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RESUMO

Esta monografia tem por objetivo analisar as omissdes legislativas inconstitucionais e seu
controle a luz da Constituigdo de 1988. Para tanto, propde-se a discutir os elementos
estruturantes da inconstitucionalidade por omissdo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal em sede de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ¢ em mandado de
injungdo, além de apresentar a possivel utilizagdo de sentencas manipulativas com efeitos

aditivos como técnica decisoOria relevante para sanar a omissdo legislativa inconstitucional.

Palavras-chave: Omissdo legislativa inconstitucional. A¢do direta de inconstitucionalidade

por omissao. Mandado de injungdo. Sentencas manipulativas com efeitos aditivos.
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INTRODUCAO

r

Um dos problemas mais desafiadores do direito na atualidade ¢ o das omissdes
legislativas inconstitucionais, que impedem a plena eficacia dos direitos fundamentais
previstos na Constituigdo Federal. Com isso, a presente monografia busca analisar o tema da

inconstitucionalidade por omissao e o seu controle a luz da Constituicdo Brasileira de 1988.

Para isso, faz-se mister examinar o perfil dessa carta constitucional e sua relagdo com
o modelo de Estado adotado, a fim de demonstrar que esse fendmeno gera forte repercussao

em Constitui¢des Sociais ou Dirigentes, como é o caso da Carta Politica de 1988'.

Num segundo momento, cumpre identificar quais normas constitucionais sao passiveis
de omissoes legislativas inconstitucionais, de modo que se faz necessario adotar uma proposta
classificatoria das referidas normas quanto a eficacia e aplicabilidade. Com base nisso,
comprovar-se-a que o tema da inconstitucionalidade por omissdo se relaciona as normas

. . . , . . 2
constitucionais de eficacia limitada“.

A tarefa subsequente serd analisar o conceito de inconstitucionalidade por omissao,
partindo, por Obvio, da propria no¢do de inconstitucionalidade. Nesse sentido, serdo
apreciados os elementos caracterizadores das omissdes inconstitucionais, assim como suas
diferentes modalidades. Ressalta-se que o objeto central do presente trabalho recai sobre as

omissdes inconstitucionais de natureza legislativa e seu controle.

Desenvolvidas essas consideracdes preliminares, proceder-se-4& ao estudo dos
instrumentos juridicos inéditos criados pela Constituicdo de 1988 voltados ao controle da
inconstitucionalidade por omissdo, quais sejam, a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo ¢ o mandado de injungdo. A énfase incidird sobre o modo pelo qual esses
mecanismos tém sido efetivamente aplicados pelo Supremo Tribunal Federal, 6rgiao cuja
funcao precipua ¢ a guarda da Constituigdo, e por isso sempre que possivel serdo apresentadas
decisdes do Tribunal acerca dos institutos. Sendo assim, o aspecto processual das referidas

acoes nao sera contemplado em profundidade.

' PIOVESAN, Flavia. Prote¢do judicial contra omissées legislativas. 2. ed. So Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 44-47.

? Consoante a teoria da aplicabilidade das normas constitucionais formulada por SILVA, José¢ Afonso da.
Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 88-134.



Com o intuito de defender a for¢a normativa da Constituicdo e, por conseguinte,
assegurar a concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais, a presente monografia
apresentara, por fim, técnica decisoria relevante no ambito do controle de constitucionalidade,
inclusive para os processos de controle da omissdo. Trata-se das sentengas manipulativas com
efeitos aditivos, as quais ja tem sido utilizadas de forma moderada pelo Supremo Tribunal

Federal.



CAPITULO1

1. OMISSOES INCONSTITUCIONAIS

1.1 Omissoes inconstitucionais e o modelo de Estado

As omissdes inconstitucionais sdo reflexos e consequéncias juridicas do proprio perfil
da Constituicdo de 1988 que, enquanto, Constituicdo Dirigente, exige a vinculagdo dos
poderes publicos a sua realizagdo. Tal vinculacao so seria possivel se se conferisse a omissao
destes mesmos poderes um sentido juridicamente negativo, o qual resulta na nocao de

inconstitucionalidade por omissdo”.

Em especial, a inconstitucionalidade por omissdo de atos legislativos ou de normas
legislativas ¢ fendmeno ligado a estrutura de determinadas normas constitucionais, que pode
surgir face a qualquer Lei Fundamental. Entretanto, a sua importancia varia de harmonia com
as concepgdes politicas e juridicas dominantes: nas Constituigdes liberais ndo se reveste de
grande interesse, embora ndo deixe de se manifestar; ja4 nas Constituigdes Sociais tende a

avultar®.

A Constituicdo ¢ a ordem juridica fundamental do Estado e da sociedade e nela

repousa a op¢io do constituinte sobre determinado modelo de Estado’.

Nesse sentido, cumpre destacar a transformacgdo ocorrida no modelo do Estado dos
séculos XVIII e XIX para o modelo do Estado Contemporaneo, duas realidades distintas,
ordenadas por duas Constituigdes também distintas®. Uma, a liberal ou garantia, limitando o
Estado e suas funcdes, onde o poder publico ndo podia interferir no exercicio das liberdades,

cabendo-lhe apenas resguarda-las. Outra, a social ou dirigente’, que amplia o Estado e as suas

* PIOVESAN, Flavia. Protecio judicial contra omissées legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 103-104.

4 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991, p. 510-511: “Mas
a sua importancia (a da inconstitucionalidade por omissdo de atos legislativos) varia de harmonia com as
concepgdes politicas e juridicas dominantes: nas Constituicdes liberais ndo se reveste de grande interesse,
embora ndo deixe de se manifestar, e nas Constitui¢cdes de feigdo programatica tende a avultar”.

> PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissées legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 29.

% Vide BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. 7* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001.

7 CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes. Constitui¢io dirigente e vinculagio do legislador — Contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programdaticas, Coimbra, Ed. Coimbra, 1982, p.12.
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funcgdes, em face da qual o poder publico ¢ chamado a intervir ativamente no sentido de

fornecer prestacdes exigidas pelo individuo.

O Estado Liberal tinha a funcao de garantir as liberdades individuais, a propriedade e a
seguranca o que lhe implicava um dever de abstencdo (prestacio negativa)’. Com a
decadéncia do Estado Liberal, surgiu um novo tipo de constitucionalismo com reflexo direto
no modelo estatal. Advém o Estado Social, de perfil essencialmente intervencionista, que
exige a presen¢a marcante e decisiva do poder publico no dominio das relagdes econdmicas e
sociais’. Os cidaddos passam a exigir prestagdes positivas do Estado, de ordem econdmica,

. 1 . .
social e cultural'®. Nesse sentido, Canotilho afirma que a
for¢a dirigente e determinante dos direitos a prestacdes (econdmicos, sociais e
culturais) inverte, desde logo, o objecto classico da pretensdo juridica fundada num
direito subjectivo: de uma pretensdo de omissdo dos poderes publicos (direito a
exigir que o Estado se abstenha de interferir nos direitos, liberdades e garantias)

transita-se para uma proibigdo de omissdo (direito a exigir que o Estado intervenha
activamente no sentido de assegurar prestacdes aos cidadios)'' (grifado no original).

A passagem do Estado Liberal ao Estado Social, intervencionista e planejador, trouxe
uma nova configuragdo ao principio da separagdo dos poderes, que ndo se trata mais de rigida
separacao, mas, antes, verdadeira cooperagdo entre eles'?. Nesse contexto, “a Constituicdo
Social ndo se apresenta como um instrumento juridico de conformacao do status quo, mas
surge como um instrumento de direcdo e transformacao social, bem como instrumento de

implementacio de politicas ptblicas™"’.

¥ CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscaliza¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 314.

’ Afirma Paulo Bonavides: “Nunca deve ficar, porém, deslembrado que a Constitui¢io do Estado social na
democracia ¢ a Constituicdo do conflito, dos contetdos dinamicos, do pluralismo, da tensdo sempre renovada
entre a igualdade e a liberdade; por isso mesmo, a Constitui¢do dos direitos sociais basicos, das normas
programaticas, ao contrario portanto da Constitui¢do do Estado Liberal, que pretendia ser a Constituigdo do
repouso, do formalismo, da harmonia, da rigida separagdo de poderes, do divorcio entre o Estado e a Sociedade.”
(BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 29°. ed. Sdo Paulo, 2014, p. 389). Acrescenta Bercovici
que “A base do Estado Social ¢ a igualdade na liberdade ¢ a garantia de exercicio dessa liberdade. O Estado néo
se limita mais a promover a igualdade formal, a igualdade juridica. A igualdade procurada ¢ a igualdade
material, ndo mais perante a lei, mas por meio da lei. A igualdade ndo limita a liberdade. O que o Estado garante
¢ a igualdade de oportunidades, o que implica a liberdade, justificando a intervengdo estatal.” (BERCOVICI,
Gilberto. A problematica da Constitui¢do dirigente: algumas consideragdes sobre o caso brasileiro. Revista de
Informagdo Legislativa, n. 142, Senado Federal, Secretaria de Documentagdo e Informacgao, Subsecretaria de
Edi¢oes Técnicas, Brasilia, abr-jun. 1999, p. 37).

'Y CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 5* ed., Salvador: Editora Juspodivm, 2011, p.
129.

"' CANOTILHO, J. J. Gomes. Constitui¢io dirigente e vincula¢do do legislador — Contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programdaticas, Coimbra, Ed. Coimbra, 1982, p. 365.

'2 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 32.

1 Idem, p. 33.
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Com o advento do Estado Social, as reivindicagdes da sociedade contemporanea nao
mais se concentram nos direitos de indole individualista, mas passam a abranger os direitos
.. N . 14 , . . . ’
sociais, econdmicos e culturais . Flavia Piovesan esclarece que os direitos de indole
individualista podem resumir-se num direito geral de liberdade, enquanto que os direitos de
, . .. .. 1 N \
indole social resumem-se num direito geral a igualdade'®. Por sua vez, Clémerson Cléve opera
a concepcao de direitos fundamentais como liberdades (prestagdes negativas) e créditos
~ o . 1 . . .
(prestagdes positivas)'® do individuo ou grupo frente ao Estado. Nesse sentido, o autor
sustenta que ndo ¢ suficiente afirmar juridicamente a liberdade:
A sua concretizagdo pressupde a capacidade de frui-la. O direito de livre expressdo
pressupde a capacidade de exteriorizagdo e de organizacdo dos recursos intelectuais;
o direito a inviolabilidade do domicilio pressupde a prévia existéncia de uma casa,
de uma morada, de um domicilio. O direito a educacdo desafia a existéncia de
determinados meios (alimentagdo, transporte) sem os quais, ainda que oferecida
gratuitamente pelo Estado, pouco significard. Os direitos de crédito sdo o solo sobre

o qual floresce a capacidade, complemento indispensavel das liberdades no e contra
o Estado'” (grifado no original).

Tendo em vista essas defini¢des, a Constituicdo Brasileira de 1988 pode ser concebida
como uma Constitui¢do Social, uma vez que implanta um constitucionalismo concretizador
dos direitos fundamentais, exigindo a eficiéncia de um Estado de Bem-Estar Social,

intervencionista e planejador'®. Além disso, para Flivia Piovesan, o perfil da Carta

'* Idem, p. 34. A respeito do processo de evolugio dos direitos fundamentais, Paulo Bonavides sustenta que “os
direitos de primeira gerac@o sdo os direitos de liberdade, os primeiros a constarem do instrumento normativo
constitucional, a saber os direitos civis e politicos, que em grande parte correspondem, por um prisma historico,
aquela fase inaugural do constitucionalismo do Ocidente. Sdo direitos que valorizam o homem singular, o
homem das liberdades abstratas, o homem da sociedade mecanicista. Ja os direitos de segunda geragdo ,
caracteristicos dos século XX, sdo os direitos sociais, culturais € econémicos introduzidos no constitucionalismo
do Estado Social. Por sua vez, os direitos de terceira gerago sdo direitos que nao se destinam especificamente a
protecdo dos interesses de um individuo, de um grupo ou de um determinado Estado, mas apresentam como
destinatario o género humano. S3o direitos da fraternidade, como o direito ao desenvolvimento, o direito a paz, o
direito ao meio ambiente, o direito de propriedade sobre o patriménio comum da humanidade e o direito de
comunicacdao” (BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 29. ed. Sao Paulo, 2014, p. 574-583).
Ainda sobre o tema dos direitos humanos e suas geracdes, ver PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o direito
constitucional internacional, 5. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 148-151.

' Idem, p. 35. Ainda na visdo de Flavia Piovesan: “Deste modo, o direito a igualdade surge como elemento
essencial de uma Constituicdo Social. O Estado Social ¢ o Estado produtor da igualdade fatica, valor que deve
orientar toda hermenéutica constitucional. Neste contexto, no prisma juridico, surge o dever dos Poderes
Publicos de realizar as prestacdes positivas ditadas pelo comando constitucional.” (Idem, p. 35-36).

' CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscalizag¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 315. O autor explica que “inicialmente, os direitos
de homem identificam-se, exclusivamente, com determinadas liberdades do individuo em face do e contra o
Estado. (...) O nascimento de um conjunto de direitos de crédito frente ao Estado (satide , alimentagdo, habitagdo,
educacdo) altera, profundamente, a natureza dos direitos constitucionais. Estes a partir de entdo serfo, a um so6
tempo, liberdades e créditos do individuo (ou grupo) frente ao Estado.” (grifado no original) (Idem, p. 315).

' Idem, p. 316.

'8 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 44-47.
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Republicana permite identifica-la como uma Carta aberta, na concep¢do de Hesse,
direcionada ao futuro e nao conformadora do status quo do presente, que busca a

~ . A . ~ . o1
transformac3o social, em consonancia com a fung¢io promocional do direito'’.

Sob uma perspectiva historica, o reconhecimento das omissdes inconstitucionais
deveu-se ao advento do Estado Social. Com efeito, com as Constituicdes Dirigentes, o Estado
foi elevado a uma condi¢do de maior responsavel pela promog¢do do bem-estar social, a ele
sendo confiadas multiplas tarefas e atividades voltadas a realizacdo dos fins sociais
constitucionalmente estabelecidos. Visando garantir a realizagdo desses fins, o que
corresponde, em ultima andlise, a assegurar a efetividade da Constituicdo Dirigente, a ordem
juridica viu-se compelida a instituir novas categorias juridico-constitucionais. Cria-se, assim,
a inconstitucionalidade por omissdo, como uma sang¢do juridico-constitucional dirigida aos
orgaos do Estado pelo siléncio transgressor da Constituicdo e destinada a evitar a erosdo da

forca normativa da Constituicio Dirigente®”.

E a Constituicao Brasileira de 1988, como demonstrado, ¢ uma Constituicdo Dirigente
e aberta, que contém um universo consideravel de normas constitucionais ndo exequiveis por
si mesmas. Dai concluir-se que a inconstitucionalidade por omissdo ¢ uma consequéncia
juridica da propria compostura da Constitui¢ao de 1988 que vincula, com sua forga imperativa

e dirigente, todos os 6rgaos do poder constituido.

Nesse contexto da Constituicdo Social, surge o problema da concretizagdao
constitucional que se refere a eficacia dos direitos sociais, econdomicos e culturais previstos

. . 21 . .
constitucionalmente” . Questiona-se, desse modo, como estabelecer e inaugurar novas

técnicas e instrumentos que efetivamente possam garantir os direitos sociais basicos.

1.2 Eficacia das normas constitucionais. Adocao de proposta classificatoria.

\

Com o intuito de adotar uma classificagdo das normas constitucionais quanto a

eficacia e aplicabilidade, cumpre trazer os conceitos pertinentes a matéria. A partir disso, sera

" Idem, p. 49.

2% CUNHA JUNHOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do Poder Piblico: em busca de uma dogmatica
constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetiva¢do da Constitui¢do. Sao Paulo: Saraiva,
2004, p. 110.

2l PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 49.
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possivel delimitar o objeto do presente trabalho ao estabelecer quais normas constitucionais
sao passiveis de omissdo legislativa inconstitucional.

Inicialmente, cumpre distinguir os conceitos de eficacia juridica e eficacia social, a fim
de adotar uma proposta classificatoria das normas constitucionais em relagdo a sua

aplicabilidade (eficacia juridica).

A eficacia juridica € aquela que consiste na capacidade de atingir os objetivos
previstos na norma, ou seja, na possibilidade de desencadear, em maior ou menor grau, efeitos
juridicos, ao regular, desde logo, as situacdes, relagdes e comportamentos de que cogita®.
Nesse sentido, José Afonso da Silva esclarece que “a eficacia diz respeito a aplicabilidade,
exigibilidade ou executoriedade da norma, como possibilidade de sua aplicacio juridica™.

Com isso, o referido autor conclui que todas as normas constitucionais possuem a eficacia

. g o ., . C .. .24
juridica e sdo aplicaveis nos limites objetivos do seu teor normativo™.

Por sua vez, a eficacia social se refere ao fato de a norma ser efetivamente obedecida e
aplicada®, ou seja, corresponde a nocio de efetividade adotada por Luis Roberto Barroso que
“significa, portanto, a realizacio do Direito, o desempenho concreto de sua funcdo social”’.
Dai decorre que a eficacia juridica ¢ condi¢do da eficacia social, posto que uma norma so6 sera

. g 2
aplicada se for juridicamente eficaz®’.

Com isso, defende-se a tese de que todas as normas constitucionais possuem eficécia,

. e~ . . . e, 2 .
ou seja, dispdem de capacidade para produzir efeitos juridicos®®. Cuida-se, apenas, de

22 TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Curso de Direito Constitucional. Organizado e atualizado por Maria Garcia. Sdo
Paulo: Forense, 1991, p. 289.

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 66.
* Idem, p. 80. No mesmo sentido, explicava Ruy Barbosa: “Nao ha , numa Constitui¢io, clausulas a que se deva
atribuir meramente o valor moral de conselhos, avisos ou ligdes. Todas tém a for¢a imperativa de regras, ditadas
pela soberania nacional ou popular aos seus 6rgaos”. (BARBOSA, Rui. Comentarios a Constituigdo Federal
Brasileira, Sdo Paulo, Saraiva, 1933, p. 489).

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 66.
No mesmo sentido, PIOVESAN, Flavia. Prote¢do judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 2003, p. 57.

2 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
constitui¢do brasileira. 4. ed., amp. ¢ atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 85. Ainda expde o autor a respeito
da efetividade: “Ela representa a materializagdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a
aproximagdo, tdo intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo ¢ o ser da realidade social”. (Idem, p. 85)

2 CUNHA JUNHOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do Poder Piblico: em busca de uma dogmatica
constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetiva¢do da Constitui¢do. Sao Paulo: Saraiva,
2004, p. 81. No mesmo sentido BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas
normas. limites e possibilidades da constitui¢do brasileira. 4. ed., amp. ¢ atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
p. 85 e FERRARI, Regina Macedo Nery. Normas constitucionais programaticas — Normatividade,
operatividade e efetividade. Sao Paulo: Max Limonad, 1986, p. 92.

% Nesse sentido, José Afonso da Silva adverte: “ndo ha norma constitucional alguma destituida de eficacia.”
(SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 81).
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determinar o grau (maior ou menor) da imediata eficicia que a norma esta capacitada a

produzir.

No plano da eficacia juridica, surge o problema da classificagdo das normas
juridicas, no ambito de uma teoria geral do Direito, porém, pretende-se discuti-la no seio das

normas constitucionais por se relacionarem ao objeto do presente estudo.

Adota-se, ao longo do trabalho, a teoria proposta por Jos¢ Afonso da Silva, que
classifica as normas constitucionais em normas de eficicia plena, contida e limitada, por

. o) 2
entender ser esta a mais util aos propositos deste estudo”.

De acordo com essa formulagio, normas de eficacia plena® sio as que receberam do
constituinte normatividade suficiente a sua incidéncia imediata e independem de providéncia

normativa ulterior para sua aplicacao.

Normas de eficdcia contida® sdo as que receberam, igualmente, normatividade
suficiente para reger os interesses de que cogitam, mas prevéem meios normativos (leis,
conceitos genéricos etc) que lhes podem reduzir a eficdcia e aplicabilidade. Desse modo,
apresentam aplicabilidade direta, imediata, mas possivelmente ndo integral, pois podem ter a
aplicabilidade restringida por lei ou por certos conceitos de larga difusdo no direito publico,
tais como ordem publica, seguranga nacional ou publica, integridade nacional, bons costumes,

2
entre outros3 .

E também Clémerson Merlin Cléve pontua que “Todos os dispositivos residentes na Constituigdo servem de
parametro para a aferi¢do do controle da constitucionalidade dos atos normativos. A doutrina constitucional mais
recente entende que ndo ha dispositivo constitucional despido de normatividade” (CLEVE, Clémerson Merlin. 4
fiscalizag¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed.
Revista dos Tribunais, 2000, p. 42).

% Consoante doutrina de Genaro R. Carri6, as classificacdes, no 4mbito juridico, ndo sdo verdadeiras ou falsas,
mas “serviciales o inutiles”. Reitera ainda: “Los juristas creen que esas clasificaciones constituyen la verdadeira
forma de agrupar las refilas y los fendmenos, em lugar de ver en ellas simples instrumentos para una mejor
compreension de éstos. (CARRIO, Genaro R. Notas sobre derecho y linguaje. 4. ed. Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 1968, p. 72).

3 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 262.
O autor fornece o conceito de normas constitucionais de eficacia plena como sendo “aquelas que, desde a
entrada em vigor da constituigdo, produzem, ou t€m possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais,
relativamente aos interesses, comportamentos e situagoes, que o legislador constituinte, direta € normativamente,
quis regular”. (SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 101).

! Define José Afonso da Silva: “sio aquelas em que o legislador constituinte regulou suficientemente os
interesses relativos a determinada matéria, mas deixou margem a atuagfo restritiva por parte da competéncia
discrionaria do poder publico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nelas
enunciados”. (SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2007, p. 116).

32 Idem, p. 103-104.
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Por Gltimo, normas de eficicia limitada™ sdo as que ndo receberam do constituinte
normatividade suficiente para sua aplicacdao, o qual deixou ao legislador ordindrio a tarefa de
completar a regulamentacdo das matérias nelas tracadas em principio ou esquema. Portanto,
apresentam aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, pois cabe ao legislador ordindrio
conferir-lhes executoriedade plena, mediante legislacdo integrativa. As normas de eficacia
limitada abrangem as normas definidoras de principios institutivos ou organizativos e as

normas definidoras de principios programaticos.

As normas constitucionais de principio institutivo sdo “aquelas através das quais o
legislador constituinte traga esquemas gerais de estruturacdo e atribuigdes de Orgaos,
entidades ou institutos, para que o legislador ordinério os estruture em definitivo, mediante

i”34

ler”””. Dependem de lei para constituir 6rgdos e instituigdes previstos pela Constituigdo.

Podem ser divididas em normas impositivas € normas facultativas.

As normas impositivas determinam ao legislador, em termos peremptérios, a emissao
de uma legislacdo integrativa®. J4 as normas facultativas ou permissivas nio impdem uma
obrigacao, mas limitam-se a dar ao legislador ordindrio a possibilidade de instituir ou regular

a situagdo nelas delineada.

Jos¢ Afonso da Silva, com base nas licdes de Crisafulli, conceitua as normas
constitucionais de principio programatico como aquelas através das quais o constituinte, em
vez de regular, direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes os
principios para serem cumpridos pelos seus 6rgaos (legislativos, executivos, jurisdicionais e
administrativos), como programas das respectivas atividades, visando a realizagdo dos fins

.. 36 . ~ .
sociais do Estado”. Para a sua caracterizacdo, o autor acrescenta:
Ha normas programaticas que mencionam uma legislag@o futura para atuagao
positiva do programa previsto, enquanto outras ndo a indicam. Isso tem
importancia, porque vincula os programas das primeiras ao principio da
legalidade, ficando dependentes da atividade do legislador ¢ de sua

discrionariedade — ao passo que as demais vinculam todo o Poder Publico —,
e abre campo a discricionariedade da legislagdo, da administracdo ¢ da

3 Idem, p. 262.

* Idem, p. 126.

3% Idem, p. 126. O autor menciona alguns exemplos de normas impositivas, como estes: “Lei federal dispora
sobre a utilizagdo, pelo Governo do Distrito Federal, das policias civil e militar e do corpo de bombeiros militar”
(art. 30, §4° da CRFB/88) e “A lei dispora sobre a organizacdo administrativa e judiciaria dos Territorios” (art.
33 da CRFB/88). Igualmente, fornece exemplos de normas facultativas: “Lei complementar podera autorizar os
Estados a legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo™ (art. 22, paragrafo tnico da
CRFB/83).

3 Idem, p. 138.
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jurisdigdo (até onde possam), nem sempre carecendo de lei para seu
cumprimento, ¢ ha as que postulam observancia de toda a ordem sbcio-
econdmica, diante das quais qualquer sujeito, publico ou privado, que age em
sentido oposto ao principio comporta-se constitucionalmente®’.

Conclui-se que as normas programaticas podem ser de trés tipos: a) vinculadas ao
principio da legalidade, b) referidas aos poderes publicos e ¢) dirigidas a ordem econdmico-
social em geral. A doutrina constitucionalista tradicional, conforme expde Jorge Miranda,
atribuia as normas programaticas uma aplicacdo diferida, bem como conferia
discricionariedade ao legislador, a cuja opcao ficaria a ponderacdo do tempo e dos meios em

que estas normas vém a ser revestidas de plena eficacia®.

Acolhe-se a visao de Eros Roberto Grau, que reconhece ser a Constituicao, toda ela,
norma juridica e, como tal, todos os direitos nela contemplados tém aplicagdo direta,
vinculando o Judiciario, o Executivo e o Legislativo. Nesse sentido, as normas programaticas
devem ser entendidas como diretamente aplicaveis e imediatamente vinculantes de todos os

poderes publicos™.

Com efeito, a questdo central relativa as normas programaticas estd na possibilidade
juridica de reduzir a aludida discricionariedade legislativa, tornando-a, inclusive, objeto de

T 4
controle jurisdicional®.

7 Idem, p. 147.

** MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 244-245.
Em sentido contrario, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Eficacia das normas constitucionais sobre Justica
Social, Revista de Direito Publico, n. 57-58, p. 252-254.

¥ GRAU, Eros Roberto. A Constitui¢io brasileira e as normas programaticas. Revista de Direito Constitucional
e Ciéncia Politica, n. 4, Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 42-43. No mesmo sentido, sustenta Canotilho que “a
positividade juridico-constitucional das normas programaticas significa fundamentalmente: (1) vinculagdo do
legislador, de forma permanente, a sua realizagdo (imposigdo constitucional); (2) vinculagio positiva de todos os
orgdos concretizadores, devendo estes toma-las em consideracdo como directivas materiais permanentes , em
qualquer dos momentos da atividade concretizadora (legislagdo, execugdo, jurisdicdo); (3) vinculagdo, na
qualidades de limites materiais negativos, dos poderes publicos, justificando a eventual censura, sob a forma de
inconstitucionalidade, em relag@o actos que as contrariam” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e
teoria da constitui¢cdo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 1050-1051). Também, em sentido convergente, BASTOS,
Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 120 ss e SILVA, José
Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 139.

‘0 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 76. Nesse sentido, afirma André Ramos Tavares: “Ha uma tomada de consciéncia no sentido de que as
normas programaticas ndo sdo implementadas por for¢a de decisdes essencialmente politicas. (...) Apds diversos
anos de vigéncia da Constituigdo, fica-se estarrecido com o desprezo com que foram premiados determinados
comandos constitucionais, com toda uma doutrina formalista a servi¢co da desconsiderag¢do de sua normatividade
plena. Cegamente repetitivos de teorias formuladas de ha muito, em contexto completamente diverso do atual, os
responsaveis pela implementaggo concreta da Constitui¢ao tém-lhe podado as vontades reais sob o argumento, ja
desbotado pelo uso recorrente, da mera programaticidade” (TAVARES, André Ramos. Curso de Direito
Constitucional, Sao Paulo, Saraiva, 2002, p. 85).
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A luz da teoria de Jos¢ Afonso da Silva, pode-se afirmar que a omissao legislativa
inconstitucional estd relacionada as normas de eficacia limitada. Mais especificamente, ¢
necessario avaliar quais normas dependem necessariamente da legislagdo para a producao de

seus efeitos normativos.

Infere-se que dentre as normas definidoras de principio institutivo, interessa ao
presente estudo apenas as normas impositivas, pois estas investem o legislador na obrigacao
de expedir comandos normativos, ao contrario das normas facultativas, em que ha a

discricionariedade do legislador, que aqui ndo pode ser suscetivel de controle.

Quanto as normas definidoras de principio programatico, apenas aquelas vinculadas ao
principio da legalidade se relacionam ao objeto do estudo proposto, pois dependem,
necessariamente, de providéncias normativas ulteriores que venham a desenvolver sua

aplicabilidade.

Cabe ressaltar, desse modo, que o tema da inconstitucionalidade por omissdo se atém
\ , . . 41 e . . .
as normas de eficacia limitada™, posto que a omissdo inconstitucional frustra a ampla

produgdo de seus efeitos.

Propde-se reforcar o atributo da imperatividade das normas constitucionais, a fim de
. , . . ~ 42 . N
conferir-lhes o maximo de capacidade de regulamentagdo™. Nesse sentido, cumpre trazer a

tona posicionamento de Luis Roberto Barroso:

As normas constitucionais, como espécie do género normas juridicas, conservam os
atributos essenciais destas, dentre os quais a imperatividade. De regra, como
qualquer outra norma, elas contém um mandamento, uma prescri¢do, uma ordem,
com forga juridica e ndo apenas moral. Logo, a sua inobservancia ha de deflagrar um
mecanismo proprio de coagdo, de cumprimento for¢ado, apto a garantir-lhe a
imperatividade, inclusive pelo estabelecimento das consequéncias da insubmissdo ao
seu comando. As disposi¢des constitucionais ndo sdo apenas normas juridicas, como
tém um carater hierarquicamente superior, ndo obstante a paradoxal equivocidade
que longamente campeou nesta matéria, considerando-as desprovidas de sangdo,
mero idedrio ndo juridico®.

*I PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 78-80.

2 Acentua Jorge Miranda: “Deve assentar-se no postulado de que todas as normas constitucionais sdo
verdadeiras normas juridicas e desempenham uma fung¢do util no ordenamento. A nenhuma pode dar-se uma
interpretagdo que lhe retire ou diminua a razdo de ser. Mais: a uma norma fundamental tem de ser atribuido o
sentido que mais eficacia lhe dé; a cada norma constitucional ¢ preciso conferir, ligada a todas as outras normas,
o maximo de capacidade de regulamentacdo. Interpretar a Constituicdo ¢ ainda realizar a Constitui¢do.”
(MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 260)
(grifos presentes no original).

 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
constitui¢do brasileira. 4. ed., amp. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 78.
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No presente estudo, optou-se, metodologicamente, por abordar as omissdes
inconstitucionais neste primeiro capitulo e adentrar nas agdes especiais de seu controle no

segundo capitulo.

Feitos o0s esclarecimentos necessarios, sera analisado o conceito de
inconstitucionalidade por omissao, partindo, por evidente, da no¢do do préprio fendmeno da

mconstitucionalidade.

1.3 Conceito de inconstitucionalidade

A nog¢do de controle de constitucionalidade foi desenvolvida a partir da ideia de
supremacia e rigidez constitucional®. A rigidez da ordem constitucional deflui da maior
dificuldade para sua alteragdo ou modificagdo do que a prevista para as demais normas
juridicas. Disso decorre, como primeira consequéncia, a supremacia formal da Constituicao. E
¢ dessa supremacia que resulta a necessidade de concordancia das normas juridicas inferiores

\ . . . , ~ ;. 45
as normas constitucionais: aquelas so valerdo se forem compativeis com estas .

Acerca da ideia de rigidez, explica José Afonso da Silva:

O conceito de rigidez, consubstanciado na imutabilidade relativa da Constituigao, é
de fundamental importdncia na teoria do direito constitucional contemporaneo.
Funciona como pressuposto: a) do proprio conceito de Constituicdo em sentido
formal; b) da distingdo entre normas constitucionais ¢ normas complementares e
ordinarias; c) da supremacia formal das normas constitucionais*’

Com o intuito de assegurar a supremacia e¢ a rigidez constitucional sdo criados
instrumentos juridicos capazes de eliminar as violagdes a Constituicdo, as denominadas
inconstitucionalidades. O pressuposto fundamental de uma inconstitucionalidade ¢ a clara

distingo entre Poder Constituinte e Poder Constituido®’ e a superioridade da Constitui¢io em

* PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 84.

> Afirma José Afonso da Silva: “O fundamento dessa inconstitucionalidade esta no fato de que do principio da
supremacia da Constitui¢ao resulta o da compatibilidade vertical das normas da ordenac¢@o juridica de um pais,
no sentido de que as normas de grau inferior somente valerdo se forem compativeis com as normas de grau
superior, que ¢ a Constituicdo. As que ndo forem compativeis com ela sdo invalidas, pois a incompatibilidade
vertical resolve-se em favor das normas de grau mais elevado, que funcionam como fundamento de validade das
inferiores.” (SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 32. ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2009, p. 47).

46 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 40.
“T PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 85.
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relacdo a lei ordinaria, que corresponde a uma superlegalidade formal e material, conforme

esclarece Luis Roberto Barroso:
a supremacia constitucional, em nivel dogmatico e positivo, traduz-se em uma
superlegalidade formal e material. A superlegalidade formal identifica a
Constitui¢do como a fonte primaria da produg@o normativa, ditando competéncias e
procedimentos para a elaboragdo dos atos normativos inferiores. E a superlegalidade
material subordina o conteido de toda a atividade normativa estatal a conformidade
com os principios e regras da Constituicdo. A inobservancia dessas prescrigdes

formais e materiais deflagra um mecanismo de protecdo da Constituigdo, conhecido

na sua matriz norte-americana como judicial review, e batizado entre nos de

. . . 4.
“controle de constitucionalidade’™®.

Cléemerson Merlin Cléve enuncia que “o principal mecanismo de defesa ou de

. e A . . o . . . 4
garantia da Constitui¢dao consiste na fiscalizacdo da constitucionalidade” .

Jorge Miranda®® ensina que os conceitos de constitucionalidade e
inconstitucionalidade expressam uma relagdo: uma relacao, respectivamente, de conformidade
e desconformidade que se estabelece entre a Constituicdo € um comportamento estatal. O
primeiro termo da relagdo de inconstitucionalidade €, pois, a Constituicdo, mas ndo na sua
globalidade ou em bloco, mas, sim, por referéncia a uma norma certa e determinada. Nesse
particular, a inconstitucionalidade se caracteriza pela violagdo a uma norma constitucional

individualizada.

O segundo termo da relagdo de inconstitucionalidade ¢ o comportamento estatal, que
tanto pode ser positivo (uma a¢do), como negativo (uma omissdo), na medida em que havera
inconstitucionalidade tanto em face de um ato praticado contra uma norma constitucional
como em razao da inércia do poder publico diante de uma norma constitucional que determina
um agir. Expde, ainda, o autor que essa relagdo de desconformidade tem que ser direta, ou
seja, deve traduzir-se numa infracdo direta de norma constitucional, ¢ ndo de uma norma

interposta entre a Constituicdo e esse ato, a0 menos numa analise preliminar da matéria.

Conforme exposto, os conceitos de constitucionalidade ou inconstitucionalidade nao

abrangem toda conformidade ou desconformidade com a Constituicdo, pois se referem
. . ~ , . 1 . . ~

propriamente a atos ou omissdes dos Poderes Publicos’’. Assim, a violagdo da ordem

constitucional por entes privados, embora relevantes do prisma do direito constitucional, ndo

* BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicagio da Constitui¢do. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p 153.
4 CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscaliza¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p.34.

Y MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 310-316.
! Idem, p. 312-313.
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se equipararia, segundo esse entendimento, a ofensa perpetrada pelos 6rgdos publicos,
destinatarios primeiros de seus comandos normativos’>.

Com efeito, a inconstitucionalidade por ac¢do consiste num comportamento ativo,
numa acao, num facere violador e contrario a Constituicdo. Resume-se na conduta positiva

incompativel com os principios constitucionalmente assegurados™.

No tocante a inconstitucionalidade por acdo, esta pode se caracterizar por uma
afronta ao conteudo consagrado na Constitui¢do ou por uma ofensa ao processo de producao
normativa por ela previsto. Explica Flavia Piovesan que “na primeira hipdtese, a
inconstitucionalidade por acdo ¢ material, tendo em vista que o ato normativo produzido ¢

1 9954

inconstitucional na matéria, por ferir contetido constitucional.”””. Acerca da segunda hipdtese,

a autora expressa que “‘a inconstitucionalidade por a¢do ¢ formal, posto que o vicio ndo mais

, . ~ . 5555
se encontra no contetido do ato normativo, mas no modo de producao normativa™".

Em resumo, diz-se que a inconstitucionalidade (situacdo ou estado decorrente de um
ou de varios vicios) pode ser conceituada como a desconformidade do ato normativo
(inconstitucionalidade material) ou do seu processo de elaboracdo (inconstitucionalidade
formal) com algum preceito ou principio constitucional®.

O controle da inconstitucionalidade por a¢do tem por intuito obter a declaracao
judicial de que a norma produzida em desconformidade com a Constitui¢do ¢ inconstitucional
e, por isso, deve ser eliminada do sistema juridico. Nesse sentido, conclui Flavia Piovesan que
a inconstitucionalidade por a¢do resulta na norma juridica invalida e, por isso, opera no plano

da validade juridica®’.

1.4 Conceito de inconstitucionalidade por omissao

2 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 1004.

> PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas. 2. ed. Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 87.

>* Idem, p. 88.

35 Idem, p. 88.

5% CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscalizag¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 36. Sob outro enfoque, enuncia Jorge Miranda:
“noutra perspectiva atende-se preferentemente & norma ofendida e qualifica-se entdo a inconstitucionalidade
material, quando ¢ ofendida uma norma constitucional de fundo, de organica, quando se trata de norma de
competéncia, e de forma, quando se atinge uma norma de forma ou de processo” (MIRANDA, Jorge. Manual de
direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. I, p. 340).

" PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas. 2. ed. Sio Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 89.
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Nao ¢ apenas a a¢do normativa do poder publico que pode violar a Constituigdo. A
abstencao, inércia ou siléncio do poder politico que deixa de praticar determinado ato exigido
pela Constituicdo também pode afronta-la, o que configura a inconstitucionalidade por
omissio’".

E necessario enfatizar que ndo é toda e qualquer omissdo do poder publico perante a
Constitui¢do que conduz a inconstitucionalidade. Para que a omissao seja relevante, € preciso

que exista uma exigéncia constitucional de a¢do: a Constituigdo determina uma atuagdao do

poder publico, que simplesmente nio se realiza ou ndo se realiza a contento™ .

Além disso, para a caracterizagdo da omissdo inconstitucional, € preciso que esta
esteja relacionada a uma norma individualizada. A inconstitucionalidade por omissdo,
segundo Jorge Miranda, ndo se afere em face do sistema constitucional em bloco. E aferida
em face de uma norma cuja nao exequibilidade frustra o cumprimento da Constituicao. A
violacao especifica-se olhando a uma disposi¢do violada, e ndo ao conjunto de disposicdes €
principios®. Reitera Regina Macedo Nery Ferrari:

No entanto, ¢ necessario, para caracterizagdo de inconstitucionalidade por omissao,
que esta esteja relacionada com uma norma individualizada, ou seja, que a violagdo
por omissdo das normas constitucionais ndo seja resultado da aplicagdo global da
Constitui¢do, do conjunto de disposi¢do e principios, mas seja resultado da violagdo
de um determinado preceito, o qual ndo possa ser exequivel pela omissdo do poder
publico, pois, se assim, ndo acontecer, pode-se semear a incerteza e a inseguranga,
ficando o controle da constitucionalidade remetido para um terreno indefinido, o que

proporcionaria a violagdo de todos os objetivos do direito, que sdo os de
. . . 1
proporcionar a harmonia e a paz social®'.

Segundo Jorge Miranda, a omissdo inconstitucional pode ocorrer: a) pela falta ou
insuficiéncia de medidas legislativas; b) pela falta de ado¢do de medidas politicas ou de

governo; c) pela falta de implementa¢dao de medidas administrativas, incluidas as medidas de

% Idem, p. 90. Assevera Jorge Miranda que “a inconstitucionalidade por omissdo ¢ a inconstitucionalidade
negativa, a que resulta da inércia ou do siléncio de qualquer o6rgdo do poder, o qual deixa de praticar em certo
tempo o acto exigido pela Constituicdo” (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 338).

% CUNHA JUNHOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do Poder Piblico: em busca de uma dogmatica
constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetiva¢do da Constitui¢do. Sao Paulo: Saraiva,
2004, p. 119. Nesse sentido, Blanco de Morais: “Existe inconstitucionalidade por omissdao quando um 6rgéo
publico se abstém de editar um acto, cuja pratica ¢ exigida pela Constitui¢do, pelo que a inércia do decisor viola
um dever constitucional de agir” (MORALIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional — Tomo I: Garantia da
Constitui¢do e controlo da constitucionalidade. Coimbra: Coimbra Editora, 2002, p. 135) ( italicos no original).
Explica Canotilho: “Omissdo, em sentido juridico-constitucional, significa ndo fazer aquilo a que se estava
constitucionalmente obrigado” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da
constitui¢do. Coimbra: Almedina, 1998, p. 917).

80 Continua Jorge Miranda: “Se ndo assim ndo fosse, o juizo de inconstitucionalidade seria indefinido, fluido e
dominado por consideragdes extrajuridicas e o 6rgao de garantia poderia ficar remetido ao arbitrio ou a paralisia”
(MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 518-519).
! FERRARI, Regina Macedo Nery. Efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. 4. ed. rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: RT, 1999, p. 224.
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natureza regulamentar, ou de outros atos da Administragdo Publica; d) pela falta da prestacao

e g . .. . ~ . . 2
jurisdicional, consistindo especificamente na denegacio da justica®”.

Para Cléemerson Merlin Cléve, fala-se em inconstitucionalidade por omissdao de
medida politico-administrativa, de medida judicial ou de medida legislativa®. Nesse sentido,
Regina Macedo Nery Ferrari expde que qualquer das funcdes do Estado podem apresentar
comportamentos omissivos inconstitucionais:

Isto acontece com a fungdo legislativa: quando da existéncia de normas
constitucionais nao exequiveis por si, o legislador recebe competéncia para integra-
las e ndo elabora as leis necessarias a sua efetiva aplicagdo; também com a fungo
administrativa, quando o poder executivo recebe da Constituicdo competéncia para
expedir regulamentos visando a execucdo das leis integrativas e ndo os expede, o
que ¢ denominado de omissdo indiretamente inconstitucional, pois a ndo-expedi¢do
do regulamento impede a execugdo dessas leis e, consequentemente, a aplicagdo e

realizacdo do texto constitucional; e, ainda, com a fungdo judiciaria, quando da
denegagio da justi¢a®.

Os atos omissivos inconstitucionais de mais dificil controle sdo inegavelmente os do
legislador, ja que se situam entre o limite da liberdade de elaborar uma lei e o dever de

legislar a que estd obrigado pela Constituicao. Com isso, interessa destacar no presente estudo

as omissdes legislativas inconstitucionais e seu controle.

Segundo Canotilho, o conceito de omissao legislativa ndo € naturalistico, reconduzivel
a um simples nao fazer, a um simples conceito de negagdo. Para ele, o sentido juridico-
constitucional de omissdo significa ndo fazer aquilo a que se estava constitucionalmente
obrigado. A omissdo legislativa, para ganhar significado autobnomo e relevante, deve
conexionar-se com uma exigéncia constitucional de agdo, ndo bastando o simples dever geral
de legislar para dar fundamento a uma omissio inconstitucional®.

Nessa concepc¢do, a omissao legislativa, juridico-constitucionalmente relevante, existe
quando o legislador ndo cumpre o dever constitucional de emanar normas, destinadas a atuar
as imposicdes constitucionais permanentes e concretas®®. O jurista exclui do conceito a nio
satisfacao dos deveres de legislagdo abstratos, ou seja, das “ordens constitucionais gerais de

legislar” (normas programaticas e preceitos enunciadores dos fins do Estado). A observacao,

> MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 507-511.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscaliza¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 322.

% FERRARI, Regina Macedo Nery. Efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. 4. ed. rev., atual. e ampl.
Séo Paulo: RT, 1999, p. 220.

5 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Coimbra: Almedina, 1998, p. 917.
% CANOTILHO, J. J. Gomes. Constitui¢io dirigente e vinculag¢do do legislador — Contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programdaticas, Coimbra, Ed. Coimbra, 1982, p. 481-482.
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porém, parece nao se aplicar no Brasil. Anna Candida da Cunha Ferraz explica que no Brasil
qualquer imposicao constitucional ou ordem de legislar, seja abstrata ou concreta, desde que
definida em norma certa e determinada, pode fundamentar, havendo inércia, omissao

inconstitucional®’.

Em suma, Jorge Miranda apresenta os seguintes pressupostos para a omissao
legislativa inconstitucional: a) que a violagdo da Constituicdo decorra do ndo cumprimento de
certa e determinada norma constitucional; b) que se trate de norma constitucional ndo
exequivel por si mesma e ¢) que, na circunstancia concreta da pratica legislativa, faltem as

medidas necessérias para tornar exequivel aquela norma constitucional®®.

1.4.1 Momento para a caracterizagdo da omissdo inconstitucional

Nesse momento, cabe indagar quando se dd4 a omissdo inconstitucional, ou seja, a
partir de que momento ela estard caracterizada. Acerca do tema, explica Regina Macedo Nery
Ferrari que a inconstitucionalidade por omissdo consiste num juizo sobre o tempo em que
deveria ter sido produzido o ato que viesse a propiciar a efetiva aplicacdo dos dispositivos
constitucionais®’.

Com o intuito de delimitar o conceito, explica Jorge Miranda que a existéncia de
omissoes juridicamente relevantes verifica-se sempre que, mandando a norma reguladora de
certa relacdo ou situagdo praticar certo ato ou certa atividade nas condigdes que estabelece, o
destinatario ndo o faga, ndo o faga nos termos exigidos € nao o faga em tempo atil”.

Nesse sentido, explica Clémerson Merlin Cléve que as lacunas técnicas ou de
legislagdo podem consistir em situagdes juridicas imperfeitas (omissdes constitucionais e
omissdes constitucionais em transito para a inconstitucionalidade), entretanto no caso de ser
mantida inércia por um periodo ndo razodvel, deslocam-se para o territdrio conceitual da

omissdo inconstitucional. Segundo ele, “¢ preciso ver, entdo, que a omissao inconstitucional

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para a Constituinte,
Revista de Informagdo Legislativa, n. 89, Brasilia, 1986, p. 52.

% MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 518.

% FERRARI, Regina Macedo Nery. Efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. 4. ed. rev., atual. e ampl.
S&o Paulo: RT, 1999, p. 227.

" MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. I1, p. 507.
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configura um plus em relagdo as situagdes juridicas imperfeitas. A inconstitucionalidade por

e .. . - 1
omissdo conta com um elemento adicional para a sua caracterizagio: o tempo™’".

Destaca-se que a ndo adogdo de certo ato em tempo util pode decorrer de duas
situagoes diversas, que ocorrem quando hd a fixacdo de prazo pela propria Constituicao ou
quando nao ha essa estipulacdo. Na primeira hipotese, apos decorrido o prazo estipulado na
Constituigdo sem que as medidas necessarias sejam tomadas, configurar-se-4& a

inconstitucionalidade por omissao.

No segundo caso, quando nao existe determinacdo de prazo na propria Constituicdo, e
no caso de omissdo ou de inércia dos poderes constituidos, para que sejam declaradas
inconstitucionais, o 6rgao encarregado da fiscalizagdo terd de reconhecer que a medida
poderia, ou melhor, deveria ter sido adotada. Desse modo, a determinagdo do prazo razoavel

devera ser verificada no caso concreto.

Recaséns Siches, analisando a logica do razoavel, afirma que ela estd limitada ou
circunscrita, condicionada e influenciada pela realidade concreta do mundo no qual opera o
direito; estd circunscrita, condicionada e influenciada pela realidade do mundo social,
historico e particular, no qual e para o qual sdo produzidas as regras juridicas; esta, ainda,
impregnada por valoragdes, critérios axiologicos, valoragdes estas que devem levar em conta

todas as possibilidades e todas as limitacdes reais’.

Com isso, apos uma analise dos fatores sociais, histéricos e valorativos, dever-se-a
concluir que o ato, ao longo do prazo decorrido, ndo sé podia como devia ser emitido,

caracterizando, assim, a inconstitucionalidade por omissao.
1.4.2 A inconstitucionalidade por omissdo e suas modalidades
A inconstitucionalidade por omissdo total ¢ aquela que consiste na falta absoluta de

medidas legislativas ou outras que déem cumprimento a uma norma constitucional ou a um

dever prescrito por norma constitucional e parcial aquela que consiste na falta de

"I CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscalizag¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 326.
72 SICHES, Luis Recasen. Nueva filosofia de la interpretacion del derecho. México: Porrtia, 1973, p. 287.
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cumprimento do comando constitucional quanto a alguns dos seus aspectos ou dos seus

destinatarios”.

Em relagdo as omissdes legislativas parciais, Canotilho esclarece que essa
concretizagdo incompleta feita pelo poder legiferante tanto pode resultar de intencdo
deliberada do legislador em conceder vantagens s6 a certos grupos ou contemplar certas
situagodes, violando o principio da igualdade e cometendo uma inconstitucionalidade por agdo,
como derivar apenas de uma incompleta apreciagdo das situagdes de fato, mas sem que haja o
proposito de arbitraria e unilateralmente se favorecerem certos grupos ou situacdes. Nessa

L. ., , . . . . o~ - ~ 74
Giltima hipdtese, havera uma inconstitucionalidade por omissio e ndo por agdo’”.

Ocorre que ¢ de dificil identificacdao a analise dos motivos da violagdo perpetrada pelo
legislador. Com isso, acrescenta Gilmar Ferreira Mendes:

Tem-se, pois, aqui, uma relativa, mas inequivoca fungibilidade entre a agdo direta de

inconstitucionalidade (da lei ou ato normativo) e o processo de controle abstrato da

omissdo, uma vez que os dois processos — o de controle de normas ¢ o de controle da

omissdo — acabam por ter — formal e substancialmente — o mesmo objeto, isto €, a
inconstitucionalidade da norma em razio de sua incompletude’.

Entretanto, o jurista destaca que a declaracdo de nulidade ndo configura técnica
adequada para a eliminagdo da situagdo inconstitucional nesses casos de omissdo parcial, pois
uma cassacio poderia aprofundar o estado de inconstitucionalidade’®:

A cassacdo da norma inconstitucional (declaragdo da nulidade) ndo se mostra apta,
as mais das vezes, para solver os problemas decorrentes da omissdo parcial,
mormente da chamada exclusdo de beneficio incompativel com o principio da
igualdade. E que ela haveria de suprimir o beneficio concedido, em principio

licitamente, a certos setores, sem permitir a extensdo da vantagem aos segmentos
discriminados’”.

Demais consideragdes acerca das técnicas decisorias em matéria de omissoes

legislativas inconstitucionais serdo abordadas no proximo capitulo.

Convém abordar, também, a divisdo em omissdo formal e omissdo material. O
bindmio, embora definido a partir de outro critério, refere-se a0 mesmo campo conceitual
exploravel pela classificagdo anterior. A expressdo omissao formal ¢ utilizada para indicar a

falha no discurso normativo decorrente do ndo desencadear do processo de formagdo da lei de

7 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3.ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1991. t. II, p. 339.

™ CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. Coimbra: Almedina, 1998, p. 919.
> MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8. ed. rev., e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1162.

"8 Idem, p. 1162.

" Idem, p. 1163.
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integragdo. Ao contrario, a expressdo omissao material ¢ aproveitada para indicar a falta
processualmente satisfeita, mas de modo ofensivo ao conteudo da Constituicao, especialmente

ao principio da isonomia’®.

Ao tecer paralelo com a inconstitucionalidade por agdo, Flavia Piovesan afirma que
esta se opera no campo da validade normativa, enquanto que a inconstitucionalidade por

omissdo opera no campo da eficicia e aplicabilidade das normas constitucionais’”.

Em suma, a omissdo inconstitucional constitui uma estratégia que visa tornar viavel
uma Constituicdo do tipo Constitutiva e Dirigente, que cultua um modelo de Estado
intervencionista, do qual emerge o direito a prestagdes positivas™. Por tudo isso, observa-se
que o fendmeno da inconstitucionalidade por omissdo, seja total ou parcial, relaciona-se a

busca de conferir efetividade as normas constitucionais.

Reitere-se que este trabalho se restringira as omissdes legislativas inconstitucionais e
seu controle, para o qual interessa as normas constitucionais de eficacia limitada que,
concretamente, dependem de providéncias normativas ulteriores para atribuir-lhes

exequibilidade.

8 CLEVE, Clémerson Merlin. 4 fiscalizag¢do abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 328.

" PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 101.

% Idem, p. 101-102.
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CAPITULO 11

2. INSTRUMENTOS DE CONTROLE JUDICIAL DAS
OMISSOES INCONSTITUCIONAIS

A Constituicdo Brasileira de 1988, preocupando-se com a efetividade de seus
preceitos, instituiu mecanismos juridicos inéditos direcionados ao controle da
inconstitucionalidade por omissdo. Nesse sentido, houve a criacdo dos instrumentos do
mandado de injungdo e da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, tema que sera
abordado no presente capitulo.

O objeto da analise sera centrado no ambito constitucional, especificamente de que
modo estes instrumentos juridicos tém sido efetivamente aplicados pelo Supremo Tribunal
Federal, enquanto 6rgdo guardido da Constituicdo, e, por isso, sempre que oportuno, serao
apresentadas decisdes do Supremo acerca dos institutos. Desse modo, o presente trabalho nao

desenvolvera, em profundidade, os deslindes do campo processual dessas agdes.

As consideragdes criticas € a proposta do presente estudo em relagdo as decisdes do
STF em agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e, especialmente, em sede de

mandado de injungdo, serdo abordadas no terceiro capitulo.
2.1 A acio direta de inconstitucionalidade por omissao

O processo de controle abstrato da omissdo tem por finalidade a defesa da ordem
juridica fundamental, afetada por lacuna normativa ou pela existéncia de um ato normativo
reputado insatisfatorio ou insuficiente. Nao se destina, pela propria indole, a solugdo de
controvérsia entre partes em litigio, operando seus efeitos tdo somente no plano normativo.
Nao se pressupde, portanto, aqui, a protecdo de situagdes individuais ou de relagdes
subjetivadas. H4, tdo-somente, a defesa objetiva da supremacia da Constituicdo, de interesse

de toda a coletividade®'.

1 STF, AgRg na ADInMC 1.254, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 19.09.1997: “O controle normativo abstrato
constitui processo de natureza objetiva — A importancia de qualificar o controle normativo abstrato de
constitucionalidade como processo objetivo — vocacionado, exclusivamente, a defesa, em tese, da harmonia do
sistema constitucional — encontra apoio na propria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que, por mais de
uma vez, ja enfatizou a objetividade desse instrumento de prote¢do ‘in abstracto’ da ordem constitucional. (...)
Admitido o perfil objetivo que tipifica a fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade, torna-se essencial concluir
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A tunica men¢do feita pela Constituicdo a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissao € a que consta do art. 103, § 2°. Com o advento da Lein. 12.063, de 27 de outubro de
2009, foi acrescentado o Capitulo II-A a Lei n. 9.868/99, que dispde sobre o processo e
julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de
constitucionalidade perante o STF. O novo capitulo trata especificamente da disciplina
processual da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. De uma forma geral, o
procedimento para o controle abstrato da omissdo inconstitucional manteve-se

. o . . . . . 2
substancialmente o mesmo da acdo direta de inconstitucionalidade®.

Nos termos do art. 103, § 2°%, da Constituicio Federal, a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo visa a tornar efetiva norma constitucional, devendo ser
dada ciéncia ao Poder competente para a adogao das providéncias necessarias. Em se tratando
de 6rgdo administrativo, serd determinado que empreenda as medidas reclamadas no prazo de

trinta dias.

Essa declaracao judicial serd feita pelo Supremo Tribunal Federal, que, ante a partilha
de competéncias fixada pela Carta de 1988, ¢ o 6rgao jurisdicional com a fungdo precipua de
guardar a Constituicdo € que possui a competéncia originaria para processar € julgar a acao
direta de inconstitucionalidade por omissio (ADO)*, quando o pardmetro constitucional

violado for norma da Constituicdo da Republica.

Como a declaragdo de inconstitucionalidade ¢ feita em tese, seus efeitos sdo erga

omnes, isto €, aproveitam a todos™.

As omissdes impugnaveis por via da a¢do direta sdo aquelas de cunho normativo,
abrangendo atos gerais, abstratos e obrigatorios de outros Poderes e ndo apenas daquele ao
qual cabe, precipuamente, a criacao do direito positivo. Sao suscetiveis de controle abstrato da
omissao o0s atos normativos primarios, imputaveis ao Legislativo, e secundarios, como

regulamentos ou instrucdes, de competéncia do Executivo, e até mesmo, excepcionalmente,

que, em regra, ndo se deve reconhecer, como pauta usual de comportamento hermenéutico, a possibilidade de
aplicagdo sistematica, em carater supletivo, das normas concernentes aos processos de indole subjetiva (...)”.

82 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 289.

%3 CF/88, art. 103, § 2° “Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adog¢do das providéncias necessarias e, em se
tratando de orgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias”.

% A partir de outubro de 2008 foi criada a classe ADO no Supremo Tribunal Federal. Por decisdo da Presidéncia
do Tribunal, toda ADI por omissdo em tramita¢ao nesta data foi reautuada como ADO.

% FERRARI, Regina Macedo Nery. Efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade. 4. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: RT, 1999, p. 230.
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de atos proprios dos 6rgdos judiciarios*®. Desse modo, o STF ji se manifestou em sentido
contrario ao cabimento de ADO que tenha por objeto a auséncia de um ato administrativo sem

carater normativo® .

Além disso, o STF considerava inadmissivel a conversdo da a¢dao direta de
inconstitucionalidade, por violagdo positiva da Constituicio, em acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, fundamentando-se na diversidade de pedidos entre uma e
outra®. Entretanto, em precedente de 2010*°, o Tribunal modificou sua jurisprudéncia e
reconheceu a relativa fungibilidade entre as referidas ac¢des, tendo em vista que a produgdo de
uma lei que contenha omissao parcial ndo deixa de constituir uma agdo incompativel com a

Constitui¢do. Segundo Luis Roberto Barroso, “ndo haveria, portanto, uma distingdo radical

8 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 286. Explica o autor: “A omissdo inconstitucional pode se dar no ambito dos trés
Poderes, pela inércia ilegitima em adotar-se um providéncia (i) normativa, (ii) politico-administrativa ou (iii)
judicial. Relativamente as omissdes de natureza politica-administrativa, existem remédios juridicos variados,
com destaque para o mandado de segurancga e a agdo civil publica. As omissdes judiciais, por sua vez, deverdo
encontrar reparacao no sistema de recursos instituidos pelo direito processual, sendo sanadas no ambito interno
do Judiciario. Por essa razdo, o tratamento constitucional da inconstitucionalidade por omissdo refere-se as
omissdes de cunho normativo, imputaveis tanto ao Legislativo, na edi¢do de normas primarias, quanto ao
Executivo, quando lhe toque expedir atos secundarios de carater geral, como regulamentos, instru¢des ou
resolugdes. Em tese, ¢ possivel conceber uma omissdo normativa do Judiciario, nas hipoteses em que a
Constituig¢do lhe confira competéncia dessa natureza (como no caso do regimento interno dos tribunais: CF, art.
96, 1, a).” (Idem, p. 279-280).

7.0 leading case nesse sentido ¢ a ADIn 19, Rel. Min. Aldir Passarinho, DJ 14.04.1989: “A agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo de que trata o § 2° do art. 103 da nova CF, ndo ¢ de ser proposta para que seja
praticado determinado ato administrativo em caso concreto, mas sim visa a que seja expedido ato normativo que
se torne necessario para o cumprimento de preceito constitucional que, sem ele, ndo poderia ser aplicado”. Em
sentido contrario ao adotado pelo STF, CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 5* ed.,
Salvador: Editora Juspodivm, 2011, p. 407- 408; CARRAZZA, Roque. Curso de direito constitucional
tributario, 19. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 349; BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra.
Comentarios a Constitui¢do do Brasil, vol. 4, T. 111, Saraiva, 1997, p. 266.

8 Inf. STF n. 32, maio 1996, ADIn 1.439, Rel. Min. Celso de Mello: “Néo se conheceu da agio ao fundamento
de que o pedido, fundado embora na tese da inconstitucionalidade por omissdo parcial em face do disposto no
art. 7°, IV, visava a exclus@o da norma impugnada do ordenamento juridico, ¢ ndo, como decorreria logicamente
de sua motivagdo, a que o Poder competente fosse cientificado da decisdo que declarasse a inconstitucionalidade
por omissdo, nos termos do art. 103, § 2°, da CF. Impossibilidade de conversdo da ADIn em agfo direta de
inconstitucionalidade por omissdo.” (texto ligeiramente editado). E também /Inf. STF n. 127, out. 1998, ADInMC
1.755, rel. Min. Nelson Jobim: “Né&o ha possibilidade de se converter agdo direta de inconstitucionalidade em
acgdo direta de inconstitucionalidade por omissdo”. No mesmo sentido as ADInMC 986, Min. Rel. Néri da
Silveira, DJ 08.04.1994 ¢ ADIn 1442, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 29.04.2005.

% STF, ADIn 875, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 30.04.2010: “A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADI n.°
875/DF, ADI n.° 1.987/DF, ADI n.° 2.727/DF e ADI n.° 3.243/DF). Fungibilidade entre as agdes diretas de
inconstitucionalidade por agdo e por omissdo. Fundo de Participagdo dos Estados - FPE (art. 161, inciso II, da
Constituigdo). Lei Complementar n° 62/1989. Omissdo inconstitucional de carater parcial. Descumprimento do
mandamento constitucional constante do art. 161, II, da Constituigdo, segundo o qual lei complementar deve
estabelecer os critérios de rateio do Fundo de Participacdo dos Estados, com a finalidade de promover o
equilibrio socioecondmico entre os entes federativos. Ac¢des julgadas procedentes para declarar a
inconstitucionalidade, sem a prontincia da nulidade, do art. 2°, incisos I e II, §§ 1°, 2° ¢ 3°, e do Anexo Unico, da
Lei Complementar n.° 62/1989, assegurada a sua aplicagdo até 31 de dezembro de 2012”.
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entre as duas situacdes, cabendo ao proprio STF selecionar a técnica de decisdo mais

adequada a hipotese™”.

Ademais, a jurisprudéncia do Tribunal se firmou no sentido de ocorrer a perda do
objeto da acdo na hipdtese de revogagdao da norma constitucional que necessitava de
~ .. 91 . - . .
regulamentagdo para a sua efetividade” . A mesma orientacdo prevalecia quando o Executivo
. . N . 92 . .
encaminhava ao Congresso o projeto referente a lei reclamada™, mas esse entendimento foi
alterado, tornando-se possivel configurar a omissdo inconstitucional nos casos em que as duas
Casas Legislativas ndo deliberarem dentro de um prazo razoavel sobre o projeto de lei em

tramitacdo’”.

2.1.1. Omissdo inconstitucional total

Conforme enunciado no primeiro capitulo, o decurso de prazo razoavel para a edicao
da medida exigida pela Constituicdo configura pressuposto para o reconhecimento e
declaragdo da inconstitucionalidade por omissdo’*. Desse modo, a decisio que pronuncia a
inconstitucionalidade por omissao total conterd sempre a constituicdo em mora do Poder ou

orgao administrativo que permaneceu inerte quando deveria ter atuado. Luis Roberto Barroso

% BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. S3o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 288.

I STF, QO na ADIn 1.836, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 04.12.1998: “Esta Corte ja firmou o entendimento, em
face da atual Constituigdo, de que, quando ha a revogagdo do ato normativo atacado como inconstitucional em
agdo direta de inconstitucionalidade, esta fica prejudicada por perda de seu objeto. Essa orientagdo, por
identidade de razdo, se aplica tanto a acdo direta de inconstitucionalidade de ato normativo quanto a ago direta
de inconstitucionalidade por omissdo de medida destinada a tornar efetiva norma constitucional, sendo que, neste
ultimo caso, isso ocorrerda quando a norma revogada for a que necessitava de regulamentagdo para a sua
efetividade”.

2 STF, ADIn 130, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 01.02.1990: “Ha a prejudicialidade do pedido de
inconstitucionalidade por omissdo quando o Executivo ja houver encaminhado ao Congresso o projeto de lei
sobre a matéria em analise, como se decidiu em relagdo ao art. 29, § 2°, do ADCT”. No mesmo sentido, ADIn
2.495, DJ 02.08.2002, Rel. Min. Ilmar Galvao.

% STF, ADIn 3.682, Rel Min. Gilmar Mendes, DJ 06.09.2007: “Apesar de existirem no Congresso Nacional
diversos projetos de lei apresentados visando a regulamentagdo do art. 18, § 4°, da Constituigdo, é possivel
constatar a omissdo inconstitucional quanto a efetiva deliberagdo e aprova¢do da lei complementar em
referéncia. As peculiaridades da atividade parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo legislativo, ndo
justificam uma conduta manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode
por em risco a propria ordem constitucional. A inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da
acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo.”

% STF, ADIn 3.303, Rel. Min. Carlos Britto, DJ 16.03.2007: “EMENTA: CONSTITUCIONAL. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. INCISO II DO § 1° DO ART. 61,
COMBINADO COM O INCISO X DO ARTIGO 37, TODOS DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988.
Mora do Chefe do Poder Executivo Federal, que ndo chegou a se consumar. A acdo direta de
inconstitucionalidade foi proposta em 14.09.2004, quando ainda restavam trés meses para o Presidente da
Republica exercitar o seu poder-dever de propositura da lei de revisdo geral (art. 1° da Lei federal n® 11.331/01).
Agdo julgada improcedente, dado que prematuramente ajuizada”.
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destaca que “intuitivamente, passados mais de 20 anos da promulga¢cdo da Constituicdo de
1988, ha inequivoca mora em relacdo as normas reclamadas pelo texto constitucional e ainda
ndo criadas™®’.

Além de decretar a mora, a decisdo da acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo daréd ciéncia ao Poder Competente ou dard ordem ao 6rgdo administrativo para a
adocdo das providéncias necessarias’®. Na segunda hipotese, a propria Constituicio estabelece
a fixacdo de prazo, que ¢ de trinta dias. Destaca-se que a Lei n. 9.868/99, com a nova redagao
dada pela Lei n. 11.063/2009, passou a admitir, em casos excepcionais, que o STF venha a

fixar outro prazo, tendo em vista as circunstancias especificas do caso e o interesse publico

envolvido.

Em relagdo a edicdo de medidas pelo Poder competente, o STF vinha atribuindo as
decisdes o carater de mera ciéncia ao Poder omisso, com base na literalidade do § 2° do art.
103, conferindo, dessa forma, reduzida eficacia e uso limitado a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, conforme se observa em trecho da ementa da ADInMC

1.458, rel. Min. Celso de Mello:

A procedéncia da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, importando em
reconhecimento judicial do estado de inércia do Poder Publico, confere ao STF,
unicamente, o poder de cientificar o legislador inadimplente, para que este adote as
medidas necessarias a concretizagdo do texto constitucional. Nao assiste ao STF,
contudo, em face dos proprios limites fixados pela Carta Politica em tema de
inconstitucionalidade por omissdo (CF, art. 103, § 2°), a prerrogativa de expedir
provimentos normativos com o objetivo de suprir a inatividade do proprio orgdo
legislativo inadimplente’’.

Destarte, nessa hipotese, a Constituicdo ndo preveé a fixagdo de prazo para agir,
siléncio que vinha sendo interpretado pelo STF como decorréncia do respeito a separagao dos

Poderes’®.

%> BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. S3o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 294.

% Idem, p. 294.

7 STF, ADInMC 1.458, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 20.09.1996. No mesmo sentido, ADInMC 267, Rel. Min.
Celso de Mello, DJ 19.05.1995: “O reconhecimento dessa possibilidade implicaria transformar o STF, no plano
de controle concentrado de constitucionalidade, em legislador positivo, condigdo que ele proprio se tem recusado
a exercer”.

% Os precedentes diziam respeito tanto ao Legislativo como ao Executivo. A titulo de exemplo, v. STF, ADIn
2.061, Rel. Min. Ilmar Galvdo, DJ 29.06.2001: “A norma constitucional do art. 37, X, impde ao Presidente da
Republica o dever de desencadear o processo de elaboragdo da lei anual de revisdo geral da remuneragdo dos
servidores da Unido (...). Porém ndo se compreende a providéncia nas atribuigdes de natureza administrativa do
Chefe do Poder Executivo, ndo havendo cogitar, por isso, da aplicacdo, no caso, da norma do art. 103, § 2°, in
fine, que prevé a fixagdo de prazo para o mister”.
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Entretanto, na ADIn 3.682, tratando da omissdo do legislador em editar a lei
complementar prevista no art. 18, § 4°”, da Constitui¢io, o Supremo Tribunal Federal
estabeleceu o prazo de 18 meses para que o Congresso Nacional elaborasse a norma
reclamada, devendo contemplar as situagdes imperfeitas decorrentes do estado de
inconstitucionalidade gerado pela omissdo, referentes a criagdo irregular de municipios no

periodo em que o Congresso permaneceu omisso.

Na decisdo, ficou consignado ndo se tratar de impor um prazo para a atuagdo
legislativa do Congresso Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro temporal
razodvel, tendo em vista o prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal nas ADIn 2.240,
3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais que criam municipios ou alteram seus limites
territoriais continuassem a ter vigéncia'”. Desse modo, ndo foi estabelecida san¢io ou
qualquer consequéncia para o caso de eventual descumprimento por parte do Poder

Legislativo.

Cabe registrar que a decisdo foi parcialmente cumprida, tendo o Congresso Nacional
editado a Emenda Constitucional n. 57, de 18 de dezembro de 2008, por meio da qual foram
convalidadas as leis de criagdo de municipio publicadas até 31 de dezembro de 2006, desde

. . . . . ~ : 101
que tivessem sido produzidas em harmonia com a legislacio estadual pertinente'®".
Cumpre trazer a lume colocagdo de Luis Roberto Barroso acerca do tema:

Apenas se pode dizer que, decorrido o prazo sem atuacdo do Poder omisso, restara
caracterizado, com intensidade ainda maior, o desrespeito a decisdo do STF. Em
ultima instancia, a decisdo do STF reconhece, com definitividade juridica, que outro

9 CF/88, art. 18, § 4°: “A criagdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios far-se-do por lei
estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populacdes dos Municipios envolvidos, apos divulgacdo dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da lei” (redagdo dada pela EC n. 15, de 1996)

1% STF, ADIn 3.682, rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 06.09.2007: “(...) A¢do julgada procedente para declarar o
estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18 (dezoito)
meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao cumprimento do dever constitucional imposto
pelo art. 18, § 4°, da Constituigdo, devendo ser contempladas as situagdes imperfeitas decorrentes do estado de
inconstitucionalidade gerado pela omissdo. Ndo se trata de impor um prazo para a atuacdo legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixagdo de um pardmetro temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24
meses determinado pelo Tribunal nas ADI ns. 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais que criam
municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei complementar federal seja
promulgada contemplando as realidades desses municipios”.

"% A Emenda introduziu o art. 96 ao ADCT, com a seguinte redagio: “Ficam convalidados os atos de criagdo,
fusdo, incorporagdo ¢ desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de
20006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagdo do respectivo Estado a época de sua criagdo”.
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Poder esta violando a Constituigdo de forma reiterada. Isso deveria bastar para criar
. ye ~ s : r 102
um ambiente politico em que a manutengio da inércia fosse insustentavel'*.

Em relagdo ao posicionamento do Tribunal sobre a impossibilidade de expedir
provimentos normativos temporarios até a edicdo da norma impugnada, o STF avancou na
matéria ao admitir, nos Mandados de Injun¢do n. 670, 712 e 708, a possibilidade de um
regramento provisorio de carater geral, evitando que situagdes semelhantes venham a receber
tratamento diverso. Conforme expde Luis Roberto Barroso, “a rigor, ndo haveria
impedimento teodrico a que esse tipo de solugdo viesse a ser adotado também em sede de agao

. . . . . P |
direta de inconstitucionalidade por omissdo™'*>.

2.1.2. Omissdo inconstitucional parcial

Conforme exposto no primeiro capitulo, a omissao parcial ¢ aquela que ocorre quando
o legislador atua de modo insuficiente ou deficiente em relagao a obrigacao que lhe cabia.

Acerca da matéria, destaca-se a ADIn 1.458, na qual se invocou a insufici€éncia do
valor correspondente ao salario minimo, por ser incapaz de atender as necessidades vitais
basicas do trabalhador e de sua familia, bem como se questionou o indice de reajuste
aplicavel, tendo em vista a obrigacdo do Estado de adotar mecanismos destinados a preservar
o poder aquisitivo do salario minimo. Restou configurado, assim, descumprimento, ainda que
parcial, do art. 7°, IV'® da Constituicdo da Republica. Com isso, foi impugnada a Medida
Provisoria n. 1.415/96 (art. 1° e pardgrafo inico) que estabeleceu o indice de reajuste do

salario minimo.

A hipotese trazida nessa agdo refere-se a uma tipica situacdo de inconstitucionalidade
parcial, eis que o Poder Publico, considerado o valor que estipulou para o saldrio minimo,
cumpriu, de maneira imperfeita e insatisfatoria, o encargo que lhe foi imposto pela

Constitui¢ao.

Nessa decisdo, o STF optou pela declaragdo de inconstitucionalidade da MP 1.415/96

sem a pronuncia de nulidade, por considerar que a superagdo do estado de

192 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 295.

19 Idem, p. 297.

104 CF/88, art. 7°, IV: “Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de
sua condic¢do social: IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas
necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacdo, educagdo, saude, lazer, vestuario,
higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes peridodicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo
vedada sua vinculagdo para qualquer fim;”.
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inconstitucionalidade por omissao reclamard, durante determinado periodo de transi¢do, como
medida indispensdvel, a conservagdo da norma juridica imperfeita, até que mediante formal
apelo, sobrevenha a promulgacdo do ato estatal que dé efetiva concrecdo ao texto

. . 1
constitucional'®.

Além disso, o Tribunal expressou que o reconhecimento formal do estado de omissao
inconstitucional imputdvel ao Poder Publico somente pode gerar, nos precisos termos do que
prescreve o art. 103, § 2°, da Carta Politica, mera comunicacao ao 6rgdo estatal inadimplente
de que este se acha em mora constitucional. Dessa forma, a Corte procedeu a mera
cientificacdo do legislador inadimplente, a fim de que este adote as medidas necessarias a
concretizagdo do texto constitucional, por considerar que ndo lhe assiste a prerrogativa de
expedir provimentos normativos com o objetivo de suprir a inatividade do 6rgdo em situacao

1
de mora'®®.

'% STF, ADInMC 1.458, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 20.09.1996.

'% STF, ADInMC 1.458, Rel Min. Celso de Mello, DJ 20.09.1996: “SALARIO MINIMO - VALOR
INSUFICIENTE - SITUACAO DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO PARCIAL. - A
insuficiéncia do valor correspondente ao salario minimo, definido em importancia que se revele incapaz de
atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e dos membros de sua familia, configura um claro
descumprimento, ainda que parcial, da Constitui¢do da Republica, pois o legislador, em tal hipotese, longe de
atuar como o sujeito concretizante do postulado constitucional que garante a classe trabalhadora um piso geral de
remuneracao (CF, art. 7°, IV), estara realizando, de modo imperfeito, o programa social assumido pelo Estado na
ordem juridica. - A omissdo do Estado - que deixa de cumprir, em maior ou em menor extensdo, a imposigao
ditada pelo texto constitucional - qualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade politico-
juridica, eis que, mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a Constituigdo, também ofende direitos
que nela se fundam e também impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a propria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental. - As situa¢des configuradoras de omissdo inconstitucional - ainda
que se cuide de omissdo parcial, derivada da insuficiente concretizagdo, pelo Poder Publico, do contetido
material da norma impositiva fundada na Carta Politica, de que é destinatario - refletem comportamento estatal
que deve ser repelido, pois a inércia do Estado qualifica-se, perigosamente, como um dos processos informais de
mudanga da Constituigdo, expondo-se, por isso mesmo, a censura do Poder Judiciario.
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO - DESCABIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. - A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de proclamar incabivel a medida liminar nos
casos de agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (RTJ 133/569, Rel. Min. MARCO AURELIO; ADIn
267-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO), eis que néo se pode pretender que mero provimento cautelar antecipe
efeitos positivos inalcangaveis pela propria decisdo final emanada do STF. - A procedéncia da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, importando em reconhecimento judicial do estado de inércia do Poder
Publico, confere ao Supremo Tribunal Federal, unicamente, o poder de cientificar o legislador inadimplente, para
que este adote as medidas necessarias a concretizagdo do texto constitucional. - Nao assiste ao Supremo Tribunal
Federal, contudo, em face dos proprios limites fixados pela Carta Politica em tema de inconstitucionalidade por
omissdo (CF, art. 103, § 2°), a prerrogativa de expedir provimentos normativos com o objetivo de suprir a
inatividade do 6rgdo legislativo inadimplente.” Acerca da técnica de decisdo mais adequada nas hipdteses de
omissdes relativas, o Min. Septlveda Pertence, em voto na ADInMC 526-DF da qual foi relator (DJU, 5 mar.
1993, p. 2896): “Se, entretanto, admitida a plausibilidade da arguig¢do assim dirigida ao art. 1° da MP 296/91, se
entende ser o caso de inconstitucionalidade por ac¢do e se defere a suspensdo do dispositivo questionado, o
provimento cautelar apenas prejudicaria o reajuste necessario dos vencimentos da parcela mais numerosa do
funcionalismo civil e militar, sem nenhum beneficio para os excluidos do seu alcance. Se, ao contrario, se divisa,
no caso, inconstitucionalidade por omissdo parcial, jamais se poderia admitir a extensdo cautelar do beneficio
aos excluidos, efeito que nem a declaragdo definitiva da invalidade da lei podera gerar (CF, art. 103, § 2°)”.
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Contudo, o Tribunal avangou na matéria quando do julgamento de quatro ac¢des diretas
de inconstitucionalidade (ADIn 875, 2727, 3243 e 1987)'” em que alguns Estados da
Federacao arguiam a inconstitucionalidade da Lei Complementar n. 62/89, que fixa critérios
de reparticdo do FPE — Fundo de Participagdo dos Estados. A Constituicao Federal em seu art.
161, II'%®, determina que o rateio seja feito de forma a promover o equilibrio socioecondmico,
o que pressupde a adogado de critérios baseados na efetiva realidade socioecondmica dos entes
federativos. Os estados arguentes sustentavam que os critérios estabelecidos pela lei, em
1989, j& ndo correspondiam a realidade. Com base nisso, alguns pediam a declaragcdo da sua
inconstitucionalidade, ao passo que outros pediam o reconhecimento da omissao

inconstitucional parcial, sem a pronuncia de nulidade.

Em 24 de fevereiro de 2010, o Supremo Tribunal Federal, acolhendo voto do relator,
ministro Gilmar Mendes, julgou procedentes as acdes para declarar a inconstitucionalidade do
artigo 2°, incisos I e II, §§ 1°, 2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar 62/1989. A
decisdo adotou, no entanto, a técnica da declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronuncia

da nulidade e assegurou a aplica¢do da lei até 31 de dezembro de 2012.

Com isso, observa-se que o Tribunal construiu solu¢ao que, de um lado, ndo agravasse
a questdo constitucional apresentada, caso procedesse a cassagdo dos critérios do FPE, e, de
outro, ndo avangasse sobre as competéncias do Congresso Nacional. Desse modo, o Poder

Legislativo foi conclamado a editar uma nova legislagdao sobre o tema.

A nova lei (Lei Complementar 143/2013) s6 veio a ser editada em 18 de julho de
2013, meses apoOs expirar o prazo fixado pelo STF. Os repasses, no entanto, ndo chegaram a
ser interrompidos, uma vez que, em 24 de janeiro de 2013, liminar deferida pelo ministro

: : 1 7 s C AL s . . .
Ricardo Lewandowski, na ADO 23'%, no exercicio da presidéncia, garantiu a continuidade da

7 STF, ADIn 875, rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 30.04.2010: “EMENTA: Acdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADI n.° 875/DF, ADI n.° 1.987/DF, ADI n.° 2.727/DF e ADI n.° 3.243/DF).
Fungibilidade entre as a¢des diretas de inconstitucionalidade por agdo e por omissdo. Fundo de Participagdo dos
Estados - FPE (art. 161, inciso II, da Constitui¢ao). Lei Complementar n°® 62/1989. Omissdo inconstitucional de
carater parcial. Descumprimento do mandamento constitucional constante do art. 161, II, da Constituigdo,
segundo o qual lei complementar deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo de Participagdo dos Estados,
com a finalidade de promover o equilibrio socioecondmico entre os entes federativos. Agdes julgadas
procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a prontincia da nulidade, do art. 2°, incisos I e II, §§ 1°, 2°
e 3°, e do Anexo Unico, da Lei Complementar n.° 62/1989, assegurada a sua aplicagdo até 31 de dezembro de
2012.”

198 CF/88, art. 161, II: “Cabe a lei complementar: II - estabelecer normas sobre a entrega dos recursos de que
trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos fundos previstos em seu inciso I, objetivando
promover o equilibrio sécio-econdmico entre Estados e entre Municipios;”

19 A ADO 23 foi ajuizada, em 21 de janeiro de 2013, pelos governadores dos Estados da Bahia, do Maranhfo,
de Minas Gerais ¢ de Pernambuco contra omissdo do Congresso Nacional e requereu, em sede de liminar, que o
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transferéncia dos recursos para os estados e o Distrito Federal, em conformidade com os

critérios anteriormente vigentes, por mais 150 dias.

2.2 O Mandado de Injuncao

A Constituiio de 1988 previu no art. 5°, LXXI''’, a instituicdo e definicio do
mandado de injungcdo, bem como cuidou da referida acdo em mais outros quatro
dispositivos''!, nos quais fixou normas de competéncia originaria e recursal dos Tribunais
para julga-lo. Contudo, o mandado de injungdo jamais foi regulamentado, inexistindo lei
especifica definindo seu procedimento. Paradoxalmente, houve posicionamento doutrindrio
no sentido de que o instituto, criado precisamente para superar a paralisia resultante de
normas constitucionais carentes de regulamentacio, ndo era em si autoaplicavel' %, tese que
ndo prevaleceu'”. A adog¢do do rito do mandado de seguranca, indicado pelo Supremo
Tribunal Federal, foi confirmado pela Lei n. 8.038/90, no paragrafo unico''* de seu art. 24.

O alcance do novo instituto condiciona-se a uma relacao juridica de causa e efeito,
respectivamente, entre a falta da norma regulamentadora e a inviabilidade do exercicio de
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
e a cidadania. Conforme firmado pelo STF, para a concessao do mandado de injun¢do, ¢

. . ~ : 11
preciso que esteja clara esta relagdo que envolve nexo de causalidade'".

Tribunal mantivesse provisoriamente a vigéncia dos dispositivos da Lei Complementar n. 62/89 anteriormente
declarados inconstitucionais, até que o orgdo omisso adotasse as providéncias necessarias para disciplinar a
matéria.

10 CF/88, art. 5°, LXXI: “conceder-se-4 mandado de injun¢do sempre que a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos ¢ liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade,
a soberania e a cidadania;

" CF/88, arts. 102, I, “q”, II, a, 105, I, “h” e 121, § 4°, V.

"2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Notas sobre o mandado de injungdo, Repertério IOB de
Jurisprudéncia, 2* quinzena de outubro de 1988, p 297.

"> STF, QO no MI 107, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.09.90” Assim fixada a natureza juridica desse mandado,
¢ ele, no ambito da competéncia desta Corte — que estd devidamente definida pelo artigo 102, I, ‘q’
autoexecutavel, uma vez que, para ser utilizado, ndo depende de norma juridica que o regulamente, inclusive
quanto ao procedimento, aplicavel que lhe é analogicamente o procedimento do mandado de seguranga, no que
couber. Questdo de ordem que se resolve no sentido de autoaplicabilidade do mandado de injungéo, nos termos
do voto do relator”. A autoaplicabilidade do mandado de injuncdo foi reconhecida em diversos casos
subsequentes (e.g., MI 59 ¢ MI 159-6, publicados no DJU, 05.12.89)”.

' 1 ei n. 8.038/90, art. 24, paragrafo tnico: “No mandado de injuncio e no habeas data, serdo observadas, no
que couber, as normas do mandado de seguranga, enquanto nao editada legislac¢ao especifica.”

"5 STF, AgR no MI 81, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 25.05.1990: “Essa situagdo de lacuna técnica - que se
traduz na existéncia de um nexo causal entre o vacum juris ¢ a impossibilidade do exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais ¢ das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania ¢ a cidadania - constitui
requisito necessario que condiciona a propria impetrabilidade desse novo remédio instituido pela Constitui¢ao de
1988”.
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Importa, portanto, examinar os termos envolvidos nessa relagdo de causalidade, que
constitui pressuposto de cabimento do mandado de injuncdo. A expressdo ‘“‘norma
regulamentadora” deve ser interpretada extensivamente, abrangendo toda e qualquer medida
para tornar efetiva norma constitucional, tendo em vista o disposto no art. 103, § 2°, da
Constitui¢do, o que inclui leis complementares, ordinarias, decretos, regulamentos,

~ . 11
resolugdes, portarias, dentre outros atos' .

O STF tem entendido que, existindo a lei, o fato de ela ndo satisfazer os ditames
constitucionais nao ¢ situacdo equiparavel a falta de norma juridica, e que a
inconstitucionalidade eventual do regramento em vigor ndo comporta corre¢ao por meio de
mandado de injuncdo''’. Entretanto, parte da doutrina defende que a omissdo legislativa
parcial € equiparavel a auséncia de norma regulamentadora, o que ensejaria o cabimento do
writ para estender a disciplina legal aos grupos impetrantes excluidos, de modo a tornar vidvel

, - .. . . 11
o exercicio de direito constitucional''®.

Por 6bvio, se for desnecessaria a norma regulamentadora, tendo em conta que a norma
constitucional € de eficicia plena e o direito nela definido ¢ exercitavel de plano, ndo se
admite o mandado de injungdo'"”. Mesmo a recusa da autoridade em aplicar uma norma
autoaplicavel ndo lhe retira tal qualidade'*’, de modo que, nessa hipotese, por inexistir lacuna

. . ~ / .. ~ . 121 ~ :
legislativa, o caso nao ¢ de injungdo, mas sim de mandado de seguranca ~". Nao se admite,

''® BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da constitui¢do brasileira. 9. ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 253. No mesmo sentido,
PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injung¢do. Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 78-79;
MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de Injun¢do.: um instrumento de efetividade da Constitui¢do,
Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 73-76; PIOVESAN, Flavia. Prote¢do judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Séo
Paulo, Revista dos Tribunais, 2003, p. 135-136 e CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional.
5% ed., Salvador: Editora Juspodivm, 2011, p. 831-832.

"7 STF, MI 79, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 02.08.1990 “N#o cabe mandado de injungdo para, sob color de
reclamar a edi¢do de norma regulamentadora de dispositivo constitucional (art. 39, § 1°, da CF), pretender-se a
alteragdo de lei ja existente, supostamente incompativel com a Constituigdo”. Destaca-se, igualmente, o MI 81,
Rel. Min. Celso de Mello, DJ 30.03.1990: “Nédo ¢ o mandado de injun¢do a sede adequada para controle de
constitucionalidade, sequer incidenter tantum. Até porque, sendo a auséncia de norma seu pressuposto maior,
nem mesmo se pode cogitar dessa indagacdo”. No mesmo sentido, MI 254, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ
02.10.1992; MI 152, Rel . Min. Celio Borja, DJ 20.04.1990 ¢ MI 60-3, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 09.03.1990.
"8 BERMUDES, Sérgio. O mandado de injungdo. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, n. 642, 1989, p. 21;
PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 137, MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de Injungcdo: um instrumento de efetividade da
Constitui¢do, Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 76; CARRAZZA, Roque. Curso de direito constitucional tributario, 19.
ed., Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 357-358; GUERRA FILHO, Willis Santiago. Processo Constitucional e
Direitos Fundamentais, 2. ed. rev. amp., Sdo Paulo: Celso Bastos Editor, 2001, p. 110. Em sentido contrario,
PORTO, Odyr. Mandado de Injuncdo. RJTJESP-Lex 115, p. 8-18.

"' STF, MI 44, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 23.03.1990; MI 74, Rel. Min. Carlos Madeira, DJ 14.04.1989; MI
97, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ 23.03.1990; MI 211, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 18.08.1995.

129 STF, MI 226, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 03.04.1990.

12l STF, MI 182, DJ 22.03.1991; MI 15, DJ 04.09.1990.
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outrossim, o mandado de injuncao se ainda ndo expirado o prazo fixado na Constituigdo para

c o~ 122
a edicao da norma regulamentadora

. Quando ocorrer a edigdo de norma superveniente ao
pedido, viabilizando o exercicio do direito reclamado, ter-se-4 uma situacdo de
prejudicialidade que afetara o proprio curso da agdo injuncional'”. Registre-se que essa
prejudicialidade foi relativizada com o julgamento dos Mandados de Injungao n. 943, 1010,

1074 e 1090, referentes ao direito ao aviso prévio proporcional.

Feitas estas consideragdes, ¢ momento para refletir sobre o segundo termo da relagdo,
que se refere a inviabilidade do exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Em relagdo aos direitos

tutelados pelo mandado de injungdo, ha na doutrina trés posi¢des doutrinarias.

A posicao mais restritiva sustenta que a parte final do art. 5°, LXXI, da Constitui¢do,
ao se referir a prerrogativas “inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”, restringe o
alcance da expressio “direitos e liberdades constitucionais” a estes bens juridicos'>*. Uma
segunda corrente atribui a referida expressao aos direitos e garantias fundamentais do Titulo I1
do texto constitucional'®’. E, finalmente, a terceira corrente, a que se adota, entende que os
direitos, liberdades e prerrogativas tutelaveis pela injuncdao sdo todos aqueles previstos na

Constitui¢io, e ndo apenas os constantes do Titulo IT da Carta Maior'°.

Conforme sentenciou Flavia Piovesan, “entende-se que o mandado de injuncao

protege direitos e liberdades constitucionais € prerrogativas, estas sim, inerentes a
. . N . < . N ) .

nacionalidade, & soberania e a cidadania”'*’. Do mesmo modo tem entendido a Suprema Corte

. o~ e . 12
a0 apreciar a agao 1nJun010na1 8.

122 STF, MI 60, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 09.03.1990.

12> STF, MI 288, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 03.05.95; MI 426,Rel. Min. IImar Galvio, DJ 16.02.1996.

124 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 17. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1989, p.
276-2717.

123 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 12. ed. Sio Paulo: Saraiva, 1990, p. 222.

126 Nesse sentido, PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissoes legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista
dos Tribunais, 2003, p. 140; SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 32. ed., rev. e
atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 448-449; VELLOSO, Carlos Mario. As novas garantias
constitucionais. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, n. 644, 1989, p. 13; MACHADO, Carlos Augusto Alcantara.
Mandado de Injunc¢do: um instrumento de efetividade da Constituicdo. Sio Paulo: Atlas, p. 73-76; CLEVE,
Clémerson Merlin. 4 fiscalizagdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2000, p. 366 ¢ PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Eficdcia e aplicabilidade
das normas constitucionais programadaticas. Sao Paulo: Max Limonad, 1999, p. 192-193.

127 PIOVESAN, Flavia. Protecio Judicial contra omissées legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
2003, p. 140

12¥ STF, MI 562, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 20.06.2003.
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2.2.1. Decisdo e seus efeitos

O Supremo Tribunal Federal, inicialmente, em decisdo adotada no Mandado de
Injungao n. 107, tornada o /eading case na matéria, considerou que a a¢cdo injuncional tinha
por finalidade a mera declaragdo, pelo Poder Judicidrio, da ocorréncia de omissdao
inconstitucional, a ser comunicada ao 6rgao estatal inadimplente para que promovesse a
integragdo normativa do dispositivo constitucional nela objetivado, equiparando o presente
writ a agao direta de inconstitucionalidade por omissao. Cumpre destacar trecho de ementa do
decisum:

Em face dos textos da Constituicdo Federal relativos ao mandado de injungéo, ¢ ele
agdo outorgada ao titular de direito, garantia ou prerrogativa a que alude o artigo 5°,
LXXI, dos quais o exercicio esta inviabilizado pela falta de norma regulamentadora,
e acdo que visa a obter do Poder Judiciario a declaragdo de inconstitucionalidade
dessa omissdo se estiver caracterizada a mora em regulamentar por parte do poder,
orgdo, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a finalidade de que se lhe dé
ciéncia dessa declaragdo, para que adote as providéncias necessarias, a semelhanga
do que ocorre com a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (artigo 103, §
2°, da Carta Magna), ¢ de que se determine, se se tratar de direito constitucional
oponivel contra o Estado, a suspensdo dos processos judiciais ou administrativos de

que possa advir para o impetrante dano que ndo ocorreria se ndo houvesse a
e . . 12
omissdo inconstitucional'*’.

Essa posi¢do foi reiterada em diversos julgados pelo Tribunal'*

. A titulo de exemplo,
destaque-se a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal quando do julgamento do MI
n. 219", relativo ao nimero de deputados da bancada paulista na Camara Federal. No caso, 0
Supremo reconheceu a omissdo do Congresso Nacional quanto a elaboragdo da lei
complementar prevista no art. 45, § 1°, da Constituicao e deu-lhe ciéncia da mora, para que,

em tempo habil, suprisse a omissao.

Esse entendimento inicial da Suprema Corte foi severamente criticado por parte
significativa da doutrina, segundo a qual o Tribunal esvaziara a finalidade constitucional do
mandado de injung¢do, tornando-o uma medida indcua e sem finalidade. As consideragdes
criticas a respeito dos posicionamentos adotados pela Corte serdo apreciadas no ultimo

capitulo do presente trabalho. Luis Roberto Barroso chegou a afirmar que

12 STF, QO no MI 107, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.09.1990.

130 STF, MI 168, Rel. Min. Septlveda Pertence, DJ 20.04.90: “O mandado de injun¢io nem autoriza o Poder
Judiciario a suprir omissdo legislativa ou regulamentar, editando o ato normativo omitido, nem, menos ainda, lhe
permite ordenar, de imediato, ato concreto de satisfagdo do direito reclamado: mas, no pedido, posto que de
atendimento impossivel, para que o Tribunal o faga, se contém o pedido de atendimento possivel para a
declaracdo de inconstitucionalidade de omissdo normativa, com ciéncia ao 6rgao competente para que a supra”.
No mesmo sentido, MI 341, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 30.09.1994 ¢ M1 42, DJ 07.02.1990.

' STF, MI 219, rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 19.05.1995.
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de acordo com a interpretagdo da Suprema Corte, ha dois remédios constitucionais

para que seja dada ciéncia ao 6rgdo omisso do Poder Publico, e nenhum para que se

componha, em via judicial, a violagdo do direito constitucional pleiteado'**.

Posteriormente, o Supremo Tribunal Federal fez reparos na sua posicdo original,
abandonando a ideia de que o mandado de injungdo tinha por objeto uma mera declaragao,
pelo Poder Judiciario, da ocorréncia de omissdo inconstitucional a ser comunicada ao 6rgao

0omisso.

A nova posigdo do Tribunal comegou a se delinear no julgamento do MI 283,

impetrado com fundamento no art. 8°, § 3°'°°

, do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias da Carta de 1988. Tal dispositivo prevé que cidaddos afetados por atos
discricionarios do Ministério da Aeronautica, editados logo apdés o movimento militar de
1964, fazem jus a uma reparacdo de natureza econdOmica, na forma que dispuser lei de
iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da

promulgacao da Constituigdo. Ocorre que a mencionada lei ndo foi editada no tempo previsto.

A Corte decidiu que, constatada a mora legislativa, deve-se assinalar um prazo
razodvel para a elaboragdo da norma regulamentadora, apds o qual, persistindo a mora, seria
assegurado ao impetrante um titulo juridico para obter do poder publico, na instancia

. ~ 134
ordinaria, reparagdo por perdas e danos'**.

132 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, p. 172.

133 ADCT, art. 8°, § 3% “Aos cidaddos que foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional
especifica, em decorréncia das Portarias Reservadas do Ministério da Aeronautica n° S-50-GMS5, de 19 de junho
de 1964, e n® S-285-GMS5 sera concedida reparagdo de natureza econdmica, na forma que dispuser lei de
iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da promulgagdo da
Constitui¢do.”

134 STF, MI 283, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 14.11.1991: “Mandado de injungdo: mora legislativa na
edigdo da lei necessaria ao gozo do direito a reparagdo econdmica contra a Unido, outorgado pelo art. 8., par. 3.,
ADCT: deferimento parcial, com estabelecimento de prazo para a purgagdo da mora e, caso subsista a lacuna,
facultando o titular do direito obstado a obter, em juizo, contra a Unido, sentenga liquida de indenizag¢ao por
perdas e danos. 1. O STF admite - ndo obstante a natureza mandamental do mandado de injungdo (MI 107 - QO)
- que, no pedido constitutivo ou condenatério, formulado pelo impetrante, mas, de atendimento impossivel, se
contem o pedido, de atendimento possivel, de declara¢do de inconstitucionalidade da omissdo normativa, com
ciéncia ao orgdo competente para que a supra (cf. Mandados de Injungdo 168, 107 e 232). 2. A norma
constitucional invocada (ADCT, art. 8., par. 3. - "Aos cidaddaos que foram impedidos de exercer, na vida civil,
atividade profissional especifica, em decorréncia das Portarias Reservadas do Ministério da Aeronautica n. S-50-
GMS5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-GMS5 sera concedida reparagdo economica, na forma que dispuser lei
de iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da promulgagdo da
Constitui¢do" - vencido o prazo nela previsto, legitima o beneficiario da reparagdo mandada conceder a impetrar
mandado de injungdo, dada a existéncia, no caso, de um direito subjetivo constitucional de exercicio obstado
pela omissdo legislativa denunciada. 3. Se o sujeito passivo do direito constitucional obstado e a entidade estatal
a qual igualmente se deva imputar a mora legislativa que obsta ao seu exercicio, ¢ dado ao Judiciario, ao deferir
a injungdo, somar, aos seus efeitos mandamentais tipicos, o provimento necessario a acautelar o interessado
contra a eventualidade de ndo se ultimar o processo legislativo, no prazo razoavel que fixar, de modo a facultar-
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Nesse acérdao, o STF ndo apenas declarou a mora do legislador, comunicando-a ao
Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica, como também assinou o prazo de quarenta
e cinco dias, acrescido de quinze dias para a san¢do presidencial, a fim de que se ultimasse o
processo legislativo da lei reclamada. Fixou também que, se ultrapassado o aludido prazo,
sem que estivesse promulgada a lei, ficava reconhecida ao impetrante a faculdade de obter
contra a Unido, pela via processual adequada, sentenca liquida de condenagdo a reparagao
constitucional devida pelas perdas e danos que se arbitrem. Observou, por fim, que, prolatada
a condenacdo, a superveniéncia de lei ndo prejudicaria a coisa julgada, que, entretanto, nao
impediria o impetrante de obter os beneficios da lei posterior, na medida em que lhe fosse

mais favoravel.

’,

E inegével o avanco proporcionado por esta decisdo, se comparada com a posi¢ao
anterior da Corte. Todavia, ela ainda se mostrou inconciliavel com a natureza e finalidade do
instituto, de fazer valer imediatamente o direito frustrado pela omissdo do poder publico. Na
decisdo em comento, o Supremo Tribunal Federal ndo assegurou o imediato exercicio do
direito violado pela inércia do legislador, reconhecendo ao impetrante tdo-somente a
faculdade de obter contra o poder publico (no caso, a Unido) uma sentenca de condenagdo,
remetendo-o a desgastante e morosa via ordindria. Nesse sentido, compartilha-se contundente

critica do Ministro Marco Aurélio que, na declaracdo de voto naquela agao, asseverou:

Agora vejam a situagdo sui generis: o Tribunal, dizendo-se competente para apreciar
o mandado de injungdo — e ninguém tem duvida quanto a isso — reconhece que,
passados dois anos, até hoje ndo foi editada a lei de que cogita o dispositivo
constitucional. Em um passo subsequente, ao invés de atuar de forma concreta e
fixar os parametros da reparacdo que serdo futuramente disciplinados por lei,
transfere essa fixacdo ao juizo. (...) Pe¢o vénia, Senhor Presidente, para dissentir
quanto a comunica¢@o ao Congresso Nacional de que ele estd omisso (...) e dissentir,
também, quanto a sentenga ou o acorddo alternativo que se preconiza, contendo
abertura da porta pertinente a via ordindria, isto para que o impetrante logre o que
pode e deve lograr no proprio mandado de injungo. Divirjo do nobre Relator, pois
devemos partir para o lancamento, de imediato, de um provimento judicial que
revele os parametros da reparag@o de que cogita o texto constitucional. O texto prevé

lhe, quanto possivel, a satisfagdo proviséria do seu direito. 4. Premissas, de que resultam, na espécie, o
deferimento do mandado de injungdo para: a) declarar em mora o legislador com relagdo a ordem de legislar
contida no art. 8., par. 3., ADCT, comunicando-o ao Congresso Nacional ¢ a Presidéncia da Republica; b)
assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a san¢@o presidencial, a fim de que se ultime o processo legislativo
da lei reclamada; c) se ultrapassado o prazo acima, sem que esteja promulgada a lei, reconhecer ao impetrante a
faculdade de obter, contra a Unido, pela via processual adequada, sentenca liquida de condenagdo a reparagdo
constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem; d) declarar que, prolatada a condenagdo, a
superveniéncia de lei ndo prejudicara a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de obter os
beneficios da lei posterior, nos pontos em que lhe for mais favoravel”.
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areparagdo e, por isso, como disse no inicio do meu voto, entendo que ela deva ser a
. . , r 1
mais satisfatoria possivel '*.

Observe-se que, posteriormente, em mandado de injungao impetrado com base na
mesma disposicao constitucional (art. 8°, § 3°, do ADCT), o Supremo decidiu que, tendo em
vista o escoamento do prazo que concedera no writ anterior, era desnecessaria nova
comunicacdo ao Congresso Nacional, facultando desde logo aos impetrantes ingressarem em
juizo para a obten¢do da reparacao devida, nos seguintes termos:

Reconhecido o estado de mora inconstitucional do Congresso Nacional - {inico
destinatario do comando para satisfazer, no caso, a prestacdo legislativa reclamada -
e considerando que, embora previamente cientificado no Mandado de Injungdo n.
283, rel. Min. Septlveda Pertence, absteve-se de adimplir a obrigacdo que lhe foi
constitucionalmente imposta, torna-se "prescindivel nova comunicagdo a instituigdo

parlamentar, assegurando-se aos impetrantes, "desde logo", a possibilidade de

ajuizarem, "imediatamente", nos termos do direito comum ou ordinario, a acdo de

~ A+ . [ . s -1
reparacdo de natureza economica instituida em seu favor pelo preceito transitorio 3,

Outro julgamento que demonstra essa mudanga na orientagdo do STF ¢ o do MI 232,
em que se apreciou o pedido de entidade beneficente de assisténcia social acerca do alcance
do § 7° do art. 195 da Constituicao de 1988, que determina a isen¢do de contribui¢do para
seguridade social das entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias
estabelecidas em lei. Decorridos mais de dois anos da promulgacao da Carta, tal lei ndo havia
ainda sido editada, apesar de o art. 59'°7 do ADCT haver fixado um prazo maximo de seis

meses para sua apresentacao e outros seis para que fosse apreciada pelo Congresso Nacional.

A Suprema Corte declarou o estado de mora do Congresso Nacional, fixando-lhe o
prazo de seis meses para que elaborasse a aludida lei, sob pena de, vencido o prazo, sem
legislar, passasse o impetrante a gozar da imunidade requerida. Consta da ementa desse

julgado:

Mandado de injun¢do. Legitimidade ativa da requerente para impetrar mandado de
injungdo por falta de regulamentacdo do disposto no § 7° do artigo 195 da
Constitui¢do Federal. Ocorréncia, no caso, em face do disposto no artigo 59 do
ADCT, de mora, por parte do Congresso, na regulamentacdo daquele preceito
constitucional. Mandado de injung¢do conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido
para declarar-se o estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim
de que, no prazo de seis meses, adote ele as providencias legislativas que se impoem
para o cumprimento da obrigacdo de legislar decorrente do artigo 195, § 7°, da

135 STF, MI 283, DJ 14.11.1991, JSTF, LEX 158, fev. 1992, p. 110.

136 STF, MI 284, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 26.06.1992. No mesmo sentido, as decisdes proferidas nos MI
447, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 01.07.1994; MI 439, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 19.12.1994; MI 543, Rel.
Min. Octavio Gallotti, DJ 24.05.2002 € MI 562, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 20.06.2003.

137 ADCT, art. 59: “Os projetos de lei relativos a organizagdo da seguridade social e aos planos de custeio ¢ de
beneficio serdo apresentados no prazo maximo de seis meses da promulgacdo da Constituicdo ao Congresso
Nacional, que tera seis meses para aprecia-los”.
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Constitui¢do, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa obriga¢do se cumpra,

. . g1
passar o requerente a gozar da imunidade requerida'>®.

A respeito do mencionado julgado, Luis Roberto Barroso enfatiza:

Note-se, no entanto, que, na hipdtese aqui versada, o tribunal ndo precisara suprir
qualquer lacuna normativa. Limitar-se-4 a considerar autoaplicavel norma que
conferia um direito, mas o condicionava ao preenchimento de requisitos que a lei
ditaria. Nao ha, pois, maior dificuldade, nem se exige do Judiciario uma atuagdo de
integraciio da norma juridica'®.

Gilmar Mendes, por sua vez, entende que:

As decisdes proferidas nos Mandados de Injungdo n. 283 (Rel. Sepulveda Pertence),
232 (Rel. Moreira Alves) e 284 (Rel. Celso de Mello) sinalizam para uma nova
compreensdo do instituto e a admissdo de uma solug@o “normativa” para a decisdo
judicial.

Cumpre salientar que no final de 2007, o Supremo Tribunal Federal introduziu
modificagdo substancial na técnica de decisao do mandado de injuncdo. A mudanga se deu em
questdo envolvendo o direito de greve do servidor publico, previsto no art. 37, VII'*’, da
Constitui¢do Federal, que exige a edigdo de lei especifica para disciplinar o tema. Diante da
inexisténcia de lei, o STF nao admitia a concretizacdo direta da norma constitucional, de
modo que o referido direito ndo poderia ser exercido pelos servidores. O Tribunal limitava-se
a declaragdo da existéncia da mora legislativa para a edigdo de norma reguladora
especifica'*'.

A 1novagdo ocorreu no julgamento dos Mandados de Injuncao n. 670, 708 e 712, em
que a Corte, além de declarar a omissao legislativa, adotou regulacao provisoria ao determinar
a aplicagcdo, no que couber, da Lei n. 7.783/89, que dispde sobre o exercicio do direito de
greve na inciativa privada. A decisdo aplicou-se a todos os servidores, afastando os efeitos da
omissdo legislativa em carater geral. Nesse ponto, ficaram vencidos os Ministros Marco
Aurélio, Joaquim Barbosa e¢ Enrique Ricardo Lewandowski, que limitavam a decisdo a
categoria representada pelos respectivos sindicatos e estabeleciam condicdes especificas para
o exercicio das paralisacoes.

Eis, em resumo, os principais fatos ocorridos em torno das agdes mencionadas:

138 STF, MI 232, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 27.03.1992.

139 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 175.

140 CF/88, art. 37, VII: “o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica”.

"I STF, MI 20, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 22.11.1996; MI 485, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 23.08.2002 e
MI 585, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ 02.08.2002.
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O Tribunal concluiu julgamento de trés mandados de injungdo impetrados,
respectivamente, pelo Sindicato dos Servidores Policiais Civis do Espirito Santo -
SINDIPOL, pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educac¢do do Municipio de Jodo
Pessoa - SINTEM, e pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder Judiciario do
Estado do Para - SINJEP, em que se pretendia fosse garantido aos seus associados o
exercicio do direito de greve previsto no art. 37, VII, da CF (...). O Tribunal, por
maioria, conheceu dos mandados de injung¢@o ¢ propds a solugdo para a omissdo
legislativa com a aplicagdo, no que couber, da Lei 7.783/89, que dispde sobre o
exercicio do direito de greve na iniciativa privada. No MI 670/ES e no MI 708/DF
prevaleceu o voto do Min. Gilmar Mendes. Nele, inicialmente, teceram-se
consideragdes a respeito da questdo da conformagdo constitucional do mandado de
injungdo no Direito Brasileiro e da evolugdo da interpretagdo que o Supremo lhe tem
conferido. Ressaltou-se que a Corte, afastando-se da orientagdo inicialmente
perfilhada no sentido de estar limitada a declaragdo da existéncia da mora legislativa
para a edicdo de norma regulamentadora especifica, passou, sem assumir
compromisso com o exercicio de uma tipica fungdo legislativa, a aceitar a
possibilidade de uma regulagdo proviséria pelo proprio Judiciario. Registrou-se,
ademais, o quadro de omissdo que se desenhou, ndo obstante as sucessivas decisoes
proferidas nos mandados de injun¢@o. Entendeu-se que, diante disso, talvez se
devesse refletir sobre a adogdo, como alternativa proviséria, para esse impasse, de
uma moderada sentenca de perfil aditivo. Aduziu-se, no ponto, no que concerne a
aceitacdo das sentencas aditivas ou modificativas, que elas sdo em geral aceitas
quando integram ou completam um regime previamente adotado pelo legislador ou,
ainda, quando a solugdo adotada pelo Tribunal incorpora "solugdo
constitucionalmente obrigatéria". Salientou-se que a disciplina do direito de greve
para os trabalhadores em geral, no que tange as denominadas atividades essenciais, é
especificamente delineada nos artigos 9 a 11 da Lei 7.783/89 e que, no caso de
aplicagdo dessa legislagdo a hipdtese do direito de greve dos servidores publicos,
afigurar-se-ia inegavel o conflito existente entre as necessidades minimas de
legislagdo para o exercicio do direito de greve dos servidores publicos, de um lado,
com o direito a servigos publicos adequados e prestados de forma continua, de outro.
Assim, tendo em conta que ao legislador ndo seria dado escolher se concede ou néo
o direito de greve, podendo tdo-somente dispor sobre a adequada configuracdo da
sua disciplina, reconheceu-se a necessidade de uma solu¢do obrigatéria da
perspectiva constitucional. Por fim, concluiu-se que, sob pena de injustificada e
inadmissivel negativa de prestacdo jurisdicional nos ambitos federal, estadual e
municipal, seria mister que, na decisdo do writ, fossem fixados, também, os
parametros institucionais e constitucionais de defini¢do de competéncia, provisoria e
ampliativa, para apreciagdo de dissidios de greve instaurados entre o Poder Publico e
os servidores com vinculo estatutdrio. Dessa forma, no plano procedimental,
vislumbrou-se a possibilidade de aplicagdo da Lei 7.701/88, que cuida da
especializagdo das turmas dos Tribunais do Trabalho em processos coletivos. No MI
712/PA, prevaleceu o voto do Min. Eros Grau, relator, nessa mesma linha. Ficaram
vencidos, em parte, nos trés mandados de injun¢do, os Ministros Ricardo
Lewandowski, Joaquim Barbosa € Marco Aurélio, que limitavam a decisdo a
categoria representada pelos respectivos sindicatos e estabeleciam condigdes
especificas para o exercicio das paralisagdes. Também ficou vencido, parcialmente,
no MI 670/ES, o Min. Mauricio Corréa, relator, que conhecia do writ apenas para
certificar a mora do Congresso Nacional'*.

Em momento posterior, o STF julgou procedente o Mandado de Injungdo n. 721 para
garantir a impetrante o exercicio imediato do direito a aposentadoria especial prevista no art.

40, § 4°'*, da Constitui¢io Federal, por meio da aplicacdo analdgica do art. 57, § 1°'*, da Lei

2 Inf. STF n. 485, MI 670, Rel. Min. Mauricio Corréa, MI 708, Rel. Min. Gilmar Mendes, e MI 712, Rel. Min.
Eros Grau, julgamento em 25.10.2007, DJ 31.10.2008.

'3 CF/88, art. 40, § 4% “E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de
aposentadoria aos abrangidos pelo regime de que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
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n. 8.213/91, que regula a matéria em relagdo aos trabalhadores em geral'*. Insta frisar que no
julgamento da questdo de ordem suscitada no Mandado de Injungdo n. 795, a Corte, por
maioria, autorizou que os Ministros decidam monocratica e definitivamente os casos idénticos

.y cq: 14
aos ja decididos por ela'*®.

Por fim, cabe trazer a lume o novo posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal
Federal nos mandados de injuncdo impetrados contra a omissdo referente a edicdo da lei
prevista no art. 7°, XXI'*’, da Constitui¢do. O Tribunal dava provimento as a¢des unicamente
para declarar a mora e comunicar a decisdo ao Congresso Nacional para que suprisse o seu

. . . 14
dever constitucional de legislar'*®.

A postura do STF sinalizou importante mudanga quando da analise conjunta dos
Mandados de Injungdao n. 943, 1010, 1074 e 1090. O Tribunal, por unanimidade, julgou
procedentes as referidas acdes, porém suspendeu o julgamento, em 22.06.2011, para posterior
explicitacdo do seu dispositivo final. Isso ocorreu tendo em vista o intuito dos Ministros de
consolidarem proposta conciliatoria quanto a forma de concretizacdo do direito ao aviso

prévio proporcional ao tempo de servico.

Observa-se que nesse caso especifico a Corte estava disposta a oferecer uma “solugao

normativa criativa” para o exercicio desse direito constitucional, ainda que apenas aos

complementares, os casos de servidores: I portadores de deficiéncia; II que exercam atividades de risco; III cujas
atividades sejam exercidas sob condi¢des especiais que prejudiquem a satde ou a integridade fisica.”

1441, 8.213/91, art. 57, § 1° : “A aposentadoria especial sera devida, uma vez cumprida a caréncia exigida nesta
Lei, ao segurado que tiver trabalhado sujeito a condigdes especiais que prejudiquem a saude ou a integridade
fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte) ou 25 (vinte e cinco) anos, conforme dispuser a lei. § 1° A aposentadoria
especial, observado o disposto no art. 33 desta Lei, consistira numa renda mensal equivalente a 100% (cem por
cento) do salario-de-beneficio.”

145 STF, MI 721, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 30.08.2007. Confira-se a ementa do julgado: “MANDADO DE
INJUNCAO - NATUREZA. Conforme disposto no inciso LXXI do artigo 5° da Constitui¢ao Federal, conceder-
se-a mandado de injungdo quando necessario ao exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania ¢ a cidadania. H4 agdo mandamental e ndo simplesmente
declaratoria de omissdo. A carga de declaragdo ndo é objeto da impetragdo, mas premissa da ordem a ser
formalizada. MANDADO DE INJUNCAO - DECISAO - BALIZAS. Tratando-se de processo subjetivo, a
decisdao possui eficacia considerada a relagdo juridica nele revelada. APOSENTADORIA - TRABALHO EM
CONDICOES ESPECIAIS - PREJUIZO A SAUDE DO SERVIDOR - INEXISTENCIA DE LEI
COMPLEMENTAR - ARTIGO 40, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Inexistente a disciplina especifica
da aposentadoria especial do servidor, impde-se a adogdo, via pronunciamento judicial, daquela propria aos
trabalhadores em geral - artigo 57, § 1°, da Lei n°® 8.213/91.” No mesmo sentido, verificam-se os MI 758, Rel.
Min. Marco Aurélio, DJ 26.09.2008; MI 788, Rel. Min. Carlos Britto, DJ 08.05.2009 ¢ MI 795, Rel. Min.
Carmen Lucia, DJ 22.05.2009.

%6 STF, QO no MI 795, Rel. Min. Carmen Lucia, DJ 15.04.2009.

147 CF/88, art. 7°, XXI: “Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de
sua condigdo social: XXI - aviso prévio proporcional ao tempo de servigo, sendo no minimo de trinta dias, nos
termos da lei”.

" STF, MI 369, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 26.02.1993; MI 95, Rel. Min. Septlveda Pertence, DJ
18.06.1993; MI 124, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 18.06.93; MI 278, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ 14.12.2001;
MI 695, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 20.04.2007 ¢ MI 945, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 16.6.09.
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impetrantes. Afinal, o tema do aviso prévio proporcional se diferenciava daquele relativo ao
direito de greve e a aposentadoria por ndo existir, at¢ aquele momento, qualquer parametro

normativo, no ordenamento juridico brasileiro, que pudesse ser aplicado de forma analogica.

Ocorre que, em 11 de outubro de 2011, foi publicada a Lei n. 12.506, que finalmente
apresentou a regulamentacao do instituto do aviso prévio proporcional ao tempo de servigo,
previsto no art. 7°, inciso XXI da Carta Politica. Em 06.02.2013, o STF deu continuidade ao
julgamento e determinou a aplicagdo judicial dos parametros idénticos ao da Lei 12.506/11
a0s casos em exame, assim como autorizou os Ministros a aplicarem monocraticamente esse
entendimento aos mandados de injuncdo pendentes de julgamento, desde que impetrados

antes do advento da lei regulamentadora'®.

Com isso, a Corte considerou que a superveniéncia da lei regulamentadora do aviso
prévio ndo tinha o conddo de prejudicar a continuidade dos julgamentos dos mandados de
injuncdo impetrados anteriormente a publicacio da mencionada lei, sendo o caso, de
procedéncia dos pedidos para aplicacao judicial de parametros similares aos enunciados pela

Lei1 12.506/2011.

"> STF, MI 943, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 02.05.2013; MI 1010, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 02.05.2013;
MI 1074, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 02.05.2013, e MI 1090, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 23.04.2013
(Acordaos idénticos). Confira-se a ementa dos julgados: “Mandado de injungdo. 2. Aviso prévio proporcional ao
tempo de servigo. Art. 7°, XXI, da Constituicdo Federal. 3. Auséncia de regulamentagdo. 4. Ac¢do julgada
procedente. 5. Indicag@o de adiamento com vistas a consolidar proposta conciliatdria de concretizagao do direito
ao aviso prévio proporcional. 6. Retomado o julgamento. 7. Advento da Lei 12.506/2011, que regulamentou o
direito ao aviso prévio proporcional. 8. Aplicagdo judicial de parametros idénticos aos da referida legislagdo. 9.
Autorizag¢do para que os ministros apliquem monocraticamente esse entendimento aos mandados de injung@o
pendentes de julgamento, desde que impetrados antes do advento da lei regulamentadora . 10. Mandado de
injungdo julgado procedente.” Foram opostos embargos de declaragdo nessas ac¢des, que foram parcialmente
acolhidos para reconhecer a ilegitimidade passiva da Companhia Vale do Rio Doce, todavia a manté-la no feito
na qualidade de interessada.
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CAPITULO III

3. DECISOES MANIPULATIVAS COM EFEITOS
ADITIVOS EM PROCESSOS DE CONTROLE DA OMISSAO

Apos discorrer a respeito da evolugdo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal
nos processos de controle da omissdo, resta evidente que a mera comunicagdo ao orgao estatal
inadimplente para que edite a providéncia reclamada ndo tem o conddo de sanar a viola¢do
relativa a omissdo inconstitucional. Com o intuito de assegurar a for¢a normativa e a
supremacia constitucional, o presente trabalho pretende conceituar as sentencas'
manipulativas com efeitos aditivos e sugerir a utilizacdo dessa técnica decisoria no ambito dos

mstrumentos de controle da omissao.

Serdao abordados exemplos de casos em que foram utilizadas as decisdes manipulativas
de efeitos aditivos na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, bem como serdo

apontados alguns limites a sua utilizacao na jurisdi¢do constitucional.

3.1 Conceituacio de decisdes manipulativas com efeitos aditivos

As sentencas manipulativas comportam diversas diferenciacdes e classificacdes.
Adota-se no presente estudo a classificagdo proposta pelo jurista portugués Carlos Blanco de
Morais, por ser a mais aprofundada e abrangente. Segundo Blanco de Morais, as sentengas
manipulativas sdo aquelas que “determinam a modelagdo do sentido ou dos efeitos da norma

151 ~ r © o~ , . ,q.
»131 S0 também chamadas de decisdes de carater intermédio porque

submetida a julgamento
se colocam como um meio-termo entre as decisdes de inconstitucionalidade que retiram a

norma do ordenamento juridico e decisdes que rejeitam a inconstitucionalidade.

Carlos Blanco de Morais identifica as sentencas manipulativas como o género no qual
estdo inseridas: a) as decisdes que modulam a eficacia temporal da declaracdo de

inconstitucionalidade; b) as decisdes interpretativas condicionais que sdo aquelas em que se

139 O termo “sentenga” sera empregado no sentido lato, de forma a abranger as decisdes e os acordos.
131 MORALIS, Carlos Blanco de. As sentengas com efeitos aditivos. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As
sentengas intermédias da justi¢a constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 17.
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mantém o texto da norma, porém condicionado a adocdo ou exclusio de determinada

. o v~ . . 152
interpretacio; c) as decisdes de efeitos aditivos'>>.

O jurista destaca que

Foi fundamentalmente para dar resposta a necessidade de se fixarem critérios de

preenchimento de omissdes relativas inconstitucionais ou de lacunas geradas pela

propria decisdo de inconstitucionalidade que nasceram as sentengas com efeitos
L. 153

aditivos

Em sentido lato, as sentengas com efeitos aditivos sdo as decisdes positivas de
inconstitucionalidade de cujo contetido resulte, tanto um juizo de invalidade, com a indicagao
de uma norma ou de um principio normativo que assegurem a criagdo de condi¢des para que o
Direito que conformou o objeto da mesma sentenca se compatibilize futuramente com a

s o~ 154
Constituicdo'**.

As sentencas aditivas sdo formadas por uma componente ablativa, que supde a
eliminacdo, em regra parcial, de uma norma juridica, em virtude de sua inconstitucionalidade,
e de uma componente reconstrutiva, consistente na identificagdo de um critério juridico de
decisdo passivel de ser junto a uma norma ou ao seguimento remanescente, de forma a que
sejam criadas condi¢des de conformidade do sentido recomposto com a Constituicio'™.
Nesse segundo momento, com a jun¢ao de um critério normativo ao segmento remanescente

de um preceito julgado inconstitucional, configura-se o efeito aditivo.

Além disso, as sentencas aditivas em sentido amplo englobam, conforme Carlos
Blanco de Morais, as demolitorias com efeitos aditivos, as aditivas em sentido estrito, as

o ., . . 1
aditivas de principio e as substitutivas'*.

Lucas Nogueira Israel explica a subclassificagdo das sentencas aditivas em sentido

amplo, tal qual exposta por Carlos Blanco de Morais.

As sentencas demolitérias sdo aquelas que decorrem da eliminagdo ou “demolicdo” de
uma norma constitucional que restrinja, explicita ou implicitamente, a titularidade ou o

exercicio de um direito, de maneira que outra norma — que pode ou ndo estar presente na

132 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o direito do contencioso constitucional. Tomo 11. 2 ed.
Coimbra: Coimbra ed., 2011, p. 316.

'3 Idem, p. 316.

1% Idem, p. 411.

155 Idem, p. 417.

136 Idem, p. 418.
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mesma disposi¢cdo — cujo conteudo se encontrava restringido pela primeira, passe a expandir

. A . -~ 1
automaticamente seu 4mbito de previsio'”’.

As sentencgas aditivas em sentido estrito, por sua vez, sdo decisdes em que o Tribunal
nao apenas declara a inconstitucionalidade parcial de uma disposicdo normativa, mas, ao
mesmo tempo, repara a lacuna gerada pela invalidacdo, identificando uma norma aplicavel a
espécie. Distinguem-se das sentengas demolitorias, porque, aqui, a componente aditiva ndo ¢
efeito direto da propria operacdo de remocao da norma inconstitucional constritora de direitos,

. o .. . 1
mas, sim, resultado da operagado “criativa” do Tribunal 38,

Diferentemente das sentencas aditivas em sentido estrito em que o Tribunal, na
componente reconstrutiva, indica a norma aplicavel ao caso, nas sentencas aditivas de
principio, a Corte Constitucional, apos declarar inconstitucional a disciplina legislativa em
julgamento, limita-se a enunciar um principio constitucional que deve ser observado pelo
legislador na elaboracdo das disposigdes que vierem a suprir a omissdo ou pelo juiz na

~ 1
resolucdo do caso concreto'”’.

Por fim, as sentencas substitutivas consistem em decisdes em que a Corte declara nao
a inconstitucionalidade do preceito na parte em que ndo prevé determinada hipdtese, mas,
sim, na parte em que prevé determinada situacdao, em vez de outra, operando, em seguida, a
propria sentenga a substituicdo do segmento normativo contrario a Constituicao por outro que

. . . 1
esteja em conformidade com a Lei Fundamental'®’.

3.2 Sentencas manipulativas com efeitos aditivos na jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal

O Supremo Tribunal Federal imprimiu um carater aditivo, inovando o ordenamento

juridico, tanto por meio das acgdes do sistema concentrado de controle, como nas acdes diretas

157 ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacdo constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5, n 2, dez 2011, p. 28.
'8 Idem, p. 29. Segundo Blanco de Morais, as sentengas aditivas em sentido estrito podem ser classificadas em:
a) tendo em vista a natureza do bem protegido, sentencgas aditivas de garantia e sentengas aditivas de prestagdo;
b) tendo em mente a forma da operacdo ablativa, sentencas aditivas sem reducdo de texto e¢ sentengas aditivas
com redugdo de texto; c) tendo em conta as razdes que presidem a operagdo construtiva, sentencas aditivas de
conteido corretivo ¢ sentengas aditivas de conteudo integrativo (MORAIS, Carlos Blanco de. Justica
constitucional: o direito do contencioso constitucional. Tomo II. 2 ed. Coimbra: Coimbra ed., 2011, p. 428).
'3 ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
é(()iitivos: por uma conformacgéo constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5, n 2, dez 2011, p. 31.
Idem, p. 32.
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decididas com uso de interpretacdo conforme com efeitos aditivos, quanto através dos
remédios constitucionais individuais, sendo numerosos os casos em que, por exemplo, o

, o .. . .. ~ 161
veiculo da pretensio aditiva foi 0 mandado de injungéo'®".

Serdo abordados alguns casos emblematicos elencados pela doutrina, a fim de

demonstrar que o Supremo Tribunal ja tem utilizado essa técnica decisoria.

A principio, mencione-se o julgamento do Recurso Ordindrio em Mandado de
Seguranca n. 22.307, ocasido em que se discutiu a possibilidade de extensdo jurisprudencial
da revisao de vencimentos, em percentual de 28,86 %, para alcancar categorias de servidores
publicos ndao contempladas na lei que disciplinou a revisdo. O Tribunal, por maioria, entendeu
desnecessaria lei especifica que estendesse a revisdo de vencimentos aos servidores nao

atingidos e determinou, de plano, o reajuste nas folhas de pagamento'®*.

Resta evidente desse modo o carater marcantemente aditivo da decisdo ao estender a
revisdo de vencimentos a uma categoria de servidores publicos nao contemplada

originalmente pela norma'®.

Outro caso de extensdo do ambito subjetivo de incidéncia da norma ocorreu no
julgamento da ADIn 2.652, no qual se analisou a constitucionalidade do paragrafo tnico'®* do

art. 14 do Cddigo de Processo Civil, que, ao tratar da imposicdo de multa para o caso de

1! MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8. ed. rev., e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1274.

192 STF, RMS 22307, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 13.06.1997. Confira-se a ementa do julgado: “RECURSO
ORDINARIO - PRAZO - MANDADO DE SEGURANCA - SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. O siléncio da
legisla¢do sobre o prazo referente ao recurso ordinario contra decisdes denegatdrias de seguranga, ou a estas
equivalentes, como € o caso da que tenha implicado a extingdo do processo sem julgamento do mérito - mandado
de seguranga n° 21.112-1/PR (AGRG), relatado pelo Ministro Celso de Mello, perante o Plenario, cujo acérdado
foi publicado no Diario da Justica de 29 de junho de 1990, a pagina 6.220 - ¢ conducente a aplicagdo analdgica
do artigo 33 da Lei n® 8.038/90. A oportunidade do citado recurso submete-se a dilagdo de quinze dias.
REVISAO DE VENCIMENTOS - ISONOMIA. "a revisdo geral de remuneragio dos servidores piiblicos, sem
distin¢do de indices entre servidores publicos civis ¢ militares, far-se-4 sempre na mesma data" - inciso X -
sendo irredutiveis, sob o angulo ndo simplesmente da forma (valor nominal), mas real (poder aquisitivo) os
vencimentos dos servidores publicos civis e militares - inciso XV, ambos do artigo 37 da Constitui¢do Federal.”
1 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p.301-302. E também MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 8. ed. rev., e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2013, p. 1274; MORALIS, Carlos Blanco de.
Justica constitucional: o direito do contencioso constitucional. Tomo II. 2 ed. Coimbra: Coimbra ed., 2011, p.
323; ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo ¢ as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacado constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5,n 2, dez 2011, p. 34.

194 CPC, art. 14, paragrafo inico: “Ressalvados os advogados que se sujeitam exclusivamente aos estatutos da
OAB, a violagdo do disposto no inciso V deste artigo constitui ato atentatorio ao exercicio da jurisdigdo,
podendo o juiz, sem prejuizo das sangdes criminais, civis e processuais cabiveis, aplicar ao responsavel multa em
montante a ser fixado de acordo com a gravidade da conduta e no superior a vinte por cento do valor da causa;
ndo sendo paga no prazo estabelecido, contado do transito em julgado da decisdo final da causa, a multa sera
inscrita sempre como divida ativa da Unido ou do Estado”.
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descumprimento de decisdes judiciais, ressalvou os advogados que se sujeitavam
exclusivamente aos estatutos da Ordem dos Advogados do Brasil. Argumentou a associagao
autora que esse dispositivo permitia ao juiz aplicar multa aos advogados publicos, vez que nao
sujeitos apenas aos estatutos da OAB, mas também as leis que os vinculam ao respectivo ente
publico. Desse modo, em flagrante violacao do principio da isonomia, apenas os advogados
particulares estariam imunes a san¢do, ndo obstante a identidade de atividades. Diante disso, a
Corte julgou procedente a a¢do para, sem redugdo de texto, dar interpretacdo conforme a
Constitui¢do Federal ao pardgrafo unico do art. 14 do CPC, para ficar claro que a ressalva
contida na parte inicial desse artigo alcanga todos os advogados, independentemente de

. . , . . rqe 1
estarem sujeitos também a outros regimes juridicos'®.

Observa-se que o Tribunal, a pretexto de dar interpretagdo conforme a Constitui¢ao ao
preceito em questao, proferiu uma decisdo aditiva em sentido estrito, na medida em que, por
violacdo ao principio da igualdade, declarou inconstitucional a norma na parte em que nao

. ’1.1: 1
previu os advogados publicos'®.

Também de marcado carater aditivo, porém de natureza demolitoria'®’, registre-se a
decisdo prolatada na ADIn 3.105, em que a Suprema Corte, também por ofensa ao principio
da isonomia, declarou a inconstitucionalidade das expressdes “cinquenta por cento do” e
“sessenta por cento do” contidas no pardgrafo tnico do art. 4° da Emenda Constitucional n.
41, de 19 de dezembro de 2003, garantindo a todos os servidores e pensionistas da Unido, dos

estados, do Distrito Federal e dos municipios, sem qualquer distingdo, o pagamento da

195 STF, ADI 2652, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 14.11.2003. Confira-se a ementa do julgado: “EMENTA:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. IMPUGNACAO AO PARAGRAFO UNICO DO
ARTIGO 14 DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL, NA REDACAO DADA PELA LEI 10358/2001.
PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. Impugnagio ao paragrafo tmico do artigo 14 do Codigo de Processo Civil, na
parte em que ressalva "os advogados que se sujeitam exclusivamente aos estatutos da OAB" da imposigdo de
multa por obstruc¢do a Justiga. Discrimina¢do em relagdo aos advogados vinculados a entes estatais, que estdo
submetidos a regime estatutario proprio da entidade. Violagdo ao principio da isonomia ¢ ao da inviolabilidade
no exercicio da profissdo. Interpretacdo adequada, para afastar o injustificado discrimen. 2. Ag¢8o Direta de
Inconstitucionalidade julgada procedente para, sem reducdo de texto, dar interpretacdo ao paragrafo tinico do
artigo 14 do Cddigo de Processo Civil conforme a Constitui¢ao Federal e declarar que a ressalva contida na parte
inicial desse artigo alcanc¢a todos os advogados, com esse titulo atuando em juizo, independentemente de estarem
sujeitos também a outros regimes juridicos.”

1% JSRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacado constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5, n 2, dez 2011, p. 36.

7 MORALIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o direito do contencioso constitucional. Tomo II. 2 ed.
Coimbra: Coimbra ed., 2011, p. 323. E também ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo
e as Decisdes Manipulativas com Efeitos Aditivos: por uma conformagdo constitucionalmente adequada. Revista
da PGBC, v 5,n2,dez 2011, p. 36.
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contribui¢do previdencidria nos moldes da regra geral prevista no § 18'°® do art. 40 da

Constituicdo Federal'®’.

Cabe ressaltar, ainda, a decisdo proferida na ADInMC 2.332 em que se discutiu a
validade do art. 15-A do Decreto-Lei n. 3.365, de 21 de junho de 1941, alterado por medida
provisdria, que, entre outros temas, dispds na parte final que os juros compensatorios na
desapropriacao direta deveriam incidir sobre a diferenca entre o preco ofertado em juizo e o
valor indenizatdrio fixado na sentenca. O Tribunal, em aten¢do ao principio constitucional do
prévio e justo preco, deferiu em parte a medida liminar, a pretexto de dar interpretagdo
conforme a Constituicao, alterou a base de calculo dos juros compensatorios, estabelecendo
que estes devem incidir sobre a diferenga entre 80% (oitenta por cento) do prego ofertado em
juizo — percentual maximo possivel de levantamento nos termos do art. 33, § 2°, do Decreto-
Lei n. 3.365, de 1941 — e o valor do bem fixado na sentenca'”’. Segundo Lucas Nogueira

C o~ . . . - 171
Israel, trata-se de decisdo manipulativa de natureza substitutiva'’".

18 CF/88, art. 40, § 18: “Incidira contribui¢iio sobre os proventos de aposentadorias ¢ pensdes concedidas pelo
regime de que trata este artigo que superem o limite maximo estabelecido para os beneficios do regime geral de
previdéncia social de que trata o art. 201, com percentual igual ao estabelecido para os servidores titulares de
cargos efetivos.”

' "STF, ADIn 3105, Rel. Min. Cezar Peluzo, DJ 18.02.2005. Confira-se trecho da ementa: 3.
Inconstitucionalidade. Agdo direta. Emenda Constitucional (EC n°® 41/2003, art. 4°, § tnico, I e II). Servidor
publico. Vencimentos. Proventos de aposentadoria e pensdes. Sujei¢do a incidéncia de contribuicdo
previdenciaria. Bases de calculo diferenciadas. Arbitrariedade. Tratamento discriminatorio entre servidores e
pensionistas da Unido, de um lado, e servidores e pensionistas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
de outro. Ofensa ao principio constitucional da isonomia tributaria, que ¢é particularizagdo do principio
fundamental da igualdade. Ac¢@o julgada procedente para declarar inconstitucionais as expressoes "cinquenta por
cento do" e "sessenta por cento do", constante do art. 4°, § unico, I e II, da EC n°® 41/2003. Aplicagdo dos arts.
145, § 1°, ¢ 150, 11, cc. art. 5° caput e § 1°, ¢ 60, § 4°, IV, da CF, com restabelecimento do carater geral da regra
do art. 40, § 18. Sdo inconstitucionais as expressdes "cinqiienta por cento do" e "sessenta por cento do",
constantes do § unico, incisos I e II, do art. 4° da Emenda Constitucional n° 41, de 19 de dezembro de 2003, ¢ tal
pronuncia restabelece o carater geral da regra do art. 40, § 18, da Constituigdo da Republica, com a redagdo dada
por essa mesma Emenda”.

"7 STF, ADIn 2332, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 02.04.2004. Confira-se trecho da ementa: “EMENTA: - Agdo
direta de inconstitucionalidade. Artigo 1° da Medida Provisoria n°® 2.027-43, de 27 de setembro de 2000, na parte
que altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, introduzindo o artigo 15-A, com seus paragrafos, e
alterando a redacdo do paragrafo primeiro do artigo 27. [...] Quanto a base de calculo dos juros compensatorios
contida também no "caput" desse artigo 15-A, para que ndo fira o principio constitucional do prévio e justo
preco, deve-se dar a ela interpretagdo conforme a Constituicdo, para se ter como constitucional o entendimento
de que essa base de calculo sera a diferenca eventualmente apurada entre 80% do prego ofertado em juizo e o
valor do bem fixado na sentenga. [...] Deferiu-se em parte o pedido de liminar, [...] para dar ao final desse
"caput" interpretacdo conforme a Constitui¢ao no sentido de que a base de calculo dos juros compensatorios sera
a diferenga eventualmente apurada entre 80% do preco ofertado em juizo e o valor do bem fixado na sentenca
""" ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacao constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5, n 2, dez 2011, p. 37. No
mesmo sentido, MENDES, Gilmar Ferreira;, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.
8. ed. rev., e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1273.
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Destaca-se, igualmente, o julgamento conjunto, pelo Plenario do Supremo Tribunal
Federal, dos Mandados de Seguranca n. 26.602, 26.603 e 26.604, em que se assentou que o
abandono, pelo parlamentar, da legenda pela qual foi eleito tem como consequéncia juridica a

o~ ~ . res 172
extingdo do mandato, embora ndo prevista expressamente na Carta Politica' .

Convém mencionar, também, a decisdo proferida no julgamento dos Mandados de
Injungao n. 670, 708 e 712, em que a Suprema Corte determinou a aplicagdo, aos servidores
publicos, da Lei n. 7.783/89, que dispde sobre o exercicio do direito de greve na iniciativa
privada, pelo que promoveu a extensio aditiva do ambito de incidéncia da norma'”. Para
Lucas Nogueira Israel, trata-se de exemplo de decisio aditiva em sentido estrito'”*. O autor
assinala ainda o julgamento do Mandado de Injun¢do n. 721, no qual o Tribunal estendeu a
aplicacdo da Lei n. 8.213/91, que trata da aposentadoria dos trabalhadores em geral, aos

\

servidores publicos, diante da mora legislativa em regulamentar o direito a aposentadoria

. 1
especial destes'”.

Salienta-se que Gilmar Mendes cita o julgamento dos Mandados de Injuncao n. 543 e

283 como outros exemplos da utilizagdo dessa técnica decisoria pelo STF'°.

3.3 Limites a utilizacdo de sentencas manipulativas com efeitos aditivos

Conforme restou demonstrado, as sentencas manipulativas com efeitos aditivos
exercem importante fungdo para a garantia do principio da isonomia, bem como para a

concretizagdo de direitos e garantias fundamentais. Entretanto, cumpre esbogar algumas

172 STF, MS 26.602, Rel. Min. Eros Grau, DJ 16.10.2008: “EMENTA: CONSTITUCIONAL. ELEITORAL.
MANDADO DE SEGURANCA. FIDELIDADE PARTIDARIA. DESFILIACAO. PERDA DE MANDATO.
ARTS. 14, § 3°, V E 55, 1 A VI DA CONSTITUICAO. [...] 1. Mandado de seguranga conhecido, ressalvado
entendimento do Relator, no sentido de que as hipdteses de perda de mandato parlamentar, taxativamente
previstas no texto constitucional, reclamam decisdo do Plenario ou da Mesa Diretora, ndo do Presidente da Casa,
isoladamente e com fundamento em decisdo do Tribunal Superior Eleitoral. 2. A permanéncia do parlamentar no
partido politico pelo qual se elegeu é imprescindivel para a manutengdo da representatividade partidaria do
proprio mandato. Dai a alteragdo da jurisprudéncia do Tribunal, a fim de que a fidelidade do parlamentar perdure
apos a posse no cargo eletivo. 3. O instituto da fidelidade partidaria, vinculando o candidato eleito ao partido,
passou a vigorar a partir da resposta do Tribunal Superior Eleitoral a Consulta n. 1.398, em 27 de margo de 2007.
4. O abandono de legenda enseja a extingdo do mandato do parlamentar, ressalvadas situa¢des especificas, tais
como mudangas na ideologia do partido ou persegui¢des politicas, a serem definidas e apreciadas caso a caso
pelo Tribunal Superior Eleitoral. [...] Ordem denegada”.

'3 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8. ed. rev., e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1274.

1" ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacao constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5,n 2, dez 2011, p. 39.

'3 Idem, p. 39.

176 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8. ed. rev., e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1274.
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limitagdes relevantes, sem pretensdo de esgotar o tema, para o uso dessa técnica decisoria no

ambito da jurisdi¢do constitucional, e, por conseguinte, nos processos de controle da omissao.

A respeito das sentengas demolitorias, Lucas Israel entende que ndo ha obice a sua
utilizag¢do, pois sua componente aditiva, como salientado, decorre da préopria declaracao de
inconstitucionalidade da norma restritiva. Logo, declarada inconstitucional a norma de

, . . . . , ., . 1
contetido limitativo, aplica-se a norma de carater geral ja existente'’’.

De igual modo, segundo ele, as sentencas aditivas de principios, por defini¢do,
mostram-se em harmonia com a Constituicao e a separagdao dos Poderes, na medida em que a
Corte limita-se a indicar um principio que deve ser observado pelo legislador ao prover a
disciplina necessaria para o exercicio de um direito constitucional ou entdo direcionar o

. . 1
magistrado no julgamento do caso concreto' .

Para o autor, o impasse frente a separagdo dos Poderes se instala no ambito das

sentencas aditivas em sentido estrito e das sentengas substitutivas.

Em relagdo as sentengas aditivas em sentido estrito, a limitacdo diz respeito a
impossibilidade de criar direito novo com o intuito de superar o estado de
inconstitucionalidade, sendo-lhe permitido apenas recorrer a principios ou regras juridicas
presentes no ordenamento juridico. A legitimidade dessa forma de sentenca ¢ decorrente de
uma imposi¢ao logica do sistema constitucional e legislativo, ou seja, fruto de uma solucao

. . . ;e ~ .y . s e RPN
constitucionalmente obrigatdria, e ndo de um juizo discricionario'”.

Nesse sentido, quando houver mais de uma solu¢do normativa possivel, todas elas
compativeis com a Constituicdo, ndo deve a Corte Constitucional proferir uma decisdo em
sentido estrito. Nessas hipdteses, recomenda-se ao Tribunal proferir uma sentenca aditiva de
principio, pois esta, a0 mesmo tempo em que orienta o juiz de primeiro grau na solugdao do
caso concreto, permite ao legislador reparar a omissdo gerada pela declaracdo de

. . . . 1
inconstitucionalidade'®’.

"7 ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacado constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5,n 2, dez 2011, p. 41.

'8 Idem, p. 41.

' Idem, p. 41. E também MORALIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucional. O contencioso constitucional
portugués: entre 0 modelo misto ¢ a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Ed, tomo II, 2005, p.
393-395; SAMPAIOQ, José Adércio Leite. As sentengas intermédias de constitucionalidade e o mito do legislador
negativo. In: SAMPAIO, José¢ Adércio Leite; CRUZ, flvaro Ricardo de Souza (Coords.). Hermenéutica e
Jurisdi¢do constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 180-181.

'80 ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacao constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5,n 2, dez 2011, p. 42.
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Outra questdo relevante ¢ aquela referente ao custo financeiro das decisdes e ao
principio constitucional do equilibrio orcamentario. Nesses casos, Lucas Israel adverte que a
Corte Constitucional deve proceder a uma ponderacdo dos valores em jogo'™ e, em
determinadas hipoteses, “reter, durante o tempo de vigéncia de uma Lei do Orgcamento de
Estado, a publicagdo de uma decisdo de inconstitucionalidade cujos efeitos impliquem, em

. [ . ’ 182
sede prestacional, um desequilibrio negativo grave ou sensivel ao Or¢amento™®?,

No tocante as sentencas substitutivas, Lucas Israel ressalta que estas,

via de regra, ndo se mostram legitimas, porquanto, em geral, ocupam o espago de
atuag@o discriciondrio reservado ao legislador ¢ ndo decorrem de uma solugdo
constitucionalmente obrigatoria. Entretanto, em certos casos, € possivel que a
componente reconstrutiva seja mero resultado de uma imposicdo legal ou

constitucional ou mesmo de uma interpretagdo sistematica e integrativa. Nessas

hipéteses, tem-se que as sentengas substitutivas podem ser admitidas'*’.

Outro aspecto limitador que se coloca no ambito das sentencas manipulativas diz
respeito ao Direito Penal. Isso ocorre devido ao seu carater eminentemente restritivo das
liberdades individuais, de modo que a norma penal incriminadora somente pode ser criada por
meio de lei em sentido estrito, elaborada pelo legislador em observancia ao processo
legislativo previsto na Constituigdo. Dessa forma, em razdo do principio da legalidade estrita,
torna-se inadmissivel na seara do Direito Penal a interpretagdo ou analogia in malam
partem'™*. Com isso, ndo se revelam legitimas quaisquer sentencas aditivas que impliquem a
incriminagdo de pessoas no tocante a fatos passados; que, ampliem, mesmo por via
demolitdria, a hipotese de incidéncia da norma penal incriminadora ou que introduzam no tipo

. . . 1
penal conceitos vagos e indeterminados'®’.

Por outro lado, Lucas Israel entende que

se a prolagdo de sentenca aditiva ndo se revela admissivel quando desfavoravel ao
réu, seu uso mostra-se legitimo quando in bonam partem. E que se os tribunais
podem interpretar a lei de forma extensiva ou fazer uso da analogia quando
favoravel ao réu, nada impede a prolacdo de decisdes manipulativas com efeitos

'8 [dem, p. 42.

'82 MORALIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucional. O contencioso constitucional portugués: entre o modelo
misto e a tentac¢@o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Ed, tomo II, 2005, p. 498.

'8 ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacédo constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5, n 2, dez 2011, p. 42-43.
'8 Idem, p. 44.

"85 Idem, p. 44. E também MORAIS, Carlos Blanco de. As sentengas com efeitos aditivos. In: MORAIS, Carlos
Blanco de (Coord.). 4s sentengas intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009, p. 107-108.
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aditivos com o escopo de, por exemplo, reduzir o ambito de incidéncia de uma

norma penal incriminadora'®’.

Nessa linha de raciocinio, o autor expde a impossibilidade de utilizacdo de sentengas
aditivas com o intuito de definir ou majorar tributos, bem como para ampliar o fato gerador,
porém se manifesta pela sua admissibilidade para estender um beneficio tributario, quando

. ., . .1
violado, por exemplo, o principio da isonomia'®’.

A despeito das limitagdes mencionadas, as sentencas manipulativas com efeitos
aditivos atuam sobre a necessidade de concretizar a Constituicdo, com fundamento na
reparacao imediata de omissdes € de lacunas cuja subsisténcia se revele ofensiva para a esfera
dos direitos e garantias fundamentais. Ao relatar essa posicdo favoravel, Carlos Blanco de
Morais aduz que

As sentencas com efeitos aditivos derivariam do principio da supremacia
constitucional, da potencialidade expansiva das normas constitucionais e da

competéncia autorizada dos tribunais constitucionais para interpretarem a

Constituigdo, para a complementarem ¢ para a fazerem aplicar, devendo, mesmo,

RN
serem elencadas de entre as fontes de Direito'®®.

Ap0s apresentar as caracteristicas gerais e algumas limitacdes relevantes do uso dessa
técnica decisoria, urge salientar as especificidades do mandado de injuncdo, tendo em vista
que a criagdo dessa acdo constitucional pelo legislador constituinte autorizou a edicao, pelo
orgao judicante, de uma norma concreta para reger a hipotese em julgamento, com a
finalidade de assegurar o exercicio de direito constitucional, prejudicado pela falta de norma
regulamentadora.

Com base nisso, o presente trabalho defende uma maior liberdade de atuagdo do Poder
Judicidrio nas agdes injuncionais, ao suprir a omissao legislativa, tendo por base viabilizar o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a

. . N . <. .1
nacionalidade, a soberania ¢ a cidadania 8.

'8 ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e as Decisdes Manipulativas com Efeitos
Aditivos: por uma conformacdo constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v 5,n 2, dez 2011, p. 44.

87 Idem, p. 45.

'8 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o direito do contencioso constitucional. Tomo 11. 2 ed.
Coimbra: Coimbra ed., 2011, p. 451.

'8 No mesmo sentido ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo e¢ as Decisdes
Manipulativas com Efeitos Aditivos: por uma conformagao constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v
5, n 2, dez 2011, p. 46. Entretanto, o autor faz a seguinte ressalva: “o provimento judicial, por se tratar de
processo subjetivo, deve ter eficacia inter partes, salvo quando incompativel com a natureza do direito objeto da
impetrag¢@o, bem como produzir efeitos até a edigdo da norma regulamentadora, resguardando, assim, a liberdade
de atuacdo do legislador.” (ISRAEL, Lucas Nogueira. O Paradigma do Legislador Negativo ¢ as Decisdes
Manipulativas com Efeitos Aditivos: por uma conformagao constitucionalmente adequada. Revista da PGBC, v
5,n2,dez 2011, p. 46).
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Repise-se, ainda, a extensdo possivel dos efeitos advindos de decisdo em mandado de

injungdo, consoante posicionamento de Gilmar Mendes:

O que se evidencia é a possibilidade de as decisdes nos mandados de injungdo
surtirem efeitos ndo somente para os impetrantes, mas também para 0s casos
idénticos ou semelhantes. Assim, em regra, a decisdo em mandado de injungdo,
ainda que dotada de carater subjetivo, comporta uma dimensdo objetiva, com
eficacia erga omnes, que serve para tantos quantos forem os casos que demandem a
superacao de uma omissdao geral do Poder Publico, seja em relagdo a uma
determinada conduta, seja em relagio a uma determinada lei"™”.

Por tudo isso, 0 novo posicionamento adotado pelo Supremo Tribunal Federal em sede

de mandado de injuncdo se coaduna com o entendimento ora apresentado.

Diante do avanco perpetrado pela Corte nas decisdes de mandado de injung¢do, advirta-

se que Luis Roberto Barroso alterou o seu posicionamento acerca da importancia do instituto:

Em edigdes anteriores, defendi a desnecessidade do mandado de injun¢@o, uma vez
que a decisdo produzida limitava-se a notificagdo do Poder omisso. Entendia
também que os juizes, ao identificarem uma lacuna normativa capaz de impedir o
exercicio de um direito, deveriam, como regra, integrar a ordem juridica, tal como
determina o art. 4° da Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro. Embora
essa possibilidade subsista, é possivel cogitar de uma utilidade pratica na
preservagdo do mandado de injun¢do, diante de sua reabilitagdo pela nova linha
jurisprudencial firmada pelo STF. E que a concentragdo da competéncia para
aprecia-lo nos tribunais, sobretudo no STF, propicia a possibilidade de decisdes em

. . . 1
carater geral, em beneficio da isonomia

Por fim, registra-se que o presente estudo se manifesta favoravelmente ao uso
mitigado das sentengas manipulativas com efeitos aditivos para o controle das omissdes
legislativas inconstitucionais, especialmente em relacdo as omissoes relativas, que excluem ou
discriminam determinados grupos ou categorias, ofendendo o principio da isonomia, bem

como em sede de mandado de injungao.

0 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 8. ed. rev., e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 1195.

I BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 6. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 177.
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CONCLUSAO

Observou-se, com este trabalho, o modo pelo qual os instrumentos juridicos de
controle da omissdo inconstitucional tem sido aplicados pelo Supremo Tribunal Federal.
Restou evidente que a mera declaracdo da mora inconstitucional e consequente cientificagao
do legislador inadimplente para a ado¢do das providéncias cabiveis atribui a esses
mecanismos juridicos carater insatisfatorio para a realizacdo de sua fungdo precipua, qual

seja, a de sanar a omissao inconstitucional.

Nesse sentido, acolhe-se o novo posicionamento da Corte nos processos de controle da
omissdo, especialmente em sede de mandado de injungdo, por meio da utilizagdo das

sentencas manipulativas com efeitos aditivos.

Com o escopo de preservar o espaco de atuacao discriciondrio do Poder Legislativo e,
ao mesmo tempo, respeitar a exigéncia do efetivo cumprimento das normas constitucionais,
defende-se o uso mitigado das sentengas manipulativas com efeitos aditivos, tendo em vista as

limitagdes anteriormente mencionadas.

Acredita-se que a sua utilizacdo atenuada € capaz de contribuir sobremaneira para a
efetividade dos direitos fundamentais e, consequentemente, para um verdadeiro Estado

democratico de direito.

Ademais, no tocante ao mandado de injun¢do, cabe enfatizar a expressa opcao do
legislador constituinte em conferir uma liberdade de atuagdo mais alargada por parte do Poder
Judiciario, a fim de viabilizar o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais ¢ das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Portanto, a importancia
juridica do mandado de injun¢do ¢ impor ao Judicidrio a tarefa de viabilizar o direito

. . 192
constitucional no caso concreto, quando da falta de norma regulamentadora'®>.

Essa perspectiva permite visualizar no mandado de injun¢do um instrumento que

traduz possibilidades reais de eficacia da Constituicao, a depender, especialmente, do grau de

192 Acrescenta Flavia Piovesan: “Em face da auséncia de norma regulamentadora que torne viavel o exercicio de
direitos e liberdades constitucionais, ao julgar o mandado de injuncdo, o magistrado ha de desvendar normas
implicitas do sistema juridico e recorrer as demais fontes do ordenamento, como a analogia, os principios gerais
do Direito, os costumes ¢ a equidade, no sentido de, colmatando a lacuna, concretizar o exercicio de direito
constitucional.” (PIOVESAN, Flavia. Prote¢do judicial contra omissées legislativas. 2. ed. Sdo Paulo, Revista
dos Tribunais, 2003, p. 160-161).
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atuacdo do Judicidrio, na tarefa de conferir concretizagdo ao principio da aplicabilidade

imediata das normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais.

Por fim, ha de se refrisar que a eficacia dos instrumentos de controle da omissao
implica a incorporagdo, por parte do Poder Judiciario, da logica do Estado de Bem-Estar
Social. Vale dizer, ¢ este 0 modelo de Estado fixado pela ordem constitucional de 1988, que

esta a exigir da cultura juridica a incorporagdo de conceitos transformadores.
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