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RESUMO

BARBOSA, Cibele Borges. Postura do STF diante da omissdo inconstitucional.
2012. 52 f. Monografia (graduagcdo em Direito). Faculdade de Ciéncias Juridicas e
Sociais, Centro Universitario de Brasilia, Brasilia. 2012.

O trabalho busca investigar o grave problema da omissdo constitucional
no ordenamento juridico brasileiro, bem como investigar a possibilidade
de seu controle por meio dos instrumentos trazidos pela Constituicao
Federal de 1988: a acao direta de inconstitucionalidade por omisséo e
o mandado de injuncdo. Faz-se aqui a distingcdo entre os dois institutos,
seus objetos, legitimidade e efeitos. A partir da ideia de Constituicédo
Dirigente criada por Canotilho, observa-se a tese da vinculacdo do
legislador as normas programéticas, que definem tarefas a serem
cumpridas para a concretizacdo do texto constitucional. Tomando-se
como base pesquisas jurisprudenciais, procedeu-se a apreciacdo da
evolucado jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal, em sede de
mandado de injuncédo, através de julgados mais relevantes, e a recente
alteracao jurisprudencial ocorrida em 2007, quando esta Corte passou
a adotar a teoria concretista, com eficacia erga omnes. Analisa-se,
ainda, a atuacdo do STF como legislador positivo, ante a inércia do
O0rgdo competente, sem que isso represente afronta & democracia e ao
principio da separacdo dos poderes. Por fim, conclui-se pela adocdo do
ativismo judicial, como forma de tutelar os direitos fundamentais, que
se encontram inviabilizados por falta de norma regulamentadora, com
vistas a realizacdo da Constituicéo.

Palavras chaves: Direito constitucional. Omissdo inconstitucional.
Supremo Tribunal Federal. Efetividade. Ativismo Judicial. Separacado de
poderes.
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INTRODUCAO

A presente monografia tem como escopo 0 estudo da posicao ativista
que o0 Supremo Tribunal vem tomando em suas decisbes sobre omisséo
inconstitucional. Assim como a andlise da legitimidade do Poder Judiciario, no
Estado Democratico de Direito, emanar normas regulamentadoras faltantes, ainda

que interferindo na esfera de atuacdo dos Poderes Legislativo e Executivo.

Trata-se de um tema de grande relevancia para a sociedade,
principalmente porque mais de 20 anos apdés a promulgacdo da Constituicao
Federal, muitos direitos continuam inaplicaveis em razdo da inércia do Poder
Legislativo. Ademais, diversos aspectos da omissdo inconstitucional tem gerado

discussoes, principalmente em relacdo ao alcance das decisdes judiciais proferidas.

O trabalho consiste em apresentar as possiveis solu¢cdes para o
cidaddo que deseja a aplicacdo imediata da norma constitucional obstada,
analisando a possibilidade de implementar o direito por meio de deciséo judicial,

sem, entretanto, provocar um desequilibrio nas relagdes entre poderes.

No desenvolvimento da monografia faz-se uma andlise dos seguintes
problemas: O direito constitucional obstado por omissdo do Poder Legislativo pode
ser concretizado pelo Poder Judiciario? A decisao judicial, em mandado de injuncéo,
pode ter efeitos erga omnes? O ativismo judicial afronta a democracia e a

“separacao dos poderes”?

Como método de abordagem, utiliza-se no presente trabalho o método
indutivo, e como método de procedimento, o0 método historico e monografico. Aléem

de pesquisas bibliogréficas e documentais.

Como referencial tedrico adota-se o conceito de Constituicdo Dirigente
consagrado por José Joaquim Gomes Canotilho, em que, os objetivos estipulados
no texto constitucional, devem ser concretizados pelo Estado e pela sociedade. Bem
como os estudos de Luis Roberto Barroso, que afirma a necessidade de um

suprimento judicial ante uma omissao inconstitucional.

No primeiro capitulo, tomando-se como base a Constituicdo Dirigente,

teoria desenvolvida por Canotilho, aborda-se o contexto politico-social da transicao



do Estado de Direito para o Estado Constitucional Contemporéaneo, onde os valores

e interesses sociais sdo inseridos na Constituicdo por meio de principios.

Com essa transformacao, o Judiciario assume um importante papel na
realizacdo do Estado Constitucional, enaltecendo as regras constitucionais, e,
principalmente, os direitos fundamentais, que passam a ser observados sob uma
perspectiva objetiva. O efeito dirigente dos direitos fundamentais, no Estado
Constitucional contemporaneo, determina que qualquer ato do poder publico deva

estar a eles vinculado.

A Constituicdo dirigente possui um conjunto de normas-principios com
programas e metas a serem posteriormente desenvolvidos pelo legislador ordinério.
Dessa forma, este fica vinculado ao texto constitucional, devendo cumpri-lo.
Analisaremos ainda, a influéncia do dirigismo portugués de 1976 na Constituicdo de
1988, que se demonstra extensa e com um grande numero de normas
programéticas, além da presenca de instrumentos que buscam afastar a omissao

legislativa.

Apods, no segundo capitulo, busca-se investigar a omissao legislativa
inconstitucional e seus aspectos mais relevantes, e os dois instrumentos juridicos
controle da omissao inconstitucional trazidos pela Constituicio de 1988 para
propiciar a viabilidade do exercicio de direitos garantidos constitucionalmente, quais

sejam a acao de inconstitucionalidade por omissao e o mandado de injuncéo.

Trata-se de dois institutos bem diferentes, apesar de ambos atuarem
como garantias constitucionais que se prestam a sanar uma eventual omisséo do
legislador ordinério. A acao direta de inconstitucionalidade por omisséo visa sanar a
inércia do Poder Legiferante, a fim de preencher as lacunas normativas existentes
no ordenamento juridico. Enquanto que o writ, antes de tudo, procura definir a norma
reguladora faltante, para possibilitar exercicio do direito que se encontra obstado. O
mandado de injuncéo volta-se para o cidadao, analisa, e procura uma solugéo para

0 caso concreto sub judice.

Parte-se, assim, para uma analise do controle realizado pelo Supremo
Tribunal Federal, investigando a evolugcdo do seu posicionamento a partir de
acordaos proferidos. Com destaque para a alteracdo jurisprudencial ocorrida em

2007, no julgamento dos MI's n° 670, n° 708 e n° 712, sobre o direito de greve dos



servidores publicos, quando o Tribunal adotou a possibilidade de legislar, ainda que

provisoriamente.

Nesse contexto, sdo abordadas as correntes doutrinarias acerca dos
efeitos das decisdes proferidas pelo STF em sede de mandado de injuncédo, sdo
elas: teoria concretista geral, teoria ndo concretista, teoria concretista individual e
teoria concretista individual intermediaria; bem como a natureza juridica de tais

decisoes.

Por fim, o trabalho discorre sobre a possibilidade de o Judiciario atuar
como legislador positivo, em busca da concretizacdo constitucional. O Supremo
Tribunal Federal, como guardido da Constituicdo, vé-se, entdo, obrigado a editar
normas diante da inércia do poder publico, pois ndo pode deixar que a sociedade

aguarde ad eternum uma ac¢do do poder competente.

Nesse diapaséo, abre-se a discussdo acerca da atuacao legislativa
ativa do STF em face do principio da separacao dos poderes.

Assim, convido o leitor a me acompanhar na andlise critica sobre a

postura ativista do Supremo Tribunal Federal diante da omisséo inconstitucional.



1. ESTADO CONSTITUCIONAL DIRIGENTE

1.1. Estado Constitucional Moderno

A ideia de Estado altera-se de acordo com 0 momento histérico em que
esta inserido. Apos a Segunda Guerra Mundial, com o fim dos regimes totalitarios o
Estado Social foi instituido. As novas constituicbes européias fortaleceram a
jurisdicdo constitucional, criando meios efetivos de protecdo aos cidaddos e
evidenciando os direitos fundamentais, aproximaram-se do conceito de Constituicao

norte-americano, em que esta € auténtica lei, limitando o exercicio do Poder

Legislativo.*

Nesse contexto, o foco principal desloca-se para o ser humano e os
valores sociais. Antes da Segunda Guerra, o Estado estava subordinado a lei, esta
prevalecia sobre a Constituicdo, dessa forma, os direitos sociais dependiam da
discricionariedade do legislador, sua fruicdo condicionava-se a interpositio
legislatoris. A ndo concretizacdo dessas normas constitucionais evidenciava a

auséncia de vinculacdo do Poder Publico.?

Segundo Antonio-Enrique Pérez Lufio, no Estado Social ndo ha
separacdo entre Estado e sociedade, ou seja, o poder publico deve assumir para si
a responsabilidade de modificar a ordem econdémico-social, comprometendo-se a
realizar fins materiais, de modo a buscar a justica social. Diferencia-se do Estado
Liberal, em que estédo presentes o individualismo e a neutralidade do poder publico,

com uma minima intervencao estatal no mercado.?

Nas ultimas décadas houve, entdo, a transformacdo de Estado de
Direito para Estado Constitucional. Em razdo da supra e infra estatalidade

normativa, comprometeu-se a soberania da lei e do Estado como fonte juridica,

' SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil. In LEITE, George Salom&o; SARLET, Ingo
Wolfgang (Org.). Direitos Fundamentais e Estado Constitucional: estudos em homenagem a J. J.
Gomes Canotilho. Sdo Paulo; Coimbra: Revista dos Tribunais; Coimbra Editora, 2009, p. 13-15.

> DANTAS, Miguel Calmon. Constitucionalismo dirigente brasileiro e a pds-modernidade: resisténcia e
projecdo do estado social enquanto dimensdo do Estado Democratico de Direito. 2008. 441 f.
Dissertacao (Mestrado) — Programa de Pdés-Graduagdo em Direito, Universidade Federal da
Bahia, Salvador, 2008. p. 281-282.

* PEREZ LURNO, Antonio-Enrique. Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion 8 ed.,
Madrid: Editorial Tecnos, 2003. p. 227.
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outorgando autonomia normativa a outras entidades. O Estado de Direito fica
caracterizado pela supremacia legal, pela separagdo total de poderes e pela
protecdo aos direitos fundamentais subjetivos; enquanto o Estado Constitucional tem
como premissa a supremacia da Constituicdo, a interdependéncia entre os poderes,

além da garantia dos direitos fundamentais sob a perspectiva objetiva.*

O Estado Liberal identifica-se com o principio da legalidade, que
determina ser a lei soberana. Dessa forma, a administracdo publica deve se
submeter a lei, isto é, seus atos podem, e devem, submeter-se ao controle de

legalidade caso haja discordancia entre seus atos e a imposicéo legal.’

O momento histérico em que se viveu o Estado de Direito culminou
para que o principio da separacdo dos poderes fosse exaltado. A época era de
revolta, e a burguesia precisava acabar com os privilégios feudais e com o
absolutismo do monarca, nesse sentido, predominavam as ideias de liberdade,
sobretudo, as de carater politico. O principio desenvolvido por Montesquieu, era
visto como uma garantia contra arbitrios nas esferas das liberdades politicas, pois a
separacao dos poderes significava um equilibrio politico, a ndo concentracdo do
poder, a inexisténcia de um monarca, aspectos muito importante para um povo que

padeceu os abusos do absolutismo.®

Diante de tal evolucédo, funcéo do juiz no Estado Constitucional sofre
grandes mudancas, ele deixa o papel de “ser inanimado”, como dizia Montesquieu,
visto apenas como boca a lei, e passa a interpretar o direito, seus principios e
valores em cada caso concreto. Com decadéncia da primazia da lei, esta ndo é mais
presumida valida, e, portanto, deve se submeter ao Poder Judiciario, para o controle
constitucional, isto é, deve ser analisada a sua compatibilidade com o direito

hierarquicamente superior.’

* SILVA, Christine Oliveira Peter da. A funcdo da jurisdicdo no Estado Constitucional brasileiro.
Observatério da jurisdicdo constitucional. Brasilia: IDP, v. 4, 2010/2011. ISSN,1982-4564.
Disponivel em:
<http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/429/277>.
Acesso em : 02.nov.2011.

® PEREZ LUNO, Antonio-Enrigue. Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion. 8 ed.,
Madrid: Editorial Tecnos, 2003. p. 223.

® BONAVIDES, Paulo. Do estado liberal ao estado social. 3 ed., Rio de Janeiro: Fundagédo Getllio
Vargas, Serv. De Publicagfes, 1972. p. 35-49.

" GOMES, Luiz Flavio e MAZZUOLLI, Valerio de Oliveira. Direito Supraconstitucional: Do absolutismo
ao Estado constitucional e humanista de direito, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 72-74.
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Dessa forma, diante da funcao do Judiciario, como garante dos direitos
constitucionais e infraconstitucionais, existe uma grande discussao doutrinaria sobre
a interpretagao judiciaria e a criatividade do juiz. O ponto central esta na “usurpacao”
das competéncias politicas historicamente reconhecidas ao Poder Legislativo pelo
Poder Judicidrio. O intérprete da norma juridica deve resolver questdes de
incertezas dinates das lacunas, e quando se esta diante de normas constitucionais,
a interpretacdo ganha dimenséo de construcéo de sentidos constitucionais. No caso
de direitos fundamentais, trata-se da propria definicAo do ambito de protecdo desses

direitos.®

No Estado Constitucional, de uma sociedade aberta e pluricéntrica, o
pluralismo de fontes juridicas foi um dos fatores do deslocamento da hierarquia da
lei para a primazia da Constituicdo, sujeitando todos os cidaddos e o poder publico
ao texto constitucional e a todo ordenamento juridico. Perez Lufio aponta para a
transferéncia da “reserva da lei” para a “reserva da Constituicao”, entretanto essa
substituicdo ndo possibilita a usurpacdo da funcdo do constituinte pelo legislador
ordinario, apenas permite que este realize algumas funcdes constitucionais, como o

desenvolvimento do sistema dos direitos fundamentais.®

Nesse sentido, como preleciona Ingo Sarlet, os direitos fundamentais
integram a esséncia do Estado constitucional, como parte formal e material da
Constituicdo. Podem ser considerados, juntamente com a soberania popular,
elementos da ordem juridica objetiva. Assim, o Estado constitucional assume feicoes

de Estado ideal, e sua concretizac&do deve ser permanente. *°
Nas palavras de Pérez Lufio:

“‘existe um estreito nexo de independéncia genético e funcional
entre o Estado de Direito e os direitos fundamentais, uma vez
gue o Estado de Direito exige e implica, para sé-lo, a garantia
dos direitos fundamentais, ao passo que estes exigem e

® SILVA, Christine Oliveira Peter da. A funcdo da jurisdicio no Estado Constitucional brasileiro.

Observatério da jurisdicdo constitucional. Brasilia: IDP, v. 4, 2010/2011. ISSN,1982-4564.

Disponivel em:

<http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/429/277>.

Acesso em : 02.nov.2011.

LUNO, Antonio Enrique Pérez. La universalidade de los derechos humanos y el Estado

constitucional. 1. ed. Bogota: Universidad Externado de Colombia, p. 67.

19 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. Porto Alegre: Editora Livraria
do Advogado, 2005. p. 68.

9
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implicam, para sua realizacdo, 0 reconhecimento e a garantia
do Estado de Direito” **

O Estado Constitucional requer dos trés poderes, Legislativo, Judiciario
e Executivo, a realizacdo conjunta dos dispositivos constitucionais, ndo deve haver
uma separacao de poderes, mas sim uma atuacdo compartilhada. Os trés poderes
deverdo, portanto, comprometer-se da mesma maneira, com postura ativa, a fim de

propiciar ao cidaddo o que lhe é garantido na Carta Magna.*?

Para Dimitri Domoulis e Leonardo Martins, “Direitos fundamentais sao
direitos publico-subjetivos de pessoas (fisicas ou juridicas), contidos em dispositivos
constitucionais e, portanto, que encerram carater normativo supremo dentro do
Estado, tendo como finalidade limitar o exercicio do poder estatal em face da
liberdade individual”. ** A teoria liberal dos direitos fundamentais tem como principal
caracteristica colocar o individuo, titular de tais direitos, nhuma posicdo superior a
sociedade e ao Estado. No entanto, esse subjetivismo foi superado no Estado

Contemporaneo, que trouxe consigo a dimens&o objetiva aos direitos sociais.*

Os direitos fundamentais, na perspectiva objetiva, sdo apresentados
como valores presentes na sociedade, ndo mais se limitando as garantias negativas
de protecdo do individuo contra o Estado. Nesse sentido, os direitos fundamentais
deixam de ser analisados do ponto de vista individual, sdo, agora, valores
fundamentais da comunidade, podendo inclusive restringir direitos individuais em
prol da coletividade. A defesa dos direitos subjetivos € preservada, no entanto,

prioriza-se a garantia de liberdade para todos.*?

" LUNO, Pérez apud SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. Porto
Alegre: Editora Livraria do Advogado, 2005. p. 69.

2 SILVA, Christine Oliveira Peter da. A funcdo da jurisdicdo no Estado Constitucional brasileiro.
Observatério da jurisdicdo constitucional. Brasilia: IDP, v. 4, 2010/2011. ISSN,1982-4564.
Disponivel em:
<http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/429/277>.
Acesso em : 02.nov.2011.

'3 DIMOULIS, Dimitri e MARTINS, Leonardo. Definicdo e caracteristicas dos direitos fundamentais. In
LEITE, George Salomdo; SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos Fundamentais e Estado
Constitucional: estudos em homenagem a J. J. Gomes Canotilho. Sdo Paulo; Coimbra: Revista
dos Tribunais; Coimbra Editora, 2009.

Y BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 22 ed., S0 Paulo: Malheiros, 2008. p. 628-
631.

> SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5. ed., Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2005. p. 157-160.
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7

Outro aspecto importante é a funcdo dirigente dos direitos
fundamentais nessa Otica objetivo-valorativa. As normas que determinam os direitos
fundamentais ordenam ao poder publico a obrigacdo da realizacdo desses direitos,
impondo determinadas tarefas e diretrizes ao Estado. Como normas constitucionais
gue sao, os direitos fundamentais funcionam, ainda, como parametro no controle de
constitucionalidade, principalmente por constituirem valores e principios essenciais.
Nessa perspectiva, os efeitos dos direitos fundamentais propagam-se e indicam 0s
meios de aplicacdo e interpretacdo do direito infraconstitucional, devendo todo o

ordenamento juridico observar tais regras.*®

O Estado Constitucional veio para intervir na sociedade e promover um
equilibrio social e econémico, por meio de uma postura mais prestacional que o
Estado Liberal, isto é, ndo apenas para proteger o individuo contra violacdes
estatais, mas também para reivindicar providéncias, principalmente diante da
inatividade do Poder Publico. A Constituicdo dirigente €, dessa forma, adequada a
esse contexto, pois ndo se restringe a meras instrucdes politicas, ja que traz em seu
conteudo comandos que indicam diretrizes que possibilitam o Estado cumprir as

normas de direitos fundamentais.*’

1.2. Fundamentos da Constitui¢cao Dirigente

A teoria da Constituicdo dirigente, desenvolvida por José Joaquim
Gomes Canotilho®®, surge em meio & revolucdo portuguesa de 25 de abril de 1974
(Revolucdo dos Cravos), quando, ap0s anos de pressdo na era Salazarista, um
levante militar derrubou o ditador, precedendo a Constituicdo de 1076. Em sua obra

» 19

“Constituicao Dirigente e Vinculagao do Legislador” ~, o autor faz uma analise ampla

acerca do tema.

® SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5. ed., Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2005. p. 161-162.

" OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Jdris, 2010, p. 40-46.

'8 Jurista e professor catedratico da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, e professor
visitante da Faculdade de Direito da Universidade de Macau. E licenciado e doutor em Direito pela
Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra.

¥ CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. Coimbra:
Coimbra Editora, 1994.
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O constitucionalismo dirigente tragca um Estado intervencionista, no
qual a Lei Fundamental enuncia programas que vinculam a atuacdo dos poderes
publicos, com a tarefa de assegurar os direitos fundamentais, e ndo um Estado que
se contenta apenas em nao violar a autonomia individual. A ideia de constituicdo
dirigente ganha relevo pratico no modelo de constituicdo-programa, mas é
considerada uma introversdo do pensamento constitucional no modelo de

constituicdo-garantia. %

Para Canotilho, o tema central da sua obra é a discusséo sobre o que
deve uma constituicdo determinar aos oOrgdos legiferantes, e o que estes devem
fazer para cumprir de maneira regular, adequada e oportuna as imposi¢coes

constitucionais.?*

A teoria da constituicdo dirigente se fundamenta numa ampla pré-
compreensao, necessaria para a reviravolta que vai consolidar quanto as relacdes
entre constituicdo e lei. O dirigismo vai ser impositivo da ampla vinculagcdo do
legislador aos programas constitucionais como um todo, sujeitando-se as tarefas e
aos objetivos assinalados, modificando-se apenas a intensidade da vinculacdo que,

reitere-se, é plena.?

Segundo o mestre lusitano, a introducéo de normas determinadoras de
fins do Estado, de principios politico-programaticos e de imposi¢fes sociais, significa
atirar com as normas constitucionais para o nivel da administracao e abrir as portas
a erupcado da politica concreta no dominio normativo-constitucional, com dissolucdo
do carater geral e abstrato das leis constitucionais e consequiente perda de
racionalidade do Estado de Direito. Diz ainda, que, seria possivel chegar-se as
seguintes conclusdes: “1) a constituicdo dirigente € irracional porque introduz fins

politicos na constituicdo; 2) a politica é irracional e a fungdo politica da lei

constitucional se situa fora da constituicdo (decisdo) ou apenas pode traduzir-se na

% OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicio Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Ldmen Jdris, 2010, p. 14-15.

?L CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio Dirigente e Vinculacéo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p.11.

2 DANTAS, Miguel Calmon. Constitucionalismo dirigente brasileiro e a pés-modernidade: resisténcia
e projegdo do estado social enquanto dimensdo do Estado Democratico de Direito. 2008. 441 f.
Dissertacao (Mestrado) — Programa de Pdés-Graduagdo em Direito, Universidade Federal da
Bahia, Salvador, 2008. p.362-363.
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legitimacdo do existente; 3) os conteldos materiais de natureza prospectiva

(dirigidos ao futuro) sdo inconcilidveis com a légica racional do Estado de Direito.” %3

O legislador encontra-se normativo-constitucionalmente obrigado a
realizar os preceitos constitucionais que precisam de regulamentacao legislativa,
assim é de suma importancia encontrar um meio de evitar que ele protele essas
tarefas por muito tempo, além de observar como ele deverd cumprir a missao

constitucional.?*

Nesse sentido, tem-se a constituicio como uma projecdo da auto-
representacdo comunitaria que objetiva a limitacdo do poder visando a promocao
das condi¢Oes e existéncia digna, para isso a constituicao dirigente tem uma funcéo
de resisténcia e outra de projecdo, do que se vale para impor tarefas, vinculando
positiva e negativamente o legislador, que se consubstancia em nota essencial para

um Estado Democratico de Direito.?®

Se a atividade do legislador ndo ocorrer no ambito da vinculagéo
juridico-material do poder legiferante e se ndo observar 0S preceitos
hierarquicamente superiores da constituicdo, se a distincdo formal e material entre
constituicdo e lei (poder constituinte e poder constituido) se tornar de novo
claudicante, a consequéncia sera a reintroducao da teoria positivista weimariana do
poder legislativo ordinario em que a constituicdo ndo se situa sobre o legislador, mas

a sua disposicdo.?

A Constituicdo limita (dever de néo legislar) e condiciona (dever de
legislar) a atividade legiferante, no entanto ndo se pode pensar que suas
estipulacdes sdo sempre cristalina, particularmente moldadas e induvidosas. Ainda
gue o legislador esteja obrigado a legislar, pode haver juizo discricionario no que

tange aos caracteres da legislacdo, pois o dever de legislar ndo, necessariamente,

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p.43.

# CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio Dirigente e Vinculagdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 256.

> DANTAS, Miguel Calmon. Constitucionalismo dirigente brasileiro e a pés-modernidade: resisténcia
e projecdo do estado social enquanto dimensao do Estado Democrético de Direito. 2008. 441 f.
Dissertacao (Mestrado) — Programa de Pds-Graduagcdo em Direito, Universidade Federal da
Bahia, Salvador, 2008. p. 364.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 63.
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significa execugdo do prescrito pela Lei Fundamental, como se o legislador n&o
tivesse qualquer consideracdo a fazer, como um simples reprodutor, sem qualquer

liberdade de conformagcé&o. ?’

Uma ideia essencial da teoria das determinantes®® é a de que os atos
de concretizagdo sdo, em virtude das determinantes heterbnomas objetivas, sempre
atos juridicamente vinculados, havendo que procurar o problema da diferenca de
discricionariedade na forma como eles se movimentam na aplicacdo das
determinantes autbnomas. Determinantes autbnomas seriam a parte das normas de
atuacdo que se subtraem ao controle juridico, na medida em que sdo executadas
segundo principios, valoracbes ou ponderacdes materialmente imanentes a

especificidade da decisdo.?

O fato das determinantes autbnomas escaparem ao controle
jurisdicional ndo quer dizer que, para a teoria da Constituicdo Dirigente, a liberdade
de conformacdo do legislador tenha o mesmo grau de discricionariedade do que
aguela experimentada pelo gestor publico ao praticar um ato administrativo, porque
aguele é Orgao politico encarregado da norma juridica primaria, o que aumenta a
liberdade.*°

Canotilho considera o problema da teoria da constituicdo dirigente
como um problema de legitimacgéo, o autor sustenta que tal problema nao consiste
s6 num debate filoséfico-juridico sobre a fundamentacdo dltima das normas, mas
também na justificacdo da existéncia de um poder ou dominio sobre os homens e
aceitacdo desse dominio por parte deles. Os problemas de legitimacdo suscitados
por uma constituicdo dirigente podem colocar-se noutro plano que ndo o da

justificacdo do dominio da ordem constitucional.®

" OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Ldmen Jdris, 2010, p. 375-376.

8 Segundo a teoria das determinantes, a lei, no Estado de Direito Democratico-Constitucional, ndo é
um ato livre dentro da Constituicdo; € um ato determinado pela lei fundamental. (Canotilho, 1994,
p. 245)

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio Dirigente e Vinculacdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 246-247.

% ALMEIDA, Roberto Ney Fonseca. O poder judicidrio: da teoria classica a crise da constituicdo
dirigente. Dissertacdo (Mestrado) — Programa de Pdés-Graduacdo em Direito, Universidade de
Fortaleza, Fortaleza, 2008.

¥t CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 15-25.
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Quando se fala de violagdo dos direitos fundamentais pelo legislador
pensa-se em atos positivos de legiferacdo, ndo se colocando o problema da lesao
através de comportamento omissivo. Mas como grande parte das acodes
constitucionais e dos movimentos sociais demonstra, o problema da violacdo de
direitos prende-se também com a falta de prestacdes e com a inércia normativa dos
orgaos de direcéo politica. Dessa forma, a forga dirigente e determinante dos direitos
fundamentais inverte o objeto da pretenséao juridicafundada num direito subjetivo: de
uma pretensdo de omissédo dos poderes publicos transita-se para uma proibicdo de

omissao. ¥

As normas programaticas, apesar de serem principios ou normas
abertas, carecidos de concretizacdo, nem por isso deixam de ter forca normativa
vinculante no momento da concretizacdo ou da interpretacdo constitucional. Tais
normas contribuem para diminuir as pretensdoes de poder extra-constitucionais.
Nesse sentido, as normas que determinam os fins do Estado ndo podem, e nem
devem, derivar somente e primariamente da vontade politica do governo, os fins
politicos supremos e as tarefas de uma Republica devem encontrar-se

normativizados na constituicéo.*®

Num Estado de Direito, o programa de acdo do governo deve ser
equacionado através de sua concretizagcdo em atos normativos ou de sua conexao
constitucional com o processo de formacao e investidura de governos. O programa
de governo tem uma concepcdo mais politica do que constitucional, pois trata de um
programa de trabalho apresentado perante o parlamento, individualizador dos fins e
tarefas que o governo se propde realizar em conformidade com a constituicéo,

durante o periodo do mandato.**

Canotilho, no preféacio da 22 edigdo de seu livro “Constituicao Dirigente
e vinculacdo do legislador, revé sua posicao inicial de uma Constituicdo dirigente

como instrumento de transformacéo social e politica. Entende que o direito ndo mais

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio Dirigente e Vinculagdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p.363-365

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 465.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994.
p. 468.
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é habil a regular sozinho, devendo o texto se adequar a novos planos normativos, a

novas associacdes abertas de estados nacionais abertos.*

Canotilho conclui que “a Constituicdo dirigente estda morta se o
dirigismo  constitucional for entendido como normativismo constitucional

revolucionario capaz de, sé por si, operar transformagées emancipatérias”.

1.3. O Constitucionalismo Dirigente e sua influéncia na Constituicdo de 1988

Para Canotilho, “Os acontecimentos politicos do fim da década de
setenta e da década de oitenta revelavam sinais contraditorios. Nalguns paises,
como Portugal e Brasil, a queda das ditaduras fornecia o pretexto constituinte para
novos textos constitucionais narrativamente emancipatorios. A programaticidade
congénita da Constituicdo portuguesa de 1976 e da Constituicdo brasileira de 1988
procurava substituir uma outra programaticidade - a programaticidade
conservadora-corporativista da Constituicdo portuguesa de 1933 e a
programaticiade da Constituicdo brasileira de 1946, vinda jA do anterior texto de
1934.”

A Constituicao brasileira de 1988 tem o perfil de Constituicdo Dirigente,
e isso fica nitido por, ja no preambulo, afirmar que foi elaborada para instituir um
Estado Democrético, e por ter como fundamento a cidadania e a dignidade da

pessoa humana.®’

7z

A Carta Magna ndo € apenas um instrumento de governo que
determina competéncias e regula processos, € também enunciador de diretrizes, fins

e programas a serem realizados pelo Estado e pela sociedade. Apesar das inUmeras

% MONTEZ, Marcus Vinicius Lopes. A Constituicdo Dirigente realmente morreu? Disponivel em:

<http:// www.viajuridica.com.br> Acesso em: 20.nov.2011.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Prefacio da 2%ed. do livro Constituicao Dirigente e vinculagdo
do legislador: contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2.ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2001.

$" CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omiss6es do Poder Publico.Sao Paulo: Saraiva,
2004. p.69.
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emendas, continua sendo uma constituicdo dirigente, como se vé nos preceitos de

seus artigos 3°, 1° e 170.%

O texto inovou ao ampliar o catalogo de direitos fundamentais,
incluindo os direitos sociais e econdémicos, além de estabelecer o principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais, inserto em seu art. 5°,8 1°. Assim, aos cidadéos foi conferido o direito

de exigir do ente estatal a concretizacéo desses direitos.*

Pela primeira vez no constitucionalismo patrio a matéria foi tratada com
a merecida relevancia, sendo resultado de um amplo processo de discussao
oportunizado com a redemocratizacdo do Pais ap0s mais de vinte anos de ditadura
militar. Essa relevancia dos direitos fundamentais foi como uma reacdo do
Constituinte ao regime de restricdo das liberdades fundamentais. Trés
caracteristicas atribuidas a Constituicdo do Brasil podem ser consideradas
presentes também no titulo dos direitos fundamentais, seu carater analitico, seu

pluralismo e seu forte cunho programatico e dirigente.*

Esse carater analitico, isto é, aborda tudo que € considerado
fundamental pelo povo, tem uma matéria extensa, reflete-se no Titulo Il (dos Direitos
e Garantias Fundamentais), pois contém sete artigos, seis paragrafos e cento e nove
incisos, além dos diversos direitos fundamentais dispersos pelo texto constitucional.
Ja o pluralismo da Constituicdo se aplica ao titulo dos direitos fundamentais, uma
reunido de dispositivos conferindo direitos sociais, classicos e novos direitos de
liberdade, politicos, etc. Seu cunho programatico e dirigente resulta do grande
namero de disposicdes que dependem de regulamentacdo legislativa posterior,
estabelecendo programas e fins a serem implementados e assegurados pelos

poderes publicos.*

A concretizacdo dos direitos pelo poder publico, reforca a ideia de que
a participacédo estatal é imprescindivel, principalmente quanto ao aspecto social,

% GRAU, Eros Roberto. CANOTILHO, Constituicdo dirigente e vinculacéo do legislador, 22 edicéo:
resenha de um prefacio. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Org.). Canotilho e a
Constituicdo Dirigente. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.

*CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omissdes do Poder Publico.S&o Paulo: Saraiva,
2004. p. 70.

“° SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. Porto Alegre: Editora Livraria
do Advogado, 2005. p. 73-75.

“ SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5.ed. Porto Alegre: Editora Livraria
do Advogado, 2005. p. 75-76.
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nesse sentido, o sistema constitucional de 1988, possui delineamentos de um
Estado intervencionista, voltado ao bem-estar social, e condicionado a realizacéo de

politicas publicas.*

Diante da sociedade cada vez mais antagdnica e plural, as
constituices contemporaneas encontram grande dificuldade em converter principios
em direitos acionaveis, mormente quanto aos direitos sociais relativos a educacgéo, a
cultura, a previdéncia e a saude. O grande problema esta em como estabelecer
meios que efetivamente possam garantir esses direitos tdo basicos. A constituicao
dirigente aponta a eficacia dos preceitos sociais, culturais e econdmicos previstos,
no entanto, o desafio esta na concretizacdo constitucional, ja que esta depende de

regulacéo e aplicacdo-interpretacdo.*?

O grande desafio do constitucionalismo contemporaneo refere-se a
eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais, a fim de que todas tenham
forca normativa suficiente para vincular todos os seus destinatarios, sob pena de
guebra da unidade e identidade da Constituicdo, seu nucleo compromissado com as

promessas do Estado social democratico.*

Em Portugal, diferente do que ocorre no Brasil, o texto constitucional ja
alcancgou seus objetivos, entre outros fatores, em raz&do das reformas promovidas na
Carta de 1976. Aqui, 0 ambito normativo programatico presente na Constituicao
ainda enfrenta severa resisténcia conservadora, como o que alguns consideram, a

tese da existéncia de um legislador totalmente livre.*

Na Constituicdo brasileira ainda ha um conjunto de programas nao
cumpridos, para Lenio Luiz Streck, a Teoria da Constituicdo Dirigente Adequada a
Paises de Modernidade Tardia visa resgatar as condi¢cdes necessarias para que as
promessas da modernidade sejam cumpridas. O que se pretende € que 0s preceitos

constitucionais postos a disposicdo do cidadao sejam efetivados, e tornem-se

2 PIOVESAN, Flavia. Protecéo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.41.

3 PIOVESAN, Flavia. Protec&o Judicial contra Omissfes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.42-43.

* CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omiss6es do Poder Publico.Sao Paulo: Saraiva,
2004. p.71.

%5 GUEDES, Néviton. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Org.). Canotilho e a Constituicdo
Dirigente. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 7-8.
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mecanismos capazes de evitar que os agentes publicos disponham livremente da

Constituigéo.*

Nesse sentido, os paises subdesenvolvidos, ou em desenvolvimento,
como o Brasil, ndo podem assumir a mesma condi¢do dos ja desenvolvidos, deve
ser adotada uma teoria propria a singularidade de cada nacgéo. Portanto, ndo é a
Constituicdo Dirigente a responsavel pelo descompromisso dos agentes publicos, e

sim a sua inadequacao a determinado pais.*’

N&o significa que uma teoria adequada seja aquela que leva em
consideragao exclusivamente a juridicidade, deve-se considerar o contexto da
sociedade daquele pais. Entdo, é de suma importancia uma teoria da Constituicao
Dirigente adaptada as peculiaridades do nosso pais. H4 em relacdo a Carta Magna
de 1988 uma sensacéao de frustracao, de descrédito, impulsionada por um conjunto
de afrontas, do Estado, dos individuos, pois se trata de um modelo em que os

preceitos s6 poderiam ser realizados se as condicdes sociais fossem outras.*®

A solucdo ndo seria acabar ou tornar o texto constitucional menos
vinculante, ndo obstante a Constituicdo Simbdlica nao ter efetividade no seu nucleo,
é capaz de incentivar a mobilizacdo pela sua implementacdo.*® Na licdo de Marcelo
Neves:

‘o contexto da constitucionalizacdo simbolica proporciona o
surgimento de movimentos e organizagcdes sociais envolvidos
criticamente na realizagdo dos valores proclamados
solenemente no texto constitucional e, portanto, integrados na
luta politica pela ampliacdo da cidadania. Assim sendo, é
possivel a construcdo de uma esfera publica pluralista que,
embora restrita, tenha capacidade de articular-se com éxito
através dos procedimentos previstos no texto constitucional.
Ndo se pode excluir a possibilidade, porém, de que a
realizacdo dos valores democraticos expressos no documento
constitucional pressuponha um momento de ruptura com a

% STRECK, Lenio Luiz. Uma abordagem hermenéutica do triangulo dialético de Canotilho ou de
como ainda € valida a tese da Constituicdo dirigente (adequada a paises de modernidade tardia).
In LEITE, George Saloméo; SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Direitos Fundamentais e Estado
Constitucional: estudos em homenagem a J. J. Gomes Canotilho. Sdo Paulo; Coimbra: Revista
dos Tribunais; Coimbra Editora, 2009, p. 50-75.

*" OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Ldmen Jdris, 2010, p.448.

8 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Jdris, 2010, p.442-444,

9 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Jdris, 2010, p. 444.
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ordem do poder estabelecida. E isso torna-se tanto mais
provavel na medida em que os procedimentos democraticos
previstos no texto constitucional sdo deturpados no processo
concretizador, néo se og)eracionalizando como mecanismos de
legitimac&o do Estado” *°

Nesse contexto, o Poder Judiciario, com o advento da Constituicdo de
1988, assume uma funcdo promocional, voltada a implantacdo da igualdade, justica
social, respeito aos direitos fundamentais,® diante da omissdo dos poderes

Legislativos e Executivo.

A Carta de 1988 traz como novidade, trés instrumentos de controle de
constitucionalidade importantes para a Constituicdo Dirigente, os quais, a Agao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo, a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental e o Mandado de Injunc&o.>® Dois desses instrumentos
processuais, 0 Mandado de Injungéo e a Acdo de Inconstitucionalidade por omisséo,

serd@o estudados no proximo capitulo.

® NEVES, Marcelo. Constitucionalizacdo simbdlica e desconstitucionalizacdo fatica: mudanca

simbdlica da Constituicdo e permanéncia das estruturas sociais de poder. In: Revista Trimestral de
Direito Publico, n.12. p. 164-165, 1995.

1 CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omiss6es do Poder Publico.Sao Paulo: Saraiva,
2004. p. 70.

°2 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Morte e vida da Constituicdo Dirigente. Rio de Janeiro: Editora
Ldmen Jdris, 2010, p. 211.
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2. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DA OMISSAO
INCONSTITUCIONAL

2.2A Omissao Inconstitucional

A inconstitucionalidade caracteriza-se pela violagdo a uma norma
constitucional, que tanto pode ser positiva, quando decorre de uma acgéo, quanto
negativa, quando decorre de uma omissdo. Dessa forma, havera
inconstitucionalidade em razdo de uma acdo que viole um preceito constitucional,
como no caso de o poder publico se manter inerte quando a norma constitucional
imp8&e um agir. A inconstitucionalidade pode ainda ser formal, quando ndo observa o
procedimento legislativo determinado na Constituicdo, ou material, se o contetdo da

norma for contrario aos principios e regras constitucionais.>

A questdo abordada é, sem duavida, de grande repercussao para o
direito brasileiro, em especial por trazer reflexos na imediata aplicacdo do direito
garantido na Constituicdo. Uma constituicdo rigida, ou seja, com mecanismos mais
dificeis de mudanca, apdia-se na supremacia da Carta sobre as normas nao-
constitucionais, se ha superioridade constitucional, entdo deve haver mecanismos
de controle de constitucionalidade, com a fiscalizacdo abstrata das normas
constitucionais. Essa fiscalizacdo € necessaria em um Estado Democréatico de
Direito, pois deve haver uma submissdo dos poderes constituidos ao poder
constituinte.>® A inconstitucionalidade por omissdo resulta da abstenc&o ou siléncio
do poder politico, que ndo pratica o ato imposto na Constituicdo. Portanto, a omissao

inconstitucional s existe se houver um dever constitucional de acéo. >°

A omissao legislativa caracteriza-se pelo siléncio do poder legiferante,
ao deixar de cumprir as medidas legislativas previstas constitucionalmente. Segundo
os ensinamentos de J.J. Gomes Canotilho, “A omissao legislativa s6 é autbnoma e

juridicamente relevante quando se conexiona com uma exigéncia constitucional de

*% CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omiss6es do Poder Publico.Sao Paulo: Saraiva,
2004. p. 111-115.

** RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omisses Normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003. p.64.

*°* PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.78.
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acao, néo bastando o simples dever geral de legislador para dar fundamento a uma

omissao inconstitucional”.>®

Dessa forma, o legislador, por um ato omissivo, viola o dever
constitucional de emanar normas, ndo o dever geral de legislar, mas sim um dever
especifico que Ihe é incumbido constitucionalmente. Algumas normas constitucionais
possuem auto-aplicabilidade, isto é, ndo independem de uma regulamentacéo legal
posterior, como as que determinam as atribuicdes dos 6rgaos, ou as que definem a
estrutura politica do estado, porém muitas normas dependem de regulamentacao
legislativa infraconstitucional, chamadas de normas programéaticas, que possuem
eficacia limitada. Para que essas normas possam realizar os fins sociais
estabelecidos pelo constituinte, ensejam intervencdo do legislador, pois se torna

eficaz quando consegue alcancar o objetivo para o qual foi instituida.>’

A omisséo inconstitucional tem duas modalidades, a omisséo total e a
omissao parcial. Aquela se caracteriza pela falta de acéo diante do dever juridico de
agir, pela inércia do legislador, enquanto esta se da quando o poder legislativo age,
porém nao nos termos exigidos pela Constituicdo, logo, atua de forma insuficiente.

No dizer de Jorge Miranda:

“E total a inconstitucionalidade por omissdo que consiste na falta
absoluta de medidas legislativas ou outras que déem cumprimento a
uma norma constitucional ou a um dever prescrito por norma
constitucional e parcial aquela que consiste na falta de cumprimento
do comando constitucional quanto a alguns dos seus aspectos ou
dos seus destinatarios.” *°

A inconstitucionalidade por omissédo parcial pode, em determinadas
situagdes, consistir em inconstitucionalidade por acdo. Sempre que forem editadas
normas de cumprimento da Constituicdo que favorecam certas pessoas, e nao a

todas que se encontrem em pé de igualdade, ocorrera violagdo ao principio da

*® CANOTILHO, J.J. Gomes. Tomemos a Sério o Siléncio dos Poderes Publicos: O Direito a
Emanacdo de Normas Juridicas e a Protecdo Judicial contra as Omiss6es Normativas. In: As
Garantias do Cidad&o na Justica. Sao Paulo, Saraiva, 1933, p. 354-355.

" RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omisses Normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003. p.86-89.

*® PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.83.



25

igualdade. Diante desse tipo de omissdo, quando h& ofensa ao principio supracitado,

ha uma diversidade de solucdes que podem ser oferecidas.>

Segundo o Ministro Moreira Alves, se a omissao parcial é impugnada
por meio de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, o STF a julgara
procedente e a lei serd declarada nula, no entanto, se o controle for o difuso, a
solucéo sera diversa, havera a declaracdo de inconstitucionalidade, mas a sua nao

aplicacao restringe-se ao caso concreto.®

Assim, a omissdo parcial caminha entre a inconstitucionalidade por
acado e a inconstitucionalidade por omissao. Diante de tal fendmeno, os Tribunais
encontram-se no dilema de declarar a inconstitucionalidade da norma omissa, posto
qgue viola o principio da igualdade, ou estende a atuacdo da norma aos que nhao

haviam sido contemplados.®*

O cidaddo possui direito subjetivo, ou seja, direito que tem como
contrapartida um dever de prestagéo por parte de outrem, ao passo que o legislador
tem um dever juridico de legislar. Se o Legislativo ndo cumpre o que foi imposto pela
Constituicao, o direito continua sem regulamentacao, porém nao deixa de ser direito

e nem por isso deixa de ser exigivel judicialmente.®?
Gilmar Mendes se pronunciou:

‘A adogdo, pela ConstituicAo Brasileira, de instituto especial,
destinado a defesa dos direitos subjetivos constitucionalmente
assegurados contra a omissdo do legislador, ndo da ensejo a
gualquer duvida quanto a configuragdo de direito subjetivo publico a

uma acéo positiva de indole normativa por parte do legislador.” *

O “direito a legislagdo” que o cidadao possui ndo se trata do simples

dever de emanar normas gerais, mas sim de uma norma especifica sobre

¥ CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omissdes do Poder Publico.Sdo Paulo: Saraiva,
2004. p.122.

® PIOVESAN, Flavia C. Protecio Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.84.

®L PIOVESAN, Flavia C. Protecio Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.84.

®2 HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.53.

®® MENDES, Gilmar Ferreira. A Declaracéo de Inconstitucionalidade sem a Prondncia da Nulidade na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade e no processo de Controle abstrato da omissdo, p.13.
Disponivel em <
http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/cadernovirtual/article/viewFile/49/26 > Acesso
em: 19 de mar. 2012.
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determinada matéria, que foi previsto expressamente na Constituicdo. A intencéo do
constituinte é deixar que os poderes publicos concretizem o texto constitucional, por
meio de normas regulamentares. A ConstituicAo garante a sociedade o direito,
porém muitas vezes ele fica obstaculizado em razdo da mora do legislador ordinario

em cumprir a segunda parte da norma, ou seja, a sua regulamentacéo. *

A omisséo legislativa impossibilita que o cidaddo possa exercer 0s
direitos fundamentais sociais que lhe foram garantidos na Constituicdo. Dessa forma
assiste ao cidadao dois direitos, 0 que esta materializado constitucionalmente, e o
direito subjetivo a regulacdo normativa, indispensavel para o exercicio do direito. A
Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 5° § 1° aponta expressamente ao
principio da aplicabilidade direta e imediata das normas definidoras dos direitos
fundamentais. Os direitos fundamentais possuem forca vinculante, isto é, obrigam o

Poder Publico a concretiza-los. Nesse sentido, Canotilho se pronuncia

“A vinculacdo dos érgaos legislativos significa também o dever de
estes conformarem as relacdes da vida, as relagdes entre o Estado e
os cidadaos e as relagdes entre os individuos, segundo as medidas e
directivas materiais consubstanciadas nas normas garantidoras de
direitos, liberdades e garantias. Neste sentido, o legislador deve
“realizar” os direitos, liberdades e garantias, optimizando a sua
normatividade e actualidade. Muitos direitos, liberdades e garantias
carecem de uma ordenacéo legal [...]; outros pressupdem dimensodes
institucionais, procedimentais e organizatérias “criadas” pelo
legislador [...]” ®°

O Poder legiferante, por ser Poder Constituido, ter4d sua
discricionariedade sempre limitada a Constituicdo. O legislador ndo é soberano, e
por isso, ndo se pode deixar a sua discricionariedade a normatizacdo, ou nao, do
que foi imposto na Constituicdo. Ndo ha que se questionar a submissao do poder
publico as imposi¢cdes constitucionais, a hierarquia constitucional confirma a
prevaléncia da Carta em relacdo as leis. Destarte, 0 legislador deve cumprir os

preceitos constitucionais, e regular as normas, ja que ndo dispde das imposicoes, e

* HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.70.
®® CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 edicdo. Coimbra:
Almedina, 2003, p.432.
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0 seu descumprimento pode gerar sanc¢des juridico-constitucionais, como acodes de

inconstitucionalidade por omiss&o.%

Por ser o destinatario das normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais, deve agir em tempo habil a sua realizacdo, e criar preceitos em

conformidade com essas normas.®’

Numa situacdo de ndo cumprimento do preceito constitucional, isto €,
diante do siléncio do Poder Legislativo, cabe ao Judiciario possibilitar o cumprimento
da norma, interpretando os dispositivos constitucionais definidores de direitos
fundamentais, e aplicando-a ao caso concreto sub judice. E assim, com base no
principio da efetividade maxima, viabilizar a aplicacdo imediata quando ndo houver
lei regulamentadora. Quando o Poder Publico se omite, deixa ao Judiciario o dever
de solucionar os casos concretos que lhe sdo apresentados até que o legislador

cumpra o preceito constitucional, e legisle acerca do direito obstado.®®

As oposicdes a atuacao judicial em razdo da violagdo aos principios da
“separacgdo de poderes” e da “reserva da lei” perderam forcas.®® Os tribunais nao
podem servir apenas para aplicar a norma diante de um conflito, o juiz ndo pode
deixar de decidir com pretexto de auséncia da lei, seria como negar ao cidadao o
direito de acesso a justica, deixando de desempenhar sua funcdo de solucionar
conflitos. Se o poder legiferante mantém-se silente, o Judiciario devera declarar a

mora do poder competente e resolver o caso concreto trazido & sua apreciacdo.”

A sociedade ndo pode ficar a espera de uma acdo do legislador,
impossibilitada de usufruir de um direito constitucionalmente garantido. E nesse
contexto que a atuacdo do Poder Judiciario torna-se fundamental, pois por meio de
uma decisao, o juiz concede ao cidaddo o exercicio do direito obstado, e como bem

preleciona Jorge Hage “se o Legislador quisesse limitar (ou quando assim venha a

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo
para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra, 1994. p. 314-
323.

®" PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.90.

° HAGE, Jorge. Omissao Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.71.

® HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.72.

" HAGE, Jorge. Omissao Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.72-
75.
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queré-lo) o ambito de escolhas do Judiciario, nos casos concretos, bastar-lhe-ia

manifestar a sua vontade, elaborando a norma geral aplicavel.”. "

Contudo, essa “solugao jurisdicional” deve ser limitada, restringindo-se
a legislar apenas no caso trazido a juizo, “sem prejuizo de que o Legislativo, no

futuro, exerca suas atribuigdes constitucionais”. "

A forma como o Poder Judiciario lida com a problemética do controle
da omissdo legislativa inconstitucional, coibindo a inaplicabilidade do texto
constitucional, e os instrumentos que utiliza para alcancar tal fim, o Mandado de
injuncao e a Agéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, serdo abordados ao
longo do presente trabalho.

2.2 Instrumentos de Controle

2.2.1 Agéo de Inconstitucionalidade por Omissé&o

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, assim como 0
mandado de injuncéo, foi introduzida pelo constituinte como remédio constitucional
utilizado para “enfrentar” a mora do Poder Legislativo, e encontra-se no art. 103, § 2°
sob os seguintes termos, “declarada a inconstitucionalidade por omisséo, sera dada
ciéncia ao Poder Publico e, em se tratando de 6rgdo administrativo havera o prazo

de 30 dias para que sejam adotadas as providéncias necessarias”.

Tal instituto objetiva a edicdo da norma inexistente, de forma que, o
que pretende é declarar a omissédo inconstitucional, e comunicar o Poder inerte para
que sejam editadas medidas que tornem efetivas as normas constitucionais,

evitando que a omissao impossibilite o exercicio do direito garantido na Constitui¢ao.
73

A acéo de inconstitucionalidade por omissao tem como principal funcao

dar ciéncia ao Poder omisso, para que as lacunas constitucionais sejam preenchidas

" HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.89.

"2 HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.72.

" Ppor todos, vide: PUCCINELLI JUNIOR, André. A omiss&o Legislativa Inconstitucional e a
Responsabilidade do Estado Legislador. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p.139
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7

e a norma torne-se eficaz. Seu objeto € a prépria omissdo, pois defende a
integridade do sistema normativo, e ndo o direito subjetivo do cidadao prejudicado.”™

Dessa forma, Gilmar Mendes:

Tal como a acéo direta de inconstitucionalidade (ADI), o processo de
controle abstrato da omissdo (ADO) ndo tem outro escopo sendo o
da defesa da ordem fundamental contra condutas com ela
incompativeis. Nao se destina, pela propria indole, a protecdo de
situacbes individuais ou de relacdes subjetivadas, mas Vvisa,
precipuamente, & defesa da ordem juridica. Nao se pressupde,
portanto, a configuracdo de um interesse juridico especifico ou de um
interesse de agir.”

Na ocorréncia de omissao parcial, a acao de inconstitucionalidade por
omissdo € o instrumento mais adequado para supri-la. Ser4 declarada a
inconstitucionalidade da lei que violou o principio da isonomia, e, entdo, considerada

ineficiente ou insatisfatoria.

Trata-se de uma forma abstrata de controle de constitucionalidade, que
se presta a tutelar direito objetivo, ndo precisa haver necessariamente um direito
obstado, basta a falta de norma regulamentadora. Apenas 0s sujeitos enumerados
no art. 103, incisos | a IX, estédo legitimados para propor a referida agéo, assim, 0
cidaddo ndo possui legitimidade ativa. O Supremo Tribunal Federal é o 6rgao

competente originariamente para processa-la e julga-la.

O provimento da acdo de inconstitucionalidade por omissdo gera
somente a declaracdo do vicio, ou seja, da omissao inconstitucional, e a ciéncia do
poder competente para que tome as devidas providéncias, em se tratando de 6rgdo
da administrag&o publica, no prazo de 30 dias. Deste modo a decisédo € apenas de

carater declaratério e mandamental. ”’

No entanto, apesar da comunicacao para que o Poder legiferante adote
as medidas necessarias, ndo ha como o Judiciario assegure o cumprimento do

preceito constitucional, ja que, se nao o fizer ndo ha meios de sanciona-lo. O ideal

" HAGE, Jorge. Omiss&o Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.117-
118.

® SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. ADI n° 3682. Relator: Gilmar Mendes. Brasilia,
DF, 09 mai. 2007 DJ de 06/09/2007.

® LOPES, Ana Maria D’Avila. Os direitos fundamentais como limites ao poder de legislar. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2001. p. 164.

" LOPES, Ana Maria D’Avila. Os direitos fundamentais como limites ao poder de legislar. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2001. p. 164.
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seria 0 STF declarar a inconstitucionalidade e, ao cientificar o legislador, estabelecer
um prazo para tornar a norma eficaz, findado o periodo fixado, e sem que a omisséo
tenha sido suprida, pode o 6rgéao jurisdicional expedir decisdo normativa, em carater
provisorio, até que o legislador omisso cumpra o seu dever, e elabore a norma
regulamentadora, de modo a viabilizar o direito constitucionalmente garantido. “®

Essa deciséo sera abstrata e geral, com efeitos erga omnes.

2.2.2 Mandado de Injuncao

O mandado de injungdo surgiu no direito patrio com o advento da
Constituicao de 1988, previsto em seu art. 5°, LXXI, qual seja, “conceder-se-a
Mandado de Injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania”. A Constituicdo ainda traz outros artigos
gue dispbem a respeito do mandado de injuncao, dentre os quais o art. 102, |, g, que
estabelece a competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, o inciso Il, a, do
mesmo artigo estabelecendo a competéncia recursal da Corte Suprema e a
originaria dos Tribunais Superiores, e o art. 105, I, h, determinando a competéncia

originaria do Superior Tribunal de Justica. "®

O mandado de injungcdo atua como um instrumento que propicia o
principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais.®’ O objetivo desse instituto é, através do Poder Judiciario, satisfazer o
direito subjetivo do cidadéo, e assim, definir a norma regulamentadora faltante que
obsta o exercicio imediato do direito previsto constitucionalmente, por meio de uma

decisao para o caso concreto.

De acordo com André Puccinelli Junior, “mandado de injungdo sera

impetrado por qualquer pessoa fisica ou juridica, nacional ou estrangeira, desde que

® PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.104-108.

" CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da OmissGes do Poder Publico.Sao Paulo: Saraiva,
2004. p.510.

% PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.124.
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titular de direitos, liberdades ou prerrogativas constitucionais tolhidos por auséncia

de norma regulamentadora” &

O mandamus visa garantir o direito subjetivo do impetrante, titular do
direito que se encontra paralisado pela auséncia de norma regulamentadora, ou
seja, ndo se presta a sanar, de forma geral, as lacunas inconstitucionais presentes
no ordenamento juridico, nem a ordenar que o poder competente elabore a norma
faltante. Nao é finalidade do mandado de injuncdo combater a omissdo do

legislador, jA que, mesmo apos seu julgamento, a omissdo normativa permanecera.
82

O Supremo Tribunal Federal j4 pacificou o entendimento de que nao é
cabivel a injuncdo quando existe uma norma regulamentadora, mesmo que essa lei
seja ineficiente ou inconstitucional, nesse caso deve ser feito o controle de
constitucionalidade tradicional, pois o writ pressupde a existéncia de omissao
normativa. No Ml 79-4, o STF declarou: “Ndo cabe mandado de injung¢ao, para, sob
color de reclamar a edicdo de norma regulamentadora de dispositivo constitucional
(art. 39, 8§ 1° da CF), pretender-se a alteragdo de lei ja existente, supostamente

incompativel com a Constituicdo”.®®

Sua titularidade ativa é ampla, qualquer pessoa que seja titular de um
direito fundamental, e que esteja impossibilitada de exercé-lo devido a omissao do
sujeito passivo, o poder publico, tem legitimidade para impetrar o remédio
constitucional. Alguns entes coletivos também poderdo propor a injuncdo, como
partidos politicos com representacdo no congresso nacional, organiza¢@es sindicais,
entidades de classe ou associacfes legalmente constituidas e em funcionamento ha
pelo menos um ano, em defesa dos direitos de seus membros ou associados. Assim
como o Ministério Publico, se for o caso de direitos difusos ou coletivos. Tem-se
aqui, o mandado de injuncao coletivo, aplicando o art. 5°, LXX da Constituicdo

Federal, em raz&o da similitude com o mandado de seguranca.®

8 PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omissdo Legislativa Inconstitucional e a Responsabilidade do
Estado Legislador. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 179.

%2 HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.118.

% PIOVESAN, Flavia C. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.121.

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omiss6es do Poder Publico.Sao Paulo: Saraiva,
2004. p.520.



32

7

O mandado de injuncdo € um instrumento de controle concreto de
inconstitucionalidade, isto é, se faz com base num caso concreto. O cidaddo que se
encontrar prejudicado devido a ndo regulamentacdo de um direito constitucional que

Ihe foi conferido, pode impetrar o writ. %

Cabe ao Poder Judiciario, através de uma sentencga, solucionar o caso
sub judice, respeitando o ordenamento juridico patrio, e emanar uma norma
satisfatoria para o caso em analise. Dessa forma, ira concretizar o direito do
impetrante, que se encontrava obstado pela omissdo do legislador. A decisdo
proferida tera efeitos inter partes, pois o0 juiz ndo pode emanar normas de carater
geral, jA que sua funcdo ndo é legislar de forma abstrata, e sim possibilitar o

exercicio imediato dos direitos e garantias constitucionais.

O objeto do mandado de injuncdo € o direito que se encontra
inviabilizado, destarte, com base no principio da proibicdo do non liquet, “que impde
a obrigatoriedade da decisdo”, o 6rgao jurisdicional ndo pode recusar-se a
solucionar o caso concreto, devendo, por meio de decisao judicial, realizar o direito

paralisado.?’

2.3 Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto aos efeitos das

decisdes proferidas em mandado de injuncao

O mandado de injuncao, primeiramente, foi interpretado pelo Supremo
Tribunal Federal como um instituto semelhante a acdo de inconstitucionalidade por
omissado. Ao apreciar o Ml n°® 107-DF, em 23 de novembro de 1989, o Tribunal
sustentou que a finalidade do writ seria a declaragdo de inconstitucionalidade pelo
Poder Judiciario, com a respectiva comunicacdo ao 0rgdo competente para que
tome as medidas necesséarias. No julgado, o Relator, Ministro Moreira Alves,
argumenta que o Tribunal ndo pode regular por |he faltar condi¢ces técnicas, e ainda

que, nao foi conferido aos 6rgéos jurisdicionais o poder de regulamentacao. %

% CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omissdes do Poder Publico.Sdo Paulo: Saraiva,
2004. p. 513.

% PIOVESAN, Flavia. Protec&o Judicial contra Omissfes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 161-162.

8 PIOVESAN, Flavia. Protec&o Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 145.

% HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.130-
132.
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Os fundamentos desse primeiro ndo merecem prosperar, pois se forem
considerados, o mandado de injuncdo restaria inutil. Sua finalidade é viabilizar
diretamente o exercicio do direito paralisado pela inércia do Poder Publico, cabendo
ao juiz permitir, no caso concreto, que o cidaddo goze do direito que lhe foi
conferido. Na doutrina muitos autores manifestaram-se em posi¢cado divergente ao
posicionamento adotado pelo STF no MI 107, de equiparacdo entre mandado de
injuncdo e acao de inconstitucionalidade por omissdo. Como por exemplo, Galeno

Lacerda, que afirma:

“(...) enquanto a injungdo socorre o direito concreto do prejudicado
pela auséncia de norma, a acdo (de inconstitucionalidade por
omisséo) se limita a uma definicdo em tese da lacuna e a uma vaga
ciéncia ao poder competente (...). Pretender reduzir o Ml a isso seria
proscrevé-lo dos direitos e garantias fundamentais da pessoa, com
grave infracéo ao texto constitucional” ®

A mudanca na composicdo da Corte Suprema modificou seu
posicionamento em relacdo ao mandado de injuncédo e os efeitos de sua deciséao.
Apébs o julgamento do leading case, o Ml n°107, algumas alteracBes significativas
ocorreram nos Mls n° 232, 283 e 284. No MI n° 232, de relatoria do Ministro Moreira
Alves, a principal evolucao foi no sentido de ndo apenas declarar a mora do Poder
legiferante, mas fixar um prazo de seis meses para que as providéncias fossem
adotadas, passado o prazo, e ndo sendo cumprida a determinacdo, o impetrante

passaria a gozar da imunidade requerida.®® Tem-se a ementa do julgado:

“‘Mandado de injuncdo. Legitimidade ativa da requerente para
impetrar mandado de injuncdo por falta de regulamentacdo do
disposto no 8§ 7° do artigo 195 da Constituicdo Federal. Ocorréncia,
no caso, em face do disposto no artigo 59 do ADCT, de mora, por
parte do Congresso, na regulamentacdo daquele preceito
constitucional. Mandado de injuncdo conhecido, em parte, e, nessa
parte, deferido para declarar-se o estado de mora em que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de seis
meses, adote ele as providéncias legislativas que se impdem para o
cumprimento da obrigacdo de legislar decorrente do artigo 195, § 7°,
da Constituicdo, sob pena de, vencido esse prazo sem gue essa
obrigacdo se cumpra, passar 0 requerente a gozar da imunidade
requerida” (MI 232, Rel. Moreira Alves, DJ de 27-3-1991).”

8 LACERDA, Galeno, apud, HAGE, Jorge. Omissao Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia:
Brasilia Juridica, 1989. p.216.
% HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.198.
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Durante muito tempo a Corte atuou como uma mera informante,
proferindo decisdes que somente declaravam a existéncia da omissdo do 6rgéo
legiferante, manifestando-se unicamente sobre a necessidade de se elaborar as
normas regulamentadoras inexistentes, sem, de fato, concretizar o texto

constitucional.

Finalmente, no Ml n° 670, sendo relator o Ministro Gilmar Mendes, o
STF concedeu ao mandado de injuncdo seu alcance necessario. H4 quase vinte
anos o direito de greve do servidor publico ndo podia ser exercido por causa da
inércia do Legislativo™, foi entdo que nesse julgado, o Tribunal reconheceu a mora
do legislador e a necessidade de efetivar o exercicio do direito reclamado. Em seu
voto, o relator argumentou que a ndo-atuacdo nesse momento, configuraria uma
forma de omissao judicial, jA que o direito de greve dos servidores publicos ainda
nao tinha obtido uma solugéo satisfatoria, e o cidaddos prejudicados, ndo poderiam
ficar & espera do juizo de oportunidade e conveniéncia do legislador, obstando,
assim, o exercicio da prerrogativa garantida constitucionalmente. Diante dessa
situacdo, viu-se a necessidade de uma intervencdo mais concretista, com a adocao

da sentenca de perfil aditivo.*

De acordo com Gilmar Ferreira Mendes sentenca de perfil aditivo é
aguela que integra ou completa um regime previamente adotado pelo legislador ou,
ainda, quando a solugdo adotada pelo Tribunal incorpora “solugao
constitucionalmente obrigatdria”.®® Isto &, na existéncia de uma lacuna constitucional,
o Judiciario aplica uma norma analoga até que o poder competente omisso elabore
uma lei, por meio de uma decisdo com eficacia erga omnes. No julgado em questao,
ficou determinado que fosse aplicada a greve dos servidores publicos a Lei
7.783/89, que regula o exercicio do direito de greve pelos trabalhadores da iniciativa

privada. Conforme trecho da ementa da deciséo:

“[...] Considerada a evolucdo jurisprudencial do tema perante o STF,
em sede do mandado de injuncdo, ndo se pode atribuir amplamente

%L LAGO, Rodrigo P. Ferreira. Mandado de Injuncéo n° 670: uma releitura do instrumento integrativo
mandamental. Disponivel em: <http://www.osconstitucionalistas.com.br/mandado-de-injuncao-
n%C2%B0-670-uma-releitura-do-instrumento-integrativo-mandamental>. Acesso em: 15.out. 2011.
MENDES, Gilmar. Jurisdicdo Constitucional no Brasil: o problema da omissédo legislativa
inconstitucional. Discurso proferido no 14° Congresso da Conferéncia de Cortes Constitucionais
Européias, realizado em Vilnius, capital da Lituania, de 2 a 6 de junho de 2008. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Lituania.pdf>. Acesso em: 15 out. 2011.

% MEDEIROS, Rui, apud MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires Coelho; Paulo Gustavo Gonet

Branco. Curso de direito consitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007, p.1157.
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ao legislador a ultima palavra acerca da concessdo, ou nado, do
direito de greve dos servidores publicos civis, sob pena de se
esvaziar direito fundamental positivado. Tal premissa, contudo, ndo
impede que, futuramente, o legislador infraconstitucional confira
novos contornos acerca da adequada configuracdo da disciplina
desse direito constitucional. 4.2 Considerada a omissao legislativa
alegada na espécie, seria 0 caso de se acolher a pretensao, téo-
somente no sentido de que se aplique a Lei no 7.783/1989 enquanto
a omissdo nao for devidamente regulamentada por lei especifica
para os servidores publicos civis (CF, art. 37, VII)” *

Os MIs n° 708 e n° 712, sobre 0 mesmo tema, apresentaram propostas
semelhantes, no sentido de uma maior efetivacdo da Constituicdo. Assim, em 25 de
outubro de 2007, o Tribunal conheceu conjuntamente dos trés mandados de
injuncdo e passou a aceitar a possibilidade de uma regulacdo proviséria do proprio
Judiciario, no intuito de viabilizar o exercicio do direito obstado e realizar a
concretizacdo da Constituicdo Federal, afastando-se da posicdo inicialmente

adotada, de apenas declarar a mora legislativa. *°

A solucao encontrada pelo STF ainda € controversa no meio juridico.
Os Ministros Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e Marco Aurélio votaram no
sentido de limitar a eficacia da decisdo do mandado de injuncdo apenas aos
sindicatos representados. A seguir alguns trechos do voto do Ministro Ricardo

Lewandowski no mandado de injungdo n° 712

“[...]JAdemais, ao emprestar-se eficacia erga omnes a tal deciséo,
como se pretende, penso que esta Suprema Corte estaria
intrometendo-se, de forma indevida, na esfera de competéncia que a
Carta Magna reserva com exclusividade aos representantes da
soberania popular, eleitos pelo sufragio universal, direto e secreto.

7

[..]JEmbora comungue da preocupagdo de que é preciso dar
efetividade as normas constitucionais, sobretudo aquelas que
consubstanciam direitos fundamentais, estou convencido de que o
Judiciario ndo pode ocupar o do Poder ao qual o constituinte,
intérprete primeiro da vontade soberana do povo, outorgou a sublime
funcéo de legislar.”

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n° 670. Relatora: Ellen Gracie. Brasilia, DF,
25 out. 07 DJ de 30/10/2007

MENDES, Gilmar. Jurisdicdo Constitucional no Brasil: o problema da omissédo legislativa
inconstitucional. Discurso proferido no 14° Congresso da Conferéncia de Cortes Constitucionais
Européias, realizado em Vilnius, capital da Lituania, de 2 a 6 de junho de 2008. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/Lituania.pdf>. Acesso em: 15 out. 2011.

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n® 712. Relator: Eros Grau. Brasilia, DF, 25

out. 07 DJ de 30/10/2007
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A decisdo com efeitos erga omnes contrapfe-se a ideia original de
mandado de injung&o, concebida pelo constituinte, pois a acdo destinada a suprir as
lacunas constitucionais de forma geral e abstrata, € a acdo de inconstitucionalidade
por omissdo. Dessa forma, o mandado de injuncdo acaba por produzir 0S mesmos

efeitos que a ADIN por omiss&o. ¥’

Diante da nova configuracdo do mandado de injuncédo conferida pelo
Supremo Tribunal Federal em seus ultimos julgados, surgiu o anseio de uma
regulamentacdo do instituto. Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei n°
6.128, de 2009, encaminhado pelos Ministros Gilmar Mendes (STF) e Teori Zavascki
(STJ), que visa alcancar tal regulamentacdo. Embora tratar-se de jurisprudéncia
pacificada na Corte, vé-se a necessidade de uma lei que discipline a atuacdo dos
orgaos judiciais, principalmente no que tange aos efeitos das decisbes de

procedéncia, na apreciacéo do remédio constitucional.*®

O Projeto de Lei indicado, determina, em seu artigo 9° que a
procedéncia da injuncdo deva, em regra, ter natureza transitoria e eficacia inter
partes, dessa forma discorre: “A decisao tera eficacia subjetiva limitada as partes e
produzira efeitos até o advento da norma regulamentadora.”. Entretanto, o § 1° *° do
referido artigo, vislumbra a possibilidade de, excepcionalmente, conferir a decisédo
eficacia erga omnes, quando o objeto da acdo for a viabilizacdo do exercicio de
direitos coletivos, tal como ocorreu nos julgados sobre o direito de greve dos

servidores publicos. *%°

A mudanca jurisprudencial do STF, com a adocédo de uma posicao
concretista, gerou opinides divergentes. As correntes doutrinarias acerca dos tipos

9" HAJE, Jorge. O PL que regulamenta o Mandado de Injungdo — uma iniciativa mais que oportuna.
Observatorio da Jurisdicdo Constitucional. Ano 3, 2009/2010. ISSN 1982-4564 Disponivel em:
<http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/374/257>.
Acesso em: 19 out.2011.

% BENVINDO. Juliano Zaiden. Mandado de Injuncdo em Perigo: Os Riscos da Abstracdo de Seus
Efeitos no Contexto do Ativismo Judicial Brasileiro. Observatério da jurisdicdo constitucional.
Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564. Disponivel em: <
http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/597/400 > Acesso
em: 20 abr. 2012.

% Dispde o § 1°, do art. 9° do PL n. 6.128/09: “Podera ser conferida eficacia ultra partes ou erga

omnes a decisdo, quando isso for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, liberdade ou

prerrogativa objeto da impetracdo.”

RAMOS, Elival da Silva. Mandado de Injuncdo e Separagdo dos Poderes. Observatério da

jurisdicao constitucional. Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564. Disponivel em <

http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/594/398> Acesso

em: 20 abr. 2012,
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de decis@es judiciais, os efeitos de tais decisbes, a legitimidade do Poder Judiciario
para exercer uma funcdo normativa, frente a teoria da separacdo dos poderes, e 0

fendmeno juridico “ativismo judicial” serdo abordados no capitulo seguinte.
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3. ATIVISMO JUDICIAL

3.1 As correntes doutrinarias

Como observado até o momento, no presente trabalho, a posicao do
Supremo Tribunal Federal em relacdo aos efeitos das decisdbes em sede de
mandado de injuncdo sofreu mudancas ao longo desses mais de vinte anos de

existéncia do writ.

Assim, surgem no campo doutrinario diversas correntes, que estédo
vinculadas aos efeitos das decisbGes, tais como: teoria ndo concretista; teoria
concretista geral; teoria concretista individual direta; teoria concretista individual

intermediaria.

3.1.1 Teoria ndo concretista

A posicao ndo concretista preponderou nos julgados do STF desde o

surgimento do mandado de injun¢éo até meados de 2007.

Segundo essa corrente, a decisdo do mandado de injuncdo tem
natureza mandamental, isto €, trata-se de uma acao que objetiva a declaracdo da
omissao inconstitucional, devendo o Judiciario dar ciéncia ao Poder competente, que

se encontra em mora, para que este tome as providéncias necessarias. *°*

Por essa corrente entende-se que cabe ao 6rgdo julgador apenas
aplicar a lei ja existente, vedada a criacdo de normas. O juiz podera, no maximo,
determinar a suspensdo de processos judiciais ou administrativos que possam

causar dano ao impetrante, que ndo ocorreria se direito obstado fosse exercitavel.
102

E bem de ver que, quando o Poder Judiciario declara a omissdo

inconstitucional e cientifica o Poder legiferante, equipara 0 mandado de injungcéao a

190 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injun¢do: um instrumento de efetividade da

constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 107.
MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injun¢do: um instrumento de efetividade da
constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 107-108.

102
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acao direta de inconstitucionalidade por omissao, atribuindo-lhes as mesmas

finalidades, inexistindo, assim, qualquer distingdo entre os dois institutos. 1%

N&o seria razoavel que a Constituicdo trouxesse dois instrumentos
juridicos com efeitos idénticos; porém quando analisado dessa maneira o0 mandado
de injungcdo torna-se inutii como remédio constitucional capaz de viabilizar o
exercicio de direitos fundamentais paralisados por falta de norma

regulamentadora.'®*

Para fins exemplificativos, faz-se importante transcrever trecho da

ementa do mandado de injungdo n°® 284:

“O novo “writ” constitucional consagrado pelo art. 5°, LXXI, da Carta
Federal, ndo se destina a constituir direito novo, nem a ensejar ao
Poder Judiciario o andmalo desempenho de fungdes normativas que
Ihe sdo constitucionalmente estranhas. O mandado de injuncédo néo
€ sucedaneo constitucional das fungdes politico-juridicas atribuidas
aos 6rgaos constitucionais inadimplentes. A prépria excepcionalidade
desse novo instrumento juridico impde ao Judiciario o dever de
estrita olbogervéncia do principio constitucional da divisao funcional do
Poder.”

Como preleciona Rodrigo Mazzei, “a presente teoria ndo absorve o
espirito de garantia constitucional do writ”, ja que a mera declaragcédo de inércia com
a consequente cientificagdo do érgédo responsavel ndo atinge seu principal objetivo,
gque € a integracdo da norma para a satisfacdo da pretensdo do individuo

prejudicado pela omisséo. 1%

Nessa corrente, a omissdo nao é apenas legislativa, tem-se também
uma omissao na funcédo jurisdicional, pois, conforme Graziela Honorato, o Poder
Judiciario ao néo prover as decisdes que lhe sdo submetidas, passa a exercer a

funcdo meramente administrativa de comunicar o Poder omissivo. X’

19 PIOVESAN, Flavia. Protecéo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o

Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.132-133.

HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.130.

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n° 284. Relator: Marco Aurélio. Brasilia, DF,

22 nov. 91 DJ de 26/06/1992.

MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncdo. In: DIDIER JR., Fredie. A¢des Constitucionais. 3. ed. rev.

atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 224.

1 HONORATO, Graziela Rosal. Consideracdes acerca do Mandado de Injuncdo. 2007. In: SILVA,
Marilia Oliveira Santana da. A concrecdo e efetividade do mandado de injuncdo frente a nova
jurisprudéncia do STF. Disponivel em: < http://conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.29115>
Acesso em: 03 abr. 2012.
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3.1.2 Teoria concretista geral

Segundo com a teoria concretista, ante uma omissao inconstitucional, o
Poder Judiciario pode tornar exequivel o direito que se encontra obstado pela
auséncia de norma regulamentadora. Essa posicao € dividida em duas espécies, a

concretista geral e a concretista individual. 1%

Pela concretista geral, a decisdo proferida pelo juiz em sede de
mandado de injuncdo tem carater constitutivo erga omnes, devendo o 6rgao
judiciario editar uma norma abstrata e geral, que alcanca inclusive aqueles que nao

pediram tutela jurisdicional. *°°

Mais uma vez temos aqui, por parte do Poder Judiciario, uma
equiparacao entre mandado de injuncdo e acédo direta de inconstitucionalidade por
omissao, pois cabe a esta afastar qualquer vicio de natureza omissiva com a devida

supressdo de lacunas presentes no ordenamento juridico. **°

O objetivo do mandado de injuncao é tornar viavel um direito subjetivo
violado em razéo da falta de norma regulamentadora, com a finalidade de conceder
o exercicio desse direito no caso concreto. Com o0 seu provimento, 0 juiz deve
estabelecer uma norma como forma de solucionar apenas para o caso trazido em
juizo. 1

Essa corrente desvirtua a concepcéo do instituto processual, ja que sua

finalidade é tutelar direitos subjetivos e ndo uma defesa genérica da ordem

juridica.'*?

A partir de 2007, no julgamento conjunto de trés mandados de injuncao
(Ml n°® 670, n® 708 e n® 712) sobre o direito de greve de servidores publicos, o
Supremo Tribunal Federal reviu seu posicionamento, ao aceitar a possibilidade de o
Poder Judiciario solucionar a omissao legislativa, mostrando uma tendéncia a teoria

concretista geral.

1% MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncéo: um instrumento de efetividade da

constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 106.

MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. A¢Bes Constitucionais. 3. ed. rev.
atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 224.

PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissoes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.131.

HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1989. p.118.
MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da
constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 107.
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E possivel observar no Ml n° 708/ PA a adoc&o a esta corrente a partir

do trecho do voto do Ministro relator, Eros Grau:

“[...] atividade normativa € denominada pelo principio da isonomia,
que exclui a possibilidade de se criarem tantas normas
regulamentadoras diferentes quantos sejam 0s casos concretos

s

submetidos a0 mesmo preceito constitucional. Também aqui é
preciso ter presente que ndo cumpre ao tribunal remover um
obstaculo que s6 diga respeito ao caso concreto, mas a todos o0s
casos constituidos pelos mesmos elementos obijetivos. [...] O Poder
Judiciario, no mandado de injuncdo, produz norma. Interpreta o
direito, na sua totalidade, para produzir a norma de deciséo aplicavel
a omissdo. E inevitavel, porém, no caso, seja essa norma tomada
como texto normativo que se incorpora ao ordenamento juridico, a
ser interpretado/aplicado.” **3

Trata-se de um avango no posicionamento da Suprema Corte, pois a
adocado da corrente ndo concretista causa uma frustracdo no que tange a finalidade
do mandado de injuncdo, no entanto recebe fortes criticas em razdo de a decisdo
estender-se além do caso concreto, substituindo o 6rgao responsavel pela edicdo da

norma faltante. ***

Nao seria prudente atribuir ao Poder Judiciario a elaboracdo de normas
gerais e abstratas quando o que se quer é a solucao do caso sub judice, ademais,
estaria o 6rgao judicante afrontando o principio da separacdo dos poderes, tendo em
vista que a edicdo de normas gerais e abstratas € funcdo tipica do Poder
Legislativo. **°

3.1.3 Teoria concretista individual direta

A teoria concretista individual direta entende que a decisao final do
mandado de injuncdo é constitutiva inter partes, devendo o 6rgao jurisdicional, ao
julgar procedente a acédo, possibilitar uma imediata efetivacdo da promessa de

direito subjetivo.

13 Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. MI n°® 712. Relatora: Ellen Gracie. Brasilia, DF, 25 out.

07 DJ de 30/10/2007
14 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. A¢Bes Constitucionais. 3. ed. rev.
atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 224.
PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissoes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.131.
18 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. A¢Bes Constitucionais. 3. ed. rev.
atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 224.
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O juiz em sua decisdo devera, além de editar a norma individual e
concreta, de forma a integrar o texto constitucional, resolver a lide gerada,

prolatando decisdo condenatdria, constitutiva ou declaratéria. **’

O objeto do mandado de injuncdo ndo é uma ordem para expedir a
norma regulamentadora faltante, de maneira abstrata, pois se trata de tarefa
atribuida a acdo de inconstitucionalidade por omissdo. O writ apenas viabiliza o
exercicio de um direito fundamental interditado devido a inércia do Poder Publico,
por meio de uma sentenca com efeitos limitados e especificos para o litigio em

andlise. '8

Impende ressaltar que a teoria concretista individual n&do fere a
triparticdo dos poderes, tendo em vista que o Poder Judiciario efetiva a norma
constitucional de maneira individual, apenas no caso concreto. Em outras palavras,
0 que ele faz é preencher uma lacuna existente no ordenamento juridico, € ndo
eliminar totalmente essa lacuna, como faz o Poder Legislativo, a partir de uma

norma geral, dessa forma, ndo ha que se falar em usurpacéo de poderes. **°

A maioria dos doutrinadores defende essa posi¢céo, pois é a que mais

Y

se adequa a finalidade do instituto, a Iimediata efetivacdo do direito
constitucionalmente garantido, sem afetar a separacdo dos poderes, ja que a criacao

da norma restringe-se ao caso concreto. Dessa forma, o magistrado ndo est4 mais

do que cumprindo seu dever de prestacao jurisdicional. 1%

Nesse diapasdo, preleciona Piovesan:

“[...] no mandado de injuncéo surge o dever jurisdicional inescusavel
de tornar viavel o exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa
constitucional obstado por faltar a norma regulamentadora. Trata-se
de verdadeiro dever jurisdicional inescusavel, que encontra
fundamento seja no principio da aplicabilidade imediata das normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais, seja no principio

7 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. Acdes Constitucionais. 3. ed. rev.

atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 225.
18 CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Omissdes do Poder Publico.Sdo0 Paulo: Saraiva,
2004. p. 519.
PIOVESAN, Flavia. Protecao Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.140.
SILVA, Marilia Oliveira Santana da. A concrecao e efetividade do mandado de injuncéo frente a
nova jurisprudéncia do STF. Disponivel em: <
http://conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.29115> Acesso em: 03 abr. 2012.
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da proibicdo do non liquet, que impde a obrigatoriedade da
decisdo.”**

3.1.4 Teoria concretista individual intermediaria

Pela teoria intermediaria, o juiz devera fixar um prazo razoavel para
que o poder competente elabore a norma regulamentadora inexistente, apos julgar
procedente 0 mandado de injuncdo. Caso o 6rgdo responsavel permaneca inerte
apos o decurso do prazo, o Poder Judiciario podera estabelecer as condi¢cfes de

exercicio do direito. 22

Ao final desse prazo, se a mora legislativa permanecer, ao impetrante
fica autorizada a liquidagdo por meio da via jurisdicional ordinaria, nos casos de
pretensdo executodria. Dessa forma, o 6rgao judicante elabora a norma para o caso
sub judice, reconhecendo o dever de indenizacdo, com a remessa da liquidacdo dos

valores para o Juizo comum. *?3

Tal posicionamento surgiu pela necessidade de resolver a omissao
vinculada ao artigo 8° paragrafo 3° do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias. No julgamento do MI n® 283-5, que tratou da questdo, o STF
determinou que o prejudicado tivesse direito a uma reparagcdo econdmica pelas

perdas e danos em face da mora legislativa. ***

Nesse mesmo sentido a Corte julgou o Ml n°232/RJ, conforme trecho

da ementa:

“Mandado de injuncéo conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido
para declarar-se o estado de mora em que se encontra o Congresso
nacional, a fim de que, no prazo de seis meses, adote ele as
providéncias legislativas que se impdem para o cumprimento da
obrigacéo de legislar decorrente do artigo 195, § 7° da Constituicéo,
sob pena de vencido esse prazo sem que essa obrigacdo se cumpra,
passar o requerente a gozar da imunidade requerida.” **°

21 PIOVESAN, Flavia. Protecéo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. rev., atual. e ampl. S&o

Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.145.

MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da

constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 107.

128 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. Acdes Constitucionais. 3. ed. rev.

atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 230.

MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. A¢Bes Constitucionais. 3. ed. rev.

atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 229.

'?> SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n° 232. Relator: Moreira Alves. Brasilia, DF,
02 ago. 91 DJ de 27/03/1992.

122

124



44

Nesses casos, a decisdo proferida é incompleta, pois, ainda que certa,
esta iliquida, e precisa ser liquidada no Juizo comum, por meio de uma segunda
acao autbnoma em que vai ser discutido o quantum debeatur. Devem constar no
polo passivo da segunda demanda as mesmas pessoas constantes na primeira, ou
seja, tanto o O6rgdo responsavel pela omissdo, quanto a pessoa que ira sofrer a

consequéncia do mandado de injuncéo. %

A partir da observacdo da evolucdo do posicionamento adotado pelo
Supremo Tribunal Federal quanto a omisséo inconstitucional ao longo dos anos, faz-
se aqui importante uma analise do principio das separacdo dos poderes como um
obstaculo concretizacao do texto constitucional.

3.2 O principio da separacdo dos poderes e a concretizacdo da Constituicao

Federal

O principio da separacdo dos poderes tem origem nas ideias de alguns
pensadores, como John Locke, Aristoteles, e, principalmente, Montesquieu, que em
sua obra O espirito das leis, estabeleceu que, para um funcionamento mais efetivo
do governo, as funcbes estatais deveriam funcionar a partir da separacdo dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. **’

A separacdo dos poderes, como uma garantia das liberdades
individuais, resulta num sistema de freios e contrapesos, em que 0s 6rgdos sao
dotados de independéncia entre si e prerrogativas institucionais, com a finalidade de

inibir abusos por meio de mecanismos de controle reciprocos. *?®

Cada Poder estad associado a uma atividade estatal, que deve ser
exercida apenas pelo 6rgdo competente. Essas funcdes estdo ligadas entre si,
dessa forma, o0 seu exercicio ir4a, inevitavelmente, interferir na esfera de competéncia

do outro Poder. 1%°

126 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de Injuncéo. In: DIDIER JR., Fredie. A¢Bes Constitucionais. 3. ed. rev.
atual. Bahia: Jus PDIVM, 2008. p. 235.

MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da
constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 120.

RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010.
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O exercicio das func¢des de forma totalmente independente é inviavel, e
h& muito o principio vem sendo relativizado, na busca de uma interdependéncia

harménica dos poderes como garantia da estabilidade politica. *

Cada o¢rgédo estatal exerce funcbes tipicas e atipicas, o Poder
Executivo, por exemplo, realiza predominantemente a funcdo administrativa, porém
pode exercer, quando necessario, funcbes legislativas e jurisdicionais de forma

pacifica. **

Para Canotilho, trata-se de “um principio organicamente referenciado e
funcionalmente orientado”. Organicamente referenciado porque se refere a
separacdo das estruturas organicas que exercem o poder estatal, ndo havendo
guebra da unidade do poder do Estado, e funcionalmente orientado devido aos atos
estatais sempre levarem em consideragcdo a qualidade dos érgdos dos quais foram

emanados, ou a forma da qual devem ser revestidos. **?

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, a exemplo das
demais Constituicbes democraticas contemporaneas, adotou o principio da
separacao dos poderes, consagrado no artigo 2° da Constituicdo Federal de 1988:
“Sado Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o

Executivo e o Judiciario”.

Constitui-se, ainda, como clausula pétrea, contida no inciso Ill, 84°, do
artigo 60, da Constituicdo Federal: “Ndo sera objeto de deliberacdo a proposta

tendente a abolir: a separacédo dos Poderes”.

No Brasil, o Legislativo exerce, excepcionalmente, a funcao
administrativa, quando, por exemplo, provém cargos de seus Servigos
administrativos, ja o Executivo, pode, atipicamente, legislar, editando medidas

provisdrias, ou através de leis delegadas. Dessa forma, o Poder Judiciario, cuja

% MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncéo: um instrumento de efetividade da

constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 120.
31 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injun¢do: um instrumento de efetividade da
constituicdo. S&o Paulo: Atlas, 1999. p. 120.
RAMOS, Elival da Silva. Mandado de Injuncdo e Separagdo dos Poderes. Observatério da
jurisdicao constitucional. Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564. Disponivel em <
http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/594/398> Acesso
em: 20 abr. 2012,
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funcdo predominante € jurisdicional, pode, entdo, legislar, criando normas com a

finalidade de viabilizar a fruicdo de um direito obstado. ***

Segundo Cappelletti, certo grau de criatividade, que nado deve ser
confundida com total liberdade, é inerente a toda interpretacdo, o problema esta no
grau de criatividade e nos modos, limites e aceitabilidade da criagdo do direito pelos

tribunais. 4

Tanto o processo legislativo quanto o processo judicial resultam em
criacdo de direito, mas o modo da criacdo € que os diferencia. O juiz cria direito
quando ha uma conexdo entre 0 seu pronunciamento e 0 caso concreto, ou seja,
quando é chamado a interpretar um texto normativo. Isso ndo significa que o juiz
seja um legislador, pois para que possa criar direito precisa ser provocado, ao

contrario do processo legislativo. 1%

Como foi exposto ao longo do presente trabalho, o Supremo Tribunal
Federal, nos Ultimos anos, mudou seu posicionamento em relacdo a omisséo
inconstitucional ao proferir decisbes de perfil aditivo, com efeitos erga omnes,

desempenhando um papel mais ativo nas questdes de cunho politico.

E cedico que quando existem davidas no texto normativo, cabe ao juiz,
seu intérprete, esclarecer as incertezas, ambiguidades e preencher as lacunas,
quanto mais vaga for a lei, mais ampla € a discricionariedade jurisdicional. Porém,
nao se trata de uma criacdo completamente livre de vinculos, devem ser respeitados

os limites & liberdade judicial. **°

O ativismo judicial tem sua origem na jurisprudéncia norte-americana,

devido a atuacdo da Suprema Corte em questdes politicas. Trata-se de um

movimento decorrente da expansao da competéncia constitucional do Judiciario

¥ MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da

constituicdo. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 122.

13 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p.
21.

%% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p.
76.

1% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p.
24-42.
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frente aos outros Poderes, com o objetivo de efetivar direitos fundamentais, e

reforcar a democracia. **’

O o6rgao jurisdicional exerce uma posicdo mais ativa em diversas
situacdes, como, por exemplo, quando declara a inconstitucionalidade de um ato
normativo emanado do legislador com base em critérios menos rigidos que os de
patente e ostensiva violacdo da Constituicdo, ou quando impde condutas ou

abstencdes ao Poder Publico, notadamente em matéria de politicas publicas. **®

Vérias sdo as criticas a postura interventiva do STF, como a que Vé o
ativismo judicial como um risco a legitimidade democratica, por ndo serem 0s
membros do Poder Judiciério eleitos pelo povo. Dessa forma, o 6rgédo jurisdicional
nao teria legitimidade para se sobrepor ao demais Poderes, compostos por agente

publicos escolhidos pelo povo. **°

Alguns autores, como Elival da Silva Ramos, veem o ativismo judicial
como um fendmeno que ultrapassa os limites, constitucionalmente impostos, da
atividade tipica do orgado jurisdicional em detrimento dos outros Poderes,

principalmente do Legislativo. 1*°

O professor faz uma exposi¢cao, em linhas gerais, do objeto do Poder
Judiciério, e apresenta a funcéo jurisdicional como um instrumento para garantir que
as normas contidas no ordenamento juridico efetivamente conduzam aos resultados
enunciados, tanto nos conflitos interindividuais, quanto nos que atentem contra a

pacificacdo social. Compartilha da explicacdo de Jorge Miranda’*

, a0 equiparar o
contencioso objetivo ao contencioso subjetivo, pois em ambas as situacbes ha

aplicacdo do direito a situacdes faticas, embora em um haja litigios com interesses e

37 SANTOS, Tiago Neiva. Ativismo judicial: Uma visdo democratica sobre o aspecto politico da

jurisdicdo constitucional. Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia a. 44 n. 173 p.271-284, jan.
/mar. 2007.

BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democrética. Disponivel
em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf> Acesso
em: 08 abr. 2012

BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democrética. Disponivel
em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf> Acesso
em: 08 abr. 2012

RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.
129.
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direitos subjetivos, e no outro, uma andlise da conformidade constitucional e legal de

normas juridicas, seja material ou formal. *#?

Embora, com a evolucdo da Hermenéutica, a jurisdicdo, funcao
tipicamente interpretativa, tenha deixado de ser vista como apenas aplicacdo de
normas para ser vista como uma concretizagdo normativa, deixando claro seu
carater criativo e inovador, é indiscutivel que a liberdade criativa do 6rgéo legiferante
€ bem maior que a do Poder Judiciario. Para tanto, Elival utiliza a ordem hierarquica
criada por Kelsen para afirmar que os atos legislativos, veiculadores de normas
gerais e abstratas, encontram-se logo abaixo do nivel constitucional, enquanto que
0s atos jurisdicionais voltam-se apenas a modelagem de atos normativos superiores,

e, por isso, estdo em um escaldo inferior. 43

Para o autor, o fenbmeno ativista ocorre, principalmente, em Estados
democréticos cujas Constituicbes pregam a independéncia e harmonia dos poderes.
Neste sentido, assevera:

BN

“[...] a subversdo dos limites impostos a criatividade da
jurisprudéncia, com o esmaecimento de sua feicdo executoria,
implica na deterioragdo do exercicio da fungéo jurisdicional, cuja
autonomia é inafastavel sob a vigéncia de um Estado de Direito,
afetando-se, inexoravelmente, as demais fung¢des estatais, maxime a
legiferante, o que, por seu turno, configura gravissima agresséo ao
principio da separacéo dos Poderes.” **

Ainda de acordo com Ramos, o novo entendimento do Supremo
Tribunal Federal quanto a eficacia do Mandado de Injuncéo, perfilhado nos Mis n°
670-9/ES, 708-0/DF e 712-8/PA, apesar de nao configurar ativismo judicial,
propriamente dito, visto que tem amparo no principio da maxima efetividade dos
direitos e garantias fundamentais, previsto no art. 5°, § 1°, da Constituicdo, constitui

um reforco aos fatores de impulsdo ao fendmeno. A deciséo judicial no writ tende a

%2 RAMOS, Elival da Silva. Mandado de Injuncdo e Separacdo dos Poderes. Observatério da

jurisdicdo constitucional. Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564. Disponivel em <
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ser mais ativista do que a atuacdo do 6rgéo julgador por meio de aplicacdo do direito
posto, pois, para suprir a omissdo inconstitucional, h4& um maior grau de

criatividade.'*®

O jurista salienta que deve haver uma limitacdo da atuacdo do julgador
nas matérias atinentes as competéncias tradicionalmente reservadas aos outros
Poderes, e isso se da pela interpretacdo criativa, em que, através de interpretacédo

sistematica, adequa-se a norma a realidade social. 14

ApoOs a Constituicdo de 1988, deu-se uma expansao do Judiciario,
principalmente do STF, a partir de uma transferéncia de poder para juizes e
tribunais, que passaram a resolver questdes de repercussao politica e social. A
Carta trouxe em seu texto analitico, diversas matérias que antes ficavam a cargo

dos 6rgdos politicos, aumentando ainda mais o poder dos 6rgéos jurisdicionais. **’

No entanto, o magistrado deve agir sempre com prudéncia e equilibrio,
observando os limites do ordenamento juridico. Luis Roberto Barroso preleciona

regras que o juiz deve seguir a fim de evitar um modelo juriscéntrico:

“(I) s6 deve agir em nome da Constituicdo e das leis, e ndo por
vontade politica prépria; (Il) deve ser deferente para com as decisfes
razoaveis tomadas pelo legislador, respeitando a presuncdo de
validade das leis; (Ill) ndo deve perder de vista que, embora néo
eleito, o poder que exerce é representativo (i.e, emana do povo e em
seu nome deve ser exercido), razdo pela qual sua atuagcdo deve
estar em sintonia com o sentimento social, na medida do possivel.
Aqui, porém, ha uma sutileza: juizes ndo podem ser populistas e, em
certos casos, terdo de atuar de modo contramajoritario.” **®

O mencionado autor faz uma distin¢cdo entre judicializacao da politica e
das relagfes sociais e ativismo judicial. Para ele a judicializacdo € uma circunstancia

do modelo constitucional adotado no Brasil, pois cabe ao juiz decidir a pretenséo

1% RAMOS, Elival da Silva. Mandado de Injuncdo e Separacdo dos Poderes. Observatério da

jurisdicdo constitucional. Brasilia: IDP, Ano 5, 2011/2012. ISSN 1982-4564. Disponivel em <
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em: 20 abr. 2012.

RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.
287.

BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Disponivel
em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf> Acesso
em: 08 abr. 2012

BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Disponivel
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advinda de norma constitucional, ainda quando se trata de questdes politicas,
enquanto que ativismo judicial € uma forma mais ampla e proativa de o Judiciario
interpretar a Constituicdo. Assim, € possivel concluir que o ativismo surgiu devido a

crescente judicializacéo. **°

Um dos principais pontos da discussdo sobre a legitimidade da atuacéo
ativista dos 6rgaos jurisdicionais gira em torno do fato de que, como os Poderes
Legislativo e Executivo sdo eleitos pelo povo, apenas seus membros estariam
autorizados a editar leis. O Judiciario, portanto, ndo teria permisséo de criar normas

por decisdes judiciais, ja que ndo se trata de um Poder eletivo.**°

Porém, o 6rgéo judicante, diante da inércia do Legislativo e Executivo,
nao vé outra alternativa a ndo ser “criar o direito” capaz de solucionar questées de
ordem juridica, politica e social que exigem respostas inadiaveis da esfera
governamental. *** Na medida em que os juizes atuem dentro da legalidade, e ndo
“‘por vontade politica propria, mas como representantes indiretos da vontade

popular”,*>? tornam-se legitimos para exercer tal atividade.

O Poder Judiciario, como guardido da Constituicdo, deve fazé-la valer,
em nome dos direitos fundamentais, e diante de uma omisséo legislativa, efetivar a
aplicacao imediata do direito garantido no texto constitucional. O direito fundamental
a efetivacdo da Constituicdo concede ao cidaddo o direito subjetivo de exigir o
desfrute imediato de todos os direitos e garantias fundamentais previstos. A
separacdo dos poderes, a discricionariedade administrativa, dentre outros
obstaculos, ndo podem frustrar a vontade do constituinte, que € ver sua obra

concretizada. **3
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Se os legisladores ou administradores fossem realmente interessados
nas matérias por eles reguladas, como representantes de pessoas ou Qrupos,
realizando os procedimentos necessarios, ndo haveria qualquer degeneracdo do

procedimento legislativo ou administrativo. *>*
De acordo com Dirley da Cunha Junior:

“[...] pode-se admitir que as omissdes do poder publico,
principalmente as do Legislativo, acabaram por conferir ao Judiciario
uma legitima funcdo normativa, de carater supletivo, no exercicio de
sua tipica funcéo de efetivar as normas constitucionais [...]” **°

Ronald Dworkin € um dos principais defensores do ativismo judicial,
sua doutrina defende que o Judiciario € o poder habil para efetivar direitos e
garantias fundamentais previstos constitucionalmente. A partir da “Leitura Moral da
Constituicdo” e do “Principio da Integridade”, o direito, por meio de decisdes
judiciais, € visto como um instrumento que favorece a construcdo de uma sociedade

mais justa e democratica. **°

Segundo Dworkin, os direitos fundamentais sédo prioridade numa
democracia constitucional, e os magistrados devem defendé-los, em razéo de seu
compromisso ético com a defesa da moral, da justica e da democracia, ainda que
contramajoritariamente. A minoria vencida na disputa eleitoral ndo pode ter seus
interesses anulados, ou sofrer injusticas impostas por eventuais maiorias, 0 que
torna o controle de constitucionalidade que se origine do préprio Poder Legislativo,
indesejado. A democracia nao pode ficar adstrita a um governo de maiorias, numa
sociedade plural, como a atual, todos devem ter o direito de exercer os direitos que

lhe foram garantidos. *>’
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E a propria Constituicdo que atribui ao Supremo a legitimidade para
controlar os atos dos demais Poderes, objetivando concretizar direitos fundamentais

individuais e sociais previstos em seu texto. Preleciona André Copetti:

“A necessidade e urgéncia de concretizacdo da parcela social do
nosso modelo constitucionalizado de Estado Democratico de Direito
impdem repensar as nossas necessidades democraticas, o que nos
conduz a um compromisso de reconstruirmos, a partir de tipos ideais
a serem contextualizados, uma nova concepcdo de democracia: a
social, que ultrapassa o mero formalismo da democracia
representativa, e reclama que todo ordenamento juridico e todos os
poderes publicos devem estar voltados a sua realizagdo. Algumas
parcelas do ordenamento devem contribuir mais do que outras, bem
como, no plano institucional, conforme nossas colocagodes iniciais, o
Poder Judiciario, como guardido e realizador da Constituicdo, passa
a ter suas atribuicdes significativamente ampliadas.” **®

Com o ativismo judicial as demandas sociais ndo atendidas pelo poder
legiferante, sdo apreciadas e resolvidas pelo Judiciario, como ocorreu com a greve
dos servidores publicos. Reforca, assim, a credibilidade do 6rgédo judicante, expondo
toda a fragilidade do Legislativo, de sua incapacidade para cumprir as promessas
constitucionais, aumentando-se a desconfianca da sociedade com o 0rgao

politico.™®
Barroso entende que:

“o ativismo judicial, até aqui, tem sido parte da solu¢do, e ndo do
problema. [...] A expansdo do Judiciario ndo deve desviar a atencéo
da real disfungcdo que aflige a democracia brasileira: a crise de
representatividade, legitimidade e funcionalidade do Poder
Legislativo.”

As Ultimas decisdes do Supremo Tribunal Federal, em sede de

mandado de injuncdo, demonstram a tendéncia de manutencdo de uma posi¢cao

18 COPETTI, André; MORAIS, José Luis Bolzan de. A (Re)construcéo jurisdicional da Constituicdo de
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concretista. Ao adotar uma postura mais ativista, preenchendo a lacuna presente na
ordem juridica, o Tribunal busca alcancar o fim ultimo da Constituicdo Federal, qual

seja, a efetivacdo dos direitos fundamentais.
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CONCLUSAO

O presente trabalho procurou esmiucar a problemética da omisséo
constitucional e a possibilidade de implementar o direito inviabilizado pela falta de

norma, por meio de deciséo judicial.

A Constituicdo Brasileira de 1988, influenciada pela teoria da
Constituicdo Dirigente, defendida por José Joaquim Gomes Canotilho, trouxe em

seu texto um vasto rol de direitos fundamentais sociais.

Pelo paradigma do dirigismo constitucional, a Constituicdo deixa de ser
apenas uma norma juridica suprema, e passa a ser repositorio de tarefas e
programas a serem cumpridos pelo Estado, seja pelo Legislativo, pelo Executivo, ou
pelo Poder Judiciario, que, no contexto do Supremo Tribunal Federal, tem a funcao

de garantir a efetividade das normas constitucionais sociais.

A Constituicdo Federal instituiu duas agdes constitucionais, Mandado
de Injuncéo e Acgao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, como instrumentos
juridicos com a funcéo de reprimir a omissao do poder publico, para que as normas

relativas aos direito fundamentais nao restassem ineficazes.

Ao longo dos 24 anos da Constituicdo, poucas foram as ADO
propostas no Supremo Tribunal Federal, se comparadas com a quantidade de
mandados de injun¢do, sendo assim, foi feita uma andlise dos julgamentos da Corte
apenas em sede do writ. Desde que foi apreciado pela primeira vez no STF, o
mandado de injuncdo vem sofrendo alteracées na sua interpretacdo. A principio o
Tribunal entendeu que deveria limitar-se a constatar a inconstitucionalidade da
omissdo e a determinar que o legislador tomasse as providéncias requeridas, no

entanto ndo é mais esse 0 seu entendimento. Em 2007, passou a aceitar a

possibilidade de uma regulagéo pelo proprio Judiciario.

Foi possivel perceber que a variagdo da composi¢cdo dos ministros da
Suprema Corte, nos ultimos anos, influenciou a mudanga em sua jurisprudéncia.
Nota-se que apO0s muito tempo adotando uma posicdo ndo concretista, em que
bastava declarar a mora do poder competente, as decisdes do tribunal tomaram uma

feicdo concretista.

Quando o cidadao, titular do direito fundamental, encontra-se

impossibilitado de exercé-lo, o Poder Judiciario deve, como guardido da
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Constituicao, viabilizar a fruigcéo de tal direito, editando uma norma a ser aplicada ao

caso sub judice, em respeito ao principio da efetividade maxima.

Diante de uma omissao do legislador, e da consequente lacuna gerada
no ordenamento juridico, o juiz vé-se obrigado a preencher esse vazio, ja que nao
pode negar a prestacéo judicial sob o argumento de inexisténcia da lei. Ademais néo
seria razoavel que um direito fundamental, constitucionalmente garantido, ficasse
obstado a espera do legislador ordinario. O principio da supremacia constitucional

deve ser observado, tendo em vista a concretizacao da Constituicdo.

Nos ultimos tempos o Judiciario vem adotando condutas cada vez mais
amplas, como € possivel perceber nas decisdes em que o STF concede efeitos
mandamentais ao mandado de injuncdo. O ativismo judicial tem se tornado uma
necessidade institucional, como reflexo da expansao do Poder Judiciario e da

jurisdicao constitucional.

Com as transformacdes da sociedade, o principio da separacdo dos
poderes sofreu alteracdes, e ndo deve ser interpretado de forma absoluta, aqui se
entende que cada Poder tem uma funcdo predominante, porém € possivel que
exercam fungdes atipicas de forma harmonica, a partir de um controle reciproco, em
razao de nao haver entre eles subordinacéo. Deve-se falar em interdependéncia dos
Poderes.

Ao suprir a omissdo existente no ordenamento juridico, o juiz néo
exerce a funcdo legislativa na sua forma original, ja que n&o ocorre uma
transferéncia da incumbéncia de legislar. Nao ha mais que se falar em separacao, e
sim em interdependéncia, ou ainda, em colaboragéo entre as fungcdes dos poderes,
para que os cidaddo possam usufruir da melhor maneira o que Ihe é garantido pelo
Estado.

O ativismo judicial potencializa o alcance das normas da Constituicéo,
pois o Supremo Tribunal Federal proporciona ao povo solugcdo para as matérias nao
satisfeitas pelo legislador ordinario. Diante da falta de compromisso do Legislativo
com os direitos fundamentais previstos constitucionalmente, o Judiciario tem
legitimidade para prolatar decisdes que concretizem o previsto na Constituicdo,
desde que compativeis com o0s principios constitucionais e os valores morais da

sociedade.
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Essa postura mais ativa é muito elogiada por alguns juristas, mas muito
criticada por outros, como o professor Elival da Silva Ramos, que vé o ativismo
judicial como algo negativo, pois viola a separacdo entre 0os Poderes e,
consequentemente, prejudica o sistema democratico. Ele afirma que ndo se pode
deixar o STF cumprir uma missdo que néo é sua; o papel do Judiciario, assim, &

aplicar a lei e apontar defeitos de uma ja posta, e ndo criar normas.

Vale ressaltar que este trabalho ndo visa questionar se a atuacéo
judicial mais ativa revela-se uma evolucéo positiva ou negativa, entretanto entende-
se ser necessaria, pois o Poder Judicidrio ndo pode deixar a sociedade
desamparada em virtude da inércia do legislador ordinario, devendo afastar a velha
ideia do juiz como “a inanimada boca da lei”, desde que os julgadores ndo excedam

sua legitimidade, e respeitem os principios consagrados na Carta Magna.
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