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DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL PARCIAL AO “ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL”:
REFLEXOES A PARTIR DA DECISAO DO STF NA RECLAMAGCAO 4.374/PE

Vania Petermann?
RESUMO

Sob a perspectiva do ativismo judicial dialégico — intervencdo legitima do Poder Judiciario na
definicdo de politicas publicas quando realizada em dialogo com os demais Poderes -, discute-
se, neste trabalho, a figura jurisprudencial do estado de coisas constitucional. Apds percorrer
um itinerario do seu aparecimento como técnica deciséria na Colémbia e da sua consolidacéo
nas cortes constitucionais latino-americanas, pretende-se discutir sua possivel adequagdo ao
caso discutido na Reclamacao 4.374/PE, julgada pelo Supremo Tribunal Federal em 2013 a fim
de verificar a (in)adequabilidade dessa decisao frente aquela categoria juridica. Trata-se de uma
ampliacdo da aplicacdo desse conceito na jurisprudéncia brasileira a uma tematica em que ainda
ndo foi contemplado: a assisténcia social e 0 minimo existencial.

Palavras-chave: Estado de coisas inconstitucional. Direitos fundamentais. Assisténcia social.

FROM THE PARTIAL UNCONSTITUTIONAL OMISSION TO THE "UNCONSTITUTIONAL
STATE OF THINGS™: REFLECTIONS FROM THE STF DECISION IN COMPLAINT 4.374 / PE

ABSTRACT

Under the perspective of the dialogic judicial activism — a legitimate intervention of the
Judiciary in the definition of public policies when made in dialogue with the other powers -,
the present article discusses the jurisprudential figure of the unconstitutional state of things.
After describing its itinerary since its emergence as a technic of decision in Colombia and its
consolidation in other constitutional courts of Latin America, the objective is to discuss the
possible adequacy of this concept to the case debated on the Reclamation 4.374/PE, judged by
the Brazilian Federal Supreme Court in 2013 with the aim of verifying the (un)suitability of
this decision in front of that juridical category. Succinctly, it’s a tentative of expanding the
application of this concept in the Brazilian jurisprudence at a matter in which it has not been
discussed yet: the social assistance and the existential minimum.
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1 INTRODUCAO

El mundo se divide, sobre todo, entre indignos e indignados, y
ya sabra cada quien de qué lado quiere o puede estar (Eduardo
Galeano).

Nos ultimos anos, o Supremo Tribunal Federal passou a ocupar, com alta frequéncia,
lugar de destaque na imprensa cotidiana pelas decisbes de enorme visibilidade e projecdo
politica e social sobre temas centrais e polémicos, como o reconhecimento da unido
homoafetiva em 2011 (ADI 4277 e ADPF 132), a permissdo do aborto de fetos anencéfalos em
2012 (ADPF 54), o0 julgamento da Agdo Penal 470, mais conhecida como “mensaldo”,
concluido em 2014, e mais recentemente as decisdes que envolvem a operacéo Lava-Jato.

Esta ampliacdo da cobertura midiatica da corte e sua consequente projecao
institucional tém sido acompanhadas por um grande crescimento de pesquisas académicas
sobre o tribunal. Neste espaco, cabe destacar algumas iniciativas que serviram como fonte para
a presente pesquisa, como o “Supremo em Pauta”?, “Supremo em Numeros™3, “STF em Foco”
4 e a plataforma virtual “Supremo em A¢io™>.

Um dos temas de maior repercussao académica entorno desse cenario, por ébvio, foi
a discusséo sobre o ativismo judicial. A doutrina norte-americana, bergo deste tema e do termo
judicial activism® - ja se debruca sobre essa problematica ha mais de dois séculos, mas no Brasil

2 Projeto permanente da Faculdade de Direito de Sdo Paulo da Fundacédo Getulio Vargas, consiste em um programa
de acompanhamento sistematico das decisdes do STF, como uma tentativa de compreender e avaliar os parametros
normativos e hermenéuticos sobre os quais se baseiam as decisdes da corte, procurando delinear a l6gica que
orienta a composicao da sua agenda e gerando um banco de dados de informages publicas. Para mais informacdes,
conferir o endereco eletronico institucional do projeto: FUNDACAO GETULIO VARGAS. Supremo em pauta.
2017.

% Projeto permanente da Faculdade de Direito do Rio de Janeiro da Fundagio Getllio Vargas, busca aliar
habilidades juridicas e informéticas para reunir dados inéditos sobre o Supremo Tribunal Federal, os quais sdo
filtrados em raz&do do que revelam sobre aspectos centrais do que o Supremo decide, quando e como. Para mais
informagdes, conferir o endereco eletrénico institucional do projeto: FUNDACAO GETULIO VARGAS.
Supremo em ndmeros. 2017.

4 Iniciativa da organizagdo ndo governamental internacional Conectas, instituigdo voltada a efetivagéo dos direitos
humanos e do Estado Democratico de Direito no Sul Global, que criou um banco de dados de processos, analises
e materiais multimidia sobre as decisdes do Supremo Tribunal Federal em matéria de direitos humanos. O projeto
é derivado da notavel participacéo da organizac@o no debate constitucional, que ja apresentou mais de 40 amicus
curiae perante o STF. Para mais informac6es, conferir o endereco eletrénico institucional do projeto: CONECTAS.
STF em foco. 2017.

S Esta ferramenta digital, disponivel na Internet e também na forma de aplicativo, foi criada pelo Conselho
Nacional de Justica com o objetivo de conferir maior transparéncia as atividades do Supremo. Para tanto, fornece
informagdes detalhadas sobre a producgédo de sentencas e 0 volume de processos judiciais sob responsabilidade de
cada um dos atuais ministros do STF, inclusive as acBes que ainda dependem de uma decisdo. Para mais
informagdes, conferir 0 endereco eletronico institucional do projeto: CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA.
Supremo em Acéo. 2017.

6 Para um panorama bem delineado sobre as origens desse debate, cfr. KMIEC, Keenan D. The Origin and Current
Meaning of "Judicial Activism". California Law Review, v. 92, n. 5, 2004, p. 1441-1477.
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a discussdo ganhou novo félego a partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, a qual atribuiu poderes mais robustos & Suprema Corte do que
todas as suas predecessoras, seja criando um novo modelo de controle judicial de
constitucionalidade, seja alargando o substrato de direitos fundamentais protegidos pelo texto
constitucional’. Por certo, essa proeminéncia atribuida ao STF ndo foi acolhida de forma
pacifica pela doutrina brasileira e intensos debates foram travados entorno da sua
(i)legitimidade®.

Para o presente trabalho, elegeu-se como marco teoérico a obra de Carlos Alexandre de
Azevedo Campo, intitulada Dimensdes do ativismo Judicial do STF®, para a qual o
comportamento ativista de juizes e cortes pode ser influenciado e justificado por diferentes
fatores de natureza politica, social e juridico-cultural, bem como pode se manifestar por
diferentes dimensdes decisorias. Sob essa perspectiva, o ativismo judicial ndo pode ser
considerado aprioristicamente ilegitimo, pois isso depende dos diferentes fatores envolvidos e
da dimensdo deciséria manifestada. Desse modo, apenas a dimenséo antidialégica, quando a
corte se recusa a dialogar com os demais poderes e declara a “supremacia judicial”, deve ser
considerada uma manifestacdo judicial ilegitima em qualquer hipotese.

Como corolério desse ponto de vista, este artigo pretende enfatizar a figura do estado de
coisas inconstitucional (ECI) no Brasil — criada pela Corte Constitucional colombiana como
um exercicio concreto de ativismo judicial cabivel diante de cenarios de reiterados
comportamentos politicos omissivos e de sistematicas violacdes de direitos fundamentais —
apresentado a comunidade académica nacional pelo mesmo autor em sua tese de doutorado,
depois transformada em livro'®. O ECI, portanto, vem aqui entendido como técnica de deciso
voltada a tutela de direitos fundamentais, principalmente os sociais, por meio da intervencao

judicial no ambito das politicas publicas. Uma corte, ao reconhecer a existéncia desse estado,

" MENDES, Conrado Hiibner. Direitos fundamentais, separacéo de poderes e deliberacéo. Saraiva: Séo Paulo,
2011. p. 12.

8 para um quadro do estado da arte da discussdo sobre ativismo judicial no Brasil, cfr., especialmente o segundo
capitulo: TASSINARI, Clarissa. Ativismo Judicial: Uma andlise da atuacdo do Judiciario nas experiéncias
brasileira e norte-americana. 2012. 139 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade do Vale do Rio
Sinos, Séo Leopoldo, 2012.

® CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do ativismo judicial do STF. Rio de janeiro: Forense,
2014.

10 A Tese intitulada Da Inconstitucionalidade por Omissdo ao “Estado de Coisas Constitucional” defendida na
UERJ em 2015 transformou-se, um ano depois, no livro intitulado Estado de Coisas Constitucional. Neste trabalho
utilizou-se a versdo mais recente. CAMPQOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas Inconstitucional.
Salvador: JusPodium, 2016.
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avoca para si a legitimidade de interferir na agenda politica com vistas a minimizar quadros de
violagdo massiva e sistematica de direitos fundamentais.

O objetivo, em sintese, é confrontar esta categoria com a decisdo do Supremo Tribunal
Federal de 2013 na Reclamacéo 4.374/PE, verificando se, neste caso, o entendimento da Corte
se justifica perante a I6gica da técnica decisoria do estado de coisas inconstitucional. A escolha
deste caso, concernente & previsdo constitucional de assisténcia social aos portadores de
deficiéncia e idosos hipossuficientes, como paradigma do trabalho, justifica-se por se tratar de
matéria que afeta direitos fundamentais basicos de uma camada social notoriamente fragilizada,
para a qual a atuacdo judicial demonstrou-se fundamental na defini¢cdo de uma politica publica.
Pretende-se, portanto, apresentar o caso e examinar os fundamentos da decisdo partindo da
categoria tedrica acima definida, verificando a sua (in)adequabilidade frente a natureza e
magnitude da demanda.

O método eleito para a producdo deste estudo é o indutivo, a coleta de dados se deu
pelo método cartesiano, as técnicas de investigacdo utilizadas foram de pesquisas em obras

disponiveis na rede mundial de computadores e em obras impressas.

2 “ESTADO DE  (COSAS” INCONSTITUCIONAL: ORIGENS E
DESENVOLVIMENTOS DE UM CONCEITO JURISPRUDENCIAL EM
CONSTRUCAO

A categoria juridica “estado de coisas inconstitucional” foi concebida hé duas décadas
pela Corte Constitucional colombiana na sentenga SU-559'! de 6 de novembro de 1997. A
decisdo foi dada diante de demanda proposta por um grupo de professores dos municipios de
Maria La Bajay Zambrano do estado de Bolivar, que ingressaram com acao de tutela de direitos
previdenciarios e de saude contra as autoridades publicas municipais, que ndo haviam
depositado suas parcelas de contribuicdo, em que pese aplicassem desconto mensal de 5% no
salario sob essa rubrica.

No caso em tela, a magistrada Clara Inés Vargas Hernandez'? explica que a Corte
Constitucional poderia ter se limitado a declarar a violacdo dos direitos subjetivos dos

11 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia Unificadora n° 559. Relator: Eduardo Cifiuentes Mufioz. Diario
Oficial. Bogotd, 5 nov. 1997.

12 HERNANDEZ, Clara Inés Vargas. La Garantia de la dimension objetiva de los derechos fundamentales y labor
del juez constitucional colombiano em sede de accion de tutela: el llamado “estado de cosas
inconstitucional”. Revista del Centro de Estudios Constitucionales, Santiago, v. 1, n. 1, p. 203-228, 2003.
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demandantes devido a omissdo na qual incorreram as autoridades municipais, explorando
simplesmente a sua dimensao subjetiva. Entretanto, o juiz constitucional considerou necessario
ingressar n esfera da garantia objetiva dos direitos fundamentais, isto é, no fundo do problema,
examinando as cifras de afiliacdo ao Fundo Nacional de Prestacdes Sociais do Magisteério,
concluindo que o subsidio educativo que a Nacgdo designa as entidades territoriais para o
pagamento dos docentes era distribuido de forma muito desigual.

Sob esse pano de fundo reside — e aqui se pretende destacar — a dificuldade entre
compreender os direitos fundamentais como simples direitos subjetivos ou ir além e concebé-
los como principios constitucionais que imp&em deveres de atuacdo as autoridades publicas.
Optando pela segunda posicdo, a Corte analisou, naquele caso, uma situacdo estrutural e a
eficacia de algumas politicas publicas. Para proteger a dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais, a Corte Constitucional colombiana tomou medida extrema e criou uma nova
categoria ao reconhecer a vigéncia de um “estado de cosas ” inconstitucional 2.

Disso resultam algumas consequéncias processuais. Em primeiro lugar: a extenséo dos
efeitos da tutela do caso especifico a demandas semelhantes. Isso porque, com a ordem cautelar,
destinada a proteger os direitos fundamentais dos demandantes, a Corte declara a existéncia de
uma situacdo estrutural que lesiona, de maneira permanente, o exercicio dos direitos
fundamentais de um nimero amplo, e em algumas ocasifes indeterminado, de pessoas que ndo
instauraram a demanda. Daquela sentenca, extrai-se:

La circunstancia de que el estado de cosas no solamente sirva de soporte
causal de la lesion iusfundamental examinada, sino que, ademads, lo sea en
relacion con situaciones semejantes, no puede restringir el alcance del
requerimiento que se formule®.

Em segundo lugar: a tutela apresenta um efeito preventivo geral ao apontar as
autoridades publicas um dever de corrigir a situacdo de fato que a contraria a Constituicdo. Essa
iniciativa consistiria, na definigdo do Ministro Relator, em um dever de colaborar de maneira
harménica com os demais 6rgédos do Estado para a realizagdo de seus fins.

El deber de colaboracion se torna imperativo si el remedio administrativo
oportuno puede evitar la excesiva utilizacion de la accion de tutela. Los
recursos con que cuenta la administracién de justicia son escasos. Si instar al
cumplimiento diligente de las obligaciones constitucionales que pesan sobre
una determinada autoridad contribuye a reducir el nimero de causas

13 Para um estudo aprofundado sobre as duas dimensdes dos direitos fundamentais e a sua relacdo com o estado
de coisas constitucional, cfr: MARTINEZ, Julian Tole. La teoria de la doble dimension de los derechos
fundamentales en Colombia.: El estado de cosas inconstitucionales, un ejemplo de su aplicacion.. Cuestiones
Constitucionales, Cidade do México, v. 15, n. 2, p.253-316, jun. 2006.
14 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia Unificadora n° 559. p. 3
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constitucionales, que de otro modo inexorablemente se presentarian, dicha
accion se erige también en medio legitimo a través del cual la Corte realiza su
funcion de guardiana de la integridad de la Constitucién y de la efectividad de
sus mandatos™.

Desse modo percebe-se a diferenca significativa entre o juiz entender que se encontra
diante de uma simples violacdo ou ameaga a um direito fundamental e reconhecer que se trata
de um “estado de cosias constitucional”. Reconhecer esse quadro significa que o juiz ndo se
limita a examinar o caso especifico, sim contextualiza-o e insere-o em uma situacdo muito mais
ampla e estrutural que € a causa profunda ndo apenas de uma lesdo particular e concreta a
direitos fundamentais, mas se reflete em outros casos semelhantes.

Por certo, tratando-se de um conceito jurisprudencial — ainda que possam ser
identificadas suas raizes nos structural remedies dos Estados Unidos'® —, foi reelaborado e
aperfeicoado pela propria Corte Constitucional colombiana em sentencas posteriores, bem
como rediscutido e desenvolvido em outros paises da América Latinal’. Os requisitos
originalmente elencados pela Corte colombiana para configurar este quadro originalmente eram
dois:

El estado de cosas inconstitucional se predica de aquellas situaciones en las
gue (1) se presenta una repetida violacién de derechos fundamentales de
muchas personas - que pueden entonces recurrir a la accion de tutela para
obtener la defensa de sus derechos y colmar asi los despachos judiciales -y
(2) cuando la causa de esa vulneracidon no es imputable Gnicamente a la
autoridad demandada, sino que reposa en factores estructurales'®.,

Alguns anos depois, em uma manifestacdo mais consolidada dessa doutrina, novos
requisitos foram estabelecidos, sendo a sistematizacdo mais clara e objetiva dos seus

pressupostos reproduzida a seguir:

Como factores o causas que producen la existencia de un estado de cosas
inconstitucional, destacd los siguientes:
1) La vulneracion masiva y generalizada de varios derechos constitucionales que afecta

15 Ibidem.

16 A Magistrada Clara Inés Vargas Hernandez, em sentenca de 2003, reconhece essa origem afirmando que: “Al
respecto cabe sefialar que la figura del estado de cosas inconstitucional parte de buscar una proteccion
objetiva de los derechos fundamentales. En el derecho comparado, hunde sus raices en una aguda controversia
doctrinal y jurisprudencial que surgid, desde finales de los afios cincuenta en los Estados Unidos, entre los
defensores de la “political question doctrine” y aquellos partidarios de los “structural remedies”. COLOMBIA.
Corte Constitucional. Sentencia T-1030. Relatora: Clara Inés Vargas Hernandez. Diario Oficial. Bogota, 30 out.
2003.

7 Contreras, L6pez e Villegas apontam a Argentina como o segundo pais latino-americano a implementar a figura,
seguida pelo Peru. Para um quadro aprofundado da difusdo desse conceito, cfr: CONTRERAS, Edgar Hernan
Fuentes; LOPEZ, Beatriz Eugenia Suarez; VILLEGAS, Adriana Rincon. Facticidad y Constitucion: la doctrina
del estado de cosas inconstitucional en América Latina. Athenas, Conselheiro Lafaiete, v. 1, n. 2, p.49-75, jul.
2012.

18 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia Unificadora n® 090/00. Relator: Eduardo Cifiuentes Mufioz.
Diario Oficial. Bogota, 2 fev. 2000.
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a un namero significativo de personas.

2) La prolongada omision de las autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones
para garantizar estos derechos.

3) La adopcién de précticas inconstitucionales, como la exigencia de incorporar la
accion de tutela como parte del procedimiento para garantizar el derecho conculcado.

4) La no expedicion de medidas legislativas, administrativas o presupuestales
necesarias para evitar la vulneracion de los derechos.

5) La existencia de un problema social cuya solucion compromete la intervencion de
varias entidades, para la adopcién mancomunada de un conjunto de medidas
multisectoriales que... exige un nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal
adicional importante.

6) Si todas las personas afectadas por el mismo problema acudieran a la accién de
tutela para obtener la proteccion de sus derechos, se produciria una mayor congestion
judicial®.

Ao aprofundar o estudo doutrinario dessa categoria, Campos de Azevedo relembra o
cuidado e parcimOnia com que esse conceito deve ser aplicado, evitando-se excessos e a
banalizagdo do termo, tendo em vista que o0 seu reconhecimento implica em uma intervengéo
ativa do Poder Judiciario para transformar a realidade social. Por conta disso, 0 autor propde
nova sistematizacdo, mais rigida e cautelosa, para identificacdo e afirmacdo do ECI, baseada
em quatro pressupostos.

O primeiro deles consiste na cumulacédo de trés aspectos: i) violagcdo massiva e continua
(ndo bastando a mera protecdo deficiente) ii) de direitos fundamentais variados (ndo a violacdo
a quaisquer direitos ou a um direito em especifico) que atinja iii) um nimero elevado e amplo
de pessoas®.

O segundo deles é a omissdo reiterada e persistente das autoridades publicas no
cumprimento de suas obrigacOes de defesa e promocdo dos direitos fundamentais, seja pela
auséncia de medidas legislativas ou administrativas. Para o autor, ndo configuraria a inércia de
uma Unica autoridade publica, mas o funcionamento deficiente do Estado como um todo
considerado, isto €, um mau funcionamento estrutural e historico do Estado?.

O terceiro deles ? diz respeito as medidas necessarias para superar a
inconstitucionalidade: o ECI se configura quando a solugdo do problema da violacdo de direitos
passa pela expedicgdo de politicas publicas ndo apenas por um 6rgao, mas por um conjunto deles.

Por conta disso relaciona-se essa figura juridica a figura do litigio estrutural?®.

19 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-068/10. Relator: Ignacio Pretelt Chaljub. Diario Oficial.
Bogotd, 4 fev. 2010.

20 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas Inconstitucional, 2016, p. 180.

2L |dem, p. 181.

22 |dem, p. 183.

23 Conflito que afeta um nimero amplo de pessoas, de entidades estatais e requer ordens de resolugdo complexa.
Para uma ampla discussdo desse conceito na América Latina, cfr: IGLESIAS, Edimer Leonardo Latorre et al.
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O quarto?* e ultimo diz respeito a potencialidade de um niimero elevado de afetados
ingressarem com demandas judiciais semelhantes, ocasionando grave congestionamento da
maquina judiciaria. A Corte, portanto, busca resolver a situacdo de uma Unica vez, com uma
intervencdo mais ampla na realidade social.

Em um esforco de sintese final, Campos de Azevedo propde uma definicdo do estado
de coisas inconstitucional como

a técnica de decisdo por meio da qual as cortes e juizes constitucionais, quando
rigorosamente identificam um quadro de violagdo massiva e sistemética de
direitos fundamentais decorrente de falhas estruturais do Estado, declaram a
absoluta contradi¢do entre os comandos normativos constitucionais e a
realidade social e expedem ordens estruturais dirigidas a instar um amplo
conjunto de 6rgdos e autoridades a formularem e implementarem politicas
publicas voltadas a superagdo dessa realidade inconstitucional®.

Definidos esses pressupostos, a proxima se¢do sera dedicada ao estudo detalhado do
caso definido neste trabalho como paradigma para discussdo e aplicacdo dessa categoria na

jurisprudéncia brasileira.

3 DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL AO ESTADO DE COISAS CONTRARIO A
CONSTITUICAO: ARECLAMACAO 4.374/PE

Por ocasido do julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
347, com pedido de medida liminar, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, em
que o Supremo Tribunal Federal brasileiro reconheceu a figura do “estado de coisas
inconstitucional” relativamente ao sistema penitenciario brasileiro, determinando a adogédo de
providéncias estruturais em face de les@es a direitos fundamentais dos presos, muito se discutiu
sobre essa técnica de deciséo no Brasil.

Afinal, foi a primeira vez que essa tese foi debatida e acolhida pelo STF brasileiro,
aplicando-se no direito patrio a categoria desenhada pela Corte Constitucional da Colémbia e
justificando-se a intervencdo do Supremo em protecdo da dignidade de grupos vulneraveis.
Conforme voto do ministro Relator, Marco Aurélio Mendes de Farias Mello, esta manifestacdo
se inseriria no exercicio do papel contramajoritario proprio das cortes constitucionais?. A partir

da técnica da declaracao do “estado de coisas inconstitucional”, poderia o juiz constitucional,

Litigio estructural en América Latina: Génesis y tendencias del constitucionalismo progressista. Bogota:
Universidad Sergio Arboleda, 2015.

24 |dem, p. 185.

%5 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas Inconstitucional, 2016, p. 187.

%6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 347. Relator:
Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 09 de setembro de 2015. Diario da Justica. Brasilia, 09 set. 2015.
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entdo, impor aos Poderes Publicos a tomada de agdes urgentes e necessérias ao afastamento das
violagdes massivas de direitos fundamentais, assim como supervisionar a sua efetiva
implementacao.

Ap0s essa data, 0 termo apareceu outras vezes em acorddos do STF, mas sempre no
que se refere ao sistema prisional brasileiro?’. No presente trabalho, entretanto, propde-se a
andlise dessa categoria em face de uma matéria diferente: o beneficio assistencial de prestacéo
continuada ao idoso e ao deficiente - previsto no art. 203, V, da CFRB - discutido na
Reclamacéo 4.374/PE?8,

Cumpre inicialmente esclarecer que a Reclamagéo foi ajuizada pelo Instituto Nacional
do Seguro Social (INSS) contra deciséo proferida pela Turma Recursal dos Juizados Especiais
Federais do Estado de Pernambuco, a qual concedeu a interessado o beneficio assistencial
previsto no art. 203, inciso V, da CFRB?°, a partir da constatacdo de sua situacio de
hipossuficiéncia econdmica, sem a observancia do critério quantitativo de % do salario minimo
previsto no art. 20, § 3°, da Lei 8.742/93, a Lei Organizacéo da Assisténcia Social (LOAS)¥.
A alegacdo do reclamante é de que houvera, no caso em comento, violacao a deciséo proferida
na Acio Direta de Inconstitucionalidade 1.232/DF*!, que declarou a constitucionalidade do §
3° do art. 20 da LOAS, devendo, portanto, ser observado o critério objetivo da renda familiar
per capita inferior a ¥ do salario minimo para atribuicdo do beneficio.

27T Em pesquisa de Jurisprudéncia no site do Supremo Tribunal Federal, com o pardmetro “estado de coisas
inconstitucional”, além da mencionada ADPF, encontram-se 0s acordaos referentes ao Recurso Extraordinario
841526/RS, relatado pelo Ministro Luiz Fux e publicado em 1 de agosto de 2016 e o Habeas Corpus 118533/MS,
relatado pela Min. Carmen Ldcia, publicado em 19 de setembro de 2016, em cujas fundamentagBes
complementares de ambos o0 Ministro Ricardo Lewandoski faz referéncia a situagao do sistema prisional brasileiro
como um estado de coisas inconstitucional. Encontra-se, ainda, o acorddo referente ao Recurso Extraordinario
641320/RS, relatado pelo Ministro Gilmar Mendes e publicado em 11/05/2016, em cuja fundamentacdo
complementar o Ministro Celso de Mello faz mencéo & mesma precariedade do sistema carcerario por meio dessa
categoria juridica. Todos eles, portanto, sdo posteriores ao julgamento da ADPF 347 e tratam do mesmo tema,
para o qual o estado de coisas constitucional j& havia sido declarado naquela oportunidade.

28 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamagéo 4.374. Relator: Ministro Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 18 de
abril de 2013. Diario da Justica, Brasilia, 18 abr. de 2013

2 Reproduz-se, aqui, a redacdo literal do dispositivo constitucional: “Art. 203. A assisténcia social sera prestada
a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: (...) V - a
garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.
BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Distrito Federal, SC, 5 out.
1988.

%0 Cita-se, também, a redacéo literal da lei infraconstitucional: Art. 20. O beneficio de prestacdo continuada é a
garantia de um salario-minimo mensal & pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais
que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo nem de té-la provida por sua familia. (...) 8
32 Considera-se incapaz de prover a manutengdo da pessoa com deficiéncia ou idosa a familia cuja renda
mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario-minimo”. BRASIL. Dispde sobre a organizacdo da
Assisténcia Social e da outras providéncias.. Lei N°8.742, de 7 de Dezembro de 1993. Brasilia, DF, 7 dez. 1993.
31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 1232-1/DF. Relator: Ministro
Nelson Jobim. Brasilia, DF, 27 de agosto de 1998. Didrio da Justica. Brasilia, 27 ago. 1998.
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Ao proferir seu voto, o ministro relator Gilmar Mendes reconhece, de fato, que a
polémica entorno deste dispositivo ndo era nova e ja tinha sido, inclusive, apreciada pelo STF.
Muito ja se discutira sobre a pouca eficacia do art. 203, inciso V, da Constitui¢do, deste antes
da edicdo da Lei 7.742/93 — hipotese definida pela teoria constitucional como norma
constitucional de eficacia limitada® -, a cuja promulgagdo tampouco se seguira grande éxito
nesse sentido, pois a norma ndo a regulamentou de forma suficiente. Isso porque o
estabelecimento do critério de mensuracao da renda familiar per capita em um salario minimo
deixava fora do alcance do beneficio social uma serie de pessoas em situacdo de patente
miserabilidade social simplesmente por ultrapassar, ainda que minimamente, esse requisito
quantitativo. Apesar disso, a Corte manifestara-se no sentido de reconhecer a
constitucionalidade do dispositivo quando da ADI 1.232-1 do DF pelo reconhecimento de que
a lei, de fato, trazia um critério objetivo para a prestacdo assistencial do Estado, conforme
impunha a Constituigéo.

Essa decisdo do Tribunal, por certo, ndo pds termo a controvérsia, pois o critério
objetivo da lei estava muito distante da condi¢do social concreta das familias que necessitam
de assisténcia social e tampouco se afinava com as politicas legislativas em matérias
semelhantes que nos anos seguintes foram estabelecidas com critérios mais elasticos para a
concessdo de outros beneficios®®. O maior problema, entretanto, da adogdo de um critério
namero fixo e objetivo € que ele afasta potenciais beneficiarios que necessitam do auxilio em
virtude do ndo atendimento de um critério material mesmo que estejam, materialmente, em
patente situacdo de miserabilidade social.

Levando-se isso conta é que o ministro Gilmar Mendes propds a revisao da decisao
anterior sobre a constitucionalidade do dispositivo admitindo a possibilidade de rever, no
julgamento da reclamacéo, o acérddo que figurou como parametro da propria reclamacao. Para
o relator, a medida se justificativa tendo em vista a mudanca das circunstancias faticas e da
alteracdo das concepcoes juridicas dominantes, de modo que, cabia, no caso em tela, a revisdo
da ADI 1.232 e novo juizo sobre a constitucionalidade do § 3° do art. 20 da Lei 8.742/1993%.

32 Sobre o tema, cfr. a consagrada obra: SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3.
ed., revista atualizada e ampliada. S&o Paulo : Malheiros, 1998.

33 Basta mencionar aqui, a titulo de exemplo, a Lei 10.836/2004, que criou o Bolsa Familia; a Lei 10.689/2003,
que instituiu o Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo; a Lei 10.219/01, que criou o Bolsa Escola; dentre
outros Programas que fixaram o valor de 12 salario minimo como referéncia para a aferi¢ao da renda familiar per
capita.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacéo 4.374. 2013, p. 24.
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Considerando, ent&o, a insuficiéncia do critério de ¥ do salario minimo utilizado pela
LOAS e da sua omissao inconstitucional, portanto, originaria, desde a sua promulgacéo, e além
disso a inconstitucionalidade superveniente desse parametro, tendo em vista as leis posteriores
que o tornaram ainda mais defasado, o ministro Gilmar mendes prop6s que fosse i) julgada
improcedente a Reclamacéo; ii) declarado inconstitucional o art. 20, § 3° da Lei 8.742/1993,
mas sem prondncia de nulidade, iii) mantendo sua vigéncia até 31 de dezembro de 2014. O
relator considerou este um prazo razodvel para que os Orgaos técnicos e legislativos
implementassem novos critérios para a concessdo do beneficio assistencial®.

Ap0s a discussao no plenério, a Reclamac&o de fato foi julgada improcedente, mas foi
declarada sua inconstitucionalidade parcial, sem pronincia de nulidade e tampouco sem um
prazo as autoridades competentes para adequacao.

Delineado um panorama do caso e apresentada a pronuncia da Corte, parte-se a
discussdo, na proxima secdo, sobre a (in)adequabilidade da decisdo final ante ao quadro de
violagdo de direitos fundamentais exposto e ao possivel reconhecimento da figura do “estado

de coisas inconstitucional” no caso em tela.

4 ASSISTENCIA SOCIAL COMO DIREITO FUNDAMENTAL AO MINIMO
EXISTENCIAL E A PROIBICAO DE PROTECAO INSUFICIENTE: O PANO DE
FUNDO DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

Nesta secdo, antes de adentrar no mérito da discussdo quanto a configuracdo do estado
de coisas inconstitucional no presente caso, cumpre retomar alguns conceitos do ponto de vista
da teoria constitucional. A omissdo normativa inconstitucional esta prevista no artigo 103, § 2°
da Carta da Republica como a “medida” — do Poder Executivo ou Legislativo - inapta a dar
efetividade a determinada norma constitucional®, medida esta, portanto, que pode ser de
competéncia tanto do legislador como de 6rgdo administrativo. Para a doutrina tradicional
classica — utiliza-se aqui, de pleno direito, como paradigma a obra de José Joaquim Gomes

Canotilho, a omissdo em sentido juridico-constitucional se verifica quando o legislador nao faz

35 |dem, p. 42.

% Reproduz-se, aqui, a integra do dispositivo constitucional: “Art. 103 (...) § 2° Declarada a inconstitucionalidade
por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, ser& dada ciéncia ao Poder competente para a
adocdo das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias”. RASIL.
Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
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aquilo a que estava constitucionalmente obrigado, isto é, ndo adota as medidas legislativas
cabiveis para concretizar uma norma constitucional®’.

O autor admite, também, que 0 conceito juridico-constitucional de omissdo é
compativel com omiss@es legislativas parciais ou omissdes relativas, isto &, omissdes derivadas
de atos legislativos voltados a concretizar normas constitucionais que favorecem certos grupos
ou situacdes, esquecendo outros que preenchem os mesmos pressupostos de fato®.

Importante destacar, ainda, a sua posi¢cdo no que se refere a admissibilidade de
sentencgas de “conteudo intermédio”, isto €, dentre as quais se insere a “simples declaracéo da
incompatibilidade da norma com a constitui¢do sem as consequéncias juridicas da nulidade”.
Em seu entendimento, ndo h& cobertura constitucional para esse tipo de sentenca quando ela
implica em efeitos ainda mais restritos do que os da anulabilidade com eficacia ex nunc. A nédo
atribuicdo dos efeitos da nulidade nao pode significar, no seu ponto de vista, na sobrevivéncia
e aplicacdo da norma considerada inconstitucional, tampouco poderiam 0s inconvenientes de
lacunas legislativas se sobreporem aos riscos da violacdo ao principio da constitucionalidade
dos actos normativos®®.

Retomando o conceito de estado de coisas constitucional, na ja citada obra dedicada
ao tema de Campos de Azevedo o autor propde uma ampliagdo da nogdo de omissao
constitucional, revisitando a visdo tradicional e chamando atencdo para critérios de ordem
material a fim de que os direitos fundamentais deixem de ser, em seus termos, “direitos de
papel” e recebam protegdo e prom0g&0 estatal, principalmente a legislativa. Para tanto, o autor
propGe que a atuacdo judicial, ante a inércia normativa, ndo deva se limitar a analise do
descumprimento de um enunciado normativo determinada espécie de preceito constitucional
(as normas constitucionais ndo exequiveis por si mesmas”, mas justifica-se ante qualquer
quadro real e atual de tutela estatal deficiente de direitos fundamentais, inclusive as normas
consideradas “autoaplicaveis”*.

O autor também admite a possibilidade de que leis e iniciativas administrativas, ao
tentarem dar cumprimento a comandos legais em favor da realizacéo de direitos constitucionais,
apresentem resultado pifio, demonstrando-se insuficientes na protecéo estatal. A omissao, desse

modo, ndo seria por conta da inexisténcia de uma lei e sim da auséncia de estrutura apta a tornar

37 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 72 ed. Coimbra:
Alamedina, 1997. p. 1020. p. 1033.

3 |dem, p. 1035.

39 1dem, p. 1018.

40 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas Inconstitucional, 2016, p. 56-57.
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realidade os comandos legais, de modo que a norma néo se concretiza plenamente. Tal situacéo,
quando repetida, demonstra a auséncia de capacidade institucional e disposi¢do politica do
Legislativo e do Executivo para protecdo completa de direitos fundamentais, em um quadro de
profundas falhas estruturais. Quando esse quadro normativo se torna extremo, legitimam-se,
entdo, medidas ativistas por parte do judicidrio. “Configurada uma realidade massiva e
sistematica violagdo de direitos fundamentais, decorrente da deficiéncia institucional e
estrutural do Estado ou de bloqueios politicos, passa-se da inconstitucionalidade por omissao
ao estado de coisas inconstitucional (ECI)”*.

A grande questdo que aqui se coloca, portanto, é perceber se o caso em se tela se trata
apenas de uma omissdo inconstitucional ou de um verdadeiro quadro de estado de coisas
inconstitucional. Como ja explicitado na secéo 2 deste artigo, na sintese elaborada por Carlos
Campos, quatro sd@o 0s requisitos cumulativos para a constatacdo do Estado de Coisas
Inconstitucional: i) afronta generalizada de direitos e garantias fundamentais de um ndmero
significativo de pessoas; ii) quando se verifica que existe “falha estatal estrutural”, ou seja, a
inabilidade administrativa, legislativa, or¢camentaria e até mesmo judicial em garantir a
efetivacdo de direitos fundamentais; iii) quando o problema é complexo, ndo envolve um caso
particular e desafia a atuacdo de diferentes esferas estatais, sendo o remédio igualmente
complexo, pois se dirigira a uma pluralidade de 6rgéos e requer a implantacdo de novas politicas
publicas; por fim, iv) a potencialidade de que um nimero elevado de interessados ingressarem
com demandas judiciais semelhantes. No caso em tela, acredita-se que todos estes requisitos
estdo configurados cumulativamente, nos termos que seguem.

Em primeiro lugar, é necesséario retomar o conceito de “minimo existencial”, nos
termos propostos por Ricardo Lobo, o qual, apesar de ndo estar contemplado por dicgéo
normativa especifica, esta compreendido em diversos principios constitucionais, como o
principio da igualdade - que assegura a protecdo contra a pobreza absoluta —, o respeito a
dignidade humana, a clausula do Estado Social de Direito e em diversas outras classificacfes
constitucionais relacionadas aos direitos fundamentais®?. Justamente visando fornecer as
condi¢cBes minimas para uma existéncia com dignidade é que foi consagrado o direito a
assisténcia social aos que dela precisarem (art. 203, CFRB/1988). Esse amparo econdmico esta

voltado a fornecer as bases minimas para a vida com dignidade e fuga da pobreza. Para tanto,

4L Ibidem, p. 58.

42 TORRES, Ricardo Lobo. A metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial. In: SARLET, Ingo
Wolfgang. Direitos Fundamentais Sociais: estudos de direito constitucional, internacional e comparado. Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, p. 32.
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s80 necessarias prestacGes materiais a serem oferecidas pelo Estado aqueles que ndo detém
condicGes proprias para prover a propria manuten¢do ou nao té-la provida pela sua familia, com
especial atencao, no caso em tela, aos idosos e pessoas com deficiéncia. Sendo assim, a elei¢éo
de um critério fixo e objetivo, que ndo dé conta de contemplar todas as pessoas que ndo atingem
0 minimo existencial para a vida com dignidade, é uma violagcdo a uma série de direitos
fundamentais que dele decorrem.

Em segundo lugar, detecta-se no caso em tela uma falha estrutural, de responsabilidade
do legislador — ao estabelecer um critério de protecdo insuficiente — e das entidades
administrativas que tampouco levam em consideragdo a situacdo de miserabilidade social
concreta dos demandantes do beneficio. O critério escolhido pelo legislador para auferir a
pobreza, embora objetivo, ndo da concretude a Constituicdo, pois fixa apenas no parametro
“renda per capita”, desconsiderando outros elementos do mundo dos fatos que sdo relevantes
para constituir um quadro de hipossuficiéncia econdémica. Desse modo, o legislador viola o
principio da proibicdo de protecdo insuficiente*®, o que constitui ndo apenas uma omissdo
parcial, mas uma inconstitucionalidade plena, a medida que o estabelecimento de um critério
objetivo é mais nocivo ao deixar diversas pessoas alijadas do beneficio do que a auséncia de
um parémetro fixo, que permitisse a comprovacao, em cada caso especifico, da situacdo de
miserabilidade.

Em terceiro lugar, o problema envolve solugdo complexa e conjunta de diversas
instituicGes publicas. Por um lado, é necessaria a edicdo de nova medida legislativa, voltada a
estabelecer novo parametro para concessdo do beneficio, além do reconhecimento de outros
meios de prova da condicdo de miserabilidade social que a mera afericdo numérica da renda
per capita. Além disso, compreende-se que a medida também passa pela atuacdo de Programas
do Ministério do Desenvolvimento Social (Secretaria Nacional de Assisténcia Social,
Departamento de Beneficios Assistenciais) e depende da expectativa orcamentaria do Instituto
Nacional do Seguro Social, de modo que, é necesséria, portanto, o envolvimento coletivo de
todos esses Orgdos para a concretizacdo da medida e dissolucdo do quadro de

inconstitucionalidade.

43 Este principio foi desenvolvido originalmente pela jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Aleméo,
a partir da década de 50, sob o termo “Untermassverbot”. Esse conceito aparece pela primeira vez em um
julgamento do Supremo Tribunal Federal brasileiro em 2006, tomando como vélida a premissa de que a
Constituicdo Federal ndo tem apenas proposi¢cdes de abstencdo do Poder Publico em face do individuo, mas traz
também verdadeiros mandados constitucionais para atender ao dever de protecdo. Para mais informagdes sobre a
origem e conceito do instituto, cfr: BROOCKE, Alexandre Moreira van Der. A proibicdo de prote¢do deficiente e
a inconstitucionalidade do artigo 20 da lei n. 8.429/1991. Revista da Ajuris: Associa¢cdo dos Juizes do Rio
Grande do Sul, Porto Alegre, v. 40, n. 129, p.13-136, 2013.
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Por fim, atendendo o quarto e Gltimo critério, percebe-se que diversas familias que se
encontram em situacdo de miserabilidade social estariam aptas a ingressar com acOes
semelhantes para requerer o beneficio social, considerando-se, apenas a titulo ilustrativo, a
Projecdo de quantitativo de beneficiarios potenciais do beneficio na populacdo brasileira
conforme estudos do IPEA/2010*. Segundo essa estimativa, se o critério da LOAS passasse de
Y4 do salario minimo para metade dele, o nimero de potenciais beneficiarios com deficiéncia
aumentaria de 1.861.549 para 4.081.634 e de pessoas idosas se elevaria de 1.962.665 para
3.792.270. Recorre-se a essa estimativa numérica apenas para ilustrar numericamente essa
defasagem, mas o objetivo, aqui, é levar em conta que a situacdo de miserabilidade social pode
ser provada e constatada ndo apenas por meio de critérios numéricos, mas sim pela condicéo
social concreta do demandante.

Por todos esses motivos, compreende-se que a situacdo fatica que aparece como pano
de fundo da Reclamagdo 4.374/PE, enseja 0 reconhecimento da existéncia de um estado de
coisas inconstitucional, tendo em vista a ineficiéncia e insuficiéncia das politicas publicas
legislativas e administrativas de assisténcia social a familias que se encontram em situacéo de
miserabilidade social e necessitam do beneficio, mas ndo se encaixam no critério objetivo da
LOAS. Disso decorre, portanto, ndo somente a declaragdo de inconstitucionalidade do
dispositivo, mas a necessidade de adogdo, por parte das instituicdes responsaveis, de medidas

legislativas e administrativas concretas para reverter esse quadro.

5 CONSIDERACOES FINAIS

ApOs tracar o itinerario de consolidagao da figura juridica intitulada “estado de coisas
inconstitucional”, desde sua declara¢do, pela primeira vez, em uma sentenca da Corte
Constitucional colombiana até o seu ingresso na jurisprudéncia brasileira, percebeu-se que se
trata de uma figura jurisprudencial em construcdo, que ainda devera ser objeto de inimeras
discussdes e pesquisas académicas.

O presente trabalho se propds a oferecer alguma contribuicdo para a ampliagdo do
ambito de aplicacdo desse conceito ao confronta-lo com um tema em que essa figura ainda néo

veio considerada pela jurisprudéncia do STF, mas que se revelou muito proficuo para repensar

4 0O quadro demonstrativo com essas informagcoes foi trazido pelo ministro relator como forma de avaliagdo do
impacto orgamentario de uma eventual mudanca de critério. Para mais informacdes, cfr. BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Reclamacéo 4.374. 2013, p. 40.
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uma decisdo da prépria corte. N&o se tratou, aqui, da importacdo acritica e irrefletida de uma
categoria estrangeira, mas da discussdo meditada sobre uma solu¢éo vidvel a problemas sociais
internos levando em conta as suas especificidades e a sua adequacao ao caso concreto.

Por certo, compreende-se as limitacGes desse tipo de exercicio, pois recorrer a essa
figura juridica— enderecada a garantir a dimensao objetiva dos direitos fundamentais — significa
admitir a existéncia de um juiz particularmente critico com o funcionamento da administracéo
publica, que até mesmo condena o Estado a implantar politicas puablicas em casos de extrema
gravidade estrutural. Isso porque, em cenarios de falhas estruturais e omissdes legislativas e
administrativas, a atuacdo ativista do Judiciario acaba por ser o Unico meio de superar esses
desacordos politicos e institucionais.

Neste artigo, como ja ressaltado, trabalhou-se com a ideia de ativismo judicial
estrutural dialdgico, de modo que essa intervencao sé se considera legitima quando baseada em
uma postura de didlogo por parte da autoridade judiciaria, que ndo se coloca em posicéo de
supremacia perante as demais instituicdes a que sdo dirigidas as suas recomendacgdes para
mudanca de politicas publicas. Com a ideia de dialogo, entretanto, ndo se quer enfraquecer o
carater vinculativo das indicacOes estabelecidas pela corte, tendo em vista que a dramaticidade
e a complexidade das questdes que envolvem o reconhecimento do ECI requerem medidas
concretas e céleres.

Por mais que se tenha proposto, no presente estudo, a ampliacdo e aplicacdo desse
conceito para uma discussdo em que até entdo essa categoria juridica ndo havia sido pensada,
reconhece-se que ela deva ser adotada com cautela, primando pela interacdo institucional
conjunta em prol de um objetivo comum.

O escopo maior é a concretizagdo da constituicdo como um todo, ndo de preceitos
constitucionais particulares, reconhecendo que a violacdo de determinados direitos sociais € a
protecdo deficiente por parte do Estado acaba gerando um quadro de inconstitucionalidade
grave que vulnerabiliza, ainda mais, grupos sociais que se encontram em situacfes de
miserabilidade social.

Por fim, reforga-se que o compromisso ultimo do Estado democratico de direito deve
ser com a efetividade dos direitos fundamentais e todos as reflexdes aqui propostas voltam-se
a esse objetivo, devendo ser também esta a direcdo de orientacdo de todas as politicas publicas
e da atuacdo conjunta e dialdgica dos trés poderes da Republica.
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