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“Nos ecos da nossa memoria ficam os sons de
Chico Buarque de Holanda com a sua bela
interrogacgao biblica: ‘Deus dara, Deus dara e se
Deus ndo der?’” Se o0 onipotente legislador
ordindrio ndo atender aos designios do mais
onipotente ainda legislador constituinte, cabe ao
Poder Judiciario, como Poder de Estado, dar
eficacia ao comando constitucional, sob pena de
se permitir que o nao fazer do ente criado
(legislatura ordinaria) valha mais do que o ja feito
pelo ente criador (legislador constituinte).”
(Canotilho, José Joaquim Gomes. Tomemos a
sério o siléncio dos poderes publicos — o direito a
emanacdo de normas juridicas e a protecdo
judicial contra omissf8es normativas. In: As
garantias do cidad&do na justica. Organizado por
Salvio de Figueiredo Teixeira. Sdo Paulo: Saraiva,
1993, p. 351-367).

“Nada mais perigoso do que fazer-se uma
Constituicdo sem o propdsito de cumpri-la. Ou de
sO cumprir nos principios de que se precisa. Ou
se entenda devam ser cumpridos — o que é pior.
No momento, sob a Constitui¢cdo que, bem ou mal,
estd feita, o que nos incumbe a nés, dirigente,
juizes e intérpretes, é cumpri-la. Sé assim,
saberemos a que serviu e a que nao serviu, hem
serve. Se a nada serviu em alguns pontos, que se
a emende, se reveja. Se em algum ponto a nada
serve, que se a corte nesse pedaco inutil. Se a
algum bem publico desserve, que de pronto se
elimine. Mas, sem nada cumprir, nada poderemos
fazer que mereca crédito. Nao a cumprir é
estranguld-la ao nascer.”. (Miranda, Pontes.
Comentérios a Constituicdo de 1946. 32 Ed. Rio de
Janeiro: Borsoi, 1960, p. 12-13).



RESUMO

O controle da omisséo inconstitucional foi instituto inédito apresentado
pela Constituicdo Federal de 1988. Os instrumentos do Mandado de Injuncéo no
controle concreto (art. 5°, LXXI, CF/88) e da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo no controle abstrato (art. 103, 82°) foram lancados com o intuito de
constituir efetividade as normas constitucionais de eficacia limitada. O presente
trabalho expde questdes controversas atuais acerca das omissfes inconstitucionais,
com foco nos aspectos relativos a Agao Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo
(ADO), enfatizando os efeitos de sua decisdo. Ainda, fala a respeito do ativismo
judicial na concretizacédo dos valores constitucionais frente ao principio da separagéo
dos poderes, expde dados quanto a impetracdo e avalia possiveis solucdes
apontadas pela doutrina a fim da melhor funcionalidade a ADO. Como
enriguecimento do estudo, colaciona jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(STF) referente a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) e ao
Mandado de Injuncado (Ml) visando a demonstracdo dos efeitos de suas decisbes e
ao esclarecimento de seu poder de eficacia em prol do efetivo controle das omissdes
inconstitucionais e consequente garantia da Constituicdo. Nesse sentido, deduz que
a Suprema Corte Constitucional possui um poder-dever de formular supletivamente
a norma reguladora faltante, expressando postura positiva em seu papel de guardia
do texto constitucional.

Palavras-chave: Omissao inconstitucional. Acdo direta de inconstitucionalidade por
omisséao. Eficacia da decisao.



ABSTRACT

Control of unconstitutional omission was unheard institute presented by the
1988 Federal Constitution. The instruments of the Writ of Injunction in control
concrete (art. 5, LXXI, CF/88) and Direct Action of Unconstitutionality by omission in
an abstract (art. 103, 8 2) were launched in order to be effective for constitutional of
limited effectiveness. This paper presents current controversial issues about the
unconstitutional omissions, focusing on aspects related to the direct action of
unconstitutionality by omission (ADO), emphasizing the effects of its decision. Still,
talk about judicial activism in pursuit of constitutional values against the principle of
separation of powers, exposes data regarding the filing and evaluates possible
solutions suggested by the doctrine in order to better functionality of ADO. As
enrichment study compares jurisprudence of the Federal Supreme Court (STF) on
the Direct Action of Unconstitutionality by omission (ADO) and the Writ of Injunction
(MI) aimed at demonstrating the effects of their decisions and clarification of their
power efficiency in promote the effective control of unconstitutional omissions and
consequent guarantee of the Constitution. Accordingly, concludes that the Supreme
Court has a constitutional power and duty to formulate additionally to standard
regulatory missing, expressing positive stance in its role as guardian of the
constitutional text.

Key words: Unconstitutional omission. Direct action of unconstitutional by omission.
Efficacy of decision.
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INTRODUCAO

A experiéncia constitucional brasileira do desencontro entre norma e
realidade desde a Carta Imperial de 1824 até a Carta do Regime Militar de 1969,
levando & falta de efetividade dos dispositivos inconstitucionais®, dava sinal de que

algo precisava ser feito.

A Carta Constitucional de 1988 apresentou uma de suas maiores
inovagdes ao trazer a possibilidade de controle da constitucionalidade das normas
emanadas pelo Poder Publico ndo s6 pelas acdes deste, mas também por suas
omissfes. Nesse sentido, o legislador constituinte criou as figuras do Mandado de
Injuncéo e da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, até entdo inéditas,
a fim de combater a inércia do Poder Publico.

Diante da falta de concretizac&o das normas elaboradas pelo Constituinte,
a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo surge como modalidade de
controle abstrato de constitucionalidade, tratando do processo objetivo de guarda do
ordenamento juridico-constitucional, prejudicado por lacuna normativa ou por ato

normativo existente, porém insatisfatério.?

Inspirada no texto constitucional portugués (art. 283), a Acao Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo encontra-se positivada no art. 103, 82° da
Constituicdo Federal de 1988:

2° Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar
efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a
adocdo das providéncias necessarias e, em se tratando de 6érgao
administrativo, para fazé-lo em trinta dias.?

No sentido de disciplinar processualmente a ADO, a Lei 12.063/2009
introduziu o capitulo II-A na Lei 9.868/1999, que dispOe sobre o0 processo e
julgamento da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) e da Acdo Declaratéria de

Constitucionalidade (ADC) perante o Supremo Tribunal Federal.

! BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 5. ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2011, p. 270.

> BARROSO, op. cit. p. 271.

® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Promulgada em 05.10.1988. Disponivel
em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao0.htm. Acesso em: 27 jun. 2012.



O art. 12-H da referida lei discorre sobre a Acé&o Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo:

Art. 12-H. Declarada a inconstitucionalidade por omissédo, com observancia
do disposto no art. 22, sera dada ciéncia ao Poder competente para a
adocdo das providéncias necessarias.

81° Em caso de omissdo imputavel a érgdo administrativo, as providéncias
deverao ser adotadas no prazo de 30 (trinta) dias, ou em prazo razoavel a
ser estipulado excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as
circunstancias especificas do caso e o interesse publico envolvido.

§2° Aplica-se a deciséo da acao direta de inconstitucionalidade por omisséo,
no que couber, o disposto no Capitulo IV desta Lei.*

Nota-se que o dispositivo constitucional possui redacdo muito simples,
apenas determinando a comunicacdo ao poder competente, uma vez declarada a
omissao inconstitucional. Nao permite maiores atuacdes, sendo um pouco mais
especifico somente ao conferir o prazo de trinta (30) dias para que 6rgaos

administrativos sanem a omissao.

Da mesma forma, o art. 12-H da Lei 12.063 nédo trouxe esclarecimentos
melhores, estabelecendo apenas a possibilidade de ser apresentado prazo maior ao
orgdo administrativo — o que parte da doutrina entende até mesmo como sendo
inconstitucional — e a aplicacdo de juizos da inconstitucionalidade por acdo a

omissao.

Nesse sentido, o presente estudo se propde a expor e provocar a
discussdo acerca do controle das omissdes inconstitucionais no cenario brasileiro,
por meio da analise de seus instrumentos, com énfase nas decisées do Supremo

Tribunal Federal.

O grande destaque se d& ao estudo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo (ADO), examinando seus dispositivos legais de
previsdo e as possiveis interpretacdes conferidas a eles, principalmente quanto a
seus efeitos.

Para alcancar esses objetivos, foi utilizada a pesquisa instrumental ou
dogmatica, tendo por objetivo verificar a coeréncia do sistema juridico e de seus

elementos por meio da analise do tripé basico: legislacdo, doutrina e jurisprudéncia.

* BRASIL. Lei 12.063, de 27.10.2009. Acrescenta & Lei 9.868, de 10.11.1999, o Capitulo II-A, que
estabelece a disciplina processual da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Disponivel
em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/112063.htm. Acesso em: 27 jun. 2012.



A revisdo bibliografica tedrica com adicdo de decisbes judiciais
exemplificativas ao longo do trabalho, além da utilizacdo de artigos e estudos
realizados de forma a possibilitar uma abordagem revisionista critica, é a esséncia

do método monogréfico aqui empregado.

A importancia do estudo do controle das omissfes inconstitucionais e
suas novas perspectivas encontra respaldo nos proprios fundamentos do Estado
Democratico de Direito. Com o fim de conferir real efetividade aos dispositivos
constitucionais, principalmente aqueles referentes aos direitos e as garantias
fundamentais, bem como aos direitos sociais, € necessario que se combata e se
supere as omissfes no texto constitucional que n&o permitem a referida

concretizacao.

Diante de normas constitucionais de eficacia limitada, nas quais o
Constituinte originario deixa por conta do legislador infraconstitucional regular
determinadas matérias, e da falta dessa legislacéo, o destinatario daquele direito vé-
se privado de exercé-lo. Isso vai de encontro aos fundamentos da Republica

Federativa do Brasil da cidadania e da dignidade da pessoa humana.

A relevancia social que possui esse estudo € evidente como meio a servir
a concretizacdo dos Principios da Supremacia da Constituicdo e da Forca Normativa
da Constitui¢ao.

Em termos académicos, fala-se em incitar o debate a tema ainda passivel
de inimeras divergéncias e de solucdes diversificadas, principalmente no que se
refere a uma atuacdo mais positiva do Judiciario para sanar as omissdes

inconstitucionais.

E com o debate académico e suas evolucdes que poderemos chegar a
solucdes eficazes capazes de nortear as atuacdes do Poder Publico. Tudo em nome
dos valores constitucionais estabelecidos na Carta Magna e da vontade popular,
esta na condicéo de verdadeiro titular do Poder Constituinte.

A falta de concretizagdo dos dispositivos constitucionais € o pressuposto
principal que leva a estudar o controle das omissdes inconstitucionais. No mesmo
diapasao, a falta de efetividade aos instrumentos trazidos pela propria Constituicao
Federal de 1988 para o combate dessas omissdes gera a necessidade do debate a
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fim da melhor compreensdo do cenario existente quanto ao tema e do

aperfeicoamento dessas ferramentas.

Como garantir a eficacia dos dispositivos constitucionais por meio do
aparelhamento do combate as omissdes inconstitucionais? Qual o limite da
intervencdo do Supremo Tribunal Federal ao expedir decisbes em sede de Agéao
Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo?

As novas perspectivas do controle da omissdo inconstitucional,
principalmente no que se refere ao poder de intervencdo do Supremo Tribunal
Federal por meio de suas decisdes, apontam para a necessidade de se descobrir

melhores solucdes a fim de tornar esse controle mais eficaz.

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo propfe-se a
combater as omissdes inconstitucionais, mas sua efetividade é questionada. Os
efeitos da decisdo que constata a omissdo inconstitucional de acordo com o
estabelecido legalmente ndo sao suficientes a uma adequada atuacdo do poder
competente para sanar essa omissao. Uma sentenca meramente declaratéria da

omissao inconstitucional ndo é satisfatoria.

Dessa forma, uma postura mais positiva do Judiciario € imperiosa.
Postura essa que deve ser tomada de modo a nao interferir na separacao dos
poderes, mas a resguardar a supremacia da Constituicao.

O presente trabalho foi entdo estruturado em cinco capitulos.

No primeiro capitulo, sdo apresentados os efeitos da decisdo que
constata a omissao inconstitucional, dividindo-se nos efeitos quanto ao érgao
responsavel por sanar a omissao e quanto a extensao dessa. O segundo capitulo
proporciona uma analise sobre o ativismo judicial na concretizacdo da Constituicao e

a atitude positiva do STF nesse sentido.

No terceiro capitulo, sédo exibidos dados quanto ao numero de ADO
impetradas e seus legitimados; no quarto capitulo discorre-se sobre possiveis
solugdes apontadas pela doutrina a fim da melhor funcionalidade & ADO. No quinto
e ultimo capitulo sdo detalhados alguns julgados do STF referentes as omissdes

inconstitucionais.
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1 EFEITOS DA DECISAO QUE CONSTATA A OMISSAO INCONSTITUCIONAL

No caso da procedéncia da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao, ha de se considerar duas situacdes distintas no que concerne aos efeitos
da decisdo. Ao dividir o estudo desses efeitos quanto ao 6rgdo e quanto a
extens&o®, é possivel melhor compreensao acerca da eficacia da ADO.

1.1 Efeitos quanto ao 6rgéo responsavel por sanar a omissao

1.1.1 Orgéo Legislativo

No que diz respeito ao Orgdo responsavel por sanar a omissao
inconstitucional, destacam-se os 6rgaos legislativos e administrativos. O primeiro
tem sucedida sua omissdo quando da auséncia de proposicdo legislativa ou da
inércia na discusséao e votacao de proposicdo existente.

Atualmente, tem-se 117 dispositivos constitucionais ndo regulamentados,
dos quais 77 tém proposicdo e 40 ndo possuem sequer proposicdo.® Esse fato torna
o Legislativo o maior ator das omissdes inconstitucionais no cenario brasileiro.

O legislador constituinte foi deveras timido na disposicéo constitucional do
art. 103, 82° CF/88 ao estabelecer que a decisdo que constatar a
inconstitucionalidade por omisséo dara ciéncia ao Poder competente para a ado¢ao
das providéncias necessarias. Apenas isso foi determinado, sendo irrelevante o
papel do legislador infraconstitucional, que nada inovou ao tdo s6 reproduzir a
prescricdo constitucional no caput do art. 12-H, Lei 12.063/2009."

Nota-se que a propositura da Acao Direta de Inconstitucionalidade por
Omissao no que se refere a omissdo do Poder Legislativo da ensejo apenas a
declaracdo da inconstitucionalidade por omissédo por parte do Supremo Tribunal

Federal, seguida da ciéncia a esse poder para adotar as providéncias cabiveis

® LIMA, Erik Noleta Kirk Palma. Efeitos da decisdo concessiva na acéo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. Revista de Direito Constitucional e Internacional. v. 20, n. 79, abr./jun. 2012, p. 255-278.
BRASIL. Céamara dos Deputados. Disponivel em: www2.camara.gov.br/atividade-legis-
I7ativa/IegisIacao/Constituicoes_BrasiIeiras/regulamentacao/dispositivos. Acesso em: 03 nov. 2012.
LIMA, op. cit.
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(sentenca meramente declaratéria). Essa mera comunicacdo € chamada pelo autor
Erik Noleta de “telegrama” judiciario®, justificando o carater de simples recado

passado ao poder competente para sanar a omissao.

1.1.2 Orgéo Administrativo

Quanto aos efeitos incidentes nos oOrgaos administrativos, que podem
gerar casos concretos de omissfes inconstitucionais na pratica de seus atos ou
medidas, o legislador foi um pouco mais especifico ao impor o prazo de trinta (30)
dias para adotar os procedimentos a fim de tornar efetiva a norma constitucional.

Com o advento da Lei 12.063, o 81° do art. 12-H previu a possibilidade de
tempo maior que os trinta dias, podendo ser estabelecido “prazo razoavel’” a ser
estipulado pelo Tribunal para sanar a omissdo administrativa, tendo em vista
circunstancias especificas do caso e o interesse publico.

Parte da doutrina questiona a constitucionalidade desse dispositivo de lei
ordinaria, porquanto o texto constitucional fala apenas no prazo de trinta dias. A
parte final do 82° art. 103, CF ja seria dotada de eficicia plena, ndo admitindo
norma integradora. Apenas emenda constitucional seria instituto habil a majorar o
prazo fixado pela Constituicdo, ndo lei ordinaria, que estaria invadindo matéria
prevista e de competéncia apenas da Constituicéo.®

No caso de controle da omissédo pelo 6rgdo administrativo, a sentenca
proferida mostra também sua vertente mandamental, além da declaratéria. A
estipulacdo de prazo para agir determina um dever, gerando a possibilidade de
responsabilizacdo do 6rgdo administrativo e implementando carater sancionatorio a

decisdo que constata a omissao inconstitucional.*

1.2 Efeitos quanto a extenséao da omisséao inconstitucional

1.2.1 Omissao total ou absoluta

® LIMA, op. cit.
° LIMA, op. cit.
9 LIMA, op. cit.
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Ainda, faz-se distingdo dos efeitos quanto a extensdo da omissao
inconstitucional, podendo ser ela absoluta ou relativa. A primeira refere-se a uma
nao acao inconstitucional, a auséncia de lei; € a letra do art. 103, 82°, CF/88. Ela
origina o direito de “desencadear um processo abstrato de verificagdo da
inconstitucionalidade resultante da nao aprovacéo, pelo legislador, em tempo
adequado, das providéncias legais destinadas a dar efetividade a normas
constitucionais ndo exequiveis por si proprias.” **

A omisséo absoluta expressa o parametro de controle puro das omissodes
inconstitucionais, qual seja uma norma constitucional somada ao decurso do tempo.
Equacdo que junta o aspecto material da norma constitucional e o elemento
cronolégico.*

Um exemplo classico € a omissdo gerada pelo art. 37, VIl, CF/88 que
aponta o direito de greve dos servidores publicos e a necessidade de lei especifica
para regula-lo, o que, no entanto, nunca existiu.

Em decorréncia da constatacdo de uma omissao absoluta, também é
expedida sentenca meramente declaratéria, diante do disposto no art. 103, 82° da

CF/88, resultando apenas na comunicacao da omissdo ao orgéo legislador.

1.2.2 Omissdes parcial e relativa

Por outro lado, distinguem-se as omissGes parciais e relativas. As
primeiras sdo definidas por Luis Alberto Barroso como omissGes parciais
propriamente ditas, as quais insurgem a insuficiéncia ou a deficiéncia no texto de
norma existente. Um exemplo é a lei que instituiu o salario minimo em patamar
incapaz de atender aos parametros exigidos pelo art. 7°, IV da CF/88.*

As omissbes serdao relativas quando houver ato normativo violador do
Principio da Isonomia, devido ao fato de esse ato conceder beneficio a determinada

categoria de pessoas, excluindo outra. A concessdo de reajuste a servidores

' MORAIS, Carlos Blanco. O controle de inconstitucionalidade por omissdo no ordenamento

brasileiro e a tutela dos direitos sociais. Revista de Direito Constitucional e Internacional. v. 20, n. 78,
jan./mar. 2012, p. 152-227.
2 BERNARDES, Juliano Taveira. Controle abstrato de constitucionalidade: elementos materiais e
%rincipios processuais. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 236.

BARROSO, op. cit. p. 275.
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militares e ndo aos civis, ao tempo em que a Constituicdo impunha o tratamento
igualitario (antes da EC 19/1998, que suprimiu essa regra) é exemplo.*

A novidade aqui é que a omissédo relativa pode dar ensejo a sentenca
aditiva, determinando a inclus&o do grupo excluido como destinatario da norma.*®

De modo geral, tanto as omissfes parciais propriamente ditas quanto as
relativas tém repercussdes mais especificas quanto aos efeitos da decisdo que as
verifica.

De acordo com o art. 12-H, 82° da Lei 12.063/2009, a formulagcdo de
juizos de inconstitucionalidade por acdo sera aplicada, no que couber, as omissdes
parciais e relativas, inclusive a restricdo temporal de efeitos. Assim, o dispositivo
ordinario confere carater analogo ao da inconstitucionalidade por acdo as omissfes
parciais e relativas.®

Ainda, as omissdes parciais e relativas podem dar causa a modulacao de
efeitos (transformacéo dos efeitos ex tunc em efeitos ex nunc), conforme dispde o
art. 27 da Lei 9.868/1999, perpetrando mais do que uma sentenca meramente

declaratdria da inconstitucionalidade por omissédo. Assim determina o referido artigo:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo
em vista razBes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social,
podera o STF, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os
efeitos daquela declaracao ou decidir que ela s6 tenha eficicia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado."’

Oportuno é frisar a possibilidade de impetracdo de liminar diante da
constatacdo de omissdo parcial e relativa — e apenas nestas — permitindo a
suspensao de lei em caso de excepcional urgéncia e relevancia da matéria. A

possibilidade do regime cautelar é estabelecida no art. 12-F, §1°, Lei 12.063/2009:

§1°. A medida cautelar podera consistir na suspenséo da aplicagéo da lei ou
do ato normativo questionado, no caso de omisséo parcial, bem como na
suspenséo de processos judiciais ou de procedimentos administrativos, ou
ainda em outra providéncia a ser fixada pelo Tribunal.™®

“ BARROSO, op. cit., p. 271.

> MORAIS, op. cit.

® MORAIS, op. cit.

" BRASIL. Lei 9.868, de 10.11.1999. Estabelece o processo e julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratoria de constitucionalidade perante o STF. Disponivel em:
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112063.htm. Acesso em: 28 jun. 2012.

'® BRASIL. Lei 12.063, de 27.10.2009, op. cit.
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Dessa forma, permite-se verificar a possibilidade de uma atuacdo mais
positiva do Poder Judiciario diante da constatacdo de omissdes parciais e relativas e

gue nédo poderia ser feita, a principio, no caso de omissdes absolutas.
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2 O ATIVISMO JUDICIAL NA CONCRETIZACAO DA CONSTITUICAO

O conceito de ativismo judicial esta ligado a um envolvimento mais vasto
e intenso do Poder Judiciario na realizacdo dos valores e objetivos constitucionais,
com maior ingeréncia no campo de atuacdo dos outros dois Poderes. Ele expressa
postura proativa de interpretar e aplicar a Constituicdo, potencializando o sentido e
alcance de suas normas, para ir além do legislador ordinario. E instituto capaz de
tornear o processo politico majoritario quando ele tenha se mostrado inerte,
emperrado ou incapaz de produzir efeitos.*

Nas literais palavras de Luis Roberto Barroso:

J& o ativismo judicial € uma atitude, a escolha de um modo especifico e
proativo de interpretar a Constituicdo, expandindo o seu sentido e alcance.
Normalmente ele se instala em situacdes de retracdo do Poder Legislativo,
de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil,
impedindo que as demandas sociais sejam atendidas de maneira efetiva.”

O intento de acometer o Judiciario na capacidade de edicdo de medidas
normativas provisorias ja se afirma ha algum tempo e gera muitas controvérsias. O
clima de inseguranca, que sobreveio apds a inovacdo do Constituinte de 1988,
firmado pela falta de estudos criteriosos e reflexdes mais profundas acerca do
controle de inconstitucionalidade por omiss&o?! é propicio a ensejar o debate quanto

ao posicionamento mais ativo do Supremo Tribunal Federal.

2.1 Separacéo dos Poderes X Supremacia da Constituigao

Nessa discussédo, sdo mitigados os Principios da Separacao dos Poderes
e da Democracia versus os Principios da Supremacia e da Forca Normativa da
Constituicdo. E caso de se aplicar a ponderacdo de principios? Algum principio
poderia prevalecer sobre o outro? Qual? Mesmo sabendo que nenhum principio é

absoluto, ndo existem respostas irrestritas por parte da doutrina.

¥ BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democréatica. Revista
Consultor Juridico, 22 de dezembro de 2008. Disponivel em: www.conjur.com.br/2008-dez-
22/judicializacao_ativismo_legitimidade_democratica. Acesso em: 25 set. 2012.

2 BARROSO, op. cit.

?L MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.
1285.
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Teorias surgem com a intengcdo de explicar esse impasse. As Teorias
Concretista e Nao Concretista defendem, respectivamente, a possibilidade de o
Poder Judiciario suprir a lacuna em caso de auséncia de norma regulamentadora, e
qgue ao Judiciario caberia apenas o reconhecimento formal da omissao legislativa.

Segundo a Teoria Concretista, uma atitude mais positiva do Judiciario ndo
invadiria a competéncia do Legislativo, sendo decorréncia da propria interferéncia
comedida expressada pelo sistema de freios e contrapesos. Assim, O Poder
Judiciario teria a funcédo de estabelecer o equilibrio entre os Poderes Executivo e
Legislativo, redefinindo a tarefa do juiz.?

Flavia Piovesan fala em uma “nova dindmica da triparticdo dos poderes”,
causada pela interferéncia dos mecanismos aptos a erradicacdo das omissdes
inconstitucionais. Estes teriam sucesso a partir de uma atuacédo renovada do Poder
Judiciario, ao assumir os contornos de uma justica distributiva, equitativa e
harménica com a complexidade das questées a serem por ele encaradas.?®

O direito concreto a tutela jurisdicional € adotado em algumas decisdes
mais recentes no Supremo Tribunal Federal, principalmente em sede de Mandado
de Injuncdo (MI 670, 708 e 712). Dessa forma, a intervencdo do Judiciario, nesses
casos, sanando uma omiss&o legislativa, da-se a favor e ndo contra a democracia.?*

De acordo com Kelsen, néo sao trés, mas duas as funcdes do Estado: a
criacdo e a aplicagao do Direito e, assim entendido, “é impossivel atribuir a criagcéo
do Direito a um 6rgéo e a sua aplicacdo (execucdo) a outro, de modo tdo exclusivo
que nenhum 6rgdo venha a cumprir simultaneamente ambas as fungdes.”.?®

A Teoria Nao concretista é fruto da posi¢cao predominante por muitos anos
na Suprema Corte, zelando pela separacdo dos poderes. Ao Judiciario caberia
apenas a constatacdo da omissdo inconstitucional, seguida da comunicacdo ao
orgédo responsavel pela edicdo de norma a fim da plena eficacia constitucional.

Essa teoria expressa o que Luis Roberto Barroso chama de “auto-

contencéo judicial”, por meio da qual o proprio Judiciario age de forma a zelar pela

2 PELICIOLI, Angela Cristina. A atualidade da reflexdo sobre a separacdo dos poderes. Revista de
informacéo legislativa, v. 43, n. 169, p. 21-30, jan./mar. 2006.

® PIOVESAN, Flavia C. Protecao judicial contra omissdes legislativas. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1995, p. 93-94.

> BARROSO, op. cit.

» KELSEN, Hans. Teoria geral do direito do Estado. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1992. Apud
PELICIOLLI, op. cit.



18

minima interferéncia na esfera de competéncias dos demais Poderes. Nas palavras

do jurista:
Por essa linha, juizes e tribunais (i) evitam aplicar diretamente a
Constituicdo a situacdes que ndo estejam no seu a&mbito de incidéncia
expressa, aguardando o pronunciamento do legislador ordindrio; (i) utilizam
critérios rigidos e conservadores para a declaracédo de inconstitucionalidade
de leis e atos normativos; e (iii) abstém-se de interferir na definicdo das
politicas publicas. Até o advento da Constituicdo de 1988, essa era a
inequivoca linha de atuacdo do Judiciario no Brasil. A principal diferenca
metodolégica entre as duas posi¢cdes estd em que, em principio, o ativismo
judicial procura extrair o maximo das potencialidades do texto constitucional,
sem contudo invadir o campo da criacdo livre do Direito. A auto-contencéo,

por sua vez, restringe o espaco de incidéncia da Constituicdo em favor das
instancias tipicamente politicas.?®

Diante do conflito de principios a ser ponderado e das teorias que tentam
enquadrar os diferentes posicionamentos quanto ao ativismo judicial, constata-se a
existéncia de periodos oscilantes, em que se privilegia uma ou outra explicacéo,
conforme o momento politico vivido pela democracia em analise.

No Brasil, em destaque a partir do ano de 2007, nota-se o crescimento da
interferéncia do Judiciario ao proferir decisbes que suprem omissGes

inconstitucionais frente a falta de efetividade dos Poderes Legislativo e Executivo.

2.2 Atitude positiva do Supremo Tribunal Federal (STF)

A caracteristica analitica da Constituicdo brasileira introduz o que Barroso
chama de “constitucionalizacdo abrangente”, devido ao fato de a Carta chamar para
0 seu abrigo matérias antes reservadas ao processo politico majoritario e para a

legislacao ordinaria.?’

A partir desse raciocinio, o jurista ensina que “constitucionalizar uma
matéria significa transformar Politica em Direito”. Consequentemente, uma questéo
disciplinada constitucionalmente, sejam direitos individuais, prestacdes estatais ou

fins publicos, confere a pretensdo juridica de ser demandada judicialmente

6 BARROSO, op. cit.
*’ BARROSO, op. cit.
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7

(judicializacdo). Portanto, € natural levar ao Judiciario o debate quanto a acgbes
concretas ou politicas publicas que dizem respeito a essas questdes.?

Nos ultimos anos, o Supremo Tribunal Federal tem exercido um papel
mais ativo no cenario institucional brasileiro. O posicionamento da Suprema Corte ao
julgar questdes de grande comocéo nacional abre espaco a defensores e opositores,
pedindo por cautela, principalmente por tratar-se de questbes controvertidas na
sociedade, que embasam ndo s6 temas juridicos ou politicos, mas discussdes de

cunho moral e religioso.

Como exemplo bastante recentes tem-se o julgamento da interrupgéao da
gestacdo de fetos anencefélicos e o julgamento da constitucionalidade das cotas

raciais nas universidades.

Ao discutir o ativismo judicial em face das omissfes inconstitucionais, a
principal questéo levantada é a respeito da postura cabivel ao STF, devendo ou ndo
agir de forma mais atuante e positiva.

O Min. Celso de Mello expressa sua posicao preferencial ao STF como

legislador negativo na ADI 1.063/DF nesses termos:

A ADO néo pode ser utilizada com o objeto de transformar o STF,
indevidamente, em legislador positivo, eis que o poder de inovar o sistema
normativo, em carater inaugural, constitui funcdo tipica da instituicdo
parlamentar.

Com a finalidade maior de ndo tornar os instrumentos de combate a
omissao inconstitucional in6cuos, € necessaria postura mais ativa da Corte
Suprema. Nas palavras do Min. Celso de Mello sobre o direito de greve dos
servidores publicos no Mandado de Injuncao 20/DF:

N&o se pode tolerar sob pena de fraudar-se a vontade da Constituicdo, esse
estado de continuada, inaceitavel, irrazoavel e abusiva inércia do
Congresso Nacional, cuja omisséo, além de lesiva ao direito dos servidores
publicos civis — a quem vem se negando, arbitrariamente, o exercicio do
direito de greve, jA assegurado pelo texto constitucional -, traduz um
incompreensivel sentimento de desapreco pela autoridade, pelo valor e pelo
alto significado de que se reveste a Constituicdo da Republica.

8 BARROSO, op. cit.
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Observa-se, nesse contexto, posi¢cdes que podem variar conforme o caso
analisado, inclusive vindas do mesmo Ministro. Ao adotar posicdo mais concretista a
partir dos anos de 2006/07, o Supremo Tribunal Federal expressa os resultados da
reformulacdo em sua composicao e do entendimento de que a progressividade dada
as omissoes inconstitucionais — referindo-se ao lapso temporal desde a promulgacao
da Constituicdo em 1988 até decurso de tempo mais que suficiente para a
regulamentacao daquelas normas de eficacia limitada — deve ser intolerada.

O melhor desenvolvimento e aplicacdo dos efeitos proporcionados pelos
institutos do controle das omissdes inconstitucionais, seja pela Ag¢ao Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo (ADO) ou pelo Mandado de Injuncédo (Ml), é
fundamental para a concretizacdo da Constituicio como um todo.

A realizacdo do préprio Estado Democréatico de Direito, com bases na
soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana, nos valores sociais do
trabalho, da livre iniciativa e no pluralismo politico depende da melhor
operacionalizacdo desses instrumentos. O estudo da omissao inconstitucional nao
pode ser separado do estudo sobre a forca normativa da Constituicéo.*

A respeito da forga normativa da Constituicdo assevera Michel Temer ser
justamente a realizacdo da vontade constituinte o proposito da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo. Leia-se:

A primeira afirmacdo que se deve fazer € aquela referente a finalidade
desse controle: é a de realizar, na sua plenitude, a vontade constituinte. Ou
seja: nenhuma norma constitucional deixara de alcancar eficicia plena. Os
preceitos que demandarem regulamentacdo legislativa ou aqueles
simplesmente programaticos ndo deixardo de ser invocaveis e exequiveis
em razédo da inércia do legislador. O que se quer é que a inagdo (omissdo)
do legislador ndo venha a impedir o auferimento de direitos por aqueles a
guem a norma constitucional se destina. Quer-se — com tal forma de
controle — passar da abstra%éo para a concre¢do; da inacdo para a acdo; do
descritivo para o realizado.?

No entanto, € importante ter em mente que o instituto do ativismo judicial
nao pode ser banalizado, sendo visto como chave para todos os problemas.

Pertinente € observacéo feita por Luis Roberto Barroso nesse sentido:

* MENDES, op. cit.
% TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 10. ed. S&o Paulo, 1993. Apud PIOVESAN,
op. cit. p. 96.
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O ativismo judicial, até aqui, tem sido parte da solugdo, e ndo do problema.
Mas ele é um antibiético poderoso, cujo uso deve ser eventual e controlado.
Em dose excessiva, ha risco de se morrer da cura. A expanséao do Judiciario
ndo deve desviar a atencdo da real disfuncdo que aflige a democracia
brasileira: a crise de representatividade, legitimidade e funcionalidade do
Poder Legislativo. Precisamos de reforma politica. E essa ndo pode ser feita
por juizes.*

Desse modo, conclui-se que, conforme ensinamentos de Ferdinand
Lassale, “os problemas constitucionais ndo s&o problemas de direito, mas do

poder”.*?

Os fatores reais de poder, isto é, a forca ativa e eficaz da sociedade que
da vazao as leis e as instituicbes juridicas vigentes, é a verdadeira base da
Constituicdo de um pais.®* E, assim sendo, é para essa forca que deve se voltar a

concretizacdo das normas constitucionais.

¥ BARROSO, op. cit.
%2 | ASSALE, Ferdinand. A Esséncia da Constituicdo. 7. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 40.
% LASSALE, op. cit. p. 10-11.
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3 DADOS QUANTO A IMPETRACAO DA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO E SUA EFICACIA

3.1 Quanto ao numero de ADO impetradas

De acordo com as estatisticas do Supremo Tribunal Federal em seu
portal gerencial disponivel online, foram distribuidas 18 AcbGes Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo de 2008 a agosto de 2012, das quais 7 ndo foram
sequer conhecidas e 11 estdo aguardando julgamento (Tabela 1).

Presume-se que a contagem foi iniciada em 2008, por ser 0 momento em
gue a ADO passou a ter utilizacdo mais efetiva. Dessa forma, vé-se que a referida
acdo somente comecou a ganhar destaque vinte anos apOs sua criacdo, nao se
sabendo ao certo o motivo, se por falta de esclarecimento quanto a seu rito

processual ou mero desinteresse de seus legitimados.

Tabela 1 — Quanto ao nimero de ADO impetradas
ADO - 2008 a 2012*

Decisao Final Qtd., %

Procedente 0 | 0,0%
Procedente em parte 0 |0,0%
Improcedente 0 | 0,0%
N3o conhecida 7 138,9%
Total Decisao Final 7 38,9%

Liminar Qtd.| %
Com liminar deferida 0 |0,0%
Com liminar deferida em parte 0 |0,0%
Com liminar indeferida 0 |0,0%
Prejudicado 0 [0,0%
Total Liminar 0 0,0%
Aguardando julgamento ‘ 11 ‘61,1%
Total de distribuidas | 18 [100%

Fonte: STF. Portal de informagdes gerenciais do STF. Disponivel em:
www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=ado. Acesso em:
18.09.2012.

*Dados de 2012 atualizados até 31 de agosto


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adoNaoConhecida
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O que é possivel inferir € que a Acao Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo ainda € um instrumento de pouca forca concreta para a completude do
ordenamento constitucional. Isso até mesmo pela remota atencéo que o Constituinte
Originario concedeu ao criar e ao delimitar os contornos da acdo na Constituicao
Federal de 1988 e que se estendeu a normatizacao infraconstitucional pelas Leis
9.868/99 e 12.063/2009. Tanto em quantidade como em analises de mérito, o

instrumento ainda necessita de notoriedade e aperfeicoamento.

3.2 Quanto aos legitimados

Ainda, quanto aos legitimados para impetrar a Acédo Direta de
Inconstitucionalidade por Omisséo, percebe-se que apenas trés tém participacdo na
impetracdo das ADO. A nitida maioria, com mais de 70%, cabe aos sindicatos e
entidades de classe de ambito nacional, representando 13 das 18 ac¢des impetradas
(Tabela 2).

Tabela 2 — Quanto aos legitimados
ADO - 2008 a 2012*

Legitimados Quant. %
Presidente da Republica - 0,0%
Mesa do Senado Federal - 0,0%
Mesa da Camara dos Deputados - 0,0%
Mesa da Assembleia Legislativa ou Camara - 0,0%
Legislativa do Distrito Federal
Governador de Estado ou do Distrito Federal 1 5,6%
Procurador-Geral da Republica - 0,0%
Conselho Federal da OAB - 0,0%
Partido Politico com representacdao no 4 22,2%

Congresso Nacional
Confederagdo Sindical e Entidade de Classe 13 72,2%
de Ambito Nacional

Mais de 1 legitimado** - 0,0%
Outros (Ilegitimados) - 0,0%
Total 18 |100,0%

Fonte: STF. Portal de informagdes gerenciais do STF. Disponivel em:
[www.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=estatistica&pagina=ado]. @ Acesso  em:
18.09.2012.

* Dados de 2012 atualizados até 31 de agosto.
** Presidente da Republica, Mesa do Senado Federal e Mesa da Camara dos Deputados.


http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=ado
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Os numeros demonstram o carater de instrumento defensor dos direitos
fundamentais e, no caso, especialmente dos direitos sociais, da ADO. No mesmo
sentido, demonstra também o desinteresse de outros supostos representantes do
povo.

Esse possivel desinteresse leva a repensar o fato de ser ou ndo o caso
de aumentar o rol de legitimados, e ndo s6 para as Acdes de Inconstitucionalidade

por Omisséo, mas para as acdes do controle concentrado em geral.
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4 POSSIVEIS SOLUCOES APONTADAS PELA DOUTRINA A FIM DA MELHOR
FUNCIONALIDADE A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO (ADO)

O maior obstaculo da A¢do Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo
rumo a sua efetividade é, com certeza, as omissfes causadas pelos Poderes
Executivo e Legislativo.

Ao saber que o art. 103, 82° da CF/88 foi extremamente simples em seu
texto, determinando apenas a ciéncia do 6rgdo competente para tomar as
providéncias cabiveis e que o art. 12-H da Lei 12.063/2009 ndo melhorou as opg¢des
a serem implementadas no caso de omissfes inconstitucionais, deve-se ter em
mente que uma interpretacao literal desses dispositivos néo é suficiente.

A fim de que o efetivo cumprimento da norma constitucional ndo fique
prejudicado, é necessario fazer interpretacdo extensiva, teleoldgica e sistematica
guanto a parte correspondente a mera comunicacdo do poder inerte, uma vez que 0
legislador constituinte originario proferiu menos do que intencionava.3*

Essa “nova hermenéutica” seria nada mais que expressao do
Neoconstitucionalismo®, que traz como um de seus tracos dominantes a qualidade
da norma juridica como direito interpretado. Na licdo do constitucionalista portugués

Carlos Blanco de Moraes:

A norma juridica (principio e regra normativa) mais do que direito decidido
seria direito interpretado, pelo que a jurisprudéncia se assumiria como fonte
transformadora do direito, condicionando o sentido da norma, tendo sido
defendido por alguns que o direito € o que dizem os juizes a partir dos
principios e ndo o que consta das leis, partindo-se do postulado de que as
ConstituicBes dizem muito mais do que o que se extrai do respectivo texto.*

Assim, estariam os juizes agindo de forma a propiciar o desenvolvimento
e a garantia dos valores publicos, uma vez que sao conhecedores dos valores

fundamentais da sociedade e participantes na formacéo das politicas juridicas, na

** LIMA, op. cit.

% “O Neoconstitucionalismo seria, para os seus defensores, uma nova forma de conceber a teoria do
direito, a teoria do Estado e a teoria da Constituicdo, num angulo de argumentacao pos-positivista, 0
qgual predicaria um reencontro entre a ética e o direito através do império dos principios
constitucionais reitores do sistema de direitos fundamentais, os quais enunciariam valores objectivos
de ordem moral.” MORAIS, op. cit.

% MORAIS, op. cit.
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condicdo de interpretadores e aplicadores da lei. Sdo os tribunais os 6rgdos mais
confidveis e mais bem equipados para assegurar valores essenciais a um Estado
Constitucional.*’

Nesse ponto, uma diferenciacdo entre interpretar questdes como politicas
e juridicas, restringindo assim o ambito de atuacdo dos poderes envolvidos, €

irrelevante. Nos ensinamentos de Ruy Barbosa:

A atribuicdo de declarar inconstitucionais os atos da legislatura envolve,
inevitavelmente, a Justica Federal em questdes politicas. E,
indubitavelmente, um poder, até certa altura, politico, exercido sob as
formas judiciais. Quando a pendéncia toca a direitos individuais, a Justica
ndo se pode abster de julgar, ainda que a hipétese entenda como o0s
interesses politicos de mais elevada monta.*®

Dessa maneira, decisdes mais interventivas por parte do Judiciario devem
ser tomadas para garantir que a Constituicdo néo fique sem efetividade. A favor da
maior intervencado do Poder Judiciario, Uadi Lammégo Bulos leciona sobre a timidez

do texto constitucional:

Poderia ter ido mais além. Nada adianta cientificar o Poder Legislativo que
existem normas constitucionais dependendo de regulamentagdo. O
indispenséavel seria dotar a sentenca — que reconhece a inércia legiferante —
de poder normativo. Assim, enquanto perdurasse a omissao — total ou
parcial — do legislador, o Judiciario iria dispondo, normativamente sobre a
matéria. Nao se trata de transformar juizes em legisladores, mas, apenas,
de dar efetividade aos comandos supremos do Estado. Constituicdo existe
para ser cumprida.®

Outra possivel saida é a observancia de prazo a ser estabelecido também
ao Legislativo, 0 que amenizaria o fato de ndo existir nenhuma sancao ao 6rgao que
deixou de produzir norma regularizando o mandamento constitucional.

A jurista Regina Quaresma revela que ao analisar o texto constitucional,
vé-se que o Constituinte aparentemente tomou por suficiente a “vergonha politica”
frente & publicidade da declaracdo de omissdo™. Isso, no entanto, ndo tem mostrado
éxito ao longo da historia, necessitando de solu¢cdes como a imposi¢cdo de prazo e

controle de sua observancia.

% LEAL, Rogério Gesta. Ativismo judicial e déficits democraticos: algumas experiéncias latino-

americanas e europeias. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 06.

* BARBOSA, apud LEAL, op. cit. p. 10-11.

¥ BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Anotada. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1044.
“° QUARESMA, Regina. O Mandado de Injuncdo e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omisséo. 3. ed. Rio de Janeiro: 1999, p. 67.
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O estabelecimento de prazo aos érgaos administrativos mostrou-se como
importante meio a fim de sanar sua omissao, pois € forma mais proativa de coagir 0
orgdo a deixar o estado de inércia. E de tal modo, a sentenca meramente
declaratdria pode transformar-se em condenatéria.

E questionado o porqué deste prazo ndo se estender também aos 6rgaos
legislativos. Essa extenséo ou criagdo de prazo préprio ao Legislativo para agir ndo
invadiria o espaco discricionario de legislar, mas apenas trataria do efetivo exercicio
de mandamento constitucional no sentido de regulamentar dispositivo ja existente,
ou, em outras palavras, trataria do que se estava constitucionalmente obrigado a
fazer.

Caso esse prazo termine sem que uma atitude seja tomada, o Supremo
Tribunal Federal devera ter o direito de ditar medidas de supléncia provisérias em
situacdes de emergéncia e risco.*! Isso seria feito até que o poder competente supra
a omissao, no caso, do Legislativo, elaborando a norma faltante.

Importante é frisar que a adocdo dessas medidas urgentes por parte do
STF ndo podem ser banalizadas, devendo ser tomadas em situacfes nas quais a
omisséo legislativa realmente traga iminente e sério prejuizo, sob pena de violar a
separacao dos poderes e os ditames da democracia.

Ainda, veja-se que adotar medidas temporarias ndo impede a atuacao
superveniente do poder omisso, tratando especificamente do tema sob sua
competéncia priméaria, e afastando o regime que tenha sido instituido pelo
Judiciario.*

Nada impede também o ajuizamento de acdo de responsabilidade civil
extracontratual contra o Estado, com pedido de indenizacdo em raz&do da inércia
ilegitima do érgdo competente.

Ao pressupor que havera dano causado a pessoa ou grupo de pessoas
destinatarios da norma a ser regulada, e que esse dano provém da omissao do
Poder Publico nesse sentido, fica caracterizado o nexo causal que da ensejo a

responsabilizacdo.*?

“L MORAIS, op. cit.

“2 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2011, p. 174.

3 LIMA, op. cit.
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O jurista Mauricio Jorge Mota, ao tratar sobre a responsabilidade civil do
Estado legislador quanto ao necessério para tornar exequivel a norma

constitucional, aponta:

A esse dever juridico rigoroso, fruto do principio maior de efetividade da
Constituicdo, corresponde, como seu corolario necessario, a
responsabilidade no caso de descumprimento daquilo que foi
constitucionalmente preceituado. A responsabilidade civil agasalhada na
Constituicdo € ampla e abrange todos os danos resultantes da acao ou
omissao dos agentes do Estado. (...) O ato de legislar ou deixar de fazé-lo
nao é livremente discricionario, esta vinculado aos preceitos constitucionais
e, assim, esta juridicizado, ndo tendo a caracteristica de ato exclusivamente
politico que o tornaria insuscetivel de responsabilizacdo.*

Dessa forma, a responsabilidade civil originada ao Estado legislador pelo
descumprimento do dever juridico de legislar caracteriza ato ilicito e é regulada pelo
art. 37, §86° da CF*, configurando responsabilidade objetiva do Estado e
respondendo seus agentes pelos danos causados aos particulares.

A responsabilidade civil do Estado no caso das omissfes inconstitucionais
deve ser entendida com fruto do principio da inafastabilidade do Poder Judiciario
para apreciacdo de lesdo ou ameaca a direito. Sobre o tema, Luiz Alberto David

Aradjo ensina:

A declaracdo judicial da omiss&o implica no reconhecimento de dano a
pessoa ou grupo de pessoas prejudicadas. Estamos diante de uma
obrigacdo descumprida por uma pessoa de direito publico, no caso, o Poder
Legislativo da Unido Federal e, por outro lado, de titulares de direitos
feridos, que sofreram prejuizos pela omissédo legislativa, reconhecida
através da coisa julgada. (...) Quer entendendo o problema sob o prisma
individual, quer sob o metaindividual, duas regras ficam claras: hd um
reconhecimento de falta de cumprimento de um dever (obrigacdo) do Poder
Legislativo; hd um principio de responsabilizacdo das pessoas de direito
publico. As duas regras devem ser entendidas dentro da O6tica da
inafastabilidade do Poder Judiciario, para apreciar lesdo ou ameaca de
lesdo a direito (inc. XXXV do art. 5°).%°

Destaca-se que 0 ajuizamento da acdo de responsabilidade tem o fim de

converter o direito do prejudicado pela omissao inconstitucional em pecunia. Ndo se

“ MOTA, Mauricio Jorge Pereira. Responsabilidade civil do Estado legislador. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 1999, p. 174.

S “Art. 37, §6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que os seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”. BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, op. cit. Acesso em: 09.10.2012.

% ARAUJO apud PUCCINELLI JUNIOR, André. A omissdo legislativa inconstitucional e a
responsabilidade do Estado legislador. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 234.
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deve falar na seguranca proporcionada pela A¢édo Direta de Inconstitucionalidade
por Omissao, qual seja a edicéo de lei infraconstitucional integradora para garantir o
direito preterido.*’

A doutrina fala ainda na possibilidade de o Supremo Tribunal Federal
determinar o trancamento da pauta do Congresso Nacional, uma vez transcorrido
em branco o prazo fixado para sanar a omiss&o.*®

O fato conferiria status de urgéncia legislativa a omissao inconstitucional,
sobrestando as demais matérias da Camara onde esteja tramitando. Essa é medida
muito arriscada, visto poder gerar grandes indisposi¢cdes institucionais entre 0s
Poderes Legislativo e Judiciario.

Por fim, o uso de sentencas aditivas é ressaltado, na medida em que ja
vem sido realizado pela Suprema Corte nos casos de violagdo do Principio da
Isonomia nas omissées parciais.*’Ao estender ao grupo excluido o beneficio do qual
foi injustamente privado, o Supremo Tribunal Federal poderia estabelecer prazo para
gue se proceda a inclusdo ou se dé segunda solucéo legitima constitucionalmente.

Como em muitas das vezes esse beneficio envolve a geracdo de
despesas, seria conveniente 0 sugerido prazo ter inicio no exercicio financeiro
seguinte, de forma a integrar os principios da supremacia da Constituicdo e da
isonomia aos principios orcamentérios, da separacéo dos poderes e da legalidade.®

Em defesa da supremacia da Constituicdo, o Ministro Celso de Mello
expde seu voto na ADI 1.484/DF:

A inércia estatal em adimplir as imposi¢cdes constitucionais traduz
inaceitavel gesto de desprezo pela autoridade da Constituicdo e configura,
por isso mesmo, comportamento que deve ser evitado. E que nada se
revela mais nocivo, perigoso e ilegitimo do que elaborar uma Constituigcéo,
sem a vontade de fazé-la cumprir integralmente, ou, entdo, de apenas
executa-la com o propésito subalterno de torna-la aplicavel somente nos
pontos que se mostrarem ajustados a conveniéncia e aos designios dos
governantes, em detrimento dos interesses maiores dos cidaddos.

A interpretacgéo literal do art. 103, §2° da Constituicdo Federal implica a
reduzida valia da mera ciéncia ao 6rgdo omisso, conferindo & Acgdo Direta de

Inconstitucionalidade por Omissao titulo de instituto simplesmente moral ou politico,

“" MOTA, op. cit.

S LIMA, op. cit.
“9LIMA, op. cit.

*» BARROSO, op. cit.
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principioldgico, mas insuficiente para a tutela objetiva do ordenamento
constitucional.”*

Assim, ndo pode o STF eximir-se de cumprir sua funcdo de guardido da
Constituicdo frente a timidez do legislador ao dispor sobre os procedimentos a
serem adotados, uma vez verificada omisséo inconstitucional.

Por conseguinte, o Poder Judiciario estaria incumbido de uma importante
funcdo na garantia dos direitos constitucionais, combatendo as omissdes absolutas
e relativas do legislador ordinario. Recorrer aos principios constitucionais,
destacando-se o da dignidade da pessoa humana, e usar da “nova hermenéutica”
como origem interpretativa e integradora contribuiria a solidificacdo daqueles

direitos.

*'BARROSO, op. cit.
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5 JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF) QUANTO AS
OMISSOES INCONSTITUCIONAIS

5.1 Em sede de Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADO)

No que diz respeito ao controle concentrado de constitucionalidade, a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo nao apresenta numeros

expressivos, como se viu no capitulo 3.

Dessa forma, vé-se que o instituto ndo encontrou resultados praticos
imediatos. Apenas 18 acdes foram distribuidas nos ultimos quatro anos e destas
nenhuma teve seu mérito apreciado até entdo, o que, ainda assim, ndo deve
desabonar a importancia da inovacdo e a evolucdo que a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissédo representa em nivel institucional. O fato, sim,

deve servir para a motivacao as solucdes de efetividade a ADO.

Diante dessa ocorréncia, sera exposto o posicionamento mais proativo do
Supremo Tribunal Federal em jurisprudéncias diversas, especificamente em sede de

Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI). Colaciona-se a seguir:

I. Lei que institui o salario minimo, cujo valor é insuficiente para satisfazer
os mandamentos impostos pelo art. 7°, IV, CF/88%2. STF. ADI 1458/DF Tribunal
Pleno. Relator Min. Celso de Mello, j. 23/05/1996. DJU 20/09/96.

A decisao refere-se a caso de inconstitucionalidade por omissao parcial.
Contesta a existéncia da lei que dispde sobre o valor do salario minimo e a sua
politica de valorizagdo a longo prazo, a qual, apesar de existente, € insuficiente ao
definir valor incapaz de atender as necessidades basicas vitais do trabalhador e de
sua familia. Aqui, a omissdo do Estado é vista como forma de processo informal de

mudanca da Constituigao.

2 «Art, 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de
sua condicao social: [...] IV — salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender
a suas necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentacédo, educacao, saude,
lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes periédicos que lhe preservem
0 poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagdo para qualquer fim.” BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Op. cit. Acesso em: 21 out. 2012.
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EMENTA - SALARIO MINIMO - VALOR INSUFICIENTE - SITUACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO PARCIAL. - A insuficiéncia do
valor correspondente ao salario minimo, definido em importancia que se
revele incapaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e
dos membros de sua familia, configura um claro descumprimento, ainda que
parcial, da Constituicdo da Republica, pois o legislador, em tal hipétese,
longe de atuar como o sujeito concretizante do postulado constitucional que
garante a classe trabalhadora um piso geral de remuneracédo (CF, art. 7°,
IV), estara realizando, de modo imperfeito, o programa social assumido pelo
Estado na ordem juridica. - A omissdo do Estado - que deixa de cumprir,
em maior ou em menor extensdo, a imposicdo ditada pelo texto
constitucional - qualifica-se como comportamento revestido da maior
gravidade politico-juridica, eis que, mediante inércia, o Poder Publico
também desrespeita a Constituicdo, também ofende direitos que nela
se fundam e também impede, por auséncia de medidas
concretizadoras, a propria aplicabilidade dos postulados e principios
da Lei Fundamental. - As situacdes configuradoras de omissao
inconstitucional - ainda que se cuide de omissdo parcial, derivada da
insuficiente concretizacdo, pelo Poder Publico, do conteddo material da
norma impositiva fundada na Carta Politica, de que é destinatéario - refletem
comportamento estatal que deve ser repelido, pois a inércia do Estado
qualifica-se, perigosamente, como um dos processos informais de
mudanca da Constituicao, expondo-se, por isso mesmo, a censura do
Poder Judiciario.

(grifo nosso)

II. Lei complementar federal para a criacdo de municipios. Art. 18, §4°,
CF*. Aplicacdo de prazo também ao 6rgdo legislativo para sanar a omissdo
inconstitucional. STF. ADI 3682/MT. Tribunal Pleno. Relator Min. Gilmar Mendes, j.
09/05/2007. DJU 06/09/2007.

A Suprema Corte, por unanimidade, julgou procedente pedido formulado
em Acado Direita de Inconstitucionalidade por Omisséo, ajuizada pela Assembleia
Legislativa do Estado do Mato Grosso, para reconhecer a mora do Congresso
Nacional em elaborar a lei complementar federal citada no 84° do art. 18, CF.

O destaque é o estabelecimento do prazo de 18 (dezoito) meses para que
o Congresso Nacional adote as providéncias legislativas a favor do cumprimento do
referido dispositivo constitucional, sem que deixe as peculiaridades do processo

legislativo justificarem conduta omissiva com a ordem constitucional.

%3 “84° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios far-se-8o por lei
estadual, dentro do periodo determinado por lei complementar federal, e dependerdo de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populagdes dos Municipios envolvidos, apds divulgagdo dos Estudos
de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.” BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Op. cit. Acesso em: 22 out. 2012.
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EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO.
INATIVIDADE DO LEGISLADOR QUANTO AO DEVER DE ELABORAR A
LEl COMPLEMENTAR A QUE SE REFERE O § 4° DO ART. 18 DA
CONSTITUICAO FEDERAL, NA REDACAO DADA PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL NO 15/1996. ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. A
Emenda Constitucional n° 15, que alterou a redacéo do § 4° do art. 18 da
Constituicdo, foi publicada no dia 13 de setembro de 1996. Passados mais
de 10 (dez) anos, ndo foi editada a lei complementar federal definidora do
periodo dentro do qual poderdo tramitar os procedimentos tendentes a
criagdo, incorporacao, desmembramento e fusdo de municipios. Existéncia
de notorio lapso temporal a demonstrar a inatividade do legislador em
relagdo ao cumprimento de inequivoco dever constitucional de legislar,
decorrente do comando do art. 18, § 40, da Constituicdo. 2. Apesar de
existirem no Congresso Nacional diversos projetos de lei apresentados
visando a regulamentagdo do art. 18, § 4° da Constituicdo, é possivel
constatar a omissdo inconstitucional quanto a efetiva deliberacdo e
aprovacao da lei complementar em referéncia. As peculiaridades da
atividade parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo
legislativo, néo justificam uma conduta manifestamente negligente ou
desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que pode por em risco
a prépria ordem constitucional. A inertia deliberandi das Casas
Legislativas pode ser objeto da acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. 3. A omissao legislativa em relacéo a regulamentacéo do art.
18, § 4° da Constituicdo, acabou dando ensejo a conformacdo e a
consolidacdo de estados de inconstitucionalidade que ndo podem ser
ignorados pelo legislador na elaboracdo da lei complementar federal. 4.
Acéo julgada procedente para declarar o estado de mora em que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18, 8§ 4° da
Constituicdo, devendo ser contempladas as situacdes imperfeitas
decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado pela omissédo. N&o
se trata de impor um prazo para a atuacao legislativa do Congresso
Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro temporal razoavel,
tendo em vista o prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal nas ADI
n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais que criam
municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até
gue a lei complementar federal seja promulgada contemplando as
realidades desses municipios.

(grifo nosso)

[ll. Criagdo do municipio de Luis Eduardo Magalhdes. Auséncia de lei
complementar prevista no art. 18, 84°, CF. STF. ADI 2240/BA. Tribunal Pleno.
Relator Min. Eros Grau, j. 09/05/2007. DJU 03/08/2007.

O caso da criacdo do municipio de Luis Eduardo Magalhaes, na Bahia,
guestiona a constitucionalidade de lei estadual criadora do municipio, sem que
exista a lei complementar federal determinadora do periodo dessa criacdo, conforme
estipula o 84° do art. 18, CF.

Situacdo excepcional ficou caracterizada apos constatacdo da existéncia
de fato do municipio, dotado de autonomia, e da comprovacdo da omisséo
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legislativa do Congresso Nacional (possibilidade da criagdo de municipios) por
periodo ndo mais razodvel. Assim, o Supremo Tribunal Federal decidiu pela
preservacao do municipio de Luis Eduardo Magalhaes, tendo em vista a seguranca

juridica.

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N.
7.619/00, DO ESTADO DA BAHIA, QUE CRIOU O MUNICIPIO DE LUIS
EDUARDO MAGALHAES. INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI ESTADUAL
POSTERIOR A EC 15/96. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR FEDERAL
PREVISTA NO TEXTO CONSTITUCIONAL. AFRONTA AO DISPOSTO NO
ARTIGO 18, § 4°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. OMISSAO DO PODER
LEGISLATIVO. EXISTENCIA DE FATO. SITUACAO CONSOLIDADA.
PRINCIPIO DA SEGURANCA DA JURIDICA. SITUACAO DE EXCECAO,
ESTADO DE EXCECAO. A EXCECAO NAO SE SUBTRAI A NORMA, MAS
ESTA, SUSPENDENDO-SE, DA LUGAR A EXCECAO --- APENAS ASSIM
ELA SE CONSTITUI COMO REGRA, MANTENDO-SE EM RELA(;AO COM
A EXCECAO. 1. O Municipio foi efetivamente criado e assumiu existéncia
de fato, hd mais de seis anos, como ente federativo. 2. Existéncia de fato do
Municipio, decorrente da decisdo politica que importou na sua instalacdo
como ente federativo dotado de autonomia. Situagdo excepcional
consolidada, de carater institucional, politico. Hipotese que consubstancia
reconhecimento e acolhimento da for¢a normativa dos fatos. 3. Esta Corte
ndo pode limitar-se a pratica de mero exercicio de subsuncdo. A
situacdo de excecdo, situacdo consolidada --- embora ainda néo
juridica --- ndo pode ser desconsiderada. 4. A excecdo resulta de
omissdo do Poder Legislativo, visto que o impedimento de criacao,
incorporacdo, fusdo e desmembramento de Municipios, desde a
promulgacdo da Emenda Constitucional n. 15, em 12 de setembro de
1.996, deve-se a auséncia de lei complementar federal. 5. Omissao do
Congresso Nacional que inviabiliza o que a Constituicdo autoriza: a
criacdo de Municipio. A ndo edicdo da lei complementar dentro de um
prazo razoavel consubstancia auténtica violacdo da ordem
constitucional. 6. A criagdo do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes
importa, tal como se deu, uma situacdo excepcional ndo prevista pelo direito
positivo. 7. O estado de exce¢do € uma zona de indiferenca entre o caos e
0 estado da normalidade. N&o é a excecao que se subtrai a norma, mas a
norma que, suspendendo-se, da lugar a excecao --- apenas desse modo ela
se constitui como regra, mantendo-se em relacdo com a excec¢do. 8. Ao
Supremo Tribunal Federal incumbe decidir regulando também essas
situacOes de excecdo. Nao se afasta do ordenamento, ao fazé-lo, eis
gue aplica a norma a excecao desaplicando-a, isto é, retirando-a da
excecdo. 9. Cumpre verificar o que menos compromete a forca
normativa futura da Constituicdo e sua funcdo de estabilizacdo. No
aparente conflito de inconstitucionalidades impor-se-ia o reconhecimento da
existéncia valida do Municipio, a fim de que se afaste a agressdo a
federacdo. 10. O principio da seguranca juridica prospera em beneficio
da preservagcao do Municipio. 11. Principio da continuidade do Estado.
12. Julgamento no qual foi considerada a deciséo desta Corte no Ml n. 725,
guando determinado que o Congresso Nacional, no prazo de dezoito
meses, ao editar a lei complementar federal referida no § 4° do artigo 18 da
Constitui¢cdo do Brasil, considere, reconhecendo-a, a existéncia consolidada
do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes. Declaracdo de
inconstitucionalidade da lei estadual sem pronincia de sua nulidade 13.
Acgéo direta julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade, mas
ndo pronunciar a nulidade pelo prazo de 24 meses, da Lei n. 7.619, de 30
de marco de 2000, do Estado da Bahia.(grifo nosso)
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5.2 Em sede de Mandado de Injuncéo (Ml)

Em face da inexpressividade das ADO, o Mandado de Injuncdo mostra-se
instrumento eficaz no estudo das decisfes proferidas pelo STF quanto as omissées
inconstitucionais, devido a seu relevante nimero de impetracdes. Somente no ano
de 2012, com dados atualizados até 31 de julho, 469 foram autuados, 471

distribuidos e 804 foram julgados no STF.>*

Assim, faz-se um apanhado de algumas decisdes do STF a fim de que se
tenha conhecimento de como os ministros vém articulando o instituto da omissao

inconstitucional e decidindo, a partir do caso concreto, via Mandado de Injuncéo:

|. Aposentadoria especial do art. 40, §4°, CF™. Inexisténcia das leis
complementares de que trata o paragrafo. STF. Ml 721/DF. Tribunal Pleno. Relator
Min. Marco Aurélio, j. 30/08/2007. DJU 30/11/2007.

No presente caso, vé-se o0 papel do Supremo Tribunal Federal de
implementar subsidiariamente a norma reguladora faltante, utilizando da aplicacdo

de outra norma para tanto.

O Tribunal julgou parcialmente procedente pedido formulado em Mandado
de Injuncdo impetrado contra o Presidente da Republica, por servidora do Ministério
da Saude, para, de forma mandamental, assentar o direito da impetrante a
contagem diferenciada do tempo de servico, em decorréncia de atividade em
trabalho insalubre prevista no § 4° do art. 40 da CF, adotando como paréametro o
sistema do regime geral de previdéncia social (Lei 8.213/1991, art. 57), que dispde
sobre a aposentadoria especial na iniciativa privada. Na espécie, a impetrante,
auxiliar de enfermagem, pleiteava fosse suprida a falta da norma regulamentadora a

gue se refere o art. 40, § 4°, a fim de possibilitar o exercicio do seu direito a

>4 STF. Portal de informacg6es gerenciais do STF. Disponivel em:
www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=pesquisaClasse. Acesso em: 20
set. 2012. STF.

%% “84° E vedada a adogao de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria
aos abrangidos pelo regime de que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
complementares, os casos de servidores:

| — portadores de deficiéncia;

Il — que exercam atividades de risco;

Il — cujas atividades sejam exercidas sob condi¢cdes especiais que prejudiguem a saude ou a
integridade fisica.” BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Op. cit. Acesso em: 22
out. 2012.
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aposentadoria especial, haja vista ter trabalhado por mais de 25 anos em atividade

considerada insalubre.

Aqui, o destague €é o carater mandamental, e ndo meramente
declaratorio, que a decisdo recebe. Por forca do dispositivo que regula o Mandado
de Injuncdo na Constituicdo Federal (art. 5°, LXXI), certificou-se caber ao Judiciario
nao somente emitir certiddo de omissdo do Poder incumbido de regulamentar o
direito a liberdades constitucionais, a prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania, mas possibilitar o exercicio desse direito, apartando as

consequéncias da inércia do legislador.

EMENTA — MANDADO DE INJUN(;AO — NATUREZA. Conforme disposto
no inciso LXXI do artigo 5° da Constituicdo Federal, conceder-se-a mandado
de injungdo quando necesséario ao exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania. H4 agcdo mandamental e ndo simplesmente declaratéria de
omissdo. A carga de declaracdo ndo é objeto da impetracdo, mas
premissa da ordem a ser formalizada. MANDADO DE INJUNGAO -
DECISAO - BALIZAS. Tratando-se de processo subjetivo, a decisdo possui
eficacia considerada a relacao juridica nele revelada. APOSENTADORIA -
TRABALHO EM CONDICOES ESPECIAIS - PREJUIZO A SAUDE DO
SERVIDOR - INEXISTENCIA DE LEI COMPLEMENTAR - ARTIGO 40, § 4°,
DA CONSTITUICAO FEDERAL. Inexistente a disciplina especifica da
aposentadoria especial do servidor, impfe-se a adocédo, via
pronunciamento judicial, daquela prépria aos trabalhadores em geral -
artigo 57, 8 1°, da Lei n© 8.213/91.

(grifo nosso)

Na linha da nova orientacdo jurisprudencial fixada no julgamento do Ml
721/DF (DJE publicado em 30.11.2007), o Tribunal julgou procedente
pedido formulado em mandado de injungédo para, de forma mandamental,
assentar o direito do impetrante a contagem diferenciada do tempo de
servico em decorréncia de atividade em trabalho insalubre prevista no § 4°
do art. 40 da CF, adotando como pardmetro o sistema do regime geral de
previdéncia social (Lei 8.213/1991, art. 57), que dispde sobre a
aposentadoria especial na iniciativa privada. Tratava-se, na espécie, de writ
impetrado por servidor publico federal, lotado na funcao de tecnologista, na
Fundacdo Oswaldo Cruz, que pleiteava o suprimento da lacuna normativa
constante do aludido § 4° do art. 40, assentando-se o seu direito a
aposentadoria especial, em razdo de trabalho, por 25 anos, em atividade
considerada insalubre, em que mantinha contato com agentes nocivos,
portadores de moléstias humanas e com materiais e objetos contaminados.
Determinou-se, por fim, a comunicacdo ao Congresso Nacional para que
supra a omissao legislativa. (Ml 758/DF, rel. Min. Marco Aurélio, 1°.7.2008)

Em sessdo plenaria do dia 15.04.2009, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal, & unanimidade, concedeu parcialmente a ordem nos M| 788/DF, Ml
795/DF, Ml 796/DF, Ml 797/DF, Ml 808/DF, MI 809/DF, Ml 815/DF, Ml
825/DF, MI 828/DF, Ml 841/DF, Ml 850/DF, MI 857/DF, Ml 879/DF, Ml
905/DF, MI 927/DF, Ml 938/DF, MI 962/DF, Ml 998/DF, para comunicar a
mora legislativa a autoridade coatora competente e determinar a aplicagéo,
no que couber, do artigo 57 da Lei n® 8.213/91. Dessa forma, reafirmou-se
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o entendimento do Tribunal no sentido de que, ante a prolongada mora
legislativa, no tocante a edicdo de lei complementar reclamada pela
parte final do § 4° do artigo 40 da Constituicdo Federal, imp8e-se a
aplicacdo das normas correlatas previstas no artigo 57 da Lei n°
8.213/91, em sede de processo administrativo. Na mesma ocasido, o
Tribunal resolveu questdo de ordem suscitada pelo Ministro Joaquim
Barbosa para autorizar que os Ministros decidam monocraticamente e
definitivamente os casos idénticos.

(grifo nosso)

Na mesma linha de entendimento, em sesséao plenaria do dia 02.08.2010, o
Plenario do Supremo Tribunal Federal, a unanimidade, concedeu a ordem,
nos termos do voto do relator Min. Marco Aurélio, nos Ml 835/DF, Ml
885/DF, MI 923/DF, Ml 957/DF, Ml 975/DF, MI 991/DF, Ml 1.083/DF, MI
1.128/DF, Ml 1.152/DF; Ml 1.182/DF; Ml  1.270/DF; Ml  1.440/DF; MI
1.660/DF; Ml 1.681/DF; Ml  1.682/DF; Ml  1.700/DF; Ml  1.747/DF; MI
1.797/DF; MI 1.800/DF; MI 1.835/DF.*

Il. Direito de greve do servidor publico. Inexisténcia de lei especifica
determinada pelo art. 37, VII, CF. STF. Ml 712/PA. Tribunal Pleno. Relator Min. Eros
Grau, j. 25/10/2007. DJU 31/10/2008.

O caso de regulamentacdo do direito de greve dos servidores publicos é
notavel exemplo de como a interferéncia positiva da Suprema Corte superou a
omissdo inconstitucional. Diante da auséncia da lei especifica que deveria
regulamentar esse direito, o STF mandou ser aplicada, no que couber, a Lei
7.783/1999, a qual trata do exercicio do direito de greve na iniciativa privada.

Dessa forma, o Tribunal julgou trés Mandados de Injuncdo impetrados,
respectivamente, pelo Sindicato dos Servidores da Policia Civil no Estado do
Espirito Santo - SINDIPOL, pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educacdo do
Municipio de Jo&o Pessoa - SINTEM, e pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder
Judiciario do Estado do Para - SINJEP, em gue se pleiteava a garantia aos seus
associados do exercicio do direito de greve previsto no art. 37, VII, da CF. Assim o
fez de forma a conferir eficacia a esse dispositivo e a zelar pela coesédo social,

alegando ser insubsistente qualquer alegacéo de ofensa a separacéo dos poderes.

®STF. Op. Cit. Disponivel em:
www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaOmissaolnconstitucional. Acesso em:
22 out. 2012.



38

EMENTA — MANDADO DE INJUNCAO. ART. 5°, LXXI DA CONSTITUICAO
DO BRASIL. CONCESSAO DE EFETIVIDADE A NORMA VEICULADA
PELO ARTIGO 37, INCISO VI, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
LEGITIMIDADE ATIVA DE ENTIDADE SINDICAL. GREVE DOS
TRABALHADORES EM GERAL [ART. 9° DA CONSTITUICAO DO BRASIL].
APLICACAO DA LEI FEDERAL N. 7.783/89 A GREVE NO SERVICO
PUBLICO ATE QUE SOBREVENHA LEI REGULAMENTADORA.
PARAMETROS CONCERNENTES AO EXERCICIO DO DIREITO DE
GREVE PELOS SERVIDORES PUBLICOS DEFINIDOS POR ESTA
CORTE. CONTINUIDADE DO SERVICO PUBLICO. GREVE NO SERVICO
PUBLICO. ALTERACAO DE ENTENDIMENTO ANTERIOR QUANTO A
SUBSTANCIA DO MANDADO DE INJUNCAO. PREVALENCIA DO
INTERESSE SOCIAL. INSUBSSISTENCIA DO ARGUMENTO SEGUNDO
O QUAL DAR-SE-IA OFENSA A INDEPENDENCIA E HARMONIA ENTRE
OS PODERES [ART. 20 DA CONSTITUICAO DO BRASIL] E A
SEPARAGCAO DOS PODERES |[art. 60, § 40, Ill, DA CONSTITUICAO DO
BRASIL]. INCUMBE AO PODER JUDICIARIO PRODUZIR A NORMA
SUFICIENTE PARA TORNAR VIAVEL O EXERCICIO DO DIREITO DE
GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS, CONSAGRADO NO ARTIGO 37,
VII, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. O acesso de entidades de classe a
via do mandado de injuncdo coletivo é processualmente admissivel, desde
gue legalmente constituidas e em funcionamento h& pelo menos um ano. 2.
A Constituicdo do Brasil reconhece expressamente possam os servidores
publicos civis exercer o direito de greve --- artigo 37, inciso VII. A Lei n.
7.783/89 dispde sobre o exercicio do direito de greve dos trabalhadores em
geral, afirmado pelo artigo 9° da Constituicdo do Brasil. Ato normativo de
inicio inaplicavel aos servidores publicos civis. 3. O preceito veiculado pelo
artigo 37, inciso VII, da CB/88 exige a edicdo de ato normativo que integre
sua eficacia. Reclama-se, para fins de plena incidéncia do preceito, atuacéo
legislativa que dé concrecdo ao comando positivado no texto da
Constituicdo. 4. Reconhecimento, por esta Corte, em diversas
oportunidades, de omissdo do Congresso Nacional no que respeita ao
dever, que Ihe incumbe, de dar concrecdo ao preceito constitucional.
Precedentes. 5. Diante de mora legislativa, cumpre ao Supremo
Tribunal Federal decidir no sentido de suprir omissdo dessa ordem.
Esta Corte néo se presta, quando se trate da apreciacdo de mandados
de injuncao, a emitir decisdes desnutridas de eficacia. 6. A greve, poder
de fato, € a arma mais eficaz de que dispdem os trabalhadores visando a
conquista de melhores condicdes de vida. Sua auto-aplicabilidade é
inquestionavel; trata-se de direito fundamental de carater instrumental. 7. A
Constituicdo, ao dispor sobre os trabalhadores em geral, ndo prevé
limitacdo do direito de greve: a eles compete decidir sobre a oportunidade
de exercé-lo e sobre os interesses que devam por meio dela defender. Por
isso a lei ndo pode restringi-lo, sendo protegé-lo, sendo constitucionalmente
admissiveis todos os tipos de greve. 8. Na relacdo estatutaria do emprego
publico ndo se manifesta tenséo entre trabalho e capital, tal como se realiza
no campo da exploracdo da atividade econémica pelos particulares. Neste,
o0 exercicio do poder de fato, a greve, coloca em risco 0s interesses
egoisticos do sujeito detentor de capital --- individuo ou empresa --- que, em
face dela, suporta, em tese, potencial ou efetivamente reducdo de sua
capacidade de acumulacdo de capital. Verifica-se, entdo, oposicdo direta
entre os interesses dos trabalhadores e os interesses dos capitalistas.
Como a greve pode conduzir a diminuicdo de ganhos do titular de capital, os
trabalhadores podem em tese vir a obter, efetiva ou potencialmente,
algumas vantagens mercé do seu exercicio. O mesmo nao se da na relagédo
estatutaria, no a&mbito da qual, em tese, aos interesses dos trabalhadores
ndo correspondem, antagonicamente, interesses individuais, sendo o
interesse social. A greve no servigo publico ndo compromete, diretamente,
interesses egoisticos do detentor de capital, mas sim os interesses dos
cidadaos que necessitam da prestacdo do servico publico. 9. A norma
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veiculada pelo artigo 37, VII, da Constituicdo do Brasil reclama
regulamentacdo, a fim de que seja adequadamente assegurada a
coesdo social. 10. A regulamentagdo do exercicio do direito de greve pelos
servidores publicos ha de ser peculiar, mesmo porque "servicos ou
atividades essenciais" e "necessidades inadiaveis da coletividade" ndo se
superpdem a "servicos publicos"; e vice-versa. 11. Dai porque ndo deve ser
aplicado ao exercicio do direito de greve no ambito da Administracédo tao
somente o disposto na Lei n. 7.783/89. A esta Corte impde-se tracar os
parametros atinentes a esse exercicio. 12. O que deve ser regulado, na
hipétese dos autos, é a coeréncia entre o exercicio do direito de greve pelo
servidor publico e as condicdes necessarias a coesdo e interdependéncia
social, que a prestacdo continuada dos servigos publicos assegura. 13. O
argumento de que a Corte estaria entdo a legislar --- 0 que se afiguraria
inconcebivel, por ferir a independéncia e harmonia entre os poderes
[art. 20 da Constituicdo do Brasil] e a separacéo dos poderes [art. 60, §
40, Ill] --- é insubsistente. 14. O Poder Judiciario esta vinculado pelo
dever-poder de, no mandado de injuncao, formular supletivamente a
norma regulamentadora de que carece o ordenamento juridico. 15. No
mandado de injuncédo o Poder Judiciario ndo define norma de deciséo,
mas enuncia o texto normativo que faltava para, no caso, tornar viavel
0 exercicio do direito de greve dos servidores publicos. 16. Mandado
de injuncao julgado procedente, para remover o obstaculo decorrente
da omisséao legislativa e, supletivamente, tornar viavel o exercicio do
direito consagrado no artigo 37, VII, da Constitui¢cdo do Brasil.

(grifo nosso)

[ll.Direito de greve dos servidores publicos. Destaque para a evolucédo do

Y

STF quanto a garantia fundamental do Mandado de Injuncdo. STF. MI 670/ES.
Tribunal Pleno. Relator Min. Mauricio Cérrea, j. 25/10/2007. DJU 31/10/2008.

Nesse julgado verifica-se a evolucdo de posicionamento da Suprema
Corte quanto ao instituto do Mandado de Injuncdo. Passando de mera ferramenta
declaratéria da omisséo inconstitucional a instrumento portador de decisédo a expedir
norma proviséria para sanar a omissao inconstitucional, o Mando de Injuncdo pdde

ser visto como meio legitimo de conferir efetividade a protecéo constitucional.

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF,
ART. 5° INCISO LXXI). DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES
PUBLICOS CIVIS (CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAO DO TEMA NA
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF).
DEFINICAO DOS PARAMETROS DE COMPETENCIA CONSTITUCIONAL
PARA APRECIACAO NO AMBITO DA JUSTICA FEDERAL E DA JUSTICA
ESTADUAL ATE A EDICAO DA LEGISLACAO ESPECIFICA PERTINENTE,
NOS TERMOS DO ART. 37, VI, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS
DITAMES DA SEGURANCA JURIDICA E A EVOLUCAO
JURISPRUDENCIAL NA INTERPRETACAO DA OMISSAO LEGISLATIVA
SOBRE O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS,
FIXACAO DO PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS PARA QUE O
CONGRESSO NACIONAL LEGISLE SOBRE A MATERIA. MANDADO DE
INJUNCAO DEFERIDO PARA DETERMINAR A APLICACAO DAS LEIS
Nos 7.701/1988 E 7.783/1989. 1. SINAIS DE EVOLUCAO DA GARANTIA
FUNDAMENTAL DO MANDADO DE INJUNCAO NA JURISPRUDENCIA
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DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). 1.1. No julgamento do Ml no
107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.9.1990, o Plenario do STF
consolidou entendimento que conferiu ao mandado de injuncéo os
seguintes elementos operacionais: i) os direitos constitucionalmente
garantidos por meio de mandado de injuncdo apresentam-se como
direitos a expedicdo de um ato normativo, 0s quais, via de regra, nao
poderiam ser diretamente satisfeitos por meio de provimento
jurisdicional do STF; ii) a deciséo judicial gue declara a existéncia de
uma omissao inconstitucional constata, igualmente, a mora do 6rgéo
ou poder legiferante, insta-o a editar a norma requerida; iii) a omissao
inconstitucional tanto pode referir-se a uma omissdo total do
legislador quanto a uma omissao parcial; iv) a decisdo proferida em
sede do controle abstrato de normas acerca da existéncia, ou nao, de
omissado é dotada de eficacia erga omnes, e ndo apresenta diferenca
significativa em relacdo a atos decisérios proferidos no contexto de
mandado de injuncdo; iv) o STF possui competéncia constitucional
para, na acdo de mandado de injuncao, determinar a suspensao de
processos administrativos ou judiciais, com o intuito de assegurar ao
interessado a possibilidade de ser contemplado por norma mais
benéfica, ou que lhe assegure o direito constitucional invocado; v) por
fim, esse plexo de poderes institucionais legitima que o STF determine
a edicdo de outras medidas que garantam a posicdo do impetrante até
a oportuna expedicdo de normas pelo legislador. 1.2. Apesar dos
avangos proporcionados por essa construcdo jurisprudencial inicial, o STF
flexibilizou a interpretacdo constitucional primeiramente fixada para conferir
uma compreensao mais abrangente a garantia fundamental do mandado de
injuncdo. A partir de uma série de precedentes, o Tribunal passou a
admitir solucdes "normativas" para a decisao judicial como alternativa
legitima de tornar a protegcdo judicial efetiva (CF, art. 50, XXXV).
Precedentes: Ml no 283, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 14.11.1991; M
no 232/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 27.3.1992; MI n° 284, Rel. Min.
Marco Aurélio, Red. para o ac6rddo Min. Celso de Mello, DJ 26.6.1992; MI
no 543/DF, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ 24.5.2002; MI no 679/DF, Rel. Min.
Celso de Mello, DJ 17.12.2002; e MI no 562/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ
20.6.2003.

[..]

3.3. Tendo em vista as imperiosas balizas juridico-politicas que demandam
a concretizacdo do direito de greve a todos os trabalhadores, o STF néo
pode se abster de reconhecer gque, assim como o controle judicial deve
incidir sobre a atividade do legislador, é possivel que a Corte
Constitucional atue também nos casos de inatividade ou omissao do
Legislativo. 3.4. A mora legislativa em questao ja foi, por diversas
vezes, declarada na ordem constitucional brasileira. Por esse motivo, a
permanéncia dessa situacado de auséncia de regulamentacao do direito
de greve dos servidores publicos civis passa a invocar, para si, 0S
riscos de consolidagdo de uma tipica omissédo judicial. 3.5. Na
experiéncia do direito comparado (em especial, na Alemanha e na ltélia),
admite-se que o Poder Judiciario adote medidas normativas como
alternativa legitima de superacéo de omissées inconstitucionais, sem que a
protecdo judicial efetiva a direitos fundamentais se configure como ofensa
ao modelo de separacéo de poderes (CF, art. 20).

[.]

6.6. Em razdo da evolucdo jurisprudencial sobre o tema da
interpretacdo da omissao legislativa do direito de greve dos servidores
publicos civis e em respeito aos ditames de seguranca juridica, fixa-se
0 prazo de 60 (sessenta) dias para que o Congresso Nacional legisle
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sobre a matéria. 6.7. Mandado de injuncdo conhecido e, no meérito,
deferido para, nos termos acima especificados, determinar a aplicacdo das
Leis nos 7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acbes judiciais que
envolvam a interpretacéo do direito de greve dos servidores publicos civis.

(grifo nosso)
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CONCLUSAO

Apbs quase 24 anos da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988,
as questdes atinentes as omissdes inconstitucionais ainda necessitam de estudos
aprofundados e melhores solucdes para que realmente se tenha uma Constituicdo
eficaz.

Os possiveis efeitos da decisdo que reconhece a omissao inconstitucional
trazidos pelo art. 103, §2°, CF/88 e pelo art. 12-H, Lei 12.063 s&o insuficientes para
o alcance do objetivo em combater as omissdes inconstitucionais, qual seja conferir
eficacia plena a normas de eficacia limitada, possibilitando o exercicio dos direitos
nelas previstos.

Diante da limitacgdo do legislador constituinte originario, surge
necessidade de maior interferéncia do Poder Judiciario. Interferéncia esta que nao
usurpa funcdes ou viola os principios da separacdo dos poderes ou mesmo da
democracia, mas que é exercida dentro do papel do juiz de agir supletivamente,
suprindo lacunas normativas.

E certo que a mera atitude do Supremo Tribunal Federal em constatar a
omissao inconstitucional e apenas comunica-la ao poder competente para que tome
as providéncias necessarias € insatisfatoria e ineficiente para desestabilizar a inércia
existente. Medidas de carater sancionatério devem ser adotadas, levando a
responsabilizacédo do 6rgao respectivo.

Acredito ser solucdo adequada o estabelecimento de prazo para que nao
s6 os Orgdos administrativos, mas também os legislativos ajam no sentido da
concretizacdo da norma constitucional. Na hip6tese desse prazo transcorrer em
branco, o STF poderia, em caso de urgéncia e relevante interesse publico, proferir
decisdo de carater normativo provisorio, a fim de materializar o dispositivo
constitucional.

Somente se a omissdo nao for suprida é que a Suprema Corte interviria
de tal forma, zelando pela aspiracdo do constituinte. Essa deciséo valeria até que o

poder competente sanasse por completo a omisséao inconstitucional.
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A intervencao tem o fim de justamente equilibrar as funcbes estatais,
sendo decorréncia do préprio sistema de freios e contrapesos admitido em nosso
ordenamento juridico-constitucional.

A simples comunicacdo sem implicacfes sucedera omissdo mais séria,
caso o 6rgao responsavel ndo responda ao comando judicial. Agindo dessa forma,
se estaria suprindo uma norma de eficacia limitada com uma decisdo judicial de
eficacia limitada, o que nao faz o menor sentido.

A questdo do direito de greve dos servidores publicos mostrou como é
possivel a intervencao sadia do Supremo Tribunal Federal a fim de sanar a omisséo
legislativa. Em 25 de outubro de 2007, a Suprema Corte apresentou mudanca
radical em sua jurisprudéncia ao, além de declarar a omissao constitucional e
apenas comunica-la ao Poder Legislativo, aplicar por analogia a lei que dispde sobre
0 exercicio de greve na iniciativa privada e, assim, reconheceu a necessidade de
uma solucdo obrigatoria da perspectiva constitucional.

O Tribunal, sem assumir compromisso com o exercicio de uma tipica
funcao legislativa, passou a aceitar a possibilidade de uma regulacdo provisoria do
tema pelo préprio Judiciario. O STF adotou, logo, uma moderada sentenca de perfil
aditivo, introduzindo importante modificacdo na técnica de decisdo para combater a
omissao inconstitucional.

Postura mais positiva do Judiciario expressa o significado do ativismo
judicial em prol da realizacdo constitucional. Ativismo que deve ser eventual e
controlado, n&o utilizado indiscriminadamente e de forma a se iniciar uma reforma
politica; uma vez que, importante lembrar, esta ndo sera realizada por juizes.

Portanto, o Judiciario esta vinculado a um poder-dever de formular
supletivamente a norma regulamentadora faltante. Ele apenas enuncia o texto
normativo necessario, ndo cria norma legislativa, tudo pelo fim maior de se garantir a

forca normativa da Constituigdo.
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