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RESUMO

O Constituinte de 88 preocupado com a aplicacadiateedos direitos fundamentais e com a
eficacia da Constituicdo Federal, por ser a megplata de normas que dependem de ulterior
normatizacao por parte dos poderes constituidos gae tenham todos os seus efeitos,
instituiu dois instrumentos que visam sanar a Goiskbs mesmos, quais sejam: o0 mandado
de injuncdo — acdo que busca socorrer direito subjeoncreto do requerente prejudicado
em fungdo de auséncia de norma regulamentadoeaagéo direta de inconstitucionalidade
por omissdo — acdo que visa a defesa objetiva tdgridade do ordenamento juridico,
viabilizando a plena efetivagdo da Constituicaoefalgd mediante comunicagcdo ao 0rgao
omisso para que tome as medidas necessarias paaa ébetiva norma constitucional -. No
entanto, nota-se que ndo héa instrumentos que @pnigulegislador a legislar e fazer cumprir
totalmente as disposi¢cdes contidas na Lei Maiardedorcoso concluir que a garantia as
Supremacia da Constituicdo continua sem garanta.sbDrge a necessidade de atuagcédo do
Supremo Tribunal Federal como legislador positiarapque seja efetiva a realizacdo da
eficacia da Constituicdo. O presente trabalho pdetepara tanto, demonstrar as razdes pelas
quais pode ser admitida tal atuacédo, analisandoggaedo atua dessa forma o STF nao
estaria violando a triparticdo de poderes nem aodeania. Analisar-se-4 conjuntamente que
tal hipGtese torna-se possivel, a partir dos juggtos dos mandados de injuncdo 670, 712 e
708, que adotaram sentenca de perfil aditivo, clica@aerga omnesNo entanto, defende-
se que essa ampliacdo de poderes deve ser feitameea adocdo de emenda a Constituicao.

Palavras-chave: eficicia limitada . legisladoiitpas. Separagdo dos Poderes . Democracia .
mandado de injuncéo . acao direta de inconstitatiexde por omissao.
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INTRODUCAO

A presente monografia tem como tema um dos assdetgsande interesse
para a sociedade posto que a omissao legislateastitucional propicia a ndo aplicabilidade

da Carta Magna em sua totalidade, ndo cumprinchdredeutros, sua funcao social.

Assim, em que pese existir um direito constitudigrasto, a privagdo no
exercicio pleno da sua aplicabilidade causa sentoeede desamparo na sociedade que
normalmente entende esta omissdo como descasgislader que nao edita norma de forma

a concretizar a utilizagao plena do previsto ctunsbnalmente.

Esta angustia da sociedade brasileira predominaacomisséao legislativa
inconstitucional, posto que:

envolve ndo so6 o problema concernente a concrétizag Constituicdo pelo

legislador e todas as questfes atinentes a efidadsiaormas constitucionais,

desafia, a argucia do jurista na solugdo do prablsob uma perspectiva
estrita do processo constituciohal

O problema da omissao legislativa ocorre em fungio propria
Constituicao Federal de 1988 ter adotado normadici&cia limitada e normas programaticas

que dependem da atuacéo do poder publico para&ghamn eficacia.

“A inoperancia juridica das normas elaboradas pedostituinte® é,
portanto, um dos maiores problemas do Direito Gesbnal, visto que decorridos mais de

duas décadas da promulgacao da Constituicdo ognmettos previstos na Carta Magna para

! MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires Coglfaulo Gustavo Gonet Branc@urso de direito
consitucional2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 1177.

2 TAVARES, André Ramos; Olavo A. V. Alves FerreiRedro LenzaConstituicdo Federal 15 anomutacéo e
evolucao. Sdo Paulo: Editora Método, 2003, p.226.



“implementacdo da plena aplicabilidade das normasstducionais vém apresentando

resultados insatisfatorio's

Dessa forma, diversas indagacfes decorrem do peesmma, tais como

algumas citadas por Dirley da Cunha Junior e Gilreareira Mendes, listadas abaixo:

Sera que as omissdes do poder publico sédo inss|Ugacontrando-se o
Direito impotente em resolvé-las? E possivel uniifecontrole judicial
dessas omissOes, capaz de |lhes estancar a fosjgaeda integridade e
imperatividade normativo-constitucional, com o $wmanto da lacuna
inviabilizadora do exercicio dos direitos fundanaés

Quando se pode afirmar a caracterizacdo de umadaiciwonstitucional?
Quais as possibilidades de colmatacdo dessa lacQnal a eficacia do
pronunciamento da Corte Constitucional que afirmacanstitucionalidade
por omissao do legislador? Quais as consequénridicps da sentenca que
afirma a inconstitucionalidade por omiss&o?

A abordagem destas questbes permeia 0 presenahtrajue, focado nas
alteracOes introduzidas pela Constituicdo Fedexdla88, também discorre sobre o controle
de constitucionalidade da omissdo com a instituttimandado de injuncéo e da acao direta
de inconstitucionalidade por omissdo, sendo objdé estudo mais aprofundado a
possibilidade de atuacdo do judiciario como ledwmtapositivo nas Acgbes Diretas de

Inconstitucionalidade por Omisséao.

N&o obstante a criacdo destes institutos verigcgige ainda esta longe de
se obter uma resposta satisfatoria ao problemandasdes inconstitucionais, posto que nem
sequer o legislador constituinte deu a devida ate@acaplicabilidade imediata dos direitos e

garantias fundamentais prevista no artigo 5°, pafdgrimeiro da Carta Magna..

¥ TAVARES, André Ramos; Olavo A. V. Alves FerreiRedro LenzaConstituicdo Federal 15 anomutaco e
evolucdo. Sdo Paulo: Editora Método, 2003, p. 226.

4 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissées do Poder Pubén Paulo: Saraiva, 2004, pag
XXI.

® MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires Coelteaulo Gustavo Gonet Branc@urso de direito
consitucional 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.1177.
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Em que pese o0 acima exposto, concordamos com GHeraeira Mendes
quando discorre que no pais existe um esforco guagasejam descobertos o significado, o

contelido e a natureza destes instititos.

Pelas colocacdes acima mencionadas, a probleméticamplexa, com
muitas questdes ainda sem definicdo, posto qusuntas em que pese contar com esforco

para entendimento, é relativamente novo para o Pais

Neste diapasdo que se insere a problematica denpeesstudo: pode o
Poder Judiciario atuar, provisoriamente, como lad@ positivo garantindo a eficacia da

Constituicao?

Assim, nem de longe o presente trabalho procuracanfa problematica
como se ja houvesse consenso, busca-se, sim, deanans o Poder Judiciario deve fazer

com que a vontade da Constituicdo seja cumprida.

Por outro lado, para que isto ocorra é necessano “gejam superados
antigos dogmas no enfrentamento e na resolucaootitema das omissdes inconstitucionais
do Poder Publico que tanto obstam a efetividadendamas constitucionai§’tais como a
separacdo dos poderes e democracia, visto quepdgudnstituinte desejou que os direitos

fundamentais tivessem aplicabilidade direta e iatagdiconforme anteriormente mencionado.

Considerando a passividade do legislador em edlitanas necessarias nao
€ admissivel exigir da sociedade que aguardesternuma edicdo de normas, que garantam

o livre exercicio dos direitos previstos na Congtéo.

® MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires Coelieaulo Gustavo Gonet BrancGurso de direito
consitucional 2. ed. Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 1177.

" CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissées do Poder Pub&am Paulo: Saraiva, 2008, p.
XXII.
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Assim, a abordagem do presente trabalho procurmitial 0 motivo das
lacunas no Direito Constitucional, a conceituacacothissao legislativa inconstitucional, a
ocorréncia da omisséao inconstitucional total eiprbem como os instrumentos processuais
para suprir a omissao legislativa, como a acadadde inconstitucionalidade por omissao e o
mandado de injuncéo e, finalmente, a possibilidkatuacao do Judiciario como legislador
positivo, que corroborando com diversos autoresfaé® o principio da separacdo nem do
estado democratico, uma vez que ja em sede de dma@ainjuncédo editou normativo com

eficacia geral.

No entanto, mesmo com a necessidade de atuacdomaeiante do Poder
Judiciario, o Mandado de Injuncéo, conforme podeeperceber ao longo do trabalho ndo é
0 meio correto para garantir a eficacia da Coneéitu e, por isto, defendemos que tal
posicionamento, ndo obstante tenha representaddeya@/anco na jurisprudéncia, deve ser
realizado por meio da acédo correta, qual seja:& aireta de inconstitucionalidade por
omissao, mediante emenda constitucional, uma vezoddexto constitucional é expresso em

relatar os efeitos de tal decisao.



12

1 OMISSAO LEGISLATIVA INCONSTITUCIONAL

1.1 O problema das lacunas no Direito Constituciona

O termo lacuna expressa uma falha no sistemagorigirificavel toda vez

que determinadas situacfes faticas nado estejaiplaiadas no ordenamento.

Se considerassemos o sistema normativo como unféodado e completo,
nao haveria que se falar em lacunas, posto queihavelelimitacdo da atuacédo juridica de
forma geral, afastando surpresas a partir do Ekiul“tudo que ndo esta juridicamente
proibido, estd permitido”,o direito se tornaria onipresente, com respostaa pualquer
situacao. As lacunas ganhariam sentido de merooseriitcdo, que em consequéncia, ndo €

juridico.

No entanto, conceber a existéncia de permissaériganbaseada em uma
postulacéo filosofica, ndo se afigura correto, wemque a administracdo somente pode fazer
aquilo que antecipadamente a lei autdfizeutrossim, € necessario considerar que a lei nem
por mais geneérica que seja ndo consegue abrarnggemidade de relacbes da vida social e,
por isso, defender a plenitude da ordem juridiemadtar que a mesma acabe “engessada”,

uma vez que nao seria permitido que o direito aemingsse a evolucdo da sociedade.

Contudo, no direito constitucional a teoria dasutes sofre alguma
alteracdo, uma vez que se leva em conta que aitDay@ se limita a abordar em linhas

gerais assuntos de interesse publico ou privadoesamri-los, “muitos sustentam que esta

® PUCCINELLI JUNIOR, André A omissdo legislativa inconstitucional e a resgafilidade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 113.

° |bidem, p. 113.

1 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d&€urso de Direito Administrativol3 edicdo. S&o Paulo: Malheiros,
2001. p.76.
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deficiente compleicdo normativa traduziria uma mesede praxis politicd®. Estes vazios
normativos se traduzem em alguns tipos de lacugas, podem ser desejaveis ou

indesejaveis. Como esclarece Clemerson Merlin Cléve

aceite-se que na obra do constituinte certamente-p@ encontrar: i)
lacunas ndo ofensivas ao plano de ordenacao ecmistitl, desejadas pelo
constituinte (normas de eficacia limitada) e qeade colmataveis em geral
pelo Legislador, implicam um dever de legislarjagunas ndo ofensivas ao
plano de ordenacado constitucional que, embora alisejpelo Constituinte,
nao podem sofrer processo de integracdo nem pardibiLegislador (é o
gue a doutrina denomina siléncio eloquente);efiporiii) lacunas ofensivas
ao plano de ordenagédo constitucional que, nado abés®j podem sofrer
processo de integracdo por meio dos mecanismosegoiwmais de
colmatagéo conhecidos pela doutrina (no Brasil:48rtla Lei de Introducéo
ao Cadigo Civil§?

Mas no presente estudo, a lacuna que realmentesateé a “técnic&
pois somente essas implicam em um dever de legisipaz de dar ensejo a omissao
inconstitucional. Neste tipo de lacuna, a integragdo tem o fito de alterar a vontade do

legislador, e sim, de garantir a aplicabilidadendama carecedora de eficacia.

1.2 O conceito de omisséao legislativa inconstitucial

Para a analise da inconstitucionalidade pela visssiva, faz-se mister,

primeiramente, trazer a baila o conceito de omisSégundo Heleno Claudio Fragoso:

Omisséo é abstencdo de atividade que o agente podeevia realizar.
Omissao, em consequéncia, ndo é mero ndo fazersimasao fazer algo
gue, nas circunstancias, era ao agente impostodielito e que lhe era
possivel submeter ao seu poder final de realizf¢didD dever de agir é
essencial a omissao

[.]

' PUCCINELLI JUNIOR, André A omiss&o legislativa inconstitucional e a resgamilidade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 113.

2 CLEVE, Clémerson Merlin , A Fiscalizacdo Abstrata da Constitucionalidade Diceito Brasileiro. 2. ed.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p. 53

'3 Lacunas técnicas sdo aquelas ndo ofensivas am geordenacao constitucional, desejadas peloitontt e
que, sendo colmataveis em geral pelo Legisladgaicam um dever de legislar.
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A omissao nado consiste na conduta diversa que wieagealiza enquanto
omite. A omissao consiste na abstencdo da atividadiela, ou seja, na ndo
realizacdo da conduta positiva que o agente tintdewer juridico e a
possibilidade de realizar. A possibilidade de agiressuposto indispenséavel
do dever juridico de agif.

No plano constitucional, a omissdo consiste naeahab, pelo legislador,
de elaboragédo de determinada lei que venha a inepkama aplicabilidade das normas
constitucionaiS. Essa omissdo é considerada inconstitucional etadeirde o imperativo
legal decorrer da prépria Constituicdo, que é anaojuridica suprenia Assim como uma
acao ofensiva a Lei Maior é considerada inconstitat, um deixar de fazer determinado por

ela, também seréd inconstitucional.

Juliano Taveira Bernardes entende que:

A omissdo que interessa ndo é um evento natucalisipificado pelo

simples néo fazer, mas a abstencdo em implemeat&fasoriamente
determinadas providéncias necessarias para tormdicavel norma

constitucional. Logo, omissdo genuinamente inctutitinal € aquela cuja
fonte que qualifica como devida e necessaria adatte omitida esta na
prépria constituic&d

Dessa forma, ndo se trata a omissao inconstituaiwnanero nao fazer por
parte do Legislativo, e sim um nao fazer algo aegtava constitucionalmente obrigado por
imposicdao de norma constitucional, cuja nao exelpséoe fere o cumprimento da
Constituicd®. Na trilha da licdo de Modesto, nem toda omisk&i®oder Publico resulta em

censuravel omissao sob pena de inconstitucionaitiad

Y FRAGOSO, Heleno Claudidicdes de Direito Penak nova parte geral. 102 edicdo. Rio de Janeoterie,
1986. p. 238.

> BERNARDES, Juliano Taveir&ontrole Abstrato de Constitucionalidad&io Paulo: Saraiva, 2004. p.219.

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle Judicial das Gsbes do Poder Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
p.113.

' BERNARDES, Juliano Taveira. OpCit. p. 219-220.

¥ CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. Cit. p. 118.

% Apud TAVARES, André Ramos; Olavo A. V. Alves Férae Pedro LenzaConstituicdo Federal 15 anps
mutacao e evolugdo. Sdo Paulo: Editora Método,, 2003
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Conforme esclarece Jorge Hage, “deve haver um despecifico de
legislar sobre determinada matéfiasendo assim, o simples “dever geral de emanagéo d
leis ndo fundamenta uma omissdo inconstitucidhal®é necessaria uma imposicao

constitucional ou ordem de legistzabstratd’ ou concretd'

Nesse sentido, esclarece Juliano Taveira Bernardes:

Se a fiscalizagdo da constitucionalidade omissipara como Visto, no
campo da implementacdo da aplicabilidade das norcoastitucionais,
entdo ja se poderia excluir do pardmetro de cantiel constitucionalidade
das “auténticas” omissfes constitucionais todaglagunormas dotadas de
auto-aplicabilidade ou, na diccdo de AFONSO DA SA.Vde
“aplicabilidade direte®

Diante disso, a omissdo inconstitucional somentrecquando se tratar,
conforme classificacdo de José Afonso da Silde normas de eficacia limitada, pois nem as
normas de eficacia plena, nem de eficacia contd@ssitam de complementacao legislativa

ou administrativa para obterem aplicacdo integral.

De importancia salutar € a definicdo das normastitanionais para melhor
compreensao da matéria. Sendo assim, consideraorsas de eficacia limitada aquelas que
dependem de intervencao legislativa para obterelicagfo, porque o constituinte por

qualquer motivo ndo Ihes emprestou normatividadieisate, dependendo, dessa forma, de

20 Apud MACIEL, Albuquerque Marceld@ Supremo Tribunal Federal e a Omisséo Inconstituat A tarefa
realizadora da Constituicdo e 0 Mandado de InjunRawista de Direitos Difusos, 2006, v. 37, p. 77

! BERNARDES, Juliano Taveir&ontrole Abstrato de Constitucionalidad#io Paulo: Saraiva, 2004, p. 220.

22 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional edfia da Constituicéo. 7. ed. Coimbra: Almedina. p.
1033 e 1034.

%3 Este é o posicionamento dos autores Dirley da &udhior, André Puccinelli Janior e Clémerson Merli
Cléve. No entanto, posicionamento contrario € estwitor portugués Canotilho, que exclui do conceé
omissao inconstitucional o ndo cumprimento de neffima ou normas-tarefa, abstratamente impositivas
(normas programaticas, preceitos enunciadoresimdd Estado), que embora estabelecam atuacdo do
legislador, ndo estabelecem concretamente o quesmmdeve fazer, para em caso de omissdo poder fala
em siléncio transgressor. CANOTILHO, J.J. Goniseeito Constitucional e Teoria da Constituicas?
edicdo. Coimbra: Almedina. p. 1033 e 1034.

24 |bidem, p. 1033 e 1034.

> BERNARDES, Juliano Taveira. Op. Cit, p. 232.

%6 SILVA AFONSO, JosgAplicabilidade das normas constitucional. ed. S&o Paulo: Editora Malheiros,
2007, p. 82 e 83.
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uma lei futura para Ihe conferir plena executoriledd@or isso, diz-se que tal espécie nao &

auto-aplicavel.

Essas normas se dividem em normas de principiituingd e normas
programatica$’ As primeiras sao aquelas em que, conforme JosésAfmonceitua, “o
legislador constituinte traca esquemas gerais deitesacdo e atribuicbes dos oOrgaos,
entidades ou institutos, para que o legisladorndrih os estruture em definitivo, mediante
lei"? Desse teor sdo as normas do artigo 18, paragrada 8onstituicdo Federdl Ja as
normas programaticas sao as que o constituintérseu a tracar os principios a serem
seguidos pelos seus oOrgaos como programas de detdam atividades, com o fito de
realizar os fins sociais a serem desenvolvidos améglilegislacdo integrativa da vontade do

legisladot* Desse teor € a norma do artigo 205 da Constitiiederal.

Ha, no entanto, que se destacar dentre as nornpasdipio institutivo e de
principios programaticos quais interessam ao ptesesstudo e quais dependem

necessariamente de regulagéo legislativa paraegbar seus efeitos normativos.

Para José Afonso da Silva, dentre as normas deifpinrinstitutivo, existem
normas impositivas — que determinam ao legislada@digdo de legislacdo faltante - e
facultativas ou permissivas — que nao impdem unm@gaghio, mas dao a liberdade ao

legislador de regular as situacbes nelas dispdstas

27 PUCCINELLI JUNIOR, André.A Omissdo Legislativa Inconstitucional e a Respbilisiade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.61.

% MIRANDA, Henrique SavonittiCurso de Direito ConstitucionaBrasilia: Senado Federal, 2004, p. 92

2 SILVA AFONSO, JoséAplicabilidade das normas constitucionalk) ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2007, p. 126

% Ibidem, p. 123

31 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissdes do Poder Publsm Paulo: Saraiva, 2004. p.
94,

%2 SILVA AFONSO, José. Op. Cip. 126 — 128.
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Por sua vez, nas normas de eficacia programaticandignas “que
mencionam uma legislacao futura para atuacdo dgrgr@a previsto, enquanto outras nao
indicam™®. Nas primeiras, ha vinculacdo ao principio da ldgdle, dependendo da atividade
do legislador, ao passo que as outras vinculam todpoder publico, nem sempre

necessitando de lei para o seu cumprinténto

Destas espécies apenas as que obrigam o legisdad@borar a norma
faltante para que venham a desenvolver sua aplaade € que sdo suscetiveis de controle. A
titulo de exemplo sdo as normas do artigo 131 eamigo 7°, inciso, Xl, ambos da

Constituicao Federal

As normas de eficacia plena desde que entram eon pigduzem todos 0s
efeitos que o legislador constituinte quis regulardependentemente de integracao
legislativa®. “Estas normas encontram-se aptas a desencadediaie) plena e integralmente

os efeitos que justificam sua edi¢cdo”

Por fim, as normas de eficacia contida sdo aqueas possuem
aplicabilidade plena e imediata, independentemdanteosterior integracdo legislativa, no

entanto, podera ter sua eficacia limitada futurdemesm razdo de certas circunstancias, por

% SILVA AFONSO, JoséAplicabilidade das normas constitucionalk) ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros,
2007, p. 147.

% Ibdem, p. 147.

% PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissées Legislativas: &ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injungd@® ed. rev.,atual. e ampl.- Sdo Paulo: EditoraigRe dos
Tribunais,2003.p.78 e 79

% PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omiss&o Legislativa Inconstitucional e a Respbilisade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.59

3" MIRANDA, Henrique SavonittiCurso de Direito ConstitucionaBrasilia: Senado Federal, 2004, p. 91
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lei ordinarid®> Como exemplo cite-se o artigo 5°, incisos VIII Bl Xda Constituicdo Federal

de 1988.

Ademais, vale ressaltar que embora alguns doutieadclassifiquem as
omissdes inconstitucionais em até cinco modalidadeste trabalho, como exposto nas

consideracdes iniciais, se limitara a analise decia legislativa.

1.3 Omissao Inconstitucional total e parcial

A omissao inconstitucional se da quando a Congéituexige uma acao do
poder publico e este simplesmente ndo realiza ougddiza de forma satisfatoria e em tempo
habil. E neste contexto — atuacéo devida que @deadiza ou nio se realiza a contento pelo
poder publico - que se identificam as duas modaéidade omissdo inconstitucional,

conhecidas como omissao total e omissao pércial

A omissdo sera total quando da prévia obrigacdoing@ementar a
aplicabilidade de alguma norma, ndo se tomar nealprovidéncia, consistindo, portanto, na

absoluta falta de ac&o, configurando o que se cwmwaou chamar de “siléncio

% PUCCINELLI JUNIOR, André.A Omissdo Legislativa Inconstitucional e a Respbilisiade do Estado
Legislador Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 60.

39 “E livre o exercicio de qualquer trabalho, ofioio profissdo, atendidas as qualificacées queestabelecer”.

A falta de lei ira conceder ampla liberdade pammker uma ou outra profissao, no entanto, comgiedia

norma que estabelece as qualificagfes necessarasapelaboracdo de determinado trabalho, ir4 ireduz

campo operacional da norma, pois 0 que antes e¥ssi@el a todos, passa a ser exclusivo dos que

preencherem os requisitos previstos em lei.

19) inconstitucionalidade por omissdo de atos mtums, que ocorre quando o legislador ndo editatos

legislativos necessarios a exequibilidade das meromnstitucionais ndo exeqliiveis por si mesmas; 223)

inconstitucionalidade por omissédo de atos politcosie governo, que existe, por exemplo, quandoseao

nomeiam os titulares de cargos constitucionais, ndo se promulgam as leis do parlamento; 32)

inconstitucionalidade por omisséo de revisdo oarne& constitucional, quando a Constituicao, exgaliou

implicitamente, requeira a modificacdo de algum skus preceitos ou dos seus institutos; 4%)

inconstitucionalidade por omissdo de medidas adtnativas; 52) inconstitucionalidade por omissao de

decis&o judicial, que equivale & propria denegalggjustica. CUNHA JUNIOR, Dirley daGontrole Judicial

da Omissdes do Poder Publica ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.125

“I CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissées do Poder Puhlisdo Paulo: Saraiva, 2004. p.
122.

40
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transgressof?, ao passo que a omissao parcial ocorrerd quandensuravel siléncio
transgressor do legislador ocorrer em parte, ca, sgjando o poder publico atuar, mas de
forma insuficiente, sem atender integralmente @naaronstitucionél Essa afirmacéo de que
o legislador ndo atendeu todas as exigéncias taristiais, ndo cumprindo com o seu dever
constitucional de legislar, constitui, sem davidagma censura da propria normacao

positiva™*

Percebe-se que em relacdo a omissao total nacalguquduvida, eis que o
simples nédo fazer a caracteriza, ao contrario diasdm parcial, uma vez que néo raro pode
consistir em inconstitucionalidade por acéo, pogte neste tipo de omissédo ha também uma
conduta positiva. Tal fenbmeno pode ocorrer em feceiolacdo do principio da isonomia
sempre que forem editadas normas incompletas qu@efzam certas pessoas ou certas
categorias de pessoas e ndo a todas, que estansituag@o similar, também deveriam ter

sido contempladas pelafei

Sendo assim, nota-se que este tipo de omissdoeataeama “estreita
interpenetracdo da agdo de inconstitucionalidadeopossédo e por ac&8’Nesses casos 0
Supremo Tribunal Federal se depara num dilema d&arde a inconstitucionalidade na

perspectiva que houve a omissdo, com a simplesrdeélb ao 6rgdo competente para que

42 PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omissdo Legislativacbnstitucional e a Responsabilidade do Estado
Legislador. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.125.

“3BERNARDES, Juliano Taveira. Controle Abstrato dm&itucionalidade. S&o Paulo: Saraiva, 2004. b. 22

“ MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires Coelt®aulo Gustavo Gonet Branco. Cursode direito
consitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008189.

4 CUNHA JUNIOR, Dirley da, Controle Judicial da Osfi®s do Poder Publico.Sd0 Paulo: Saraiva, 2004 p.
122.

6 PIOVESAN, FlaviaProtecéo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d@ireta de Inconstitucionalidade
por Omisséo e Mandado de Injun¢&b ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribund@s32.99.
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supra a omissdo ou declara a inconstitucionaliqamteacdo em virtude da violacdo do

principio da isonomia e cancela o beneficio cortm@ti

N&do ha, no entanto, desde a promulgacdo da Carta988 solucao

definitiva ao problema de procedimento adotada eafaremo Tribunal Fedefal

Destarte, conforme salienta Gilmar Ferreira Mendpss algum tempo de
promulgada a Constituicdo Federal, — mais de 2@ andificilmente se lograra identificar

uma omissao total, ressalvada uma ou outra extecédo

1.4 Omissao inconstitucional na Constituicdo Federae 1988

Ao longo da histéria constitucional brasileira,qaye-se que a Constituicao
de 1988 foi a primeira a se preocupar com a inédaa Orgdos politicos do Estado
(Legislativo, Executivo e Judiciario) e até mesms drgdos administrativo que nao realizem

as ordens de legislar ou as imposic6es constitasén

Preocupando-se com a efetividade das normas earstiais, o legislador
constituinte, inspirado na Constituicdo Portuguesaip a introduzir no ordenamento
mecanismos juridicos inéditos voltados para supribmissdo inconstitucional, buscando
contribuir significativamente com a concretizacd@o atdem constituciondl posto que ele
mesmo optou por inserir na Carta de 1988 normaicicia limitada, em razao das pressodes
da época de sua promulgacéo, preferindo deixarmi@ss do legislador ordinario a sua

posterior complementacao e se eximir das cobrancas.

4" CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissées do Poder Publ&m Paulo: Saraiva, 2008, p.
128.

“8 CLEVE, Clémerson MerlinA fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade dieeito brasileira 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 356.

49 MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires CoeltiRaulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito
consitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 200Z282.

0 PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d@ireta de Inconstitucionalidade
por Omisséo e Mandado de Injun¢@o ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribund@32p.103.

*! |bidem, p. 103 e 104.
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Infere-se que o combate a inconstitucionalidadegpoissao é reflexo do
perfil da propria Carta de 1988 que contém um uso/econsideravel de normas
constitucionais destituidas de aplicabilidade im&de, enquanto constituicao dirigente, exige
vinculacdo dos Poderes Publicos a sua realiZagémsto que neste tipo de constituicdo o
legislador constituinte trata de matérias ndao sugsilmente constitucionais, tracando fins e
programas a serem realizados em busca de uma nsglbi@dade sem dizer efetivamente
como isso sera feith sendo necessario o reconhecimento da omissaesdessmos poderes

e, nesse sentido, verifica-se a inconstituciondédaor omiss&a

Nessa perspectiva, o controle da omissao incootital € concebido como
garantia da efetividade das normas constitucioeadeve ser compreendido a luz dos
principios contidos na Carta de 1988, com destaqu#a aplicabilidade imediata das normas

definidoras dos direitos e garantias fundamentais.

A preocupacao da Constituicdo de 1988 em confplicabilidade imediata
a seus preceitos, especialmente aos definidorelireiéos e garantias fundamentais, torna
inconcebivel que o destinatario da norma aguardegmopo indefinido a edicdo de normas
faltantes, pois, caso contrario, de acordo comi&lRiovesan:
configurar-se-ia verdadeira subversado .da ordefdiga, apresentando-se a
omissdo do legislador infraconstitucional mais afique a atuacéo do

constituinte, a inexisténcia de norma regulamemgadwis vinculante que a
existéncia de norma constituciotial

2 PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissées Legislativas: &ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injuncéo ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribund@®32p.103.

>3 MIRANDA, Henrique SavonittiCurso de Direito ConstitucionaBrasilia: Senado Federal, 2004, p.. 62

** PIOVESAN, FlaviaProtecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d\@@ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injungd@® ed. rev.,atual. e ampl.- Sdo Paulo: EditoraidRe dos
Tribunais,2003.p.104

%5 |bidem, p. 104.

%% |bidem, p.109.
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Com efeito, a Constituicdo brasileira prevé a acdometa de
inconstitucionalidade por omissao e o mandandmjdeg¢ao, previstos nos artigos 102, §2° e

59, inciso LXXI, ambos da Constituicdo Federal €88l

No entanto, a acdo direta de inconstitucionalidade omissdo, que é o
instrumento adequado para a defesa objetiva denssnormativo, ndo garante o efetivo
cumprimento das normas constitucionais, sendo $or@oncluir que a garantia da plena
efetividade da constituicdo continuara sem garami@ga vista que a Carta Magna deve
contentar-se com a mera ciéncia para que o Org@sornome providéncias, uma vez que o
legislador constituinte entendeu — certo ou errada@ue o Poder Legislativo detém
mecanismos internos que o facam suprir a omiss@odixou qualquer prazo, assim como

fez com o 6rgédo administrativo para que haja calgéa da lacund.

Dessa forma, a inconstitucionalidade por omiss&daaisuscita uma das
maiores problematicas que o Direito Constitucics®ldefronta que é, conforme questiona

Dirley da Cunha Junior.

definir como efetivar o controle judicial da omigdéconstitucional. Como
se daria esse controle? O judiciario nele exerceainda que
provisoriamente uma tipica atividade de legisladositivo, suprindo a
omissdo inconstitucional dos o6rgdos de direcaotigmli(legislativo e
executivo) obrigaria esses 6rgdos a pronunciarise?

Nota-se que, ndo obstante a Constituicdo Fedeo&d athbos instrumentos

de controle, estes nao resolvem o problema daablidade das normas de eficacia limitada,

" Michel Temer apud PIOVESAN, FlaviRrrotecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: &\freta de
Inconstitucionalidade por Omissdo e Mandado derigfia 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais,2003, p. 121.

% CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissdes do Poder PubliSéo Paulo: Saraiva, 2004,
p.131.
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existindo por vezes excesso de uma inaplicabilidaffentosa permanente do texto

constitucionaf

Sendo assim, de acordo com o posicionamento deylzld Cunha Junior:

Devemos, portanto, superar preconceitos que absoduite em nada
contribuem para a solucédo do problema, antes magajundam num mar
de escuriddo, e comecar a crer em novas possidelid&E a Constituicdo
possibilita — todos créem nisso, mas sO algunsat@moragem de revelar —
gue o Judicidrio assuma, provisoriamente, o0 cemteo decisbes do
Legislativo e do Executivo, no exercicio da jurggdi constitucional

compromissaria com a efetividade constitucitnal

Dessa forma, deve ser acolhido entendimento de dreder Judiciario nao
s6 pode como deve integrar a ordem e suprir a @misenstitucional, com fito de tornar
efetiva a norma constitucional, uma vez que estfpgma imperatividade da Constituicdo e a
prevaléncia da mesma. Deve-se ter em mente quadanta afirmar que a Carta Magna
deve ser respeitada e concluir que o Judiciariopa@i@ suprir as omissdes do Poder Publico

fazendo com que nédo tenha a aplicabilidade despglddegislador constituirte

9 PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissées Legislativas: &ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injungd@® ed. rev.,atual. e ampl.- Sdo Paulo: EditoraigRe dos
Tribunais,2003.p.110.

% |bdem, p.138.

. CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissdes do Poder PubliSéo Paulo: Saraiva, 2004,

p.133.
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2 INSTRUMENTOS PROCESSUAIS PARA SUPRIR A OMISSAO
LEGISLATIVA

2.1 Acao Direta de Inconstitucionalidade por omissa

Como visto, é importante frisar que o desresgei@mnstituicdo Federal ndo
se da apenas pelas ac¢des inconstitucionais. T&e gwanto o descumprimento da Carta

Magna por acéo é a omissédo em face de uma orddidaoa Constituic&d

Conforme relatado anteriormente, a acao diretanclanstitucionalidade foi
introduzida na Constituicdo Federal de 1988 buszatidmir a ineficacia das normas, em
funcdo da caréncia de regulamentacdo, conformedaligeu artigo 103, paragrafo 2°,
“declarada a inconstitucionalidade por omissda slada ciéncia ao Poder Publico e, em se
tratando de 6rgdo administrativo havera o prazd@@elias para que sejam adotadas as

providéncias necessarias”.

E importante ressaltar que este instrumento cotestda Constituicao
Federal pretende suprir as lacunas inconstitugorle forma a provocar acdo dos Orgaos
publicos para que sejam editadas medidas regulamsnpara conferir plena eficacia as
normas constitucionars evitando que a omissao do legislador venha adinpeobtencao de
direitos por aqueles a quem a norma constitucisaallestina, buscando com tal forma de
controle “passar da abstracéo para a concrecéimadao para a acao; do descritivo para o

realizado®*

2 CUNHA JUNIOR, Dirley.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publgéo Paulo: Saraiva, 2004, p.539

® PUCCINELLI JUNIOR, André. A omissdo Legislativa Inconstitucional e a Respbitismde do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.139

® TEMER, Michel Elementos de direito constitucionaD. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 50.
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Contudo, a propositura da acéo direta de incowcsgtitalidade por omissao
implica somente em instaurar um processo cujo igbje¢ preencher as lacunas que
inviabilizam a efetivacdo da Constituicdo Federd@lp buscando assegurar de imediato o
usufruto de uma prestacdo material, mas sim em atbrarténcia para que o 6rgado omisso
adote as medidas necessarias de forma a confegima pexequibilidade ao texto

constitucionaf.

Em resumo, a acao direta de inconstitucionalidad@missao:

Visa a defesa objetiva da integridade do sistemaativo, tem por objeto o
préprio vicio omissivo, em si considerado, e couisfiorma de controle
abstrato, concentrado e objetivo da ordem juridica) legitimidade ativa
restrita e definida em numerus clausus; sua fiadkdé reprimir a omissédo
normativa inconstitucional dos Poderes Politicas)statando, em tese, a
existéncia de uma lacuna que reduz a efetividadeordam juridica
constitucional, embora seu provimento ndo possalém da simples
declaracdo da constatacdo desse vicio e da camegéomunicacdo ao
Poder competente para que tome providéncias saasido

De acordo com André Puccinelli Junior, a decisde fpr proferida tem
eficacia mandamental, visto que assume as caiditasi de uma ordem judicial dirigida a
outro orgao estatal, em geral o Poder Legislativ® dptém as atribuicdes de legislar, visando

a adocao de medidas necessarias para que a namstdumional prevaleca

No que tange a omisséo parcial, conforme relataddem 1.3, a mesma
pode ser suprida por meio da declaracéo de intocisthalidade da norma na perspectiva da

acao praticada que violou o principio da isonom@msequente nulidade da medida ou na

% PUCCINELLI JUNIOR, André.A Omissdo Legislativa Inconstitucional e a Respbilisiade do Estado
Legislador Sao Paulo: Saraiva, 2007, p.140.

% HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direitdj8tivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999, p. ¥718.

" PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omiss&o Legislativa Inconstitucional e a Respbilisade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.157.
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perspectiva de que houve a omissdo, com a simplesurécacdo ao legislativo da

necessidade de suprir o vat€uo

Esta diversidade de possibilidade da ensejo a llingide entre os dois
modos de impugnar a omissao legislativa, pois ness agspécies de controle a omissao
. . . . . 69
inconstitucional conduz necessariamente a um eeRulhegativo’™ ocorrendo neste caso,

conforme salienta Gilmar Mendes:

uma relativa, mas inequivoca fungibilidade entreagdo direta de
constitucionalidade e o processo do controle abstta omissédo, uma vez
gue os dois processos — o0 de controle de normaeeontrole da omissao —
acabam por ter — formal e substancialmente — o mesiojeto, isto €,

inconstitucionalidade da norma em raz&o de suarimuletudé”

Nao obstante a existéncia de tais possibilidadegram tomadas para
suprimir 0 vacuo legislativo, percebe-se que irterisformulas que permitam superar o
estado de inconstitucionalidade, haja vista quedeglarada a inconstitucionalidade na
perspectiva de que houve omissao, ndo ha comouaasegefetivo cumprimento do preceito
constitucional, pois ndo ha nada que garanta deeder Legislativo tomara as providéncias
necessarias em tempo habil, posto que ndo ha quabgazo fixado para que este edite as
normas faltantes — assim como ocorre na omissal éote declarada a inconstitucionalidade
por acdo, com a pronuncia de nulidade, a situagdnabnstitucionalidade restaria agravada,

conforme ensinamento de Gilmar Mendes:

Evidentemente, cassagdo da norma inconstitucidealgracéo de nulidade)
nao se mostra apta, as mais das vezes, para eslpeoblemas decorrentes
da omissédo parcial, mormente chamada exclusadordditie incompativel
com o principio da igualdade. E que ela haverisw@imir o beneficio

% CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissdes do Poder PUbl&m Paulo: Saraiva, 2004. p.
123.

%9 ALVES, Moreira apud PIOVESAN, Flavi®rotecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d\ffireta de
Inconstitucionalidade por Omissdo e Mandado derpfia 2. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003, p. 97 e 98.

" MENDES, Gilmar FerreiraJurisdicdo Constitucional:O Controle Abstrato de Normas no Brasil e na
Alemanha. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999. p. 315.
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concedido, em principio licitamente, a certos ssorsem permitir a
extensdo da vantagem aos seguimentos discrimiftados

Diante do exposto, o presente trabalho visa demaynatnecessidade de
conceber a acao direta de inconstitucionalidadeoptsséo ndo apenas como instrumento
pelo qual se obtém tdo somente a ciéncia ao ldgislpara que este adote as medidas
necessarias a realizacdo do preceito constitucersitin, como um instrumento satisfatorio
para a efetivacdo das normas por meio de verdadeieggdo do Supremo Tribunal Federal
para que retire do ordenamento juridico a subsistéa inconstitucionalidade por omissao

que afronta a ordem juridica, conforme sera abardaais a fundo no capitulo seguinte.

Sendo assim, compartilhando o entendimento de rpgecasos em que a
omissao parcial for resultado de violacdo arbafado legislador em excluir ou favorecer
certos grupos de pessoas em detrimento de outrosesana condicdo, a situacdo de
inconstitucionalidade devera ser suprida por ma&caddo de inconstitucionalidade sem a
prontncia de nulidade e nos casos em que a omissao parcial se der 2o @o
“esquecimento do legislador” ou de uma equivocapilecacdo da realidade de forma

involuntaria ou inconsciente, podera o Judiciauprs a omissdo estendendo a vantagem ao

M MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo ConstitucionalO Controle Abstrato de Normas no Brasil e na
Alemanha. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1999, p.318.

2 Conforme esclarece Canotilho corroborado com eitimnto de Clémerson Cléve Merlin, quando a
concretizacdo incompleta resultar de uma intencéldbetada do legislador em conceder vantagem a
determinado grupo de pessoa na mesma situacdaa fatiomissdo parcial desafia desde logo a
inconstitucionalidade por a¢do, por violacao adliér do principio da igualdade. Em outras situacjeando
nao houver discriminacdo evidente e sim um simpéegiecimento do legislador ou por entender emdartu
de equivocada avaliacao que o critério utilizadnampativel com a Constituicdo tem-se o0 caso desam
inconstitucional. CLEVE, Clémerson MerlirA fiscalizagcdo abstrata da constitucionalidade nioeitb
brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribur2fl80, p. 351; CANOTILHO, J. J. Gomd3ireito
Constitucional e Teoria da Constituica®? edicdo. Coimbra: Almedina. p. 1036.

3 PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d@ireta de Inconstitucionalidade
por Omisséo e Mandado de Injun¢@o ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribund@32p.100.
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grupo discriminado, conforme vem sendo adotado @etée Constitucional Italiana por meio

da chamada sentenca aditfygue teremos oportunidade de analisa-la postegitien

Por fim, quando a omissao for total, sera efetivatimcdo do Supremo
Tribunal Federal quando, declarada a inconstitadidade por omissao, for oferecido prazo
razoavel para que a mesma seja suprida e, ndo ssalthada por parte do Legislativo, € que
poderia 0 Supremo Tribunal Federal expedir deamsimativa provisoéria até que o legislador
omisso cumpra com o seu devepnstitucional, buscando, dessa forma, acabar cestanlo
de omissacad eternum conciliando, assim, o principio da separacéao mm$eres com o

principio da prevaléncia constitucional.

Ressalte-se que ainda n&o houve julgado de acéetadide
inconstitucionalidade por omissao neste sentidad®ea solucdo da omissao total apenas a
titulo de proposicao, possivel em razdo do avargendendimentos do Supremo Tribunal
Federal declarados nos Mandados de Injuncdo 702 608 que adotaram sentenca de perfil
aditivo com eficaciaerga omnespassandoa aceitar a possibilidade de uma regulagéo
provisoria pelo préprio Judiciario com fixacdo d@azm para que o 6rgdo omisso supra a
omisséao, haja vista que tal entendimento foi adoteal Mandado de Injuncdo n° 232, bem
como na ADIn 3.682/MT, que além de reconhecer aardorlegislativo e fixou um prazo de

18 meses para que 0 6rgdo omisso suprisse a sgagataf°.

4 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial da Omissdes do Poder PUbl&m Paulo: Saraiva, 2004. p.
126.

> PIOVESAN, FlaviaProtecéo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d\@@ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injun¢c&o ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Triburzi63.p.127.

5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ADI n° 3682. Relator Iiar Mendes. Brasilia, DF, 09 maio. 07. DJ de
06.09.07, p. O1.
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A adocado, no mandado de injuncéo, de sentencartieguitivo e eficacia
erga omnessera tratada no item 3 e subitens da presentegrafia, abordando as decisdes

que permitiram a afirmacéo acima.

2.2 Mandado de Injuncao

Preliminarmente € necesséaria a tentativa de dabnigo que seria o

mandado de injuncao, que € tido como:

uma agao que visa socorrer direito subjetivo caaate titular, prejudicado,

em seu exercicio, pela auséncia de norma reguladwat (ndo de outras
medidas, ndo normativas ou materiais, frise-se,lad®); € processo
subjetivo, com legitimacgéo ativa ampla e abertaaqyer sujeito de direito
e sua finalidade ¢é a viabilizacdo do exercicio elé#®ito, no caso concreto,
ndo a defesa genérica, desinteressada e objetivantdgridade do

ordenamento juridicé

Clemerson Merlin Cleve, citando Celso Agricola Banelata que a
expressdo mandado de injuncéo “ndo é de uso cemerireito brasileiro, que nao se utiliza
nem mesmo a palavra injunc&p’d que “leva a crer que o constituinte inspirougeDireito
anglo-americand®, onde o termdnjunction consiste num remédio com base na jurisdicdo de
equidade, outorgado por um juizo discricionariongieeha norma legal faltante, ou quando a
common lawndo garante protecao suficiefté®o entanto, referida acdo é mais ampla que o
nosso mandado de injuncao, pois presta-se a soarajpiestdes de Direito Publico e Privado,

sendo considerado remédio extraordin&rio.

""HAGE, Jorge Omiss&o Inconstitucional e Direito Subjetivo. Sfta: Brasilia Juridica, 1999. p.118.

8 CLEVE, Clémerson Merlin A Fiscalizac&o Abstrata da Constitucionalidade ricelfo Brasileiro. 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.362.

" Ibidem, p. 362.

8 salvio Figueiredo Teixeira apud CUNHA JUNIOR, Birl Controle Judicial das Omissées do Poder Publico
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p.531.

8. MEIRELLES, Helly Lopes apud CUNHA JUNIOR, DirlefControle Judicial das Omissées do Poder
Publica 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p.531.
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Conforme alguns autores, a origem do mandado dmgap deu-se no
Direito Alemao, que consiste numa acdo constitatiole defesa dos direitos fundamentais
proposta pelo proprio particular perante o TribuDahstitucional Federal quando esgotadas
as instancias ordinarfdsOu, ainda, no Direito Portugués onde sua Unicalifiade € a

adverténcia do Poder omidso

N&o obstante as raizes histéricas acima mencionad@s se consegue
identificar a fonte de inspiracdo do legislador stininte, embora existam medidas com o

mesmo nome, cabendo a doutrina e jurisprudénaidirigho e objetivos desse instruméfito

Dirley da Cunha Junior, relata que na Assembléiaidvial Constituinte
houve discussdo acerca de um dispositivo que g@ssanta efetividade das normas
constitucionais definidoras de direitos fundamenthiuscando-se um instrumental juridico
que pudesse assegurar, em juizo, o principio deabpidade destas normas, com diversas

propostas apresentadas que, resultou no artigacsy LXXI da Constituicdo Federal

O artigo 5° inciso LXXI da Constituicdo Federal d688 incluiu o

mandado de injuncao nos seguintes termos:
conceder-se-4& mandado de injuncdo sempre que a €t norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos itdse e liberdades

constitucionais e das prerrogativas inerentes epmalcdade, & soberania e a
cidadania.

Além do disposto no artigo 5°, a Constituicdo Faldeonta com outros

dispositivos acerca do tema, como o disposto ngoait02, inciso I, alinea g, no inciso II,

8 CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle Judicial das Omissées do Poder Publi8do Paulo: Saraiva, 2004,
p.511.

8 MORAES, de AlexandreDireito Constitucional19. ed. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 153.

8 MIRANDA, Henrique Savonitti. Curso de Direito Caitiscional. Brasilia: Senado Federal, 2004, p. 131.

8 CUNHA JUNIOR, DirleyOp. Cit, p. 509.
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alinea a, artigo 105, inciso |, alinea h e o arfigd, paragrafo 4°, inciso V, que definem a

competéncia.

Assim, o artigo 102, inciso |, alinea q estabelew@ompeténcia originaria
do Supremo Tribunal Federal para processar e jolgginalmente:
0 mandado de injungdo quando a elaboragéo da negoémentadora for
atribuicdo do Presidente da Republica, do Congrissional, da Camara
dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas dedassas Casas

Legislativas, do Tribunal de Contas da Unido, de das Tribunais
Superiores, ou do proprio Supremo Tribunal Federal.

O inciso Il, alinea a, do mesmo artigo constitualdixou a competéncia
do Supremo Tribunal Federal para julgar, em recardmario:
0 habeas corpus, o0 mandado de seguranhabeas datae o mandado de
injuncdo decididos em Unica instancia pelos Triin8uperiores, se
denegatoria a decisdo e a competéncia originasaldbunais Superiores.
Ja o artigo 105, inciso |, alinea h fixou a compeit para processar e julgar
originariamente ao Superior Tribunal de Justica:
o mandado de injuncdo, quando a elaboracdo da megumentadora for
atribuicdo de o6rgao, entidade ou autoridade feddeahdministracéo direta
ou indireta, excetuados o0s casos de competénci8ugoemo Tribunal

Federal e dos 6rgdos da Justica Militar, da Jutledoral, da Justica do
Trabalho e da Justica Federal.

De acordo com André Puccinelli Junior, “mandado idgingdo seréa
impetrado por qualquer pessoa fisica ou juridiegjamal ou estrangeira, desde que titular de
direitos, liberdades ou prerrogativas constitua®ntlhidos por auséncia de norma

regulamentador&®.

% PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omiss&o Legislativa Inconstitucional e a Respbilisade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 179.
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O alcance do mandado de injuncéo esta relacionaduaarelacdo de causa
e efeito. Assim, a causa é a auséncia de norméanegutadora e efeito seria a auséncia de
viabilidade de exercicto “a) de qualquer direito constitucional ndo requdatado, b) de
qualquer liberdade ndo regulamentada e c) dasogedivas inerentes a nacionalidade, a

soberania e a cidadania, também nao regulamentadas”

Dessa forma, os direitos previstos em normas <¢ooginais auto-
aplicaveis, bem como em normas de eficacia limjtages ja regulamentadas, ndo se aplicam
o mandado de injuncédo, podendo, quando néo stisfeerem reclamados por mandado de

seguranca ou acdo congéniere

O acima exposto é corroborado com o decidido no RBR/DF, cujo

relator, Ministro Sidney Sanches declara na engmizaso em comento que:

se 0s impetrantes pretendem compelir o Ministro Rfavidéncia e
Assisténcia Social e Complementar o pagamento dosalario, porque
consideram auto-aplicadvel a norma do paragrafo @é°adigo 201 da
Constituicdo,ndo € o mandado de injungdo instrumento processual
adequado, pois s6 cabe, quando a falta de normaul@mgentadora torne
inviavel o exercicio dos direitos, liberdades empogativas a que se refere
o inciso LXXI do artigo 5grifo nosso¥’

Outras decisbes do Supremo Tribunal Federal tamd@dmiam a mesma
postura, como a proferida no mandado de injun¢c20AYR / DF, cujo relator, Ministro Célio
Borja, decide na ementa que

existindo lei disciplinando a matéria constituciofraducéo de imposto de

renda a aposentados e pensionistas com mais deo§®aenda constituida
exclusivamente dos frutos do trabalho), ndo sefigasto ajuizamento de

87 PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissées Legislativas: &fireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injun¢c@o ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribur2gie3, p. 134.

% |bidem, p. 140.

8 PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omissdo Legislativa Inconstitucional e a Respbilisiade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007,171, 172 e 179.

0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. 12 Turma. RMI n° 182. |R®r Sydney Sanches. Brasilia, DF, 05 maio.
91. DJ de 22.03.91, p. 01.
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mandado de injuncéo, acao que pressupde a aus@éno@ama que impega o
gozo de direitos ou prerrogativas instituidas peilenaior.

Assim, o Supremo Tribunal Federal somente admitewodado de injungéo
guando ndo existe norma regulamentadora, ndo iammwf em caso de existéncia, se a
mesma € insatisfatéria ou inconstitucional, sitoagée se identifica com o controle de

constitucionalidade tradicional, uma vez que jéehareexistente.

Segundo Dirley da Cunha Junior, o fato de ja téo &miciado o processo
legislativo para edicdo de norma regulamentadda,impede a impetracdo do mandado de
injuncdo em funcdo da morosidade do processo #gis| brasileiro, motivo pelo qual,
mesmo tramitando proposta de elaboracdo de norgudareentadora, o direito consagrado
constitucionalmente fica paralisado, sem podeesercido. Excecdo a essa regra € o caso do
processo sumario previsto para tramitacdo de pojeé lei de iniciativa do Presidente da

Republica, que se submete a um prazo méaximo deia60

No entanto, o Supremo Tribunal Federal ndo admiteaondado de injuncéo
quando o projeto de lei da norma regulamentadoiai g@poresentado ao Congresso Nacional,
uma vez que resta eliminada suposta mora do poohsso, estando a pretensdo do

impetrante satisfeita

Relativamente a natureza juridica da decisdo jaidido mandado de
injuncdo e seus efeitos, destacam-se trés correotgsinarias que entendem competir ao
Poder Judiciario: a) a elaboracdo de norma augemge suprir, com eficaciarga omnesa

omissdo do legislador; b) a declaracdo de incacstihalidade da omissdo normativa e

1 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Tribunal Pleno. MI n® 13gyr. Relator Celio Borja. Brasilia, DF, 21
marco. 90. DJ de 20.04.90, p. 01.

2 CUNHA JUNIOR, Dirley.Controle Judicial das Omissées do Poder PublB&o Paulo: Saraiva, 2008 537

% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Tribunal Pleno. MI n° 64l Relator llmar Galvao. Brasilia, DF, 20 fev.
02. DJ de 05.04.02, p. 03.
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cientificar o 6rgdo competente para que adote adida® pertinentes e, finalmente, c) a
viabilizacdo, no caso concreto, do exercicio intedie liberdades, prerrogativas ou direitos

tolhidos por auséncia de regulamentd¢ao

Para a primeira corrente citada acima, denominadeodcretista geral ou
tese da independéncia jurisdicional, a decisdo atteiPJudiciario tera efeitomrga omnes
implementando o exercicio da norma constituciooalrpeio de uma norma geral, até que a
omissao seja suprida pelo poder competente. Tahdmento é pouco aceito na doutrina,
visto que, como ressaltado pelo Ministro Moreiraresl, ao proclamar uma decisdo com
efeitoserga omne®staria “o Supremo, juiz ou tribunal que decid&sejuncédo, ocupando a
funcdo do Poder Legislativo o que seria claramemiempativel com o sistema de separacéo
de poderes” . Assim, resumidamente, a primeira corrente atré Poder Judiciario
competéncia legislativa para elaboracdo da noritenfa, buscando suprir a lacuna juridica,
0 que 0s opositores desta corrente afirmam coatrardisposto no artigo 2° da Constituicéo

Federal’.

Além disso, 0 mandando de injuncdo ndo tem conatidade promover a
completude do ordenamento juridico-constitucional funcdo da acdo direta de
inconstitucionalidade por omiss&o, instrumento efesh do direito objetiv- e sim garantir
a efetividade e 0 gozo imediato dos direitos siugstinviabilizados por auséncia de norma

regulamentadora

% PUCCINELLI JUNIOR, André.A Omissdo Legislativa Inconstitucional e a Respbilisade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.186.

% MORAES, Alexandre deCurso de Direito Constituciona$ao Paulo: Atlas S.A., 2006, p. 160.

% PUCCINELLI JUNIOR, André. Op. Cit, p. 191.

%" PIOVESAN, Flavia.Protecdo Judicial Contra Omissées Legislativas: &\#ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injungd@® ed. rev.,atual. e ampl.- Sdo Paulo: EditoraidRe dos
Tribunais,2003, 148.

% CUNHA JUNIOR, Dirley.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publoed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p.544.
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A segunda corrente citada, denominada de nao dmtareu tese da
subsidiariedade equipara o mandado de injuncad@a @iceta de inconstitucionalidade por
omissdo, corrente doutrinaria esta também nao aaceit doutrina em razado de que se
pressupde que se o constituinte utilizou expresdigéntas para tratar mandado de injuncéo e
acdo direta de inconstitucionalidade € porque ftaistitutos cumprem finalidades

inconfundiveis. Aceitar tal hipétese € duvidar dparidade e bom senso do constituinte.

Além disso, a tentativa de se igualar os doistirsis esbarra no principio
de inafastabilidade do controle judicial, conforagisposto no artigo 5°, inciso XXXV da
Constituicdo Federal, o qual preceitua que: “a lei ndo excluird da eipg&o do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca de direito”. Sendo assomo o MI visa proteger direitos
subjetivos concretos e, como cabe ao judiciaridivar a existéncia de determinado direito e
oferecer solugdes concretas em casos concretodo sera funcao principal justamente a
protecao dos direitos mais fundamentais, este née geixar de resolver as questdes postas
alegando auséncia de lei, pois caso o faca, estgando ao cidaddo direito de acédo e o

direito de acesso & justi¢d

Em que pese a corrente ndo concretista ndo seabeita pela doutrina, o
Supremo Tribunal Federal demonstrou outro entendimpevisto que no julgamento do

Mandado de Injuncdo n. 107 assentou-se que 0 marlgaitjuncao:

€ acdo que visa obter do Poder Judiciario a deda de
inconstitucionalidade desta omissdo se estiverctaiaada a mora em
regulamentar por parte do Poder, 6rgdo, entidadautwridade de que ela
dependa, com a finalidade de que se lhe dé ciéessa declaracdo, para
gue se adote as providéncias necessarias, a segelha que ocorre com a

% PUCCINELLI JUNIOR, André. A Omiss&o Legislativa Inconstitucional e a Respbilisade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.187.
10 HAGE, JorgeOmissao Inconstitucional e Direito SubjetiBrasilia: Brasilia Juridica, 1999, p.72.
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acdo direta de inconstitucionalidade por omiss@bl(8 paragrafo 2° da
Carta Magnaj™

No entanto, releva destacar que ha divergénciee evdr Ministros do
Supremo Tribunal Federal conforme pode ser vedicam julgados de Mandado de
Injuncdo mais recentes como 0 mandado de injun8ael?2relatado pelo Ministro Moreira
Alves, impetrado por falta de regulamentacdo dig@rt95, pardgrafo 7° da Constituicdo
102

Federal . A partir dai assumiu o Supremo Tribunal Fedemalpapel mais significativo no

processo de efetivacdo dos direitos constitucionais

Dispbe a ementa do referido mandado de injuncéo:

0 Mandado de injungdo conhecido, em parte, e, nemda, deferido para
declarar-se o estado de mora em que se encontcangrédso Nacional, a
fim de que, no prazo de seis meses, adote el@wsi@ncias legislativas que
se impb6em para o cumprimento da obrigacéo de degisicorrente do artigo
195, par. 7., da Constituicdo, sob pena de, veresde prazo sem que essa
obrigac&o se cumpra, passar o requerente a goraudalade requerid®

Observa-se, que neste caso o Supremo Tribunal &edmnferiu ao
Mandado de Injuncéo a fungéo delineada pela Caitgtd, optando por demarcar prazo para

o legislador, para s6 ap6s tornar viaveis as pyativas requeridas.

Outro caso que merece destaque foi a decisdo ddamare injuncdo 283,

gue restou assim ementado pelo Relator MinistrallSe@a Pertence:

Mandado de injuncdo: mora legislativa na edicadedaecesséaria ao gozo
do direito a reparacdo econémica contra a Uni&orgado pelo art. 8., par.
3., ADCT: deferimento parcial, com estabelecimed®® prazo para a
purgacdo da mora e, caso subsista a lacuna, fadalia titular do direito

obstado a obter, em juizo, contra a Unido, sentbggala de indenizagéo
por perdas e danos. 1. O STF admite - ndo obstami¢ureza mandamental

101 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Tribunal Pleno. MI n°® 10Relator Moreira Alves. Brasilia, DF, 21 nov.
90. DJ de 02.08.91, p. 03.

192 PUCCINELLI JUNIOR, André A Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbitisiade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.192

193 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Tribunal Pleno. MI n° 23Relator Moreira Alves. Brasilia, DF, 02 ago.
91. DJ de 27.03.91, p. 01.



37

do mandado de injungcédo (Ml 107 - QO) - que, no gedionstitutivo ou
condenatério, formulado pelo impetrante, mas, éaditnento impossivel,
se contem o pedido, de atendimento possivel, ddardedo de
inconstitucionalidade da omissdo normativa, comna& ao Orgao
competente para que a supra (cf. Mandados de Bjpub@8, 107 e 232). 2.
A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8.,.[#&r- "Aos cidadados que
foram impedidos de exercer, na vida civil, ativielgatofissional especifica,
em decorréncia das Portarias Reservadas do MinistérAerondutica n. S-
50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-GM5 senaedida reparacao
econdmica, na forma que dispuser lei de iniciaivaCongresso Nacional e
a entrar em vigor no prazo de doze meses a coatgramulgacdo da
Constituicdo" - vencido o prazo nela previsto, tlata o beneficiario da
reparacdo mandada conceder a impetrar mandado jutecdn, dada a
existéncia, no caso, de um direito subjetivo ctustinal de exercicio
obstadopela omisséo legislativa denunciada. 3. Se 0 sujgdtssivo do
direito constitucional obstado e a entidade estatghal igualmente se deva
imputar a mora legislativa que obsta ao seu exeracdado ao Judiciario,
ao deferir a injuncdo, somar, aos seus efeitos amedtais tipicos, o
provimento necessario a acautelar o interessadwacaneventualidade de
ndo se ultimar o processo legislativo, no prazo&eel que fixar, de modo a
facultar-lhe, quanto possivel, a satisfagdo prodsdo seu direito. 4.
Premissas, de que resultam, na espécie, o defecintkn mandado de
injuncdo para: a) declarar em mora o legislacim relacdo a ordem de
legislar contida no art. 8., par. 3., ADCT, comamido-o ao Congresso
Nacional e a Presidéncia da Republica; b) assipaazp de 45 dias, mais 15
dias para a sancao presidencial, a fim de queisgeub processo legislativo
da lei reclamada; c) se ultrapassado o prazo acsem que esteja
promulgada a lei, reconhecer ao impetrante a fadeldle obter, contra a
Unido, pela via processual adequada, sentencaddigdée condenacdo a
reparacdo constitucional devida, pelas perdas esdgne se arbitrem; d)
declarar que, prolatada a condenacéo, a supereenidmlei ndo prejudicara
a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira peirante de obter os
beneficios da lei posterior, nos pontos em quédhmais favoravef*.

Embora tenha o Supremo Tribunal Federal adotaddcipoamento
avancado, com esta decisdo o impetrante ndo obtevémbito do Supremo efetiva
concretizacdo de seus direitos, uma vez que aduiblenal apenas declarou a faculdade de

obter contra a Unido, pela via adequada, sentémqidd de condenacéo a reparacéo devida

Finalmente, os adeptos da dultima corrente citadmhecida como

concretista individual ou tese resolutiva, entendgm a decisdo do Tribunal produziria,

1% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Tribunal Pleno. MI n° 28Relator: Sepulveda Pertence. Brasilia, DF,
20 fev. 91. DJ de 14.11.91, p. 01 e 02.

195 PIOVESAN, FlaviaProtecéo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d\@reta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injungcd@® ed. rev.,atual. e ampl.- S&o Paulo: Editoraidie dos
Tribunais,2003.p.155 e 156.
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imediatamente, efeitdater partes independentemente da notificacéo ao 6rgéo leigisla”

Esta corrente é a mais aceita pela doutrina emafunle que julgam que o mandado de
injuncdo tem a vocacdo de assegurar, por forcaedsab judicial construtiva, o exercicio

pleno de direitos, liberdades ou prerrogativas titicionais ainda ndo regulamentadas

Relativamente a regulamentacdo da norma constitaicapds o julgamento
do mandado de injun¢éo, ha que se considerar bregtdamentacéo podera suscitar davidas
quando a mesma diferir da sentenca constitutivilaedado de Injuncéo, fazendo com que,
surjam duas correntes jurisprudenciais visandoaesmr os efeitos que a regulamentacao

. . . 108
tardia provocam sobre a coisa julgada

Ainda de acordo com André Puccinelli Junior, a jgina corrente sustenta a
prioridade sobre a norma mais benéfica, entendeesia corrente que a norma
regulamentadora somente retroagira quando for menepsdicial ao cidadéo do que a norma
constante da sentenca do Mandado de Injuncdo, sprel@ outra corrente alega o carater
provisorio da decisdo no Mandado de Injuncdo, &eto apenas provisoriamente até o

advento da regulamentacéo definitta

1% MIRANDA, Henrique Savontini — Curso de Direito Guitucional . Brasilia: Senado, 2004, pag. 286

197 PUCCINELLI JUNIOR, André A Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbitisiade do Estado
Legislador Sao Paulo: Saraiva, 2007, p.191

198 |hidem, p.195

199 |bidem, p.195
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3 POSSIBILIDADE DE ATUACAO DO JUDICIARIO COMO
LEGISLADOR POSITIVO

3.1 Democracia e separacdo dos Poderes versus maxiefetividade da
Constituicdo Federal
Primeiramente € importante destacar que a Comstduna visdo de Hans
Kelsen tem a natureza juridica de norma fundamemtéd serve de fundamento de validade
de todas as demais normas juridicas, sendo “o mEntmnvergéncia de todas as normas que
compdem o sistema juridicd” e fazem com que exista um ordenamento juridicGceum

amontoado de normas.

Assim, considerando que a Constituicdo Federal l&eiasuprema, foi
concedido ao Supremo Tribunal Federal o papel de Geardido, com a finalidade de
preserva-la ndo s6 administrando a justicanas, também, exercendo o controle de
constitucionalidade, com o objetivo de afastar quexd ato que a viole, seja ele omissivo ou
comissivo, buscando a harmonia entre as normaartiecamente inferiores com a Carta

Magna.

No que se refere ao controle na via de acédo, cab®uaremo Tribunal
Federal a analise da compatibilidade da norma imgdigy com a Constituicdo Federal e, caso

entenda dissonante, declara a inconstitucionalidageelindo-a do ordenamento juridico.

Em se tratando de acédo direta de inconstitucicma@didpor omisséao,
verificada a procedéncia da acdo, compete ao Sopreilmunal Federal somente, nos termos

do paragrafo 2° do artigo 103, a comunicacdo a®iPorhisso para que tome as medidas

110 CUNHA JUNIOR, Dirley.Controle Judicial das Omissées do Poder PublBao Paulo: Saraiva, 2008, p 32
11 MORAES, AlexandeCurso de direito constitucional9.ed. S&o Paulo: Atlas, 20086, p. 460
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necessarias para assegurar a maxima aplicabildiaderma constitucional por meio de suas

funcdes tipicas.

No entanto, a ciéncia do fato pelo 6érgdo omissndéua, pois quando se
trata do Legislativo, inexiste qualquer prazo maealocdo de medidas cabivéinido sendo o
mero atestado de mora suficiente para constrantgisdador a expedir normas e, nas licdes
de Aylton Barbosa a obrigatoriedade ou prazo pasaordem seja cumprida ndo ocorrera

devido ao principio da separacdo dos poderes, shoevio artigo. 2° da Constituicao

Federal:”

Neste sentido, conforme bem observado por Michehere “tudo indica
que o constituinte patrio confia no estabelecimat@amecanismos regimentais internos no

Poder Legislativo, capazes de viabilizar o dispastoeterminacao judicidf”.

Destaque-se que, por analogia ao que ocorre congam @dministrativo,
que tem o prazo de 30 dias para o suprimento dasémi se houvesse demarcacéo de prazo
para a edicdo de norma faltante, também, paraisidégo, ultrapassado o prazo sem que
qualquer providéncia tenha sido tomada implicamiaresponsabilizacdo do érg&ppodendo

0S agentes remissos ser penalizados civil e adnaitvemente, bem como penalmente, na

112 P|OVESAN, FlaviaProtecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d§ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injuncéb ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribuna@®32p. 121.

113 Aylton Barbosa apud, JUNIOR NETTO, Giovanni FialBaontrole concentrado de constitucionalidade e a
possibilidade de atuacdo do Supremo Tribunal Feldevano legislador positivo em sede de acéo direta d
inconstitucionalidade por omissédp006. 54f. Dissertacdo (Graduacédo), UniCeub, Bxagi006, p. 37

114 Michel Temer apud PIOVESAN, Flavirotecdo Judicial Contra Omissées Legislativas: &\@@ireta de
Inconstitucionalidade por Omissdo e Mandado de ripia 2. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais,2003, p. 121.

1 Ibidem.
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forma de prevaricacéo (Cédigo Penal, artigo 31@aso haja interesse pessoal e nos crimes

de desobediéncia(Cédigo Penal, artigo 330

No entanto, o objetivo fundamental do controle aiestitucionalidade nédo &
gerar responsabilidades, mas sim fazer com quensegacidas as inconstitucionalidades de
forma a garantir a prevaléncia, o respeito e arghgeia de seu efetivo cumprimento, posto

que a Constituicdo Federal, reprise-se, € a Noumddmental!

Nesta tonica, a partir da concepcao da acao dieeiaconstitucionalidade
por omissdo pela qual ha tdo somente a comuni@g&ogao transgressor para que adote as
medidas necessérias, facil € concluir que taluns#nto se torna insuficiente para a efetiva

realizacdo da eficacia da Constituicao.

Conforme esclarece Clemerson Cléeve:

A farmacologia juridica ainda néo reconhece rengdsatritamente juridicos
(a preocupacdo com a “justicialidade™) eficienpega oferecer solucéo a
todas as questfes suscitadas pela inconstitudadalipor omissédo. Como
foi antes lembrado, o regime democrético e o “Estée poderes divididos”

nem sempre se conciliam com o suprimento da omisi@orrente de

atividade substitutiva do 6rgéao fiscalizaddr

Neste rumo segue a problematica do presente takRtideria o judiciario
nos casos de omissdes legislativas se eximir deatugcdo passiva e superar a idéia
tradicional de Montesquieu de que o0 juiz nada raai® que uma inanimada boca restrita a
enunciar apenas as palavras da lei e atuar condadadro legislador positivo, fazendo com

que sejam vencidas as inconstitucionalidades dmafoa garantir a aplicabilidade da

118 Dispde o art. 319 do CP — “Retardar ou deixar m¢igar, indevidamente, ato de oficio ou pratic&dntra
disposicédo expressa de lei para satisfazer ineemssentimento pessoal. Pena de 3 meses a Inantaé

17 PUCCINELLI JUNIOR, André A Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbitisiade do Estado
Legislador S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 157.

18 Dispde o art. 330 do CP — “ Desobedecer ordent gyéuncionario publico. Pena: detencdo de 15 diéis
meses e multa”.

119 CLEVE, Clémerson Merlin , A Fiscalizacdo Abstrata da ConstitucionalidadeDiceito Brasileira 2. Ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. p 333



42

Constituicao, ou ao realizar esse papel o Suprembarial Federal estaria ferindo o principio

da separacao dos poderes ou do estado democrético?

Sabe-se que grande parte da doutrina constitu@taal inclusive
jurisprudencial do proprio Supremo Tribunal Federdlo admite a atuacdo do Judiciario

como legislador positivo apontando como 6bice ngdpio da separacédo dos poderes.

No entanto, ao interpretar o disposto no artige@2Constituicdo Federal
que preceitua que “sdo Poderes da Unido, indeptaslerharmonicos entre si, o Legislativo,
o Executivo e o Judiciario”, infere-se que cada pmossui funcdo especifica, dada a sua
independéncia, sem “haver entre eles dependéngabmrdinacdo no que tange ao exercicio
suas funcdes™ cabendo ao Legislativo a edicdo de normas, ao Ufixec a sua
operacionalizacdo e o Judiciario a verificacdo ue correta aplicabilidade. Por outro lado, a
propria Constituicdo Federal introduz mecanismaoatdrole matuo entre os poderes visando
o estabelecimento de equilibrio necessario de faragitar o arbitrio e 0 desmando de um

poder em detrimento do outrd’

De acordo com Dirley da Cunha Junior, “o que cerad a independéncia
entre os 6rgdos do Poder politico ndo € a exctieié no exercicio das funcdes que Ihes sédo
atribuidas, mas sim, a predominancia no seu desdmp€*Assim, as funcdes legislativas,
executivas e judiciarias sdo exercidas predominagriée e ndo exclusivamente. O que se tem

€ uma “verdadeira coordenac¢do ou colaboracdo @axmipacdo entre os Poderes em certas

120 CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle Judicial das Omissées do Poder Publizoed. S0 Paulo: Saraiva,
2008, p 337.

121 |bidem, p. 337.

122 |hidem, p. 338.
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tarefas, onde um Poder participa, de forma limiadacundaria, da funcéo de outtob que

caracteriza a harmonia entre os Poderes, desegtmegislador constituinte.

Entender o contrario € admitir um efeito paralisaas reivindicacdes da
sociedade, o isolamento dos poderes e, consequaritem fim do tdo importante equilibrio

representado pelas limitacdes reciprocas de fectositrapesos.

E nessa Otica que se enquadra o poder normativguies diante da
omissao legislativa. Ora, se a lei inconstituciat@le ser anulada, 0 mesmo raciocinio deve
ser adotado no caso das omissfes inconstituciopais, também sdo contrarias a
Constituicdo Federal, devendo o Supremo, por arsadbgcao direta de inconstitucionalidade
por acad”, afasta-las do ordenamento, uma vez que “ndoeehimrdade de ndo normacao

por parte do poder publico”, cabendo a ele gararfiupremacia da Constitui¢&o

A propoésito, € o entendimento de Fernando Moro erdido de que néo
cabe o tratamento diferenciado a esses dois tgpasmtrole judicial, sob o dogma da vedacéo
da atuacdo do judiciario como legislador positivma vez que tanto no controle por acao
guanto no por omissao o juiz sempre interfere naédatle legislativa, seja quando supre a
auséncia de lei, seja quando invalida lei incamgtinal. Alias, a interferéncia no ambito da
atividade legislativa se da com maior intensidaggen Ultimo caso, pois 0 juiz ao retirar do
ordenamento lei inconstitucional sobrepfe suapné¢acdo da Constituicdo a interpretacéo

do legislativo, enquanto que no primeiro c&sd‘o juiz atua apenas supletivamente,

123CUNHA JUNIOR, Dirley.Controle Judicial das Omissdes do Poder PublRced. Sdo Paulo: Saraiva, 2008,
p. 338.

124 PIOVESAN, FlaviaProtecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d§ireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injuncéo ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribuna@32p. 125.

12 TAVARES, André Ramos; Olavo A. V. Alves FerreiRedro LenzaConstituicdo Federal 15 anpmutacéo
e evolucdo. Sao Paulo: Editora Método, 2003, p.203.

126 MORO, FernanddDesenvolvimento e efetivacéo judicial das normasstucionais Sdo Paulo: Max
Limonade, 2001, p. 84-86
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censurando ndo uma acao do legislador, mas umasami®u melhor, talvez apenas

desenvolvendo e efetivando a Constitui¢do”

Ha quem milite pela impossibilidade da atuac&oelesdnus judicial uma
vez que feriria, ainda, a vontade popular, poste géo foram eleitos, acarretando na

ilegitimidade dessa criacdo normativa, colidindmanEstado Democrati&é

Diversos autores, dentre eles Gilmar Ferreira Mereléndré Puccinelli
Janior, advogam no sentido de que a jurisdicdo titoamnal®® poderia causar um “risco
democratico” pelo fato de que o0 juiz estaria acidws demais poderes, o “Tribunal
Constitucional seria também o0 Unico juiz de sugppadautoridade, uma vez que suas

decisdes nao estariam sujeitas a qualquer modaldadontrole exterior*®

as decisfes da Corte Constitucional estdo ineWterge imunes a
gualquer controle democratico. Essas decisdes paeaerar, sob a
invocacdo de um direito superior que, em partenape explicitado
no processo decisorio, a produgcdo de um O6rgao adiret
democraticamente legitimado. Embora ndo se negaetajubém as
Cortes ordinarias sdo dotadas de um poder de coafdio bastante
amplo, é certo que elas podem ter a sua atuagéiogramadaa partir
de uma simples decisdo do legislador ordinario.ré\@s,eventual
correcao da jurisprudéncia de uma Corte Constitatisomente ha de
se fazer, quando possivel, mediante eméhda

127 MORO, FernandoDesenvolvimento e efetivacdo judicial das normasstitucionais Sdo Paulo: Max
Limonade, 2001, p. 86.

128 PUCCINELLI JUNIOR, André A Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbilisde do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 97

129 Nas palavras de Dirley da Cunha Janior a Jurisd@dnstitucional seria a Unica via pela qual o mdetde
constitucionalidade se realizaria com verdadeiitbgposto que haveria a possibilidade do Podeicifua
concretizar as normas constitucionais suprind@asnias ou inacdes dos 6rgdos estatais que inzahila
Constituicdo. CUNHA JUNIOR, DirleyControle Judicial das Omissdes do Poder Publizoed. Sao Paulo:
Saraiva, 2008, p. 385

130 pyYCCINELLI JUNIOR, André. Op. Cip. 99.

131 MENDES, GILMAR, Direitos fundamentais e controle de constituciotiafie estudos de direito
constitucional. 2. ed. S8o Paulo: Celso BastogpEdi999, p.503.
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Em que pese o0s posicionamentos acima, o que defie@sdedo € a criacao
de uma Corte Constitucional acima de todos os psdam “governo de juize€’, mas sim a
atuacdo do Poder Judiciario como legislador pasitivs casos em que quem deveria legislar
nao edita normas que propiciem a eficacia da Gaiggto, sobrepondo, de forma neutra, a
vontade do constituinte a vontade do legisladoindrb, uma vez que 0s juizes se limitariam

tdo-somente a dizer o direito preexistéhte

Nesta linha de raciocinio, acreditamos que diaatsutbsisténcia da omisséo
inconstitucional, que afronta a ordem juridica efetiva aplicacdo do texto constitucional,
deve ser reservada ao Pretdrio Excelso competgaria suprir as lacunas normativas,

podendo expedir regulamento de carater provisdiguianto durar a omissao.

Nota-se que a lei editada pelo Tribunal tera caf@@visorio, e podera ser
alterada por vontade do legislador, pois durardapenquanto perdurar a omissdo. Dessa
forma, o que se procura néao é colocar o Poderidudiacima de todos os poderes, mas sim,
que ele atue como verdadeiro Guardido e intérpdateConstituicdo Federal, buscando

viabilizar a prevaléncia e supremacia da Lei Maior.

Ainda assim, este avan¢o sobre matéria tradiciceratlen delegada ao
Legislativo ndo fere a vontade geral, a represéntaplitica ou até mesmo legitimidade da
atuacao criativa dos tribunais, pois “0 que caragtedemocracia ndo é, propriamente, a
intervencao do povo na feitura das leis — hoje riec@o — mas, sim, o respeito aos direito

fundamentais da pessoa humatta’

132 pyUCCINELLI JUNIOR, AndréA Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbitisiade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 105

133 |bidem, p.99

134 CUNHA JUNIOR, Dirley.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publizoed. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 397.
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Ademais disto, conforme ensina Shapiro, citado porge Hage, o
Judiciario ndo é de todo tao carente de represadtate uma vez que todos os Ministros do
Supremo Tribunal Federal s&o nomeados pelo Présidda Republica, eleito por voto
popular, e aprovados pelo Senado Federal, cujssrepuesentantes também séo eleitos por
voto popular. Além disso, a rotatividade dos Mimistimpede que a orientacdo politica

filoséfica permaneca sempre a meSfa

Outro posicionamento para que o Judiciario poggalée provisoriamente é

o de que todos os seus atos devem ser fundamentados

Dessa forma, André Puccinelli Juanior, citando Li#eberto Barroso,
entende ser:
ndo apenas possivel, como desejavel, que parcefsodier publico seja
exercida por cidaddos escolhidos com base emigsitéle capacitacao
técnica e idoneidade pessoal, preservados dastalispupaixdes politicas,

(....) sujeitas a animosidades e compromissos ipatimeis com o mister a
ser desempenhati6b

Nesta seara, conforme j& exposto anteriormentyla tle proposicéo, seria
mais eficaz que o Supremo Tribunal Federal, acad®ch inconstitucionalidade por omissao
total fixasse prazo que poderia corresponder dcegane de urgéncia“ que, de acordo com o
artigo 64, paragrafo 2° da Constituicdo Federat é%l dias em cada casa e, caso este ndo
fosse respeitado, a depender do caso, o Judigéadera dispor da matéria, conciliando,
assim, conforme salienta Flavia Piovesan, o priadifla autonomia do legislador, uma vez
que ndo estaria obrigado a satisfazer o apelo diicidto e o principio do efetivo

cumprimento das normas constitucionais.

135 SAPIRO apud HAGE, Jorg@missdo Inconstitucional e Direito SubjetiBrasilia: Brasilia Juridica, 1999,
p. 84.

1% |bidem, p. 84. )

137 BARROSO, Luis Roberto, apud PUCCINELLI JUNIOR, AédA Omissédo Legislativa Inconstitucional e a
Responsabilidade do Estado Legislad®#@io Paulo: Saraiva, 2007, p. 97.



a7

Como ja exposto anteriormente, ha casos em queiss@mpodera ser
parcial, podendo a sua ocorréncia se dar por a@mt&Emples esquecimento ou equivoco do
legislador em atender determinado grupo de pess@hsidas. Nestes casos a solucdo parece
ainda mais facil, visto que competira ao Poderclaido uma atuacao de complementacao da
medida ja adotada a fim de torna-la suficientetdiaia Constituicdo, também enquanto durar

a omissao.

Vale ressaltar que quando a atuacdo do legislador tdétalmente

indispensavel o Pretorio Excelso ndo podera disponativamente como nos casos:

as normas de eficicia limitada do tipo institutii@xemplos: art. 134,
paragrafo Unico, referente a Defensoria), as norgiativas a elaboracéo de
Cddigos (art. 48, do Ato das Disposicdes Constiais Transitorias,

referentes a elaboragcdo do Codigo de Defesa dou@udsr), dentre

outros®.

Dessa forma, o Poder Judiciario “haveria que disim o dever
constitucional de legislar suscetivel de compleagid ou suprimento, daquela exigéncia
insuprivel na via judicial, posto que requer neagamente a interven¢do insubstituivel do

legislador™.

Tal proposicdo, por analogia, ao artigo 62 da Gomslio Federal de 1988,
é perfeitamente compativel com a sistematica daonginal, posto que, em caso de urgéncia,
o Presidente da Republica pode adotar a utilizdeddedidas Provisorias que possuem forca
de lei, até sua aprovacao pelo Congresso Nacidreth-se de uma verdadeira funcao atipica

do Poder Executivo.

138 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivel. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 31, 2007
139 PJIOVESAN, FlaviaProtecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d\§fireta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e Mandado de Injunc®3 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribu2ai83, p. 127.
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No que tange a acao direta de inconstitucionaligad@®missdo, em caso de
relevancia e urgéncia podera o Supremo Tribuna¢faédesolver a ineficacia constitucional
exercendo, de igual maneira, uma verdadeira furaifmca, buscando, dessa forma, a
viabilizacdo e o respeito a Constituicdo e, consetpmente, o afastamento das omissdes

legislativas. Inclusive essa era idéia do Projet&dnstituicéo.

Conforme bem observado por André Puccnelli Junior:

era esta a idéia originalmente defendida pelos mesnba Assembleia
Nacional Constituinte que se reuniu em Brasilisadig o biénio de 1987-
1988, para discutir o formato do texto atual. Taétgque s6 a partir do
segundo substitutivo apresentado pela Comissacstentatizacdo se retirou
tal competéncia normativa do Supremo Tribunal Fddantes prevista no
art. 149, § 2°, do Projeto de Constituig&d.

Em que pese a necessidade de atuacdo do Judi@donoma mais marcante
no controle de constitucionalidade por omissacem prejuizo a tudo que foi exposto, além
dos empecilhos acima rebatidos, ha outro tdo impt@tquanto, qual seja, o proprio texto
constitucional, que conforme pudemos ver € explicim dizer que compete ao Supremo

Tribunal Federal apenas a ciéncia ao 6rgdo omisso.

Mesmo anuindo com o posicionamento de diversosreaitoomo Flavia
Piovesan, José Afonso da Silva e Dirley da Cunh@adacreditamos que a ado¢cédo de amplos
poderes normativos ao Supremo Tribunal Federal devafetivado por meio de emenda a

Constituicdo Federt"

10 PYCCINELLI JUNIOR, AndréA Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbitisiade do Estado
Legislador S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 159.
1“1 1bidem, p. 160 e 161.
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3.2 Andlise sobre as decisfes judiciais que podemr £onsideradas atuacdo do
Poder Judiciario como legislador positivo

Diante de todo o exposto no item anterior, apesavatios Ministros do
Supremo Tribunal Federal ainda possuirem posicientanum tanto quanto ortodoxo,
percebe-se que em decisdes proferidas recenterneRtetorio Excelso vem aceitando a

possibilidade de uma regulacéo provisoéria pelogwdpoder Judiciario, uma vez que

a inexisténcia da Lei Complementar reclamada pelastituicédo reflete, a
inobservancia, pelo Poder Legislativo, dentro datexto temporal referido
do seu dever de editar o ato legislativo em questiio evidente desaprego
pelo comando constitucional, frustrando, dessa ir@na necessidade de
regulamentar o texto da Lei Maior, o que demonstriegitimidade do

reconhecimento, por esta Suprema Corte da omissdmoyressual

apontadd?.

No que tange as omissdes parciais ao analisaricigg@amento recente do
Supremo Tribunal Federal, nota-se que ainda haskias apegados aos teores da Simula 339
daquela Corte, que os proibe de estender os biesefancedidos a uma determinada classe e
negados a outra na mesma situacao fatica, ainda guetexto de tornar efetiva a clausula

isondmica prevista na Constituicao Fedefal.

Contudo, em posicdo divergente, a qual nos apegafbbsa deciséo

advinda do Agravo 211422-P| que teve como relator o Ministro Mauricio Corrgage

2 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Tribunal Pleno. MI n° 71Relator Eros Grau. Brasilia, DF, 25 out. 07.
DJ de 30.10.08, p. 09.

143 PIOVESAN, FlaviaProtecdo Judicial Contra Omissdes Legislativas: d§ireta de Inconstitucionalidade

por Omissdo e Mandado de Injun¢®3 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribur2082.98.

144 Desta decisédo extrai-se 0 seguinte trecho: “SeRtesidente, sob pena de caminhar-se para verdadeir
paradoxo, fulminando-se principio tao caro as stacles que se dizem democréaticas como € o da isanomi
ndo vejo como adotar 6ptica diversa em relagdceasqgal civil do executivo federal, j& que o milfiir
contemplado. As premissas assentadas por estadlianieo da deliberacdo administrativa continuampéle
mostram-se adequadas no caso vertente. Houvea@asal de vencimentos, deixando-se de fora os
servidores civis. Apanhada esta deficiéncia em diacauto-aplicabilidade do preceito constitucional,
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico detenaram a inclusao do reajuste nas folhas de pagamen
tendo como data-base janeiro de 1993. Nisso, diilagigna observancia ao preceito constitucional qu
prevé a revisdo a ser feita na mesma data semgdistentre civis e militares. Assim, ato omissive q
exsurge contrario a ordem juridico-constituciomalhégor, valendo notar que de duas uma: ou o Jaritigi
Legislativo e Ministério Publico agiram em homeragecarta de republica, entdo procede a irresigndgst
recorrentes, ou a vulneraram. Excluo esta ultinmzlesdo pelas razdes acima lancadas.”
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resolveu estender o reajuste de 28,86% previsteslaia 8.622/93 e 8.627/93 aqueles

excluidos, tendo em vista o cumprimento do artigoX3 da Constituicdo Federal. .

Neste sentido, € a jurisprudéncia relativa ao tdireie greve que nos
ateremos a analisar a seguir que é o que melh@ngeadra ao proposto na presente

monografia.

As Constituicdes anteriores a de 1988 nao previaeita de greve, sendo
inovacdo o disposto no artigo 9° da ConstituicideFd de 1988, tendo como objetivo
assegurar tal direito a todas as classes de teatmks, tanto os da iniciativa privada quanto
aos da Administracdo Public&,dependendo de legislacao posterior que regulansentpsr

se tratar de norma de eficacia limitada

Em razdo da omissao do legislador, os individussbesca de verem seus
direitos assegurados, impetraram diversos mandseloguncao relativos a este tema tendo o
Supremo Tribunal Federal, a principio, firmado edimento de que o direito a greve
somente seria possivel apos a edicdo de lei empeciisto ser uma norma de eficacia
limitada, desprovida de auto-aplicabilid&feNeste sentido, foram os Mandados de Injuncéo

n°.20, 485 e 585.

Percebendo a necessidade de mudancas nas decisdesdgs, foram
propostas revisdes dos entendimentos até entdadadotconforme pode ser observado pelo
disposto no Voto do Ministro Eros Grau no mandadoirguncdo 712/PA e do Ministro

Gilmar Ferreira Mendes no mandado de injuncdo 68@Fposteriormente no mandado de

145 |DERLY!I, Maria Fernandaluiz federal do DF legitima direito de greve devigor publica Disponivel em
<http://www.conjur.com.br/2006-ago-27/dias_greven mmodem_descontados_decide_juiz>. Acesso em 14
set. 09.

146 MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires Coelli®aulo Gustavo Gonet Branc6urso de direito
consituciond 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 1213.
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injuncdo 708/DF, impetrados, respectivamente, g@halicato dos Trabalhadores do Poder

Judiciario do Estado do Para, Sindicato dos Seme&glPoliciais Civis do Estado do Espirito

Santo e Sindicato dos Trabalhadores em EducacBtudipio de Jo&do Pessoa.

S&o as seguintes razdes apresentadas pelo MikistsoGrau no mandado

de injuncéo 712:

A solucdo a ser no caso encaminhada operara nmcetd viabilizar o
exercicio do direito de que se trata pelos serewlprblicos civis. Entendido
como norma de eficicia limitada, o texto normateastitucional depende
da emisséo de normatividade futura, que lhe integreeficacia, dando-lhe
capacidade de execucdo. Reclama-se, portantofipsu@de plena incidéncia
do preceito, atuacao legislativa que dé concregameando positivado no
texto da Constituicao.

[..]

O Poder Judiciario, no mandado de injuncéo, pratyma. Interpreta o
direito, na sua totalidade, para produzir a norreaddcisdo aplicavel a
omissao. E inevitavel, porém, no caso seja essaantwmada como texto
normativo que se incorpora ao ordenamento juridicm, ser
interpretado/aplicado. Da-se, aqui, algo semelhaatgue se ha de passar
com a sumula vinculante, que, editada atuard cexto nhormativo a ser
interpretado/aplicado

[.]

De resto, o Judiciario esta vinculado pelo devetepale, no mandado de
injungdo, formular supletivamente a norma reguldadora faltante. Note-
se bem que ndo se trata de simgleder, mas dedever-poder idéia ja
formulada por JEAN DOMAT no final do século XVI&pds retomada por
LEON DUGUIT e, entre nos por RUI BARBOSA, mais neimsmente por
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELO.

A este Tribunal incumbira — permito-me repetir -ceacedida a injuncao,
remover o0 obstaculo decorrente da omisséo, definendorma adequada a
regulacdo do caso concreto, norma enunciada coxto mermativo, logo
sujeito a interpretacao pelo seu aplicador.

No caso, o0 sindicato impetrante solicita seja gdgarocedente a acgéo e,
declarada a omissdo do Poder Legislativo, detedairna supressao da
lacuna legislativa, mediante a regulamentacéo rkitalide greve no servico
publico, autorizando-se a utilizacdo de normasogadl as da Lei n°. 7.783,
até o advento de lei propria; pede, ao final, seg@mnhecido o direito de
greve.



52

Em face de tudo, conheco do presente mandado dmecéy, para,

reconhecendo a falta de norma regulamentadora mitodide greve no
servico publico, remover o obstaculo criado por aessmissédo e,

supletivamente, tornar viavel o exercicio do direibnsagrado no artigo 37 ,
VIl da Constituicdo do Brasil, nos termos do cotjume normativo

enunciado neste Voto.

Neste contexto, é de se concluir que ndo se paugderar simplesmente
que a satisfagdo do exercicio do direito de grelespservidores publicos
civis deva ficar submetido a juizo de oportunidad®nveniéncia do Poder

Legislativo*’

Acrescentando, ainda, posicionamento do Ministim&i Ferreira Mendes,

Relator no mandado de injuncéo 670:

A nao-regulacdo do direito de greve acabou porigigpum quadro de
selvageria com sérias conseqiéncias para o Eswadoirdito. Estou a
lembrar que Estado de Direito € aquele no quakr@bem soberanos.

Nesse quadro, ndo vejo mais como justificar a iaélegislativa e a
inoperancia das decisfes desta Corte.

N

Comungo das preocupagfes quanto a ndo-assuncad nimlmal de um
protagonismo legislativo. Entretanto, parece-me a@uando-atuacdo no
presente momento ja se configuraria quase comoaspécie de ‘omisséo
judicial’.

Assim, tanto quanto no caso da anistia, essa &iug@rece impelir
intervencdo mais decisiva desta Corte.

Ademais, assevero que, apesar da persisténcia idadmnguanto a matéria,
sdo recorrentes os debates legislativos sobrejassites para o exercicio do
direito de greve.

[..]

Nesse contexto, € de se concluir que ndo se padsdesar simplesmente
gue a satisfacdo do exercicio do direito de grelespservidores publicos
civis deva ficar a bel-prazer do juizo de oportadil e conveniéncia do
Poder Legislativo.

[...]Tendo em vista as imperiosas balizas constinas que demandam a
concretizacao do direito de greve a todos os tnaldares, este Tribunal ndo
pode se abster de reconhecer que, assim como agelese o0 controle

147 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n°® Z1Relator: Eros Grau. Brasilia, DF, 25 out. 07.
DJ de 30/10/2008 p. 08, 23 e 24
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judicial sobre a atividade do legislador, é podsitigar também nos casos de
inatividade ou omisséo do legislatitfo

Ambos mandados de injuncdo buscavam solucionar ablepnética
mencionada, fazendo com que, em discussdo na walagdmandados de injuncao ja citados,
proferisse que, a continuar sem a legislacdo né&cas® Pretdrio Excelso passaria a ser
demandado excessivamente acerca do direito de gleveervidor publico por meio de

mandado de injuncéo, passando a atuar como juktiiabalho.

Identifica-se, nestes casos, a necessidade de olongée obrigatoria ndo
podendo os destinatarios da norma aguardar a ds@riedade do Poder Legislativo de
edita-la ou ndo, uma vez que ndo cabe ao legiskagmssibilidade de conceder ou ndo o
direito de greve previamente assegurado na Lei MBmde, tdo somente, dispor do modelo a
ser adotad®’. “Trata-se de uma garantia de protecao judicietivf que ndo pode ser

negligenciada na vivéncia democratica de um Esaddireito™.

Tendo em vista a problematica da omissdo no qugetan greve dos
servidores publicos, verifica-se que foi adotada wentenca de perfil aditivo, estendendo o
disposto na Lei de greve existente para traballesdieat iniciativa privada, para os servidores

publicos nao restringindo, apenas, ao sindicatargpetrou omandamus

De acordo com Gilmar Ferreira Mendes sentenca di aéitivo € aquela
que integra ou completa um regime previamente ddqgtalo legislador ou, ainda, quando a

solucao adotada pelo Tribunal incorpora “solucatstiucionalmente obrigatoria®™ ou seja,

18 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. Ml n® 87Relator: Gilmar Mendes.Brasilia, DF, 25
out. 07. DJ de 30/10/2008 p. 30, 31, 35 e 36.

199 MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires CoeltiRaulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito
consitucional. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 200216 1

50 Ihidem.

*1 MEDEIROS, Rui, apud MENDES, Ferreira Gilmar; Inoci® Martires Coelho; Paulo Gustavo Gonet
Branco. Curso de direito consitucional. S&o Pabévaiva, 2007, p.1157
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sua adocdo ocorre quando da existéncia de um Jagay o Supremo Tribunal Federal
substitui-se politicamente ao Legislativo e aplegislacdo similar ao caso até que uma lei

seja criada pelo 6rgdo omisso, “agregando hermieadutidica a um corpo preexistetité

Em outras palavras o0 objetivo dessa sentenca éibusc ordenamento
juridico norma analoga ao caso nao regulamentaio,qae o Poder Legislativo tome

providéncias.

Essa forma de solucédo é amplamente adotada reg téfiforme se verifica
na sentenca 128/1970, na qual permitiu a mulhgaret nome do marido apds a separacao,

direito previsto anteriormente apenas para o honfém.

Finalmente, em 25 de outubro de 2007, o Suprembumal Federal,
decidiu por maioria, conceder os mandados de iAurg70, Relator, Min.Gilmar Mendes;
mandado de injuncdo 708 Relator, Min. Gilmar Menelesandado de injuncdo 712 Relator,
Ministro Eros Grau, reconhecendo a existéncia @ee¢ssidades minimas de legislacao para o
exercicio do direito de greve dos servidores pablidde um lado, com direito a servicos
publicos adequados e prestados de forma contieuaytdo”, propondo como solucao para a
omissao legislativa a aplicacéo, no que for pentedo disposto na Lei n°. 7.783, de 28 de

junho de 1989, que dispde sobre o exercicio ditalide greve na iniciativa privad&™.

Votos contrarios foram dos Ministros Ricardo Lewandki, Joaquim
Barbosa e Marco Aurélio que limitavam a eficacialdaisdo do mandado de injuncdo apenas

aos sindicatos representados. A seguir citamosnglgpechos constantes do mandado de

152 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. A politica de ¢éax do Poder Judiciario. Disponivel em:
<http://supremoemdebate.blogspot.com/2007/10/@eltie-faco-do-poder-judicirio.html>. Acesso em 2 se
2009

133 CORTE CONSTITUCIONALE. Disponivel em: <http:// wweertecostituzionale.it>. Acesso em 19 set. 09.

1% MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires CoeltiRaulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito
consitucional. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 20082p1
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injuncdo 712 do Ministro Ricardo Lewandowski pareeraplificar o motivo do voto

contrario.

[...]Estes, de um modo geral, reconhecem que o Bmde Injuncéo pode e
deve consubstanciar instrumento de realizacdoidoipio da aplicabilidade
imediata das normas definidoras dos direitos e ngjiasa fundamentais,
abrigado no art.5°, §1°, da Carta Magna.

[.]

N&o vou tdo longe, porém, a ponto de ultrapass$eraidade do mandado
de injuncdo — que é, nas palavras de José Afonstilda a de "realizar
concretamente em favor do impetrante o direitegribde ou prerrogativa
sempre que a norma regulamentadora torne invideel exercicio” —

avancando sobre a propria razdo de ser do Podesldteg, ao qual

compete expedir normas de cardter geral e abstpai@ regular

determinadas situa¢des ocorrentes na realidadmémoa.

Em outras palavras, ndo me parece possdedd, véniaao Poder Judiciario,
a pretexto de viabilizar o exercicio de direito damental por parte de
determinada pessoa ou grupo de pessoas, no ambitmashdado de
injuncdo, expedir regulamentos para disciplinar, #se, tal ou qual
situacao, ou adotar diploma normativo vigente apkt a situacao diversa.

[...]JAdemais, ao emprestar-se eficaeimya omnesa tal decisdo, como se
pretende, penso que esta Suprema Corte estavan@tgndo-se, de forma
indevida, na esfera de competéncia que a Carta Mageerva com
exclusividade aos representantes da soberaniagopplditos pelo sufragio
universal, direto e secreto.

[...]Concessa venjando vejo, no caso presente, semelhanca relegatrea
greve na esfera publica e a greve no ambito prigagoautorize o recurso a
analogia. Embora ambas as situacdes refiram-senéokno social “greve”,
consistente na paralisacdo das atividades de detetonsetor laboral em
face de reivindicacbes ndo atendidas, as distingbesas separam sdo
maiores do que 0s pontos comuns que as aproximeomegcar pelo regime
juridico diferenciado ao qual estdo submetidoseos grotagonistas.

[...] N&o vejo, permito-me repetir, semelhancavahte entre a greve dos
trabalhadores do setor privado e a greve dos sgedgublicos. Com efeito,
nao reconhecaata veniaidentidade juridica entre os dois fenbmenos que
autorize a aplicacdo da Lei 7.783/99 ao servicdigmib

[...]JEmbora comungue da preocupacdo de que é prdeais efetividade as

normas constitucionais, sobretudo aquelas que betemciam direitos

fundamentais, estou convencido de que o Judici@®m pode ocupar o do
Poder ao qual o constituinte, intérprete primeieovntade soberana do
povo, outorgou a sublime funcéo de legislar.
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[...JEm face do exposto, pelo meu voto, conhegondmdado de injuncéo,
concedendo a ordem em parte para garantir o ekeddcdireito de greve
aos servidores do Poder Judiciario do Estado di, Basegurada por estes a
prestacdo dos servigos inadiaveis, devendo o TallenJustica abster-se de
adotar medidas que inviabilizem ou limitem esseeitdiy tais como a
suspensdo dos pontos e o desconto dos dias patrados.

Verifica-se que o Supremo Tribunal Federal intraduznudancas
significativas na questao da omissao legislatidatando de forma explicita sentenca aditiva
com eficaciaerga omnesconforme se extrai dos proprios extratos das ddassMandados de

Injuncéo ja citados:

O Tribunal, por maioria, nos termos do voto do Relaconheceu do
Mandado de Injuncdo e prop0s a solugdo para a &misgislativa com a
aplicacdo da Lei 7.783, de 28 de junho de 198%jue couber, vencidos,
parcialmente, os Senhores Ministros Ricardo Lewas#p Joaquim
Barbosa e Marco Aurélio, que limitavam a decis@at&goria representada
pelo sindicato e estabeleciam condi¢cbes especifiaga 0 exercicio das
paralisacdes (grifo nosso)

Nota-se, entdo, o significativo avanco no sentido efetividade da
Constituicdo Federal, tendo o Supremo Tribunal F@dadotado uma decisdo de plena
eficacia, adotando, nesses casos, a corrente tistacrgeral. Basta agora acompanhar as

demais decisGes do Supremo para ver se contindatanalo tal posicionamento.

Em que pese este significativo avango na jurisprcidéconstitucional, o
mandado de injuncdo ndo é o meio mais adequadguaaseaplicabilidade das normas
constitucionais, devido sua naturdmger partes No entanto, foi respeitada a vontade e o

cumprimento das disposi¢cdes da Constituicao Federal

1% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n°® Z1Relator: Eros Grau. Brasilia, DF, 25 out. 07.
DJ de 30/10/2008 p. 94, 95, 97, 99, 101

156 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n® Z1Relator: Eros Grau. Brasilia, DF, 25 out. 07.
DJ de 30/10/2008 p. 244.
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CONCLUSAO

O legislador constituinte, quando da promulgacaddastituicdo Federal
de 1988 optou por inserir normas de eficacia lidateou seja, que dependem de posterior
regulamentacéo legal para que tenha sua eficédema pinfere-se que o constituinte assim o
fez por questdes meramente politicas, pressionadodas as formas a editar o quanto antes a
nova Constituicdo, pois todos estavam aclamandelporPor este motivo, foi mais coémodo

nao prever diversas situacoes, deixando para sla€lgr posteriormente regulamentar.

Ocorre que a auséncia do Legislador em suprir 0 uerevisto
constitucionalmente nédo pode e ndo deve ser aca@dasociedade, prejudicando seus

direitos e/ou deveres, fazendo com que, caso n@Eaayugere omissées do Poder Judiciario.

Dessa forma, faz-se necessario que se reserve eOri®r Excelso
competéncia para suprir as omissdes do Poder hegislatuando concretamente como quis
o legislador constituinte, ou seja, como verdadguardido e intérprete da Constituicdo

Federal, buscando seu efetivo cumprimento.

Ora se ao Poder Executivo é permitido a assuncémapae poder do
Legislativo ao editar Medidas Provisorias, porquio reo Poder Judiciario, visto que
constitucionalmente é o guardido da Lei Maior en@dal, ndo pode e ndo deve permitir a

sua ineficacia?

A resposta a questdo acima poderia ser resolvisia ltauvesse emenda a
Constituicdo Federal, fazendo com que, similaraaprevisto no artigo 62 da Carta Magna,

fosse permitida atribuicdo de uma funcéo atipicRaaer Judiciario.
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Importante frisar que tal proposicdo se coaduna @rprincipio de
independéncia e harmonia entre os Poderes, dispas@onstituicdo Federal, uma vez que,
como defendido por diversos juristas, faz-se nécessuma nova forma de relacionamento
entre os Poderes Legislativo, Judiciario e Exeoutonde cada 6rgado estatal fiscaliza a

atuacao do outro™’

Além disso, com a edicdo da Emenda Constitucioqal® de 8 de
dezembro de 2004, “atribuiu-se competéncia ao Supneara aprovar sumulas vinculantes
em relacdo aos demais 6rgaos do Judiciario e amsinsicao Publica em geraf, conforme

dispde o artigo 103-A da Constituicdo Federal.

Ora, se ja € previsto 0 acima exposto, mais ratise@a também fosse
garantido o efetivo cumprimento do previsto coostdnalmente que, por omissao

legislativa, ndo é atendido.

Nesta linha de raciocinio, entendo que cabe aorRdkciario atuar como
verdadeiro guardido da Constituicdo e fazer awefetplicacdo da Lei Maior e também como
forma de pressionar o Poder Legislativo para qgeraa seu papel, posto que nédo se pode
considerar simplesmente que a satisfacdo do eierd&E qualquer direito disposto na
Constituicdo Federal “deva ficar a bel-prazer dagude oportunidade e conveniéncia do

Poder Legislativo™.

Importante destacar que, em razdo da omissao daldgy, os individuos,

em busca de verem seus direitos assegurados, iasi@co Supremo Tribunal Federal,

15" PUCCINELLI JUNIOR, AndréA Omisséo Legislativa Inconstitucional e a Respbitisiade do Estado
Legislador Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 161

138" |pidem, p. 161.

1% MENDES, Ferreira Gilmar; Inocéncio Martires CoelRaulo Gustavo Gonet Branco. Curso de direito
consitucional. 2. ed. S8o Paulo: Saraiva, 20082p5
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impetrando diversos mandados de injuncéo relatasstemas ndo regulamentados fazendo
com que aquele Tribunal passe a atuar, no casgrdass, como Justica do Trabalho, bem
como Junta de Conciliacdo e Julgamento, nos tedogsoferido pelo Ministro Sepulveda

Pertence nas discussdes relativas ao mandadoudeanj 712° .

Assim, considerando que o Supremo Tribunal Fedestd tomando as
decisbes nos casos de omissdes, por meio dos noendadinjuncdo, com eficacerga
omnes 0 que nao € apropriado uma vez que tal instiik@ a protecdo dos direitos
subjetivos, vemos, claramente, a necessidade dg@i@dte emenda constitucional para que
aquele Tribunal possa editar normativos gerais,rirsip, dessa forma, as omissdes
legislativas, quer parciais, quer totais, até pergdribunal ja colocou em mora o Legislativo

por diversas vezes e até hoje ndo houve edicaordearfaltante.

De qualquer sorte, vemos avancos nos entendimdat8sipremo Tribunal
Federal referente a omissao legislativa, uma vezsgpriu, mesmo pelo meio inapropriado,

subsisténcia de omissao relativa ao direito deegdes servidores publicos.

No entanto, ndo poderia deixar de reconhecer ggeulionos tempos o
Judiciario vem adotando condutas cada vez maisaanfjudicializando temas e questdes
que possuem, em tese natureza politica e soamnétis também a outras esferas e espacos
de deliberacdo pubic¥? nado tendo, na atualidade, limites na sua atuaeg&w legislador

positivo, sendo for¢oso concluir que o mito dedésglor negativo encontra-se superado.

1% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal Pleno. MI n° Z1Relator: Eros Grau. Brasilia, DF, 25 out. 08
DJ de 30/10/2008, p. 159.

161 ZENI, Carine. O poder judiciario como legisladositivo na efetivacéo dos direitos fundamentaisas®.c

Disponivel em: <http://revista.grupointegrado.bris&/index.php/discursojuridico/article/view/21 #cesso

em 06.12.09.
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Dessa forma, julgamos oportuno ressaltar que amtntdde dessa atuacao
pode ocasionar centralizacdo de poderes normdégadativos no Supremo Tribunal

Federal.

Vale ressaltar que este trabalho ndo visa concocdan a atuacao
desmedida do Judiciario. Sustenta-se, outrossim,oq8upremo Tribunal Federal ndo deve
temer de atuar como verdadeiro Guardido e assegui@al cumprimento da Constituicdo
Federal, devendo-se entretanto, observar os pidscga razoabilidade e proporcionalidade,

para que sejam tracados limites na sua atuacao.

Diante de todo exposto, creio que a utilizacdo menela constitucional
prevendo que o Supremo Tribunal Federal possareditanativos gerais, com regramento e
delimitacdo da sua forma de atuacdo seria solugé@ guprir as questdes das omissdes

legislativas ora abordadas no presente trabalho.
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