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1 * Trabalho apresentado no Congresso Brasileiro de Direito Constitucional - 25 Anos da
Constitui¢do Brasileira - Homenagem aos 80 anos do Professor Nelson Saldanha.
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1. INTRODUGAO: O NEOCONSTITUCIONALISMO

E possivel observar que o constitucionalismo do século XX é marcado
pelo fortalecimento juridico e institucional das constitui¢oes, pela ampliagao
dos mecanismos de protecao dos direitos fundamentais, bem como pela im-
portancia do papel do Poder Judicidrio no controle de constitucionalidade e
na garantia das prerrogativas inerentes a dignidade humana.

Até a Segunda Guerra Mundial, todavia, prevalecia, na Europa, “uma
cultura juridica essencialmente legicéntrica, que tratava a lei editada pelo
parlamento como a fonte principal - quase como a fonte exclusiva - do
Direito, e ndo atribuia for¢a normativa as constituicdes” . Essas eram vis-
tas apenas como programas politicos, cujas normas ndo possuiam efetivo
carater vinculativo. Dessa maneira, a preserva¢ao dos direitos fundamen-
tais estava condicionada, em ultima instancia, a vontade das maiorias
politicas presentes nos parlamentos.

A Segunda Guerra e as violagdes aos direitos humanos dela decorren-
tes favoreceram diversas mudangas paradigmaticas no direito constitucio-
nal que se refletem até os dias atuais. De fato, como a maior parte dessas
violagdes se procedeu em consondncia com as leis, José Carlos Francisco®

pondera que
(...) a insercdo de principios fundamentais em ordenamentos
constitucionais e a afirmacéo de direitos mediante o fortaleci-
mento de Cortes Constitucionais apareceram como medidas
contra o arbitrio do Legislador ordindrio e também como
modo de valorizagdo da justica material na aplicagdo do Di-
reito (em confronto com o significado formal de justica extrai-
do da simples aprovacgdo de normas a partir do rito previsto).
Assim, a constitui¢do passou a ser compreendida, entdo, como auténtica
norma juridica, “que limita o exercicio do Poder Legislativo e pode justifi-

car a invalidagdo de leis™.

2 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In:
FELLET, André Luiz Fernandes; PAULA, Daniel Giotti de; NOVELINO, Marcelo (Orgs.). As
novas faces do Ativismo Judicial. Salvador: JusPODIVM, 2011, p. 77.

3 FRANCISCO, Jos¢ Carlos. (Neo) Constitucionalismo na poés-modernidade: principios
fundamentais e justi¢a no caso concreto. In: FRANCISCO, José Carlos (Coord.). Neoconstitucio-
nalismo e atividade jurisdicional: do passivismo ao ativismo judicial. Belo Horizonte: Del Rey,

2012, p. 60.

4 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. cit.,
p-77.
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Igualmente, constitui trago caracteristico do constitucionalismo do 2°
pds-guerra a inser¢do de normas impregnadas de elevado teor axioldgico
nos textos constitucionais, tais como, conceitos juridicos indeterminados ou
clausulas gerais, que fornecem um inicio de significagdo a ser complemen-
tado pelo intérprete, levando em conta as circunstincias do caso concreto’.

Com efeito, indispensavel se fez a adogdo de novas técnicas e estilos
hermenéuticos, haja vista que a maior parte das normas mais importantes
das constitui¢oes desse periodo caracteriza-se pela abertura e indetermi-
nagdo semdntica e por serem, em grande parcela, principios e nao regras,
ampliando-se, pois, o papel do intérprete da constituicdo no processo de
aplicagao do direito.

Neste particular, Daniel Sarmento esclarece que a “necessidade de re-
solver tensOes entre principios constitucionais colidentes — frequente em
constituicdbes compromissorias, marcadas pela riqueza e pelo pluralismo
axioldgico — deu espago ao desenvolvimento da técnica da ponderagao, e
tornou frequente o recurso ao principio da proporcionalidade na esfera
judicial”®.

Outro aspecto importante percebido neste movimento constituciona-
lista, iniciado na Europa ocidental apds a Segunda Guerra Mundial, diz
respeito a “remoralizacao” do fendmeno juridico, mitigando a separagdo
entre o direito e a moral. A “remoraliza¢dao” do direito decorre da premén-
cia de se garantir uma maior legitimidade ao ordenamento juridico que
nao mais pode auferir, de forma exclusiva, por intermédio de dispositivos
normativos sua justifica¢ao ’. No entanto, Thays Oliveira de Britto e Walber

de Moura Agra® alertam:
A introdugéo de vetores morais nao pode ocorrer de forma arbi-
traria, mas revestidos em moldes juridicos através de principios,
que serdo delimitados pelas demais normas do campo norma-
tivo. Ndo se postula a subordinagdo da Ciéncia Juridica, apenas
defende que o autismo formal seja ultrapassado.

5 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo. 4. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 333-334.

6 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. cit.,
p. 78-79.

7 BRITTO, Thays Oliveira de; AGRA, Walber de Moura. Neoconstitucionalismo. In:
FRANCISCO, Jos¢ Carlos (Coord.). Neoconstitucionalismo e atividade jurisdicional: do passi-
vismo ao ativismo judicial. Belo Horizonte: Del Rey, 2012, p. 25-26.

8 BRITTO, Thays Oliveira de; AGRA, Walber de Moura. Neoconstitucionalismo. cit., p. 27.
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Ademais, assistiu-se ao fendmeno da constitucionalizagio do direito,
“que ampliou a influéncia das constituicdes sobre todo o ordenamento,
levando a adogdo de novas leituras de normas e institutos juridicos nos
mais variados ramos do Direito™. Da mesma forma, a visao tradicional
de separacgdo de poderes, que acabava por obstaculizar uma atuagio altiva
do Poder Judiciario, cede espago a posigdes mais favoraveis ao ativismo de
carater jurisdicional com o objetivo de proteger os direitos fundamentais e
os valores constitucionais.

A este conjunto de transformagdes, que permitiram a redefini¢do do
papel da constituicdo e de sua importancia na interpretacao juridica em
geral, costuma-se atribuir a expressdo neoconstitucionalismo. Em verdade,
nao se pode falar em um unico neoconstitucionalismo, de tal sorte que
corresponda a uma concepgao tedrica clara e precisa, embora seja possivel
identificar determinados aspectos comuns que foram acima analisados e
que marcam notadamente o fendmeno juridico-constitucional atual’®.

Em sintese apertada, é possivel apontar como principais caracteristicas
do neoconstitucionalismo: a) a centralidade da constitui¢do e dos direitos
fundamentais no ordenamento; b) as novas categorias de interpretacao
constitucional; ¢) a constitucionalizagao do direito; e) a releitura do princi-
pio da separagdo dos poderes; d) a abertura do direito para o debate moral;
e f) o protagonismo do Poder Judiciario.

Feitas estas consideragoes iniciais sobre as transformagdes observadas
no direito constitucional contemporaneo, mostra-se significativa a analise
dos reflexos dessas mudancas paradigmaticas no Brasil, especialmente, a
partir da Constitui¢ao de 1988, que pode ser considerada o marco histdrico
do neoconstitucionalismo no pais. Este estudo revela-se importante para a
melhor compreensao das novas perspectivas do controle judicial das omis-
soes normativas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal (STF),
objetivo principal deste trabalho.

9 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. cit.,
p- 78.
10 Nesse sentido: AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo™: entre a “Ciéncia do

Direito” e o “Direito da Ciéncia”. Revista Eletronica de Direito do Estado (REDE), Salvador,
Instituto de Direito Publico, n° 17, janeiro/fevereiro/marco, 2009. Disponivel em: <http://www.
direitodoestado.com.br/rede.asp>. Acesso em: 07 de janeiro de 2013, p. 01; SARMENTO, Daniel.
O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. In: FELLET, André Luiz Fernandes;
PAULA, Daniel Giotti de; NOVELINO, Marcelo (Orgs.). As novas faces do Ativismo Judicial.
Salvador: JusPODIVM, 2011, p. 76.
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2. A CONSTITUIGAO BRASILEIRA DE 1988: A EXPANSAO DA JURISDICAO
CONSTITUCIONAL E A JUDICIALIZAGAO DA POLITICA

No Brasil, o movimento “neoconstitucionalista” ganha for¢a a partir da
Constitui¢do da Republica de 1988, que consolidou o processo de redemo-
cratizagdo do pais. A Carta Cidada, além de ter previsto, em seu texto, um
amplo elenco de direitos fundamentais e seus respectivos mecanismos de
protecao (remédios constitucionais), refor¢ou a jurisdi¢do constitucional
com a ampliagdo do rol de legitimados a propositura de A¢do Direta da
Inconstitucionalidade.

Demais disto, vale ressaltar que a Constituigdo de 1988 estabeleceu
a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF), de
competéncia originaria do STE, visando evitar ou reparar lesao a precei-
to fundamental da Constituicao. Outra significativa agao constitucional
foi prevista pela Emenda Constitucional n° 03/1993, em que o legislador
constituinte derivado criou a A¢do Declaratéria de Constitucionalidade
(ADC), permitindo que seja pleiteada, diretamente perante o Supremo
Tribunal Federal, a declaragdo da constitucionalidade de uma lei ou ato
normativo federal com o objetivo de encerar controvérsia jurisprudencial
sobre sua validade.

Para ilustrar, destacam-se os seguintes aspectos significativos: a aplica-
bilidade imediata das normas definidoras de direitos fundamentais (art. 5°,
§ 1°); os limites materiais ao Poder de Reforma (art. 60, § 4°); o principio
da inafastabilidade da tutela judicial (art. 5°, XXV), o fortalecimento das
Fungdes Essenciais a Justica; a instituicdo do controle da inconstituciona-
lidade por omisséo, tanto por meio da a¢ao direta quanto do mandado de
injungdo; dentre outros exemplos.

Neste ponto, pertinente é o ensinamento de Daniel Sarmento: “Esta sis-
tematica de jurisdicdo constitucional adotada pelo constituinte favoreceu,
em larga medida, o processo de judicializagdo da politica [...]”"".

Decerto, o modelo de constitucionalizagdo abrangente adotado e o
sistema jurisdicional misto de controle de constitucionalidade (difuso e
concentrado) impulsionaram a “judicializacao” de questoes relevantes do
ponto de vista politico, social e econémico, possibilitando que sejam deci-

11 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. cit.,
p. 86.
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didas, em carater final, pelo Judiciario. Como resultado deste processo de
“judicializagdo” da politica e das relagdes sociais, o STF “passou a intervir
de forma muito mais ativa no processo politico, adotando decisdes que se
refletem de forma direta e profunda sobre a atua¢ao dos demais poderes
do Estado™2.

Ademais, o processo de constitucionalizagao do direito é caracteristica
marcante do ordenamento juridico estruturado a partir da Constitui¢ao
de 1988, haja vista a inclusdo no texto constitucional de temas regulados,
outrora, em sede ordinaria, bem assim a releitura da ordem juridica por
intermédio dos principios e valores constitucionais (filtragem constitucio-
nal). A esse respeito, Luis Roberto Barroso'® ensina que:

A idéia de constitucionalizagdo do Direito aqui explorada esta
associada a um efeito expansivo das normas constitucionais,
cujo contetildo material e axioldgico se irradia, com for¢a nor-
mativa, por todo o sistema juridico. Os valores, os fins ptiblicos
e os comportamentos contemplados nos principios e regras da
Constitui¢ao passam a condicionar a validade e o sentido de
todas as normas do direito infraconstitucional. Como intuiti-
vo, a constitucionalizagio repercute sobre a atuagdo dos trés
Poderes, inclusive e notadamente nas suas relagdes com os
particulares. Porém, mais original ainda: repercute, também,
nas relagdes entre particulares.

Portanto, a Constituigdo de 1988 intensificou as mudangas paradigmati-
cas decorrentes do movimento neoconstitucionalista, na medida em que
reconhece for¢a normativa dos principios e sua importincia na interpre-
tagdo juridica em geral, recomenda a adogdo de métodos mais abertos de
hermenéutica juridica (ponderagdo), defende a constitucionalizagdo do
direito e favorece a judicializa¢do da politica, “com um significativo des-
locamento de poder da esfera do Legislativo e do Executivo para o Poder

Judicidrio™.

12 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. cit.,
p- 94.

13 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizag@o do Direito (O

Triunfo Tardio do Direito Constitucional no Brasil). Revista Eletrénica sobre a Reforma do Es-
tado (RERE), Salvador, Instituto de Direito Publico, n® 9, margo/abril/maio, 2007. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 07 de janeiro de 2013, p. 12.

14 SARMENTO, Daniel. O Neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. cit.,
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Este trabalho se insere propriamente no debate doutrinario e jurispru-
dencial acerca deste ultimo aspecto, especialmente no que diz respeito a
uma eventual ocupag¢ao pelo Supremo Tribunal Federal de espago proprio
do Legislativo. Com este objetivo, faz-se necessario revisitar, antes, as prin-
cipais ideias que fundamentam a tese do “legislador negativo’, formulada
por Hans Kelsen, para indicar a natureza dos Tribunais Constitucionais.

Posteriormente, serdo analisadas decisdes relevantes do STF no dmbito
do controle das omissdes normativas inconstitucionais, destacando-se as
alteragdes substanciais que ocorreram gradativamente em sua jurisprudén-
cia e que permitem observar se a Corte vem assumindo, hoje, uma postura
ativista nessa matéria.

3. A INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO E SEUS INTRUMENTOS DE
CONTROLE

E importante reservar breves consideragdes sobre a inconstituciona-
lidade por omissao e seus instrumentos de controle no ordenamento ju-
ridico brasileiro, para que, posteriormente, se proceda a uma analise da
jurisprudéncia do STE Em principio, nota-se que a Constituicdo de 1988
introduziu mecanismos juridicos inéditos voltados ao controle da incons-
titucionalidade por omissdo. Essa preocupa¢ao do constituinte revelou-
se consentanea com a necessidade de garantir a efetividade das normas
constitucionais. Na ligdo de Flavia Piovesan, “a garantia de efetividade das
normas constitucionais é operacionalizada pelos instrumentos de controle
da omissao inconstitucional, que devem ser compreendidos a luz dos prin-
cipios constitucionais™*”.

Em linhas gerais, tem-se a inconstitucionalidade por omissdao quando o
poder politico deixa de praticar determinado ato exigido pela constituicao.
Desde logo, percebe-se que a inconstitucionalidade por omissao pressupde
uma exigéncia constitucional de a¢do, ou seja, apenas se configura a pratica
omissiva quando existe um dever constitucional de agir. Reitere-se que o
objeto central desse estudo ¢ a omissao legislativa, que resulta da inércia

p- 74.
15 PIOVESAN, Flavia C. Protecéio judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungao. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995,
p- 88.
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do legislador na tarefa de elaborar as normas necessarias para garantir a
efetividade da constitui¢do. Flavia Piovesan'® ressalta que

Nesta concepg¢ao, a omissao legislativa, juridico-constitucio-
nalmente relevante, existe quando o legislador ndo cumpre o
dever constitucional de emanar normas, destinadas a atuar
as imposigoes constitucionais permanentes e concretas. Isto
significa que o legislador violou, por ato omissivo, o dever de
atuar concretamente, imposto pelas normas constitucionais.
Logo, o conceito de omissdo aponta a ndo fazer aquilo a que
de forma concreta e explicita estava constitucionalmente ob-
rigado, ou seja, a omissdo inconstitucional esta relacionada
a exigéncia concreta de agao contida nas normas constitu-
cionais.

Questdo interessante diz respeito ao momento de caracterizagdo da
omissdo. No caso do proprio texto constitucional estabelecer prazo para a
elaboracdo da lei (a exemplo dos artigos 20, 40 e 50 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitorias da CF/88), a omissdo se torna inconstitu-
cional a partir do escoamento desse prazo sem a ado¢do das medidas ne-
cessarias. Quando ndo ha fixagdo de prazo pela constitui¢do, necessaria se
faz uma avalia¢do, com base na razoabilidade e levando em considerac¢ao as
circunstancias do caso, sobre qual seria o prazo razoavel para a adogao da
medida. Concluindo-se, a partir dessa avaliagdo, que o ato nao s6 poderia
mas deveria ser editado ao longo de determinado prazo, ficard configurada
a omissao inconstitucional, especialmente em se tratando de direitos e ga-
rantias fundamentais.

Neste particular, vale mencionar que a inconstitucionalidade por
omissdo pode ser (i) total, na hipdtese inércia completa do legislador, ou
(ii) parcial, correspondente a deficiéncia ou insuficiéncia da atividade legis-
lativa, que ndo atende, pois, de forma satisfatoria a vontade constitucional.
Deve-se enfatizar, também, que o controle da inconstitucionalidade por
omissao se limita, essencialmente, as normas constitucionais de eficdcia lim-
itada, pois dependem de regulamentagao para produzir plenamente seus
efeitos. Segundo Walber de Moura Agra'’, as normas de eficacia limitada

16 PIOVESAN, Flavia C. Protecéio judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungao. cit., p. 79-80.

17 AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. 6. ed. Rio de Janeiro: Fo-
228

Revista N° 7.indd 228 23/09/2014 09:57:41



Sao aquelas normas que apenas terdo eficacia imediata quan-
do forem regulamentadas. A forma como foram dispostas no
Texto Constitucional ndo permite que elas produzam efeitos
imediatos, tendo de esperar pelo surgimento de uma norma
que as regulamente. Todavia, possuem eficacia mediata, nega-
tiva, ou seja, nenhuma norma infraconstitucional podera
afrontar seu contetido. As normas de eficacia limitada se di-
videm em normas programdticas e normas de principio in-
stitutivo.

Finalmente, merecem destaque os mecanismos de controle das omissoes
inconstitucionais, quais sejam, a agao direita de inconstitucionalidade por
omissdo e o mandado de injung¢do. A primeira integra o controle objetivo
de constitucionalidade, ou seja, constitui agdo tendente a tornar efetiva a
norma constitucional, devendo ser dada ciéncia ao poder competente para
adogao das providéncias necessarias, nos termos do art. 103, § 2°, da Con-
stitui¢ao'®. Assim, ndo busca satisfazer um direito subjetivo, mas tem por
objeto o controle abstrato da inconstitucionalidade da inércia dos érgaos
competentes para a concretizagdo da Carta Magna.

Séao legitimados, para sua propositura, 0os mesmos aptos a ingressar com
acao direta de constitucionalidade (art. 103, I a IX, da CF/88), exceto se o
legitimado é o préprio 6rgao que esta omisso, por incompatibilidade l6gi-
ca. O Supremo Tribunal Federal tem competéncia para processar e julgar
esta agdo, por ser o 6rgao incumbido da guarda da Constituicao Federal.
Quanto aos efeitos da decisdo, o § 2°, do art. 103, da Constituicao, é claro
ao dispor que, se julgada procedente, declarar-se-a a inconstitucionalidade
por omissdo, seguindo-se da ciéncia de poder competente, para que adote
as medidas pertinentes. Por ser decisdo proferida no controle concentrado
de constitucionalidade, seus efeitos sao erga omnes, isto ¢, a todos aprovei-
tam.

Por sua vez, o mandado de injun¢do consiste em a¢ao constitucional
cabivel sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exer-
cicio de direitos e liberdades constitucionais ou das prerrogativas inerentes

rense, 2010, p. 85.
18 MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio; BRANCO, Paulo. Curso de direito constitu-
cional. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 1351-1352.
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a nacionalidade, a soberania e a cidadania (art. 5°, LXXI, da CF/88). A
expressdao “norma regulamentadora” deve ser entendida em sentido amplo,
como toda e qualquer medida necessdria para tornar efetiva norma consti-
tucional. Nesse caso, ndo apenas o STF sera competente para conhecer da
ac¢ao, mas também o serdo os Tribunais de Justica dos Estados, quando se
tratar de omissdo da Assembleia Legislativa em face da Constituigdo Es-
tadual respectiva. Qualquer pessoa ameacada ou lesada em seus direitos
pode se valer do mandado de injuncao.

No que respeita aos efeitos do mandado de injung¢ao, evidenciam-se, ao
menos, duas concepgdes principais: a) deve o Judiciario apenas declarar in-
constitucional a omissao, cientificando o 6rgao competente para adotar as
medidas necessarias a realizagdo da norma constitucional, tendo a sentenga
carater mandamental (tese nao concretista); b) o Judiciario deveria tornar
viavel, no caso concreto, o exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa,
proferindo sentenca de conteudo normativo (tese concretista individual).

4. O TRIBUNAL CONSTITUCIONAL COMO “LEGISLADOR NEGATIVO”

Com a compreensdo da importancia do papel das constituigdes nos or-
denamentos juridicos ocidentais, tornou-se necessdria a criagio de meca-
nismos e agentes responsaveis pela garantia judicial de suas normas. Con-
forme visto acima, a partir da segunda metade do século XX, o postulado
da supremacia da constitui¢cdo ganha forca na medida em que esta nao ape-
nas disciplina o modo de produgao das leis, mas, também, estabelece deter-
minados limites para o seu conteudo, além de impor deveres de atuagdo ao
Estado e delimitar o ambito de exercicio dos direitos fundamentais.

A constituigdo passa a valer como auténtica norma juridica, assumindo
a centralidade no ordenamento. Por conseguinte, a criagdo dos Tribunais
Constitucionais revelou-se como consequéncia natural da nova ordem ju-
ridica. Para André Ramos Tavares, a jurisdi¢ao constitucional assenta-se
em dois pilares basicos, quais sejam: “(i) a coloca¢ao da Constituicdo como
lex superior, pois ndao havendo supremacia da Constitui¢ao, nao haveria
lugar para tribunais constitucionais; e (ii) a necessidade de que a Consti-
tuicdo contemple um Tribunal Constitucional e a ele atribua sua guarda”*.

19 TAVARES, André Ramos. Teoria da justica constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2005,
p. 191.
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Todavia, nas primeiras décadas do século XX, o jurista austriaco Hans
Kelsen foi responsével pelo desenvolvimento inicial do controle concen-
trado de constitucionalidade na Europa, no qual o Tribunal Constitucional
pudesse decidir, em ultima instancia e com efeitos erga omnes, se um ato
do parlamento seria ou ndo afrontoso a constitui¢do. Destarte, é necessario
rever os principais aspectos que caracterizam o Tribunal Constitucional na
visdo kelseniana, principalmente no que diz respeito a sua peculiar nature-
za de “legislador negativo’, para que se compreenda a postura adotada, em
um primeiro momento, pelo STF no controle judicial das omissdes norma-
tivas inconstitucionais.

Observa-se que Kelsen reconhecia a dificuldade de se atribuir a tare-
fa de controlar a constitucionalidade dos atos normativos ao parlamen-
to — como, também, ao chefe do poder executivo, como queria Schmitt
-, na medida em que o 6rgao legislativo é considerado pelo jurista, em
grande medida, “um livre criador do direito”, desempenhando a tarefa
de aplica-lo apenas de forma restrita.

Assim, ndo esta a atividade legislativa totalmente subordinada a cons-
tituicdo, mas apenas em relagdo ao procedimento, o que desqualificaria a
constituigdo como norma fundamental, ou seja, parametro maximo de ju-
ridicidade do ordenamento juridico. Kelsen conclui que é um 6rgao dife-
rente do parlamento, “independente dele e, por conseguinte, também de
qualquer outra autoridade estatal, que deve ser encarregado da anulagdo
de seus atos inconstitucionais - isto é, uma jurisdi¢ao ou tribunal consti-
tucional™®.

Nao obstante se atribua a Kelsen o desenvolvimento dos Tribunais Con-
stitucionais como mecanismos efetivos de garantia da constituicdo, ele nao
identifica a natureza desses 6rgaos como propriamente jurisdicional. O
autor situa a jurisdi¢do constitucional, ao contrario do que uma analise
precipitada poderia sugerir, na esfera da atividade legislativa, e ndo na
jurisdicional®’. E que para Kelsen a fungio legislativa é responsével pela
elaboracdo de normas gerais, enquanto que a funcao jurisdicional produz
somente normas individuais.

20 KELSEN, Hans. Jurisdi¢io constitucional. Trad. Alexandre Krug. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2003, p. 150.
21 Com este pensamento: SANCHIS, Luis Prieto. Tribunal constitucional y positivismo

juridico. Doxa: Cuadernos de Filosofia del Derecho, Universidad de Alicante, Departamento de
Filosofia del Derecho, n. 23, p. 161-195, 2000.
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Sem embargo, trata-se de distin¢ao apenas quantitativa, uma vez que,
para o mesmo autor, jurisdicdo e legislagio podem ser encaradas como
criagdo do direito bem como aplicagdo do direito. A diferenga substancial
reside no fato de que a atividade do Tribunal Constitucional esta absoluta-
mente determinada pela constitui¢ao, quase sem espago para uma ativida-
de criativa, ao passo que o legislador esta condicionado a constitui¢ao, em
regra, apenas quanto ao procedimento de elaboragao das normas, mas nao
com relacio ao seu contetdo?.

Partindo desse pressuposto, percebe-se que a decisao do Tribunal Cons-
titucional que anula uma lei contraria a Constituicdo possui o mesmo ca-
rater de generalidade que a criagao dessa mesma lei. Por isso, em vez de o
Tribunal Constitucional produzir uma norma individual, ele desfaz uma
norma geral com as mesmas caracteristicas dessa, atuando, portanto, nao
como 6rgao jurisdicional, mas, sim, como um “legislador negativo™*.

Nas palavras de Kelsen: “anular uma lei é estabelecer uma norma geral,
porque a anulagdo de uma lei tem o mesmo carater de generalidade que
sua elaboragdo, nada mais sendo, por assim dizer, que a elabora¢ao com
sinal negativo e portanto ela propria uma funcao legislativa. E um tribunal
que tenha o poder de anular as leis é, por conseguinte, um 6rgao do poder
legislativo™.

Nessa concep¢ao, a decisao a ser proferida, em sede de fiscalizagdo de
constitucionalidade dos atos normativos pelos Tribunais Constitucionais,
seria de cunho “constitutivo-negativo’, ou seja, “declarar-se-ia a anulabili-
dade dos atos que, ao final, seriam tidos por inconstitucionais”*. Segundo
Oswaldo Luiz Palu, “A decisao seria constitutiva e ndo declaratéria como
no sistema norte-americano; vale dizer os efeitos seriam ex nunc e nao ex
tunc, algo como a revogacao da lei”*.

Decerto, o Tribunal Constitucional kelseniano, ao contrario do legisla-
dor, desenvolve sua atividade de maneira quase totalmente determinada
pela constitui¢ao. Com isso, pretendia-se diminuir a esfera de discricio-

22 KELSEN, Hans. Jurisdi¢ao constitucional. cit., p. 153.

23 LEITE, Glauco Saloméo. Siimula vinculante e jurisdicio constitucional brasileira.
Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 109.

24 KELSEN, Hans. Jurisdi¢ao constitucional. cit., p. 151-152.

25 VIEIRA, Renato Stanziola. Jurisdicido constitucional brasileira e os limites de sua
legitimidade democratica. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 76.

26 PALU, Oswaldo Luiz. Controle de constitucionalidade — conceitos, sistemas e efeitos.

2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 91.
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nariedade do Tribunal Constitucional, impedindo o aumento da atividade
criativa deste 6rgdo. Glauco Salomao Leite assinala que, nesse contexto,
“o trabalho do tribunal constitucional se resume em averiguar a obedién-
cia do Parlamento aos procedimentos estabelecidos pelas precisas normas
constitucionais de natureza procedimental, e, apenas, nos poucos casos que
texto constitucional previr, aos contetidos nela indicados” .

Este mesmo autor oferece sintese didatica sobre o tema: “a tese do legis-
lador negativo de Kelsen pressupde que (a) a produgao de normas gerais é
tarefa exclusiva da fungdo legislativa, (b) o tribunal constitucional apenas
aplica normas bem definidas da Constitui¢do, sendo sua atuagao, por isso,
(c) quase que completamente determinada pelo texto constitucional”.

Todavia, o estudo do contexto vivenciado pela Europa, no inicio do sé-
culo XX, auxilia a compreensao desse modelo de jurisdi¢ao constitucional.
A Europa presenciou, nesse periodo, o fortalecimento da Escola Livre do
Direito, cuja filosofia antilegalista respaldava uma maior desvinculagao dos
juizes aos preceitos legais, sustentando, inclusive, a possibilidade de pro-
ferirem decisoes contra legem, quando necessarias para preservar valores
estranhos ao ordenamento juridico, porém em sintonia com o “espirito do
povo” ou a “natureza das coisas™¥.

Nessa orientagdo, Luis Prieto Sanchis indica que a reagdo antilegalis-
ta e judicialista do Direito Livre pode ser tomada seguramente como um
aspecto que justifica a concepg¢ao kelseniana de jurisdi¢ao constitucional,
visto que tal movimento proporcionou um crescente ativismo dos juizes
ordindrios em contraposi¢ao as disposi¢oes legais: “el juez se convierte en
el mediador entre el Derecho y una supuesta conciencia popular, pudiendo
incluso dictar sentencias contra legem”™.

Assim, ndo se pode olvidar que o modelo idealizado por Kelsen atende
mais a razdes ideolodgicas e politicas do que a motivos de ordem técnica e
juridica. Conceber um modelo difuso de jurisdigao constitucional signifi-

27 LEITE, Glauco Saloméao. Siimula vinculante e jurisdicio constitucional brasileira.
cit., p. 110-111.

28 LEITE, Glauco Salomao. Sumula vinculante e jurisdi¢do constitucional brasileira.
cit., p. 112.

29 Adota este mesmo raciocinio: LEITE, Glauco Salomdo. Simula vinculante e jurisdi-
¢do constitucional brasileira. cit., p. 109.

30 SANCHIS, Luis Prieto. Tribunal constitucional y positivismo juridico. Doxa: Cuader-

nos de Filosofia del Derecho, Universidad de Alicante, Departamento de Filosofia del Derecho, n.
23, p. 161-195, 2000.
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caria ampliar ainda mais a possibilidade de criacdo do direito pelos juizes
ordinarios, haja vista a possibilidade de que eles nao aplicassem determina-
das normas sob o argumento de que seriam inconstitucionais.
Mostrava-se necessario, na visio do mestre de Viena, que a competéncia
de declarar a inconstitucionalidade das leis fosse atribuida, de forma exclu-
siva, ao Tribunal Constitucional, restando asseguradas as prerrogativas do
parlamento e evitando-se o surgimento de um “governo de juizes”. Nesta
perspectiva, precisa € a ligdo de Luis Prieto Sanchis®, para quem:

(...) sustrayendo toda competencia de control a la jurisdiccién
ordinaria, Kelsen configura un Tribunal que expresamente
forma parte del poder legislativo y que, sobre todo, ha de ac-
tuar de maneira tal que reduzca al minimo la irremediable
dimension subjetiva o creativa que tiene todo drgano, sea le-
gislativo o judicial. [...] el modelo kelseniano de justicia cons-
titucional pretende expresar el maximo nivel de compatibili-
dad que es posible alcanzar entre dos ideas o criterios que son
tendencialmente contradictorios, el de constitucionalidad y el
de supremacia de la ley o, dicho de otro modo, el unico sis-
tema respetuoso con la tradicion legalista del Derecho euro-
peo una vez que la Constitucion ya no se concibe en términos
meramente retoricos. La configuracion del Tribunal como un
legislador negativo, la exclusion de los juicios aplicativos sobre
casos concretos en que una ley pudiera verse postergada por
algun precepto constitucional, la eliminacion de las clatsulas
indeterminadas y practicamente de todo parametro de consti-
tucionalidad que no sea organizativo o procedimental, la idea
juicio abstracto o de compatibilidad légica en el que sélo se
valoren los escasos aspectos de la ley en los que ésta aparece
determinada por la Constitucidn, son todas cautelas al servi-
cio de las prerrogativas del legislador.

Apesar disso, é possivel concluir que o Tribunal Constitucional, tal
como desenvolvido por Kelsen, constitui o drgao responsavel, de forma
exclusiva, pelo controle de constitucionalidade dos atos normativos, cujas
decisdes possuem efeitos erga omnes. Da mesma forma que a criagao de

31 SANCHIS, Luis Prieto. Tribunal constitucional y positivismo juridico. Doxa: Cuader-
nos de Filosofia del Derecho, Universidad de Alicante, Departamento de Filosofia del Derecho, n.
23, p. 161-195, 2000.
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uma lei caracteriza-se pela generalidade, também a invalidagao dessa lei
pelo Tribunal Constitucional desfrutaria de carater geral. Trata-se de ativi-
dade legislativa, porém com sentido negativo. E preciso deixar claro que
o aspecto central da analise aqui procedida leva em conta essencialmente
a impossibilidade de uma maior participa¢ao do Judicidrio na criagdo do
direito, ndo sendo objeto de estudo a possivel fungao legislativa desempen-
hada pelo Tribunal Constitucional.

Pode-se perceber, também, que existe um importante fundamento ide-
olégico presente na concepg¢ao de jurisdigdo constitucional proposta por
Kelsen, uma vez que seu objetivo era fortalecer o principio da sujeigao dos
juizes ordindrios a lei, garantindo a supremacia do parlamento. Nesse con-
texto, caberia ao Tribunal Constitucional realizar um juizo de compatibili-
dade formal entre a lei e a constitui¢do, haja vista que sua atividade restaria
quase que totalmente determinada pelo texto constitucional, ndo havendo
espago para cria¢ao do direito por tal érgao.

5. O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O DOGMA DO “LEGISLADOR
NEGATIVO”

Neste ponto e no seguinte, serdo apresentadas, de forma resumida, as
conclusdes observadas a partir da analise da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal quando se encontra diante de omissao do Poder Legisla-
tivo, que impossibilita a aplicabilidade eficaz de dispositivo constitucional
e o pleno exercicio de direitos. Objetiva-se compreender se o STF recep-
cionou o dogma do “legislador negativo” e se a Corte tem assumido atual-
mente um comportamento ativista, a partir de sua atuagao no controle das
omissdes normativas inconstitucionais, tendo como paradigma a Consti-
tuicao da Republica de 1988.

E bem verdade que as constitui¢des contemporaneas, sobretudo a
brasileira, nao se limitam apenas a garantir os direitos individuais, bus-
cando fornecer protecdo juridica contra as agressdes dos poderes publicos.
Antes, preocupam-se, também, com a determina¢do de fins e programas
para os agentes publicos, especialmente através da constitucionalizagdo de
direitos sociais, sendo necessaria, pois, uma participa¢do ativa do Estado
na concretizagdo desses direitos. Com efeito, muitas normas constitucio-
nais tém sua eficacia condicionada a atividade do legislador, sem a qual
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restard impedido o exercicio pleno dos direitos constitucionais - normas
de eficacia limitada, conforme foi mencionado acima.

Em um primeiro momento, prevaleceu o entendimento na juris-
prudéncia do STF segundo o qual o Tribunal deveria apenas restringir sua
atuagao, no caso de inconstitucionalidade por omissao, a simples comu-
nica¢ao do 6rgao estatal, a fim de que este tomasse as medidas necessarias
para sanar a omissdo e possibilitar o exercicio do direito. A recep¢ao do
tradicional dogma do “legislador negativo” pela Corte brasileira tornou-
se evidente.

As bases deste direcionamento foram definidas, essencialmente, no
julgamento do Mandado de Injungdo (MI) 107-3, em 23.11.1989, de re-
latoria do Ministro Moreira Alves. No caso, decidiu-se que o mandado de
injuncdo é “[...] agdo que visa a obter do Poder Judiciario a declaragao de
inconstitucionalidade dessa omissao se estiver caracterizada a mora em
regulamentar por parte do Poder, 6rgao, entidade ou autoridade de que ela
dependa, com a finalidade de que se lhe dé ciéncia dessa declaracio, para
que adote as providéncias necessarias, a semelhan¢a do que ocorre com a
acao direta de inconstitucionalidade por omissao (artigo 103, § 2°, da Carta
Magna) [...]” (D] 21/09/1990).

De fato, o marco definidor da visao da Corte sobre a matéria firmou-
se nesse precedente’?. A Corte partiu do principio de que a solugdo que
recomendava a expedi¢do de norma geral ou concreta haveria de ser desde
logo afastada®.

Nesse sentido, foi a decisio do STF no MI 20-4, em que se discutiu a
eventual inércia do Congresso Nacional em regulamentar a lei a que se
refere o art. 37, VII, da Constituigdo, que assegura o direito de greve dos
servidores publicos. Assim se manifestou o Ministro Relator: “(...) defiro o
presente mandado de injuncao, para, reconhecendo a mora do Congresso
Nacional no adimplemento da prestacao legislativa que lhe foi imposta pelo
art. 37, VII, da Constitui¢do, ordenar a formal comunica¢do desse estado
de inércia legiferante ao Poder Legislativo da Unido, com o objetivo de que
faga editar a lei complementar necessaria a viabiliza¢ao do exercicio, pelos
servidores publicos civis, do direito de greve que lhes foi assegurado pelo

32 Sobre este ponto, confira-se: VALLE, Vanice Regina Lirio do (Org.). Ativismo jurisdi-
cional e 0 Supremo Tribunal Federal. Curitiba: Jurua, 2012, p. 55.
33 MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio; BRANCO, Paulo. Curso de direito constitu-

cional. cit., p. 1380.
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ordenamento constitucional” (Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno,
julgado em 19/05/1994, DJ 22/11/1996).

Analisando o mesmo tema, o Tribunal manteve esse pensamento, ja no
ano de 2002, na apreciagdo do MI 585-9: “Configurada a mora do Congres-
so Nacional na regulamentagdo do direito sob enfoque, impde-se o par-
cial provimento do writ para que tal situagdo seja comunicada ao referido
6rgdo” (Rel. Min. Ilmar Galvao, Tribunal Pleno, julgado em 15/05/2002,
DJ 02/08/2002). Ainda sobre a questao, seguiu-se a mesma posi¢do no MI
485-4 (Rel. Min. Mauricio Corréa, Tribunal Pleno, julgado em 25/04/2002,
DJ 23/08/2002).

A orienta¢ao também foi consagrada nos mandados de injungdo 369,
278 e 695, quanto a omissdo do Congresso Nacional em regulamentar o
disposto no art. 7°, XXI, da Constitui¢ao, que diz respeito ao aviso prévio
proporcional. Consta da ementa do MI 278: “[...] Pedido deferido em parte
no que toca a regulamentacdo do art. 7°, XXI da CF, para declarar a mora
do Congresso Nacional, que devera ser comunicado para supri-la” (MI 278,
Rel. Min. Carlos Velloso, Relatora p/ Acérdao: Min. Ellen Gracie, Tribunal
Pleno, julgado em 03/10/2001, DJ 14-12-2001). A referida omissao legisla-
tiva foi suprida, entretanto, com a promulgac¢ao da Lei n° 12.506, de 11 de
outubro de 2011.

Assim, percebe-se que o STF adotou, nas decisdes acima, a tese ndo
concretista com relagdo aos efeitos da decisdo proferida em mandado de
injun¢ao, entendendo que o Judicidrio apenas deveria declarar inconstitu-
cional a omissdo e cientificar o 6rgao competente para adotar as medidas
necessarias a realiza¢ao da norma constitucional. Na pratica, essa interpre-
tacdo conferida pelo STF aproximava os dois instrumentos destinados ao
controle das omissdes inconstitucionais - o mandado de injuncao e a agao
direta de inconstitucionalidade por omissao —, na medida em que a Corte
se utilizava da regra contida no art. 103, § 2°, da Constituicao, para delimi-
tar os efeitos do provimento jurisdicional em ambas as a¢des, resumindo-
se a comunicag¢do do 6rgao omisso.

Em sede de a¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADI), de-
staca-se a decisdo do STF na ADI 267-MC/DEF, em que se discutiu a mora
do Legislativo em elaborar lei complementar regulando o numero de depu-
tados na camara federal, nos termos do art. 45, § 1°, da Carta Magna: “A
auséncia dessa lei complementar (vacuum juris), que constitui o necessario
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instrumento normativo de integracao, nao pode ser suprida por outro ato
estatal qualquer, especialmente um provimento de carater jurisdicional,
ainda que emanado desta corte. O reconhecimento dessa possibilidade
juridica implicaria transformar o STF, no plano do controle concentrado
de constitucionalidade, em legislador positivo, condi¢ao que ele préprio
se tem recusado a exercer” (Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, jul-
gado em 25.10.1990, DJ de 19/05/1995). E de se ressaltar, porém, que essa
omissdo esta, hoje, suprida em face da Lei Complementar n° 78/1993.

Também evidencia esse ponto de vista o seguinte julgado: “A procedén-
cia de agdo direta de inconstitucionalidade por omissao, importando em
reconhecimento judicial do estado de inércia do Poder Publico, confere ao
Supremo Tribunal Federal, unicamente, o poder de cientificar o legislador
inadimplente, para que este adote as medidas necessarias a concretizagdo
do texto constitucional. Nao assiste ao Supremo Tribunal Federal, contudo,
em face dos proprios limites fixados pela Carta Politica em tema de incon-
stitucionalidade por omissao (CF, art. 103, § 2°), a prerrogativa de expedir
provimentos normativos com o objetivo de suprir a inatividade do 6rgao
legislativo inadimplente” (ADI 1.458-MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, julgado em 23.05.1996, DJ 20/09/1996).

6. NOVAS PERSPECTIVAS DO CONTROLE DAS OMISSOES NORMATIVAS
PELO STF: SUPERANDO O DOGMA DO “LEGISLADOR NEGATIVO”

Conforme se pode notar, a concepgao tradicional do “legislador negati-
vo” implica reconhecer que a decisdo do Tribunal Constitucional, em face
de inconstitucionalidade por agdo, consiste em remover do ordenamento
positivo a norma incompativel com o sistema juridico-constitucional, e, no
caso de inconstitucionalidade por omissao, comunicar ao 6rgao estatal que
se encontra em mora constitucional. Foi possivel observar, também, que as
bases da jurisprudéncia do STF sobre a inconstitucionalidade por omissao
foram firmadas no Mandado de Injungao (MI) 107-3/QO, no sentido de
que o Tribunal deveria limitar-se a constatar a inconstitucionalidade da
omissdo e a determinar que o legislador empreendesse as providéncias re-
queridas.

Assim, concluiu-se que o Supremo Tribunal Federal adotou, inicial-
mente, a tese do “legislador negativo’, desenvolvida por Kelsen para indicar
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a natureza dos Tribunais Constitucionais. A propdsito, Sérgio Fernando
Moro* aduz que esse entendimento levou ao esvaziamento da eficacia do
mandado de injungdo. Todavia, “Apds o Mandado de Injun¢ao n. 107, ‘lea-
ding case’ na matéria relativa a omissdo, a Corte passou a promover alte-
ragdes significativas no instituto do mandado de injun¢ao, conferindo-lhe,
por conseguinte, conformagdo mais ampla do que até entao admitida™.

No MI 232-1 se reconheceu a omissdo inconstitucional do Legislativo
em regulamentar o disposto no art. 195, § 7°, da Constitui¢do, que trata da
isencdo de contribui¢des previdenciarias para as entidades beneficentes de
assisténcia social que atendam as exigéncias da lei. Decidiu-se que, se, no
prazo de 06 meses, o Congresso Nacional ndo adotasse as providéncias ne-
cessarias, o requerente passaria a gozar da imunidade pleiteada (Rel. Min.
Moreira Alves, Tribunal Pleno, julgado em 02/08/1991, D] 27/03/1992).

Por sua vez, no MI 283-5, foi declarada a inércia do legislador com re-
lagao a ordem de legislar contida no art. 8°, § 3°, do ADCT/CF88, assi-
nalando-se o prazo de 45 dias para a elabora¢do da norma, mais 15 dias
para a sanc¢do presidencial. Ultrapassado o prazo sem a promulgagdo da
lei, dever-se-ia “reconhecer ao impetrante a faculdade de obter, contra a
Uniao, pela via processual adequada, sentenga liquida de condenagéo a re-
paragdo constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem [...]”
(Rel. Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em 20/03/1991,
DJ 14/11/1991). Analisando questdo semelhante, segue-se esse precedente
no MI 284-3 (Rel. Min. Marco Aurélio, Relator p/ Acérdao Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, julgado em 22/11/1992, DJ 26/06/1992).

No entanto, Flavia Piovesan pondera que, “embora as decisées do MI
232-1 e do MI 283-5 expressem um avango na orienta¢ao jurisprudencial
do Supremo, ainda ndo expressam a real possibilidade do mandado de in-
jungdo, que permite ao proprio poder Judiciario assegurar ao impetrante
o exercicio imediato de diretos, liberdades e prerrogativas constitucionais
no caso concreto . A mudanga substancial na jurisprudéncia do STE, que
permitiu uma nova compreensao do instituto do mandado de injun¢ao

34 MORO, Sergio Fernando. Jurisdi¢do constitucional como democracia. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 237.

35 MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio; BRANCO, Paulo. Curso de direito constitu-
cional. cit., p. 1381.

36 PIOVESAN, Flavia C. Protecéio judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. cit., p. 137.
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e possibilitou a superagdo do dogma tradicional do “legislador negativo’,
ocorreu quando a Corte apreciou, novamente, a questao do direito de gre-
ve dos servidores publicos, por ocasido dos Mandados de Injung¢ao 670-9,
708-0 e 712-8, e do direito a aposentadoria especial dos servidores publicos
civis da Unido, no julgamento dos Mandados de Injungao 721-7 e 758-6.

Nos Mandados de Injungao 670-9, 708-0 e 712-8 o STF, por maioria,
adotou uma “solu¢do normativa e concretizadora” para a omissao do Con-
gresso Nacional de regulamentar o direito de greve dos servidores publicos,
previsto no art. 37, VII, da Constitui¢cdo. O Tribunal determinou a aplica-
¢d0, no que for compativel, da Lei n° 7.783/89, que disciplina o direito de
greve na iniciativa privada, para os servidores publicos, a fim de conceder
efetividade a Constituicao. E foi além: a Corte atribuiu eficacia erga omnes
a decisdo, ou seja, que ndo se limita as partes do processo, mas garante o
direito aos servidores publicos de modo geral.

Vale destacar trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes no MI 670
de que foi Relator: “[...] ndo estou a defender aqui a assun¢ao do papel de
legislador positivo pelo Supremo Tribunal Federal. Pelo contrario, enfatizo
tdo-somente que, tendo em vista as imperiosas balizas constitucionais que
demandam a concretizagdo do direito de greve a todos os trabalhadores,
este Tribunal ndo pode se abster de reconhecer que, assim como se esta-
belece o controle judicial sobre a atividade do legislador, é possivel atuar
nos casos de inatividade ou omissao do legislativo” (Rel. Min. Mauricio
Corréa, Relator p/ Acérdao Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, julgado
em 25/10/2007, DJ 31/10/2008).

Também foi importante a decisdo proferida pela Corte nos Mandados
de Injungdo 721-7 e 758-6, pela qual reconheceu o descumprimento do
dever constitucional do Legislativo em regulamentar o art. 40, § 4°, da
Constitui¢do, que trata da aposentadoria especial dos servidores publicos.
Assim foi decidido no MI 721-7: “[...] Inexistente a disciplina especifica da
aposentadoria especial do servidor, impde-se a ado¢ao, via pronunciamen-
to judicial, daquela prépria aos trabalhadores em geral - artigo 57, § 1°, da
Lei n° 8.213/91” (Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em
30/08/2007, DJ 30/11/2007).

Nota-se que, em ambos os casos, o Tribunal ndo apenas reconheceu a
omissdo inconstitucional do Legislativo, mas proferiu sentenca de carater
normativo, com o objetivo de garantir o exercicio de direitos constitucio-
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nais. Trata-se de senten¢a aditiva, instituto amplamente desenvolvido no
direito italiano, por exemplo, e que pode ser compreendida como espécie
de sentenga normativa por meio da qual se alarga o ambito de incidéncia
de certa disposi¢ao de norma, de modo a alcangar situagdes nao previstas
originalmente?.

Na visao do entao Ministro Eros Grau, que foi Relator do MI 712-8,
caberia ao STF remover o obstaculo decorrente da omissdo, definindo a
norma adequada a regulagdo do caso concreto: norma enunciada como
texto normativo, logo sujeita a interpretagdo pelo seu aplicador. Nao se es-
taria — na esfera desse tipo de prestagao jurisdicional - legislando, mas de-
senvolvendo fun¢do normativa, compativel com o compromisso de efetivar
o texto constitucional®®. Adotou-se, portanto, a tese concretista quanto aos
efeitos da decisdao em mandado de injuncao, sendo que, no caso do direito
de greve em particular, a Corte seguiu a posi¢ao que alguns autores deno-
minam de concretista geral, haja vista a atribuicdo de efeitos erga omnes a
decisao.

Destarte, essa mudanga paradigmatica ndo apenas significou a amplia-
¢ao dos efeitos do mandado de injun¢ao, mas, também, o afastamento, pelo
menos no campo das omissdes inconstitucionais, do papel tradicional de
“legislador negativo’, anteriormente assumido pela Corte. Por fim, o desen-
volvimento do instituto do mandado de injun¢do nao foi percebido com
relagdo a agdo direta de inconstitucionalidade por omissao. Ressalta-se
apenas a determinagao de prazo para que o Congresso Nacional elaborasse
a norma regulamentadora, mas ainda sem consequéncias praticas em caso
de descumprimento. Na ADI 3.682/MT, para exemplificar, declarou-se a
mora do Congresso em produzir a lei complementar a que alude o § 4°, do
art. 18, da CF/88, e se fixou o prazo de 18 meses para a adog¢do das medidas
necessarias.

37 Para uma analise detalhada sobre o tema: SAMPAIO, José Adércio Leite. A constitui¢io
reinventada pela jurisdicio constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 214.

38 VALLE, Vanice Regina Lirio do (Org.). Ativismo jurisdicional e o Supremo Tribunal
Federal. cit., p. 59.
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7. CONSIDERA(;()ES FINAIS: O ATIVISMO JUDICIAL NO STF E A BUSCA
PELA CONCRETIZA(;AO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

Observa-se, hoje, a ascensdo institucional do Poder Judiciario, sobre-
tudo quando atua na defesa dos direitos fundamentais e das prerrogativas
inatas a dignidade da pessoa humana. Certamente, a elevada importéncia
atribuida ao Judicidrio revela-se como consequéncia da amplia¢ao e forta-
lecimento da jurisdi¢ao constitucional, bem como em razao da “judiciali-
zagdo” da politica e das relagdes sociais.

Decerto, a Constitui¢do da Republica de 1998 representa o marco his-
torico do neoconstitucionalismo, conjunto de ideias que redefiniram o pa-
pel da constitui¢do e sua importancia na interpretagdo juridica de todo
ordenamento legal, concedendo lugar central aos direitos fundamentais,
valorizando a presenca de principios juridicos e fortalecendo o sistema
de controle de constitucionalidade. Nessa perspectiva, o modelo de ju-
risdigdo constitucional brasileira favorece, em boa medida, o ativismo
judicial, ou seja, uma maior participa¢ao do Judiciario (principalmente,
o Supremo Tribunal Federal) na concretizagdo dos valores e fins consti-
tucionais.

No entanto, especialmente no julgamento dos Mandados de Injungéo
670-9,708-0,712-8,721-7 e 758-6, o STF ndo apenas reconheceu a omissao
inconstitucional do Legislativo, mas proferiu sentenca de carater normati-
vo, com o objetivo de garantir o exercicio de direitos constitucionais. Essas
decisoes refletem uma participagdo mais intensa da Corte em espacos de
debate essencialmente politicos. A questao mais importante, em nosso en-
tender, diz respeito a legitimidade dessa atuagao. Alguns aspectos merecem
ser explicitados sobre o tema.

Em primeiro lugar, a enunciagdo do texto normativo pelo STF para
tornar viavel o exercicio de direitos constitucionais que dependem de re-
gulamentac¢do é medida necessaria tendo em vista o postulado da forga
normativa da constituicao. Conforme foi mencionado acima, o constitu-
cionalismo contemporaneo é marcado pelo fortalecimento institucional
das constitui¢des, de tal sorte que passaram a ser vistas como auténticas
normas juridicas. Atualmente, reconhece-se o carater vinculativo e obriga-
torio das normas constitucionais, vale dizer, as disposi¢cdes constitucionais
sdo dotadas de imperatividade, que é caracteristica essencial das normas
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juridicas em geral, sendo que o ordenamento juridico dispoe de mecanis-
mos processuais adequados para garantir sua observancia (a exemplo do
controle de constitucionalidade).

Nessa perspectiva, nao se pode conceber a forca normativa da consti-
tuicao quando direitos assegurados pela Carta Magna nao podem ser exer-
cidos pelos seus titulares em virtude da inércia do Legislativo. Da mesma
forma, é for¢oso convir que a supremacia da constituigio, corolario do Es-
tado Constitucional de Direito, busca combater qualquer comportamento
que contrarie suas normas, seja por meio de a¢ao, seja por meio de omissao
estatal. Desse modo, a necessidade de efetividade das normas constitucio-
nais pode, em certa medida, legitimar o intérprete judicial da constituicdo
a desenvolver ao maximo suas potencialidades, ainda que isto signifique
ampliar sua atividade criativa.

Em segundo lugar, o principio da aplicabilidade imediata das normas
definidoras de direitos fundamentais se relaciona com o controle das
omissoes inconstitucionais. O § 1°, do art. 5°, da Constitui¢do consagra o
principio da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais, dispondo
que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicagdo imediata” A partir desse principio, toda e qualquer norma defi-
nidora de direitos e garantias fundamentais ha de alcangar aplicagdo ime-
diata e, nesse sentido, cabe aos poderes publicos conferir eficacia ime-
diata a todo e qualquer preceito que consagre um direito fundamental.
“Cabe, assim, aos poderes constituidos, em seu 4&mbito de competéncia,
a tarefa de realizar a func¢ao prospectiva, dinamizadora e transformadora
deste principio™.

Em outras palavras, tem o Judiciario o papel de densificar os preceitos
constitucionais definidores de direitos e garantias fundamentais de forma a
possibilitar sua aplica¢do imediata, principalmente naqueles casos em que
se verifica a auséncia de norma concretizadora®. Por outro lado, a Cons-
tituigdo ndo atribui uma faculdade ao legislador, para que este escolha se
concede ou ndo o direito. Antes, ela impde um dever de agir, podendo
o legislador dispor apenas sobre a adequada configuragdo da disciplina
normativa, ao passo que, se desrespeita esse comando, deve o Judiciario

39 PIOVESAN, Flavia C. Protecéio judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungao. cit., p. 90.
40 PIOVESAN, Flavia C. Prote¢do judicial contra omissoes legislativas: acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungao. cit., p. 91.
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velar pela concretiza¢ao das normas constitucionais que garantem direitos
fundamentais*..

Por dltimo, um terceiro aspecto que, de certa forma, relaciona-se aos
demais: a necessaria releitura do principio da separagdo dos poderes (art.
2° da Constitui¢ao). Ocorre que a visao tradicional do principio da divisao
dos poderes impedia que os tribunais se arrogassem ao direito de suprir
lacunas eventualmente identificadas®. E importante a observagio de Wal-
ber de Moura Agra* que, embora se refira a a¢ao direta de inconstitucio-
nalidade por omissao, também pode ser aplicada ao mandado de injungéo:

Todavia, uma das mais importantes inovagdes do legisla-
dor constituinte de 1988 teve seus efeitos esvaziados, trans-
formando-se em uma “folha de papel”. O Supremo Tribunal
Federal estiolou por muito tempo a eficacia da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, curvando-se a um dimen-
sionamento ultrapassado do principio da separa¢ao dos po-
deres, firmando que, mesmo constatada a omissao, ndo pode
o STF exercer fun¢ao legislativa supletiva e preencher a lacuna
existente. Houve o apego a um entendimento ultrapassado do
principio da separagdo dos poderes porque ele, em um mundo
poés-moderno, nao se reduz a seu aspecto funcional, ganhan-
do maior relevancia sua finalidade de assegurara a verdadeira
eficacia dos dispositivos constitucionais, o que impede que
omissdes inconstitucionais possam existir na realidade fatica.

Todavia, Juliano Ralo Monteiro adverte que “o modelo seguido pelo
Poder Constituinte Origindrio, via Carta da Republica de 1988, foi o da
separacao de poderes flexivel. Logo, os Poderes Executivo, Judicidrio e
Legislativo ndo exercem apenas fungdes tipicas, mas, também, atipicas,
isto é, proprias uns dos outros”*. Nesse contexto, foi estabelecido pela
ordem constitucional um sistema de controles reciprocos, denominado

41 Nesse sentido: MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio; BRANCO, Paulo. Curso de
direito constitucional. cit., p. 1389.

42 MENDES, Gilmar; COELHO, Inocéncio; BRANCO, Paulo. Curso de direito constitu-
cional. cit., p. 1348.

43 AGRA, Walber de Moura. Curso de direito constitucional. cit., p. 669.

44 MONTEIRO, Juliano Ralo. Ativismo Judicial: um caminho para a concretizacdo dos

direitos fundamentais. In: AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do (Coord.). Estado de direito e
ativismo judicial. Sao Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 161.
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pela doutrina americana de checks and balances (freios e contrapesos). O
controle das omissoes inconstitucionais pelo STF deve ser entendido a luz
desse sistema, na medida em que a omissao do 6rgao legislativo é contida e
controlada pelo Judicidrio.

Por todo o exposto, acredita-se que a atuagdo do STE ao determinar
a solugdo normativa nos casos de omissdo legislativa inconstitucional, é
harmonica com a necessidade de garantir a eficacia das normas constitu-
cionais. O ativismo judicial da Corte, isto ¢, a participagdo mais intensa em
espagos que, em um primeiro momento, estariam reservados ao legislador,
deve ser compreendido sob a dptica dos postulados da forca normativa da
constituicdo e da aplicabilidade imediata das normas que definem direitos
fundamentais.

Na licdo pertinente de Walber de Moura Agra: “Cumprido a missao de
garantir a regulamenta¢ao da Constitui¢ao, ndo esta o Judiciario exorbitan-
do suas fung¢des porque a novel estrutura¢do do principio da separagao dos
poderes ndo é mais feita baseada em func¢des primordiais, mas no escopo
de cumprir a Lei Maior. Assim, cada um dos poderes pode suplementar a
competéncia de outro desde que haja omissao e que seja para cumprir um
mandamento constitucional”™. Por derradeiro, nao se pode perder de vista
que a tarefa de dar concretiza¢do as normas constitucionais nao é exclusiva
do Legislativo, destacando-se a importincia dos demais poderes nesse de-
senho institucional.
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