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RESUMO

O controle judicial da omisséo legislativa € um tema de grande repercussao no
mundo juridico e social. Saber qual o limite de atuacdo do Estado-Juiz ao estipular
quais serao os efeitos da decisédo judicial na Acao Direta de Inconstitucionalidade
por Omissdo e no Mandado de Injungao, consagra um questionamento de inUmeros
pontos controversos diante da nova ideologia constitucional do Estado Democrético
de Direito. Véarios sao os alvitres dicotdmicos entre juristas e doutrinadores. Na
tentativa de buscar a melhor opinido ou resposta a este questionamento é
necessario fazer um estudo esmiucado da jurisprudéncia e da doutrina, no sentido
de conseguir tornar os aludidos instrumentos constitucionais eficazes, a ponto de ao
final promover a efetividade da Constituicdo e dos direitos nela estabelecidos. Por
isso, serao destrinchados no presente trabalho a andlise de conceitos basicos, com
vistas a sempre pretender alcancar solugdes plausiveis, desde que respeitando a
ordem constitucional de tornar concreta as aspiragdes sociais (justica social) fixadas
na Constituicdo Federal.

Palavras-chave: Omissao legislativa. Principio da Separacdo dos Poderes.
Hermenéutica Constitucional. Efetividade de direitos.
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INTRODUCAO

No ramo do direito constitucional sdo inimeros os doutrinadores e juristas que
se fascinam pelo estudo abrangente e sistematico do controle judicial das omissdes
legislativas, tendo em vista os variados pontos controversos que ainda se destacam
em torno deste tema, em virtude do novo paradigma constitucional consagrado no
Estado Democratico de Direito ou Estado Intervencionista Social e/ou Estado
Constitucional, em qual a ConstituicAdo Federal de 1988 se insere.

O que €& a omissdao inconstitucional? Quais sao os instrumentos
constitucionais capazes de supri-la? Quais os efeitos de cada um desses
instrumentos? Qual a repercussao desses efeitos na realidade social constitucional?
Qual o limite de atuacdo do Estado-Juiz diante das omissées? Sao essas algumas
das muitas perguntas que surgem em relagdo ao tema e que serao respondidas no
presente trabalho, através de um estudo doutrinario e de casos concretos decididos
pela Corte Constitucional.

Nao é a finalidade desta monografia se estender em analises aprofundadas
dos novos direcionamentos langados na ideologia constitucional, como a explanacao
de conceitos basicos e teorias especificas (teoria democratica da constituicdo, por
exemplo) presentes na escola pés-positivista e nos dogmas do
neoconstitucionalismo, ainda que algumas dessas concep¢des sejam necessarias
para elucidacdo de determinados pontos do tema em tela, que serdo explicadas
brevemente no momento especifico.

No intuito de melhor analisar tal tema, respondendo as aludidas questées,
serdao elaborados trés capitulos. O primeiro abordara os aspectos histéricos que
contribuiram para a formacédo da Constituicdo de 1988, a aplicabilidade/efetividade
das normas constitucionais e a exigibilidade do direito nela contemplado. O segundo
elencara o conceito e a classificacdo de omissdes e quais as agdes constitucionais
capazes de supri-la. Por fim, o terceiro apresentara quais serdo os efeitos e a
repercussao dessas acées no mundo social e juridico, a partir da nova concepgao
de atuacdo dada ao Estado-Juiz (limites dos membros da Suprema Corte
Constitucional e juizes de primeiro grau) diante do novo dogma do Estado
Constitucional.



Portanto, pretende o presente trabalho monogréafico, a partir desta referida
sistematica de divisdo dos capitulos (um estudo sistematizado), bem como na
estipulacdo dos tdpicos concretos (as perguntas citadas), tentar concluir que ha
possibilidade de atuacdo dos trés poderes constituidos, no caso o Judiciario, de
através de sua competéncia especifica efetivar e alcangar os novos paradigmas
instituidos no Estado Democratico de Direito, no intuito de ver a Constituicao e suas
normas aplicadas/efetivadas, e dessa forma, as aspiracdes sociais (justica social)
consagradas no mundo hodierno.



1. DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS E A EXIGIBILIDADE DO
DIREITO SUBJETIVO

1.1. Tipologia da Constituicao e Efetividade da norma
constitucional

Ao perlustrar a transicao do Estado Liberal ao Estado Social € de se constatar
que os conceitos das acepcdes de Constituicdo variaram de acordo aos inumeros
elementos caracterizadores, tais como: os aspectos juridicos, politicos, sociais,
econdmicos e culturais.

As primeiras Constituicdes se consolidaram a partir da idéia de antagonismo
ao poder absoluto. Havia o teor revolucionario da sociedade burguesa, que buscava
a “..) consumacdo de uma ordem social, onde pontificava, nos textos
constitucionais, o triunfo total do liberalismo.”

Na perspectiva do liberalismo protegia-se uma liberdade social,
correspondente a severa separacao entre Estado e sociedade civil, que incitava a
uma Constituicao defensiva baseada na proibicao do Estado em ameacar os direitos
e garantias individuais, bem como, a tragar programas ou politicas publicas.?

Outrossim, ensejava-se uma divisdo do lado juridico (defesa da liberdade) e
politico (criacdo de uma sociedade despolitizada) da Constituicdo, que dava
predominio de uma Constituicdo normativa, longe dos aspectos sociais, politicos e
econdmicos da realidade.

Ferdinand Lassale® alega que existia na época, uma constituicdo folha de
papel e ndo uma constituicao real. Em seu livro assim explica:

“De nada serve o que se escreve numa folha de papel se ndo se
ajusta a realidade, aos fatores reais e efetivos do poder.”

Colhem-se estes fatores reais de poder, registram-se em uma folha
de papel, se lhes da expressao escrita e, a partir desse momento,
incorporados a um papel, ja ndo sdo simples fatores reais do poder,

! BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 82 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p.43.
’PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissées legislativas: agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. rev, atual e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p.31.

% LASSALE, Ferdinand. O que é uma constituicdo; trad. Hiltomar Martins Oliveira. Belo Horizonte: ed.
Lider, 2002, p. 48 e 68.



mas que se erigiram em direito, em instituigbes juridicas, e quem
atentar contra eles atentara contra a lei e sera castigado.

Evidente, contudo, a impertinéncia e incoeréncia politica e juridica
enquadrada neste periodo ideoldgico, quanto a mencionada separagao entre
sociedade civil (burguesia) e Estado, uma vez que este é instrumento para auto-
organizacao e desenvolvimento de objetivos valorativos, diante da realidade, por
aquela erigido.

Paulo Bonavides®, nesta esteira, também salientou sobre a decadéncia do
liberalismo burgués. Reportou o jurista, que o uso incorreto da liberdade
individualista conduzia a “graves e irreprimiveis situacées de arbitrio. Expunha, no
dominio econdémico, os fracos a sanha dos poderosos”. Ademais, aduziu:

Essa liberdade, que o mundo classico conheceu e praticou, interessa
em nossos dias, fundamentalmente, aos necessitados do quarto
estado, componentes da grande maioria, a massa an6énima dos que
nao possuem, dos que se voltam messianicamente para um milagre
de melhoria social e sentem que a liberdade se identifica também
com emancipagao econbmica, ou, se nao for esta de imediato
possivel, com um ideal ao menos aproximado de certeza, paz e
igualdade relativa no nivel geral das condicdes materiais de
existéncia.

O velho liberalismo, na estreiteza de sua formulacao habitual, nao
pode resolver o problema essencial de ordem econémica das vastas
camadas proletarias da sociedade, e por isso entrou
irremediavelmente em crise.

A liberdade politica com a liberdade restrita era inoperante.

Nao dava nenhuma solucdo as contradigdes sociais, mormente
daqueles que se achavam a margem da vida, desapossados de
quase todos os bens.

Comunica-la, pois, a todos, conforme veio a suceder, significava ja
um passo falso na firmeza da teoria liberal.

(...)

O reconhecimento geral da liberdade politica, com um minimo de
restricao, isto é, mediante sufragio universal, ndo foi o fruto altruistico
e amistoso da munificéncia liberal.

Dessa forma, tendo o liberalismo burgués nao alcancado os ideais propdsitos
almejados, isto €, uma liberdade individualista, sem participacées do Estado na
sociedade, incrustados a auséncia de elementos politicos e sociol6gicos da histéria
dentro da funcgéo juridico normativo da Constituicao, surge a era de uma aspiracao
oposta, uma Constituicdo real, fundada no papel de um Estado Social

* BONAVIDES, Paulo, ob. cit., p. 59 e 188/189



intervencionista, denominado como Estado Social ou Estado Democratico de Direito
e ou Estado Constitucional, em que a Carta Magna de 1988 se insere.

A Constituicdo nesse Estado ndo se reduz a bases formais (dever ser), a
estrutura de principios juridicos contidos na racionalidade de um texto, sem
acompanhar a realidade dos fatos, dos poderes sociais atuantes, as forgas reais. E
dotada, sim, de uma normatividade com eficacia sobre a realidade, ou seja, caberia
ao socibélogo ou cientista politico conhecer, explicar e interpretar a realidade do ser,
do estudo da Constituicdo real, postulando-a em termos globais, no reino da
sociedade.’

Konrad Hesse explica que a Constituicdo no Estado Social deriva de uma
ordem dinamica, justa e legitima, embasada nos anseios correspondentes as
necessidades imperiosas dos cidaddos, como do ordenamento estatal.® Do mesmo
postulado alude Smend compreendendo a ordem constitucional como um processo
de integracdo, em qual a normatividade do direito fundamental ndo deve ser
individualista ou liberal, de resisténcia ou oposicdao ao Estado, mas sim de uma
Constituicdo politizada, cultural.”

A Constituicdo nesse Estado Social, por derradeiro, tem como principio
norteador, nas palavras de Canotilho®, “transformar-se num plano normativo-material
global” do Estado e da sociedade, que determina diretrizes, programas € metas, a
apreender segundo Bercovici® uma igualdade na liberdade, justificada por uma
intervencdo estatal que desencadeia uma igualdade de oportunidades,
fundamentada na igualdade material feita ndo mais perante a lei, mas por meio da
lei.

Como se nota, essa igualdade material decorrente de uma planificabilidade da
Constituicao (de conteudo juridico e politico simultaneos), denominada, consoante
Canotilho'™®, Constituicdo Dirigente ou Constituicdo-Plano, estabelece uma
programaticidade que segundo Barroso'’, introduz no corpo da Constituicdo, normas

> BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 222 ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p.97.

® HESSE, Konrad, op. cit. p. 222 apud BONAVIDES, Paulo, ob. cit., p.98

” SMEND, Rudolf, ob. cit. p. 187 apud BONAVDES, Paulo, ob. cit., p. 179.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador. 22 ed. Coimbra:
Coimbra Ed, 2001, p.12

° PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p. 31.

% CANOTILHO, J. J, ob. cit., p.169

" BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidade da Constituicao brasileira. 72 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 118



constitucionais tendentes tanto a definir direitos fundamentais sociais, como a
assentar diretrizes sociais, contempladas ou instantaneamente ou com projecdes a
consecucbes futuras (vinculatividade legislativa), conforme o quadro de
possibilidades do Estado e da sociedade.

Em verdade, a finalidade da aludida composicdo normativa da Constituicdo é
de conquistar uma igualdade como condicdo de justica, isto é, efetuar uma justica
social, reduzindo, por sua vez, as desigualdades de ordem econ6mica e social, bem
como, elevando a énfase a protecao do direito da dignidade da pessoa humana.
Tudo isso através de uma intervengao estatal, por meio da lei.

Ocorre que, a supra-referida classificacdo normativa constitucional em
normas definidoras de direitos fundamentais sociais e normas instituidoras de metas
sociais enseja, na doutrina e na pratica juridica, uma dualidade de alvitres sobre a
existéncia ou ndo de eficacia juridica e aplicabilidade, assim como, sobre qual € o
melhor quadrante de qualificagdo de norma constitucional devera ser aposta, sob o
aspecto de tipologia, eficacia e aplicabilidade.

E consoante essa nocao conflituosa, imperioso destarte, ressaltar em primeiro
momento a classificagdo das normas constitucionais e posteriormente em como
encaixa-las no plano da eficacia e aplicabilidade, alcan¢cando, por sua vez, a melhor
solucdo do problema. Juristas e doutrinadores constitucionalistas que destacam
acerca deste aspecto sdo inumeros, sendo delimitados, portanto, aos conceitos de
Luis Roberto Barroso, Vezio Crisafulli e José Afonso da Silva.

Luis Roberto Barroso' tendo por base que “uma constituicdo organiza o
exercicio do poder politico, define os direitos fundamentais dos individuos e traca os
fins publicos a serem alcancados pelo Estado”, dispde, neste lanco, a divisao em
normas constitucionais de organizacao (organiza o exercicio do poder publico), de
definidoras de direito (fixa os direitos fundamentais) e de programéticas (traca os fins
publicos).

As normas constitucionais de organizacdo sao de carater instrumental,
destinadas a organizar, estruturar, criar, dispor as atribuicoes, competéncias,
estabelecer normas processuais ou procedimentais, em relacdo aos poderes
estatais, aos O6rgdos ou entidades publicas. Nao destinam, por conseguinte,

disciplinar conduta de individuos e grupos — normas de conduta.

" BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p.93/94



As normas constitucionais definidoras de direitos fundamentais séo
compostas em quatro espécies de direitos, quais sejam os politicos (defendem o
direito da cidadania, nacionalidade), os individuais (defendem a vida, a liberdade, a
seguranca e outros), os sociais (defendem os direitos econémicos, sociais, culturais)
e os difusos (defendem direitos do consumidor, o meio ambiente, de uma
coletividade).

Nessa vereda classificatéria das normas definidoras de direito, oportuno se
torna elucidar, inicialmente, em saber qual o significado do termo “direito” melhor ali
consagrado, se apresenta definicdo de “faculdade juridica”, de “dever juridico”, de
“direito subjetivo”, quando analisado sob a titularidade e a fruicdo desse direito.

Barroso'® em licdo arremata tal discussdo da seguinte maneira:

(...) tem-se que as normas definidoras de direitos enquadram-se no
esquema conceitual retratado acima, a saber: dever juridico,
violabilidade e pretensdo*. Delas resultam, portanto, para os seus
beneficiarios — os titulares do direito — situagbes juridicas
imediatamente desfrutaveis, a serem materializadas em prestacoes
positivas ou negativas. Tais prestacdes sdo exigiveis do Estado ou
de qualquer outro eventual destinatario da norma (dever juridico) e,
se ndo foram entregues espontaneamente (violagdo de direito),
conferem ao titular direito a possibilidade de postular-lhes o
cumprimento (pretensdo), inclusive e especialmente por meio de uma
acao judicial.

Por isso, as normas definidoras de direitos fundamentais sociais na
concepcao de Luis Roberto Barroso consolidam, enfim, a possibilidade de gerar
situacao prontamente desfrutaveis, dependentes de uma abstencdo (uma omissao
ou nao fazer, uma prestacdo negativa); ou entdo de ensejar possibilidade de
prestacées positivas (uma satisfacdo de um interesse ou entrega de um bem) e; ou
de contemplar interesse cuja a realizacdo depende da edicdo de norma
infraconstitucional integradora (instrumentalizacdo ou regulamentacao pelo 6rgao
legislativo).'

Nas palavras de Jorge Hage'®, conclui-se que as normas definidoras ou
atributivas de direito, por tratar de direitos fundamentais, vinculam a imposi¢édo ao
Estado e ou ao particular, um dever juridico de executar prestacao, positiva ou

negativamente. Ao Estado, em especial, confere a obrigacédo de prestacao, no dever

'3 BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p. 104/105

" Ibidem, p. 108/109 e 111.

> HAGE, Jorge. Omissdo inconstitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999, p. 45 e
58.



de legislar, no dever de oferecer prestacdo material ou ambos. Em epitome

salientou:

O Estado fica obrigado a intervir no curso das condutas sociais livres,
para a permanente relativizacdo das desigualdades sociais, sempre
renovadas na sociedade e também na direcdo global do
desenvolvimento e do bem-estar sociais, com bases (sociais) da
liberdade para todos. Para a garantia dos direitos fundamentais, isso
significa que se incrementam as competéncias de regulacao e
intervencdo do Estado. O compromisso do Estado se mostra como
titulo juridico para compatibilizar a liberdade de direitos fundamentais
de um, ndo s6 com a liberdade juridicamente igual a do outro, mas
também com sua possibilidade de realizagéo, pondo, assim, medida
e limite a sua extenso.

Ja as normas constitucionais programéticas segundo concepcédo de Barroso'®
correspondem a normas que definem direitos futuros (direitos sociais) e as que
contemplam interesses de carater prospectivo, firmando proposicées diretivas,
imediatamente efetivadas e outras com projecdes futuras. Na realidade, resumem
em indicadores de fins sociais, isto €, estabelecem principios ou programas de acao
para o Poder Publico.

Crisafulli, analisando o aspecto da eficacia e aplicabilidade da aludida norma
programatica, classifica-a em trés grupos, registrados como: o das normas
programaticas propriamente ditas, 0 das normas programaticas stricto sensu e o das
normas programaticas /lato sensu.

As normas programaticas propriamente ditas sdao ‘“um programa politico,
encampado pelo ordenamento juridico e trazido em termos de normas
constitucionais”. Isto é, possuem no seu bojo uma eficacia valorativa prefixada pela
prépria Constituicdo, ndo dependendo, portanto, de estar a mercé das mutaveis
oscilacdes e variedades de critérios estipulados pelos partidos de governo."’

As normas programaticas stricto sensu sado aquelas dependentes de
legislagdo futura, dotadas de eficacia imediata e mediata, por ndo regularem a
matéria a que se referem, mas a atividade estatal concernente a dita matéria, tendo
como objeto imediato os comportamentos estatais. As normas programaticas /lato

sensu sao inseridas no grupo de normas preceptivas, que também ostentam dupla

'® BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p. 118
"7 CRISAFULLI, V., ob. cit., p. 104 apud BONAVIDES, Paulo, ob. cit. p. 248/249



eficacia na medida em que servem de regra vinculativas de uma legislacao futura
sobre 0 mesmo objeto.'®

Como se nota, assim, a norma programatica ndo é desprovida de eficacia
juridica e aplicabilidade, j& que como designadas por Crisafulli'® de norma-principio
ou norma-base, aposta no campo dos principios gerais, verificam-se como regras
diretrizes de comportamentos juridicos, em que impde a obrigatoriedade e
vinculagao do legislador a essa diretriz quando gerar as normas “secundarias”, isto
€, regulamentadoras.

José Afonso da Silva®® na mesma linha de raciocinio de Crisafulli acerca da
eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais aponta uma teoria tricotobmica da
eficacia e informa que toda norma constitucional contém aplicabilidade, que é
variavel, conforme a classificacdo da norma em eficacia, seja ela plena, seja ela
contida e seja ela limitada ou reduzida.

Ensina o citado jurista que a norma de eficacia plena € de aplicabilidade
direta, imediata e integral, por independerem de legislacdo posterior para sua
operatividade. A norma de eficacia contida é de aplicabilidade direta, imediata e
restringida, por parte da competéncia discricionaria do poder publico, nos termos
que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nelas enunciados. E a
norma de eficacia limitada é de aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, porque
cabe ao legislador ordinario conferir executoriedade plena, mediante legislacao
integrativa.”’

Dessa forma, as normas programaticas pelo supracitado jurista, apresentam
imperatividade direta, reconhecida como imposicao constitucional aos &rgaos
publicos, porque possuem a funcao de estabelecer um dever para o legislador
ordinario; de condicionar a atividade discricionaria do Judiciario e da Administracao;
e de ser vetor para interpretagao, integracéo e aplicacao das normas juridicas. Por
fim, seu objeto é a disciplina dos interesses econdmico-sociais, 0s programas a
serem realizados pelo Estado, por meio de interposigcdo legislativa (dai a

classificagdo de eficacia reduzida).?

18 CRISAFULLI, V., ob. cit., p. 75 € 91 apud BONAVIDES, Paulo, ob. cit. p.249

9 CRISAFULLLI, V., ob. cit., p. 102 apud BONAVIDES, Paulo, ob. cit., p. 247

2 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sado Paulo: Malheiros, 2007,
.81/82

?1 SILVA, José Afonso da., ob. cit., p. 83

2 |bidem, p. 150/151, 155 e 164.
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Hodiernamente, contudo, a Constituicdo de 1988 consiste num conjunto de
normas constitucionais que definem direitos e instituem fins politico-sociais.
Evidencia-se como fonte Ultima de validade de qualquer ato juridico. Compde-se,
portanto, de um corpo de anseios e aspiracbes em regras impositivas, visando uma
justica social, por meio da intervencao estatal e da efetividade de suas normas, que
corroboram, na aplicabilidade da Constituicdo, e na concretizagdo da igualdade

material .23

1.2. A exigibilidade do direito e a vinculacao legislativa

Assentado que a Constituicdo Federal de 1988 esta amparada sobre o
preceito de um Estado Social intervencionista, que visa uma justica social, por meio
de um corpo de normas constitucionais imperativas e efetivas, tendentes a gerar
uma igualdade material. E de se notar, nestes termos, que ha possibilidade de surtir
duas situacdes juridicas em que o cidaddao podera estar diante de direito
constitucionalmente consagrado e que gerard ao Estado o dever de efetuar uma
prestacao negativa ou positiva.

Luis Roberto Barroso® em explicagdo a possibilidade de surtir essas
situacdes, expde que estas sido diversas, e se apresentam da seguinte forma, ou
quando sao prontamente exigiveis somente pela aplicacdo direta do texto
constitucional, ou quando prescindem de legislacao infraconstitucional integradora a
fim de desencandear os efeitos da norma, dantes carente de regulacéao.

Gomes Canotilho® de forma semelhante informa que existe a imposicdo
constitucional classificada em imposicoes legiferantes de carater permanente e as
simples ordem de legislar. Desta classificacdo é desencadeado o problema da
vinculatividade das normas constitucionais impositivas, que promove a distincao
entre imposi¢des constitucionais e normas programéaticas.

Sobre a distincdo das imposigcdes constitucionais e das normas
programaticas, articula o aludido jurista que ‘as imposicées constitucionais sdo

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Eficacia das normas constitucionais sobre justica social.
Reuvista de Direito Social. Ano 2- Jul/Set 2002 —n® 7, p. 141.

2 BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p. 143.

% CANOTILHO, J. J. Gomes, ob. cit., p. 481.
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permanentes, mas concretas; as normas determinadoras de tarefas ou definidoras
de fins sdo imposicées permanentes mas abstractas.” Em outras palavras, assim

descreve:

As imposi¢des constitucionais sdo ordens de actuacdo positiva
dirigidas sobretudo ao legislador, no sentido de este emitir varias leis
de execucado, simultdneas ou sucessivas, e necessarias: (1) a
conformacao juridica de situagdes de facto; (2) a regulamentacao de
questdes especificas; (3) a criagdo de pressupostos necessarios
para nova evolugao do regime constitucional; (4) a adaptacédo das
leis antigas aos novos principios da lei fundamental.

A nocdo anterior de imposigbes constitucionais pressupbe a
superacao definitiva da doutrina das normas programaticas,
concebidas como proclamagdes politicas, juridicamente desprovidas
de qualquer vinculatividade.

(...)

A concretizagdo das imposicdes constitucionais €, no plano juridico,
um processo e nao um acto, € uma sequéncia de actualizacdo e nao
um estampido isolado; no plano politico, ela € uma luta democratica
quotidianamente renovada no sentido de realizag&o dos fins e tarefas
constitucionais.?

O importante de se retirar desses conceitos ora esposado acima € de que na
Constituicao Federal de 1988 estdo presentes duas normas, uma definidora de
direitos e garantias fundamentais e outra instituidora de metas e fins
(programaticas). A discussao que se acerca € em qual condicdo essa norma
consagrara um direito subjetivo individual (quando ha possibilidade de exigir do
Estado uma prestacao material), sob a ética da eficacia e aplicabilidade (vinculagéo
legislativa), de forma a ndo ocasionar uma omissdo legislativa e/ou uma
inconstitucionalidade por omisséao.

Nesta vereda, é oportuno colacionar em primeiro momento a prescricado do
§12, do art. 5° da atual Constituicdo®’, articulando que “as normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tem aplicacdo imediata” e sao postulado do
principio da maxima efetividade ou da aplicabilidade imediata e da plena eficicia das
normas definidoras de direitos fundamentais, enquadrados supra (item 1.1.) como
direitos, individuais, coletivos, sociais e politicos.

As vertentes interpretativas do mencionado artigo sao duas, aborda alguns
juristas de que a eficacia dos direitos fundamentais € nos termos e medida da lei,

bem como, outros juristas extremam no sentido de que ndo s6 as normas

% CANOTILHO, J. J. Gomes, ob. cit., p.480/481.
# BULOS, Uadi Lammégo. Constituicio Federal Anotada. 4%d. rev. e atual. até a Emenda
Constitucional n. 35/2001. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 344.
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definidoras de direitos fundamentais, como as normas programaticas, encampam
imediata aplicabilidade, que por sua vez, ensejam um direito subjetivo individual,
independente de interposicao legislativa.

Uma interpretacdo sustentavel esta nas palavras de Flavia Piovesan®, que
aduz “ser a Constituicdo, toda ela, norma juridica e, como tal, todos os direitos nela
contemplados tém aplicacdo direta, vinculando tanto o Judiciario quanto o Executivo
como o Legislativo”. Ou seja, € fungdo do constitucionalismo contemporaneo
“‘investigar e determinar a eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais
tenham valor e eficacia vinculante, sob pena de se admitir a quebra da unidade
normativa constitucional.”

Finaliza a citada jurista ressaltando que a instituicdo do §1°, do art. 59, da
CF/88, foi o reforco de garantir a imperatividade e efetividade das normas
definidoras de direito e garantias fundamentais, pois € inadmissivel deixar a mercé
do Estado a concretizagdo de direito fundamental. Caso o oérgdo estatal
permanecesse inerte geraria uma omissao estatal, violadora da ordem juridica,

posto que ha o dever de agir no sentido de garantir o direito fundamental.?®

Ingo W. Sarlet®

, em linha de raciocinio semelhante, expde que se todas as
normas constitucionais sdo dotadas de um minimo de eficacia, no caso das normas
de direitos fundamentais, fulcradas no §1¢, do art. 52, da CF/88, os poderes publicos
sao incumbidos no dever de dar maior eficacia possivel aos direitos protegidos
nesta, uma vez que nao se pode desconsiderar a presuncdo da aplicabilidade
imediata e plena que € constituido em torno dos direitos fundamentais que as
estabelece.

Informa ainda o aludido jurista que ao lado da mencionada presuncdo em
favor da aplicabilidade imediata e da plenitude eficacial dos direitos fundamentais,
esta o principio otimizador da maxima eficacia possivel. Tal principio se impde de
forma diferente para os direitos fundamentais, classificados como direitos de defesa
(direitos de liberdade, igualdade, politicos — reclamam abstencdo dos poderes
estatais e do Estado) e como direitos prestacionais (reclamam uma atividade,

prestacional de natureza fatica ou normativa).*’

%8 PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p. 53 e 72.

2 |bidem, p.44.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 8. ed. rev. atual. Porto Alegre:
Livraria dos Advogados Ed., 2007, p. 285.

% SARLET, Ingo Wolfgang ob. cit., p. 289 e 296.
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Os direitos fundamentais de defesa, por se referirem a fun¢do essencialmente
defensiva e por terem estrutura normativa de reclamo a um comportamento omissivo
do Estado (limitacdo do poder estatal), geram, via de regra, desnecessidade de
recursos orcamentarios e de concretizacdo legislativa. Isto porque baseiam no
postulado do §1°, do art. 5°, da CF/88, que constitui conforme alhures, na presuncao
em favor da aplicabilidade imediata, na maxima eficacia possivel e na plena

justiciabilidade.® J. Miranda®® nesse sentido escreve:

Justamente na esfera dos direitos de defesa, a norma contida no art.
5°, §1°, da CF tem por objetivo precipuo oportunizar a aplicagao
imediata, sem qualquer intermediagdo concretizadora, assegurando
a plena justiciabilidade destes direitos, no sentido de sua
exigibilidade em Juizo.

Dirley da Cunha Judnior em mesmas palavras anuncia que os direitos
fundamentais de defesa “criam posicbes subjetivas que outorgam ao sujeito o poder
de exercer positivamente os proprios direitos (liberdade positiva) e de exigir
omissées dos poderes estatais e de particulares, de modo a evitar agressoes lesivas
por parte destes (liberdade negativa).” O que permite demonstrar a partir deste
conceito é a exigibilidade de prestacdo negativa dos 6rgaos estatais, que ensejam,
por conseguinte, uma imediata e direta aplicabilidade desses direitos, dispensando
de recurso orgcamentario — principio da reserva do possivel.®*

Ademais, cumpre ressaltar que, embora os direitos de defesa se enquadrem
no campo das normas que reclamam uma omissao ou abstencao, isto é, os direitos
de defesa possuam natureza preponderantemente negativa, ha possibilidade de
existir a exigéncia de conduta positiva por parte do Estado, neste grupo de direitos.
E o que acontece nos casos de determinados direitos fundamentais de cunho
procedimental, bem como, direitos que dependem de interposigéo legislativa.

Ja os direitos prestacionais materiais sociais compreendem-se por
reclamarem uma conduta positiva do Estado na esfera econbmica e social.
Contribuem com uma prestacao fatica que proporciona uma igualdade material, ou
seja, uma igualdade de oportunidades proporcionais a toda coletividade. Referem-
se, contudo, a obter uma efetiva fruicdo das liberdades, uma vinculagéo de tarefas

% SARLET, Ingo Wolfgang ob. cit., p.291/292 e 296.

% MIRANDA, Jorge. Manual IV, p. 277 apud SARLET, Ingo Wolfgang, ob. cit., p. 290

% CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constituigéao. 2.
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.286.
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de melhoria, uma distribuicdo e redistribuicdo dos recursos existentes e a uma
criacdo de bens essenciais nao disponiveis para os que deles necessitam.

A realizacdo dessa aludida conduta positiva do Estado na consecucgao dos
direitos prestacionais materiais sociais, diferente do que ocorre com os direitos de
defesa, dependem de recursos materiais e humanos para sua protecdo e
implementacao, bem como, o Estado necessita de capacidade juridica de disposi¢ao
a consecucao da implementacao. Tais caracteristicas necessarias designam como o
principio da reserva do possivel, que constitui o limite fatico, juridico e a garantia dos
direitos fundamentais.*

Depreende-se nessa esteira, portanto, que os supra-referidos direitos
prestacionais materiais sociais, também chamados de direitos relativos, segundo
Ingo Wolfgang Sarlet, por dependerem das condigées sociais e econémicas da
realidade, assim como, das reservas orgamentdrias, conciliadas com os planos
econbmicos e financeiros, somente possuem plena eficacia e ou exigibilidade,
quando ha concretizacado legislativa, que desencadeia os efeitos “na medida da
lei”.%’

Todavia, para outros juristas, como Dirley da Cunha Junior, os direitos
fundamentais a prestacdes (género), ndo se reduzem a prestacdées materiais sociais,
mas, sim, como espécie do género: os direitos a prestagdes em sentido amplo
(direitos a protecao, a participacdo na organizacéo e procedimento) e os direitos a
prestagcdes em sentido estrito (direitos a prestacdes materiais sociais — direitos
sociais). A aplicabilidade imediata e direta somente ocorre para os direitos a
prestacdes em sentido estrito.*

Os direitos em sentido amplo, isto é, os direitos fundamentais de organizacao
e procedimento, constituem-se de duas formas, quais sejam, direitos que se dirigem
aos juizes e tribunais, porque destinam a interpretacdo e aplicacdo das normas
sobre procedimentos, em consonancia com os valores ja consagrados nas normas
de direitos fundamentais (interpretacdo conforme os direitos fundamentais), e
direitos que se dirigem aos legisladores, porque consolidam como posi¢des

** SARLET, Ingo Wolfgang, ob. cit., p. 299/301.
% |bidem, p. 302 e 305.

*” Idem Ibidem, p. 307.

% CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 291.
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juridicas, dependentes de mecanismos juridicos que garantam o exercicio dos
direitos fundamentais, através da criagdo de organizacdes e procedimentos.

Os direitos em sentido estrito designados como direitos prestacionais
materiais sociais ou direitos sociais propriamente ditos s&o caracterizados por
firmarem-se em termos vagos e fluidos, ou seja, os dispositivos que os provéem sao
abertos, indeterminados, imprecisos e, por isso, dependem de integragao legislativa.
Essa vaguidade e indeterminacdo, entretanto, para Dirley da Cunha ndo séao
impeditivo a aplicacdo imediata e direta da norma, por forca do §1¢, art.5°, da CF, e
em razao do papel integrativo, interpretativo e criativo dos juizes, que exatificam
assim, os conceitos abertos e suprem as lacunas ou omissdes existentes, de acordo
LICC, art.4° e CPP, art. 126.%°

A propésito, Gomes Canotilho*' instrui que, diante de clausulas gerais e
conceitos juridicos indeterminados, se faz imprescindivel um processo de
concretizacado tanto legislativa como judicial a buscar solugbes de um problema

referente a aplicagao do direito no caso concreto. Em linhas gerais, assim participa:

A concretizacao seria a densificacao ou processo de densificagéo de
normas ou regras de grande abertura — principios, normas
constitucionais, clausulas legais indeterminadas — de forma a
possibilitar a solugdo de um problema. Através da especificagcdo de
solugbes ou da tipicizacdo de regras juridicas e movendo-se num
certo espago de discricionariedade concretizadora, o juiz clarifica, de
forma produtiva e criadora, o sentido material dos preceitos
abstractos na aplicagéo ao caso concreto.

(...) O termo concretizacao legislativa de imposi¢des constitucionais
revela-se apropriado em dois sentidos: (1) na medida em que realca
serem as relagdes entre a constituicdo e a lei nao apenas relagdes
de limites, mas também relacées de densificacao, clarificacdo e
execucao material das normas legais; (2) na medida em que salienta
ser o processo de concretizagdo um esquema diferenciado de
especificagao, tipificagdo e criagdo de solugbes materiais dentro do
ambito normativo das imposi¢des constitucionais.

A par disso, vale registrar que a necessidade de concretizagéo legislativa ou
judicial a garantir efetividade dos direitos fundamentais nao confronta precisamente
0s principios da reserva do possivel, da separacao dos poderes, conforme linha de
pensamento de Dirley da Silva e Mauro Cappelletti, respectivamente:

** CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 380/381.
*0 Ibidem, p. 296/295.
*" CANOTILHO, J. J. Gomes, ob. cit., p. 321/322.
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O direito fundamental a efetivagdo constitucional, por representar a
vontade do Poder Constituinte Originario, que elabora a Constituicao
do Estado e da Sociedade para ser aplicada e concretizada, nao
pode sofrer nenhum oébice, seja de que ordem for. Obstaculos que
usualmente se erigem — como a separagao de Poderes, a liberdade
de conformagéo do legislador, a discricionariedade administrativa, a
ineficacia das normas definidoras de direitos sociais, reserva do
possivel, questdes orcamentarias, entre outras — ndo podem frustar o
designio maximo do constituinte de ver a sua excelsa obra aplicada e
minudentemente concretizada. (...) E a Constituicao Federal de 1988,
atenta a esse direito fundamental, abriga-o explicitamente no
catalogo (art. 59, §1°, c/c art. 59, inciso LXXI, art. 102, §1°, e art. 103,
§2°) £ implicitamente (art.12, lll; art.1°, paragrafo Unico, e art.59,
§2°).

Tipicamente, os direitos sociais pedem para sua execugdo a
intervencao ativa do estado, freqlentemente prolongada no tempo.
Diversamente dos direitos tradicionais, para cuja protegao requer-se
apenas que o estado ndo permita sua violagéo, os direitos sociais —
como direito a assisténcia médica e social, a habilitacdo, ao trabalho
— nao podem ser simplesmente “atribuidos” ao individuo. Exigem
eles, remover barreiras sociais e econémicas, para, enfim, promover
a realizagdo dos programas sociais, fundamentos desses direitos e
das expectativas por eles legitimadas.

(...)

E manifesto o carater acentuadamente criativo da atividade judiciaria
de interpretacdo e de atuacdo da legislacdo e dos direitos sociais.
Deve reiterar-se, é certo, que a diferenca em relacao ao papel mais
tradicional dos juizes € apenas de grau e nao de contetdo: mais uma
vez impde-se repetir que, em alguma medida, toda interpretagao é
criativa, e que sempre se mostra inevitavel um minimo de
discricionariedade na atividade jurisdicional. Mas, obviamente,
nessas novas areas abertas a atividade dos juizes havera, em regra,
espago para mais elevado grau de discricionariedade e, assim, de
criatividade, pela simples razao de que quanto mais vaga a lei e mais
imprecisos os elementos do direito, mais amplo se torna também o
espacgo deixado a discricionariedade nas decisdes judicidrias. Esta é,
portanto, poderosa causa da acentuagdo que, em nossa época, teve
o ativismo, o dinamismo e, enfim, a criatividade dos juizes.*®

Dessa forma, € possivel constatar, diante das interpretacées acerca do §1¢,
art.5%, da CF, que as consequéncias da constitucionalizacdo dos direitos
fundamentais sdo de reconhecer o escaldo maximo das normas que versam sobre
direito fundamental, de estas servirem como limite formal e material no sistema
constitucional, de serem dotadas de imediata aplicabilidade e vinculatividade dos
poderes publicos, e por fim, de serem protegidas através do controle de

*2. CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 149.
* CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores. Porto alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1993/
Reimpressao, 1999, p. 41/42.
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constitucionalidade dos atos comissivos e omissivos do poder publico, ante o dever
de regula-las, quando carentes de regulacdo ou quando pretendam regula-las.**

No tocante as normas programaticas, outra classificacado normativa presente
na Constituicdo Federal, da mesma forma que as normas de direitos fundamentais
de cunho prestacional material social, para terem plena eficacia, dependem de
interposicao legislativa. Isso ocorre porque tais normas somente tratam de
estabelecer programas, finalidades e tarefas que devem ser implementadas pelo
Estado, ou seja, possuem uma normatividade insuficiente para alcancarem
eficacia.®

Embora tais normas programaticas possuam normatividade insuficiente, ndo
podem ser confundidas apenas como principios e diretrizes de cunho
politico/ideolégico. Devem ser classificadas como exigéncias do Estado Social de
Direito*®, porque impde a todos os 6rgaos estatais a sua concrecdo, a fim de garantir
a satisfacdo dos fins sociais e econémicos da coletividade, isto €, tornar certo a
efetivacdo dos direitos, compreendidos como direitos fundamentais prestacionais
sociais de cunho programéticos.

José Afonso da Silva afirma que as normas programaticas, apesar de nem
sempre possuirem capacidade desde logo para tutelar diretamente os direitos
particulares exigiveis, podem produzir situacbes subjetivas de vantagem,
caracterizadas em simples interesse, simples expectativa, interesse legitimo e direito
subjetivo. Os exemplos vistos sdo os das normas da ordem econbémica, das de
reducao das desigualdades regionais e sociais, da funcao social da propriedade, do
exercicio dos direitos culturais e acesso a estes e das abstencdes do Estado
(situacdes subjetivas protegidas pelo controle de constitucionalidade).*’

Portanto, todas as normas constitucionais sdo dotadas de imperatividade,
aplicabilidade e eficacia. Os 6érgaos estatais ndo podem se eximirem de suas
fungdes, ainda que, em regra, as normas se apresentem como principios e diretrizes
sociais, dependentes em principal da atividade concretizadora legislativa, judicial e
administrativa. Caso haja desrespeito das imposicdes constitucionais por parte do
Poder Publico assiste ao cidadao o reclamo de seus direitos, por meio de acoes

* CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 224/225.
** SARLET, Ingo Wolfgang, ob. cit., p. 309.

*® Ibidem, p. 310.

*" SILVA, José Afonso da, ob. cit., p.176/177.
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constitucionais de defesa, acdes de inconstitucionalidade por omisséo, peticoes,

mocoes de censura ao governo e entre outras.
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2. DAS OMISSOES LEGISLATIVAS E DOS INSTRUMENTOS
DE DEFESA

2.1. Inconstitucionalidade e Omissao legislativa: conceito e
classificacao

A Constituicdo Federal é composta de um conteldo minuciosamente
abrangente e genérico. Isto se sucede por conter normas que tracam fins e metas
sociais, que devem acompanhar a realidade dos fatos, dos poderes sociais atuantes,
as forcas reais do poder, ou melhor, que devem tornar a Constituicdo flexivel a
época e circunstancias adversas, dando-lhe a caracteristica de longevidade digna,
equanime e exata.'?

Levando-se em consideracdo a tal designacao, para se tornar aplicavel o
dispositivo constitucional, é imprescindivel fazer a exigéncia de atuacao dos poderes
constituidos (Legislativo, Executivo e Judiciario), desde que respeitado os principios
da separacdo dos poderes, reserva do possivel, e outros, a fim de que os
mandamentos da Constituicdo sejam efetivamente cumpridos, acarretando, por sua
vez, a solidificacao dos direitos difusos, coletivos e individuais.

Caso um poder ou Orgao governamental ndo exerca a competéncia
constitucional de que € incumbido de desempenhar, seja na forma de agir
(prestacao positiva) e ou ndo agir (prestacao negativa) diante da realidade dos fatos,
ocorrera uma inércia constitucional designada como descumprimento de dever. Isto
€, ocorrera a chamada omissao estatal, firmada como uma inconstitucionalidade por
omissao, por ndo terem sido cumpridos os preceitos constitucionais.

E para uma melhor compreensao do que seja inconstitucionalidade, deve-se
observar a relagao valorativa e normativa do conceito de constitucionalidade, ja que
somente é possivel lograr aquele conceito quando confirmar-se a obrigatoriedade do
texto constitucional e a existéncia de ineficacia de todo e qualquer ato normativo

! BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 222 ed. rev. atual e ampl. Sao Paulo:
Malheiros, 2008, p.97

2 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para o
constituinte. Revista da Informagéo Legislativa, Brasilia, n.89, jan./mar. 1986, p.51
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contraveniente, quanto a produgcédo normativa, quanto ao conteudo da lei e quanto a
omisséo do dever de legislar.’

Segundo Anna Céandida da Cunha Ferraz, o conceito do termo
inconstitucionalidade condiz como: ‘“toda acdo ou omissdo que obstaculize a
aplicacdo da norma constitucional sdo com ela incompativeis”. A acao diz respeito
aquilo que contraria a Constituicdo, ja a omissao refere-se aquilo que nao efetiva/
aplica os mandamentos constitucionais, resultando assim, ou numa
inconstitucionalidade por agdo ou numa inconstitucionalidade por omiss&o.*

Entretanto, a inconstitucionalidade ndo se resume a classificacdo de acao ou
omissdo dos poderes estatais, mas pode englobar também ao momento e
mudancas faticas quando imperante a edicdo das normas constitucionais
(inconstitucionalidade originaria e superveniente) e ou ao conteldo das normas ou
regras procedimentais (inconstitucionalidade material ou formal).

Neste estudo somente serdo analisados em um primeiro momento o conceito
e o controle referente a inconstitucionalidade por agdo, e em uma segunda etapa
sera examinado, de forma densa e clara, o conceito, a classificacdo e a ocorréncia
(modos) da inconstitucionalidade por omiss&o, na esfera legislativa, caracterizadora
da omissao legislativa, uma vez que esse é o tema chave deste trabalho.

Para Flavia Piovesan a inconstitucionalidade por acao resulta na violagao ao
conteudo da Constituicao (caracterizado como a inconstitucionalidade material), bem
como na violagdo ao processo de producdao normativa previsto na Constituicao
(caracterizado como a inconstitucionalidade formal). O controle de
constitucionalidade a que se da a este tipo de inconstitucionalidade € a obtencao da
declaragao judicial de que a norma produzida ou a propria norma (conteldo) em
desconformidade com a Lei Magna, € inconstitucional e deve ser extirpada do
sistema.’

A inconstitucionalidade por omissdo ou omissao inconstitucional é verificada,
consoante os ensinamentos de Anna Candida da Cunha Ferraz e Jorge Miranda,
respectivamente, quando:

® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 1001

* FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para o
constituinte. Revista da Informagéo Legislativa, Brasilia, n.89, jan./mar. 1986, p. 52/53

® PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra omissées legislativas: acao direta de
inconstitucionalidade por omissdao e mandado de injungéo. 2. ed. rev, atual e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p.88/89



21

(...) trés dos casos de “inconstitucionalidade por omissao” mais
facilmente identificaveis: a omissao do legislador que néo elabora as
medidas legislativas requeridas ou previstas em dispositivos
constitucionais; a omissdo dos poderes constituidos na préatica de
atos impostos pela Constituicdo e a omissao do Poder Executivo
caraecterizada pela ndo expedicao de regulamentos de execugao das
leis.

A omissao inconstitucional caracteriza-se: a) pela falta ou
insuficiéncia de medidas legislativas; b) pela falta de adogao de
medidas politicas ou de governo; c) pela falta de implementagéao de
medidas administrativas, incluidas as medidas de natureza
regulamentar, ou de outros atos da Administragéo Publica.’

Percebe-se do contexto explanado pelos juristas que a omisséao
inconstitucional ou inconstitucionalidade por omissao resulta de uma auséncia de
medidas politicas (politicas publicas), legislativas (dever de legislar),
administrativas/executivas (dever de regulamentagdo), em razado dos poderes
constituidos ndo cumprirem com seus deveres constitucionais, vetores das metas,
fins e objetivos sociais designados a concretizar a igualdade material.

O Supremo Tribunal Federal neste lanco do que seja a inconstitucionalidade
por acao e omissado e quando se caracteriza, pronunciou no julgado da Ac¢éao Direta
de Inconstitucionalidade n.?1458, ocorrida em 23 de maio de 1996, de relatoria do

ministro Celso de Mello, da seguinte forma:

- O desrespeito a Constituicdo tanto pode ocorrer mediante acao
estatal quanto mediante inércia governamental. A situagdo de
inconstitucionalidade pode derivar de um comportamento ativo do
Poder Publico, que age ou edita normas em desacordo com o que
dispde a Constituicdo, ofendendo-lhe, assim, os preceitos e os
principios que nela se acham consignados. Esta conduta estatal, que
importa em um  facere (atuacdo positiva), gera a
inconstitucionalidade por acao.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a
realizacao concreta dos preceitos da Constituicao, em ordem a torna-
los efetivos, operantes e exequiveis, abstendo-se em consequéncia,
de cumprir o0 dever de prestacdo que a Constituicdo os impds,
incidira em violagao negativa do texto Constitucional. Desse non
facere ou non praestare, resultard a inconstitucionalidade por
omissao, que pode ser total, quando é nenhuma a providéncia

® FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para o
constituinte. Revista da Informagéo Legislativa, Brasilia, n.89, jan./mar. 1986, p.53/54

’ MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Ed. Coimbra: Editora Coimbra, 1991, tomo I, p.
394 a 396 apud PIOVESAN, Flavia Piovesan, ob. cit., p.90
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adotada, ou parcial, quando é insuficiente a medida efetivada pelo
Poder Publico.?

Consoante a nocao contextual dada pelo Supremo Tribunal Federal pode-se
concluir que em qualquer omissdo estatal, seja em que modalidade de
inconstitucionalidade classificatéria se qualifica, o Poder Publico ocasionara uma
ofensa a Constituicdo, aos direitos nela inerentes, e impedira, por conseqiéncia da
auséncia de medidas efetivas, a aplicabilidade dos preceitos e principios da Lei
Magna, o que consignara, por sua vez, uma irregularidade no sistema.

Compreendido, destarte, o conceito genérico de inconstitucionalidade e suas
modalidades (acdo/omissdo; originaria/superveniente; material/formal), irrefragavel,
neste momento, apreciar esmiucadamente sobre a inconstitucionalidade por
omissao, na esfera legislativa, que da ensejo a omissao legislativa inconstitucional,
subdividida em omissdes: formal/material, absolutas/relativas e total/parcial.

Luis Roberto Barroso, utilizando dos ensinamentos de Nicold Trocker, expde
que a inércia do legislador somente se caracteriza como omisséo inconstitucional
quando ha descumprimento de dispositivo constitucional que ordena a atuacao
positiva daquele a criagdo de norma legal. Isto é, “a inconstitucionalidade resultara,
portanto, de um comportamento contrastante com uma obrigacdo juridica de
contetido positivo.”®

A regra é que o legislador possua a faculdade legislativa, ou melhor, a
decisao discricionaria de editar ou ndo uma norma juridica. O dever constitucional de
legislar somente se concretiza quando: a Constituicdo o impbe expressamente a
ordem de legislar (ex. art. 52, XLVI, da CF); a Constituicao dirige ao legislador uma
imposicao permanente e concreta (ex. art. 208, |, da CF); e a Constituicdo veicula as
normas, que implicitamente, em seu conteudo, exigem atividade legislativa, para

poderem se tornar operativas (ex. art. 85, da CF)."°

& ADIn - MC 1.458-7/DF, STF, Rel. Min. Celso de Mello, D.J. de 20.09.96. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/portal/inteiroTeor/pesquisarinteiroTeor.asp#resultado>. Acesso em: 28.10.08
as 17h 20, p.128.

® TROCKER, Nicold, ob. cit., p.17. L’'omissione si sostanzia pertanto in um comportamento
contrastante, com um obbligo giuridico a contenuto positivo apud BARROSO, Luis Roberto. O direito
constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidade da Constituigao brasileira. 72 ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 164

' CARRAZA, Antonio Roque. Acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injuncao. Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados. Sédo Paulo, ano 16, junho 1992, vol. 101,
p. 12
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Como se pode notar, a omissao legislativa inconstitucional se configura, de
forma semelhante, conforme os ensinamentos de Jorge Miranda, quando: o néo
cumprimento da Constituicido derive da violacdo de certa e determinada norma; se
trate de norma constitucional ndo exequivel por si mesma; e nas circunstancias
concretas da pratica legislativas necessérias para tornar exeqiivel aquela norma."

Ja segundo Gomes Canotilho o conceito de omissédo legislativa
inconstitucional ocorre quando o legislador deixa de cumprir com sua obrigacdo de
fazer algo que positivamente era imposto pela Constituicdo, de forma concreta e
explicita. Afirma que a inconstitucionalidade por omissao deve “conexionar-se com
uma exigéncia concreta constitucional de acdo, e ndo sob uma simples imposicao

abstrata.” " Em seu livro assim explica:

Aqui, reside, quanto a nés, a diferenga fundamental entre imposicées
abstractas e as imposigcbes constitucionais concretas: a nao
realizagdo normativa das primeiras situa-nos no ambito do néo
cumprimento das exigéncias constitucionais, e eventualmente, no
terreno dos comportamentos ainda constitucionais mas que tenderéao
(no caso de sistematico nao actuar legislativo) a tornar-se situacoes
inconstitucionais.'®

E destacado, assim, pelo conceito de omissdo legislativa inconstitucional
firmado pelo ndo cumprimento de imposi¢cdes constitucionais legiferantes em sentido
estrito (normas constitucionais que exigem a vinculacdo do legislador a efetuar
implementacdes legislativas concretizadoras), que a sua consagracao ocorre, em
demasia, na atual Constituicdo Democratica (Estado Social), por conter normas
programaticas (exigéncia de vinculacdo legislativa), desencadeadoras de
possibilidades varias de omissdes legislativas, nas modalidades formal/material,
absoluta/relativa e total/parcial.

A omissao legislativa formal verifica-se pela auséncia de um processo de
formacao da lei de integracdo, o que acarreta na inconstitucionalidade. Ja a omissao
legislativa material se constata por uma falta processualmente satisfeita, embora

seja esta de modo ofensivo ao conteudo da Constituicao, porque afeta o principio da

" MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional: inconstitucionalidade e garantia da Constituigao.
Ed. Coimbra: Editora Coimbra, 1991, tomo VI, p. 284

2 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. 22 ed. Coimbra:
Coimbra Ed, 2001, p. 334.

'3 CANOTILHO, J. J. Gomes, op. cit, p.334/335
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isonomia (exclusdo de beneficio incompativel como o principio da igualdade e néao
favorecimento arbitrario).'*

Gomes Canotilho explica que a omissao formal consagra-se pelo simples nao
atuar, ficar inerte, enquanto a omissao material se perfaz com a distincdo de um
fazer anulavel (objeto de uma acao de inconstitucionalidade contra o legislador) e
um omitir inconstitucional (o simples ficar inerte torna-se um irrelevante juridico). A
relevancia se embasa em face de normas de acao e proibicdo, bem como, em definir
o dever normativo material do legislador (0 ndo concretizar total ou concretizar
parcialmente uma imposicdo constitucional concreta).'

Numa melhor elucidagédo dos referidos conceitos mister se faz salientar, ainda
nas palavras do citado jurista, a violagdo do dever de legislacdo que € sucedida
quando: ndo ha edicao de regra a executar as imposicdes constitucionais; as leis de
cumprimento das imposicées constitucionais favorecem uns grupos e esquece de
outros (ndo favorecimento arbitrario); atos de legiferacdo que se propdem a realizar
as imposi¢oes constitucionais excluem alguns cidadaos, de forma expressa, das
vantagens reconhecidas na lei de execucao (exclusao inconstitucional - ofensa ao
principio da igualdade).'®

A partir do aludido contexto, esposado pelo referido jurista, que se extrai o
conceito de omisséo legislativa absoluta e relativa. Dessa forma, a omissao absoluta
€ a decorrente de violacdo, por inércia, de um dever autbnomo de legislar, e a
omissao relativa deriva de ofensa ao principio da igualdade, por em determinados
situacdes, o legislador ndo cumprir a imposi¢do constitucional concreta, omitindo
certos casos ou excluindo-os expressamente, dai a violacao ao dever de legislacédo
concreta, que tem como vetor o principio da isonomia.'’

Da mesma forma, pode-se retirar 0 conceito de omisséo total/parcial, ao
conciliar os conceitos de omissdes absoluta/ relativa e omissées material/formal

como faz Clémerson Cleve, sendo vejamos:

As omissbes totais e formais correspondem sempre ao
descumprimento de um dever de legislar autbnomo. Sao, por essa
razdo, também omissGes absolutas. As omissbes parciais e
materiais, porém, podem decorrer da ndo suficiente satisfagao de um

14 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed.
rev., atual. e ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 328

> CANOTILHO, J. J. Gomes, ob. cit., p. 333/335

'® |bidem, p. 333/334

' |dem ibidem, p.335/336
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dever autbnomo de legislar ou do descumprimento da clausula geral
da isonomia. Serao omissdes relativas na ultima hipétese e absolutas
na primeira.'®

Consoante nocao conceitual verifica-se que a inconstitucionalidade total esta
na auséncia absoluta de implementacbes legislativas que cumpram com o0s
preceitos normativos (dever de agir, a fim de dar execucao a norma — siléncio
inconstitucional), enquanto a inconstitucionalidade parcial configura a uma atividade
legislativa imperfeita/ deficiente, uma vez que nao responde ao impositivo
constitucional, porque falta alguns elementos integrantes do comando constitucional.

Nesse diapasao, conveniente ressaltar que em determinadas circunstancias,
precisamente nos casos de ofensa ao principio da isonomia, a inconstitucionalidade
por omissdo parcial pode tornar-se inconstitucionalidade por agdo (omissao
inconstitucional aparente). A primeira se avista com a emanacao de lei que
contempla positivamente um grupo, classe, esquecendo outros (exclusdo
constitucional por equivoco — apreciacdo incompleta), jA a segunda se depara
qguando ha ato incompativel com o principio da igualdade.

Em verdade, o desafio a que se depara o juiz diante da mencionada
problematica de confusdo de exclusdao constitucional e omissdo inconstitucional
aparente € quanto a declaracdo de constitucionalidade. Isto é, ou declaram
inconstitucionais as normas que contenham essas omissdes, sob o fundamento de
efetiva violagdo ao principio da igualdade (inconstitucionalidade por a¢ao), ou sob o
fundamento de que ha uma omissao inconstitucional parcial, porque houve uma
apreciacao incompleta, por equivoco (inconstitucionalidade por omissao).

Conforme os ensinamentos de Flavia Piovesan, diante da problematica
existente, a inconstitucionalidade por acao vincula-se a acao excessiva dos Poderes
Publicos, que resulte norma juridica valida, enquanto a inconstitucionalidade por
omissdo esta vinculada a omissao, total ou parcial, dos Poderes Publicos, que
enseje norma constitucional ineficaz ou que impeca alcance a norma constitucional
de eficacia plena.®

Tém-se a resolucdo do conflito segundo concepcdes de Clemerson Cleve e
Gilmar Mendes, de forma semelhante, ao alegarem que ha uma fungibilidade entre
os dois modos de declaracao de inconstitucionalidade, seja no controle da norma,

'® CLEVE, Clémerson Merlin, ob. cit., p.328
¥ PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p. 101
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seja no controle da omissao (ac¢ao direta de inconstitucionalidade e controle abstrato
da omissao), bem como, ha evidéncia de cumulacao de ag¢des ou pedidos. Isto €,
formal e materialmente ha um mesmo objeto que decorre da norma incompleta.?

Enfim, todos os Poderes Constituidos estao obrigados a cumprirem com suas
competéncias designadas pelos imperativos constitucionais. Caso um desses
Poderes ndo execute suas funcdes, causardo uma inércia constitucional, por nao
efetivarem os comandos da Constituicdo, tornando, por sua vez, inaplicaveis os
direitos nela compreendidos. Tal inércia, na esfera legislativa, pode ser classificada
de variadas formas, quais sejam materiais/formais, absolutas/relativas e
totais/parciais. Os meios de controle a coibir as aludidas omissées sdo ou por acao
direta de inconstitucionalidade ou por mandado de injuncdo, que a seguir serao
estudados.

2.2. Mandado de Injuncao

Tem-se como marco historico para a criagdo do mandado de injuncdo, o
remédio Equity do direito inglés (juizo discricionario, em caso concreto, feito quando
esta presente a falta de norma legal ou a falta de protecao suficiente dada pelo
Common law); o writ of injuction do direito norte-americano (finalidade de coibir a
violagdo as normas constitucionais, leis ou obrigacées contratuais e ordenar a
pratica de ato violador em razao de omissao); e o verfasungsbeschwerde do direito
alemdo (acao constitucional de defesa dos direitos fundamentais, em casos
omissivos ou comissivos, perante o Tribunal Constitucional Federal).?’

Analisando os aludidos marcos histéricos, as propostas iniciais do mandado
de injuncao feita no Brasil (a idéia de controle judicial das omissdes do poder
publico) e a redacdo atual do instituto (consagra a idéia de defesa de direitos
subjetivos, em face a omissao do legislador ou qualquer outro 6rgao de poder estatal
regulatério), ndo deixa duvidas de que, embora haja as proximidades dos
esposados institutos alienigenas (como a denominacgéo), o ordenamento brasileiro

criou um instituto com as suas devidas singularidades.

20 CLEVE, Clémerson Merlin, ob. cit., p. 361 e MENDES, Gilmar Ferreira e outros, ob.cit., p.1190
! CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p.531/532.
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O mandado de injuncao brasileiro é previsto no art. 52, LXXI, da CF/88, e fixa:
“conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de norma requlamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes & nacionalidade, & soberania e a cidadania”?? Deste preceito
extrai-se, como informa Luis Roberto Barroso, dois requisitos para o pedido de
injuncdo, quais sejam, a indicagdo de uma liberdade constitucional ou prerrogativa
inerente a nacionalidade, a soberania e a cidadania cujo exercicio esteja violado e a
auséncia de norma regulamentadora, criando a indesejavel inviabilizagdo.?*

Acerca de tal indicagdo dos direitos consagrados pelo mandado de injungéao,
ha dissenso na doutrina. Uns juristas restringem as prerrogativas, delimitando
somente aquelas previstas no mandamento, isto é, inerente a nacionalidade, a
soberania e a cidadania cujo exercicio esteja violado, bem como outros abordam
que os direitos e liberdades constitucionais, nao podem elencar outros direitos, como
0s sociais e politicos e ha aqueles que englobam todos os tipos de direitos,
liberdades constitucionais e prerrogativas.

A regra é que os direitos consagrados no mandado de injungdo venham
abranger a defesa de todos os direitos constitucionais, tais como os individuais,
coletivos, difusos, politicos e sociais, desde que o impetrante esteja impedido de
exercé-lo, em razao da omissao do 6rgao legiferante. Dessa forma, se verifica o
julgado do MI 107, ocorrido em 23 de novembro de 1989, de relatoria do ministro

Moreira Alves:

A meu ver, nao vejo razao suficiente para restringir os termos literais
do inciso LXXI do art. 52 da Constituicao — “direitos e liberdades
constitucionais” — certo como é que a mesma razao que justifica a
concessao do mandado de injuncdo aos direitos e garantias previstos
nesse artigo 5° existe com relacao aos outros direitos e garantias
constitucionais (inclusive 0s sociais) cujo 0 exercicio seja
inviabilizado pela falta de norma regulamentadora.®*

Em referéncia ao outro requisito para impetrar o mandado de injungéo, qual
seja, auséncia de norma regulamentadora, convém ressaltar que para conquistar o

conceito deste, é imprescindivel fazer uma interpretacdo extensiva dos

2 BULOS, Uadi Lammégo. Constituicdo Federal Anotada. 4® ed. rev. e atual. até a Emenda
Constitucional n. 35/2001. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 328

= BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
Eossibilidade da Constituigao brasileira. 72 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 249

* MI 107/DF, STF, Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, liminar — questédo de ordem julgada em 23.11.89.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 133, p. 29/30
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mandamentos da Constituicdo, com fito de prevenir que as garantias constitucionais
tenham a mais ampla eficacia possivel. Isto é, ndo sejam abrangidos somente os
atos legislativos, mas sim, toda e qualquer medida necessaria para tornar efetiva a
norma constitucional, incluindo, por sua vez, leis, decretos, regulamentos,
resolucbes, portarias, despachos administrativos e outros atos legais e
administrativos.?

Nesse diapasdo, é visto o mandado de injuncdo como instrumento de
concretizagdo do principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais (art. 5°, §1°, da CF/88), bem como, € garantia
auto-aplicavel em razdo deste mesmo principio.?® Anténio Carraza nesta linha de
raciocinio expoe:

Podemos, pois, conceituar o mandado de injungdo como sendo o
procedimento, previsto na Carta Suprema, pelo qual se visa obter
ordem judicial que assegure, no caso concreto, o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania, e a cidadania, quando inviavel, por falta
de norma regulamentadora. Ele permite o desfrute, em toda a latitude

do termo, dos direitos e das liberdades constitucionais e, nesse
sentido, a realizagéo pratica do disposto no art. 59, §1¢, da CF.

Destarte, nas palavras de Dirley da Cunha, o mandado de injuncao,
consoante definicado dada no art. 5%, LXXI, da CF/88, constitui uma acao de controle
incidental de constitucionalidade das omissées do poder publico, dada a existéncia
de inércia estatal inviabilizadora da efetividade e da fruicdo de um direito
fundamental, que se perfaz, por sua vez, na relagdo de causalidade entre omissao
(auséncia de norma regulamentadora) e impossibilidade de fruicdo do direito
fundamental (exercicio do direito, aplicabilidade da Constituicdo).?®

Ademais, somente pode-se verificar a impetracdo e concretizacdo do
mandado de injungdo, quando o Poder Constituido ndo faz as devidas medidas
regulatérias, advindas da norma de eficacia limitada ou reduzida, bem como, quando
ja expirado o prazo fixado na Constituicdo para edicdo de norma regulamentadora.

% CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma

dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da Constituicao. 2.
ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.533.

% PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p. 142

¥ CARRAZA, Antonio Roque. Acgdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injuncao. Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados. Sédo Paulo, ano 16, junho 1992, vol. 101,

17
b CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 533



29

Nos casos de omissdes parciais, o Supremo Tribunal Federal tem declarado
incabivel proposicdo de mandado de injuncdo (exemplo: MI 79-4, DJ 02.08.90,
MI254-1, DJ 02.10.92).

H4 juristas, entretanto, como Dirley da Cunha?®®, Flavia Piovesan® e outros,
que optam por adotar entendimento diverso da Corte Constitucional. Argumentam
gue quando ha inviabilizag&do do direito fundamental, por incompletude/deficiéncia da
norma reguladora (omissao parcial), ja € motivo ensejador para se impetrar a agao
injuncional, a fim de suprir a parte omitida. Outrossim, afirmam haver violagdo do
principio da economia processual por exigir inicialmente que o jurisdicionado
adquira a declaragdo de inconstitucionalidade de lei preexistente (agdo direta de
inconstitucionalidade), e posteriormente impetre o mandado de injuncéo.

Noutro norte, compreendido o conceito e o0s requisitos do mandado de
injuncdo, importante destacar também as legitimidades ativa e passiva, o objeto, o0s
procedimentos, a competéncia para julgamento, os efeitos e a finalidade do
mandado de injuncdo, a fim de conquistar uma melhor compreensdo de
funcionamento deste instrumento de defesa constitucional, garantidor a efetividade e
fruicdo dos direitos, liberdades constitucionais e as prerrogativas inerentes a
soberania, a nacionalidade e a cidadania.

A legitimidade ativa para a impetracdo do mandado de injuncédo pode ser de
toda e qualquer pessoa, fisica ou juridica, os entes coletivos, como, os partidos
politicos com representacdo no Congresso Nacional, as organizagdes sindicais e as
entidades de classe ou associagdes legalmente constituidas e em funcionamento ha
pelo menos um ano, em defesa dos interesses dos seus membros, que tenham tido
seus direitos obstados pela falta de norma regulamentadora.®!

Nos casos em que o direito prejudicado for difuso ou coletivo, o Ministério
Publico podera ingressar com mandado de injuncdo conforme dispde o art. 129, lll,
da CF/88, bem como, essa legitimidade dada ao Ministério Publico ndo impedira a

de terceiros, nas mesmas hipbteses, ingressar com o aludido instrumento

29 GUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p.536

% PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p.138

81 OLIVEIRA, Phelipe Toledo Pires de. Das omissées legislativas e seus instrumentos de combate a
luz dos recentes julgados do Supremo Tribunal Federal. Artigo Disponivel em:
<http://www.escola.agu.gov.br/revista/2008/Ano_VIII_junho_2008/Das%200miss%C3%B5es%20legisl
ativas%20-%20Phelippe.pdf> Acesso em: 19.08.08 as 13h26, p. 04
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constitucional, segundo prescreve o art. 129, §1°, da CF/88. Enfim, em situacdes
concretas que o Ministério Publico ndo agir como parte, devera se por na fungcédo de
custo legis.

A legitimidade passiva, segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal,
recai somente sobre a autoridade ou 6rgao responsavel pela expedicdo de norma
regulamentadora, ndo comportando, portanto, qualquer hipétese de litisconsércio
passivo entre essas autoridades e érgaos omissos e particulares. Assim pode-se
observar no M| 323-8, ocorrido em 14 de fevereiro de 1992, de relatoria do ministro

Moreira Alves, senao vejamos:

Em face da natureza mandamental do mandado de injuncao (...), ele
se dirige as autoridades ou O6rgaos publicos que se pretendam
omissos quanto a regulamentagdo que viabilize o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais (...), ndo se configurando, assim,
hipbdtese de cabimento de litisconsorcio passivo entre essas
autoridades e érgaos publicos que deverao, se for o caso, elaborar a
regulamentagdo necessaria, e particulares, que em favor do
impetrante do mandado de injuncdo, vierem a ser obrigados ao
cumprimento da norma regulamentadora, quando vier esta, em
decorréncia de sua elaboracéo, a entrar em vigor.*

Ocorre que, ha contrariedade desse entendimento por muitos juristas
doutrinadores como Dirley da Cunha®, Flavia Piovesan®*, Luis Roberto Barroso® e
inclusive outro ministro da Corte Constitucional - Marco Aurélio de Mello (Ml 305-
0/DF, DJU 30.04.91, p.5335). Salientam que nao raro a pessoa incumbida de tornar
exercitavel o direito seja a mesma responsavel pela elaboracdo. Todavia, ha casos
que inexiste essa coincidéncia. Deve-se, portanto, recair ou na pessoa fisica ou
juridica, privada ou publica, que suportaria o dnus de eventual concessao do writ; ou
sobre a parte a qual cabe prestar a obrigacao que haja conservado inerte.

O objeto/finalidade do mandado de injungdo também concentra diversidade
de juizos. Opinam alguns juristas no sentido de que visa obter uma ordem judicial
para que o 6rgdo competente cumpra com seu dever de legislar, isto €, que a
autoridade competente expeca a norma faltante. Outros juristas postulam no sentido
de que o proprio Poder Judiciario, na sua funcao jurisdicional, crie a norma faltante,

% M1 323-8/DF, STF, Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, DJU de 14.02.92, p.1164
% CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p.540/541

% PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p. 145/146

% BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p. 257/259
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de acordo ao direito postulado no caso concreto, ou seja, o Judiciario ja na
circunstancia concreta supra a omissao legal.

Nas licdbes de Calmon de Passos o mandado de injuncdo é remédio de
atuacado de um direito ja certificado. Portanto, seu objeto esta em definir
originariamente, no caso concreto, a norma regulamentadora do preceito
constitucional, advindo da omissdo do poder constituido. Ao Judiciario, assim, €
obrigado agir substantivamente exercitando a funcdo que seria do legislador, no
caso concreto, a fim de sanar o conflito e tornar efetivo e fruivel o direito, a liberdade
constitucional e a prerrogativa aferidas em postulagao judicial.®

Outra interpretagdo sustentavel esta nas palavras de Luis Roberto Barroso®’,
que informa ser 0 mandado de injungdo um instrumento de tutela efetiva de direitos,
que foram obstados de forma total ou parcial, por uma deficiente regulamentacéo.
Assim, o objeto do mandado de injungéo é a atuacao do judiciario em suprir a lacuna
legal no caso concreto, com fito de garantir que o direito tutelado seja efetivado.
Portanto, ndo se destina a obtencdo de uma decisao judicial no sentido de ordenar o
6rgao omisso a cumprir com seu dever de legislar.

O Supremo Tribunal Federal na maioria dos seus julgados nao vém
compartilhando do mesmo posicionamento do aludido jurista e de outros que
acompanham o entendimento deste. Segundo a Corte Constitucional o mandado de
injuncdo possui como objeto a finalidade de obter uma ordem judicial para que o
6rgao omisso venha cumprir com seu dever de legislar, em qualquer das esferas
omissas. Posicionam ainda no sentido de que ndo é cabivel mandado de injuncéo
nos casos de omissado parcial, conforme aludido em passagem anterior.

A competéncia para processar e julgar o mandado de injuncao, de forma
originaria e recursal, € do Supremo Tribunal Federal (originaria — art.102, 1, g, da CF;
recursal — art. 102, Il, “a” e lll, “a”, da CF), do Superior Tribunal de Justica (originaria
e recursal - art. 105, |, “h”, da CF), dos Tribunais Regionais Eleitorais (originaria) e

do Tribunal Superior Eleitoral (recursal —art. 121, §4°, V, da CF). Na Justica Estadual

3 PASSOS, J. J. Calmon de. Mandado de Seguranga Coletivo, Mandado de injun¢do, habeas data,
Constituicdo e Processo. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 98/99
¥ BARROSO, Luis Roberto, ob. cit., p. 252.
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cabe as Constituicbes Estaduais estabelecerem a competéncia de 6érgaos para
processar e julgar o mandado de injuncdo, quando referente a omissdes estaduais.®

O procedimento adotado para julgamento do mandado de injuncao ainda nao
foi regularizado, de forma a possuir sua lei especifica. Por isso, utiliza-se no que
couber, as normas provenientes do mandado de seguranca — Lei n.? 1533, de 31 de
dezembro de 1951, conforme dispbe a Lei n.® 8038, de 28 de maio de 1990. Nesse
sentido, € o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, consoante demonstra o
julgamento do Mandado de Injungdo n.?107/DF, de relatoria do ministro Moreira
Alves, que aduz:

Assim fixada a natureza juridica desse mandado, € ele, no ambito da
competéncia dessa corte — que esta devidamente definida no art.
102, |, q -, auto-executavel, uma vez que, para ser utilizado, nao
depende de norma juridica que o procedimento ao mandado de
segurancga, no que couber.*

Os efeitos da decisdo do mandado de injuncdo sao apresentados na doutrina
sob diversos alvitres, no entanto, trés sdo as correntes predominantes, quais sejam,
ou edita-se a norma regulamentadora faltante, suprindo a omissao legal; ou declara
a existéncia de omissao inconstitucional, dando ordens ao 6rgao omisso a cumprir
com seu dever de legislar; e/ou torna efetivo o exercicio do direito tutelado, por meio
da atividade interpretativa, integrativa e criativa do juiz, diante do caso concreto.

Flavia Piovesan elucida, acerca das correntes doutrinarias, que a primeira
(edicdo de norma) nao poderia ser sustentavel, j& que afrontaria o principio da
separacao dos poderes, bem como n&o condiziria com a finalidade do mandado de
injuncdo (visa tutelar direito subjetivo e n&o objetivo - sanar o vicio da ordem
juridica). A segunda (declarar omissdo e dar ciéncia ao 6rgao omisso cumprir seu
dever de legislar) também n&o seria sustentavel, porque estaria sendo atribuido ao
mandado de injuncdo a mesma finalidade da acao direta de inconstitucionalidade
por omissao. E a terceira (efetivar o exercicio do direito, pela criagao judicial) seria a
Unica sustentavel, porque é atribuido um julgamento através da analogia, dos

principios gerais do direito, dos costumes, da equidade, da hermenéutica juridica,

% VELLOSO, Carlos Mario da Silva. As novas garantias constitucionais: 0 mandado de seguranca
coletivo, o habeas data, o0 mandado de injuncdo e a acdo popular para defesa da moralidade
administrativa. Revista Forense. Rio de Janeiro, ano 85, abril/maio/junho 1989, vol. 306, p. 39/40

% MI 107/DF, STF, Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, liminar — questado de ordem julgada em 23.11.89.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, n. 133, p. 11/12
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com fito de buscar uma solugéo efetiva, sem deixar de concretizar o exercicio de um
direito fundamental.*’

Luis Roberto Barroso, também acerca das correntes apontadas e dos efeitos
da decisao, articula de forma semelhante, entendendo que a melhor posicao € a de
consagrar o provimento judicial na espécie de natureza constitutiva, efeito inter
partes e carater mandamental. Isto é, caberia ao juiz criar a norma regulamentadora
para o caso concreto, suprindo a lacuna do ordenamento, atendendo a pretensao
veiculada, de forma a ordenar um mandamento para que se faga ou ndo alguma
coisa.”!

Dirley da Cunha, com entendimento igual aos dos juristas aludidos, enuncia
que o Judiciario devera formular a norma necessaria, que em seu bojo devera conter
os critérios relevantes e as condigdes imprescindiveis, com fito de suprir a omissao
inconstitucional, efetivar a fruicdo imediata do direito, e por fim, dar a solugao ao
caso concreto, estipulando efeito inter partes. Em resumo, afirma que o mandado de
injuncao destina-se a tornar pratico o principio da aplicabilidade imediata de todos os
direitos fundamentais (art. 52, §1°, da CF/88), porque consiste na idéia de efetivar o
direito fundamental como a prépria Constituicdo.*

O Supremo Tribunal Federal, nesse passo, inicialmente destacava a idéia de
que o mandado de injuncdo somente deveria declarar a inconstitucionalidade e dar
ciéncia ao 6rgdo omisso para que cumprisse com o seu dever de legislar. Dessa
forma, é verificado em determinados julgados, quais sejam, MI 107-3 e MI 168-5,

senao vejamos:

Em face dos textos da Constituicdo Federal relativos ao mandado de
injuncdo, é ele acdo outorgada ao titular de direito, garantia ou
prerrogativa a que alude o artigo 5%, LXXI, dos quais o exercicio esta
inviabilizado pela falta de norma regulamentadora, e acdo que visa
obter do Poder Judiciario a declaracao de inconstitucionalidade
dessa omissao se estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do Poder, érgéo, entidade ou autoridade de que ela dependa,
com a finalidade de que se lhe dé ciéncia dessa declaracéo, para
que adote as providéncias necessarias, a semelhanca do que ocorre
com a agao direta de inconstitucionalidade por omisséo (art. 103, §
2° da Carta Magna).*®

*0 PIOVESAN, Flavia, ob.cit., p. 148 a 166

“ BARROSO, Luis Roberto, ob. cit, p. 259 a 269

*2 CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 550

B MI 107/DF, STF, Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, DJU de 23.11.89, p. 11/60
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O mandado de injun¢gdo nem autoriza o judiciario a suprir a omissao
legislativa ou regulamentar, editando o ato normativo omitido, nem,
menos ainda, lhe permite ordenar, de imediato ato concreto de
satisfacdo do direito reclamado: mas, no pedido, posto que de
atendimento possivel para a declaragdo de inconstitucionalidade da
omissdo normativa, com ciéncia ao 6rgio competente supra.**

Posteriormente, a decisdo da Suprema Corte Constitucional veio se alterando

no sentido de que o mandado de injuncdo deveria declarar a omissao

inconstitucional, estipular prazos para que o 6rgao omisso cumprisse com 0 seu

dever de legislar, e caso este ndo viesse a concretizar a ordem mandamental, seria

assegurado ao impetrante um titulo juridico para obter do poder publico uma

reparacdo devida. Deste modo se vislumbra no julgado — MI 283, de relatoria do

ministro Sepulveda Pertence, conforme destaca:

Mandado de injungé@o: mora legislativa na edi¢cdo da lei necessaria ao
gozo do direito a reparagdo econ6mica contra a Unido, outorgado
pelo art. 82, § 3°%, ADCT: deferimento parcial, com estabelecimento de
prazo para a purgagao da mora e, caso subsista a lacuna, facultando
o titular do direito obstado a obter, em juizo, contra a Unido, sentenga
liquida de indenizagao por perdas e danos.

1. O STF admite - ndo obstante a natureza mandamental do
mandado de injuncdo — que, no pedido constitutivo ou condenatério,
formulado pelo impetrante, mas de atendimento possivel, de
declaracdo de inconstitucionalidade da omissdao normativa, com
ciéncia ao 6rgao competente para que a supra (cf. Mandados de
Injungé@o 168, 107 e 232).

2. A norma constitucional invocada (ADCT, ART. 82, § 3°) — “Aos
cidadaos que foram impedidos de exercer, a vida civil, atividade
profissional especifica, e decorréncia das Portarias Reservadas do
Ministério da Aerondutica n. S-50-GM5, de 19.06.64, e n. S-285-GM5
sera concedida reparacao econdémica, na forma que dispuser lei de
iniciativa do Congresso Nacional e entrar em vigor no prazo de dozes
meses a contar da promulgagéo da Constituicao” — vencido o prazo
nela previsto, legitima o beneficiario da reparagdo mandada conceder
a impetrar mandado de injuncéo, dada a existéncia, no caso, de um
direito constitucional de exercicio obstado pela omissdo legislativa
denunciada.

3. Se o0 sujeito passivo do direito constitucional obstado €
entidade estatal a qual igualmente se deva imputar a mora legislativa
que obsta o seu exercicio, é dado ao Judiciario, ao deferir a injuncao,
somar aos seus efeitos mandamentais tipicos, o provimento
necessario a acautelar o interessado contra a eventualidade de nao
se ultimar o processo legislativo, no prazo razoavel que fixar, de
modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfacao proviséria do seu
direito.

* MI 168-5/RS, STF, Pleno, Rel. Min. Sepllveda Pertence, j. 21.03.90, DJU de 20.04.90, p. 3094,

ementa.
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4. Premissas, de que resultam, na espécie, o deferimento do
mandado de injuncdo para:

a) Declarar em mora o legislador com redacdo a ordem de legislar
contida no art. 8°, § 3° ADCT, comunicando-o ao Congresso
Nacional e a Presidéncia da Republica;

b) Assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sangéo
presidencial, a fim de que se ultime o processo legislativo da lei
reclamada;

c) Se ultrapassado o prazo acima, sem que esteja promulgada a
lei, reconhecer ao impetrante a faculdade de obter, contra a Uniao,
pela via processual adequada, sentenca liquida de condenacdo a
reparagao constitucional devida, pelas perdas e danos que se
arbitrem;

d) Declarar que, prolatada a condenacgao, a superveniéncia de lei
nao prejudicard a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o
impetrante de obter os beneficios da lei posterior, nos pontos em que
lhe for mais favoravel.*

Por fim, é de se constatar que o mandado de injuncao trata-se de instrumento
de garantia constitucional, que até agora se encontra em fase de construcéao
procedimental, haja vista as inUmeras divergéncias de alvitres, quanto aos aspectos
do objeto, conciliado com a estipulacao da finalidade e os efeitos da decisdo, além,
da evidéncia da inexisténcia de lei especifica regularizando o referido instrumento.

Todavia, ainda assim pode-se concluir com exatiddo que o mandado de
injuncdo configura-se uma agao impetrada por qualquer pessoa que tenha seu
direito, liberdade constitucional e prerrogativas, obstado pela omissao estatal. Sua
finalidade, em regra, é de tornar possivel a fruicdo desses direitos violados, a partir
da edicdo da norma ausente, ou da atividade criativa do juiz ao caso concreto,

sanando o conflito.

2.3. Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao

A origem da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo brasileira teve
como influéncia o preciso art. 283° da Constituicdo Portuguesa de 1976. Era
prescrito neste os pressupostos de funcionamento da devida acao, estipulados
como: que 0 nao cumprimento da Constituicdo derive da violagdo de certa e

determinada norma; que se trate de norma constitucional nao exequivel por si

* MI 283/DF, STF, Pleno, Relator Ministro Sepulveda Pertence, j. 14.11.91. Revista Lex —
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, v. 158, p. 98/99.
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mesma; e que, nas circunstancias concretas da pratica legislativa, faltem as medidas
legislativas necessarias para tornar exeqiiivel aquela norma.*®

Com efeito, a partir deste aludido preceito constitucional foi ensejado o
surgimento da redacao dada ao art. 103, §2°%, da CF/88, que no seu contexto articula
ser a agao direta de inconstitucionalidade por omissdo uma medida para tornar
efetiva a norma constitucional, isto €, um instrumento de controle de
constitucionalidade, em sede abstrata, que visa suprimir uma omissao legislativa
estatal, inviabilizadora da eficacia de uma norma constitucional, bem como, da
prépria Constituicao.

Constata-se, por derradeiro, que a acao direta de inconstitucionalidade por
omissao trata de um processo objetivo a defesa da ordem fundamental contra as
condutas com ela incompativeis. Nao se destina a protecdo de relacdes
subjetivadas. Outrossim, ndo pressupbde a configuracdo de um interesse juridico
especifico, pois os legitimados da acdo estdo incumbidos de agir ndo como
autores/partes, mas sim como Advogados do interesse publico.*’

Em resumo, é possivel destacar, dessarte, que a natureza juridica do referido
instrumento é de ser uma acado especifica direcionada ao controle abstrato de
constitucionalidade da omissao, bem como, sua finalidade € a defesa objetiva da
Constituicdo, visando & preservacdo da integralidade normativo-constitucional.*® No
entanto, ademais, para uma melhor compreensdo de como esse instrumento
constitucional funciona, mister se faz elucidar ndo s6 seu conceito e natureza
juridica, mas o procedimento, os legitimados, o objeto e o efeito da decisao.

O procedimento adotado para o referido instrumento concilia-se com o
mesmo previsto na acao direta de inconstitucionalidade por agao - Lei n.? 9.868/99,
ressalvado o que for incompativel com a natureza e a finalidade da acao direta de
inconstitucionalidade por omissdo. A regra, portanto, é de que o legitimado ativo
ingresse com a agao, logo, o relator peca informacdes as autoridades ditas omissas,
que apods serem apresentadas, ouvir-se-a o Procurador-Geral da Republica, que por
fim, remetera os autos ao relator para entao concluir sua analise e pedir data para

julgamento.

* MIRANDA, Jorge, ob. cit., p. 284
& MENDES, Gilmar Ferreira e outros, ob.cit., p. 1181
*8 CUNHA JUNIOR, Dirley, ob. cit., p. 560
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Neste langco, convém ressaltar, que o Supremo Tribunal Federal tem
entendido ndo ser necessaria a manifestacdo do Advogado Geral da Unido na acéo
direta de inconstitucionalidade por omissdao (ADI 23-3, de 01.09.89; ADI 480, de
25.11.94). Isto se comprova, haja vista a propria prescricao dada ao art. 103, §3°, da
CF/88, que dita ser de competéncia do Advogado Geral da Unido defender ato ou
texto impugnado, ndo podendo alegar, por conseguinte, defesa de ato
inconstitucional, uma vez que inexiste este ato, em razao da auséncia legislativa.

Entretanto, esse entendimento da Corte Constitucional nao deve ser
observado em absoluto, posto que existem os casos de omissdes parciais, onde se
constata um ato, ainda que de forma deficiente e incompleta. E é, nesse sentido, a
competéncia do Advogado Geral da Unido em produzir defesa, na qualidade de
curador de presuncao de constitucionalidade de norma impugnada, quando presente
ato normativo que descumpre o principio da isonomia (omissao relativa) ou nao
atende satisfatoriamente uma imposicao constitucional concreta (omissao absoluta
parcial).*?

Ademais, referente ao pedido de liminar, em sede de acédo direta de
inconstitucionalidade por omissao, por ter esta acado constitucional a finalidade de
dar ciéncia ao Poder constituido em adotar as medidas necessarias, e se tratar de
o6rgao administrativo devendo fazé-la em trinta dias (art. 103, §2°, da CF), parece
incompativel e inconcebivel a idéia de liminar. Assim se vislumbra, conforme o
julgado — ADI 267 e ADI 1458, todos proferidos pelo Supremo tribunal Federal,

senao vejamos:

A suspensdo liminar de eficicia de atos normativos, questionados
em sede de controle concentrado, ndo se revela compativel com a
natureza e a finalidade da acao direta de inconstitucionalidade da
acao direta de inconstitucionalidade por omisséao, eis, que, nesta, a
Unica conseqléncia politico-juridica possivel traduz-se na mera
comunicacao formal, ao 6rgao estatal inadimplente, de que esta em
mora constitucional.*®

Nao assiste ao Supremo Tribunal Federal, contudo, em face dos
proprios limites fixados pela Carta Politca em tema de
inconstitucionalidade por omissao (CF, art. 103, §22), a prerrogativa
de expedir provimentos normativos com o objetivo de suprir a
inatividade do 6rg&o legislativo inadimplente.®’

*9 CLEVE, Clémerson Merlin, ob. cit., p. 342
0 ADI 267/DF, STF, Pleno, Rel. Min. Celso de Mello, DJU de 19.05.95, p. 13990
°" ADI 1458/DF, STF, Pleno, Rel. Min Celso de Mello, j- 23.05.96, DJU de 20.09.96, p. 34531
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Embora o entendimento do Supremo Tribunal Federal seja de apenas
destinar-se a fazer a comunicacao formal, ao 6rgdo estatal inadimplente, de que
este estd em mora constitucional, tal posicionamento deve ser analisado sob outro
angulo, nas situacdes de omissdes parciais. Isto porque, caso ocorra eventual
declaracao de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, € recomendavel a
suspensao de aplicagdo da lei inconstitucional, e inclusive, se presentes os
requisitos da cautelar, ser deferida a mesma.®?

No tocante a legitimidade ativa, idéntico sdo os proponentes da acdo direta de
inconstitucionalidade por agédo, quais sejam, o Presidente da Republica, Mesa do
Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Mesa de Assembléia Legislativa
ou Mesa da Camara Legislativa do Distrito Federal, Procurador-Geral da Republica,
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, Partido Politico com
representacdo no Congresso Nacional, Confederacéo Sindical e Entidade de Classe
de ambito nacional, conforme indica o rol taxativo do art. 103 da CF/88.

O Supremo Tribunal Federal, neste lanco, detalhou que para a confederacéao
sindical & imposto a presenca de no minimo trés federagdes sindicais (art. 535, da
CLT) para sua formacao, a fim de que ndo seja descaracterizada sua natureza
juridica e, por conseqiéncia, reconhecido a ilegitimidade ad causam (ADI-
MC1121/RS, rel. min. Celso de Mello, julgada em 06.09.95). Para a entidade de
classe de ambito nacional, deve-se demonstrar o “ambito nacional’, embora em
muitas acdes ndo é reconhecido a legitimidade ad causam, por ndao ser possivel
conceituar a expressdo “de alcance nacional’, como observa nas varias
jurisprudéncias.

Assinale, por fim, que para propor acao direta de inconstitucionalidade por
omissdo, segundo a Corte Constitucional, € necessario a demonstracdo da
pertinéncia tematica, ou seja, deve haver comprovacdo do interesse especifico
(defesa da ordem juridica) posto ao conhecimento do Poder Judiciario. Para o
Procurador Geral da Republica é indispensavel a realizacao dessa exigéncia.

Entretanto, segundo o entendimento de alguns juristas e doutrinares, como
Flavia Piovesan, essa posicdo adotada pela Suprema Corte ndo € concebivel. O
entendimento da exigéncia de comprovacdo de pertinéncia tematica, segundo a

jurista, € uma pura interpretacdo extensiva restritiva, calcada em nocodes

°2 MENDES, Gilmar Ferreira e outros, ob. cit., p. 1196
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estritamente processuais. Ou seja, estar-se-ia, em verdade, convertendo a referida
acao, em um real instrumento de defesa de direito subjetivo, o que demonstra, por
sua vez, a distor¢do juridica.”

A legitimidade passiva recae sobre os érgaos ou autoridades inertes/omissos
na atuacdo de seus deveres de elaborarem medidas necessarias para tornar
efetivas as normas constitucionais. Registre-se, entrementes, que tanto os
integrantes da legitimidade ativa como da passiva ndo sao considerados partes no
processo. Tem-se tal entendimento o Supremo Tribunal Federal, uma vez que a
natureza juridica da agéo direta de inconstitucionalidade por omissdo € de processo
objetivo, de defesa da ordem juridica e ndo subjetivo em protecdo de direito
subjetivo, conforme notificado alhures.>*

O objeto da acao direta de inconstitucionalidade por omissao é a mora
inconstitucional dos 6rgdos competentes para a concretizacdo da norma
constitucional, confirmada como todo ato ou medida omissiva do poder publico
(executivo, legislativo e judiciario) que inviabilize a efetividade de uma norma
constitucional. Na concepc¢ao do Supremo Tribunal Federal o objeto da devida acéo
sao todas as omissées de medida normativa, seja ela total ou parcial (vide tépico
2.1, quanto ao tipo de declaracéo que se deve dar).

Clemerson Cléve acerca deste aspecto elucida que a omissdo de ato/medida
normativo é de conceito amplo, ndo compreendendo, portanto, somente a omissao
legislativa, mas as omissées normativas de cunho administrativo (regulamentos,
instrucdes) colidente com a Constituicdo.>® Antonio Carraza, em mesmo alvitre,
enuncia que a inexecucao da Constituicao decorre nao pela falta de lei, mas de
inexecucao das leis existentes, isto é, caberia a agao direta de inconstitucionalidade
por omissdao permitindo que a ilegalidade por omissdao (leva uma
inconstitucionalidade por omissao) seja afastada.>®

A competéncia para processar e julgar originariamente a acao direta de
inconstitucionalidade por omissao, no que se refere a omissdo de atos/medidas para
tornar efetiva a norma constitucional, seja do ambito da Unido, dos Estados ou dos
Municipios, € do Supremo Tribunal Federal. Assim ocorre, tendo em vista ser todo

>* PIOVESAN, Flavia, ob.cit., p. 118/120

** CUNHA JUNIOR, ob. cit., p.563.

°° CLEVE, Clémerson Merlin, ob. cit., p. 343/344
°® CARRAZA, Roque Antdnio, ob. cit., p. 13/14



40

controle de constitucionalidade abstrato de competéncia da cupula maxima da
justica, qual seja, Supremo Tribunal Federal, que € o 6rgao guardido da Constituicao
Federal.”’

Vale regqistrar, ainda nesse passo, que por ter os Estados forca para instituir
suas préprias normas, isto é, sua prépria Constituicdo, a competéncia do controle de
constitucionalidade das omissdes de medidas que inviabilizam a efetividade das
normas constitucionais estaduais, € do Tribunal de Justica. A este Tribunal cabe
processar e julgar originariamente a acado direta de inconstitucionalidade por
omissdo, de omissdes de atos que nao tornaram efetivo mandamento, frise-se, da
Constituicao Estadual.

Os efeitos da decisao judicial da acao direta de inconstitucionalidade por
omissdo devem corroborar o preceito constitucional inscrito no art. 103, §2°, da
CF/88. Isto é, deve ser dado ciéncia ao poder competente omisso, a fim de que este
adote as medidas necessérias a tornar efetiva a norma constitucional. E ao se tratar
de 6rgao administrativo, além de ser dado a aludida ciéncia, estipular-se-a o prazo
de trinta dias para a consecucdao das tomadas de providéncias, sob pena de
responsabilizacdo da autoridade omissa.

Depreende-se, assim, que o posicionamento do Supremo Tribunal Federal
inicialmente era de declarar a omissao (inércia legislativa) ou a execucao (inércia
executiva), ao ser dado a procedéncia da acao direta de inconstitucionalidade por
omissdo. Portanto, ndo seria concebivel a idéia da colenda Corte proferir ja de
antemao a producéo da legislacdo da norma ausente, bem como, fazer a execucao
do ato administrativo ndo cumprido, tudo em razdo da protecdo ao Principio da
harmonia e Separacao dos Poderes.

Ademais, por derradeiro, a decisdo judicial da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo teria eficacia declaratéria ou mandamental, a
depender da esfera da omissao, seja no ambito legislativo ou executivo. Os efeitos
desta referida decisao seria ex tunc, porque somente retroagiria os efeitos a data em

que a omissdo se materializou. E quanto ao aspecto da responsabilizacdo seria

*” CUNHA JUNIOR, ob. cit., p. 563.
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resolvida a questdo, independente das sancbes de outra natureza, por direito a
perdas e danos.*®

Ocorre que, apo6s inumeras criticas de doutrinadores e juristas, como Luis
Roberto Barroso, José Afonso da Silva, Mauro Cappelletti, Clemerson Cléve, e
outros, acerca da forma sistematica como eram estabelecidos os efeitos da deciséo,
o entendimento do Supremo Tribunal Federal vem adotando entendimento diverso,
daquele posicionado alhures. Isto tudo em razdo da nova visdéo do direito
constitucional, sob a 6tica do neoconstitucionalismo. No entanto, essa nova
concepcgao, sera melhor explanada no capitulo préximo.

Mas, para um breve vislumbre, acerca dos novos entendimentos, enuncia-se
que a forma como estavam sendo estabelecidos os efeitos da decisdo judicial, é
incompativel com a sistematica do novo ideal constitucional. A supervalorizacao do
principio da separag¢ao dos poderes ndo pode coadunar com a idéia de supremacia
da Constituicdo. Outrossim, deve-se observar um sistema de freios e contrapesos,
ao que se refere as competéncias de cada poder constituido, conciliado com a idéia
do Estado Democratico de Direito — Constituicao Dirigente (proporcionar a igualdade
material, por meio da lei, de forma que todos os direitos sejam aplicados).

Enfim, o que vale registrar, € que a Acéo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo é um instrumento de controle abstrato, somente ajuizado por um grupo
seleto, estipulado em mandamento constitucional. Tem a finalidade de fazer a
defesa da ordem juridica (processo objetivo), de modo que torne efetiva uma norma
constitucional (ha um nexo causal entre poder omisso e ndo efetividade de qualquer
norma — qualquer direito, ndo somente o fundamental). E em face da natureza

objetiva e abstrata os efeitos da decisao judicial sdo erga omnes.

% CARRAZA, Antonio Roque. Acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injuncao. Revista Trimestral de Jurisprudéncia dos Estados. Sédo Paulo, ano 16, junho 1992, vol. 101,
p. 14/15
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3. O ESTADO-JUIZ E A OMISSAO LEGISLATIVA

3.1. Aspectos histéricos: Principio da Separacao dos Poderes
frente a necessidade de adequacao para alcancar a verdadeira
aplicacao da Constituicao

Ficou assentado no primeiro capitulo que durante o periodo de transicao
histérica do Estado Liberal de Direito ao Estado Democratico de Direito, houve
diversos acontecimentos culturais, politicos e econémicos que influenciaram, formal
e materialmente, na criagdo da atual Constituicdo Federal, denominada Constituicao
Dirigente. Outrossim, houve a modificacao na forma de atuacao do Estado para com
a sociedade (meios de intervencéo) e da sociedade para com o Estado (meios de
garantir os direitos fundamentais).

No periodo do Estado Liberal evidenciou-se a separacao entre sociedade civil
(esfera privada) e Estado (esfera publica). Isto €, os cidadaos eram livres (para
agirem, fazerem escolhas) perante o Estado e iguais diante da lei (eram sujeitos de
direito, ndo estavam ligados aos privilégios de hierarquia social determinada no
absolutismo). Em suma, o cidaddao era guiado por um ideal de liberdade que
buscava “no espaco publico a possibilidade de materializar as conquistas
implementadas no &mbito do Estado que assumiu a feicdo de néo interventor.”’

A funcao do Estado nédo interventor, impossibilitado de controlar politicamente
a sociedade (pluralista porque fundada em diferentes valores), gerava uma
burguesia que formalmente sustentava os principios da revolucao social (ideais
contra o absolutismo) e materialmente (na aplicagdo politica) sobressaltava os
principios de uma ideologia de classe. Ou seja, o vitorioso Estado Liberal (também
chamado de burgués) elevava “os direitos da liberdade ao cume da ordem politica.
Liberdade essa, indispensavel a manutencdo do poder politico e que, soO

nominalmente, se estendiam as demais classes.”?

" MAULAZ, Ralph Batista de. Os paradigmas do Estado de Direito — o Estado Liberal, o Estado Social
(socialista) e o Estado Democratico de Direito. Artigo disponivel em: <www.atame-
df.com.br/material/doc/mat06032401.doc> Acesso em: 27.11.2008, as 16h54, p. 03
2 MAULAZ, Ralph Batista de. Os paradigmas do Estado de Direito — o Estado Liberal, o Estado Social
(socialista) e o Estado Democratico de Direito. Artigo disponivel em: <www.atame-
df.com.br/material/doc/mat06032401.doc> Acesso em: 27.11.2008, as 16h54, p. 06
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Portanto, verificou-se a formagdo de uma sociedade totalmente desigual,
porque os referidos principios da revolugao social, isto €, o da defesa da liberdade
individualista (liberdade politica), somente se estendeu a determinadas classes
sociais. As outras camadas (dos proletariados da sociedade, dos desapossados de
bens) sofriam (na tomada de escolhas sem lograrem éxito) com a emancipacéo da
economia de mercado capitalista. Por isso, que na época, surgiram manifestacdes
sociais pedindo uma melhoria de condicdes materiais de existéncia (dos
desabrigados, por exemplo) e uma atuacdo do Estado (como interventor) para
proporcionar uma igualdade de oportunidades para todos os cidadaos.

Nestes termos, por tais razdes, viu-se decorrer o declinio do liberalismo e o
nascimento de uma nova concepcao de atuacéo do Estado perante a sociedade, isto
€, surgiu um novo Estado (Social Intervencionista/ Democratico de Direito), com
inéditas revolugdes no ambito da protecdo dos direitos fundamentais, para
conquistar uma igualdade na liberdade, que por intervencdo estatal, geraria a
igualdade de oportunidades, desembocada na igualdade material, consagrada na
vigente Carta Magna.

Nesse diapasdo, importante colacionar a elucidagdo de Gomes Canotilho,
salientando a igualdade material, geradora de uma igualdade de oportunidades e,

por conseqléncia, da justica social, sendo vejamos:

(...) o principio da igualdade € nao apenas um principio de Estado
de direito mas também um principio de Estado Social.
Independentemente do problema da distincdo entre “igualdade
factica” e “igualdade juridica” e dos problemas econémicos e politicos
ligados a primeira (ex: politicas e teorias da distribuicdo e
redistribuicao de rendimentos), o principio da igualdade pode e deve
considerar-se um principio de justi¢a social. (...)

Esta igualdade conexiona-se, por um lado, com uma politica de
“justica social” e com a concretizacao das imposi¢coes constitucionais
tendentes a efectivacao dos direitos econémicos, sociais e culturais.
Por outro, ela é inerente a prépria idéia de igual dignidade social (e
de igual dignidade da pessoa humana) consagrada no artigo 13%2
que, deste modo, funciona ndo apenas com fundamento
antropologico-axiologico contra discriminagbes, objectivas ou
subjectivas, mas também como principio juridico-constitucional
impositivo de compensacao de desigualdade de oportunidades e
como principio sancionador da violagdo da igualdade por
comportamentos omissivo (inconstitucionalidade por omisséo).’

> CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7¢ edicdo. Coimbra:
Almedina, 2000, p.430/431
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Pelo exposto, percebe-se que a preocupacdo primordial do novo Estado
Democratico de Direito (vigéncia da Constituicdo Dirigente) € construir um bem estar
social voltado tanto para diminuir as desigualdades sociais e econdmicas, por meio
da adocao de mecanismos juridicos garantidores da aplicagdo do direito
fundamental, como também, em dar ao Estado uma nova “atuacdo” perante a
sociedade, sob a égide de uma original interpretacao do principio da separacéao dos
poderes, a fim de alcangar uma efetiva aplicacao da Constituicdo, conforme se vera.

A teoria da Separacao dos Poderes criada por Montesquieu e interpretada por
Carré de Malberg traduzia a idéia de assegurar a liberdade dos cidadaos, limitando
os “poderes” das autoridades, mediante uma distribuicdo de funcdes estatais a
orgaos diferentes. Numa melhor compreensao, transcrevem-se as palavras originais

de Carré, informando que:

La forma en que Montesquieu presenta su teoria separatista implica
que cree hallar en el Estado tres potestades diferentes, cuya reunién
o haz constituye la potestad estatal total, pero que tienen un
contenido diferente y que, por lo mismo se le muestran como iguales,
independientes y auténomas en sus relaciones de unas com otras. A
su vez, las tres clases de autoridades que corresponden a esta
divisibn tripartita de la potestad del Estado constituyen
organicamente tres grandes poderes yuxtapuestos e iguales, en el
sentido de que cada una de ellas posee una parte especial y
diferente de la potestad estatal, asi como tiene cada una de ellas su
esfera de accién propia, en cuyo interior es independiente y duefa;
de donde se deduce la consecuencia de que, en la esfera de cada
uno de los tres poderes, el titular mas elevado tiene realmente
caracter de 6rgano supremo.*

Verifica-se, conforme o enunciado transcrito, que a aludida teoria tornou-se
elemento caracterizador do periodo histérico do liberalismo. Viu-se tal afirmagédo em
decorréncia da énfase em proteger a liberdade de escolhas dos cidaddos, sem

interferéncia do Estado (antagonismo ao absolutismo). A idéia de separar o Estado e

4 MALBERG, R. Carré de. Teoria General del Estado, ob. cit., p. 757/758, apud BARACHO, José
Alfredo de Oliveira. Aspectos da teoria geral do processo constitucional: teoria da separagdo dos
poderes e fungdes do Estado. Revista da Informacgéo Legislativa, Brasilia, a. 19, n. 76, out./dez. 1982,
p. 110/111. A forma que Montesquieu apresenta sua teoria separatista implica acreditar em encontrar
no Estado trés poderes diferentes, cuja reunido o faz constituir a poténcia estatal total, que tém um
conteudo diferente e que, pelo mesmo se mostram como iguais, independentes e autbnomas nas
relagbes de umas com as outras. Por sua vez, as trés classes de autoridades que correspondem a
esta divisdo tripartida de poderes do Estado constituem organicamente trés grandes poderes
justapostos e iguais, no sentido de que cada uma delas possui uma parte especial e diferente da
poténcia estatal, assim como tem cada uma delas sua esfera de agao propria, em cujo interior €
independente e dona; de onde se deduz a conseqiiéncia de que, na esfera de cada um dos trés
poderes, o titular mais elevado tem realmente carater de érgao supremo. (tradugéo livre)
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a sociedade civil, que para José Alfredo, era “considerada como separacao externa
e separacdo de poderes no Estado ou separacdo interna” (mecanismo simétrico,
dado no Estado Liberal, que garante o dominio dos negécios publicos pelo Estado,
através da reparticao de fungdes aos érgaos autbnomos e independentes — forma de
controle).’

No entanto, essa concepcdo da teoria da separacéo dos poderes, dada por
Montesquieu e “fundada” no Estado Liberal, demonstrou-se diversa, quanto as
interpretagcdes e outras vezes ineficaz a luz dos alvitres de varios juristas. Carré de
Malberg®, por exemplo, declarou ser este principio erréneo e inaplicavel, porque os
devidos preceitos conceituais eram tidos como inconciliaveis com o principio da
unidade do Estado e de seus poderes. Outros juristas declaravam que a
interpretacdo deste principio tem de ser conciliada com as relagbes e conflitos
decorrentes das fungdes atribuidas aos diferentes érgdos estatais.’

A verdade é que apds as inumeras interpretacées do principio da separacao
dos poderes, este pode ser configurado quanto ao aspecto material, como critério
juridico de organizacao do Estado. Isto é, sao atribuidos aos érgaos competéncias
especificas, que, todavia, em determinados casos excepcionais e subsidiarios nao
estdo esses 6rgaos impedido de exercerem funcdes diversas. Ja quanto ao aspecto
formal constitui-se mecanismo de pesos e contrapesos, para conquistar um
equilibrio, em virtude da separacido dos poderes.? E o que se vislumbra nas palavras
de Francisco Porrua Perez, conforme segue:

Repartida la soberania entre varios 6rganos, correspondiendo a
distinos 6rganos dentro del Estado ejecitar la soberania dentro de um
mismo plano de igualdad, se puede obtener um equilibrio que se
traduzca en un prudente ejercicio del poder, en un balance de
poderes, en el que un poder sirva de freno y de control al otro.?

> BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Aspectos da teoria geral do processo constitucional: teoria da
separacao dos poderes e fung¢des do Estado. Revista da Informagéao Legislativa, Brasilia, a. 19, n. 76,
out./dez. 1982, p. 121

6 MALBERG, R. Carré de. Teoria General del Estado, ob. cit., p. 835, apud, BARACHO, José Alfredo
de Oliveira. Aspectos da teoria geral do processo constitucional: teoria da separacdo dos poderes e
funcbes do Estado. Revista da Informagdo Legislativa, Brasilia, a. 19, n. 76, out./dez. 1982, p.
112/113.

" BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Aspectos da teoria geral do processo constitucional: teoria da
separacao dos poderes e fungdes do Estado. Revista da Informagédo Legislativa, Brasilia, a. 19, n. 76,
out./dez. 1982, p. 106.

8 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Aspectos da teoria geral do processo constitucional: teoria da
separacao dos poderes e fungdes do Estado. Revista da Informagao Legislativa, Brasilia, a. 19, n. 76,
out./dez. 1982, p. 106 e 118

o PEREZ, Francisco Porrua. Teoria del Estado. Editorial Porrua, S.A., México, 1969, 52 ed., p. 364,
apud, BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Aspectos da teoria geral do processo constitucional:
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Assim, hodiernamente, o principio da separacao dos poderes é compreendido
a luz das diferentes realidades constitucionais (segundo a técnica da hermenéutica),
de forma a possibilitar que a teoria da constituicao e a experiéncia constitucional,
possam mutuamente se completarem, esclarecerem e fecundarem. Deste modo, se
verifica na flexibilizacdo dada ao Poder Executivo para exercer poder regulamentar
(medidas provis6rias com forca de lei), igualmente, quando € dado ao Poder
Judiciario agir em determinados casos com ativismo criativo (sentengas aditivas
proferidas em sede de controle de constitucionalidade).™

Por isso, percebe-se que consoante essa nova interpretacdo concedida ao
Principio da Separacdo dos Poderes, que serve de mecanismo solucionador, por
meio da hermenéutica constitucional, da nao resisténcia ao modelo positivista e
outros, a possibilidade de ver alcangada a efetiva aplicacao da Constituicao Federal,
bem como, dos direitos que nela estdo estabelecidos, resolvendo, por sua vez,

problemas como o das omissdes estatais, conforme se estudara adiante.

3.2. O controle judicial das omissoes legislativas

llustrou-se em capitulos e topicos anteriores que, a partir da criagdo do
Estado Democratico de Direito ou Estado Social (a qual Constituicdo Federal de
1988 se insere), houve o0 nascimento de uma nova ideologia constitucional
(neoconstitucionalismo). A Carta Magna, hodiernamente, figura-se no centro de uma
“estrutura de poder de onde irradia a sua forca normativa. E dotada de supremacia
formal e material, determina a vigéncia e a validade das normas abaixo dela e fixa-

Ihes o modo de interpretacdo e compreensdo.”

teoria da separagao dos poderes e fungdes do Estado. Revista da Informagéo Legislativa, Brasilia, a.
19, n. 76, out./dez. 1982, p.114. Distribuida a soberania entre varios 6rgaos, correspondendo a
distintos érgéos dentro do Estado ao exercitar a soberania dentro de um mesmo plano de igualdade,
pode-se obter um equilibrio que se traduz em um prudente exercicio de poder, em um balango de
poderes, em que um poder sirva de freio e contrapeso a outro. (traducao livre)

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 156

""" OLIVEIRA NETO, Francisco José Rodrigues de. A atuagédo do juiz no estado democratico de
direito: Em busca do ponto de equilibrio. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, José
Luis Bolzain de; STRECK, Lenio Luiz (ORG). Estudos Constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar,
2007, p. 103.
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Em suma, a Constituicao Federal de 1988 (Constituicdo Dirigente) constitui
uma Carta voltada ao futuro, simboliza um “instrumento social” que busca estar em
consonancia com a crescente complexidade de sociedade antagbnica, aberta e
plural.’® E caracterizada, assim, “como pervasiva, invasora, capaz de condicionar
tanto a legislacdo como a jurisprudéncia e o estilo doutrinario, a acdo dos agentes
publicos e ainda influenciar diretamente nas relacées sociais.”®

Embora a aludida Constituicao Dirigente do Estado Democratico de Direito,
direcionada a alcangar uma justi¢a social, através de um corpo normativo (pervasivo,
invasor) que define direitos fundamentais sociais como assenta diretrizes sociais,
ainda necessita que os seus preceitos constitucionais sofram adequacao segundo
os dogmas da nova ideologia constitucional. Deste modo, se constata pelos
inUmeros problemas controversos, quanto a forma de aplicacao/efetivacao das
normas constitucionais e dos direitos que as estabelece, a resisténcia ao modelo
positivista e outros.

Consoante o ensinamento de Lenio Streck, existe no Estado Democratico de
Direito uma Constituicao que contém promessas de modernidade ndo cumpridas,
porque ainda nao foram estas efetivadas pelos mecanismos da democracia
representativa, bem como, em razdo da inefetividade dessas aludidas promessas,
h&d um aumento de demandas nos tribunais e discussdes acerca dos limites de
atuacao destes (prevaléncia de posturas positivistas quando da aplicacdo do direito
— crise de duas faces: uma crise de modelo de direito e outra crise refém do
esquema aristotélico-tomista)."

Noutras palavras, dadas por Francisco José Rodrigues de Oliveira Neto, o
Estado-Juiz esta vinculado no estaldo do liberalismo, porque a destinacdo do juiz
demonstra-se ser um “escravo da lei”, com atividade limitada em apenas declarar o
direito (dogma do positivismo), quando, na verdade, deveria coadunar com a inédita
ideologia do Estado Democratico de Direito social, que exige um novo modelo de

2 PIOVESAN, Flavia. Protecao Judicial contra omissées legislativas: agédo direta de
inconstitucionalidade por omissao e mandado de injun¢éo. 2.ed. rev, atual e ampl. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003, p.185.

¥ STRECK, Lenio Luiz. O papel da constituicdo dirigente na batalha contra decisionismos e
arbitrariedades interpretativas. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, José Luis
Bolzain de; STRECK, Lenio Luiz (ORG). Estudos Constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p.
179.
" STRECK, Lenio Luiz. O papel da constituicdo dirigente na batalha contra decisionismos e
arbitrariedades interpretativas. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, José Luis
Bolzain de; STRECK, Lenio Luiz (ORG). Estudos Constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p.
179/180
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juiz e, consequentemente, um novo Poder Judicidrio, que venha a se posicionar,
diante dos julgamentos, conforme critérios de justica fixados na Constituicdo, no
intuito de proteger os direitos fundamentais.’™

Portanto, segundo Lenio Streck, é inexoravel compreender que o novo dogma
do direito instituido pelo Estado Democréatico de Direito € incompativel com a teoria
positivista das fontes (a concepcao positivista identifica texto e norma, vigéncia e
validade, ignorando a parametricidade formal e material da Constituicao), com o
predominio dos discursos de fundamentacdo, embasados em regras (discursos
positivistas, quando deveriam ser discursos da aplicacdao do direito — novo ideal
constitucional) e, por fim, com 0 modo de interpretacédo substantivo-dedutivo (relacdo
epistemologica sujeito-objeto, quando deveria ser feita a nova hermenéutica
constitucional do papel criativo, integrador do juiz).'®

Tal incompatibilidade, assim como a ndo superacao da velha teoria positivista
das fontes (prevalecendo o texto literal da lei, isto é, a objetividade do texto
sobrepde ao intérprete), € evidenciada em determinados julgados do Supremo
Tribunal Federal, quando este interpretou que o dispositivo referente ao mandado de
injuncdo (garantia constitucional) ndo € auto-aplicavel, porque careceu de uma
atividade concretizadora legislativa.’” Isto &, a devida garantia constitucional ficou no
plano simbdlico, tendo seus efeitos limitados ao plano da politica, sem impor
obrigacdes especificamente juridicas.®

Apébs inumeras criticas feitas por juristas e doutrinadores, como Flavia
Piovesan, Roque Ant6nio Carraza, e outros (vide topico 2.2), afirmando ser o
mandado de injuncdo uma garantia auto-aplicavel, em virtude do principio da

aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais

> OLIVEIRA NETO, Francisco José Rodrigues de. A atuagédo do juiz no estado democratico de

direito: Em busca do ponto de equilibrio. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, José
Luis Bolzain de; STRECK, Lenio Luiz (ORG). Estudos Constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar,
2007, p. 105/106

STRECK, Lenio Luiz. O papel da constituigdo dirigente na batalha contra decisionismos e
arbitrariedades interpretativas. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, José Luis
Bolzain de; STRECK, Lenio Luiz (ORG). Estudos Constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2007,
p.181/182
"7 STRECK, Lenio Luiz. O papel da constituicdo dirigente na batalha contra decisionismos e
arbitrariedades interpretativas. In: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda; MORAIS, José Luis
Bolzain de; STRECK, Lenio Luiz (ORG). Estudos Constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p.
181
'® WERNECK VIANNA et al., op. cit. p. 139, apud, CAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separagdo
dos Poderes na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris ed.,
2007, p. 257
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(art. 59, §1°, da CF/88), a Suprema Corte vem modificando seu posicionamento
quanto a este (auto-aplicabilidade) e outros aspectos (efeitos e a finalidade do
instituto), a fim de conseguir enquadrar o referido instrumento constitucional
segundo a nova ideologia constitucionalista.

Vislumbra-se as aludidas modificagdes, em um principal e primeiro momento,
ao analisar a eficacia social do mandado de injuncao a partir do conceito do principio
da separacao dos poderes. Isto é, estaria o Estado-Juiz, ao proferir os efeitos da
decisdo de mandado de injuncao (edicdo da norma reguladora ausente, por meio de
um ativismo judicial), violando a competéncia exclusiva do Poder Legislativo e, por
conseguinte, o mencionado principio? E consoante esta indagacdo que, nos
conceitos de Flavia Piovesan e Eros Roberto Grau, se vera as alteracbes vitais do
devido instrumento constitucional, ao enquadra-lo no novo teor constitucional.

Ensina Flavia Piovesan que nao ha transferéncia de incumbéncia do poder de
legislar para o Judiciario, porque o Estado-Juiz ndo estara elaborando normas gerais
e abstratas, mas somente tornando fruivel o exercicio de direitos e liberdades
constitucionais no caso concreto.'® Eros Roberto Grau, em mesma linha de
raciocinio, elucida que sob o manto do principio da supremacia da Constituicao,
cabe ao Poder Judiciario o dever de prover efetividade imediata do direito ou
garantia constitucional (art. 52, §1°, da CF/88) e por isso, em cada caso concreto,
devera o Estado-Juiz ndo apenas reproduzir o direito, mas também produzi-lo,
desde que respeitados os principios juridicos, € ndo seja usurpado o poder de
legislar - elaborar norma geral e abstrata.?

O citado jurista ainda salienta que essa producao do direito (ativismo judicial),
que integra o ordenamento juridico, ndo viola o principio da separacao dos poderes,
porque o Legislativo ndo detém o exercicio da fungdo normativa, mas apenas a
funcéo legislativa. Esta atualmente foi superada, no sentido de a razdo humana nao
conseguir formular preceitos normativos univocos, nas quais em sua integridade,

T Mauro

constate todas as situacdes da realidade que devem ser reguladas.?
Cappelletti, nestes termos, enuncia que quando € acentuado o papel de criatividade
judiciaria (producao do direito), igualando a funcéao jurisdicional a legislativa, ndo ha

que se falar em invasao de esferas de poderes, conforme aduz:

' PIOVESAN, Flavia, op. cit., p. 169

% GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988 (Interpretacao e Critica).122
ed. rev e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.321

2 GRAU, Eros Roberto, ob. cit., p. 322.
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Devemos inquirir se a criatividade judiciaria, ou sua mais acentuada
medida, torna o juiz legislador; se, em outras palavras, assumindo os
juizes (ou alguns deles, como os constitucionais e comunitarios)
papel acentuadamente criativo, a fungéo jurisdicional termina por se
igualar a legislativa, e os juizes (ou aqueles outros juizes) acabam
por invadir o dominio do poder legislativo.

(...) Desde logo ndo estou absolutamente de acordo com essa
assertiva: os argumentos desenvolvidos nos paragrafos precedentes
e os resultados ai obtidos evidenciam que os juizes estao
constrangidos a ser criadores do direito, “law-makers”. Efetivamente,
eles sdo chamados a interpretar e, por isso, inevitavelmente a
esclarecer, integrar, plasmar e transformar, e ndo raro a criar ex novo
o direito. Isto ndo significa, porém, que sejam legisladores. Existe
realmente, como me proponho agora demonstrar, essencialmente
diferenca entre processos legislativo e jurisdicional.??

Dessa forma, ainda nas palavras de Mauro Cappelletti, ndo ha texto qualquer
que nao deixa espaco para variagoes, lacunas e nuances. Nos casos de textos
legislativos (lei), representados por um conjunto de simbolos convencionais, cujo
significado encontra-se sujeito a mudancgas e aberto a questées e incertezas, em
razdo das novas realidades que vao surgindo, ha necessidade do papel de ativismo
judicial, bem como, do interprete, com vistas a preencher as lacunas, exatificar as
nuances e esclarecer as ambiglidades, por meio de escolhas, que na sua definicao
é:

Escolha significa discricionariedade, embora ndo necessariamente
arbitrariedade; significa valoracdo e “balanceamento”; significa ter
presentes os resultados praticos e as implicacdes morais da propria
escolha; significa que devem ser empregados ndo os argumentos da
l6gica abstrata, ou talvez os decorrentes da analise linglistica
puramente formal, mas também e sobretudo aqueles da histéria e da
economia, da politica e da ética, da sociologia e da psicologia. E
assim o juiz ndo pode mais se ocultar, tao facilmente, detras da fragil
defesa da concepgao do direito como norma preestabelecida, clara e
objetiva, na qual pode basear sua decisdo de forma “neutra”. E
envolvida sua responsabilidade pessoal, moral e politica, tanto

quanto juridica, sempre que haja no direito abertura para escolha
adversa.”®

Logo, dada a necessidade de ver os preceitos constitucionais (os direitos
fundamentais e garantias constitucionais) efetivados, bem como, a prépria
Constituicao aplicada, deve-se dar ao Estado-Juiz o poder-dever de preencher e

exatificar as lacunas, mediante a producéao do direito (“criando a norma” e suprindo a

? CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores. Porto alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1993/
Reimpresséo, 1999, p.73/74
2 CAPPELLETTI, Mauro, ob. cit., p.22 e 33
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omissao) no caso concreto, desde que todo este ativismo judiciario esteja de acordo
com os padrdes da realidade da atualidade, e seja feito de forma prudente e
cautelosa (agir com responsabilidade e sob “controle”). Neste insito, imprescindivel
demonstrar como o juiz faz a referida “criacao do direito” (hermenéutica), de forma

responsavel, e que nao se envereda na funcao legislativa, sendo vejamos:

De novo, porém, surge a pergunta: como configurar uma substituicdo
judicial de norma juridica que nao se traduza em criagdo de normas
pelo Judiciario?

c) Coloquemo-nos perante hipéteses de omisséo total de normas que
tornem, prima facie, inviavel o exercicio de direitos e liberdades
constitucionais. Existirdao, desde logo, casos em que a decisdo
injuntiva do tribunal se limita a revelar a dimensdo normativa
auténoma de alguns direitos e liberdades. Estamos a referir-nos aos
direitos, liberdades e garantias constitucionais que, desfrutando de
dimensdes de normatividade, actualidade, positividade e autonomia,
sdo susceptiveis de aplicabilidade directa. Nao obstante a
Constituicao os colocar sob reserva da lei, os bens reentrantes no
ambito de protec¢cdo da norma sdo determinados e conformados
autonomamente pela Constitui¢éo.

(...) o remédio criado pelo mandado de injung&o nao cria disciplina
normativa, visa apenas revelar o conteudo juridico autbnomo e
obstar a quaisquer reticéncias colocadas pelos servicos competentes
que pretendessem invocar inexisténcia de lei para neutralizar o
exercicio de um direito. Dir-se-a que os direitos em causa incluem no
seu ambito normativo pretensées subjectivas origindrias dotadas de
um espacgo de conformacgdo constitucional autbnoma que permite
adopcdo de medidas injuntivas contra a falta de interpositio
legislatoris.?*

O que realmente faz o juiz ser juiz € um tribunal um tribunal, ndo € a
sua falta de criatividade (e assim a sua passividade no plano
substancial), mas sim (a sua passividade no plano processual, vale
dizer) a) a conexdo de sua atividade deciséria com os ‘cases and
controversies” e, por isso, com as partes de tais casos concretos, e
b) atitude de imparcialidade do juiz, que ndo deve ser chamado para
decidir in re sua, deve assegurar o direito das partes a serem ouvidas
(“fair hearing’), (...) e deve ter, de sua vez, grau suficiente de
independéncia em relacdo as pressdes externas e especialmente
aquelas provenientes dos “poderes politicos”.?®

Pelo exposto, extrai-se que diante dos casos de lacuna ou mesmo de
omissao legislativa, o juiz exercera, sob a forma de integracdo e complementacao do
direito normado, o dever de criar a norma de decisdo para o caso concreto (efeito

2 CANOTILLHO, J.J. Gomes. Tomemos a Sério o Siléncio dos Poderes Publicos — O Direito &
Emanacao de Normas Juridicas e a Protecédo Judicial contra as Omissdes Normativas. In: TEIXEIRA,
Salvio de Figueiredo (ORG). As garantias do cidaddo na justica. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p.364/365.
% The “Mighty Problem” of Judicial Review and the Contribution of comparative Analysis, em Southern
Clif. Law Rev., p. 437 apud, CAPPELLETTI, Mauro, ob. cit., p. 74/75
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inter partes, nao ha continuidade), desde que respeitando a finalidade do sistema
normativo existente, bem como, a vedacdo de nao elaborar normas gerais e
abstratas (funcdo do legislador).?® Isto é, estara o Estado-Juiz de acordo com o
procedimento interpretativo (necessidade de aplicar e efetivar o direito fundamental
e a propria Constituicdo - principio da 6tima concretizacdo da norma), condicionado
a nova ideologia constitucional (ativismo judicial e da sistematica de freios e
contrapesos), a fim de conseguir tornar efetivo o direito subjetivo pretendido
(prerrogativa, liberdade, direito) ao se impetrar o mandado de injuncdo.?’

Portanto, o juiz ndo deve mais estar adstrito a idéia de que estaria violando o
Principio da separacdo dos poderes ao atuar com “criatividade” judiciaria. Isto
porque deve esse principio ser compreendido a luz da sistematica de freios e
contrapesos, em que um érgao do Poder deve ser fiscalizado e controlado por outro
orgao de Poder. Isto é, sob esta 6tica, 0 mandado de injungcéo deve ser interpretado,
de forma que a omissao do 6érgao legislativo seja contida e controlada pelo érgao
judiciario, ou seja, a partir da unido dos conceitos dos principios da prevaléncia da
Constituicdo com o principio do controle mutuo entre os poderes € que se faz
possivel compreender o instituto, pelo prisma da nova ideologia constitucional.?®

Na jurisprudéncia da Suprema Corte Constitucional, essa nova concepg¢ao do
mandado de injungédo, em que se demonstra uma original interpretacao do principio
da separacao dos poderes (pesos e contrapesos) e a idéia de ativismo judicial, todos
com fito de integrar o ordenamento juridico, preencher as lacunas, suprir as
omissdes, a partir da criacao do direito, pode ser vislumbrada, nos seguintes trechos
das decisobes judiciais:

Indaga-se: assentada esta premissa, segundo a qual o provimento
no mandado de injuncdo hd de ser um provimento delimitado
subjetivamente, podemos caminhar no sentido da prolacdo de uma
sentenga meramente declaratéria quanto a omissao do Congresso
Nacional?

A meu ver, nao!

A omissao é premissa do provimento judicial, mas esse provimento,
a meu ver, deve alcancgar o desiderato previsto no tocante ao proprio
instituto do mandado de injungéo; deve viabilizar o exercicio, em si,

do direito, porque sendo de mandado de injun¢do nao se tratara, no
caso, nem, tampouco, de uma sentenca harménica com esse

** CANOTILHO, J.J. Gomes, ob. cit., p. 357.
*” PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p.172/174
% PIOVESAN, Flavia, ob. cit., p. 170/171.
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instituto, mas de uma sentenca pertinente a acado direta de
inconstitucionalidade por omissao...

Peco vénia para, no caso, entender que 0 mandado de injungao tem
desfecho concreto, ndo implica simplesmente em uma vitéria de Pirro
para a impetrante. O mandado de injuncdo deve viabilizar o exercicio
de direito previsto na Carta.

Com isso, concluo pelo acolhimento do pedido e estabeleco os
requisitos que poderao vir a ser substituidos por uma outra legislacao
especifica, tomando de empréstimo o que se contém no CTN quanto
a imunidade relativa aos tributos e que beneficia as entidades
mencionadas no § 7° do artigo 195 da Carta.?® (Voto Ministro Marco
Aurélio Mello)

O mandado de injungao por ter carater substantivo, faz as vezes de
norma infraconstitucional ausente e integra o direito ineficaz, em
razao da auséncia dessa norma infraconstitucional, a ordem juridica,
assim na linha da licao de Celso Barbi, no sentido de que o Juiz cria
‘para o caso concreto do autor da demanda uma norma especial’, ou
adota ‘uma medida capaz de proteger o direito reclamado’.*®°

Por fim, diante da nova ideologia constitucional, o mandado de injungdo vem
sofrendo as alteracbes necessarias, com vistas a ndo tornar, hodiernamente, um
instrumento ineficaz (ao tentar garantir o direito subjetivo pretendido). Isto é, a partir
da sistematica de freios e contrapesos (o0 controle e fiscalizacao das funcdes dos
poderes), do ativismo judicial (“criacdo do direito” de acordo com a técnica da
hermenéutica constitucional), do poder-dever do Judiciario em prover efetividade
imediata do direito ou garantia constitucional (art. 52, §1°, da CF/88), o mencionado
instrumento acaba tornando garantia eficiente a luz dos delineamentos da nova
ideologia constitucional (concretiza o principio da prevaléncia da Constituicdo —
aplicabilidade/efetividade). Assim, pode-se desfechar tal conclusdo nos

ensinamentos de Sergio Bermudes e Celso Barbi, conforme vejamos:

Mediante a sentenca, que concede a injuncao o juiz nao se limita a
editar a norma regulamentadora faltante, emitindo, apenas, um
preceito, cujo descumprimento habilitara a parte a propor outra agao,
visando a tutela do seu direito (...). (...) Em outras palavras, e
sinteticamente, o juiz compde a lide; resolve o conflito, assegurando
desde logo, o direito, a liberdade, a prerrogativa, cujo exercicio a falta

2 M 232-RJ, STF, Pleno, j. 27.03.92. Revista Lex — Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, v.
167, p. 119-120. Trata da falta de norma regulamentadora do art.195, 7°, da Constituicao Federal, em
que o Supremo Tribunal Federal, deu ciéncia do estado de mora legislativa, estipulou prazo para que
fossem adotadas as providéncias necessarias para o cumprimento do dever constitucional de legislar,
sob pena, de vencido o prazo, sem que fosse adimplida a obrigacdo, a entidade impetrante gozasse
de imunidade tributaria.

% Temas de Direito Publico. Belo Horizonte: Del Rey, 1994, p. 170, apud, FARIA, Luiz Alberto Gurgel
de. Controle de Constitucionalidade na omisséo legislativa: instrumentos de protecao judicial e seus
efeitos. Curitiba: Jurud, 2001, p. 99
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da norma regulamentar tornava inviavel. Nao teria sentido o juiz
apenas enunciar a norma faltante, quando a injungdo se insere no
sistema constitucional de garantia.

(...)

Concedendo injungdes, os juizes de todas as instancias estarao
exercendo, normalmente, a jurisdigdo, atuando a vontade concreta
da lei, mediante sentencas suscetiveis de fazer coisa julgada
somente as partes entre as quais forem dadas, sem nenhuma
eficacia extravazante.

(...)

O mandado de injungéo foi posto no elenco dos direitos e garantias
fundamentais, exatamente, para assegurar a efetividade de direitos
que a carta politica ndo quis se esvaziassem de conteudo pratico
pela falta de norma regulamentadora. Por isso, seria absurdo negar
imediata eficacia ao mandado com o inaceitavel pretexto de que nao
existem mecanismos para a sua atuagao.*’

A férmula que parece mais adequada, e j& vem merecendo a
preferéncia dos que escreveram sobre o assunto (...) € a de o juiz
criar, para o caso concreto do requerente de MI, uma norma
especial, ou adotar uma medida capaz de proteger o direito do autor
da demanda. Essa solugéo estd de acordo com a fungéo tradicional
da sentenca, que € resolver o caso concreto levado ao Poder
Judiciario, mas limitando a eficacia apenas a esse caso, sem
pretender usurpar fungdes proprias de outro Poder.*?

Noutro norte, o Supremo Tribunal Federal, em suas decisbes, equiparava os
efeitos do mandado de injuncdo aos da acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao, isto &, havia em ambos os instrumentos constitucionais a constatacao de
uma omissao legislativa inconstitucional, que deveria ser resolvida através de uma
expedicdo de ordem judicial ao legislador para colmatar a devida omissao/lacuna. E
como nao é possivel conceber a idéia de dar as duas agdes mandamentais efeitos
idénticos, ou mesmo torna-los instrumentos ineficazes (ndo promover a efetividade
do direito tutelado), ndo foi outra a evidéncia da imprescindibilidade de modificacdes
neste ambito, pela 6tica da Corte Constitucional.

Desse modo, de acordo a nova ideologia constitucional (uma Constituicao
Dirigente no Estado Democratico de Direito), ndo deve mais a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao somente cientificar o érgdo moroso para que
adote as medidas necessarias, a fim de suprir a omissao (art. 103, § 2°, da CF/88)
inviabilizadora da eficacia de uma norma constitucional, bem como da propria

Constituicdo. Hodiernamente, com intuito de vislumbrar os principios da prevaléncia

81 BERMUDES, Sérgio. Mandado de Injuncao. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, vol.78, n.® 642, abril
1989, p.24/25

% BARBI, Celso Agricola. Mandado de Injuncdo. IN: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo (COORD).
Mandado de Segurancga e Injungdo. Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 391.
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da Constituicdo, da imediata aplicagdo dos direitos fundamentais, da o6tima
concretizacdo da norma constitucional e da garantia de protecéao judicial efetiva (art.
12, da CF/88), o Supremo Tribunal Federal vem modificando seus posicionamentos,
com vistas a nao so6 cientificar o 6rgdo moroso, mas também adotar medidas
normativas e concretizadoras (prazos e uso de leis similares — sentencas aditivas)
para a superacao de inconstitucionalidade. Assim, pode-se verificar no seguinte

trecho da decisao:

N&o se pode afirmar, simplesmente, que a decisdo que constata a
existéncia da omissao inconstitucional e determina ao legislador que
empreenda as medidas necessarias a colmatagdo da lacuna
inconstitucional nao produz maiores alteragdes na ordem juridica. Em
verdade, tem-se aqui sentenga de carater nitidamente mandamental,
que impde ao legislador em mora o dever, dentro de um prazo
razoavel, de proceder a eliminacdo do estado de
inconstitucionalidade.

O dever dos Poderes Constitucionais ou dos 6rgaos administrativos
de proceder a imediata eliminagédo do estado de inconstitucionalidade
parece ser uma das conseqiéncias menos controvertidas da decisao
que porventura venha a declarar a inconstitucionalidade de uma
omissao que afete a efetividade de norma constitucional

O principio do Estado de Direito (art. 19), a cldusula que assegura a
imediata aplicagdo dos direitos fundamentais (art. 5%, §1°) e o
disposto no art. 5%, LXXI, que, ao conceder o mandado de injuncéo
para garantir os direitos e liberdades constitucionais, impde ao
legislador o dever de agir para a concretizagdo desses direitos,
exigem agdo imediata para eliminar o estado de
inconstitucionalidade.

Considerando que o estado de inconstitucionalidade decorrente da
omissdo pode ter produzido efeitos no passado — sobretudo se se
tratar de omissao legislativa -, faz-se mister, muitas vezes, que o ato
destinado a corrigir a omissao indevida do legislador.

No caso em questao, a omissao legislativa inconstitucional produziu
evidentes efeitos durante esse longo periodo transcorrido desde o
advento da EC n. 15/96. Diante da inexisténcia da lei complementar
federal, varios Estados da federacao legislaram sobre o tema e
diversos municipios foram efetivamente criados ao longo de todo o
pais.

Municipios criados, eleicdes realizadas, poderes municipais
devidamente estruturados, tributos municipais recolhidos, domicilios
fixados para todos os efeitos da lei, etc.; enfim, toda uma realidade
fatica e juridica criada sem qualquer base legal ou constitucional. E
evidente que a omissao legislativa em relagdo a regulamentagao do
art. 18, §4°, da Constituicado acabou dando ensejo a conformacéo e a
consolidacao de estados de inconstitucionalidade que ndo podem ser
ignorados pelo legislador na elaboracéo da lei complementar federal.
Assim sendo, voto no sentido de declarar o estado de mora em que
se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas
necessarias ao cumprimento do dever constitucional imposto pelo
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art. 18, §4°, da Constituicao, devendo ser contempladas as situacoes
imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado
pela omisséo.

Nao se trata de impor um prazo para a atuagado legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixagdo de um parametro
temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses determinado
pelo Tribunal nas ADI n. 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis
estaduais que criam municipios ou alteram seus limites territoriais
continuem vigendo, até que a lei complementar federal seja
promulgada contemplando as realidades desses municipios.*®

Assim, conforme o julgado transcrito, o Supremo Tribunal Federal ndo sé
cientificou o érgdo moroso, para que adotasse as medidas necessarias, como
determinou prazo razoavel, para que o Poder Legislativo fizesse a lei adequada.
Ademais, em outros julgados, a “atuacéo” da Corte Constitucional se aperfeicoou, no
sentido de ndo so6 fixar prazo, como estipular que a sentenca tornasse titulo
executivo para a restituicao/perdas e danos, caso nao fosse cumprida a ordem
judicial de legislar. Tais medidas incrementadas pelo Estado-Juiz (porque esta fora
da literalidade da lei — ativismo judicial), portanto, acabam estabelecendo a chamada
sentenca aditiva ou modificativa (integram ou complementam o que ja foi estipulado
pelo Legislador ou ainda tornam uma solucdo constitucional obrigatéria que o
Tribunal deva fazer diante dos casos concretos).

Vé-se, pois, que tanto o mandado de injuncdo como a acao direta de
inconstitucionalidade  por omissdao  apresentam-se como  instrumentos
constitucionais, que vem se alterando consoante aos paradigmas da nova ideologia
constitucional, no intuito de garantir o direito subjetivo e proteger a ordem juridica.
Enfim, realmente pretendem os aludidos instrumentos, dar efetividade e
aplicabilidade a Constituicido e aos direitos nelas estabelecidos. Os julgados
recentes do Supremo Tribunal Federal, que conferem esse sentido, sdo os
Mandados de Injuncdo n.2 670 e 712 (julgado em 25/10/2007 — discutia-se a greve
no funcionalismo). Nestes a Corte Constitucional concedeu carater mandamental e
nao declaratério ao Mandado de Injuncéo, tudo com o intuito de garantir o exercicio
de direito previsto na Constituicdo, apesar da omissao do Legislativo.

Por isso, a aspiracdo social em alcancar a igualdade de oportunidade,
desembocada na igualdade material, instituidas no Estado Democratico de Direito

% ADI 3.682-3/ MT, STF, Rel. Min. Gilmar Mendes, D.J. de 06.09.2007. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor/pesquisarinteiroTeor.asp#resultado>. Acesso em: 28.10.08 as
17h10, p. 309 a 311.
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ou Estado Social ou ainda Estado Constitucional, dogmas da Constituicdo Dirigente
ou Constituicdo Social, fizeram desses aludidos instrumentos constitucionais, meios
eficazes a pretender proporcionar a justica social, desde que embasados na inédita
interpretacao do principio da separacao dos poderes e no ativismo judiciario apoiado
pela atividade de interprete constitucional (criando sentencas aditivas), que sao uns
dos varios paradigmas da nova ideologia constitucional.
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CONCLUSAO

A Constituicao Federal de 1988, também denominada de Constituicdo
Dirigente, foi construida a luz dos varios aspectos historicos acontecidos entre o
periodo do Estado Liberal de Direito até o Estado Democratico de Direito (nosso
modelo atual de Estado). E compreendida como um instrumento social que organiza
o exercicio do poder politico, define os direitos fundamentais e assenta as diretrizes
sociais a serem conquistadas pelo Estado. Por fim, € composta de um conjunto de
normas atributivas de direito, de organizacao e de conteudo programatico.

A efetividade e aplicabilidade das citadas normas constitucionais sao
analisadas de acordo a classificagdo ensinada por José Afonso da Silva. Isto €,
podem essas normas terem eficacia plena, contida ou limitada. A regra, ditada por
muitos doutrinadores e juristas, conforme abordado no desenvolvimento do trabalho,
€ para se observar a prescricdo dada ao art. 5%, §1°, da CF/88, que indica a idéia do
principio otimizador da maior eficacia possivel do direito ou garantia constitucional,
incitando a desnecessidade de atividade legislativa concretizadora.

A norma constitucional que depende de atividade concretizadora legislativa
para conquistar a efetividade e a aplicabilidade no mundo juridico e social, impde ao
Poder Legislativo o dever de cumprir com a sua funcao de agir (prestacao positiva)
e/ou ndo agir (prestacao negativa) diante da realidade dos fatos concretos. Caso
esse referido Poder ndo desempenhe seu dever de legislar ocorrerd a chamada
omissao legislativa inconstitucional, que é conceituada como toda auséncia de
medidas que inviabilizam a efetividade da norma constitucional e, por conseqiéncia,
a prépria Constituicao.

A citada inconstitucionalidade por omissdo ou omissao inconstitucional pode
ser classificada nas seguintes modalidades: acado/omissao, originaria/superveniente,
material/formal, absoluta/relativa e total/parcial. Os meios de controle a coibir essas
referidas omissdes, independente de qual modalidade se encontre, sdo a Acgao
Direta de Inconstitucionalidade por Omissao e o Mandado de Injuncdo, ambos
configurados como instrumentos de garantia constitucional.

O Mandado de Injungéo esta previsto no art. 5%, LXXI, da CF/88. Trata de uma
acao de controle incidental de constitucionalidade de omissbes dos poderes

constituidos, quando ha uma auséncia de norma regulamentadora que inviabiliza o
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exercicio do direito, bem como a aplicacdo da prépria Constituicdo. Possui como
objeto a finalidade de o Estado-Juiz suprir a lacuna legal no caso concreto, mediante
a criacao do direito. Esta criacdo se faz pela integracdo e complementacao do direito
normado (técnica da hermenéutica constitucional — ativismo judiciario), desde que
respeitando a vedacdo da producdo de norma geral e abstrata e os principios
constitucionais.

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao esta prevista no art. 103,
§2°, da CF/88. Trata de um instrumento de controle abstrato de constitucionalidade,
que visa a defesa da ordem juridica (defesa objetiva da Constituicdo). Possui como
objeto finalistico ndo sé cientificar o érgdo moroso, bem como impor medidas
normativas concretizadoras e eficazes (estipular prazos, por exemplo), a fim de que
viabilize a eficacia da norma constitucional e a aplicagdo da Constituicao Federal,
colmatando, por conseguinte, a omissdo inconstitucional. E pbe as aludidas
medidas dando ensejo a uma sentenga aditiva ou modificativa, porque integram ou
complementam o que ja foi estipulado pelo legislador.

Assim se figuram os referidos instrumentos constitucionais, a partir da nova
realidade constitucional instituida no Estado Democratico de Direito. Em “antigos”
julgados do Supremo Tribunal Federal a Acédo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo e o Mandado de Injungdo eram tratados pela Corte Constitucional como
duas acdes constitucionais “iguais” e de efeitos idénticos, isto é, como garantias
ineficazes para os legitimados.

Hodiernamente, a tendéncia das posi¢cées do Supremo Tribunal Federal
diante das omissdes legislativas é de pretender fazer com que o Estado-Juiz, em
sede de Mandado de Injuncdo e de Acao Direta de Inconstitucionalidade por
omissdo, adote em suas decisbes medidas concretas a satisfazer o exercicio do
direito tutelado, bem como dar efetividade e aplicabilidade a prépria Constituigdo. Ou
seja, nao pode mais ser deixado que dois instrumentos de garantia constitucional
continuem, em plena nova ideologia instituida no Estado Democréatico de Direito,
ineficazes.

Dessa forma, assume o Poder Judiciario sua funcédo de forma mais ativa, isto
€, consagra a ideologia do Estado Democratico de Direito, que destaca o
constitucionalismo social (Estado Interventor), vinculado na idéia de uma igualdade

como condicao de justica (igualdade material, de oportunidades). Ou seja, no caso
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das omissdes legislativas deve o Estado-Juiz, sob o paradigma da hermenéutica
constitucional, criar meios a efetivar a Constituicdo e os préprios direitos nela
estabelecido, buscando, por sua vez, que seja concretizado a justica social
(aspiracdes sociais presentes na Constituicao).
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