumas ocasides, Emerson residiu em Estados onde a escraviddo
era proibida, a exemplo de quando morou em Rock Island, Estado de llinois, entre os
anos de 1834 e 1836"%".

Em 1843, Emerson faleceu, e sua viuva recusou-se a conferir a liberdade que Dred
Scott havia alcangado, quando morou nos Estados em que a escravidao ja era

proibida.

Scott, inicialmente, obteve provimento judicial favoravel. Contudo, a decisédo foi

reformada pela Corte do Missouri.

A questao foi parar na Suprema Corte. La, declarou-se a inconstitucionalidade do
“Compromisso do Missouri”, por meio do voto do Chief Justice Taney, que Robert
McCloskey reputou ser o mais desastroso voto ja emitido por aquele Tribunal'®?,

diante de sua carga preconceituosa, racista e de coisificagdo do negro.

Restou decidido que que Dred Scott ndo poderia adquirir a liberdade em razédo de sua
permanéncia no Territério de Wisconsin, pois a Corte declarou a inconstitucionalidade
da lei federal, por meio da qual — ha varios anos, proibiu-se a escravidao naquela

cercania'®s.

160 Justia us Supreme Court. 60 u.s. 393 (1856). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/60/393/case.html>. Acesso: 13 de maio de 2017.
161 Justia us Supreme Court. 60 u.s. 393 (1856). Disponivel em:
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/60/393/case.html>. Acesso: 13 de maio de 2017.

162 McCLOSKEY, Robert M. The American Supreme Court. 52 ed. Chicago: The University of Chicago
Press, 2010. p. 62.

163 Justia US  Supreme  Court. 60 US. 393 (1856). Disponivel em
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/60/393/case.html>. Acesso: 13 de maio de 2017.
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O ativismo judicial, naquele caso, foi evidenciado pelo fato de a Corte estadunidense
imiscuir-se nas questdes politicas, negando ao congresso o proprio poder de controlar

os conflitos existentes nos Estados’64.

Por fim, em relagcdo ao caso Lochner v. New York, a Suprema Corte dos Estados
Unidos foi conclamada a decidir sobre a constitucionalidade de lei nova-iorquina que
criminalizava a exigéncia — ou permiss&o — da jornada de trabalho de 10 horas para

padeiro.

Em outras palavras, a Corte teve de decidir se o legislativo tinha a legitimidade e

atribuicdo para interferir nos contratos de trabalho®°.

Foi declarada a inconstitucionalidade daquela lei, porquanto a mesma, para a maioria
dos julgadores, afrontava a liberdade individual, direito albergado pela XIV Emenda

da Constituicdo Federal'66,

Wendell Holmes Jr. destaca duas dimensdes do ativismo judicial neste caso. A
primeira foi a de que a Suprema Corte afirmou a existéncia de um direito absoluto de
pacta sunt servanda nos contratos de trabalho. A segunda dimensao reside na
intromiss&o da Suprema Corte nas politicas publicas, atribuigéo tipica do legislativo e

do executivo'®?,

3.3 BREVE ABORDAGEM SOBRE ATIVISMO JUDICIAL ESTRUTURAL NO
DIREITO COMPARADO

César Saldanha Souza Junior ensina que, nos sistemas de common law, a exemplo

do que ocorre com os ordenamentos juridicos dos Estados Unidos e na Inglaterra, a

1864 McCLOSKEY, Robert M. The American Supreme Court. 52 ed. Chicago: The University of Chicago
Press, 2010. p. 63.

185 Justa US  Supreme Court. 198 us. 45, 53 (1905), Disponivel em
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/198/45/>. Acesso: 13 de maio de 2017.

166 Justa US  Supreme Court. 198 us. 45, 53 (1905), Disponivel em
<https://supreme.justia.com/cases/federal/us/198/45/>. Acesso: 13 de maio de 2017.

167 HOLMES, Oliver Wendell Jr. The Path of Law. Harvard Law Review Vol. 10 (8), 1897, p. 457-478.
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jurisprudéncia ocupa posigdo de fonte principal do direito’®. E assim o sendo,
segundo vaticina Elival Ramos da Silva, uma decisdo judicial desempenha dupla
funcdo: primeira delas € a definicdo de controvérsia, ou seja, impede que as partes
renovem o debate sobre as questdes que foram decididas. A outra, diz respeito ao

seu valor como precedentes’®°.

Segundo Guido Soares, o precedente corresponde a unica ou varias decisbes de um
apellate court, que € um 6rgéo coletivo, de segundo grau, que forga que 0 mesmo
tribunal ou juizes que |he sédo subordinados a seguirem a mesma tese definida pelo

colegiado'°.

Diante de um precedente, completa Elival Ramos da Silva, os érgédos responsaveis
pelo exercicio da funcgéo jurisdicional se comportam de igual forma como os juizes nos
sistemas romano-germanicos diante da Constituicdo ou de norma infraconstitucional:
inicialmente, checa se ha pertinéncia entre o julgado frente ao caso em julgamento, a
fim de verificar se, em razdo de possivel diferenca entre um e outro, trata-se de
hipotese de nao aplicagao do precedente, técnica conhecida como distinguishing; em
seguida, observam se o precedente em testilha, por algum motivo, notadamente, pela
dindmica da vida social, ja se encontra superado, técnica que € conhecida como
overruling. Alfim, ao se observar que nao se trata de hipotese de distinguishing ou de
overruling, o juiz ou o tribunal aplicam a norma de decisdo com arrimo nos principios
gerais do common /aw, em procedimento que se assemelha a interpretagéo por

analogia, forma de preenchimento de lacuna no civil law'’".

Quanto ao ativismo judicial, na obra “Juizes legisladores?”, Cappelletti assenta que a

inevitavel criatividade da fungao judiciaria, a crescente e aumentada necessidade e a

168 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. A supremacia do direito no Estado democratico e seus modelos
basicos. Porto Alegre, 2002. Tese apresentada em concurso para Professor Titular junto ao
Departamento de Dirieto do Estado da Faculdade de Direito da Universidade de S&ao Paulo. p. 115-119.
169 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.
p. 70.

170 SOARES, Guido Fernando Silva. Common law: introdug&o ao direitos dos EUA. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 1999. p. 197.

171 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.
p. 73.
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intensificagao de tal criatividade em nossa época sao aplicadas em ambas as familias

juridicas: tanto na common law, quanto na civil law’72.

Para Elival da Silva Ramos, nos sistemas de common /aw existe uma conceituacao
mais ampla de ativismo judicial, que abarca “o uso da interpretagéo teleoldgica, de
sentido evolutivo, ou da integracdo de lacunas, em que o Poder Judiciario atua de

forma juridicamente irrepreensivel”'73.

Neste sentido, continua o autor, ndo ha um sentido negativo na expressao “ativismo”,
mas um verdadeiro elogio por ser possivel adaptar o direito as novas exigéncias e

mudancas sociais'’4.

Ora, sendo assim, nao é despiciendo concluir que nos sistemas de common law, o
ativismo tende a ser melhor recepcionado do que na familia de sistema de civil law,
notadamente, quando a atuagcdo do Judiciario € voltada a preencher lacunas do
proprio direito.

Segundo Carlos Alexandre de Azevedo Campos, o Tribunal Constitucional da
Alemanha exerce inegavel influéncia na constru¢do do ordenamento juridico, ao
imprimir interpretagdo a Constituicdo daquele pais. La, esta influéncia sobre o
legislativo ocorre tanto de forma direta, com a vinculagdo politico-normativa das
decisbes da Corte Constitucional alema, quando da forma indireta sobre os Outros
Poderes, na medida em que os membros do Parlamento vém ajustando os projetos

de lei a jurisprudéncia da Corte Maior daquele Pais'".

Edward Eberle cita, como marco no ativismo judicial alemao, o caso Lith'". O autor

supra, conta que Eric Luth, alemao e judeu, foi processado, em 1958, por ter boicotado

172 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre:
Sérgio A. Fabris Editor, 1993. p. 111-120.

173 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 80.

174 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015.
p. 80.

175 CAMPOS, Carlos Alexandre de. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2014, p. 141.

176 EBERLE, Edward J. Dignity and Liberty. Constitutional Visions in Germany and the United States.
Westport: praeger, 2002. P. 20-40.
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os filmes néo nazistas de Veit Harlan, cineasta alem&o, que divulgava os idearios
nazistas. O Tribunal de Hamburgo decidiu que o réu havia cometido ato ilicito e que
deveria indenizar o cineasta. Ocorre que o Tribunal Constitucional reverteu o julgado,
considerando que a decisdo do Tribunal de Hamburgo tinha carater limitador da

liberdade de expressao.

Segundo Juliano Zaiden, ao decidir desta maneira, a Corte Maior da Alemanha valeu-
se de método diverso. Até entdo, vinha adotando a mera subsuncédo das normas;

neste caso, valeu-se da ponderagio de valores, o que favoreceu o ativismo judicial.'””

Na Colémbia, bergo do estado de coisas inconstitucional, consoante visto no capitulo
anterior, o Judiciario vem agindo em ativismo estrutural para assegurar direitos

fundamentais violados por omissao do préprio Estado.

O ativismo judicial na Coldmbia nao fica restrito ao estado de coisas inconstitucional.
Existe inegavel judicializagdo da politica em torno da prote¢cdo dos direitos sociais,
com visivel protecao pessoal em casos individuais; protecao coletivas; e revisao
abstratas de politicas econdmicas’’®. Em muitas destas decises, o governo teve de
assumir gastos orgamentarios importantes, além de impactar a economia privada,

interferéncia no mercado e na construcéo de leis sobre economia’”®,

Na Colédmbia, existe uma técnica que desagua em ativismo judicial, ndo encontrada
na Alemanha e que somente é vista em poucas Cortes Constitucionais no mundo:
trata-se do controle de validade material de reforma da Constituicdo, com
possibilidade de o Judiciario impor limites materiais ao Poder Reformador da

Constituicao'®0.

177 BENVINDO, Juliano Zaiden. On the Limits of Constitutional Adjudication. Deconstructing Balancing
and Judicial Activism. Dordrecht: Springer, 2010. P. 31 e seguintes.

178 YEPES, Rodrigo Uprimny. The Enforcement of Social Rights by the Colombian Constitucional
Court.Washington Univ. Global Studies Law Review, Vol 3, 2004, p. 535.

179 YEPES, Rodrigo Uprimny. The Enforcement of Social Rights by the Colombian Constitucional
Court.Washington Univ. Global Studies Law Review, Vol 3, 2004, p. 542.

180 CAMPOS, Carlos Alexandre de. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2014, p. 127.
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A Corte Constitucional da Costa Rica é outra que se destaca com uma das que mais
age em ativismo judicial na América Latina. Tamanha é sua intromissao nas fungdes
tipicas de outros Poderes que aquela Corte acrescentou, em 1989, uma Camara
especifica para tratar sobre as questdes constitucionais e defender os direitos

fundamentais'®!.

Na Costa Rica, a reforma constitucional ocorrida em 1949 n&o ampliou, sobremaneira,
o rol dos direitos fundamentais, a luz do que ocorreu na Colémbia. E mesmo assim,
muitos deles, conquanto reconhecidos na Carta Politica, ndo tinha sua efetividade
conferida pelos Poderes Legislativo e Executivo. Justamente esta omissao e a falta
de efetividade dos direitos fundamentais foram dois fatores importantes que foram
responsaveis pela transformacdo da Corte da Costa Rica como uma das mais

poderosas do Continente Latino Americano'®2.

3.4 O ATIVISMO JUDICIAL ESTRUTURAL NO BRASIL

No Brasil, existem diversos precedentes em que o Supremo Tribunal Federal agiu em
ativismo. Além da decisao, ja citada, na concessado de medida liminar na ADPF 347,
destacam-se as seguintes circunstancias em que a Corte Maior brasileira ja se

imiscuiu nas fungdes tipicas dos outros Poderes'83:

1. Aplicacao das normas Constitucionais as hipoteses que ndo estavam diretamente
contempladas na Carta Politica, sem qualquer anuéncia do legislativo, a exemplo do
que ocorreu nos casos de imposicao de fidelidade partidaria aos candidatos aos
cargos do legislativo, bem como em relagdo a vedag&o ao nepotismo.

181 CAMPOS, Carlos Alexandre de. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2014, p. 131.

182 WILSON, Bruce M. Claiming individual rights through a constitucional court: The example of gays in
Costa Rica. International Journal of Constitutional Law Vol 5, p. 242.

183 Neste sentido, BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os
conceitos fundamentais e a constru¢gao do novo modelo. 7ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgao, 2018. p.
90-110.
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A primeira decisao supracitada foi vergastada, em outubro de 2007, no mandado de
seguranga n° 26.603-1'®. os ministros do STF entenderam que a infidelidade

partidaria poderia implicar perda do mandato aos parlamentares.

Para o relator, o Ministro Celso de Mello, em voto que foi seguido pela maioria da
Corte, a troca de partido, sem uma razao que a legitime, viola o sistema proporcional

das elei¢des, previsto no artigo 45 da Constituigao Federal.

A alteracao de partido, pelos parlamentares, nestes casos, entenderam os ministros,

desfalca a sua representacao e implica fraude a vontade do eleitor.

Restou, igualmente, decidida, por maioria sobre a modulagéo dos efeitos da decisao,
que corresponde a limitacdo temporal da mesma. Na ocasido, sobre o assunto, trés
correntes foram formadas: A corrente vencedora limitou a decis&o, a partir da data em
que o proprio TSE se pronunciou sobre o assunto, o que ocorreu em 27 de margo
daquele ano.

Outras duas vertentes foram debatidas pelos ministros: a. que a decisao passaria a
valer da data em que o plenario procedeu aquele julgamento; b. que deveria ser

aplicada desde o inicio da legislatura em curso.

O Supremo assentou, ainda, que aquela decisdo afetava os membros do Poder
Legislativo, nas esferas federais, estaduais e municipais. Nao teve o condao de afetar
aqueles cargos cujo mandato era escolhido pelos cidaddos, por meio do voto

majoritario.

Em relacdo a vedacao ao nepotismo, o precedente resta, atualmente, assentado na
sumula vinculante n® 13, pela qual, ha violagéo da constituigao federal, quando ocorre
a nomeacao de cbdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de diregdo, chefia ou assessoramento,

para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianga em qualquer dos Poderes de

84 Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 26.603-1/DF. Relator: Celso de Mello.
Publicado em 19 de dezembro de 2008.
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qualquer dos entes da Federacdo. Esta violagao se estende, outrossim, aos cargos
de funcdo gratificada na administragdo publica direta e indireta em qualquer dos

poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios'8.

A propdsito, como o proprio nome faz inferir, a sumula vinculante deve ser obedecida,
obrigatoriamente, por todas as autoridades, administrativas, legislativas e judiciaria,
nos termos do artigo 103-A da Constituicdo Federal e da Lei n° 11.417/2006"8.

Deu-se, com a possibilidade de edigdo de sumula vinculante, inegavel forca aos
precedentes no Brasil, aproximando-o dos paises cujo sistema é o common law, cujo
apice de prestigios aos precedentes ocorreu, recentemente, com a edicdo do novo
Codigo de Processo Civil, Lei n® 13.105/2015'87.

Hodiernamente, no Brasil, os precedentes, com maior ou menor forga, possuem
efeitos vinculantes, mormente quando firmados pelos Tribunais Superiores e pelo
Supremo Tribunal Federal: em qualquer caso, contribui significativamente, para o
desenvolvimento do ativismo judicial, a exemplo do que vem ocorrendo nos paises

cujo sistema é de common law.

O stare decisis, por exemplo, € precedente de respeito obrigatorio, ja existente no
Brasil. Equivale a norma erigida por uma decisao judicial e que, em raz&o do status
do 6rgao que a criou, deve ser necessariamente seguida pelos 6rgaos que lhe séo
subordinados. Sua existéncia, em um sé tempo, contribui par a atividade criativa do

Judiciario, bem como vincula outros julgadores que devem seguir tal precedente'8.

Fato é que a violagdo da sumula vinculante confere margem a propositura de

reclamacgao, diretamente, ao Supremo Tribunal Federal, a fim de que este adote as

85 Supremo  Tribunal Federal. Sumula vinculante n° 13. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menusumario.asp?sumula=1227>. Acesso em 10 de junho
de 2018.

8%  BRASIL. Lei n° 11417 de 19 de dezembro de 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2006/lei/111417.htm>. Acesso em: 03/04/2016.
187 BRASIL. Lei n° 13.105 de 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/[13105.htm>. Acesso em: 03/04/2016.

188 DONIZETTI, Elpidio. Curso Didatico de Direito Processual Civil. De acordo com o Novo Cédigo de
Processo Civil e a Lei 13.465 de 11.07.2017. 21. ed. Sdo Paulo: Gen, 2018. p. 289.
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medidas necessarias para conferir efetividade as decisbes emanadas por aquela

Corte, em preservacao de sua autoridade.

Nesta linha de raciocinio, € de conclusdo légica que a prépria sumula vinculante
corresponde a legitimo instrumento que possibilita, ao Supremo Tribunal Federal do

Brasil agir em ativismo judicial.

Sua edi¢cdo, modificacdo ou cancelamento, nos termos do artigo 3° da lei supracitada,
podera ocorrer por proposta: do Presidente da Republica; da Mesa do Senado
Federal; da Mesa da Camara dos Deputados Federais; do Procurador-Geral da
Republica; do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; do Defensor-
Publico Geral da Unido; de partido politico com representagao no Congresso Nacional;
de confederacgao sindical ou entidade de classe com representacao nacional; a Mesa
de Assembleia Legislativa ou da Céamara Legislativa do Distrito Federal; do
Governador de Estado ou do Distrito Federal; dos Tribunais Superiores, os Tribunais
de Justica de Estados ou do Distrito Federal e Territorios, os Tribunais Regionais
Federais, os Tribunais Regionais do Trabalho, os Tribunais Regionais Eleitorais e os
Tribunais Militares. E, incidentalmente, no curso do processo, sem suspendé-lo, os

Municipios.

Em regra, a sumula vinculante tem eficacia imediata, mas o Supremo Tribunal Federal,

por maioria de dois tergos de seus membros podera restringir os efeitos vinculantes.

O proéprio STF, de oficio ou por provocagao, podera apreciar a possibilidade de
cancelamento ou revogagao da sumula, caso o ato normativo que a originou for

alterado ou revogado.

2. controle de constitucionalidade de atos legislativos, valendo-se de critérios menos
rigidos do que os de patente e extensiva violag&do ao do texto constitucional, a exemplo
das decisbes referentes a verticalizagdo das coligagdes partidarias e a clausula de

barreira.
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No julgamento do ADI 3685'8, o Plenario do Supremo Tribunal Federal decidiu que
as normas noveis, contidas na Emenda Constitucional 52/06, que pbs termo a
verticalizagdo nas coligagcdes partidarias, ndo poderiam ser aplicadas as elei¢cdes

daquele ano.

Por maioria, os membros do STF entenderam que, no caso, deve ser obedecido o

principio da anterioridade eleitoral, consignado no artigo 16 da Constituicdo Federal.

Nesta esteira argumentativa, o Plenario julgou procedente o pedido formulado pelo

Conselho Federal da OAB, agindo em ativismo judicial.

Nos termos do voto da ministra Ellen Gracie, relatora, entendeu-se que o ato
impugnado violou a Constituicdo Federal. Julgou-se procedente o pedido formulado
para declarar a inconstitucionalidade da expressao “aplicando-se as eleicbes que

ocorrerao no ano de 2002”, contida no artigo 2° da emenda atacada.

Ja a clausula de Barreira corresponde a uma norma que impede ou restringe o
funcionamento parlamentar ao partido que nao alcancar determinado percentual de

votos.

O dispositivo legal foi aprovado pelo Congresso Nacional, no ano em 1995, para ter

validade nas eleicdes de 2006.

Ocorre que, no julgamento das ADIs 1351 e 1354190, os Ministros do STF entenderam
que ela é inconstitucional. Restou fundamentado que a norma em testilha prejudicaria

0s pequenos partidos.

Isto porque a regra impunha que os partidos, com menos de 5% dos votos nacionais,
nao teriam direito a representacdo partidaria. Além disto, ndo poderiam indicar
titulares para as comissdes nas respectivas casas e no Congresso, incluindo CPlIs,

além de vedacéo de outros direitos, como participagao do fundo partidario.

189 Supremo Tribunal Federal. ADI 3685. Relatora: Ellen Gracie. Acérdao publicado em 26/09/2008.
190 Supremo Tribunal Federal. ADI 1351 e 1354. Relator: Marco Aurélio de Mello. Acérdao publicado
em 29 de junho de 2007.
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3. Imposicao de dever ou de nao fazer a membros de outros Poderes publicos, como
ocorreu no julgamento sobre greve dos agentes publicos, bem como no
reconhecimento de existéncia de politica publica insuficientes, impondo aos agentes
envolvidos a adogdo de medidas em corregao as falhas estruturais do Estado™’.

3.5. DIVERGENCIA DOUTRINARIA QUANTO A CONSTITUCIONALIDADE DO
ATIVISMO JUDICIAL ESTRUTURAL DIALOGICO NO ESTADO DE COISAS
INCONSTITUCIONAL

3.5.1 Criticas gerais

Como visto neste trabalho, o ativismo estrutural dialégico adveniente do ECI, nos

moldes atuais, teve seu nascedouro na Corte Constitucional Colombiana.

Da mesma forma como ocorreu no Peru, a Suprema Corte Judiciaria do Brasil adotou
a possibilidade de declarar-se a existéncia do estado de coisas inconstitucional, para

que pudesse agir em ativismo estrutural.

Bruce Ackerman, por sua vez, adverte para os perigos da importagao, sem a devida

critica, de doutrinas e praticas constitucionais do direito comparado'%2.

A procuracdo de Ackerman é agasalhada no fato de que a eficacia das normas
juridicas e, até mesmo, da jurisprudéncia depende de questdes histéricas e culturais.
E assim o sendo, normas e jurisprudéncia de elevada eficacia em um dado pais

podem se revelar esvaziada da mesma em outro Estado.

Significa dizer que o acerto ou o desacerto do ativismo judicial estrutural decorrente
de declaracdo de ECI na Colédmbia ndo implica a obtencdo do mesmo resultado na
aplicagao da espécie no Brasil ou em outro pais.

191 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. p. 90-110.
192 ACKERMAN, Bruce. The Rise of World Constitutionalism. Virgina Law Review vol. 83, 1997, p. 771-
797.
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Na Colédmbia, em que as decisdes de declaracao do estado de coisas inconstitucional

ja existem desde 1997, ja ha subsistentes discussdes doutrinarias sobre a matéria.

Lado outro, no Brasil, até entdo, somente em no julgamento da ADPF 347, no ano de
2015, em ocasiao unica, o Supremo Tribunal Federal agiu em ativismo judicial em

decorréncia de declaragao do ECI.

Aqui, sdo poucos os doutrinadores que avangcaram sobre o tema, o que o torna, do
ponto de vista epistemoldgico, carente dos debates necessarios para a investigagao

cientifica de suas legalidade e eficacia.

Mesmo assim, apoOs a decisao suprarrelatada, ndo tardou para que se verificasse, no

bojo do assunto, o surgimento de correntes doutrinarias antagonicas.

De um lado, para os defensores do estado de coisas inconstitucional como legitimador
do ativismo judicial estrutural dialégico, por todos o professor Dirley da Cunha
Junior'®, a espécie consubstancia-se em verdadeira arma de defesa dos Direitos

Fundamentais.

De outro lado, encabecgada por Raffaele Giorgi e Celso Campilongo'®*, tem-se a
corrente formada por aqueles que sustentam, em apertada sintese, que o ativismo
judicial na declaragdo de ECI leva o Judiciario a se intrometer na consecugao das
politicas publicas, ferindo o Principio da Separagdo dos Poderes, consagrado no
Artigo 2° da Constituicdo Federal de 1988.

Além do mais — alegam - que longe de ser uma solugado, o ativismo judicial seria
justamente o oposto, ao criar uma ilusdo de que as decisdes dos Tribunais estariam
aptas a sanar problemas estruturais que acompanham o nosso Pais desde sua

origem.

19 CUNHA, Dirley da. Estado de Coisas Inconstitucional.  Disponivel em:
<http://brasiljuridico.com.br/artigos/estado-de-coisas-inconstitucional>. Acessado em 20 de dezembro
de 2015.

194 GIORGI, Raffaele De; FARIA, José Eduardo; CAMPILONGO, Celso. Estado de Coisas
Inconstitucional. Disponivel em: <http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral%2cestado-de-coisas-
inconstitucional%2c10000000043>. Acesso em: 10 de novembro de 2016.
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Sustentam, ainda, que a declaragao de estado de coisas inconstitucional n&o foi capaz

de resolver os problemas do sistema prisional colombiano.

A celeuma ora apresentada erige na doutrina uma divergéncia como poucas vezes se

viu, bem como uma discussao que se encontra longe de ser findada.

Em uma analise perfunctoria pelos largos corredores da internet, por exemplo, logo
se vé textos de diversos autores - alguns conhecidos; outros anénimos que muitas
vezes sem embasamento técnico adequado - aderem a primeira ou a segunda

corrente.

Consoante melhor explanado adiante, somente sera possivel aferir se o ativismo
judicial é constitucional e legitimo, no caso concreto, notadamente, valendo-se da
técnica de sopesamento dos valores em conflito: de um lado, o principio da separagao
dos poderes; do outro o direito fundamental a que se pretende tutelar com a decisao
vergastada, notadamente, no reconhecimento da existéncia de estado de coisas

inconstitucional.

3.5.2. Critica politico-ideolégica

Alexander Bickel leciona que a questdo mais profunda no ativismo judicial € que o
mesmo corresponde a uma forga contramajoritaria. Quando uma Corte Suprema, por
exemplo, declara a inconstitucionalidade de um ato legislativo ou de um ato de um
membro do executivo que possue o mandato que |he foi outorgado pelos cidadaos,

sua atuacéo viola a propria vontade popular.

Neste sentido, o Judiciario estara atuando, nd&o em nome da maioria dominante, mas
contra a mesma, o que a doutrina constitucional passou a denominar de dificuldade

contramaijoritaria’®>.

195 BICKEL, Alexandre. The least dangerous Branch: The Supreme Court at the Bar of Politics. 2 ed.
New Haven: Yale University, 1986. p. 16-20.
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Para um dos maiores representantes desta corrente, Jeremy Waldron, as divergéncias
sobre os direitos devem ser resolvidas no @amago de um processo legislativo; ndo no

Judiciario',

Ran Hischl, apés fazer estudo empirico sobre o0 assunto no Canada, na Nova Zelandia,
em Israel e na Africa do Sul, concluiu que o crescimento do Judiciario, por via da
constitucionalizagdo advém, em regra, de um pacto entre as elites politicas
hegemanicas, cujo escopo € proteger suas preferéncias politicas contra as variagbes
tipicas da democracia; as elites econbmicas que sao adeptas do livre mercado e da
antipatia em relagédo ao governo; e as cortes supremas que tem uma natural tendéncia

de fortalecer seu Poder'?".

Nesta senda critica, nos Estados Unidos, Mark Tushnet reverbera que os liberais
progressistas atuais temem o processo eleitoral. E em decorréncia deste medo
fomentam o controle judicial n&o se justifica diante das experiéncias recentes naquele
pais. Este medo, para o autor, decorre do préprio medo que se tem com o que 0 povo

pode fazer'8,

3.5.3 Critica quanto ao superpoder do judiciario no ativismo estrutural relativo

ao estado de coisas inconstitucional

Para Luis Roberto Barroso, cabe aos trés Poderes procederem a interpretacdo da
Constituicao; em caso de divergéncia, entre Eles, a palavra final € do Judiciario.
Todavia, o Judiciario ndo € uma instadncia hegemonica, motivo pelo qual mister se faz

evitar que todo o conflito envolvendo a Constituigdo seja resolvido pelo Judiciario'®.

Esta delimitacido da atuacdo do Judiciario € necessaria em decorréncia da propria
limitagdo de sua capacidade institucional. Significa dizer, com isto, que Ele pode ser,
dos Poderes, o mais limitado para decidir sobre a matéria. Neste ponto, os temas que

196 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. Oxford: Oxford University Press, 1999. p. 179.

197 HISCHL, Ran. Towards Juristocracy: The Origins and Consequences of the New Constitutionalism.
Cambridge: Havard University, 2004, p. 100-134.

198 TUSHNET, Mark. Taking the constitution away from the courts. Princeton: Princeton University,
2000. p. 177.

199 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. p. 112.
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dizem respeito a aspecto técnico ou, até mesmo, cientifico pode nao encontrar, no

Judiciario, o melhor julgador em decorréncia de seus limites de conhecimento?°°,

O autor supracitado aponta, ainda, o risco de feitos sistémicos imprevisiveis e
indesejaveis. Isto porque o magistrado, no caso concreto, pode estar preparado para
realizar a “microjustica”; sem condigdes “de avaliar o impacto de suas decisdes sobre

um segmento econdmico ou sobre a prestagio de um servigo publico”2°!.

3.5.4 Critica quanto a necessidade de respeito ao principio da separagao dos

poderes

Elival da Silva Ramos preceitua que o principio da separa¢ao dos Poderes tem como
norte a divisdo das principais fungdes que devem ser desenvolvidas pelo Estado, para

a realizagéo de seus fins2%2,

O ativismo judicial ultrapassa as linhas demarcatérias das fung¢des de cada Poder,
tracadas pela propria Constituicdo Federal, o que pode implicar o esvaziamento do

nucleo essencial das mesmas.

Corre-se o risco, além disto, de o Judiciario exarar decisdes que possam resultar em
interpretacbes demasiadamente literal as regras juridicas, expedindo ordens que é
perfeitamente exequivel, do ponto de vista metodolégico ou cientifico; mas que é

impossivel de ser executado, na pratica, por outros Poderes?%3,

O ativismo judicial implica falta de deferéncia dos magistrados a prépria autoridade
politica, legal e empirica dos diversos 6rgaos dos outros Poderes. Neste sentido,

Carlos Alexandre de Azevedo Campos preleciona que o juiz ativista permite pouca

2000 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. p. 113.

200 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 7ed. S&o Paulo: Saraiva Educagéo, 2018. p. 114.

202 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
p. 87.

203 Neste sentido, BARNES, Jeb; MILLER, Mark. Putting the Pieces Together. Amercina Lawmarking
from an Interbranch Perspective. Mark C. Miller and Jeb Barnes Editors, 2004. p. 17.
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deferéncia aos outros Poderes e, por conta disto, ndo sente dificuldade, do ponto de
vista institucional, para afastar as decisdes de outros poderes e as substitui-las pelas

suas proprias?%.

204 CAMPOS, Carlos Alexandre de. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2014, p. 167.
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4. O SOPESAMENTO DOS VALORES COLIDENTES: EFETIVIDADE DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS NO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL X
PRINCiPIO DA SEPARAGAO DOS PODERES

4.1 DO CONFLITO ENTRE O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES E DA
NECESSIDADE DE PROTECAO AO DIREITO FUNDAMENTAL

No livro “A origem da tragédia”, Nietzsche chama a atencdo para a existéncia, na
sociedade grega, pré-socratica, do equilibrio ente os espiritos apolinicos e

dionisiacos?%®,

Com efeito, o apolineo € entendido como o simbolo da resisténcia ao pessimismo, por
meio de uma ilusado criada pela prépria arte. Por outro lado, o dionisiaco é a afirmacéao

excelsa da realidade e das suas contingéncias?°6.

Era justamente o choque entre estes “dois principios” que era visto como o fato de
harmonia e equilibrio na Grécia. Dito de outra forma, percebe-se a possibilidade de

limitacao de valores em uma sociedade, inclusive, dos direitos fundamentais2°’.

Estes principios — o apolineo e o dionisiaco — eram considerados verdadeiros
sustentaculos para a aplicagcdo comedida de inumeros institutos existentes na Grécia
Antiga, de sorte que era a sua aplicagéo primordial, para aproximar o direito da justica;
para, enfim, uma sociedade equilibrada, mormente porque podiam ser utilizados em
diversas searas daquela sociedade, como na administragdo publica, na politica, na

relagdo com os vizinhos, amigos, filhos, etc.

E dizer, com isto, que — nos moldes da Grécia Antiga, as sociedades contemporaneas

restam estruturadas e mantidas pelos constantes choques de natureza axioldgica.

205 NIETZSCHE, Friedrich. A origem da tragédia proveniente do espirito da musica. Tradugéo de Erwin
Theodor. Ed. Cupolo: Sao Paulo, 1948. p. 30.

208 NIETZSCHE, Friedrich. A origem da tragédia proveniente do espirito da musica. Tradugéo de Erwin
Theodor. Ed. Cupolo: Sdo Paulo, 1948. p. 90 e 91.

207 NIETZSCHE, Friedrich. A origem da tragédia proveniente do espirito da musica. Tradugéo de Erwin
Theodor. Ed. Cupolo: Sdo Paulo, 1948. p. 30.
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Todo o tempo é possivel vislumbrar conflitos entre principios juridicos, os quais séo
harmonizados por meio de ponderagdo. E dizer, em outras palavras, que a depender
do direito envolvido, havera a minoragdo da forga de um principio, para que seja

possivel a aplicacdo de outro que com aquele colide.

Assim, pode-se dizer que nao existe direito absoluto. Todo e qualquer direito pode ser

limitado, notadamente, para a manutengdo da harmonia social.

Pois bem.

Basicamente, existem duas grandes correntes que buscam explicar as limitagées aos

direitos fundamentais.

Para os defensores da teoria externa, reconhecer a possibilidade de restricado aos
direitos fundamentais pressupde reconhecer. a. a existéncia de um direito
fundamental; b. que este direito existe de forma irrestrita; c. que o direito constitua
existindo, de forma restrita, apos a restricao. E dizer: existe um direito fundamental, a

exemplo a liberdade, que pode ser restringido em um caso concreto?%,

Pela teoria interna, ndo existe uma restricdo ao direito, mas um limite até onde este
direito alcanga. Neste ponto, a propria norma ja possui sua propria restricdo. Sustenta-
se que o conteudo de um direito somente pode ser definido, apds confrontado com os

demais?%°.

A doutrina apregoa que o Supremo Tribunal Federal tende a adotar a teoria externa,

seguindo, neste ponto, a linha defendida por Alexy.

Assim, conflitos entre Direitos Fundamentais entre si e com outros principios devem

ser resolvidos por meio da harmonizagéo.

208 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2a.ed. 4a.
Tiragem. Malheiros: Sdo Paulo, 2015. p. 277.
209 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2a.ed. 4a.
Tiragem. Malheiros: Sdo Paulo, 2015. p. 277.
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Segundo Alexy, uma norma somente pode restringir um direito fundamental se ela for

compativel com a Constituigdo?'°.

Em linhas gerais, como funciona?

1. Colisdo entre normas constitucionais e infraconstitucionais, prevalece a norma

constitucional;

2. colisdo entre normas constitucionais e principios constitucionais, prevalece os

principios constitucionais;

3. colisao entre principios constitucionais é preciso fazer a ponderacao, a fim de que

prevaleca o principio mais importante no caso especifico

S&o espécies de restricoes:

1. As restricdes diretamente constitucionais: a restricdo advém da prépria constitui¢ao.
Exemplo: o Direito fundamental a vida sofre restricdo na admissibilidade da pena de
morte em casos de guerra, nos termos do artigo 5°, LXVI combinado com o Art. 84 da
CF;

2. Restricoes indiretamente constitucionais: sdo aquelas que a propria Constituicao
autoriza alguém estabelecer. Aqui, temos as reservas. Elas podem ser simples (a
restricdo pode advir de lei formal geral) ou podem ser qualificadas (as restricbes
devem advir de lei especifica, e a propria CF limita o conteudo da restri¢ao);

3. Aliberdade de conformacgao: ndo esta na teoria de Alexy, mas se refere aos direitos
fundamentais tragados de forma extremamente genérica, conferindo ao legislador a
liberdade de sua definicdo. E o caso da garantia de propriedade, prevista no artigo 5°,
XXIl da CF.

210 AL EXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 2a.ed. 4a.
Tiragem. Malheiros: S&o Paulo, 2015. p. 279.
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Ruy Barbosa afirma que é imprescindivel fazer a distingdo, no texto da Constituicao
Federal, as “disposicdes meramente declaratérias, que sdao as que imprimem
existéncia legal aos direitos reconhecidos, e as disposi¢cdes assecuratorias, que sé&o
as que, em defesa dos direitos, limitam o poder™'".

Aquelas instituem o proprio direito, na medida em que estas, as garantias. Com
relativa frequéncia, estas e aquelas podem ser encontrados no mesmo dispositivo

constitucional, ou legal®'?.

E inegavel, todavia, que as garantias sdo direitos ou, nas palavras de Dirley da Cunha

Junior, “direitos-garantia™'3.

E possivel classificar as garantias aos direitos fundamentais em trés grandes

grupos?'4:

1. As defesas aos direitos especiais. Estas manifestam-se, por meio de vedacgdes
voltadas a prevenirem as suas violacdes, a exemplo de proibicdo da censura, voltada

a proteger o direito de liberdade de expresséo;

2. sistema de protecdo voltado para a defesa e efetivagcdo dos direitos. S&o as
garantias-institucionais: no Brasil, o sistema judiciario; as defensorias publicas e todas

as instituicdes organizadas para a protegao dos direitos;

3. corresponde ao liame entre a primeira e a segunda. Reune a defesa dos direitos
especificos e seu sistema voltado a protegé-lo. E o que ocorre, por exemplo, com as
agdes constitucionais, que sao garantias de defesa de direitos, perante o judiciario.

Sao as proprias garantias instrumentais. Sob este enfoque, o ativismo judicial

211 BARBOSA, Ruy. Republica: teoria e pratica (textos doutrinarios sobre direitos humanos e politicos
consagrados na primeira Constituicdo da Republica. Petropoles/Brasilia, Vozes/Camara dos
Deputados, 1978, p. 121.

212 BARBOSA, Ruy. Republica: teoria e pratica (textos doutrinarios sobre direitos humanos e politicos
consagrados na primeira Constituicdo da Republica. Petropoles/Brasilia, Vozes/Camara dos
Deputados, 1978, p. 121

213 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e atual. Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 555.

214 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos Humanos Fundamentais. 22 edigdo, Sdo Paulo:
Saraiva, 1998, p. 33.
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estrutural dialégico, no reconhecimento de existéncia de estado de coisas

inconstitucional, encontra-se neste grupo.

Ao restringir um direito fundamental, os agentes estatais, notadamente o legislador

nao podem deixa-lo indcuo ou vazio.

Exemplo: O texto constitucional permite que a Constituigdo Federal edite leis
regulamentando o exercicio de algumas profissdes, de sorte que se passe a exigir
algumas qualificagbes para que a exerca. Temos, desta sorte, que para ser médico,

mister se faz ser bacharel em medicina e a devida inscricdo no conselho profissional.

Para ser advogado, além disto, o individuo deve ser aprovado em um exame. Mas a
lei poderia exigir para ser advogado seria necessario o titulo de Phd em Direito? Por

qué?

Porque esta restricao restringiria tanto o direito a liberdade profissional que o tornaria

vazio, violando seu préprio nucleo essencial deste Direito?1°.

A limitacdo das restricbes pode ser compreendida por meio de duas teorias: a

absoluta, pela qual o nucleo essencial ndo pode ser esvaziado em nenhuma hipoétese;

215 Sobre a questdo, o STF decidiu: Ementa: “AMBITO DE PROTECAO DA LIBERDADE DE
EXERCICIO PROFISSIONAL (ART. 5°, INCISO XIlII, DA CONSTITUICAO). IDENTIFICACAO DAS
RESTRICOES E CONFORMACOES LEGAIS CONSTIT UCIONALMENTE PERMITIDAS. RESERVA
LEGAL QUALIFICADA. PROPORCIONALIDADE. A Constituicdo de 1988, ao assegurar a liberdade
profissional (art. 5°, XIIl), segue um modelo de reserva legal qualificada presente nas Constituicées
anteriores, as quais prescreviam a lei a definigao das "condi¢cdes de capacidade" como condicionantes
para o exercicio profissional. No &mbito do modelo de reserva legal qualificada presente na formulagao
do art. 5° XIIl, da Constituicdo de 1988, paira uma imanente questdo constitucional quanto a
razoabilidade e proporcionalidade das leis restritivas, especificamente, das leis que disciplinam as
qualificagbes profissionais como condicionantes do livre exercicio das profissées. Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal: Representagao n.° 930, Redator p/ o acérdao Ministro Rodrigues Alckmin,
DJ, 2-9-1977. A reserva legal estabelecida pelo art. 5°, XIll, ndo confere ao legislador o poder de

restringir o exercicio da liberdade profissional a ponto de atingir o seu préprio nucleo essencial”.
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e a relativa, segundo a qual este esvaziamento pode ocorrer em alguns casos

concretos.

Outra restricao ao limite é a proporcionalidade. A restricdo de um direito fundamental

deve ser proporcional, de sorte a evitar erros na ponderacao.

Com efeito, existem algumas regras para verificarmos se a restricdo ao direito

fundamental é proporcional, nos termos apregoados por Robert Alexy?'S:

1. Deve-se perguntar se a restricdo € adequada para garantir o direito a que se

pretende assegurar.

Se a resposta for ndo, tem-se a desproporcionalidade da restricdo, o que viola o

principio da adequacao. Se a resposta for positiva, passa-se a pergunta seguinte;

2. A restricdo € o meio estritamente necessario? Trata-se do meio menos gravoso

para restringir o direito preterido e assegurar o direito garantido?

Se negativo, a restricao € desproporcional; se positivo, deve-se passar para pergunta

seguinte.

3. O direito restringido foi mitigado numa medida compativel com a garantia dada ao
direito assegurado? Ha um equilibrio entre a vantagem obtida e a restricao aplicada?

Se negativo, a restricdo é desproporcional; se positivo, & proporcional e admissivel?'.

Todos os direitos fundamentais estdo suscetiveis a um campo de protecdo que

corresponde ao seu suporte fatico.

216 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2a.ed. 4a.
Tiragem. Malheiros: Sdo Paulo, 2015. p. 277.

217 Nesta linha de raciocinio, o STF assim j& se manifestou: A EXIGENCIA DE RAZOABILIDADE
QUALIFICA-SE COMO PARAMETRO DE AFERICAO DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DOS
ATOS ESTATAIS. - A exigéncia de razoabilidade — que visa a inibir e a neutralizar eventuais abusos
do Poder Publico, notadamente no desempenho de suas fungbes normativas — atua, enquanto
categoria fundamental de limitagdo dos excessos emanados do Estado, como verdadeiro pardmetro de
afericdo da constitucionalidade material dos atos estatais. (Pleno, ADIn-MC n°® 2.667/DF, Relator
Ministro Celso de Mello, DJ de 12.03.2004, p. 36).
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Sobre o assunto, duas teorias foram desenvolvidas: a dos suportes faticos amplos e

a dos suportes faticos restritos.

Nos restritos, ndo ha garantias a algumas agdes, posi¢des juridicas que poderiam
subsumidas, em abstrato a prote¢cdo dos Direitos Fundamentais. Por esta, apregoa-
se que é possivel definir o cerne dos direitos fundamentais por meio da interpretagao
histérica, sistematica, negando-se qualquer possibilidade de colisdo destes direitos.

Alexy chama atenc&o para a teoria desenvolvida por Friedrish Muller, a teoria de

extensao, pertencente a teoria restrita.

Mueller, com base na Constituicdo da Alemanha, apregoa que a norma que garante a
liberdade artistica, ndo garante agées como pinturas em uma via extremamente
movimentada ou que o show de uma banda cause poluicdo sonora. Assim, para
Mdueller, ndo se trata de colisdao entre direitos fundamentais, mas de nao protecao de

algumas acgdes.

Muito embora seja uma teoria rechagada por Alexy?'8, o STF tem precedentes

aplicando-a:

Neste sentido, o Ministro Celso de Mello declara no HC 70.8142'9, que “a clausula
tutelar da inviolabilidade do sigilo epistolar n&do pode constituir instrumento de
salvaguarda de praticas ilicitas”, e o Ministro Mauricio Corréa vaticina no HC
82.424%20 que “um direito individual ndo pode servir de salvaguarda de praticas
ilicitas, tal como ocorre, por exemplo, com os delitos contra a honra”. De certo, essas
sdo enfaticas exclusdes de condutas que em principio aparentavam estar protegidas
respectivamente pelas normas encartadas nos incisos Xl (sigilo de correspondéncia)

e |V (liberdade de expressao), do art. 5° da Constituicado Federal.

218 Al EXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugao de Virgilio Afonso da Silva. 2a.ed. 4a.
Tiragem. Malheiros: S&do Paulo, 2015. p. 153.

219 Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus 70814. Relator: Min. Celso de Mello, Primeira Turma,
julgado em 01/03/1994, DJ 24-06-1994 PP-16649 EMENT VOL-01750-02 PP-00317 RTJ VOL-0176-
PP-01136.

220 Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus 82424. Relator: Min. Moreira Alves, Relator p/ Acérdéo:
Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 17/09/2003, DJ 19-03-2004 PP-00017 EMENT VOL-
02144-03 PP-00524.
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De outra banda, a teoria do suporte amplo apregoa que é preciso, apenas, preocupar-
se em definir o que é resguardado com a norma, sem isolar o seu conteudo, pois sua

demarcacao exata ocorrera quando se estiver diante de uma norma definitiva.

Tomando como exemplo o art. 5°, IV da Constituicdo Federal, poder-se-ia perguntar
“O que é protegido pelo direito a livre manifestacdo do pensamento?”. A resposta
lastreada no pressuposto tedrico do suporte fatico amplo, é que é protegida “toda e
qualquer manifestagdo de pensamento, ndo importa o conteudo (ofensivo ou nao),

nao importa a forma, ndo importa o local, ndo importa o dia e o horario”.

Neste ponto, exsurge o pensamento de que se estaria a defender que os direitos sao
absolutos. Todavia, tal assertiva ndo passa de ledo engano, porque, em verdade, o
que se esta delimitando, nesse primeiro plano, € o ambito de protecao prima facie, e
que, portanto, podera sofrer restricdes futuramente, quando da conclusao daquilo que

é protegido definitivamente.

Para entender o pensamento de Robert Alexy sobre principios, mister se faz

compreender a espécie por meio das licbes de Dworkin.

O escritor paradigma entende que os principios sao diferentes das regras pela propria
estrutura légica. Estas s&o aplicadas de forma disjuntiva, suscetivel a ideia de que ou

¢ aplicada integralmente ou ndo é aplicada (all-or-nothing)??'.

Desta maneira, um choque entre regras € solucionado por meio da hermenéutica

classica: hierarquia, cronologia e especialidade.
Por outro lado, o principio possui dimensdo axiolégica, cuja carga pode ser
aquinhoada, de maneira que um choque entre principio € solucionado por meio da

valoracao a ser conferida a cada principio conflitante.

Pois bem.

221 DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. 9. ed. Cambridge: Harvard University Press, 2002.
p. 48.
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Alexy parte da premissa apregoada por Dworkin reconhece que os principios séo
mandados de otimizacido e que podem ser apreciados, de forma casuistica, in

concretum, permitindo um sopesamento caso exista um choque entre eles.

Todavia, Alexy distancia-se das ligdes de Dworkin, porquanto entende que a diferenga
entre regras e principios queda-se, inexoravelmente, em dois pontos: a colisdo e as

obrigacdes estabelecidas.

Na colisdo, os principios sao ajustados entre si, 0 que permite ao exegeta resolver o

conflito por meio da ponderacido ou sopesamento.

Ja no choque entre regras, ou havera a invalidagdo de uma delas, ou havera uma

hipétese de excecao que tenha o condao de afastar a antinomia evidenciada.

Por outro lado, no que se refere as obrigacdes estabelecidas, segundo Alexy, os
principios erigem obriga¢des passiveis de superagdo por meio de outro principio

aplicavel ao caso especifico. Contudo, as regras tecem obrigagdes de cunho absoluto.

E interessante sublinhar que para Robert Alexy, os principios ndo possuem natureza
de definitividade, consoante ocorre com as regras. Seu mandamento n&o é definitivo,

mas prima facie.

Neste diapasao, Alexy apregoa que o que torna os principios diferentes das regras é
o fato de que aqueles sempre serao razdes prima facie, ao passo que estas assim o

afiguram, se nao existir clausula de excegéo ou razbes definitivas??2.

Humberto Avila, contudo, diferencia texto legal (que nada mais é do que o contetdo
publicado ou impresso,) da norma, que é edificada pela atividade interpretativa. Desta
forma, qualquer atributo conferido ao texto de lei tera carater provisorio, amplamente

modificavel em decorréncia da norma a ser extraida na atividade hermenéutica.

Neste sentido, reverbera que, in verbis:

222 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugéo de Virgilio Afonso da Silva. 2a.ed.
4a. Tiragem. Malheiros: Sao Paulo, 2015. p. 277.
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As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensao de decidibilidade e abrangéncia, para
cuja aplicagdo se exige a avaliagdo da correspondéncia, sempre
centrada na finalidade que Ihes da suporte ou nos principios que Ihes
sdo axiologicamente sobrejacentes, entre a construgcédo conceitual da
descricdo normativa e a construgdo conceitual dos fatos. Os principios
sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja
aplicacdo se demanda uma avaliagao da correlacéo entre o estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida
CcoOmo necessaria a sua promogao??,

Assim, peremptoriamente, apregoa que uma norma pode ensejar a construgao de

mais de uma regra ou a mais de um principio, isoladamente ou cumulativamente.

Humberto Avila, outrossim, defende que a diferenca entre regras e principio pode ser
destacada por meio de trés critérios: em relacdo a natureza do comportamento
prescrito; em razdo da medida da contribuicdo para a decisdo; e em decorréncia da
natureza da justificac&o exigida.

Quanto a natureza do comportamento prescrito, as regras estabelecem uma conduta,
na medida em que fomentam obrigagdes, proibigdes ou permissdes. Os principios, ao
revés, balizam uma finalidade relevante, sem ditar quais comportamentos devem ser

realizados.

Ja em relagdo a medida da contribuigdo para a decisao, as regras almejam apresentar
solugdo para um conflito instaurado. Ja os principios ndo galgam apresentar uma
resposta imediata para um conflito, mas tende a fomentar a tomada de decisdes,

apresentando, ao operador do direito, os elementos relevantes.

Por fim, no que se refere a natureza da justificagdo exigida, as regras tém
interpretacéo vinculada a uma avaliacdo da correspondéncia entre construgcao dos
conceitos dos fatos e das normas e da finalidade que as fomenta. Ja os principios, por
outro lado, exigem uma avaliagao e didlogo entre o estado de coisas e os efeitos da

conduta considerada necessaria.

223 AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicdo & aplicagéo dos principios juridicos. 132 ed.,
revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 85.



111

No caso de constatacdo de estado de coisas inconstitucional, havera colisdo de
normas axiolégicas. De um lado, o principio da separacédo dos poderes, do outro os
diversos direitos fundamentais que estdo sendo violados, face as falhas estruturais
oriundas das omissdes do Estado, além do proprio principio da maxima efetividade

dos direitos fundamentais.

O Principio da Separagao dos Poderes, a seu turno, sempre foi fundamental no
Ordenamento Juridico Patrio e se encontra expresso no Artigo 2° da Carta Magna.

Além disto, todo o arcabougo constitucional foi pensado e erigido na ldgica de

preservacgao de tal principio.

E importante notar que a prépria Separacdo dos Poderes, na maneira como foi
pensada por Montesquieu??* tem sua ratio essendi calcada na limitagéo do arbitrio: o
Poder foi tripartido, justamente, para que os seus detentores, dentro do Sistema de
Freios e Contrapesos??®, pudessem criar mecanismo de se conterem. Se ¢ assim,
legitimado encontra-se o Poder Judiciario para impedir a violagdo dos direitos
fundamentais pelos demais Poderes, notadamente, quando restar afastada a

possibilidade de limitagao aceitavel aos mesmos, consoante visto.

A solucdo para o conflito entre o principio da separagao dos poderes e o ativismo
judicial, na protecéo do principio da maxima efetividade dos direitos fundamentais e
da prépria protecao aos direitos fundamentais violados, pode ocorrer por meio da
ponderagcédo (ou sopesamento), tal qual o defendeu Robert Alexy. E como tal, a

avaliagao precisa depende da analise do caso concreto.

Ocorre que, conquanto seja possivel admitir a limitagdo aos direitos fundamentais,
esta limitagdo somente sera legitima se o objetivo da mesma for proteger valores
constitucionais tdo caros quanto ao do direito limitado, apds analise objetiva, por meio
do sopesamento; mesmo assim, € imperioso preservar seu nucleo essencial do

principio mitigado, de sorte que nao o esvazie completamente.

224 MONTESQUEIU, Charles Louis de. O Espirito das Leis. Sdo Paulo: Martins Editora, 2005.
225 MONTESQUEIU, Charles Louis de. O Espirito das Leis. Sdo Paulo: Martins Editora, 2005.
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Do contrario, apds o sopesamento, restando decidido que o principio da separacao
dos poderes devera ser minorado para a adogcdo das medidas necessarias para
salvaguardar os direitos fundamentais atingidos, garantindo-lhe a maxima eficacia

possivel, cabe ao Judiciario agir em ativismo judicial estrutural.

Nestes casos, uma omissdo qualificada, pelos agentes publicos, notadamente,
causando falha estrutural tipica do estado de coisas inconstitucional, autoriza o
Judiciario agir em ativismo, em garantia instrumental a efetividade dos direitos
fundamentais, ainda que, para tanto, seja necessario mitigar o principio da separagao

dos poderes.

E, como melhor solugao para o nao esvaziamento do nucleo essencial do principio da
separagao dos poderes, € delimitar o ativismo judicial, inclusive, por meio do dialogo

entre os Poderes envolvidos, consoante melhor sera abordado adiante.

4.2 O PROBLEMA DA INTROMISSAO SUBJETIVA NO SOPESAMENTO

E de conhecimento geral que Robert Alexy formulou a “teoria dos principios”.

Por esta, o escritor, com a destreza que lhe é peculiar, propugna que os direitos
fundamentais possuem carater de principios e, nessa condicdo, eles eventualmente
colidem, sendo assim necessaria uma solugao ponderada em favor de um deles.
Havendo colis&o de principios, o exegeta da norma deve aplicar o sopesamento ou a
ponderacéo, técnica que exige uma robusta fundamentagao, calcada em argumentos

juridicos firmes, objetivos e racionais.

Ocorre que o subjetivismo na técnica do sopesamento pode ser utilizada para, ao
arbitrio do julgador, justificar a tomada de decis&o que melhor Ihe aprouver.

Virgilio Afonso da Silva logrou descrever, com brilhantismo, este fenbmeno, no seu

texto “O Proporcional e o Razoavel"?%6

226 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais n°® 798, 2002. p. 23-
50.
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Ele abalizou varios casos em que o Supremo Tribunal Federal, ao palio de que os
direitos fundamentais podem ser relativizados com base no principio da
proporcionalidade, simplesmente invalidou o ato normativo questionado, sem
demonstrar dentro de um conteudo objetivo, racional e critico, as razées que tornavam

o ato desproporcional.

A técnica do sopesamento, grande ferramenta a disposi¢ao da efetividade dos direitos
fundamentais, em diversos casos, vem sendo usada de forma arbitraria por diversos

magistrados do Brasil. Dai a criagéo, pela doutrina, da expressao: “Alexy a brasileira”.

Ocorre que a técnica de Alexy é de fundamental importancia, mormente para
solucionar os casos em que varios principios a serem aplicados no caso em concreto

estio em colisdo.

Trata-se de uma saida de mestre, diante das inevitaveis e corriqueiras colisbes de

normas principiolégicas dos direitos fundamentais.

Todavia, ndo se pode permitir que a mesma seja usada para fomentar decisdes
discricionarias, aos moldes da aplicagdo subjetiva do sopesamento: sem regras

nitidas, objetivas e racionais.

E preciso, pois, evitar o uso incorreto da técnica do sopesamento. Para tanto, alguns

critérios objetivos devem ser adotados.

Com efeito, com este desiderato, € de imperiosa importancia fortalecer o sistema de
precedentes judiciais. Alias, conforme visto, com o novo Cédigo de Processo Civil (Lei
n° 13.105/2015)??7, ao menos em tese, o Brasil deu grande passo neste sentido.

Além do mais, mister se faz primar por decisdes objetivas, lastreadas em dados
empiricos, raciocinio cognitivo coerente, analise fatica escorreita, sem descurar na

avaliagao axioldgica dos elementos envolvidos em um processo.

227 BRASIL. Lei n° 13.105 de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo Civil. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/[13105.htm>. Acesso em: 03 de abril de
2016.
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E preciso, ainda, reforcar a necessidade de aplicar, com a devida fiscalizacdo, o
principio da imparcialidade do juiz. Isto porque, se o magistrado — ainda que
indiretamente, tiver interesse no resultado do processo, naturalmente, ele tendera a
galga-lo, mesmo que fazendo uso do subjetivismo na aplicagdo da técnica do

sopesamento.

4.3 PROPOSTA PARA A SUPERAGAO DO CONFLITO - LIMITES AO ATIVISMO
JUDICIAL E DIALOGOS INSTITUCIONAIS

O que se percebe, com o que ja foi dito, até o momento, é que, ao agir em ativismo
judicial estrutural, notadamente, no estado de coisas inconstitucional, inevitavelmente,
havera a mitigagdo do principio da separagédo dos poderes, com vistas a proteger o

direito fundamental violado.

Para que a intromiss&o do Judiciario, nas atividades tipicas de outros Poderes seja

legitima e constitucional, alguns critérios devem ser observados.

O primeiro deles foi visto no subcapitulo anterior: € que o sopesamento seja feito com
esteio em dados objetivos, evitando-se macular a técnica com o subjetivismo do

exegeta.

Luis Roberto Barroso aponta, como forma de minorar a flexibilizagao do principio da
separagao do Poderes, no ativismo judicial, a imposicdo de limites da Jurisdigao
Constitucional. Estes limites dizem respeito, justamente, na protegdo aos direitos

fundamentais ou aos préprios procedimentos democraticos.?2®

Em todos os outros casos, os juizes e os tribunais devem curva-se as escolhas
legitimas feitas pelo legislador, assim como ser deferentes ao exercicio razoavel e
proporcional das escolhas discricionarias feitas pelo administrador??®, E completa

Luis Roberto Barroso:

228 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. 7ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgédo, 2018. p. 87.
229 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagédo, 2018. p. 88.
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Os membros do Judiciario ndo devem presumir demais de si préprios
— como ninguém deve, alias, nessa vida -, supondo-se exprets em
todas as matérias. Por fim, o fato de a ultima palavra acerca da
interpretacao da Constituicdo ser do Judiciario ndo o transforma no
unico — nem no principal — foro de debate e de reconhecimento da
vontade constitucional a cada tempo. A jurisdigdo constitucional ndo
deve suprimir nem oprimir a voz das ruas, o movimento social, o0s
canais de expressao da sociedade. Nunca é demais lembrar que o
poder emana do povo, ndo dos juizes®?.

E mesmo quando o ativismo é constitucional e legitimo, casos em que restar assente
a existéncia de estado de coisas inconstitucional, ainda assim, as decisdes adotadas
nao podem se afigurar verdadeiras ordens a serem cumpridas, cegamente, pelos
membros dos outros Poderes, como se os membros do Judiciario fossem verdadeiros

ditadores.

Nao é esta a proposta deste trabalho. Ao contrario, como indicado desde o seu introito,
o ativismo judicial estrutural, nos casos de reconhecimento de estado de coisas

inconstitucional, deve ocorrer em didlogo com os outros Poderes?'.

Ao aceitar que a decisdo deve ser aplicada em dialogo, significa dizer que cabe ao
Judiciario, notadamente, ao Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer a existéncia de
estado de coisas inconstitucional, tragar as linhas gerais que devem ser seguidas
pelos outros Poderes.

Neste sentido, o STF, ao agir em ativismo estrutural, perante existéncia de estado de
coisas inconstitucional, tem de agir como verdadeiro catalizador das agbes e das
politicas publicas. Deve, com este desiderato, servir de coordenador de atividades
tipicas de outros Poderes, de sorte que estes supram suas proprias omissoes,
adotando toda as medidas indispensaveis para a protecdo do direito fundamental

violado pelo ECI.

230 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. 7ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacgédo, 2018. p. 90.

21 Neste sentido, CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 112 ed. rev. ampl. e
atual. Salvador: JusPODIVM, 2017, p. 593.



116

A Suprema Corte, assim, ndo pode vilipendiar os outros Poderes. Nao lhe sendo
facultada a possibilidade de desprezar as capacidades institucionais, ainda que estas
se revelem precaria ou cambaleante no reconhecimento da existéncia de estado de

coisas inconstitucional.

Ora, e sendo desta forma, o ativismo judicial estrutural no estado de coisas
inconstitucional somente é legitimo se o Poder Judiciario lograr harmonizar as
respostas efetivas as violagdes aos direitos fundamentais, com as suas limitagdes
impostas pela Constituicao Federal, mesmo apés, feita a ponderacgao, verificar-se que
a protecéao ao direito fundamental lesado permite mitigar o principio da separagao dos
poderes, respeitando-se, em todos os casos, 0 nucleo essencial deste principio, que

nao pode ser esvaziado.

Nao por menos, ao STF, cabe o dever de, constatada a existéncia de ECI, interferir
nas escolhas orgcamentarias e, de forma geral, nos parametros de implementagao de

politicas publicas e de programas sociais; sem, todavia, detalha-los.

As decisbes vergastadas, nestes casos, assim, devem ser flexiveis, conferindo,
sempre, a possibilidade de criacao pelos outros Poderes, bem como possibilitando-

Ihes a sairem da inércia ao qual estdo submetidos.

A decisédo, a seu turno, que assim o faz, ndo preclui, tampouco faz coisa julgada, no
sentido de nao ser possivel, apés o dialogo institucional com os Poderes envolvidos,

ser reajustada.

Lado outro, ndo quer dizer, com isto, que o cumprimento da mesma é de obediéncia
facultativa. Uma vez promanada, enquanto nao for revogada, os vetores tragados pelo
judiciario, em ativismo, devem ser seguidos, sob pena das sang¢des estudadas no
capitulo 2 deste trabalho.

Ao atuar desta maneira: respeitando-se os limites constitucionais, consoante visto;
somente agir em ativismo quando, para prote¢cado dos direitos fundamentais e das
regras e valores inerentes ao Estado Democratico de Direito; apds fazer o

sopesamento entre o principio da separacao dos poderes e os valores intrinsecos aos
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direitos fundamentais a que se pretende proteger, concluir-se pela necessidade de
intromissdo do Judiciario nas atividades tipicas de outros Poderes; que as decisdes
tomadas ocorram em dialogos institucionais com os érgéos e autoridades dos outros

Poderes, dai porque se fala em ativismo judicial estrutural dialogico.
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5. A EXISTENCIA DE ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL NO BRASIL -
UMA AGENDA PARA O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

5.1 ECI NO DIREITO A SAUDE

A formulacdo de politicas publicas constitui-se, no estagio em que os governos
democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas eleitorais, em programas e

agbes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real.2%2

Tais acbes refletem, diretamente, na vida dos cidadaos, na medida em que sao
voltadas para a resolucéo de problemas de interesse publico em areas como saude,
educacdo, meio ambiente, habitacdo, assisténcia social, lazer, transporte e

seguranca.

No que se refere a saude no Brasil, as politicas publicas na referida area ndo tém se
mostrado eficazes, violando direito fundamental expresso na Constituicdo Federal.

A revista Carta Capital, na matéria “sem dinheiro o SUS morre”33, traz dados
alarmantes sobre o investimento na saude publica do Brasil. Fazendo referéncia aos
dados fornecidos pelo Secretario de Gestdo de Trabalho do Ministério da Saude, o
gasto publico em saude no Brasil esta em 4,7% do Produto Interno Bruto (PIB).

Trata-se de um dos menores investimentos em saude publica do Mundo. Segundo
dados também fornecidos na reportagem supracitada, o gasto em saude per capita
atinge a cifra de 525 ddlares no Brasil. No Canada, por exemplo, este gasto € no

importe de 4 mil dolares.

A consequéncia da baixissima destinacdo orcamentaria para a saude publica no Brasil
€ sentida por todos aqueles que dependem do Estado na luta contra as enfermidades.

232 Souza, Celina. Politicas Publicas: uma reviséo da literatura. Sociologias, Porto Alegre, Ano 8, n" 16,
jul/dez 2006,20-45. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/soc/n16/a03n16. Acesso em 07 de margo
de 2017.

283 ROCKMANN, Roberto. Sem dinheiro, o SUS morre, in Revista Carta Capital. Disponivel em:
<http://www.cartacapital.com.br/revista/879/sem-dinheiro-o-sus-morre-7769.html>. Acessado em 01 de
outubro de 2016.
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Nestas Terras Tupiniquins, morre-se pela falta de acesso aos profissionais de saude

e aos tratamentos médicos adequados.

Muitas a¢des séo ajuizadas com o desiderato de responsabilizar o Estado a arcar com
todas as despesas necessarias para o restabelecimento da saude das pessoas
economicamente hipossuficientes. Passou-se a evidenciar o que se convencionou

chamar de “judicializagcédo da saude”.

Citando informagbes do Ministério da Saude, o Conselho Nacional de Justica?3*,
somente neste ano de 2016, o Brasil desembolsara sete bilhbes de reais, em
decorréncia da responsabilizagdo judicial do Estado no tratamento as pessoas

carentes.

Nesse diapaséo, diante do crescente numero de demandas judiciais com o fito de
garantir o direito a saude, com o evidente reflexo no orgamento publico, os entes
passaram a opor a tese da reserva do possivel, na tentativa de afastar decisdes
judiciais proferidas em seu desfavor, com ordem de execugado de politica publica

determinada.

O Superior Tribunal de Justica - STJ, no Recurso Especial (Resp) n° 1.185.474-SC,
teve a oportunidade de se pronunciar quanto a tese da reserva do possivel,

destacando Harrison Leite?3® as consequéncias extraidas de tal decis&o:

Primeira, a de que os direitos sociais sao justiciaveis, mormente os direitos a saude e

a educacgéo, pois sua protegao nao pode ficar a escolha do governante.

Segunda, é inegavel que recursos sao escassos, mas devem ser corretamente
aplicados para se evitar a privacao resultante de ma escolha do Executivo. A escassez
real, fruto da insuficiéncia orcamentaria e financeira, deve ser fatica e ndo meramente

juridica.

234 ANDRADE, Paula. CNJ e Ministério da Saude firmam acordo para criagdo de banco de dados.
Disponivel em <http:// http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/83208-cnj-e-ministerio-da-saude-firmam-
acordo-para-criacao-de-banco-de-dados>. Acesso em: 01 de outubro de 2016.

285 |EITE. Harrison. Manual de Direito Financeiro. - 2. ed. rev. ampl. e atual. Salvador: Editora
JusPODIVM, 2013, p. 32.
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Terceira, que a reserva do possivel pode ser oponivel a efetivacdo dos direitos

fundamentais, desde que seja concreta, e ndo abstrata.

E quarta, que a reserva do possivel nao pode ser oponivel a realizagcdo do minimo

existencial.

Sendo assim, nota-se que a jurisprudéncia do STJ se firma no sentido de que os
direitos sociais sdo passiveis de protegao judicial, no intuito de dar efetividade a tutela
constitucional dos direitos fundamentais, notadamente a saude, consignada como
direito de todos e dever do Estado (art. 196, CF/88).

Como é cedico, a saude, na Constituicdo Federal de 1988, foi qualificada como direito

social, introduzido no Titulo referente aos direitos e garantias fundamentais.

Dessa forma, como direitos fundamentais que séo, possuem natureza vinculativa, ndo
sendo passivel de ratificacdo o entendimento de alguns doutrinadores no sentido de

possuirem natureza meramente programatica.

E o que se pode depreender do quanto disposto no § 1°, do art. 5° da CF/88, ao
determinar a aplicagdo imediata das normas definidoras dos direitos e garantias

fundamentais.

Reconhecer a possibilidade de que um Poder se imiscua nas atividades encampadas
por Outros, corresponde a aceitar a existéncia de varios Poderes, cada um exercendo

suas atribuicdes nos limites tracados pela Constituicdo Federal.

Em outras palavras, o ativismo judicial ndo existiria se ndo houvesse a reparticdo do
Poder estatal, tampouco se estes Poderes nao tivessem atribuicdes e fungdes
devidamente delineadas.

E bem verdade que, geralmente, aquele que detém o poder Estatal, tende a cometer

excessos prejudiciais a vida em sociedade.
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Foi, justamente, partindo de tal premissa que Charles-Louis de Secondat, conhecido
por Montesquieu, influenciado por Aristoteles e John Locke, aprimorou e sistematizou

0 que se convencionou chamar de “divisdo dos poderes™3.

Por esta, o poder deixa de ser concentrado na figura de uma sé pessoa, a exemplo
do que ocorria no absolutismo, e passa a ser titularizado por diversas figuras,

equilibrado no Sistema de Freios e Contrapesos (checks and balances).

Saulo Casali Bahia, peremptoriamente, propugna que o sopesamento das normas
colidentes reclama termos que estejam na mesma categoria. E dizer: ndo ha conflito
direto entre regras e principios, até porque uma colisdo entre estas e aqueles, as
regras serao abandonadas, a fim de que a solugédo ocorra no plano dos principios,

porquanto de maior patamar hierarquico?®’.

De tudo o que ja foi exposto até o presente momento, em relagédo a possibilidade de
responsabilizacdo do Estado, no custeio de tratamento médico de alto custo as
pessoas que nao possuam condicdes econbmicas para o fazer, ndo € despiciendo
apregoar a existéncia de, ao menos, dois grandes valores em choque: de um lado, o
direito a saude a ser suportado pelo Estado; do outro, a Separagao dos Poderes.

Trata-se, portanto, de colisdo entre principios.

E preciso considerar, ainda, que ambos os principios s&o basilares para o Estado.

O Direito a saude é principio que se encontra consubstanciado no artigo 6, na Secao
I do Capitulo Il do Titulo VIII da Constituicdo Federal, além de diversos outros artigos
da Carta Politica e de legislag&o infraconstitucional.

O Direito a saude possui intimo liame com o Direito a Vida e com a dignidade da
pessoa humana, o que o coloca no patamar de Direito Fundamental Social

componente do minimo existencial?38,

236 MONTESQUIEU, Charles. Do Espirito das Leis. Trad. por Roberto Leal Ferreira. Sdo Paulo: Martin
Claret, 2010. p. 35 —48.

237 BAHIA, Saulo José Casali. A igualdade como Direito Fundamental. Disponivel em:
<https://artigojuridico.com.br/2016/08/28/a-igualdade-como-direito-fundamental/>.  Acessado  em
30/09/2016.

238 CUNHA JR, Dirley da; NOVELINO, Marcelo. Constituicdo Federal para Concursos. 4. ed. Ed.
JusPodivm: Salvador, 2013. p. 743.
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Ao enfrentar o tema da eficacia dos direitos fundamentais e o principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos fundamentais, o professor
Dirley da Cunha Junior?®® sustenta que ha um verdadeiro Sistema de Direitos
Fundamentais no Direito Constitucional patrio, discorrendo a respeito nos seguintes

termos:

Em razdo dessas novidades, notadamente aquelas que peculiarizam
as normas definidoras de direitos fundamentais por sua aplicabilidade
imediata e por sua expressa protecdo em face da acio erosiva do
legislador constituido ou ordinario - fatores que distinguem essas
normas fundamentais de outras normas constitucionais — podemos
defender, na esteira da doutrina e jurisprudéncia alemas, a existéncia
de um Sistema de Direitos Fundamentais no Direito Constitucional
patrio, caracterizado por sua abertura e autonomia relativa no ambito
do proprio sistema constitucional que integra, com reflexos imediatos
No que concerne a sua concretizacao, aplicagao e interpretagao.

Pode-se inferir, a partir da transcricdo supra, que a existéncia do referido sistema,
produz reflexos imediatos na seara da concretizacio, da aplicagao e da interpretacao

dos direitos fundamentais.

No que tange a concretizagdo dos direitos e garantias fundamentais, ndo ha, na
doutrina, consenso quanto ao alcance e significado do §1°, do art. 5°, da CF/88.

Citando os escoélios de Eros Roberto Grau, Flavia Piovesan e Luis Roberto Barroso, o
professor Dirley da Cunha Junior?®® defende a imediata aplicabilidade dos direitos
fundamentais, independentemente de intermediagdes concretizadoras, notadamente,

no ambito legislativo.

E inegavel, pois, que se vive um estado de coisas inconstitucional na satde publica.

239 Cunha Junior, Dirley da. Curso de Direito Constitucional — 11. Ed. Re. Ampl. E atual. - Salvador:
JusPODIVM, 2017, p. 562.

240 Cunha Junior, Dirley da. Op.cit., p. 567: Segundo Piovesan, a partir desse principio em comento,
todos os direitos fundamentais devem alcancar imediata aplicagdo, devendo os poderes publicos
conferir a maxima eficacia a todas as normas definidoras desses direitos. Para tanto, segundo a autora,
cabem aos 6rgaos judiciais a) interpretar os preceitos constitucionais consagradores de direitos
fundamentais, na sua aplicacdo em casos concretos, de acordo com o principio da efetividade 6tima e
b) densificar os preceitos constitucionais consagradores de direitos fundamentais de forma a possibilitar
a sua aplicagao imediata, no caso de auséncia de leis concretizadoras.
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Em decorréncia da expressiva quantia desprendida do Estado em decorréncia das
acgdes judiciais referidas alhures, diversos Governadores pressionam os Ministros do
STF para que exarem decisdo voltada a mitigar a responsabilidade do Estado no

custeio da saude.

Em consequéncia disto, o STF estd em fase de conclusao do julgamento dos recursos

extraordinarios niumeros 657718 e 566471.

Neles, ha discussao sobre uma série de fatores. Entre estes destacam-se:

a. a reafirmagao da possibilidade de ativismo estrutural do Judiciario;

b. Se o Estado deve ser obrigado a custear o tratamento médico, ainda que individual,

de custo elevado;

c. Se o Estado deve ser obrigado a custear o tratamento que se encontram em fase

experimental.

Em apertada sintese, impende registrar que Guilherme Amaral aponta trés possiveis

decisdes sobre a matéria em testilha?*':

1. aquela ja tomada pelo Tribunal de Santa Catarina, em que o direito a saude é
absoluto e deve ser amplamente tutelado pelo Estado, ainda que esta protecao recaia

sobre pessoa especifica;

2. as decisdes do TJSP (9° Camara de Direito Publico), pelas quais a responsabilidade
do Estado quanto a promocdo da saude é limitada ao desenvolvimento de politicas
publicas voltadas a proteger o cidadao dentro da coletividade, mormente em relagao
a contencgao de propagacgao de certas doencas; por outro lado, o cuidado com a saude
do particular, considerado de forma singular, somente deve ser albergada, se
pertencente ao sistema previdenciario e desde que a cobertura esteja prevista por

aquele sistema;

241 AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez & Escolha. Em busca de critérios juridicos para lidar com a
escassez de recursos e das decisdes tragicas. Ed. Renovar. Rio de Janeiro: 2011.



124

3. as decisbes da 2° Camara do Sodalicio Estadual de Sao Paulo, que entendeu que
o Judiciario ndo poderia agir em ativismo judicial, a imiscuir-se nas politicas publicas

intrinsecas aos outros Poderes.

Estas trés posi¢cdes destacadas, acima, sobre a responsabilidade do Estado no
custeio de tratamento de alto custo as pessoas, de forma individualizada, sao

cotejadas, com evidentes variagdes, em todo o territorio brasileiro.

Percebe-se, apds a analise sobre a questado, que o Estado deve ser obrigado a arcar
com todos os procedimentos médicos necessarios para restabelecer a saude de todos

aqueles que necessitam de ajuda.

Sao in6cuas, destarte, as teses, costumeiramente, levantadas pelos Estado, para
livrar-se do pagamento dos medicamentos e tratamentos médicos de alto custo, quais

sejam: a reserva do possivel e o principio da Separagédo dos Poderes.

Isto porque a vitéria de qualquer uma destas teses tem o condao de manter a lesao

de direito fundamental de uma gama de titulares.

E imperioso observar, outrossim, que responsabilidade do Estado brasileiro ndo pode
ficar adstrita aos medicamentos e tratamentos médicos autorizados em suas
fronteiras. Neste ponto, verbi gratia, € irrelevante saber se o medicamento esta
registrado na ANS. Basta que o tratamento e o medicamento tenham eficacia
reconhecida pela comunidade cientifica, em qualquer lugar do mundo, para que se
firme o dever de o Estado ter de fornecé-los ao doente desprovido de condi¢cbes

financeiras suficientes para obté-los.
Atualmente, o Brasil vive uma grande crise econdmica, social e politica. Na atual
circunstancia experimentada pela sociedade brasileira, deve-se mitigar o Principio da

Separacao dos Poderes para aplicar o Direito a Saude.

Explica-se:
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Um dos argumentos mais fortes daqueles que defendem que o Estado nido deve
custear, de forma individualizada, o tratamento médico de alto custo, desagua no fato
de que o valor a ser pago neste tratamento, para uma so pessoa, poderia ser utilizado

para promover a cura de inumeras outras.

Qualquer tentativa nesta direcéo, na fase em que se encontra o Brasil, afigurar-se-3,

certamente, um desastre, pois:

O direito a saude encontra-se no rol dos direitos fundamentais, conforme ja afirmado.
Assim, o exegeta ndo pode fazer interpretagdo restritiva, no que se refere a sua
aplicacdo. Do mais, qualquer ato voltado a mitiga-lo ou fulmina-lo € inconstitucional,
por analogia a Clausula Pétrea consubstanciada no artigo 60, § 4° da CF.

Deve-se sublinhar, ainda, que — muito embora sua importancia volte-se para o mundo
académico — Jellinek defendia, nos termos afirmados alhures, que os Direitos Sociais,
como o € o Direito a saude, obrigam o Estado a uma prestacéo satisfatoria. Todavia,
a saude publica no Brasil é deficitaria, consoante demonstrado por meio dos dados

expostos acima.

Nesta banda, segundo muito bem lembrado por Darcy Azambuja, ha muito, o Estado
deixou de ser um fim em si mesmo, tipico do absolutismo, e passou a ser um meio de

protecdo a todos que estdo sob sua égide, notadamente apds o liberalismo?#2.

Além disto, ndo existe qualquer dado técnico, assinado por entidade autbnoma e livre
das pressdes estatais — de conhecimento publico - no sentido de que o fornecimento
pelo Estado de tratamento especifico tenha o condao de levar o ente a derrocada ou

de o impedir de promover politicas publicas essenciais.

Nao existe qualquer garantia de que, quando o Judiciario indefere um tratamento
meédico a uma pessoa especifica, o dinheiro “economizado” sera, efetivamente,

aproveitado para o desenvolvimento das politicas publicas. Ao revés, podera ser

242 AZAMBUJA, Darcy. Teoria Geral do Estado. 44. ed. Sao Paulo: Globo, 2005.
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utilizado para a manutencédo das benfazejas que nossa Republica vem conferido a

inimeras pessoas corruptas.

E certo que permitir a morte de uma pessoa, por falta de tratamento adequado, néo
somente viola o direito a vida, como também a propria dignidade da pessoa humana:
nao apenas do doente, mas a dos familiares que assistem a morte do ente querido,
sabendo que o desfecho seria diferente, caso tivessem meios econdmicos

necessarios para o custeio do tratamento.

O Estado deve ser obrigado a arcar com todos os procedimentos médicos necessarios

para restabelecer a saude de todos aqueles que necessitam de ajuda financeira.

Do contrario, o Estado deixaria de ser garantidor das condigdes minimas para a
protecdo da Vida e da Dignidade da Pessoa Humana. E dizer, o Estado deixaria de
promover o seu desiderato maior: conferir ao homem condigcdes minimas de

existéncia, em sociedade, com dignidade.

E preciso, pois, que seja afastada qualquer interpretacdo que busque impingir a
isencdo do Estado em custear todo e qualquer tratamento médico — de forma

individual ou coletiva - da saude daqueles que necessitam de seu amparo.

Ademais, violado o direito a saude, em virtude da omissao estatal, cabe ao Poder
Judiciario garantir a tutela do mencionado direito fundamental, implicando
consequentemente na observancia de outro direito fundamental, qual seja, o de

acesso a justica de forma substancial.

A melhor forma de fazé-lo é suprir as omissdes causadoras das falhas estruturais que
originam a les&o ao direito fundamental a saude, reconhecendo-se a existéncia de

estado de coisas inconstitucional.

Ao fazé-lo, devera o Supremo Tribunal Federal agir em ativismo estrutural dialdgico,
vergastando decisdes gerais, voltadas a quebrar a omissao dos entes estatais quanto
a protecao ao direito a saude.
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Neste ponto, o Poder Judiciario agira em legitimo ativismo estrutural, imiscuindo-se
nas politicas publicas, pelo tempo necessario, para garantir a tutela jurisdicional
exarada, ante a inércia dos Poderes Executivo e Legislativo em garantir a efetividade

do direito fundamental a saude.

5.2 ECI DECORRENTE DA VIOLENCIA URBANA DESCONTROLADA

Segundo relatério do Fundo das Nagdes Unidas para a infancia (UNICEF), intitulado
A Familiar Face: Violence in the lives of children and adolescents (Um Rosto Familiar:
A violéncia na vida de criangas e adolescentes, em tradugao livre para o portugués)?+3,
o Brasil tem a sétima maior taxa de homicidios de jovens no mundo, com meédia de

59 assassinatos de pessoas com menos de 19 anos, no grupo de cem mil habitantes.

Este quadro decorre do fato de o Brasil ser um pais que é assolado pela violéncia

urbana.

Segundo dados levantados pelo Mapa da Violéncia, existe grande diversidade de
situacdes que caracterizam a evolugcao dos homicidios no pais. Entre 2004 e 2014,

houve um aumento de quase 12% taxa de assassinatos no Brasil**4.

Em 2015, segundo IPEA, foram contabilizados mais de 59 mil assassinatos no

territorio brasileiro?4°.

O crescimento da violéncia vem tomando propor¢des que estdo saindo do controle
dos governos dos Estados. Tanto o € que, em 16 de fevereiro deste ano, o Presidente
Michel Temer assinou o Decreto n° 9288/2018, de interveng¢ao Federal no Estado do
Rio de Janeiro, com o objetivo de por termo ao “grave comprometimento da ordem

publica, causada pelo elevado indice de violéncia no Rio de Janeiro™246,

243 A Familiar Face: Violence in the lives of children and adolescents (Um Rosto Familiar: A violéncia
na vida de criangas e adolescentes, em tradugdo livre para o portugués). Disponivel em <
https://www.unicef.org/publications/files/Violence_in_the_lives_of children_and_adolescents.pdf>

244 Mapa da Violéncia. Estudo disponibilizado em
<https://www.mapadaviolencia.org.br/pdf2016/Mapa2016_armas_web.pdf>

245 CERQUEIRA, Daniel; LIMA, Renato Sérgio de; outros. Atlas da violéncia. Ipea: 2017. Disponivel
em: < http://www.ipea.gov.br/portal/images/170602_atlas_da_violencia_2017.pdf>

246 Decreto 9288/2018, disponivel em <http:// http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2018/decreto/D9288.htm>. Acesso em: 01 de junho de 2018.
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Ocorre que, segundo os dados do Anuario Brasileiro de Seguranga Publica, o Rio de
Janeiro, nem de longe, € o mais violento do pais em ranking de mortes. Segundo a
fonte supracitada, O Rio aparece em décimo lugar no pais, a frente do Sergipe, Rio
Grande do Norte, Alagoas, Para, Amapa, Pernambuco, Bahia, Goias e Ceara?*’.

Ora, se o Rio, ocupando a décima posi¢ao de Estado mais violento do Brasil sofreu
intervencgao judicial, como medida excepcional e drastica para combater a violéncia
naquela Unidade da Federacgao, resta assente a omissao das autoridades, mormente
a do Executivo Nacional, de adotar medidas necessarias para combater a violéncia
nos Estados mais violentos e, que, consoante viu-se, com maior ou menor

concentracio, encontra-se em crescimento no Brasil.

A violéncia é fenbmeno social complexo. Sua expansao nao ocorre em curto lapso de
tempo, em regra. Ao contrario, seu crescimento € proporcional ao descaso das
autoridades publicas, notadamente, em relagdo as necessidades basicas da

populacao.

Varios direitos fundamentais sao violados com a manutengdo e o crescimento da

violéncia urbana.

Em razdo dela, constantemente, viola-se o direito a vida de uma gama de seus
titulares, na medida em que, um dos seus principais desfechos é o homicidio. Em
2016, segundo Atlas da Violéncia de 2018, quase 63 mil pessoas perderam suas vidas

por atos de violéncia urbana no Brasil?*8.

Resta, igualmente, vilipendiado, o direito de ir e vir, na medida em que muitas pessoas

sao impedidas de circularem, livremente, nas Ruas dos Municipios mais afetados,

247 CERQUEIRA, Daniel; LIMA, Renato Sério de; outros. Atlas da violéncia. Ipea: 2018. Disponivel em:
http://www.forumseguranca.org.br/wp-
content/uploads/2018/06/FBSP_Atlas_da_Violencia_2018 Relatorio.pdf. Acesso em 01 de junho de
2018.

248 CERQUEIRA, Daniel; LIMA, Renato Sério de; outros. Atlas da violéncia. Ipea: 2018. Disponivel
em:<http://www.forumseguranca.org.br/wp-
content/uploads/2018/06/FBSP_Atlas_da_Violencia_2018 Relatorio.pdf>. Acesso em 01 de junho de
2018.
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principalmente, em decorréncia da agao de organizagdes criminosas organizadas, em

especial, as milicias.

O direito fundamental a moradia também se queda comprometido, ja que muitas

pessoas sao expulsas de suas casas, por organizagdes criminosas.

Segundo informado pelo site Ceara News, por exemplo, em janeiro de 2018, cerca de
300 familias residentes no Barroso Il, comunidade localizada na zona Sul de
Fortaleza, foram expulsas de suas casas por ordem de uma facgcado criminosa que
invadiu e dominou completamente o bairro. “A saida dos moradores comegou na noite

desta quarta-feira (3) em um clima de muita tenséo, revolta e tristeza”.24°

Trata-se de pratica que encontra eco em diversos Estado do Brasil, principalmente,

naqueles ja citados como os mais violentos.

A violéncia urbana, de igual sorte, fere o Direito a paz, que € direito natural dos povos.
Direito que esteve em estado de natureza no contratualismo social de Rousseau e

que ficou implicito como um dogma na paz perpétua de Kant2*,

Lado outro, ha falhas estruturais, por parte das autoridades de varios Poderes do
Estado, que ndo lograram garantir estes direitos fundamentais violados. Sao falhas
estruturais, permanentes e que revelam a existéncia de estado de coisas

inconstitucional.

Ha de se notar que, a colisdo entre os direitos fundamentais violados pela violéncia,
valendo-se da técnica do sopesamento, deve prevalecer em relagado ao principio da
separagao dos Poderes, o que autoriza a agdo do Judiciario, em ativismo judicial

estrutural, para a protecado dos mesmos.

249 Facgdo GDE invade bairro em Fortaleza e expulsa dezenas de familias de suas casas. Disponivel
em < http://cearanews7.com/faccao-gde-invade-bairro-em-fortaleza-e-expulsa-dezenas-de-familias-
de-suas-casas/>. Acesso em 15 de junho de 2018.

250  BONAVIDES, Paulo. Direito a paz. Folha de Sao Paulo. Disponivel em: <
https://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz0312200609.htm>. Acesso em 15 de junho de 2018.
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O combate a violéncia demanda agdes dos Trés Poderes, que podem ser classificada

em trés grupos, a saber:

1. agao de efeito a curto prazo, por meio da coercao, com o enfrentamento, pelas
forgas policiais, dos criminosos, principalmente, as organizag¢des criminosas. Este tipo
de acdo demanda tanto a utilizagdo de estratégias e de inteligéncia da seguranca

publica.

Neste aspecto, é possivel combater o crime, principalmente, com o uso da inteligéncia

da segurancga e da forga.

A proposito, de cada cem homicidios no Brasil, apenas, oito sdo devidamente
apurados (autoria e circunstancias do crime). Essa € a estimativa de Julio Jacobo
Waiselfisz, que é coordenador da pesquisa Mapas da Violéncia 2011, divulgada pelo

Ministério da Justiga®®'.

E nem todos os crimes devidamente apurados resultam em devida condenacéo dos

criminosos?°2,

Esta impunidade, obviamente, estimula a violéncia, na medida em que se deixa de
criar, no infrator, o temor de ser punido pelo préprio Estado, pelo ilicito penal a ser

cometido.

Parte da ineficiéncia do Estado em resolver estes crimes decorre da baixa quantidade
de investigadores e de recursos insuficientes para a aquisigdo de material e

instrumento necessarios para auxiliar na elucidagao dos crimes.

Portanto, a omissédo, em relacdo a esta agao, pelas autoridades estatais, esta em
manter a ineficacia do Estado no combate ao crime: seja de forma repressiva, seja em

relagao a forma punitiva.

251 Fonte: O Jornal o Globo. Divulgado em 09 de maio de 2011, p. 3.

252 GOMES, Luiz  Flavio. Homicidios: impunidade de  92%. Disponivel em:
https://professorlfg.jusbrasil.com.br/artigos/121922855/homicidios-impunidade-de-92. Acesso em: 15
de junho de 2018.
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Trata-se de inegavel falha estrutural que fomenta a violéncia e, por consequéncia,

coloca em cheque os direitos fundamentais envolvidos.

2. acdes de efeito a médio prazo. O combate a violéncia ndo pode ficar limitado a
repressdo. E preciso criar oportunidades para as pessoas necessitadas. A melhor
opcgao para fazé-los, com colheita de frutos, em médio prazo, € o desenvolvimento e

manutengado dos Programas Sociais.

Programas sociais sao iniciativas governamentais, destinadas a melhorar as
condicdes de vida da populacdo necessitada; tem efeito rapido, na medida em que,
logo apos a sua implementagao, os beneficios ja sdo sentidos pelas pessoas, por eles,

contempladas.

Eles ajudam a minorar os efeitos da pobreza extrema, na medida em que, em regra,
tende a conferir, aos destinatarios, direito de elementos que compdéem o minimo

existencial.

Seu efeito indireto é afastar a populagcado necessitada da criminalidade. De fato, o

Brasil possui inumeros programas sociais; todavia, insuficientes.

E bem verdade o programa social somente deve ser concedido aqueles que se
encontram em estado de necessidade, dentro do tempo estritamente necessario para
que o seu merecedor possa, por meio de oportunidades criadas pelo Estado, voltar a

ter condicdes econdmicas de prover o sustento préprio e o de sua familia.

Ocorre que, enquanto perdurarem na situacao critica e lastimavel do ponto de vista
econdmico, cabe ao Estado garantir-lhe acesso ao minimo existencial, principalmente,

por meio destes programas sociais.
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Em 25 de maio de 2009, a Organizagao das Nacdes Unidas (ONU) divulgou um
relatério alertando ao Brasil para o fato de que a parcela mais pobre da populacédo néo

estava sendo beneficiada pelo programa “bolsa-familia”23.

Recentemente, o Presidente da Republica assinou a medida proviséria n°® 839,
cortando mais de 200 milhdes de reais que estavam destinados a programas sociais,

notadamente, aqueles destinados a saude e a educagao?%.

O corte supracitado mostra uma tendéncia brasileira de redugdo dos programas
sociais, notadamente, no periodo de crise econdmica: época em que as pessoas

carentes mais precisam do amparo do Estado.

E dizer: o Brasil vem regredindo no desenvolvimento dos programas sociais, quando
deveria amplia-lo: mais uma falha estrutural que nutre o crescimento da violéncia no

pais.

3. Agbes de efeito de longo prazo: Séo as politicas publicas voltadas a promoverem
qualidade de vida as pessoas, ampliando suas oportunidades de lograrem éxito

econdmico.

Séao todas as atividades governamentais e atos normativos, de carater duradouro,

voltados a criar, para a populacao, oportunidade de crescimento pessoal e econdmico.

Geralmente, seu efeito somente é percebido, no dmago da sociedade, em longo
prazo; todavia, duradouro e, por isto mesmo, mais estavel do que os programas

sociais.

Na medida em que as politicas publicas sao implementadas, criando-se oportunidades
reais de melhoria de condi¢gdes econdmicas para a populagéo, € esperado que seja

possivel a retirada gradual dos programas sociais.

253 Programas sociais sdo insuficientes para combater pobreza, diz ONU. Gazeta do Povo. Disponivel
em: < https://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/programas-sociais-sao-insuficientes-para-
combater-pobreza-diz-onu-blc7rrxzxcu0qud0gngnpf39g>. Acesso em 23 de maio de 2018.

254 Brasil. Medida Proviséria n° 839. Publicada no Diario Oficial de 30 de maio de 2018.
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Fato € que se vive, no Brasil, um estado de coisas inconstitucional em relacédo a
violéncia urbana, de um lado, frente a violacdo de massiva de varios direitos

fundamentais de varios titulares.

Esta violacdo decorre da omissdo, por parte das autoridades publicas, para
solucionarem, definitivamente, este problema. E, caso nao seja possivel, reduzi-lo a
niveis toleraveis, tomando-se como parametro os relatérios anuais divulgados pela

ONU, referidos acima.

Cabe, portanto, ao STF, quando se deparar com qualquer agao originaria ou espécie
recursal em que o mote da discussao seja a violéncia urbana, reconhecer, mesmo que

de oficio, a existéncia de estado de coisas inconstitucional em decorréncia da mesma.

Deve, a luz do que fez, na decisdo em medida liminar, na ADPF 347, tracar as linhas
gerais, para tirar o outros Poderes da inércia, no sentido de corrigir as falhas
estruturais, mormente, com o incentivo da incrementacdo das a¢des com efeito de

curto, médio e longo prazo, consoante sugerido acima.

Pode-se indicar a existéncia de inumeras outras falhas estruturais no Brasil,
causadoras do estado de coisas inconstitucional, a exemplo, dos inumeros direitos
fundamentais violados pela corrupgao epidémica que assola o pais.

Seja como for, defende-se, nesta obra, que o STF tem o dever de reconhecer a
existéncia de ECI, todas as vezes em que presentes seus requisitos, consoante viu-
se acima. E ao fazé-lo, devera valer-se da técnica do sopesamento, a fim de verificar
se é possivel mitigar o principio da separagcado dos poderes, para a defesa do direito

fundamental em choque com o mesmo e a que se pretende proteger.

Uma vez decidido pela necessidade de protecao do direito fundamental, o STF deve

agir, mesmo que de oficio, em ativismo estrutural dialdgico.
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6. CONCLUSAO

O estado de coisas inconstitucional é fenébmeno pelo qual se evidencia grave violagao

a direitos fundamentais pertencentes a uma gama de titulares.

Ele tem natureza juridica de fendbmeno social. A sua constatagc&o autoriza o ativismo
judicial estrutural dialégico. Nao se confunde, portanto, com qualquer outra agéo de
protecdo aos direitos fundamentais, tampouco aquelas destinadas ao controle

concentrado de constitucionalidade, mormente porque:

1. N&o se trata de acao judicial, mas de fenébmeno lesivo de uma pléiade de direitos

fundamentais de varios titulares;

2. seu reconhecimento ndo tem previsao expressa na Constituicdo Federal ou em

qualquer ato normativo infraconstitucional,

3. 0 escopo precipuo de seu reconhecimento € de resguardar a efetividade dos direitos

fundamentais, por meio do ativismo judicial;

4. sua existéncia pode ser reclamada por qualquer pessoa, 6rgao ou instituicao;

5. seu reconhecimento pode ocorrer, de oficio, pelo Judiciario, em qualquer acao

originaria ou em julgamento de recurso;

6. a decisdo que a reconhece nao fica engessada pela coisa julgada, permitindo que
o ativismo judicial estrutural seja amoldado a realizada politica e econémica do
Estado.

Sua constatacdo pode ser feita por meio do método proposto por Popper,
notadamente, pelo confronto das situagdes faticas relativas a um problema no amago

da sociedade.

Para sua declaragdo é imprescindivel a existéncia de: vulneragdo massiva e

generalizada de direitos constitucionais que afetam um numero significativo de
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pessoas; a prolongada omissao das autoridades no cumprimento de suas obrigagdes
voltadas a concessao destes direitos; a inexisténcia de medidas legislativas,
administrativas ou orgcamentaria suficientes para evitar a violacdo destes direitos; a
existéncia de um problema social, cuja solu¢gdo demanda um conjunto complexo e
coordenado de agbes e que exija destinagdo orcamentaria elevada; a verificagao de
congestionamento do Judiciario, casos os titulares dos direitos afetados

demandassem individualmente.

Assim, resta clara a existéncia do estado de coisas inconstitucional em diversos
setores da sociedade brasileira, como ocorre na violagdo massiva e sucessiva ao
direito a saude, com reflexo no principio da dignidade da pessoa humana; na
corrupgao desenfreada que ocorre no amago da sociedade brasileira, com nitidos
prejuizos aos direitos minimos para a sobrevivéncia com dignidade, decorrentes de
falhas estruturais provocadas pelo desvio do dinheiro publico; ha, ainda, estado de
coisas inconstitucional na violéncia urbana que, diariamente, ceifa vidas de centenas

de pessoas.

O Supremo Tribunal Federal ja declarou a existéncia de estado de coisas, ao deferir
medida liminar na ADPF 347, agindo em ativismo estrutural dialégico. Em breve, tera
de enfrentar temas sensiveis sobre a violagcédo de direitos fundamentais. Nao podera

quedar-se inerte.

A solugéo discutida exige ponderagao dos valores em choque, por meio da Teoria dos

Principios apregoada por Robert Alexy.

Ha de se observar que entre os valores colidentes: direitos fundamentais e sua
maxima eficacia, de um lado; e principio da separagao dos poderes de outro, ha, em
regra, quando ndo se estiver diante de hipoteses ensejadoras de limitagdo dos direitos
fundamentais, de se mitigar este para preservar aqueles, mormente, porque nenhum
Estado de Direito pode ser legitimado sem fornecer o minimo existencial ao Homem,

consagrado nos direitos fundamentais.

Por outro lado, no estado de coisas inconstitucional, conquanto o ativismo judicial

estrutural dialégico se revele ferramenta de escol, como prote¢do aos direitos
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fundamentais e a sua maxima eficacia, a intromissao do Judiciario nas atividades
tipicas dos outros Poderes deve ocorrer com comedimento, de sorte que nao sirva
para violagéo de outros direitos fundamentais, tampouco que possa legitimar arbitrios
do Judiciario.

O ativismo do Poder Judiciario, ainda que dialégico, e mesmo nos casos em que ha o
reconhecimento de existéncia de estado de coisas inconstitucional, ndo € indene as
criticas; tampouco pode ser considerado uma panaceia para cura universal dos males

sociais, que tém raizes fincadas em profundas questdes historicas.

Ele deve ser limitado, notadamente, para garantir a efetividade dos direitos
fundamentais violados no ECI.

E mesmo assim, o Judiciario devera tracar, em dialogo com outros Poderes, ordens
gerais, com escopo de incentivar a superagdo da omissdo causadora das falhas

estruturais que causaram o estado de coisas inconstitucional.

E assim o sendo, deve o Judiciario tracar as linhas motrizes, vetores a serem seguidos
pelos agentes estatais, com o escopo precipuo de correcéo das falhas estruturais que

ensejaram o surgimento do estado de coisas inconstitucional.

Este dialogo, por outro lado, ndo significa autorizagao dos agentes estatais envolvidos
a descumprirem as determinacgdes tracadas pelo Judiciario; ao contrario: uma vez
vergastada a decisdo em ativismo estrutural — que deve ter como mote, repita-se, o
delineamento de agdes a serem tomadas pelos outros Poderes — ela deve ser

cumprida, sob pena de responsabilizacao, inclusive, dos agentes publicos renitentes.

Nos casos de ECI, a decisdo do Judiciario voltada a protecdo dos direitos
fundamentais ndo é imutavel, notadamente, em decorréncia da coisa julgada. Ao
contrario: ela deve ser alterada, principalmente, com a participagdo dos outros
Poderes envolvidos, com vistas a melhor adequa-la a realidade politica e econdmica
do Estado.
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Por outro lado, nestes casos, o ativismo judicial estrutural dialégico somente podera
cessar, apos a constatacao de superacao do estado de coisas inconstitucional, o que
ocorre quando for verificado, na pratica, que os direitos fundamentais vilipendiados

em decorréncia das falhas estruturais estdo salvaguardados.
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