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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 inaugurou dois mecanismos de controle das omissdes
inconstitucionais, quais sejam, a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por omissdo e o
Mandado de Injuncdo. A Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao é modalidade de
controle concentrado de constitucionalidade e atua na defesa objetiva da Constituicdo. Por sua
vez, o0 Mandado de Injuncdo tem como objetivo proteger, pela via incidental, os direitos
subjetivos e as garantias individuais. Ambos os institutos visam possibilitar a efetividade das
normas constitucionais e o exercicio dos direitos fundamentais, obstados em razdo da inércia
do Poder Competente em regulamenté-los.

Palavras-chave: Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omissdo. Mandado de Injuncéo.
Efetividade das normas constitucionais.

INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta um universo amplo de normas
constitucionais de eficacia limitada, ou seja, que possuem eficacia indireta, mediata e reduzida
e dependem, portanto, de normatividade ulterior. Todavia, apesar de ja haverem passados
mais de 20 anos de sua promulgacdo, ainda persiste a falta de regulamentacdo dessas normas
constitucionais.

A falta de efetividade dos dispositivos constitucionais coloca em perigo a propria
ordem constitucional. As normas e especialmente os direitos fundamentais constantes na
Constituicdo devem ser concretizados e aplicados. Mas para isso, é necessario a atuagdo dos
orgdos e Poderes a quem foi incumbida a tarefa de regulamentar as normas constitucionais de
eficacia reduzida.

Com efeito, para assegurar o cumprimento do dever constitucional de emanar
provimentos normativos, a propria Constituicdo criou dois mecanismos de controle: a A¢do

Direta de Inconstitucionalidade por omissdo e 0 Mandado de Injuncé&o.
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O presente trabalho objetiva investigar como os mecanismos de controle criados pela
Carta Magna estdo sendo aplicados na tutela da Lei Maior, especialmente pelo Supremo
Tribunal Federal, 6rgdo guardido dos direitos e liberdades fundamentais previstos no texto
constitucional.

Devera ser verificado se os institutos Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
omissdo e 0 Mandado de Injungéo estdo conseguindo garantir a aplicabilidade das normas
constitucionais e a concretizacdo dos direitos fundamentais obstados em razdo da inércia
ilegitima do Poder Legislativo.

Para tanto, inicialmente, serdo abordados os principais aspectos dos mecanismos de
controle da omissé@o inconstitucional: Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omisséo e
Mandado de Injuncéo.

Em seguida, principalmente utilizando-se do método dialético e da coleta de
jurisprudéncia, serd realizado um estudo sobre a evolucdo da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, bem como os posicionamentos doutrinarios sobre os efeitos das decisGes
proferidas em sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omissdo e Mandado de

Injuncéo.

1. A INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO E OS MECANISMOS
DE CONTROLE CRIADOS PELA CONSTITUICAO DE 1988.

A Constituicdo Federal de 1988 possui normas constitucionais de eficacia plena,
contida e limitada. (SILVA, 1998).

As normas constitucionais de eficacia plena sdo aquelas aptas a produzir todos 0s
efeitos juridicos pretendidos pelo legislador constituinte. As normas constitucionais de
eficacia contida sdo aplicaveis, todavia, poderdo sofrer restricdo futura. Por sua vez, as
normas constitucionais de eficacia limitada dependem de normatividade ulterior, que lhes
confiram plena eficacia. (SILVA, 1998).

Dessa forma, verifica-se que o campo de incidéncia das omissdes legislativas
inconstitucionais situa-se nas normas de eficicia limitada, que exigem a atuacdo do Poder
Publico, para que sejam aplicaveis aos casos concretos. (PIOVESAN, 1995).

Com efeito, para sanar as omissdes inconstitucionais, que afetam a prépria ordem

constitucional, a Constituicdo Federal de 1988 inaugurou dois mecanismos de controle, quais



sejam a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omissdo e o Mandado de Injungéo.
(BARROSO, 2012).

2. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO (ADO)

2.1. CONCEITO E FINALIDADE DO INSTITUTO
O art. 103, §2°, da Constituicdo Federal, estabelece que:

“Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adogdo das
providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em
trinta dias”. (BRASIL, 1988).

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissédo, modalidade de controle
concentrado de constitucionalidade, almeja suprir as lacunas inconstitucionais que obstam a
eficacia das normas constitucionais. A ADO visa combater uma doenca, denominada pela
doutrina como sindrome da inefetividade das normas constitucionais. (LENZA, 2014,
grifo do autor).

Pretende-se com a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por omissdo assegurar a
aplicabilidade dos preceitos constitucionais, realizando a vontade do Constituinte.

Nesse sentido, importante transcrever os ensinamentos de Michel Temer:

A primeira afirmagdo que se deve fazer é aquela referente a finalidade desse
controle: é a de realizar, na sua plenitude, a vontade constituinte. Seja: nenhuma
norma constitucional deixara de alcancar eficdcia plena. Os preceitos que
demandarem regulamentacdo legislativa ou aqueles simplesmente programaticos
ndo deixardo de ser invocaveis e exequiveis em razdo da inércia do legislador. O que
se quer é que a inacdo (omissdo) do legislador ndo venha a impedir o auferimento de
direitos por aqueles a quem a norma constitucional se destina. Quer-se — com tal
forma de controle — passar da abstragdo para a concrecdo; da inacdo para a agéo; do
descritivo para o realizado. (TEMER, 2014, p. 52).

Destarte, a finalidade da Acéo Direta de Inconstitucionalidade por omisséo € impedir
que o siléncio do legislador impeca a efetividade das normas constitucionais e o pleno

exercicio dos direitos assegurados pela Carta Maior.

2.2. COMPETENCIA



O legislador néo estabeleceu grandes distingbes no controle abstrato de
constitucionalidade. O que diferencia, basicamente, a acdo direta de inconstitucionalidade
(ADI), a acdo declaratoria de constitucionalidade (ADC) e a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo (ADO) séo os pedidos. (BARROSO, 2012).

Entdo, nas trés hipdteses, o Supremo Tribunal Federal (STF) é o 6rgdo competente
para apreciar as agdes, nos termos do artigo 102, I, “a”.

Em ambito infraconstitucional, a lei 9.868/99 disciplinou a matéria, mas foi omissa
em relacdo a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por omissdo. Em outubro de 2009, a lei
12.063 entrou em vigor e acrescentou o capitulo II-A a lei 9.868/99, disciplinando
expressamente o processo e julgamento da ADI por omisséo. (BARROSO, 2012).

No plano estadual, apesar de ndo haver previsdo expressa, a doutrina tem aceitado

essa possibilidade, tendo em vista a autonomia reconhecida aos Estados.

2.3. LEGITIMACAO

O Poder Judiciario nao age de oficio, sendo assim, necessaria a provocacdo dos
legitimados extraordinarios, que atuam na defesa do interesse geral. (BARROSO, 2012).

O rol de legitimados para a propositura da Acéo Direta de Inconstitucionalidade e da
Acdo Declaratéria de Constitucionalidade esté previsto no artigo 103 da Constituicdo Federal.

Apesar do constituinte ndo estabelecer regras proprias para a propositura da ADO, o
Supremo Tribunal Federal se posiciona no sentido de que o dispositivo em comento se aplica
ao controle abstrato da omissdo. Esse entendimento foi confirmado pela lei 12.063/2009.
(LENZA, 2014).

Em relacdo ao tema, pontua-se que a Constituicdo de 1988 ampliou,
significativamente, o rol de legitimados para a propositura da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade. Isso acarretou um aumento consideravel no nimero de a¢des propostas
perante a Suprema Corte. (PIOVESAN, 1995).

Diante disso, o STF adotou uma interpretacao restritiva, no sentido de que a Mesa da
Assembléia Legislativa, o0 Governador de Estado e as confederagfes sindicais ou entidades de
classe de ambito nacional devem demonstrar a denominada pertinéncia tematica. (JUNIOR,
2013).

O Presidente da Republica, as Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados,
o Procurador Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e

os partidos politicos séo os legitimados ativos universais. Estes ndo precisam demonstrar a



relacdo existente entre a omissdo inconstitucional e a sua propria finalidade institucional.
(DIMOULIS; LUNARDI, 2011).

A exigéncia de comprovacdo do interesse juridico especifico na propositura da acao,
reflete a aproximacdo com as condi¢bes da acdo, tipicas dos processos subjetivos.
(BARROSO, 2012).

Em relacdo ao tema, necessario apontar as consideracdes feitas pela Flavia Piovesan:

A acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo é instrumento de tutela de direito
objetivo e, por isso, ndo ha que se exigir dos entes do artigo 103 a comprovagdo de
interesse juridico especifico, no ambito estritamente processual. Caso contrario,
estar-se-ia a converter um instrumento de defesa de direito objetivo em verdadeiro
instrumento de defesa de direito subjetivo, o que seria uma distor¢do juridica.
(PIOVESAN, 1995, p.101).

Por fim, necessario mencionar que o legitimado passivo é aquele a quem competia

regulamentar a norma constitucional. (BARROSO, 2012).

2.4.OBJETO

Primeiramente, cumpre mencionar que a omissdo a ser impugnada deve ser de
cunho normativo, sendo que o termo normativo abrange os atos gerais, abstratos e
obrigatorios de Poderes diversos daquele competente para elaborar o direito positivo.
(BARROSO, 2012).

Com efeito, além da inércia em editar os atos normativos primarios, também sera
suscetivel de controle, a omissdo em elaborar 0s atos normativos secundarios, de competéncia
do Poder Executivo (regulamentos, instrucdes e resolucbes) e Poder Judiciario (Regimento
Interno). (BARROSO, 2012).

2.5. PROCEDIMENTO

O procedimento para a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por omissdo esta
especificado no capitulo I1-A, da lei n. 9.868/99, incluido pela lei n. 12.063, de 27 de Outubro
de 2009. Salienta-se que o procedimento é substancialmente o0 mesmo da ADI genérica.
(BARROSO, 2012).

Conforme estabelece o artigo 12-B, inciso I, da lei n. 9.868/99, a petic¢do inicial
indicara a omissdo inconstitucional total ou parcial, quanto ao cumprimento do dever

constitucional de legislar ou quanto & adocdo de providéncia de indole administrativa. O



inciso Il, do dispositivo em comento, reza que a inicial deve indicar o pedido, com suas
especificagoes.

Importante mencionar que a peti¢do inepta, ndo fundamentada e a manifestamente
improcedente serdo liminarmente indeferidas pelo relator, cabendo o recurso de agravo da
deciséo que indeferir a inicial, nos termos do art. 12-C e parégrafo unico, da lei n. 9.868/99.

O artigo 12-E reza que aplicam-se as disposi¢des constantes na Secdo | do Capitulo
Il da lei n. 9.868/99, no que couber, ao procedimento da acao direta de inconstitucionalidade
por omissao.

Conforme dispde o artigo 6° da lei, o relator pedird informacBes aos 6rgdos ou
autoridades responsaveis pela edicdo da medida que tornaria efetiva a norma constitucional,
as quais deverdo ser prestadas no prazo de trinta dias. No mesmo prazo, os demais
legitimados para propor a acdo poderdo se manifestar por escrito, sobre o seu objeto, pedir a
juntada de documentos considerados Uteis para 0 exame da matéria e apresentar memoriais
(artigo 12-E, 81°, da lei n. 9.868/99).

Apdbs o decurso do prazo para informacdes, o Procurador-Geral da Republica terd
vista do processo, por quinze dias, nas agdes em que nao for autor (artigo 12-E, §3°). Uma vez
protocolada a peticédo inicial, ndo se admitir a desisténcia (artigo 12-D).

Por fim, salienta-se que, apesar de ndo haver um prazo especificado para a
propositura da acdo, necessario o transcurso de periodo temporal razoavel para configurar a
omiss&o inconstitucional. (CLEVE, 2000).

3. MANDADO DE INJUNCAO

3.1. ASPECTOS

Diferentemente da Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omissao, o Mandado de
Injuncdo surge como uma garantia constitucional concreta, que protege, pela via incidental, os
direitos subjetivos. (BARROSO, 2012).

O mandado de injuncdo foi concebido como instrumento de controle concreto ou
incidental de constitucionalidade da omisséo, voltado a tutela de direitos subjetivos.
Ja a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo foi ideada como instrumento
de controle abstrato ou principal de constitucionalidade da omissdo, empenhado na
defesa objetiva da Constituicdo. Isso significa que o mandado de injuncdo é uma
acdo constitucional de garantia individual, enquanto a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo € uma acdo constitucional de garantia da
Constituigdo. (JUNIOR apud LENZA, 2014, p. 1156).



O Mandado de Injungdo integra o titulo Il, referente aos Direitos e Garantias
fundamentais. Trata-se de verdadeiro remédio constitucional, delineado no art. 5°, inciso
LXXI, da Constituicdo Federal.

O dispositivo em comento estabelece que:

“Conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora
torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania” (BRASIL, 1988).

Assim, o Mandado de Injuncdo é um meio utilizado para garantir o exercicio dos
direitos fundamentais, obstados em razdo da inércia do Poder competente em regulamentar a
norma constitucional.

O Mandado de Injuncdo também é o instrumento de concretizacdo do principio
delineado no artigo 5°, §1°, da Constituicdo Federal. (SILVA, 2014).

Para a concessdao do Mandado de Injungdo, necessario estar presente uma relagédo
juridica de causa e efeito.

Nas palavras de Flavia Piovesan “A uma causa — a falta da norma regulamentadora —
a ordem juridica atribui uma conseqiéncia — a inviabilidade do exercicio de direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania”. (PIOVESAN, 1995, p. 117-118).

A caracterizagdo do nexo de causalidade que envolve esses dois elementos €
requisito condicionante & impetrabilidade do Mandado de Injungdo. (JUNIOR, 2013).

3.2. COMPETENCIA

A Constituicdo Federal define, nos artigos 102, I, “q”, e II, “a”, a competéncia do
Supremo Tribunal Federal para processar e julgar, originalmente, 0 mandado de injuncéo,
quando a elaboracdo da norma regulamentadora for atribui¢do do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma das
Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do
Proprio Supremo Tribunal Federal e julgar, em recurso ordindrio, 0 mandado de injuncédo
decidido em uma Unica instancia pelos Tribunais Superiores, se denegatdria a deciséo.

O artigo 105, inciso I, “h”, da Constituicdo Federal estabelece a competéncia do

Superior Tribunal de Justica para processar e julgar, originalmente, o mandado de injuncao,



quando a elaboracdo da norma regulamentadora for atribuicdo de Orgdo, entidade ou
autoridade federal, da administragéo direta ou indireta, excetuados os casos de competéncia
do Supremo Tribunal Federal e dos 6rgdos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da Justica
do Trabalho e da Justica Federal.

O artigo 121, 84°, inciso V, dispde sobre a possibilidade de recurso das decisbes dos
Tribunais Regionais Eleitorais quando denegarem o mandado de injuncao.

Os Estados poderdo instituir Mandado de Injuncdo, desde que observados o0s
parametros constitucionais, sendo que a competéncia sera definida na prépria Constituicéo
Estadual. (BARROSO, 2012).

3.3. LEGITIMACAO

Qualquer pessoa podera impetrar 0 mandado de injuncdo, desde que esteja sendo
impedida de exercer seus direitos, em razdo da auséncia de regulamentacdo da norma
constitucional. (LENZA, 2014).

E possivel, também, a propositura do Mandado de Injunc&o pelas entidades de classe
ou associativas e os sindicatos, na defesa dos direitos de seus membros ou filiados. O
Ministério Publico também podera ajuizar o Mandado de Injuncdo, quando difusos o0s
interesses a serem protegidos, nos termos da Lei Complementar n. 75/93, artigo 6°, inciso
VIII. (BARROSO, 2012).

Existem divergéncias sobre a legitimidade Passiva. De acordo com o primeiro
posicionamento, ela deve recair sobre a parte privada ou publica que suportaria o énus de
eventual decisdo favoravel. A segunda construcdo é no sentido de que o Mandado de Injuncéo
deve ser impetrado em face da autoridade ou Orgdo que descumpriu 0 mandamento
constitucional. Para a terceira posi¢do deve haver um litisconsércio passivo entre a autoridade
ou Orgdo omisso e a parte que ficaria incumbida de dar cumprimento a decisdo concessiva da
injuncdo. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011).

O Supremo Tribunal federal firmou entendimento no sentido de que a legitimidade
passiva recai somente sobre as pessoas estatais incumbidas da elaboragdo da norma
regulamentadora que viabilize o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Isso porque, o dever
constitucional de editar provimentos normativos é imputavel apenas ao Poder Publico.
(MORAES, 2014).



3.4. PROCEDIMENTO

O Supremo Tribunal Federal j& decidiu que o0 Mandado de Injuncdo é autoaplicével,
devendo ser utilizado, analogicamente, o rito do mandado de seguranca. O posicionamento da
Suprema Corte foi confirmado pela lei 8.038/90. (LENZA, 2014).

4. DECISAO FINAL E SEUS RESPECTIVOS EFEITOS

41 EFEITOS DA DECISAO PROFERIDA EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO.

4.1.1 PREVISAO CONSTITUCIONAL

Declarada a inconstitucionalidade por omissdo, o artigo 103, 8§2° da Constituicdo
Federal de 1988 prevé diferentes efeitos em se tratando da inércia do Poder Competente ou de
Orgdo Administrativo.

Em relacdo ao Poder Competente, a Constituicdo prevé que apenas sera dada ciéncia
para a adogdo das providéncias necessarias. J4 em relacdo ao Orgdo Administrativo, a Carta
Politica dispde que devera ser suprida a omissdo no prazo de trinta dias.

4.1.2 OMISSAO DO ORGAO ADMINISTRATIVO

Conforme supracitado, o artigo 103, 82° da Constituicdo Federal estabelece o prazo
de trinta dias para o Orgdo Administrativo adotar as providéncias necessarias, para tornar
efetiva a norma constitucional.

Questdo que merece ser pontuada é sobre a consequiéncia que advém do desrespeito
ao prazo fixado para o 6rgdo administrativo suprir a omissdo inconstitucional. A Constituicdo
ndo menciona qualquer consequéncia. Todavia, considerando que a decisdo passar a ter
carater mandamental, o agente pablico que ndo a cumpre podera incorrer em crime de
responsabilidade e responsabilizagéo disciplinar. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011).



4.1.3 OMISSAO DO PODER COMPETENTE

4.1.3.1 PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Na Acéo Direta de Inconstitucionalidade por omissdo n. 3.682, o Supremo Tribunal
Federal fixou o prazo razodvel de 18 meses para que o Congresso Nacional cumprisse a
imposicéo do artigo 18, §4°, da Constituicdo Federal.

O artigo 18, 84°, da Lei maior estabelece que:

A criacdo, a incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do
por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as popula¢des dos Municipios
envolvidos, apds divulgagdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 15, de
1996). (BRASIL, 1988).

Com efeito, em que pese o mencionado mandamento constitucional, o Poder
Legislativo manteve-se inerte em elaborar a Lei Complementar Federal, que regulamentaria a
criacdo de novos Municipios.

Assim, diante da desidia das Casas Legislativas, o Supremo Tribunal Federal
declarou o estado de mora do Congresso Nacional e fixou o prazo de 18 (dezoito meses) para
que fosse suprida a omissao.

Todavia, na propria decisdo, a Suprema Corte deixou consignado que ndo se tratava
de imposicdo de um prazo para o Poder Legislativo atuar, e sim de um parametro temporal
razoavel para a elaboracdo da Lei Complementar Federal.

A seguir a ementa da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade por omissao n. 3.682:

(...) 3. A omissdo legislativa em relagdo a regulamentacdo do art. 18, § 4° da
Constituicdo, acabou dando ensejo a conformagdo e a consolidacdo de estados de
inconstitucionalidade que ndo podem ser ignorados pelo legislador na elaboracéo da
lei complementar federal. 4. Acéo julgada procedente para declarar o estado de mora
em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18, § 4° da Constituicdo,
devendo ser contempladas as situagdes imperfeitas decorrentes do estado de
inconstitucionalidade gerado pela omissdo. N&o se trata de impor um prazo para a
atuacdo legislativa do Congresso Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro
temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal
nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais que criam
municipios ou alteram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a lei
complementar federal seja promulgada contemplando as realidades desses
municipios. (STF - ADI: 3682 MT, Relator: Min. GILMAR MENDES, Data de
Julgamento: 09/05/2007, Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: DJe-096 DIVULG 05-
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09-2007 PUBLIC 06-09-2007 DJ 06-09-2007 PP-00037 EMENT VOL-02288-02
PP-00277 RTJ VOL-00202-02 PP-00583).

Importante salientar que, conforme pode ser verificado na referida decisdo, além de
estabelecer um prazo razoavel para a atuacdo do Congresso Nacional, o Supremo Tribunal
determinou, ainda, que fosse contemplada a criagdo dos Municipios nascidos de forma
irregular, no periodo em que o Congresso Nacional deixou de atender ao comando
constitucional, esculpido no artigo 18, 84°, da Lei Maior.

A deciséo supramencionada foi parcialmente atendida, tendo o Congresso Nacional
editado a Emenda Constitucional n. 57, de 18 de dezembro de 2008:

Art. 1° O Ato das Disposic¢Bes Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido
do seguinte art. 96: Ficam convalidados os atos de cria¢do, fusdo, incorporagdo e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro
de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislacdo do respectivo Estado a
época de sua criacdo (BRASIL, 2008).

Em relacdo a Emenda Constitucional n°® 57/2008, o Supremo recentemente se
posicionou no sentido de que os atos de criagdo, fusdo, incorporacdo e desmembramento de
Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, foram convalidados,
apos a edicdo da referida emenda. (LENZA, 2014).

4.1.3.2. POSICIONAMENTO DOUTRINARIO SOBRE OS EFEITOS DA DECISAO

Em relacdo a solucdo trazida pela lei Maior para sanar as lacunas legislativas que
ferem a propria ordem constitucional, os doutrinadores acreditam que a medida é ineficaz,
pois ndo permite que o Poder Judiciario atue de forma concreta para sanar a omissdo
inconstitucional.

Luis Roberto Barroso discorre em suas obras “O Controle de Constitucionalidade no
Direito Brasileiro” e o “Direito Constitucional e a Efetividade de suas normas” que a Acao
Direta de Inconstitucionalidade por omissdo tornou-se um instituto de baixa eficécia, tendo
em vista que a mera ciéncia ao Poder Competente confere ao instituto apenas um efeito moral
e politico, ndo realizando como deveria a tutela objeta do ordenamento constitucional.
Menciona, ainda, que o dispositivo constitucional ndo estabelece qualquer consequéncia para
0 descumprimento da decisdo do Supremo Tribunal Federal que declare a
inconstitucionalidade por omissédo. (BARROSO, 2000, 2012).



Cumpre trazer a lume umas das formulas sugeridas, em estudo que antecedeu a
elaboracdo do Projeto da Comisséo de Sistematizagéo, que poderiam ser utilizadas para sanar

as omissoes inconstitucionais:

“Fixagdo de um prazo para a discussdo ¢ votagdo dos projetos que tenham por objeto
integrar 0os comandos constitucionais cujos efeitos estejam paralisados por falta de
regulamentacdo. Ao término deste prazo, o projeto seria incluido na ordem do dia,
obrigatoriamente, por determinado nimero de sessbes, ao termo das quais, se nao
houvesse sido apreciado, nenhum outro projeto poderia ser votado antes que sobre
ele se deliberasse”. (BARROSO, 2000, p. 173).

J& Pedro Lenza possui o0 entendimento de que a sentenca proferida em ADO tem
carater mandamental e que caso ndo seja elaborada a lei, poderdo advir consequéncias
processuais, inclusive, com a aplicacdo, por analogia, do art. 64 e seus paragrafos, com a ideia
de travamento de pauta ou, ainda, ser suprida a omissdo pelo préprio STF. Por fim, o ilustre
constitucionalista declara que “o que ndo da para aceitar é a inconsequente e desarrazoada
inertia deliberanti, manifestamente negligente e desidiosa, conforme reconheceu o Ministro
Gilmar Mendes”. (LENZA, 2014, p. 421, grifo do autor).

José Afonso da Silva leciona que o cardter mandamental da decisdo estd mais
evidente em relacdo ao 6rgdo administrativo. No entanto, ele também estd presente quando
ocorre a declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo do Poder Legislativo. (SILVA,
2014).

José Afonso da Silva propde, como solucdo para suprir a omissdo inconstitucional,
que a decisdo judicial estabeleca regra normativa sobre a matéria, até que o Poder Competente
elabore a lei regulamentadora. Assim, o principio politico da autonomia do legislador nao
estaria sendo violado e, por outro lado, a exigéncia do efetivo cumprimento das normas
constitucionais estaria sendo concretizada. (SILVA, 2014).

Dimitri Dimoulis e Soraya Lunardi se posicionam no sentido de que, caso 0 prazo
estabelecido pela Suprema Corte seja descumprido, a autoridade ndo sé se omite em relacdo a
imposicdo de atuacdo constitucional, como também descumpre ordem mandamental do
Supremo Tribunal Federal, viola os seus deveres funcionais e podera, portanto, ser
responsabilizada. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011).

Flavia Piovesan também trata do assunto omiss@es inconstitucionais em seu livro
“Protecao Judicial contra omissdes legislativas”. A Autora consignou em seu estudo que, a
sistematica proposta pelo legislador constituinte ndo assegura a efetividade das normas

constitucionais, considerando que ndo existe garantia de que o Poder Legislativo editard a



norma regulamentadora. Outrossim, caso seja omisso, ndo ha como impor qualquer sangdo ao
seu comportamento inconstitucional. (PIOVESAN, 1995).

Michel Temer observa que “Tudo indica que o constituinte patrio confia no
estabelecimento de mecanismos regimentais, internos no Poder Legislativo, capazes de
viabilizar o disposto na determinacéo judicial”. (TEMER, 2014, p. 53).

Clémerson Merlin Cléve menciona que o Constituinte poderia ter aproveitado as
potencialidades ja vislumbradas para as omissdes inconstitucionais. Deixa consignado, ainda,
gue mesmo a omissdo legislativa declarada inconstitucional pode caracterizar a
responsabilizacdo da pessoa juridica de direito publico quanto aos eventuais danos ocorridos.
(CLEVE, 2000).

Assim, verifica-se que a doutrina acredita que a mera ciéncia ao Poder

Competente, ndo traz as consequéncias pretendidas para o instituto.

4.2. EFEITOS DA DECISAO CONCESSIVA DO MANDADO DE INJUNCAO

Tanto a doutrina como a jurisprudéncia divergem acerca dos efeitos da deciséo
concessiva do Mandado de Injuncdo. Analisemos cada posicéao:

12 Posicdo concretista geral: O Supremo Tribunal Federal declara a
inconstitucionalidade da omissdo e, por meio de uma normatividade geral, implementa o
exercicio do direito obstado em razdo da inércia legislativa, até que a omissdo seja suprida
pelo Poder competente, sendo que essa decisdo produzira efeitos erga omnes. (MORAES,
2014).

2% Posicdo concretista individual direta: O Supremo Tribunal Federal promove a
aplicabilidade da norma constitucional somente para o autor do Mandado de Injuncdo. Ou
seja, somente este podera exercer o direito, liberdade ou prerrogativa constante no dispositivo
constitucional. A decisdo, portanto, tera efeito inter partes. Salienta-se, ainda, que, ao proferir
a decisdo, o Supremo diretamente implementa o exercicio da norma constitucional.
(MORAES, 2014).

3% Posicédo concretista individual intermediaria: O Supremo Tribunal Federal declara
a inconstitucionalidade da omisséo e fixa o prazo de 120 dias para que o Congresso Nacional
elabore a norma faltante. Terminado o prazo, sem que as Casas legislativas cumpram a
decisdo, o STF viabiliza o exercicio do direito ao autor da demanda. (MORAES, 2014).

42 Posicdo ndo concretista: O Supremo Tribunal Federal reconhece formalmente a

inércia do Poder Competente, devendo ser dada a ciéncia para que este elabore a norma



regulamentadora e promova a concretizacdo da norma constitucional. Cumpre salientar que,
de acordo com esse posicionamento, ndo h& que se falar em medidas judiciais que assegurem

o direito pleiteado pelo autor do remédio constitucional. (MORAES, 2014).

4.2.1 POSICIONAMENTO ADOTADO PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal adotou, por muito tempo, a posi¢cdo ndo concretista.
Assim, a concessdo do Mandado de Injuncdo apenas reconhecia a omissdo do Poder Publico
bem como dava ciéncia ao Poder competente para que regulamentasse a norma constitucional.
(MORAES, 2014).

Esse entendimento da Suprema Corte sofreu grande critica da doutrina, visto que o
Mandado de Injuncédo estaria sendo equiparado a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
omisséo.

Dessa forma, ndo haveria qualquer agdo constitucional para viabilizar o exercicio do
direito fundamental pleiteado pelo autor do Mandado de Injuncdo. Mas haveriam dois
remédios para reconhecer a inércia ilegitima e dar ciéncia ao Poder Competente para editar a
norma regulamentadora. (BARROSO, 2012).

A mencionada posicdo tem como precedente o MI 107-DF, cuja ementa segue

adiante:

(...) Em face dos textos da Constituicdo Federal relativos ao mandado de injuncéo, é
ele acdo outorgada ao titular de direito, garantia ou prerrogativa a que alude o artigo
50, LXXI, dos quais o exercicio estd inviabilizado pela falta de norma
regulamentadora, e acdo que visa a obter do Poder Judiciario a declaracdo de
inconstitucionalidade dessa omissao se estiver caracterizada a mora em regulamentar
por parte do Poder, 6rgdo, 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 semelhanga do que ocorre com a agao direta de inconstitucionalidade
por omisséo (artigo 103, 82°, da Carta Magna), e de que se determine, se se tratar de
direito constitucional oponivel contra o Estado, a suspensdo dos processos judiciais
ou administrativos de que possa advir para o impetrante dano que ndo ocorreria se
ndo houvesse a omissdo inconstitucional (...). (STF - MI: 107 DF, Relator: Min.
MOREIRA ALVES, Data de Julgamento: 23/11/1989, Tribunal Pleno, Data de
Publicagdo: DJ 21-09-1990 PP-09782 EMENT VOL-01595-01 PP-00001).

Essa solucdo proposta pelo Supremo Tribunal Federal se mostrava indcua, na
medida em que o Congresso ignorava a decisdo concessiva do Mandado de Injuncéo e
mantinha a inércia em promover a aplicabilidade das normas constitucionais. (MEIRELLES;
WALD; MENDES, 2010).



Ao longo dos anos, porém, continuaram a ocorrer criticas na doutrina e mesmo em
votos vencidos no STF. Fortaleceu-se a corrente que defendia a ideia de o préprio
Judiciario regular o direito prejudicado pela omissdo do Poder Legislativo, enquanto
perdurasse tal omissdo. SO assim se obteria uma decisdo eficiente no ambito do
mandado de injuncdo. (MEIRELLES, WALD, MENDES, 2010, p. 334).

Assim, a jurisprudéncia da Excelsa Corte avancou e passou a adotar a posicao
concretista individual intermediaria. (LENZA, 2014).

Com efeito, foi impetrado o Mandado de injuncdo 232 RJ, em razéo da falta de
regulamentacéo do artigo 195, §7°, da Constituicdo Federal de 1988. O artigo em comento
estabelece que: “S@o isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei”. (BRASIL,
1988).

Ao decidir o Mandado de Injuncdo 232, a Suprema Corte estabeleceu o prazo de 06
meses para que o0 Congresso Nacional cumprisse a Imposicdo constante no artigo 195, §7°, da
Constituicdo Federal, sendo que, transcorrido o prazo, sem que a omissdo fosse suprida, o
requerente passaria a gozar da imunidade requerida.

Cumpre transcrever a ementa do Mandado de Injungdo n. 232-RJ:

Mandado de injuncéo. - Legitimidade ativa da requerente para impetrar mandado de
injuncdo por falta de regulamentacdo do disposto no par. 7. do artigo 195 da
Constituicdo Federal. - Ocorrencia, no caso, em face do disposto no artigo 59 do
ADCT, de mora, por parte do Congresso, na regulamentacdo daquele preceito
constitucional. Mandado de injungdo conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido
para declarar-se o estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a
fim de que, no prazo de seis meses, adote ele as providencias legislativas que se
impoem para o cumprimento da obrigacéo de legislar decorrente do artigo 195, par.
7., da Constituicdo, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigacdo se
cumpra, passar 0 requerente a gozar da imunidade requerida. (STF - MI: 232 RJ,
Relator: MOREIRA ALVES, Data de Julgamento: 02/08/1991, TRIBUNAL
PLENO, Data de Publicacdo: DJ 27-03-1992 PP-03800 EMENT VOL-01655-01
PP-00018 RTJ VOL-00137-03 PP-00965).

Em relacdo a mudanca de posicionamento do Supremo Tribunal Federal,

interessante as consideragdes de Flavia Piovesan:

Com o despertar desta nova orientagdo jurisprudencial, advinda do julgamento do
MI 232-1, assume o Supremo Tribunal Federal um papel mais significativo no
processo de efetivacdo dos direitos constitucionais, recuperando no mandado de
injuncdo a funcdo de instrumento eficaz na tutela de direitos fundamentais.
(PIOVESAN, 1995, p.135).

No entanto, somente em 2007, o Supremo Tribunal Federal passou a dar concreta

efetividade ao instituto Mandado de Injuncéo.



Os Mandados de Injuncédo 670, 708 e 712 foram impetrados buscando assegurar o
exercicio do direito de greve pelos servidores, tendo em vista a auséncia de lei
regulamentando o artigo 37, inciso VI, da Carta Politica.

O mencionado dispositivo estabelece que “o direito de greve serd exercido nos
termos e nos limites definidos em lei especifica”. (BRASIL, 1988).

No julgamento dos mencionados Mandados de Injuncéo, o pretdrio Excelso declarou
a omissdao do Congresso Nacional em cumprir 0 mandamento constitucional, bem como
determinou a aplicacdo analdgica da lei que regulamenta o direito de greve no setor privado
(lei 7.783/89).

Importante salientar que a decisdo ndo se restringiu aos impetrantes, podendo ser
aplicada a todos os servidores. Destarte, pode-se afirmar que o Supremo passou a adotar a
posicao concretista geral. (LENZA, 2014).

Na referida decisdo, a Suprema Corte afirmou que ndo seria imposto qualquer limite
ao legislador quanto a regulamentagdo do direito de greve. Todavia, 0 Congresso Nacional
ndo poderia deixar de reconhecer direito previamente definido pela Constituicdo Federal.

Cumpre transcrever um trecho da ementa da decisdo proferida no M1 708-DF:

(...) 6.6. Em razdo da evolucdo jurisprudencial sobre o tema da interpretacdo da
omissdo legislativa do direito de greve dos servidores publicos civis e em respeito
aos ditames de seguranca juridica, fixa-se 0 prazo de 60 (sessenta) dias para que 0
Congresso Nacional legisle sobre a matéria. 6.7. Mandado de injungdo conhecido e,
no mérito, deferido para, nos termos acima especificados, determinar a aplicagdo das
Leis nos 7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acdes judiciais que envolvam a
interpretagdo do direito de greve dos servidores publicos civis. (STF - Ml: 708 DF,
Relator: Min. GILMAR MENDES, Data de Julgamento: 25/10/2007, Tribunal
Pleno, Data de Publicacdo: DJe-206 DIVULG 30-10-2008 PUBLIC 31-10-2008
EMENT VOL-02339-02 PP-00207 RTJ VOL-00207-02 PP-00471).

Ressalta-se, por fim, que o Supremo Tribunal Federal deixou consignado que o
legislador podera, futuramente, editar norma que acredite estar mais adequada a disciplina

desse direito constitucional.

4.2.2 Concretizagdo das normas definidoras de direitos fundamentais

A mudanca de entendimento da Corte Suprema teve a aprovagdo da doutrina
constitucionalista, tendo em vista que o Mandado de Injuncdo passou a dar efetividade as
normas constitucionais e concretizar os direitos fundamentais.

Em relacdo ao tema, o Pedro Lenza menciona que o STF estd regulando

provisoriamente o tema, até que o Poder Legislativo cumpra 0os mandamentos constitucionais



e concretize os direitos fundamentais. Afirma, ainda, que o Pretdrio Excelso estd obedecendo
a regra estabelecida no artigo 5°, 81°, da Carta Magna, que determina a aplicacdo imediata das
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais. (LENZA, 2014).

Por sua vez, Luis Roberto Barroso afirma que finalmente a Suprema Corte
atribuiu a0 Mandado de Injuncdo a potencialidade de afastar as omissdes inconstitucionais.
Ao conferir ao instituto eficicia erga omnes, mesmo com a auséncia de normas legais ou
constitucionais trazendo essa possibilidade, o retirou do limbo. (BARROSO, 2012).

Interessante as consideracdes de Dimitri Dimoulis e Soraya Lunardi:

Essa dinamizacdo do Mandado de Injungdo enfatiza o papel do Judiciario e d4 um
novo significado as Constituicdes dirigentes-reformadoras. O Judiciério torna-se
garante da efetividade das normas constitucionais, substituindo-se ao legislador. A
doutrina considerou essa evolugdo como “grande conquista para a cidadania
brasileira”. O certo ¢ que o STF confirmou sua atuacdo crucial no controle de
constitucionalidade das omissbes, provocando o comentado crescimento dos
Mandados de Injuncdo nos ultimos anos. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011, p. 387-
388).

Por fim, afirmam que essa mudanca de orientacdo demonstrou a superioridade
processual do Mandado de Injuncdo em relacdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
omissdo. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011).

Por sua vez, Hely Lopes Meirelles, Arnold Wald e Gilmar Ferreira Mendes
ressaltam que o entendimento que passou a prevalecer no Supremo Tribunal federal
possibilita a atuacdo concreta da Corte na efetivacdo das normas constitucionais, sem
significar violacdo ao principio da Separacdo dos Poderes. Outrossim, como se trata de uma
regulamentacdo proviséria do Judiciario, ndo estd configurada uma atividade verdadeiramente
legiferante por parte deste. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010).

Destarte, analisando as recentes decisdes da Suprema Corte, percebe-se que o
Poder Judiciario esta evoluindo para uma atuacdo concreta no controle das omissdes
inconstitucionais. Outrossim, o remédio instituido pelo legislador constituinte esta atingindo o

objetivo de assegurar o exercicio dos direitos, liberdades e prerrogativas da Constituicao.

CONSIDERACOES FINAIS

Com a presente pesquisa, conclui-se que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
federal estd evoluindo para uma atuacdo concreta do Poder Judiciério, diante da inércia

ilegitima e negligente das Casas legislativas.



Verificou-se que as decisbes proferidas em sede de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por omissdo ainda séo ineficazes, considerando que a simples ciéncia ao
Poder Competente ndo o obriga a legislar.

Ja em relacdo ao Mandado de Injuncdo, a Excelsa Corte esta conferindo eficacia ao
instituto. A atual jurisprudéncia do STF tem caminhado para o suprimento das omissoes
inconstitucionais bem como a concretizagdo dos direitos fundamentais.

O proprio artigo 5°, inciso LXXI, da Constituicdo Federal de 1988, que instituiu o
Mandado de Injuncdo, estabelece que o remédio deve ser concedido para viabilizar o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, & soberania e a cidadania.

Outrossim, o artigo 5°, §1°, da Constituicdo Federal prevé que as normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.

Assim, verifica-se que o Mandado de Injuncdo é o instrumento adequado para
promover a concretizagdo dos direitos e liberdades constitucionais obstados em razdo da
omissdo legislativa inconstitucional.

Ressalta-se, por fim, que o principio da separacdo dos poderes esculpido no artigo 2°
da Constituicdo Federal ndo deve ser considerado como um impedimento a efetivacdo do
Mandado de Injuncéo.

Isso porque, a competéncia de legislar continua sendo do Poder Legislativo, o Poder
Judiciario esta apenas regulando provisoriamente a matéria questionada em Mandado de
Injuncdo, até que sobrevenha a lei integrativa.

Outrossim, o artigo 2° da Carta Magna deve ser interpretado a luz da teoria
constitucional de “freios e contrapesos”. Portanto, a inércia ilegitima do Poder Legislativo
deve ser controlada pelo Poder Judiciario, para que seja assegurado o exercicio dos direitos,
liberdades e prerrogativas constitucionais, conforme preceitua o artigo 5°, inciso LXXI, da

Constituicao Federal.

REFERENCIAS
BARROSO, Luis Roberto. O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO
DIREITO BRASILEIRO. 6 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2012. 452 p.

. O DIREITO CONSTITUCIONAL E A EFETIVIDADE DE SUAS NORMAS.
4. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. 355 p.



BRASIL. Constituicdo (1988). CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL. 6. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

BRASIL. Emenda Constitucional n°® 57, de 18 de dezembro de 2008. Acrescenta artigo ao
Ato das DisposicBes Constitucionais Transitorias para convalidar os atos de criacéo,
fusdo, incorporacdo e desmembramento de Municipios. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, p.1, 18 dez. 2008.

BRASIL. Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento
da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal. 6. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.

BRASIL. Lei n° 12.063, de 27 de outubro de 2009. Acrescenta a Lei n29.868, de 10 de
novembro de 1999, o Capitulo I1-A, que estabelece a disciplina processual da acdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo. Diério Oficial da Unido, Brasilia, DF, p.1, 28 out.
2009.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acédo Direta de Inconstitucionalidade n°® 3682. Rel.
Ministro Gilmar Mendes. Mato Grosso. 09 maio 2007. Diério de Justica, 06 set. 2007, pp.
00037.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncédo n° 107. Rel. Ministro Moreira
Alves. Distrito Federal. 23 nov. 1989. Diério de Justica, 21 set. 1990, pp. 09782.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injung¢édo n° 232. Rel. Ministro Moreira
Alves. Rio de Janeiro. 02 ago. 1991. Diério de Justica, 27 mar. 1992, pp. 03800.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo n° 708. Rel. Ministro Gilmar
Mendes. Distrito Federal. 25 out. 2007. Diario de Justica Eletrdnico n° 206, 31 out. 2008.

CLEVE, Clémerson Merlin. A FISCALIZACAO ABSTRATA DA
CONSTITUCIONALIDADE NO DIREITO BRASILEIRO. 2 ed. Séo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2000. 484 p.

DIMOULIS, Dimitri; LUNARDI, Soraya. CURSO DE PROCESSO CONSTITUCIONAL:
Controle de Constitucionalidade e remédios constitucionais. Sdo Paulo:Atlas, 2011. 437 p.

JUNIOR, André Puccinelli. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL. 2 ed. So Paulo:
Saraiva, 2013.601 p.

LENZA, Pedro. DIREITO CONSTITUCIONAL ESQUEMATIZADO. 18 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2014. 1452 p.

MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. MANDADO DE
SEGURANCA E ACOES CONSTITUCIONAIS. 33 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010. 1015

p.

MORAES, Alexandre de. DIREITO CONSTITUCIONAL. 30. ed. Sdo Paulo:Atlas, 2014.
946 p.



PIOVESAN, Flavia C. PROTE(;AO JUDICIAL CONTRA OMISSOES
LEGISLATIVAS: Acdo Direta de inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncéo.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. 191 p.

SILVA, José Afonso da. APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS. 3
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. 270 p.

. CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL POSITIVO. 37 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. 934 p.

TEMER, Michel. ELEMENTOS DE DIREITO CONSTITUCIONAL. 24 ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2014. 239 p.



