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RESUMO

Com a Constituicdo de 1988 (CF), fortemente influenciada pelo constitucionalismo
lusitano, as omissdes inconstitucionais passaram a ser alvo de preocupagdo por parte do
Poder Constituinte Origindrio, porque, igualmente, afrontavam a for¢ca normativa do
discurso. Dessa forma, o mandado de injun¢do (MI), criacdo genuinamente brasileira e
previsto no art. 5°, LXXI, CF, ¢ a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao
(ADO), em sede de controle concentrado, por for¢a do art. 103, § 2°, CF, sdo os dois
mecanismos habeis a combater essa espécie de vicio. Passados, entdo, mais de vinte
anos da promulgacdo da CF, somente no ano passado, a Lei 12.063, de 27 de outubro
2009, veio trazer a regulamentacdo processual da ADO, principalmente, no tocante a
competéncia, aos legitimados, requisitos da peti¢do inicial, ao procedimento, a
possibilidade de concessdo de medida cautelar ¢ aos efeitos dessa agdo. O presente
trabalho, portanto, objetiva analisar esses aspectos processuais mencionados a luz dos
valores constitucionais, que estdo descritos na identidade constitucional brasileira, ¢ da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF), guardido méaximo do texto de 1988,
consoante o art. 102, caput, CF.

Palavras-chave: A¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo. Lei n. 12.063/2009.
Valores constitucionais. Omissdes inconstitucionais. Supremo Tribunal Federal.
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ABSTRACT

With the 1988 Constitution, strongly influenced by the Lusitanian constitutionalism,
omissions unconstitutional became the target of concern by the Constituent Power
Originating because, also defied the normative force of discourse. Thus, the writ of
injunction, creating a Brazilian and the art. 5, LXXI, CF, and the direct action of
unconstitutionality by omission in place of concentrated control by virtue of Art. 103, §
2, CF, both mechanisms are able to combat this kind of addiction. After then, more than
twenty years of the promulgation of the Constitution, only last year, Law 12.063 of 27
October 2009, came to bring the procedural rules of the direct action of
unconstitutionalitty, especially with regard to jurisdiction, legitimized the application
requirements, the procedure, the possibility of granting a precautionary measure, the
effects of that action. This study thercfore aims to analyze these procedural aspects
mentioned in the light of constitutional values, which are described in Brazilian
constitutional identity, and the jurisprudence of the Supreme Court, guardian of the text
than the 1988, according to art. 102, caput, CF.

Key-words: Direct action of unconstitutionality by omission. Law n. 12.063/2009.
Constitucionals values. Inconstitucionals omissions. Supreme Court.
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1 INTRODUCAO

O texto constitucional, inegavelmente, apds a 2* Guerra Mundial, em
especial mediante o resgate dos valores para o mundo juridico, passou a ser considerado
um sistema aberto de principios e regras, em que se consagram, além das fungdes
estatais, os direitos fundamentais, uma ordem axioldgica objetiva, consoante explica
Luis Roberto Barroso'. No Brasil, por exemplo, Virgilio Afonso da Silva® informa que
o Direito Constitucional, sobretudo o anterior a CF, sempre foi um “direito
constitucional da organizagdo estatal”.

Com efeito, o desenvolvimento da chamada jurisdi¢do constitucional foi
inevitavel, ante a supremacia e hierarquia das normas constitucionais ja apregoadas por
Hans Kelsen. Surgiram, portanto, Tribunais Constitucionais que buscavam, em suma,
concretizar os mandamentos constitucionais pela afericdo da compatibilidade dos
dispositivos infraconstitucionais com esses valores. Assim, a jurisdi¢do constitucional,
na Europa Ocidental, abarca dois ramos, a saber: o das liberdades, que envolve os
direitos fundamentais, ¢ o da forma orgénica, responsavel, essencialmente, pelo controle
de constitucionalidade, sobre a qual se detém a analise feita aqui.

Dessa forma, por forca, principalmente, do constitucionalismo lusitano, a
inconstitucionalidade por omissdo, um vicio que decorre da inobservancia do dever
especifico de legislar ou da mora na implementacao de determinada politica publica, por
exemplo, seja total, seja parcial, comecou a ser combatida pelos ordenamentos juridicos,
ja que, igualmente, negava a forca normativa do discurso constitucional.

Na ordem patria, o MI (art. 5°, LXXI, CF) e a ADO (art. 103, § 2°, CF)
foram os dois instrumentos idealizados pelo Poder Constituinte Origindrio para
combater essa espécie de vicio. O primeiro em sede de controle difuso, ao passo que o
segundo, cujos aspectos processuais serdo o objeto, sobretudo, do estudo desenvolvido,

na via concentrada.

" BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizaciio do direito (o triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-9-
MAR%C3%870-2007-LUIZ%20ROBERTO%20BARROSO.pdf>. Acessado em 09 de abril de 2010.

2 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restricdes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 66.
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Com base nesses assentos, este texto tenciona, justamente, abordar os
valores constitucionais, transportados para a identidade constitucional brasileira, com
base nos ensinamentos de Michael Rosenfeld’, e sua relacdo com os aspectos
processuais trazidos recentemente pela Lei n. 12.063, de 27 de outubro de 2009, na
efetivacdo dos direitos fundamentais, notadamente, os sociais.

Finalmente, serd analisada a jurisprudéncia do STF ante a novel legislacdo,
bem como se a retromencionada lei refor¢ou ou ndo a for¢ca normativa do discurso

constitucional de 1988.

> ROSENFELD, Michael. A identidade do sujeito constitucional. Traducio de Menelick de Carvalho
Netto. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003.
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2 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

2.1 Breves notas sobre o controle de constitucionalidade

Inicialmente, a ideia de tutela da ordem constitucional é posterior a nogdo de
protegdo do Estado’, pois, durante a formacdo das monarquias nacionais, por volta dos
séculos XV e XVI, fortaleceu-se, primeiramente este ideario, para que, em seguida, a
partir do primado da lei e, consequentemente, do surgimento do Constitucionalismo
Moderno, que remonta, provavelmente, aos séculos XVII e XVIII, passassem a se
definir os contornos da garantia do Estado Constitucional.

Nessa linha de raciocinio, Hans Kelsen®, ao propor que o ordenamento
juridico assumisse a forma escalonada, cujo topo seria ocupado pelo texto
constitucional, norma fundamental hipotética e norma positiva suprema que regula a
criagdo das demais legislagdes®, sedimentou, pelo menos no primeiro instante, a nogao
de supremacia constitucional formal e, logicamente, da necessidade de aferigcdo
constante da compatibilidade do regramento infraconstitucional com os preceitos
adotados na Constitui¢do.

Além disso, é oportuno destacar, igualmente, que Norberto Bobbio’, quando
demonstrou as caracteristicas do ordenamento juridico, quais sejam, a unidade,
coeréncia e completude, esclareceu, no tocante ao primeiro atributo, que as normas de
um sistema juridico ndo se apresentam em igual plano, mas sdo unificadas mediante a
norma fundamental. Ha, ainda, a existéncia de limites materiais e formais, que

condicionam a elaboragdo das leis, sempre em consonancia com a legislag@o superior.

4 CANOTILHO, José J oaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicio. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 887.

5 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo de Jodo Baptista Machado. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2006.

6 Jos¢ Afonso da Silva (2009, p. 39) explica que uma das concepgdes de Constituicdo é, justamente, a
juridica, pensada por Hans Kelsen. Assim, o vocabulo Constituicdo é entendido em dois sentidos, a saber:
um logico-juridico, j4 que esta significa a norma fundamental hipotética, cuja fungdo ¢é servir de
fundamento logico transcendental de validade, e um juridico-positivo, que equivale a norma positiva
suprema, conjunto de normas que regula a criagdo de outras normas, lei nacional no seu mais alto grau.

" BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Tradugio de Maria Celeste Cordeiro Leite dos
Santos. 10. ed. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1999.
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Tragadas as premissas iniciais acerca da tematica, objeto desse topico, €
inegavel que o controle de constitucionalidade somente passou a ter maior relevancia
nos cenarios juridicos apés a Segunda Guerra Mundial®, quando a Constituigdo, bem
como a dignidade da pessoa humana, um dos valores primordiais dos ordenamentos
juridicos atuais e fonte ética de onde brotam todos os direitos fundamentais’, se
apresentaram como imprescindiveis para o retorno dos valores para o mundo do
Direito'’, os quais sdo positivados ao longo do discurso constitucional.

Dessa forma, Luis Roberto Barroso'' ensina que o Neoconstitucionalismo
ou Neopositivismo, movimento, em suma, que surgiu, notadamente na Alemanha e
Italia e, depois, se espalhou pela Europa Continental, e corresponde a esse retorno da
for¢a normativa da Constituigdo'?, do resgate dos valores das comunidades politicas, da
hermenéutica constitucional, do reconhecimento da normatividade dos principios,
possui na Segunda Guerra o seu marco historico.

Aliado a isso, embora alguns doutrinadores defendam a ideia de que teria
sido verificada na Grécia Antiga a primeira no¢do do desenvolvimento de um controle
de constitucionalidade, ¢ inegavel que somente com o surgimento das constituigdes
escritas e do reconhecimento da supremacia constitucional, seja formal, seja material,
pela vinculagdo dos poderes publicos ao discurso constitucional, ¢ possivel se falar em

afericdo da constitucionalidade das leis e dos atos normativos'’.

¥ Leciona Cristina Queiroz, na obra Direito constitucional: as instituigdes do estado democratico e
constitucional, (2009, p. 285), que “a racionaliza¢do do controle juridico do poder apresenta-se como uma
das componentes do Estado de Direito do post-guerra”.

’ MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo IV. 4. ed. Portugal: Coimbra Editora,
2008, p. 197. Nesse mesmo sentido, MAGALHAES FILHO, Glauco Barreira. Hermenéutica e unidade
axiolégica da Constituicio. 3. ed. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004, p. 124 e 125.

19 Segundo Miguel Reale, em Licdes preliminares de direito, (2004, p. 65-68), o fenémeno juridico
deve ser compreendido em sua estrutura tridimensional, composta por fato, valor € norma. No mesmo
sentido, Arnaldo Vasconcelos, em Teoria da norma juridica (1986, p. 09) esclarece que “o Direito se
constitui de fato, de valor e de norma. Portanto, ndo pode o fendmeno juridico ser apanhado, em sua
integridade, sendo através da visualizagdo desses elementos em conjunto”.

' BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizaciio do direito (o triunfo tardio
do direito constitucional no Brasil). Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-9-
MAR%C3%870-2007-LUIZ%20ROBERTO%20BARROSO.pdf>. Acessado em 09 de abril de 2010.

2" Acerca da forca normativa da Constituicdo, vide HESSE, Konrad. A for¢ca normativa da
Constituicio. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991.

13 Conforme Clémerson Merlin Cléve, em A fiscalizagfio abstrata de constitucionalidade no direito
brasileiro (1995, p. 23) sdo considerados pressupostos do controle de constitucionalidade: a) existéncia
de uma Constitui¢do formal; b) compreensdo da Constitui¢do como lei fundamental (rigidez e supremacia
constitucionais; distingdo entre leis ordindrias e leis constitucionais) e ¢) previsdo de pelo menos um
orgdo dotado de competéncia para o exercicio dessa atividade. No mesmo sentido, vidle CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003,
p. 890-892.
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A jurisdi¢do constitucional, consoante ensina Marcelo Cattoni'®, na Europa
Ocidental, apresenta dois grandes setores de atuacdo, a saber: a) o da garantia dos
direitos fundamentais ou jurisdi¢do constitucional das liberdades e b) o da garantia da
Constitui¢do, a qual envolve os conflitos de competéncia e o controle de
constitucionalidade propriamente dito ou jurisdi¢do constitucional organica.

Com suporte nessa delimitagdo, este ensaio ficara adstrito a analise da
jurisdicdo organica, especialmente no que tange ao novel tratamento conferido pelo
ordenamento juridico brasileiro a inconstitucionalidade por omissdo, bem como a sua
relagdo com os valores constitucionais e a jurisprudéncia do STF.

Assim, no proximo topico, serdo abordadas as duas principais formas de
controle jurisdicional de constitucionalidade desenvolvidas, a saber: difusa e

concentrada’.

2.2 Modelos de controle jurisdicional de constitucionalidade: difuso e concentrado

O controle jurisdicional da constitucionalidade, como j& assinalado, ¢ um
dos pilares da no¢do moderna de Estado Constitucional, porquanto, mediado por esse
mecanismo, o discurso constitucional consegue se firmar como norma suprema e
vinculante. Reforga-se, portanto, a for¢a normativa da Constituigao.

Destarte, existem dois modelos, realizados de maneira repressiva, para a
afericdo da compatibilidade das normas infraconstitucionais com o texto constitucional,
quais sejam, a forma difusa ou por via de excecdo e a concentrada ou abstrata.

Em relagdo a primeira, esta teve como principal marco histérico o caso

Marbury versus Madison, no ano de 1803, em que o juiz John Marshall da Suprema

Corte dos Estados Unidos reconheceu, sobretudo, a supremacia da Constituigcdo sobre as

Y OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni. Direito processual constitucional. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2001, p. 201-202. Ainda na li¢do do mesmo autor, este informa que a classifica¢do acima
trazida ndo estd imune a criticas. Além disso, no Brasil, “se todo 6rgdo do Poder Judicidrio ndo s6 pode
mas deve, como atividade tipica e fungdo intrinseca a jurisdi¢do brasileira, apreciar alegacdes que
explicitamente se referem a Constituicdo, podemos dizer que todo o Judicidrio brasileiro ¢ competente
para exercer jurisdi¢do em matéria constitucional, toda a jurisdi¢do € jurisdi¢do constitucional”.

15 Ressalta-se, desde Jj4, que ndo sera analisada a questdo referente aos possiveis Orgdos que poderdo
desenvolver o controle de constitucionalidade ou o momento dessa aferi¢do, pois a abordagem sera
restrita ao controle jurisdicional.
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atividades legislativas e administrativas estatais, bem como a necessidade da
interpretagdo judicial das normas constitucionais'®.

Dessa forma, a formag¢do do constitucionalismo ianque, com a
independéncia perante a Metropole inglesa, diversamente do modelo francés, ndo
representou uma ruptura dréstica no sistema vigente, pois os estadunidenses ja haviam
incutido a nocdo de soberania popular para garantir a legitimacdo democratica das
fungdes estatais'’.

Entdo, o fenémeno do judicial review, embora somente tenha sido
definitivamente incorporado pela decisdo do juiz Marshall, demonstrou a possibilidade
conferida ao Poder Judiciario de verificar a aplicacdo da Constituicdo, agora entendida
como a lei suprema de Direito Positivo, e ndo somente um documento dotado de valor
politico superior.

Qualquer 6rgdo do Poder Judiciario, entdo, tem, diante do caso concreto e
incidentalmente, a possibilidade de deixar de aplicar certo dispositivo de lei ou ato
normativo, por entender que esse seja inconstitucional. Ainda, a funcionalidade desse
modelo, consoante explica Clémerson Cléve'®, reside no principio do stare decisis, uma
vez que as decisdes da Suprema Corte, a despeito de serem dadas no caso concreto,
vinculam os demais 6rgdos judiciais, por isso possuem efeito erga omnes.

A via concentrada'®, como as denominagdes ja denunciam, ¢ aquela forma
de controle de constitucionalidade iniciada na Austria, em 1920, sob a influéncia do
pensamento kelseniano®’, com a criagdo do primeiro Tribunal Constitucional, na qual se

objetiva expurgar da ordem juridica a norma in abstracto maculada de

' O pronunciamento do juiz Marshall nesse caso pode ser consultado em:
<http://www.constitution.org/ussc/005-137a.htm>. Acessado em 27 de maio de 2010.

"7 DINIZ, Marcio Augusto de Vasconcelos. Constitui¢io e hermenéutica constitucional. 2. ed. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2002, p. 107-108.

'8 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 53.

" Adianta-se que existem cinco formas para o exercicio do controle de constitucionalidade abstrato
adotados pela Constituigdo de 1988, a saber, acdo direta de inconstitucionalidade, acdo declaratoria de
inconstitucionalidade, agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, argui¢do de descumprimento de
preceito fundamental e representacdo interventiva.

* Paulo Bonavides, em Curso de direito constitucional, (2008, p. 301), explica que “a idéia de
constituir um Orgdo jurisdicional que enfaixasse toda a competéncia deciséria em matéria de
constitucionalidade — o sistema de ‘jurisdicdo concentrada’ — partiu de Kelsen e se positivou na
Constitui¢do austriaca de 1° de outubro de 1920, de que foi abalizado inspirador”. No mesmo sentido,
ROCHA, Maria Elizabeth Guimaraes Teixeira ¢ MEYER-PFLUNG, Samantha Ribeiro. “O controle
abstrato nas agdes diretas de inconstitucionalidade genérica e interventiva na Constitui¢do brasileira de
1988”. Revista Latino-Americana de Estudos Constitucionais, Belo Horizonte, n. 7, jan./jun. 2006, p.
144.
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inconstitucionalidade, a qual sera, diferentemente da fiscalizagdo concreta, o objeto
principal da relacdo juridica.

Percebe-se, portanto, que a evolugdo do controle de constitucionalidade no
continente europeu aconteceu, em relagdo ao dos Estados Unidos, com um atraso de
mais de um século, contado desde a decisdo do Chief Justice Marshall até a criacdo do
Tribunal Constitucional Austriaco, porquanto vigorava a supremacia do Parlamento e
do dogma da lei*!. Assim, o Poder Legislativo, ao se fundar na soberania popular,
deveria estar imune a fiscalizag¢@o, porque todos os seus atos se presumiam legitimos.

Com essas nog¢oes fixadas, abordar-se-a a evolugdo historico-constitucional
do controle de constitucionalidade no ordenamento juridico patrio, a fim de serem

compreendidos os atuais paradigmas do sistema de verificagdo desenvolvido.

2.3 Evolucao histérico-constitucional do controle de constitucionalidade no Brasil

Ao ser feito um breve panorama histérico da evolugdo do controle de
constitucionalidade na ordem juridica brasileira, vislumbra-se a no¢ao de que, durante o
periodo imperial, a Constituicdo de 1824 ignorou esse mecanismo, pois, além de adotar
a teoria do poder moderador, o qual concedia poderes ilimitados ao imperador de
sobrepujar todas as outras fungdes governamentais ao seu bel-prazer, foi intensamente
influenciada pelo constitucionalismo inglés e francés, os quais ndo se preocupavam a
priori com a fiscalizagdo dos atos legislativos®.

Com a proclamagdo da Republica do Brasil, em 1889, foi necessaria a
elaboracdo de um novo discurso constitucional, fortemente influenciado pela doutrina

estadunidense. Na célebre frase de Aristides Lobo®, “o povo assistiu bestializado,

*!' Durante o periodo liberal, no qual o Estado era o fantasma que atemorizava o individuo, na ligio de
Paulo Bonavides, na obra Do estado liberal ao estado social, (2007, p. 40), a legalidade, consoante
Eurico Bitencourt Neto, “é¢ um dos elementos identificadores do novo regime instaurado a partir das
revolugdes liberais”, por isso a relevancia do Parlamento em todo o Estado Liberal e a desconfianca na
funcgao jurisdicional.

2 Acerca do poder moderador, o art. 98 da Constituigio de 1824 expressava: “o Poder Moderador ¢ a
chave de toda a organizacdo politica, e é delegada privativamente ao Imperador, como Chefe Supremo da
Nagdo, e seu Primeiro Representante, para que incessantemente vele sobre a manutencdo da
Independéncia, equilibrio e harmonia dos mais poderes politicos”.

3 Frase retirada de um artigo escrito por Aristides Lobo, no Rio de Janeiro, em 1889.
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atonito, surpreso, sem conhecer o que significava. Muitos acreditavam sinceramente
estar vivendo uma parada”, em razdo, justamente, da auséncia de sentimento
constitucional comumente presente na elaboragdo dos textos constitucionais no Brasil.

Assim, foi introduzido o controle de constitucionalidade difuso a ser
realizado pelo Poder Judiciario, mas, como o sistema juridico brasileiro ainda ndo havia
se libertado das caducas mazelas da monarquia, desenvolveu um timido controle
corrompido pela classe dominante. Ha de ser ressaltada a criagdo do STF, o qual recebia
a competéncia maxima, em grau recursal, de decidir acerca do controle de
constitucionalidade das leis federais e estaduais, o que ainda ndo configurava uma
fiscalizagdo concentrada®.

Ja a Carta de 1934, a qual representou “um documento de compromisso
entre o liberalismo e o intervencionismo™”, ja que trouxe, por exemplo, um titulo
referente & ordem econdmica e social, acrescentou ao texto anterior, segundo Ronaldo
Poletti®®, as seguintes contribui¢des ao controle: a) a interposicio de recurso
extraordindrio das decisdOes das causas decididas pelas justicas locais em tUnica ou
ultima instancia, quando se questionasse a vigéncia ou validade de lei federal em face
da Constitui¢do (art. 76, III); b) determinava que os tribunais s6 poderiam declarar a
inconstitucionalidade pelo voto da maioria de seus membros (art. 179)*; ¢) atribui ao

Senado a competéncia de suspender a execugio de lei declarada inconstitucional®; d)

# Segundo Emilia Viotti da Costa, na obra O Supremo Tribunal Federal e a constru¢do da cidadania,
(2006, p. 24), pelo Decreto 510, de 22 de junho de 1890, que estabeleceu uma Constitui¢do Provisoria da
Republica dos Estados Unidos do Brasil, o governo dispds sobre a criagdo, composi¢do e competéncia do
STF. O art. 56 da CF/1891 dispunha que o referido tribunal seria composto de quinze ministros, dentre
cidadaos de notavel saber e reputagdo, elegiveis para o Senado, a serem nomeados pelo Presidente da
Republica, sujeitando a nomeacdo ao Senado. Referida autora leciona que a primeira composi¢do de
ministros a qual participou do STF pertencia a geragdo que nascera na década da Independéncia, bem
como eram homens experientes e que haviam participado ativamente da magistratura do periodo imperial,
ao reforgar aquilo dito acima acerca do comprometimento da nova republica com o velho regime
monarquico. Para maiores informagdes sobre o Regimento Interno do STF de 1891, vide
<http://www.stf.jus.br/arquivo/biblioteca/Regimentolnterno/R11891/1891>.pdf.

** SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 82.
% POLLETIL Ronaldo. Constitui¢des brasileiras: 1934. Brasilia: Senado Federal e Ministério da Ciéncia
e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2001, p. 50-51.

2 No atual discurso, a clausula de reserva de plenario se encontra no art. 37, CF, bem como a simula
vinculante n. 10 informa que viola o supramencionado dispositivo, quando 6rgao fraciondrio de Tribunal
declara, no todo ou em parte, a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do poder publico, porque a
competéncia ¢ do pleno ou do 6rgdo especial. Esse procedimento seguird o rito previsto nos arts. 480 a
482, CPC.

** E relevante ressaltar, desde ja, que a suspensdo pelo Senado Federal de lei declarada inconstitucional
por decisdo definitiva do STF (art. 52, X, CF), consoante Gilmar Mendes, encontra-se obsoleta. Assim, a
Unica razao para a existéncia do instituto tem fundamentos unicamente historicos, ja que teve inicio na
Constituicdo de 1934, quando havia a concep¢do de uma rigida separagdo dos poderes. Atualmente, no
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obrigatoriedade dos Estados de se constitucionalizarem com a observancia de
determinados principios, sob pena de intervencdo federal e e) arrolou, dentre os direitos
individuais, a possibilidade de impetracdo de mandado de seguranga contra atos de
autoridades, fundados em lei inconstitucional.

Com a decretacdo do Estado Novo, em 1937, o autoritarismo politico e a
hipertrofia das fungdes do Poder Executivo permearam o cenario constitucional, e
ocorreu um retrocesso no sistema de afericdo dessa compatibilidade. O art. 96,
paragrafo unico, CF/1937, por exemplo, permitia que o Presidente da Republica, mesmo
quando declarada a inconstitucionalidade de certa legislagcdo, pudesse, quando aquele
julgasse ser a lei necessaria ao bem-estar do povo, a promoc¢do ou defesa do interesse
nacional de alta monta, submeté-la, novamente, ao exame do Parlamento. Destarte, caso
o Parlamento confirmasse, por dois tercos dos votos, em cada uma das Camaras, a
validade da legislagdo, ficaria sem efeito a decisdo do Tribunal. H4, portanto, sem
qualquer duavida, um desrespeito ao equilibrio e a harmonia que devem nortear as
fungdes estatais.

A Constitui¢do de 1946 assemelhava-se bastante a de 1934 ¢, em razdo da
instabilidade externa, teve duracdo breve, no entanto, previu novamente a representagio
interventiva, cuja titularidade foi outorgada ao Procurador-Geral da Republica, o qual
atuaria consoante as disposi¢cdes previstas no art. 7°, VII c/c art. 8°, paragrafo Unico,
CF/1946). A emenda n. 16, de 26 de novembro de 1965, institui no Brasil o controle de
constitucionalidade por via concentrada, o que produziu um grande avango na fungéo do
STF, ao ser criado o exame de inconstitucionalidade por via de agao.

Com o advento da Ditadura Militar, porém, esses avangos somente seriam
efetivamente notados com a Redemocratizagdo, em 1988.

Entdo, a CF, fortemente influenciada pelas correntes europeias, sobretudo a
portuguesa, além de ter ampliado o rol de legitimados para a ADI (art. 103, CF), a
previsdo da Advocacia-Geral da Unido como defensor do texto impugnado (art. 103, §
3°, CF), demonstra maior preocupa¢do com a tendéncia denominada de objetivacdo do

controle de constitucionalidade®.

HC 82.959 / SP, o Min. Gilmar Mendes proferiu voto no sentido de que a atuagdo do Senado se restringia
apenas a publicidade da decisdo do STF, embora nem sempre a referida Casa Legislativa suspenda a lei
como decidir a Corte.

* Fernando Luiz Ximenes Rocha, em Controle de constitucionalidade das leis municipais (2003, p.
76), leciona que, embora o texto constitucional tenha inovado no tocante a necessidade de citagcdo do
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Nessa linha de raciocinio, hd uma primazia do controle a ser exercido por
uma Corte Constitucional, com as competéncias adstritas apenas para o julgamento de
questdes essencialmente constitucionais, sem que haja, portanto, o envolvimento de
interesses meramente subjetivos. Na licdo de Fredie Didier Jr., Paula Braga e Rafael
Oliveira®®, a propositura da ADI ¢ ADC leva a instauragio de um processo
eminentemente objetivo, uma vez que ndo existem partes em litigio, ndo subsiste o
contraditdrio cléassico.

Assim, embora o STF néo assuma o papel de Corte Constitucional’’, podem
ser identificadas recentes modificagdes que procuram aproxima-lo, notadamente, da
feicdo do Tribunal Federal Alem&o, como a simula vinculante (art. 103-A, CF c¢/c Lei
n. 11.417/2006) e a necessidade de demonstragdo da repercussdo geral no recurso
extraordinario (art. 102, § 3°, CF c/c art. 543-A e segs, CPC).

Finalmente, como uma das principais inovagdes apresentadas, a
inconstitucionalidade por omissdo, consoante sera analisada no proximo topico, passou
a ser alvo de preocupac@o do sistema constitucional patrio. Serd combatida tanto pelo

MI quanto pela ADO.

Advogado-Geral da Unido, “na realidade, essa preceituacdo ha de ser interpretada sistematicamente,
entendo-se que a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido ndo serd, necessariamente, em defesa do ato
impugnado, caso conclua que este fere de maneira incontestavel disposicdo da Lei Maior, pois, destarte,
estaria afrontando sua propria consciéncia juridica e, acima de tudo, a ordem constitucional que lhe
compete defender como advogado, cidaddo e agente publico”. No mesmo sentido, vide SOUZA, Michelle
Amorim Sancho Souza. O papel do advogado-geral da unido no controle de constitucionalidade
concentrado. Revista Themis. Vol. 05, jan/jul. 2007, p. 210-226.

 DIDIER JR. Fredie, BRAGA, Paula Sarno ¢ OLIVERIA, Rafael. Aspectos processuais da acdo direta
de inconstitucionalidade e da agdo declaratoria de inconstitucionalidade. In: DIDIER JR., Fredie (Org).
Acoes constitucionais. 4. ed. Bahia: Juspodivm, 2009, p. 416.

3! Compactua-se com o posicionamento esposado por Francisco Gérson Marques de Lima, no capitulo 3
da sua obra O STF na crise institucional brasileira — estudos de casos: abordagem interdisciplinar da
sociologia constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
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3 INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

3.1 Conceito e espécies de inconstitucionalidades

, . . . 32 .
Segundo a classica defini¢do de Jorge Miranda™ acerca do conceito de
inconstitucionalidade, tem-se que:

(...) constitucionalidade e inconstitucionalidade designam conceito de

relag@o: a relagdo que se estabelece entre uma coisa — a Constitui¢ao — e outra

coisa — um comportamento — que lhe estd ou ndo conforme, que cabe ou nio

cabe no seu sentido, que tem nela a sua base ou ndo (...) Nao se trata de

relagdo de mero carater 16gico ou intelectivo. E essencialmente uma relagao

de carater normativo e valorativo, embora implique sempre em um momento

de conhecimento. Ndo estio em causa simplesmente a adequagdo de uma

realidade a outra realidade, de um quid a outro quid ou a desarmonia entre
este e aquele acto, mas o cumprimento ou ndo de certa norma juridica.

Dessa forma, o comportamento adotado pelas fungdes estatais deve sempre
se encontrar em consonancia com o discurso constitucional vigente, ou seja, com 0s
valores ali positivados. Existem casos, no entanto, em que iSSO ndo ocorre, por isso a
necessidade de se combater no ordenamento juridico esse vicio. Ha ainda, conforme se
vera adiante, o fato de que a inércia em relagdo a feitura de certo ato também constitui
conduta inconstitucional. Refor¢a-se, entdo, a idéia de que “por inconstitucionalidade
devera entender-se o ndo cumprimento da Constitui¢do, por ac¢do ou omissdo, por parte
dos érgdos do poder publico™”.

A partir dessa breve definicgdo, o estudo das espécies de
inconstitucionalidades facilitard uma maior compreensdo da matéria abordada. Entdo,
podem ser citadas aquelas atinentes ao conteudo — inconstitucionalidade material — e a
observancia dos procedimentos — formal ou organica —; a por agdo e por omissdo; a
superveniente e, por fim, as relativas as normas constitucionais originarias.

A inconstitucionalidade material ou substancial, como afirmado logo acima,

diz respeito a incompatibilidade do contetido da lei ou do ato normativo editado com as

32 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo VI. 3. ed. Portugal: Coimbra Editora,
2008, p. 09-10.

3 QUEIROZ, Cristina. Direito constitucional: as instituicdes do estado democrético e constitucional.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 294.
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regras e os principios insculpidos na Constitui¢do™. Ainda, segundo Jorge Miranda®’, a
inconstitucionalidade material envolve, igualmente, a aferi¢do do desvio de poder ou do
excesso do Poder Legislativo.

Ja a formal ou orginica®® estd relacionada com a observancia dos
procedimentos de feitura de certa lei, a exemplo brasileiro, pois, caso nio seja
respeitada a maioria absoluta dos votos para a aprovagdo de uma lei complementar (art.
47, CF c/c art. 69, CF), estar-se-a diante de um afronta ao texto constitucional, a qual
ndo podera ser tolerada pela ordem constitucional’’ ou, ainda, quando ndao houver
obediéncia a iniciativa prevista no discurso™.

Seguidamente, a inconstitucionalidade por a¢do acontecerd quando o Poder
Publico, na feitura de uma lei ou de um dado ato normativo, descumprir os preceitos

emanados da Constituicdo. Nota-se que a legislacdo infranconstitucional e os atos s@o

3 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires ¢ BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direitos constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1063.

¥ MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo VI. 3. ed. Portugal: Coimbra Editora,
2008, p. 43-46.

% Nio sera feita distingiio entre inconstitucionalidade formal e organica. Para maiores informagdes sobre
o tema, vide CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacao abstrata de constitucionalidade no direito
brasileiro. S3do Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 31-32 e QUEIROZ, Cristina. Direito
constitucional: as institui¢des do estado democratico e constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2009, p. 296-297.

37 Reforga-se acerca da recepcdo, que, nesse momento, vigorara o principio do tempus regit actum, ou
seja, sera observado o procedimento formal adotado pelo texto constitucional vigente quando a lei foi
elaborada; bastando verificar, pois, para a ocorréncia do supracitado fendomeno, se a legislagdo
infraconstitucional se encontra materialmente em consonancia com 0s novos anseios constitucionais.

* Ressalta-se que a jurisprudéncia do STF nio admite que, embora tenha havido usurpagio da iniciativa
reservada, a sangd@o posterior do chefe do Poder Executivo ndo convalida o ato, pois este esta eivado de
inconstitucionalidade ~ formal. Nesse sentido, vidle EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MINEIRA N. 13.054/1998. EMENDA PARLAMENTAR.
INOVACAO DO PROJETO DE LEI PARA TRATAR DE MATERIA DE INICIATIVA DO CHEFE
DO PODER EXECUTIVO. CRIACAO DE QUADRO DE ASSISTENTE JURIDICO DE
ESTABELECIMENTO  PENITENCIARIO E SUA INSERCAO NA  ESTRUTURA
ORGANIZACIONAL DE SECRETARIA DE ESTADO. EQUIPARACAO SALARIAL COM
DEFENSOR PUBLICO. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E MATERIAL. OFENSA AOS
ARTS. 2°, 5°, 37, INC. [, I, X E XIII, 41, 61, § 1°, INC. I, ALINEAS A E C, E 63, INC. I, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. Compete privativamente ao
Chefe do Poder Executivo a iniciativa de leis que disponham sobre as matérias previstas no art. 61, § 1°,
inc. II, alineas a e c, da Constituigdo da Republica, sendo vedado o aumento das despesas previstas
mediante emendas parlamentares (art. 63, inc. I, da Constitui¢do da Republica). 2. A atribuigdo da
remuneracdo do cargo de defensor publico aos ocupantes das fungdes de assistente juridico de
estabelecimento penitencidrio € inconstitucional, por resultar em aumento de despesa, sem a prévia
dotagdo orcamentaria, e por ndo prescindir da elaboragdo de lei especifica. 3. A san¢@o do Governador do
Estado a proposicao legislativa ndo afasta o vicio de inconstitucionalidade formal. 4. A investidura
permanente na fung¢ao publica de assistente penitencidrio, por parte de servidores que ja exercem cargos
ou fungdes no Poder Executivo mineiro, afronta os arts. 5°, caput, e 37, inc. I e II, da Constitui¢do da
Republica. 5. Agao direta de inconstitucionalidade julgada procedente. (STF, ADI 2113 / MG, Rel. Min.
Cérmen Lucia, j. 04/mar/2009).
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presumivelmente constitucionais — principio fundamental da constitucionalidade das
leis — a fim de garantir a seguranga do sistema juridico. Essa presuncdo ¢, no entanto,
jus tantum ou relativa, por isso é possivel, segundo a dic¢do do art. 102, I, CF, a
propositura de ADI genérica ou ADC, ambas regidas pela Lei n. 9.868/1999, e a ADPF
(art. 103, § 1°, CF c/c Lei n. 9.882/1999)”. Trata-se, portanto, de um “tipo de
inconstitucionalidade positiva, que se traduz na pratica pela desconformidade de um
acto juridico-publico com a Constitui¢do ou os principios nela consagrados*®”.

O vicio por omissdo, diversamente, pressupde a inércia da funcdo estatal,
imbuida do dever de atuag@o descrita no proprio texto constitucional. Decorre, portanto,
“de uma lacuna inconstitucional, ou do descumprimento da obrigagdo constitucional de

legislar*!”

. Destarte, o discurso constitucional determina que certo comportamento
legislativo seja adotado ou uma medida de indole administrativa seja tomada, mas, de
maneira total ou parcial, o preceito constitucional ndo ¢ cumprido, o que enseja,
portanto, comprometimento flagrante da forga normativa da Constituigio**.

Existe, entdo, no primeiro caso, uma inobservancia do dever especifico de
legislar, que ¢ précondicio para a existéncia da omissio legislativa inconstitucional®.
No tocante, por exemplo, a implementacdo de politicas publicas, o 6rgdo encarregado
de realiza-la, por forca de mandamento constitucional, ndo a concretiza ou a regula de

maneira deficitaria.

¥ Lembra-se, em linhas gerais, o fato de que tanto a ADC quanto a ADI somente possuem como objeto
de impugnacdo leis ou atos normativos posteriores a promulgacdo da CF, ao passo que, na ADPF, a Lei n.
9.882/1999, em seu art. 1°, I esclarece que caberd a referida agdo “quando for relevante o fundamento da
controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou municipal, incluidos os
anteriores a Constituicao”.

* QUEIROZ, Cristina. Direito constitucional: as institui¢des do estado democratico e constitucional.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 295.

“' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gonet. Curso de direito
constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1060.

* Konrad Hesse, em A for¢a normativa da Constituicio (1991, p- 15), demonstra que a “Constituicao
real” e “Constitui¢do juridica” estdo em uma relagdo de coordenagdo. Elas condicionam-se mutuamente,
mas nao dependem pura e simplesmente uma da outra. Ainda que ndo de forma absoluta, a Constitui¢ao
juridica tem significado proprio. Dessa forma, embora o discurso constitucional, em seu art. 7°, XXI,
contemple a possibilidade de aviso prévio proporcional ao tempo de servigo, tal direito devera ser
regulamentado pelo legislador, porque, caso contrario, ndo poderd ser usufruido por seus titulares.
Vislumbra-se entdo o comprometimento dessa forga ha pouco aludida.

“ NETO, Eurico Bitencourt. Mandado de injuncio na tutela de direitos sociais. Bahia: Juspodivm,
2009, p. 45. Ainda sobre esse dever de legislar, explica o mencionado autor que deve ser afastado, desde
j4, o entendimento de que toda auséncia de lei conduz a uma omissdo legislativa inconstitucional. Esta
somente ocorrerd quando houver um descumprimento de uma vinculagdo feita ao legislador pela propria
Constituicdo, a fim de concretiza-la.
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Assim, o art. 103, § 2°, CF instituiu a ADO e o art. 5°, LXXI, CF, o MI,
ambos inovagdes do Constituinte de 1988, que procuram combater essa espécie de
inconstitucionalidade no ordenamento péatrio**. O primeiro & objeto do controle
concentrado, cujos aspectos processuais, regulados pela Lei n. 12.063/2009, serdo
estudados ao longo desta monografia e sua relagdo com os valores constitucionais ¢ a
jurisprudéncia do STF, ao passo que o segundo atuara em sede de via difusa.

Ademais, embora haja mecanismos eficazes no combate a essa espécie de
inconstitucionalidade, consoante sera analisado, o Poder Publico e, até mesmo, a
sociedade, pouco tém feito para a efetivacdo das normas constitucionais, ante a
auséncia, provavelmente, de um sentimento juridico coletivo, o qual possa impulsionar
a realizagdo dos anseios sociais, correspondentes, por conseguinte, aos valores de todos
os membros compreendidos naquela coletividade.

Em seguida, ndo ¢ adotada a tese da inconstitucionalidade superveniente,
uma vez que o STF compreende que o direito pré-constitucional, quando ndo
compativel materialmente com a nova Constituicdo, ¢ revogado do ordenamento
juridico®.

Por fim, no Brasil, ndo é concebida, igualmente, a tese de Otto Bachof
acerca das normas constitucionais originarias serem consideradas inconstitucionais,
somente sendo admitido o controle com relacio as emendas ja promulgadas®.

Apos essas consideragdes acerca das espécies de inconstitucionalidade, sera
abordada a aplicabilidade das normas constitucionais, mediante o estudo das duas
principais teorias adotadas atualmente no Brasil, juntamente com sua relagdo com a

inconstitucionalidade por omissao.

* Consoante ja afirmado, a previsdo da inconstitucionalidade por omissdo na ordem constitucional
brasileira advém da influéncia exercida pelo constitucionalismo lusitano. Dessa forma, o art. 283°, CRP
traz I. A requerimento do Presidente da Republica, do Provedor da Justica ou, com fundamento em
violacdo de direitos das regides autonomas, dos presidentes das assembleias legislativas regionais, o
Tribunal Constitucional aprecia e verifica o ndo cumprimento da Constitui¢do por omissdo das medidas
legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais e II. Quando o Tribunal verificar
a existéncia de inconstitucionalidade por omissdo, dard disso conhecimento ao 6rgdo legislativo
competente.

* Vide STF, RE 353508 AgR / RJ, Rel. Min. Celso de Mello, j. 15/mai/2007.

* Nesse contexto, é preciso ressaltar que as clausulas pétreas, na ligio de Ingo Sarlet, mostram-se como a
identidade constitucional de determinado povo, por isso ser o referido autor contrario a teoria da dupla
revisdo. Destaca-se, ainda, o fato de que, igualmente, enseja inconstitucionalidade quando determinada
emenda procura abolir o significado das clausulas pétreas, sejam elas explicitas (art. 60, § 4°, CF), sejam
implicitas, como o caso dos direitos sociais.
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3.2 Aplicabilidade das normas constitucionais e a relacio com a

inconstitucionalidade por omissiao

3.2.1 Classificacdo de José Afonso da Silva

Inicialmente, ¢ relevante esclarecer que todas as normas constitucionais sao
dotadas de eficacia, porque “todas elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre
uma inovagdo da ordem juridica preexistente a entrada em vigor da Constituicdo a que
aderem e a nova ordenagdo instaurada*’”.

Com amparo nessa premissa, adotar-se-a, nesse topico, a classificacdo
proposta por José Afonso da Silva, a qual ¢ amplamente aceita pelo STF*. Vale lembrar
que outros autores, como Maria Helena Diniz ¢ Luis Roberto Barroso”, também se
detiveram ao estudo dessa tematica, contudo, sera analisada primeiramente essa
classificacdo, para apds ser feita a critica, tendo por base a licdo de Virgilio Afonso da
Silva, a qual melhor se compadece aos atuais conhecimentos acerca da eficicia e
aplicabilidade dos direitos fundamentais.

Dessa forma, as normas constitucionais podem ser de eficacia plena, contida
e limitada™’.

A primeira delas, conforme a nomenclatura denuncia, possui, desde a
entrada em vigor do texto constitucional, aplicabilidade direta, imediata e integral de
seu conteudo. Nao precisam, portanto, de normatividade ulterior que lhes restrinja ou
regulamente a sua abrangéncia. Pode-se mencionar como exemplo as normas referentes

as competéncias da Unido, elencadas no art. 21, CF.

7 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2001, p. 81.

48 Exemplificativamente, na simula 7, ¢ feita men¢@o a norma anteriormente prevista no art. 192, § 3°,
CF, a qual estava condicionada a sua eficicia a elaboragdo de uma lei complementar. Trata-se,
inegavelmente, como se vera nos moldes dessa classificagdo, de uma norma de eficacia limitada.

% Para maiores esclarecimentos acerca das diversas classificagdes, vide SILVA, Virgilio Afonso da.
Direitos fundamentais: contetido essencial, restri¢des e eficacia. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 215-218
¢ BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da Constitui¢ao brasileira. 9. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009.

% SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 5. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2001, p. 86.
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Seguidamente, tem-se as de eficacia contida, que possuem aplicabilidade
direta, imediata, porém ndo integral, uma vez que a legislacdo infraconstitucional, a
propria Constituicdo, ou até mesmo motivos de ordem social, os bons costumes ¢ a paz
social poderdo reduzir a esfera de incidéncia dessas normas. E concedido, pois, ao
Poder Publico a discricionariedade para a sua redugdo. Ressalta-se que, enquanto nao
houver tido a materializagdo da restricdo do conteido normativo, essa norma sera
aplicada integralmente. Uma ilustragdo bastante elucidativa ¢, quando no art. 5°, XII,
CF, ao dispor acerca da liberdade em relagdo ao desenvolvimento de qualquer trabalho,
oficio ou profissdo atendidas as qualificagdes que a lei estabelecer, o fato de a OAB
exigir a realizagdo do exame de Ordem para que os bacharéis em Direito possam estar
aptos ao exercicio da advocacia, ndo constitui violagdo alguma a esse dispositivo (art. 8,
IV, Lei n. 8.906/1994)".

Finalmente, as de eficacia limitada ou reduzida dizem respeito aqueles
dispositivos cujo conteido serda regulado por uma legislacdo integrativa
infraconstitucional. Dividem-se em normas de principio institutivo ou organizativo52 e
programaticas. A primeira delas “contém esquemas gerais, um como que inicio de
estruturagdo de instituigdes, 6rgdos ou entidades™”, como ocorre no art. 18, § 2°, CF, o
qual trata acerca do processo de criagdo dos territorios por meio de lei complementar. A
outra divisdo traz, em suma, anseios sociais, politicos de uma determinada sociedade,
isto ¢, aquilo que, realmente, foi almejado pelo Poder Constituinte Origindrio para as
geracOes futuras.

Nesse sentido, as normas programaticas, sobre as quais serdo feitas algumas
reflexdes, uma vez que, por pertencerem ao género de normas de eficacia contida, sdo
passiveis de ndo ser concretizadas imediatamente pelo legislador infraconstitucional ou
pela funcdo executiva, por isso haver o reconhecimento do vicio de

. . . . © o~ r o+ 5
inconstitucionalidade por omissdo somente quanto a essa espécie .,

5! Lembra-se ainda que, no RE 511.961/SP, sob a relatoria do Min. Gilmar Mendes, ficou assentado que
violaria a liberdade profissional prevista no art. 5°, XII, CF, a exigéncia de diploma de nivel superior,
registrado pelo Ministério da Educacdo, para o exercicio da profissdo de jornalismo.

2 Segundo José Afonso da Silva, essa espécie ainda pode se subdividir em normas impositivas ou
facultativas.

> SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 5. ed. Sio Paulo: Malheiros,
2001, p. 123.

% Esclarece, nesse contexto, Valeschka e Silva Braga, no artigo intitulado Acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncéo: reflexdes a luz do direito comparado, que
“somente as normas constitucionais de eficacia limitada sdo suscetiveis de promover a sangdo pela inércia
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’

E inegavel, pois, que ¢ adotado, na ordem juridica patria, um
. . . . 155 ..
constitucionalismo social™ e dirigente, baseado, por exemplo, em uma ordem
econdmica mista™, na qual se tutela, por exemplo, tanto a livre iniciativa quanto os
valores sociais do trabalho (art. 1°, IV, CF). O dirigismo constitucional, entdo, é uma
caracteristica da propria nogdo de Estado Social’’, bem como surge com o
T . A 1158 . ~ 59
constitucionalista portugués Canotilho™ o qual defendia a nog¢ao de que™:
(...) as normas programaticas constitucionais sobre direitos sociais,
econdmicos, culturais seriam capazes de obrigar o legislador a criar as

respectivas leis ordindrias que fixassem as prestagdes positivas e o Poder
Executivo a oferecer os servigos e prestacdes para realizagdo dos preceitos

constitucionais.

Entdo, tantos os direitos & prestagio em sentido amplo quanto os sociais®
demandam a realizagdo de uma atividade estatal, a fim de que o titular do direito

subjetivo possa usufrui-lo em toda a sua integralidade. Seriam, portanto, em sua grande

do legislador, afinal, as normas de eficicia plena e contida produzem efeitos desde a sua entrada em
vigor”.

* LIMA, Francisco Gérson Marques de. O STF na crise institucional brasileira — estudos de casos:
abordagem interdisciplinar de sociologia constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 39.

* BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 1244.
Na mesma temaética, vide GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constitui¢io de 1988. 13. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2008.

57 Embora o Estado Social jé apresente contornos de crise, Luisa Cristina Netto, na obra Os direitos
sociais como limites materiais a revisao constitucional (2009, p. 28), esclarece que “pode-se sustentar
que, atualmente, os elementos da socialidade e da democracia tornaram-se indissocidveis no seio do
Estado Social”. Além disso, Vambert Di Lorenzo, em Teoria do estado da solidariedade: da dignidade
da pessoa humana aos seus principios corolarios, (2010, p. 12), esclarece, no contexto dessa crise, que
suas razdes sdo institucional, fiscal e, sobretudo, de racionalidade ético-politica.

8 KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor: 2002, p. 67.
Acerca do significado da Constituicdo dirigente e demais estudos, vide CANOTILHO, Jos¢ Joaquim
Gomes. Constituicio dirigente e vinculacio do legislador: contribui¢do para a compreensdo das
normas constitucionais programaticas. Coimbra: Editora Coimbra, 1983.

* Hodiernamente, o constitucionalista portugués acima mencionado passa, pela a adogio de um
“constitucionalismo moralmente reflexivo”, a defender a crise do dirigismo constitucional. Acerca desse
tema, vidle CANOTILHO, José Joaquim Gomes. “Brancosos” e interconstitucionalidade: itinerarios
dos discursos sobre a historicidade constitucional. Portugal: Almedina, 2006 ¢ KRELL, Andreas J.
Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos de um direito
constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor: 2002, p. 68.

% Segundo Cristina Queiroz, na obra Direitos fundamentais sociais: fungdes, ambito, contetido,
questdes interpretativas (2006, p. 25), “os direitos fundamentais sociais constituem obrigagdes de
prestacdes positivas cuja satisfacdo consiste num facere, uma ‘agdo positiva’ a cargo dos poderes
publicos. E inegavel, ainda, que nem todo direito a prestagio é considerado social, bem como os direitos
fundamentais, de uma maneira geral, geram custam para o Estado, por isso ser necessaria desmitificar a
nog¢do de que apenas os direitos sociais causam custos ao Estado.
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maioria, normas programaticas, mas que ndo encerram apenas apelos ao legislador, mas
. N . .. e . 161

possuem forga cogente, por isso a ocorréncia, na atualidade, do forte ativismo judicial®".
Com amparo nesses esclarecimentos feitos acerca da aplicabilidade das

normas desenvolvidos por José Afonso da Silva, para uma maior compreensdo do
fendmeno da inconstitucionalidade por omissdo, serd abordada, em seguida, a proposta
de Virgilio Afonso da Silva, bem como serdo feitas referéncias as criticas relacionadas a

primeira classificac@o e a aplicag@o dos direitos sociais pelo Poder Judiciario.

3.2.2 Proposta de Virgilio Afonso da Silva

A partir do estudo da teoria dos principios de Robert Alexy®, o doutrinador
Virgilio Afonso da Silva demonstra que as normas podem ter a estrutura de principios
ou de regras. As primeiras sdo aquelas que consagram um direito ou, segundo as quais
sdo impostos deveres prima facie. Constituem, portanto, mandamentos de otimizacao,
que deverdo ser realizados dentro das possibilidades faticas e juridicas existentes.
Admitem sopesamento®. Ja, em relagio as normas-regras, a diferenca reside, como bem
leciona o referido autor®, na estrutura dos direitos que essas normas consagram. A
garantia, entdo, se dirige a direitos ou deveres definitivos; ocorrem, pois, o fendmeno da
subsuncdo e o conhecido raciocinio do “tudo-ou-nada”.

Com essas breves consideracdes, a ideia de um suporte fatico amplo trazido
para a seara constitucional procura reforcar a no¢do de que, no caso dos direitos sociais
e dos relacionadas as prestacdes em sentido amplo, sobre os quais sera detida a analise,
em virtude de serem, comumente, alvo da inércia das funcdes estatais, o ambito de
protecdo desses direitos fundamentais se traduz nas acdes estatais que fomentam a

realizag@o desse direito.

6! Ensina, mais uma vez, Cristina Queiroz (2006, p. 13) que o objetivo do novo constitucionalismo é
justamente reforcar a fiscalizag@o dos atos pelo Poder Judicial, incluindo o Poder Legislativo.

2 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugio de Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros, 2008.

8 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigoes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 44-46. No mesmo sentido, vide SILVA, Virgilio Afonso da. “Principios e
regras: mitos € equivocos acerca de uma distingdo”. Revista Latino-Americana de Estudos
Constitucionais, Belo Horizonte, n. 1, jan./jul. 2003, p. 607-630.

% SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigoes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 44-45.
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Atrelado a isso, ha, entdo, a necessidade de se compreender, diversamente
do que ocorre na analise desses elementos nos direitos relacionados as liberdades
publicas, que se procura barrar o ndo-agir ou o agir deficiente por parte das fungdes
estatais no momento da concretizacdo desses direitos fundamentais. Por fim, a auséncia
de fundamentagio constitucional reside na mora legislativa ou executiva nio toleravel®.

Nesse diapasdo, compactua-se, desde ja, com o posicionamento de que,
embora o ativismo judicial seja uma manifestacio do novo paradigma do
constitucionalismo contemporaneo, ja que a separagdo dos poderes ndo pode ser
encarada como algo estanque e rigido®, o Poder Judiciario ndo podera se imiscuir em
toda inércia detectada, mas “somente nos casos de omissdo infundada ¢ que se poderia
imaginar alguma margem de agdo para os juizes nesse ambito®’”.

Em suma, a proposta de Virgilio Afonso da Silva, como ¢ possivel perceber,
admite que todas as “normas constitucionais podem ser restringidas pela legislacao
ordinaria®”, o que leva a descartar, de plano, a tese de que existam normas
restringiveis, como as de eficacia contida, e outras ndo, e que “toda norma que garante

9 a0 afastar a

direitos fundamentais pode ou, as vezes deve, ser regulamentada
concepgao, portanto, de normas de eficacia limitada.

Entdo, com base nesse entendimento, a solu¢do para o vicio da
inconstitucionalidade por omissdo pela fungao jurisdicional, como ja adiantado, além de
sua analise ndo poder ficar atrelada a uma concepgao rigida da separagdo dos poderes,
até mesmo porque todas as fungdes sdo harmonicas (art. 2°, CF), nem tampouco cingida

ao custo dos direitos sociais em relacdo as liberdade publicas ou na distingdo de que as

liberdades publicas ndo merecem regulamentagdo, ao passo que os direitos sociais

8 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigoes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 77-79.

6 Acerca dessa critica, vide SILVA, Virgilio Afonso da. O judiciario e as politicas publicas: entre
transformag@o social e obstaculo a realizagao dos direitos sociais. In: SOUZA NETO, Claudio Pereira de
e SARMENTO, Daniel (coord.). Direitos sociais: fundamentos, judicializagdo e direitos sociais em
espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 589.

7 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigoes e eficacia. Sdo
Paulo: Malheiros, 2009, p. 251. Nessa linha de pensamento, Francisco Gérson Marques de Lima (2009, p.
463) ensina, no tocante a omissdo legislativa, que “a omissdo do legislador em regulamentar — e, portanto,
tornar plenamente eficaz determinado direito fundamental — inviabiliza a aplicagdo da Constituigdo,
traindo a confianga que o constituinte lhe depositou”.

% SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigoes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 223.

% SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigoes e eficacia. Sao
Paulo: Malheiros, 2009, p. 230.

19



Generated by Foxit PDF Creator © Foxit Software
http://www.foxitsoftware.com For evaluation only.

demandam constantemente uma intervencdo estatal positiva, deve ser resolvida na
exigéncia de uma fundamentag¢do plausivel para a existéncia da mora, pois, caso
contrario, o Poder Judicidrio estard apto a resolver a inércia.

Finalmente, para arrematar, Mauro Cappelleti”’ defende o argumento de

que:

(...) as proclamagdes (nacionais ou supranacionais) dos direitos fundamentais
cessam de ser meras declaragdes filosoficas no momento em que sua atuagdo
¢ confiada, em concreto, aos tribunais, ou a alguns tribunais (...) falta aqui
acentuar o fato, de resto também ja mencionado, que a tarefa dos tribunais, de
dar atuagdo aos modernos “Bill of Rights”, grandemente contribui para
“expandir o ambito do “direito judicirio” e aumentar a criatividade dos
juizes.

Em seguida, serdo estudados os aspectos processuais atinentes a novel

regulamentagdo da ADO.

4 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO:
ASPECTOS PROCESSUAIS DA LEI N. 12.063/2009

4.1 Competéncia e legitimidade

Como uma das inovacdes da Carta de 1988, o combate a
inconstitucionalidade por omissdo, reforga-se, passou a ser guerreado, por incidéncia de
dois mecanismos : 0 MI (art. 5°, LXXI, CF) e a ADO (art. 103, § 2°, CF).

Em breves palavras, ja que ndo ¢ o objetivo primordial do trabalho, diz-se

que o MI ¢é criagdo genuinamente brasileira’', para que, em sede de controle difuso, o

" CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores?. Traducio de Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1999, p. 66. Nesse contexto, Fernando Luiz Ximenes Rocha (2003,
p- 55) esclarece que muitos ignoram o fato de que “o Judiciario, ao longo dos tempos, tem sido a maior
garantia que se pode oferecer as liberdades humanas e aos valores liberais e sociais, que ndo podem ficar
a mercé da maioria parlamentar conjuntural”.

" MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injungio. In: DIDIER JR., Fredie. A¢bes constitucionais. 4. ed.
Bahia: Juspodivm, 2009, p. 211. No mesmo sentido, OLIVEIRA, Phellipe Toledo Pires de. Das omissdes
legislativas inconstitucionais e seus instrumentos de combate a luz dos recentes julgados do
Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.escola.agu.gov.br/revista/2008/Ano_VIII junho 2008/Das%200omiss%C3%B5es%20legisla
tivas%20-%20Phelippe.pdf>. Acessado em: 20 de abril de 2010.
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cidaddo, quando diante da falta de uma norma regulamentadora que torne inviavel o
exercicio dos direitos e das liberdades constitucionais e prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania, possa provocar o Orgdo jurisdicional
competente, a fim de garantir a for¢a normativa da Constituicdo. Ainda, mesmo
passados vinte e dois anos da promulga¢do da atual Carta brasileira, ndo possui
~ , 72 . . o . .
regulamentagdo especifica’”. Pode ser tanto interposto individual quanto coletivamente.
Seus efeitos sdo inter partes; diversamente, a ADO ¢é objeto do controle concentrado,
consoante sera visto.
Antes de adentrarmos aos aspectos processuais do novel regramento da
ADO, no tocante, nesse topico, a competéncia e legitimidade, ressalta-se que a
Constituicdo do Estado do Ceard, em virtude da simetria, j& que a CF autoriza a
fiscalizacdo abstrata pelos Estados (art. 125, § 2°, CF), prevé, em seu art. 127, § 2°, a
ADO na seara estadual”.
Assim, a ADO sera interposta perante o STF™*, embora a redagdo do art.
102, CF nfo esteja imune a criticas em decorréncia da ndo-contemplagdo em seu rol
dessa agdo, por um dos legitimados constante no art. 103, CF. Nesse sentido, ¢ a
explanacio de Gilmar Mendes'”:
(...) todos hdo de concordar que, no tocante a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, a férmula escolhida pelo constituinte, ja
do ponto de vista estritamente formal, ndo se afigura isenta de criticas. O art.
102 da Constituigdo, que contém o elenco das competéncias do Supremo
Tribunal Federal, ndo contempla a ag@o direta por omissdo, limitando-se a
mencionar a a¢do direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo

federal ou estadual e a acdo declaratoria de lei ou ato normativo federal (art.
102, I, a, com redagdo da EC n. 3/93).

O STF, portanto, possui competéncia absoluta para o julgamento e
processamento dessa agdo constitucional, quando houver uma omisséo relativa ao texto

constitucional de 1988.

™ Segundo o art. 24, paragrafo tnico, Lei n. 8.038/1990, enquanto nio houver regulamentacio especifica
para o M1 serdo observadas as normas relativas ao mandado de seguranca.

B Art. 127, § 2°, Constituigio do Estado do Ceara. Declarada a inconstitucionalidade por omissio de
medida necessaria para tornar efetiva norma ou principio constitucional, serd dada ciéncia da decisdo ao
Poder competente para a adogdo de providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo,
para fazé-1o no prazo de trinta dias.

™ Segundo o Regimento Interno do STF, em seu art. 5°, VII, é competéncia do Plenario o processamento
e julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo.

> MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires e BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direito constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1234.
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A legitimidade ativa, por sua vez, segundo Enrico Tullio Liebman’®, seria

uma condicdo da agdo, juntamente com o interesse de agir ou interesse processual e a
oy eqe e, . . . . . . g 77
possibilidade juridica do pedido. Assim, na perspectiva de Fredie Didier Jr."":

(...) a todos ¢ garantido o direito constitucional de provocar a atividade

jurisdicional. Mas ninguém est4 autorizado a levar em juizo, de modo eficaz,

toda e qualquer pretensdo, relacionada a qualquer objeto litigioso. Impde a

existéncia de um vinculo entre os sujeitos da demanda e a situacdo juridica

afirmada, que lhe autorize a gerir o processo em que esta serd discutida.
Surge, entdo, a nocdo de legitimidade ad causam.

Dessa forma, a legitimidade para a propositura da ADO estd descrita
expressamente no art. 12-A, inserido na Lei n. 9.868/1999, a qual direciona para o rol
taxativo descrito no art. 103, CF. Aliado a isso, ¢ preciso ressaltar o fato de que, por
uma decorréncia logica, quando for o caso de iniciativa privativa na feitura de
determinada legislagdo, por exemplo, e o Orgdo competente também possuir
legitimidade ativa para interpor a ADO, ndo sera admitida essa ac¢do, porque, se houver
procedéncia, o legitimado sera, igualmente, o destinatario da ordem judicial.

Desta maneira, ndo ¢ necessaria a demonstragdo da pertinéncia tematica,
isto ¢, a relacdo entre o objeto do controle de constitucionalidade e as atividades
desempenhadas pelo legitimado, como exigido na ADI, porque a omissdo
inconstitucional, em razdo de negar a forca normativa da CF, bem como esta ligada
essencialmente a inércia legislativa ou executiva, a exigéncia dessa condicdo de
procedibilidade viria dificultar ainda mais o combate a esse vicio *.

Quanto a capacidade postulatoria especial, porém, comunga-se com o
entendimento de que, com exce¢do dos partidos politicos e das confederacdes sindicais
e entidades de classe, os demais podem interpor a citada a¢cdo sem a necessidade de um
advogado e, consequentemente, estdo aptos a praticar atos, enquanto ostentarem essa

qualidade, privativos daquele profissional”. E exigido, nessa linha de pensamento, o

8 LIEBMAN, Enrico Tullio apud DIDIER JR. Fredie. Curso de direito processual civil: teoria geral do
processo e processo de conhecimento. Vol. 01. 9. ed. Bahia: Juspodivm, 2008, p. 171.

7 DIDIER JR., Fredie. Curso de direito processual: teoria geral do processo ¢ processo de
conhecimento. Vol. 01. 9. ed. Bahia: Juspodivm, 2008, p. 176.

" Em sentido contrario, a fim de demonstrar a necessidade da verificagdo da pertinéncia tematica, vide
BRAGA, Valeschka e Silva. A¢do direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injuncido: reflexdes & luz  do  Direito  Comparado. Disponivel = na  internet:
<http://www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em 02 de agosto de 2010.

" Entendimento consolidado na ADI n. 127 / AL, Rel. Min. Celso de Mello, j- 20/nov/1989. Vide
ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. QUESTAO DE ORDEM.
GOVERNADOR DE ESTADO. CAPACIDADE POSTULATORIA RECONHECIDA. MEDIDA
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instrumento de procura¢do com poderes especificos, em duas vias, consoante preconiza
o art. 12-B, paragrafo tinico, Lein. 9.868/1999.

Alfim, reforga-se, pois, o entendimento esposado por José Afonso da Silva®
de que, embora a Constituicgdo de 1988 tenha ampliado significativamente os
legitimados para a propositura da agdo direta de inconstitucionalidade, antes restrito
somente ao Procurador-Geral da Reptblica, o cidaddo, infelizmente, ndo figurou como
parte legitima, no controle abstrato, a combater essa espécie de vicio no ordenamento
patrio.

A legitimidade passiva, entdo, recaira sobre a fungdo estatal, executiva,
legislativa ou judicidria, competente para conferir eficacia ao dispositivo que se queda
inerte ou o O0rgdo administrativo responsavel pela adocdo da medida. Entende-se por
medida de indole administrativa aquela relacionada, exemplificativamente, as
atribuicdes relativas ao poder regulamentargl, a expedi¢do de certo regulamento por

determinada autarquia, para concretizag¢do de certo dispositivo constitucional.

CAUTELAR. DEFERIMENTO PARCIAL. 1. O governador do Estado e¢ as demais autoridades e
entidades referidas no art. 103, incisos I a VII, da Constitui¢do Federal, além de ativamente legitimados a
instauragdo do controle concentrado de constitucionalidade das leis e atos normativos, federais e
estaduais, mediante ajuizamento da acao direta perante o Supremo Tribunal Federal, possuem capacidade
processual plena e dispdem, ex vi da propria norma constitucional, de capacidade postulatoria. Podem,
em conseqiiéncia, enquanto ostentarem aquela condig¢do, praticar, no processo de acdo direta de
inconstitucionalidade, quaisquer atos ordinariamente privativos de advogado. 2. A suspensdo liminar da
eficacia e execucdo de leis e atos normativos, inclusive de preceitos consubstanciados em textos
constitucionais estaduais, traduz medida cautelar cuja concretizagdo deriva do grave exercicio de um
poder juridico que a Constitui¢ao da Republica deferiu ao Supremo Tribunal Federal. A excepcionalidade
dessa providéncia cautelar impde, por isso mesmo, a constatagdo, hic et nunc, da cumulativa satisfagdo
de determinados requisitos: a plausibilidade juridica da tese exposta e a situacdo configuradora do
periculum in mora. Precedente: ADIN n°. 96-9 - RO (Medida Liminar, DJ de 10/11/89).

%0 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sio Paulo: Malheiros, 2009, p. 51.
Apenas a titulo de esclarecimento, por permissao do mandamento constitucional previsto no art. 125, § 2°,
a Constitui¢do do Estado do Ceard, em seu art. 127, IV estabeleceu que o Defensor-Geral € parte legitima
para propor a acdo direta de inconstitucionalidade, a direta de inconstitucionalidade por omissdo e a
declaratoria de constitucionalidade.

*! Apenas a titulo de esclarecimento, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007, p. 78-82), o poder
regulamentar ¢ uma das espécies de poder normativo. Pode, entdo, ser conceituado como “o que cabe ao
Chefe do Poder Executivo da Unido, dos Estados e dos Municipios de editar normas complementares a
lei, para a sua fiel execugdo”. Esta previsto no art. 84, IV, CF.
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4.2 Requisitos da peticao inicial

Primeiramente, preconiza o art. 282, CPC os requisitos que devem ser
observados no momento da propositura da agdo, como, por exemplo, a indica¢ao do juiz
ou tribunal a que ¢ dirigida, no presente caso, o STF, os nomes dos legitimados, ativo ¢
passivo, o fato e os fundamentos juridicos do pedido, porque, como a petigdo inicial é

82
“a forma da demanda™”

, por isso a relevancia de ser demonstrado, ao juizo, de logo,
todas as especificagdes relacionadas a causa, a fim de delimitar o conhecimento da
matéria ora impugnada.

Aliado a isso, no direito processual brasileiro, predomina a forma escrita
para o ingresso com a peti¢do inicial, bem como, hodiernamente, em virtude da
virtualizagdo progressiva dos orgaos jurisdicionais, a ADO ¢ interposta exclusivamente
por meio eletronico™.

Em seguida, de maneira especifica, o art. 12-B, I, Lei n. 9.868/1999 ¢
bastante claro no sentido de mostrar a necessidade de indicar a omissdo
inconstitucional, seja parcial, seja total, por meio, sobretudo, das copias dos documentos
que possam comprovar a mencionada ofensa (art. 12-B, paragrafo nico, parte final, Lei
n. 9.868/1999 c/c art. 283, CPC). Sera, aberto, entdo, um topico especifico na exordial
para destacar o descumprimento total ou parcial do dever especifico de legislar ou da
adocdo de providéncia de medida de indole administrativa. O objeto, entdo, da ADO,
diferentemente do MI, ndo congrega um limite material, pois, diante de qualquer

omissdo inconstitucional, sera possivel ingressar com o referido instrumento®. Em

2 DIDIER JR. Fredie. Curso de direito processual civil: teoria geral do processo e processo de
conhecimento. Vol. 01. 9. ed. Bahia: Juspodivm, 2008, p. 397.

8 De acordo com o art. 18, da Resolugdo n. 417, de 20 de outubro de 2009, do STF, a ADO, juntamente
com a ADC, ADI e demais classes processuais indicadas, serd processada, exclusivamente, por meio
eletronico (e-STF). Recentemente, a Resolugdo n. 427/2010, em seu art. 19, contemplou mais classes
processuais que devem ser peticionadas somente eletronicamente, como o MI. Informagao disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAO417-2009.PDF> e
<http://www.stf.jus.br/ARQUIVO/NORMA/RESOLUCAO427-2010.PDF>. Acessado em 02 de agosto
de 2010.

% Para comparagdes entre ambos os institutos, vidle BRAGA, Valeschka e Silva. Ac¢io direta de
inconstitucionalidade por omissio e mandado de injuncio: reflexdes a luz do Direito Comparado.
Disponivel na internet: <http://www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em 01 de agosto de 2010 e
OLIVEIRA, Phellipe Toledo Pires de. Das omissdes legislativas inconstitucionais e seus instrumentos

Y

de combate & luz dos recentes julgados do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:

24



Generated by Foxit PDF Creator © Foxit Software
http://www.foxitsoftware.com For evaluation only.

sentido analogo, o art. 3° I, do mesmo diploma legal, bem como o art. 14, I, exigem,
respectivamente, em sede de ADI e ADC, a demonstragdo do dispositivo de lei ou o ato
normativo impugnado.

Além disso, ¢ imprescindivel, finalmente, a demonstracdo do pedido com as
suas especificagdes (art. 12, B, II, Lei n. 9.868/1999). Mais uma vez, esse dispositivo
guarda simetria com o estabelecido nos procedimentos da ADI e ADC (art. 3°, II e art.
14, 11, Lei n. 9.868/1999).

Ressalta-se que, como o STF é o guardido maximo da Constituicdo (art.
102, caput, CF), prevalece o entendimento acerca da causa de pedir aberta, porquanto,
no desempenho dessa fungdo, que se afigura, muitas vezes, eminentemente politica®,
principalmente, no controle de constitucionalidade, ndo podendo o referido Tribunal
ficar adstrito ao julgamento somente com as eventuais fundamentagdes juridicas
formuladas. Nao devera, assim, ser aplicada a correlagdo, comumente existente na seara
processual, entre a decisdo judicial e o pedido™.

Em seguida, sera liminarmente indeferida a peticdo inicial que for
considerada inepta, ndo fundamentada ou manifestamente improcedente. O conceito de
inépcia esta contido no art. 295, CPC, o qual traz as seguintes hipdteses: a) falta de
pedido ou causa de pedir; b) a narracdo dos fatos ndo decorrer logicamente a conclusao;
¢) o pedido for juridicamente impossivel e d) contiver pedidos incompativeis entre si. Ja
a auséncia de motivagdo, relaciona-se, justamente, com a imprescindibilidade de ser
transmitido ao juizo todas as circunstancias da causa, com a sua respectiva
fundamentacdo juridica e, no tocante ao indeferimento de inicial manifestamente
improcedente, cabe ao relator, em suma, a verificacdo dos requisitos de admissibilidade

da causa. Lembra-se, conforme lecionam Didier Jr., Paula Braga ¢ Rafael Oliveira87,

<http://www.escola.agu.gov.br/revista/2008/Ano_VIII junho 2008/Das%200miss%C3%B5es%20legisla
tivas%20-%20Phelippe.pdf>. Acessado em: 01 de agosto de 2010.

% Conforme Francisco Gérson Marques de Lima (2009, p. 74-77), o autor esclarece que o STF também
possui uma fungdo politica, porque se coloca no apice da pirdmide judiciaria, no cume do Poder
Judicidrio, ao desenvolver a funcdo estatal da jurisdi¢do, bem como ndo existe poder apolitico dentro da
formagao estatal.

% Leciona Humberto Theodoro Jinior, na obra Curso de direito processual civil: teoria geral do direito
processual civil e processo de conhecimento, (2007, p. 574), que o principio da congruéncia entre o
pedido e a sentenga ¢ uma decorréncia necessaria da garantia do contraditério e da ampla defesa (art. 5°,
LV, CF). Dessa forma, como se estd diante de um processo objetivo, reforca-se o principio da causa
petendi aberta.

¥ DIDIER JR. Fredie, BRAGA, Paula Sarno ¢ OLIVEIRA, Rafael. Aspectos processuais da agdo direta
de inconstitucionalidade e da agdo declaratoria de constitucionalidade. In: DIDIER JR., Fredie. A¢des
constitucionais. 4. ed. Bahia: Juspodivm, 2009, p. 441.
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acerca do indeferimento liminar que, mesmo em sede de ADC e ADI, podera ser

aplicado no exame da ADO o seguinte posicionamento:
o indeferimento da peticdo inicial ¢ decisdo que obsta liminarmente o
prosseguimento da causa, pois ndo se admite o processamento da demanda.
Nao se recomenda, contudo, o indeferimento indiscriminado. Conquanto os
arts. 4° e 15 ndo fagam mengao expressa a possibilidade de emenda, a peti¢ao
inicial somente deve ser indeferida se ndo houver possibilidade de corregdo
de vicio ou, se havendo essa possibilidade e tendo sido ela conferida ao autor,
este tiver deixado de atender a determinagdo. Essa é, a nosso sentir, a
interpretagdo que melhor se coaduna com o interesse publico que orienta os
procedimentos de controle concentrado de constitucionalidade com os

principios da instrumentalidade das formas e do aproveitamento dos atos
processuais.

Dessa decisdo de indeferimento liminar, cabera agravo regimental para o
Plenario do STF, no prazo de cinco dias consoante o art. 12-C, Lei n. 9.868/1999 c/c art.
317, Regimento Interno do STF*®.

Nao sera admitida, igualmente, a desisténcia na propositura da ADO (art.
12-D, Lei n. 9.868/1999), porque, em virtude da supremacia constitucional e do
compromisso com a for¢a normativa, apregoados pelo Neoconstitucionalismo, qualquer
violag@o aos seus preceitos ndo deve, de forma alguma, permitir que o prosseguimento
do controle de constitucionalidade fique ao alvitrio dos legitimados. O mesmo ocorre
com a ADI e ADC (art. 5° ¢ art. 16, Lei n. 9.868/1999)*.

Com essa abordagem feita, o estudo, no proximo topico, sera destinado as

fases do procedimento da ADO.

% Art. 317, Regimento Interno do STF. Art. 317. Ressalvadas as excegdes previstas neste Regimento,
caberd agravo regimental, no prazo de cinco dias de decisdo do Presidente do Tribunal, de Presidente de
Turma ou do Relator, que causar prejuizo ao direito da parte. § 1° A peticdo conterd, sob pena de rejei¢ao
liminar, as razdes do pedido de reforma da decisdo agravada. § 2° O agravo regimental sera protocolado e,
sem qualquer outra formalidade, submetido ao prolator do despacho, que podera reconsiderar o seu ato ou
submeter o agravo ao julgamento do Plendrio ou da Turma, a quem caiba a competéncia, computando-se
também o seu voto. § 3° Provido o agravo, o Plendrio ou a Turma determinara o que for de direito. § 4° O
agravo regimental ndo tera efeito suspensivo.

8 Apenas a titulo de esclarecimento acerca de uma melhor compreensao no concernente a desisténcia, no
ambito processual penal, por exemplo, o Ministério Publico é o responsdvel por promover,
privativamente, a acdo penal publica (art. 129, I, CF). Assim, por ter a sociedade o legitimo interesse na
apuragdo das infragdes penais, o art. 42, CPP preconiza que o Ministério Piiblico ndo poderd desistir da
acao penal. Se for desenvolvido um raciocinio analogo, entdo, toda a comunidade politica possui interesse
no processamento de qualquer espécie de inconstitucionalidade, por isso a proibicdo da desisténcia.
Ainda, no controle concentrado, acolhe-se o entendimento ja esposado pelo STF de que, em caso de o
legitimado ativo ser partido politico e este venha perder a representagdo no Congresso Nacional, ndo
afetard o prosseguimento da ADI, por exemplo, porque a legitimidade deve ser verificada no momento da
propositura da agao.
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4.3 Procedimento

Em relagdo ao procedimento, o art. 12-E, Lei n. 9.868/1999 informa,
inicialmente, que, naquilo que for compativel, serdo aplicadas as disposicoes referentes
ao procedimento da ADI. H4, pois, uma aplicagdo supletiva. Serdo enunciadas, a seguir,
as principais fases do processamento e julgamento da ADO.

Dessa forma, ao ser interposta a ADO e esta ndo contenha pedido de medida
cautelar, o relator pedira informagdes, no prazo de trinta dias, a contar da data do
recebimento do pedido, a autoridade responsavel pela omissdo apontada, consoante é
possivel inferir da dic¢do do art. 6°, Lei n. 9.868/1999.

Nao sera, igualmente, aceita a interveng¢do de terceiros, porque ndo ha
partes, consoante ja salientado. A figura do amicus curiae, contudo, poderd ser
permitida, caso o relator assim se manifeste, como forma de aproximar a discussao das
questdes faticas. Além disso, o amicus curiae reforca o processo democratico em sede
de controle concentrado.

Nesse sentido, ainda, o art. 12-E, § 1°, Lei n. 9.868/1999 permite a
manifestacdo dos demais legitimados ativos para aprofundar o conhecimento da
matéria, uma vez que, por se tratar de um processo eminentemente objetivo, o STF deve
se cercear de todas as informagdes possiveis, para um melhor entendimento da situagdo
apresentada. E facultada a apresentagdo de memoriais.

Posteriormente, poderd ser ouvido o Advogado-Geral da Unido, no prazo de
quinze dias, caso o relator assim entenda, mas o Procurador-Geral da Republica devera
se manifestar em todos os processos de competéncia do STF, no periodo também de
quinze dias, apds o decurso do prazo das informagdes (art. 12, § § 2° e 3° Lei n.
9.868/1999 c/c art. 103, § 1°, CF).

Seguidamente, o relator lancara o relatorio, com copia para todos os

ministros e pedira dia para julgamento.
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4.4 Medida cautelar

A possibilidade de concessdo de medida cautelar pelo STF em sede de
ADO, notadamente as relacionadas a omissdo total, sempre foi refutada por sua
jurisprudéncia®, uma vez que, como a decisio final se dirigia a uma simples ciéncia a
funcdo estatal de sua mora, ndo existiam, portanto, razdes logicas para a previsdo desse
instituto’".

O art. 12-F, Lei n. 9.868/1990, no entanto, passou a admitir a concessdo de
providéncia cautelar, em caso de excepcional urgéncia e relevancia da matéria, apos a
audiéncia dos 6rgaos ou das autoridades responsaveis pela omissdo, os quais deverdo se
pronunciar em cinco dias. Trata-se, inegavelmente, de um conceito indeterminado, pois
a urgéncia e relevancia da matéria deverdo ser verificadas casuisticamente e ficara a

critério do Tribunal determinar essas defini¢oes.

» Conforme, por exemplo, a ADI-MC 267 / DF, sob a relatoria do Min. Celso de Mello, j. 25/out/1990,
que recebeu a seguinte ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - TRIBUNAL
SUPERIOR ELEITORAL - RESOLUCAO N° 16.336/90 - INCONSTITUCIONALIDADE POR ACAO
- MESA DA CAMARA DOS DEPUTADOS - INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO -
BANCADA PAULISTA NA CAMARA FEDERAL - ELEVACAO IMEDIAT A PARA 70
DEPUTADOS FEDERAIS - FUNCAO DO S.T.F. NO CONTROLE CONCENTRADO DE
CONSTITUCIONALIDADE - SUA ATUACAO COMO LEGISLADOR NEGATIVO -
CONSTITUICAO FEDERAL (ART. 45, § 1°) - REGRA QUE NAO E AUTO APLICAVEL - MORA
CONSTITUCIONAL - IMPOSSIBILIDADE DE ELEVACAO AUTOMATICA DA
REPRESENTACAO PARLAMENTAR - SUSPENSAO CAUTELAR INDEFERIDA. - A norma
consubstanciada no art. 45, § 1°, da Constituicdo Federal de 1988, reclama e necessita, para efeito de sua
plena aplicabilidade, de integracdo normativa, a ser operada, mediante adequada intervencdo legislativa
do Congresso Nacional (interpositio legislatoris), pela edi¢ao de lei complementar, que constitui o Unico e
exclusivo instrumento juridicamente idoneo, apto a viabilizar e concretizar a fixagdo do nimero de
Deputados Federais por Estado-membro. - A auséncia dessa lei complementar (vacuum juris), que
constitui 0 necessario instrumento normativo de integragdo, ndo pode ser suprida por outro ato estatal
qualquer, especialmente um provimento de carater jurisdicional, ainda que emanado desta Corte. - O
reconhecimento dessa possibilidade implicaria transformar o STF., no plano do controle concentrado de
constitucionalidade, em legislador positivo, condigdo que ele proprio se tem recusado a exercer. - O
Supremo Tribunal Federal, ao exercer em abstrato a tutela jurisdicional do direito objetivo positivado na
Constituicdo da Republica, atua como verdadeiro legislador negativo, pois a declaracdo de
inconstitucionalidade em tese somente encerra, em se tratando de atos (¢ n@o de omissdes)
inconstitucionais, um juizo de exclusdo, que consiste em remover, do ordenamento positivo, a
manifestagdo estatal invalida e desconforme ao modelo juridico-normativo consubstanciado na Carta
Politica. - A suspensdo liminar de eficicia de atos normativos, questionados em sede de controle
concentrado, nio se revela compativel com a natureza e a finalidade da acfio direta de
inconstitucionalidade por omissio, eis que, nesta, a inica conseqiiéncia politico-juridica possivel
traduz-se na mera comunicacio formal, ao orgiao estatal inadimplente, de que estdi em mora
constitucional. (grifou-se).

°! Tanto na ADI quanto na ADC ¢é possivel a concessdo de medida cautelar, consoante a redagdo dos arts.
10a12e21, Lei n. 9.868/1999.
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Entdo, o deferimento da liminar serd dado por maioria absoluta dos
membros do STF. Caso seja periodo de recesso, esclarece o art. 13, VIII, do Regimento
Interno do Tribunal, que cabe ao Presidente a decisdo de questdes urgentes.

Tal tutela de urgéncia procura, justamente, evitar que, como a propria
inconstitucionalidade por omissdo j4 causa uma sensagdo de inseguran¢a no
ordenamento, até a decisdo do STF, o referido Tribunal podera, por exemplo, suspender
a aplicacdo da lei ou do ato normativo questionado, no caso de omissdo parcial ou
ocorrer a paralisagdo de processos judiciais ou de procedimentos administrativos (art.
12-F, § 1°, Lei n. 9.868/1999). Apresenta-se, desta forma, um rol exemplificativo das
medidas cautelares a serem adotadas pelo STF.

Acompanhando-se tal raciocinio, acredita-se que, mesmo em caso de
omissdo total, serd possivel a concessdo da referida tutela, pois, se for tomada como
exemplo a auséncia de lei no tocante a concessao do aviso prévio proporcional ao tempo
de servico, consoante previsto no art. 7°, XXI, CF, um direito, inegavelmente,
fundamental®®, poderia se chegar a situacio de que os magistrados da Justica do
Trabalho, em sede de controle difuso, ao reconhecerem a omissdo inconstitucional,
concedessem a cada demandante um valor diferenciado. Dessa forma, ante a inegavel
situacdo de inseguranga juridica, o STF, no ambito da ADO, poderia conceder a medida
cautelar, com o fito de suspender os referidos processos até o julgamento de mérito da
acdo.

Ainda, caso o relator julgue indispensavel, o Procurador-Geral da Republica
sera ouvido em trés dias (art. 12-F, § 2° Lei n. 9.868/1999). O Advogado-Geral da
Unido, igualmente, podera ser ouvido no mesmo prazo (art. 10, § 1°, Lei n. 9.868/1999).

Além disso, sera facultada a sustentacdo oral aos representantes judiciais do
requerente e das autoridades ou 6rgdos responsaveis pela omissdo inconstitucional (art.
12-F, § 3°, Lei n. 9.868/1999).

Somente em caso de excepcional urgéncia, poderd o Tribunal deferir a
medida liminar sem a audiéncia dos oOrgdos ou das autoridades responsaveis pela

omissdo (art. 10, § 3°, Lein. 9.868/1999).

2 Hodiernamente, o art. 487, CLT regulamenta o aviso prévio. Assim, por forca do mandamento
constitucional acima citado, o primeiro inciso desse dispositivo ndo foi recepcionado; sendo, portanto, de
trinta dias o prazo assinalado.
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Quanto aos efeitos, a providéncia cautelar sera dotada de efeitos erga
omnes, bem como ndo retroativos. Fica, entretanto, a cargo do STF a concessdo de
eficacia retroativa (art. 11, § 1°, Lein. 9.868/1999).

Caso seja concedida a medida liminar, o STF fard publicar, em sessdo
especial do DOU e do DJ da Unido, a parte dispositiva da decisdo no prazo de dez dias.
Posteriormente, deverdo ser solicitadas informacdes a autoridade ou ao oOrgdo
responsavel pela omissdo (art. 12-G, Lei n. 9.868/1999).

Finalmente, o art. 12, Lei n. 9.868/1999 traz um procedimento sumario para
o processamento da ADO, quando houver pedido de cautelar, caso em que o rito a ser
aplicado serd mais célere, ante, justamente, a relevancia da matéria e de especial
significado para a ordem social e seguranga juridica.

Assim, ap6s a prestacdo das informacdes no prazo de dez dias, serdo
ouvidos, sucessivamente, o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da
Republica, em cinco dias, para que, posteriormente, a agdo seja submetida diretamente

ao STF, que tera a faculdade de julgar definitivamente a ag@o.

4.5 Decisao

Antes de adentrar o cerne propriamente das teorias atinentes ao estudo dos
efeitos da decisdo em sede de ADO, bem como suas implicagdes no ordenamento
juridico, € preciso esclarecer que a decisdo acerca da inconstitucionalidade por omissao
sera tomada por maioria absoluta dos membros do Tribunal (art. 97, CF c/c art. 23, Lei
n. 9.868/1999), desde que presentes pelo menos oito ministros (art. 22, Lei n.
9.868/1999).

Apbs, entdo, o julgamento da referida acdo, sera feita a comunicagdo a
autoridade ou 6rgdo responsavel pelo vicio (art. 26, Lei n. 9.868/1999). Além disso,
dentro do prazo de dez dias, apos o transito em julgado da decisdo, o STF fara publicar
em secdo especial do DJ e do DOU a parte dispositiva do acordao (art. 27, Lei n.
9.868/1999).

Com arrimo nessas primeiras consideracdes, destaca-se, de logo, o fato de
que ¢ assente no Brasil a ado¢@o da teoria ndo concretista, ou seja, ao ser declarada a

omissdo inconstitucional, sera apenas dada ciéncia ao Poder competente, para que sejam
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tomadas as providéncias cabiveis, a fim de sanar o vicio, consoante a redagdo do art. 12-
H, Lein. 9.868/1999.

Nao foi, portanto, contemplada pelo legislador a prerrogativa que algumas
Cortes Constitucionais possuem, como a da Alemanha®, de expedir provimentos
normativos com o objetivo de suprir a inatividade do 6rgdo legislativo inadimplente ou
até mesmo a possibilidade de fixar um prazo para a funcdo estatal, a fim de que seja
cumprida a vontade constituinte.

Quando, entretanto, se tratar de medida a ser tomada por oOrgdo
administrativo, em um tratamento completamente diferenciado do explicitado ha pouco,
aquele devera sanar em trinta dias ou em prazo razoavel a ser fixado pelo STF, a
depender das circunstancias especificas do caso e do interesse publico envolvido, a
omissdo detectada (art. 12-H, § 1°, Lei n. 9.868/1999). Em critica a esse dispositivo que

, . . . . . 94 .
também possui previsdo constitucional, Gilmar Mendes™ " aceita que:
(...) no que concerne a omissdo administrativa, devera o 6érgdo administrativo
ser cientificado para atuar em trinta dias. Considerando o quadro diferenciado
que envolve a omissdo do ato administrativo, afigura-se algo ilusério o prazo
fixado. Se se tratar de edi¢do de ato administrativo de carater regulamentar,
muito provavelmente esse prazo ha de revelar-se extremamente exiguo. Em
outros casos, que demandam realiza¢do de medidas administrativas concretas

(construcdo de escolas, hospitais, presidios, adogdo de determinadas politicas
complexas etc.), esse prazo mostra-se ainda mais inadequado.

Nesse diapas@o ainda, embora as fungdes estatais sejam independentes e
harmonicas, segundo a redacdo do art. 2°, CF, muitos defendem o argumento de que a
separagdo dos poderes seria um Obice insuperavel para admitir que o retromencionado
Tribunal pudesse legislar positivamente, de maneira provisoria, ou fixasse um prazo
para que o Legislativo ou Executivo corrigisse a mora. Ja foi defendido em linhas atras
que o ativismo judicial deve ocorrer quando se tratar da auséncia de uma omissdao
infundada, como ocorre, indubitavelmente, nos casos de declaracdo de
inconstitucionalidade por omissdo. Aliado a isso, ha, na verdade, um predominio das
fungdes estatais, o que deve ser compreendido no contexto do compromisso de todos os

poderes com a for¢a normativa do discurso, por isso, repita-se, a mora estatal ndo

% EnsinaValeschka e Silva Braga que o recurso constitucional alemao, quando apreciado pelo Tribunal
Constitucional da Alemenha, esta Corte pode vir a revogar a decisdo contestada, o que pode conduzi-la a
declarar a nulidade de uma lei ou até mesmo suprir a omissao do Poder Publico.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires ¢ BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de direitos constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 1250.
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poderd inviabilizar, quando ultrapassar os limites temporais da razoabilidade para a
feitura da lei ou de certa politica publica, exemplificativamente, a fruicdo de certo
direito fundamental.

Finalmente, a decisdo que declara a inconstitucionalidade por omissdo tem
natureza mandamental, eficacia contra todos, diversamente do MI, consoante ja
exposto, e, a depender do caso concreto, podera ter efeitos retroativos, ja que esse vicio,
certamente, compromete a efetiva aplicacdo dos direitos e garantias que deveriam ser

assegurados a todos os membros da comunidade politica brasileira.

5 VALORES CONSTITUCIONAIS”

5.1 Valores constitucionais a partir de 1988 e possibilidade de modificacido pelo

legislador derivado

Inicialmente, o Poder Constituinte Originario, como “o ‘poder’, a ‘forca’, ou
‘autoridade’ politica que estd em condi¢des de, em determinada situagdo concreta, criar,
garantir ou eliminar uma Constituicdo entendida como a lei fundamental da comunidade
politica’®”, transporta para o texto constitucional, mediante a consciéncia juridica, os
anseios, a estrutura governamental, a abordagem dada aos direitos fundamentais de
determinado povo, titular desse poder.

Assim, o discurso constitucional passa a desempenhar, entdo, o papel de
pacto vivencial, porquanto “se constitui no minimo denominador comum da sociedade,
no nucleo normativo em que cada cidadio se reconhece como membro da

coletividade’””.

% Este capitulo foi fruto do trabalho da autora, intitulado Valores constitucionais originarios e reforma
constitucional, publicado na Revista Académica da Escola Superior do Ministério Publico do Estado
do Ceara. Ano 02, n. 1., jan./jun. de 2010.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicio. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 65.

7 AGRA, Walber de Moura. A Constituicio cidadd como pacto vivencial da sociedade. In: Comentirios
a Constituicdo Federal de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. XVII. Nesse mesmo diapasdo, ¢ a
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Com amparo nesses breves comentarios, ¢ preciso destacar, desde logo, a
identidade constitucional brasileira, apreendida no “dominio intersubjetivo circunscrito
pelo discurso constitucional”, com base nos ensinamentos de Rosenfeld”, a fim de
delimitar os valores originarios consagrados no ordenamento patrio, porque “essa
identificacdo permitira o desenvolvimento da no¢do de que vivemos em uma
comunidade politica organizada, na qual os membros se identificam com esta € com o
sistema de direito””,

Portanto, a identidade constitucional patria ¢ dirigida para a institui¢do de
um efetivo Estado Democratico de Direito, cujo objetivo primordial é a concretizagao
de uma sociedade livre, justa e solidaria (arts. 1°, caput e 3°, I, ambos da CF/1988).
Delimitada com suporte na negacdo dos anseios ditatoriais, a CF reforgou, desde o
predmbulo, a ideia de que toda a comunidade politica patria estd voltada para a
consagracdo de uma democracia, voltada para a garantia da liberdade, justica e
solidariedade'.

A pluralidade, como caracteristica inata do proprio constitucionalismo e
reconhecidamente presente na sociedade brasileira, ndo constituird obstaculo para a
construcdo dessa identidade, porque, justamente, a consciéncia juridica apontara para os
valores que representam aquela coletividade.

Com a delimitagdo desse conceito, os valores originarios, pois, serdo,
exatamente, aqueles apontados pela identidade constitucional, os quais formardo o
material genético da sociedade brasileira, que, se porventura for modificado, a

descaracterizara por completo; retirando, portanto, o seu trago identificador comum aos

101 1102
’

membros. E preciso reforgar tanto a fidelidade'’' quanto o sentimento constituciona

os quais culminardo no fortalecimento dos valores originarios.

licdo de SALGADO, Joaquim Carlos. A idéia de justica no mundo contemporaneo: fundamentacio e
aplicac@o do direito como maximum ético. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 8.

% ROSENFELD, Michael. A identidade do sujeito constitucional. Tradugio de Menelick de Carvalho
Netto. Belo Horizonte: Mandamentos, 2003, p. 40.

% SOUZA, Michelle Amorim Sancho. Conceito constitucional da dignidade coletiva. 45f. Monografia
(Graduagao em Direito). Universidade Federal do Ceara, Ceara, 2009, p. 04.

"% Acerca da construgio da identidade constitucional brasileira, p. 04-14 da monografia mencionada.
Igualmente, Carlos Ayres Brito, em A Constituicio e os limites de sua reforma, esboga que a
“democracia ¢ o valor dos valores de toda a constelagcdo axiologica da Constitui¢do de 1988, por isso
reconhecé-la como a quintesséncia ou o ser da Constituigao.

1 Gisela Maria Bester, em Dezesseis anos de Constituicio federal, STF e interpretacio
retrospectiva: prejuizo aos direitos fundamentais pela falta de vontade de constitucional, ao tempo que
reconhece a abertura necessaria do texto constitucional, demonstra a relevancia da fidelidade
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Em suma, ndo se pode esquecer de que a CF adota um constitucionalismo
social, por isso a importancia de interpretar, aplicar ¢ modificar o texto constitucional
tendo por fundamento a realizagdo efetiva de uma democracia, que objetiva a realizacao
de todos os valores contidos no art. 3°, CF/1988 de cunho, essencialmente, social. Ndo é
admitido, reforca-se pela atual ordem juridica, que a Constitui¢do seja destituida de sua
forca normativa, devido a desvirtuagdo de seus valores-paradigmas, o que viria a
comprometer, igualmente, o ideal de justica almejado pelo texto.

Tragadas essas premissas acerca dos valores originarios, em uma analise,
inicialmente, quantitativa, tem-se que a Constituicdo de 1988, até o presente momento,
ja foi objeto de setenta emendas, incluidas as seis emendas constitucionais de revisao,
ao passo que a Lei Fundamental de Bonn, de 1949, nesses sessenta anos de existéncia,
foi alterada cinquenta e quatro vezes'".

Com esteio nessa consideragdo, a qual apenas teve o cunho de demonstrar
que, de fato, o texto constitucional brasileiro ja foi objeto de inimeras modificagdes,
pelo menos do ponto de vista numérico, serdo abordadas, em um vi€s sociologico
constitucional, duas emendas operadas pelo legislador derivado que, apesar de terem
modificado a vontade da Constituicdo, retirando-lhe a sua for¢a normativa, foram
consideradas em consondncia com a axiologia proposta pelo constituinte de 1988, ao
serem objeto de impugnagdes, direta ou indiretamente, perante o STF.

Nessa seara de raciocinio, a primeira modificagdo a ser tratada diz respeito a
adocdo da reeleigdo para o chefe do Poder Executivo no ordenamento patrio, com a
promulgacdo da Emenda n. 16, de 04 de junho de 1997, que modificou a redagao do art.
14, § 5°.

Dessa forma, malgrado os posicionamentos favoraveis ao entendimento de
que o referido instituto é mais uma expressdo do principio democratico, alberga-se,
contudo, o pensamento de que, realmente, a emenda rompeu com a tradicdo historica

brasileira, porquanto, além de ndo ter sido precedida sequer de qualquer instrumento

constitucional, pautada em uma interpretagdo voltada para a maximizagdo e efetivagdo dos direitos
fundamentais.

1% VERDU, Pablo Lucas. O sentimento constitucional: aproximagdo ao estudo do sentir constitucional
como modo de integragdo politica. Tradugdo de Agassiz Almeida Filho. Rio de Janeiro: Forense, 2004.

'% No original, Dieter Grim, em Identy and Change (Identidade ¢ Mudanga), informa que “the Basic
Law, whose 60th anniversary we celebrate today, is not identical with the Constitution that was enacted
on 23 May 1949. In the sixty years of its existence, it has been amended fifty-four times”.
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que pudesse expressar a vontade popular, como o plebiscito ou referendo, a fim de
atestar a legitimidade da proposta, o povo ndo concordava com a reeleigao.

Atualmente, consoante a ligio de Cristina Queiroz'™, “a democracia
necessita de ‘discussdo politica’ e ‘argumentos racionais’. Dai a acentuagdo das
exigéncias hodiernas de uma concepg¢do deliberativa de democracia (grifos da autora)”.
Com efeito, o povo brasileiro, nesse debate, ndo foi sequer consultado, a fim de, por
exemplo, aprimorar a redagdo do texto constitucional.

Houve, portanto, desprezo em relacdo ao sentimento populacional, tanto que
a reeleicdo do entdo presidente a época, Fernando Henrique Cardoso, ocorreu com
apenas um ter¢co dos votos validos, demonstrando que a comunidade patria ndo
comungava com a aprovagdo de tal instituto. A democracia brasileira ainda precisa
muito amadurecer, pois apresenta uma grande distdncia entre as normas formais e o
funcionamento das institui¢des politicas, por exemplo, conforme explica Guillermo
O’Donnel'”.

Em seguida, a emenda n. 40, de maio de 2003, alterou completamente a
redag¢do do art. 192, CF/1988, o qual previa, dentre outras diretrizes para o sistema
financeiro nacional, a limitacdo de juros reais de até doze por cento anuais. Antes de
adentrar o cerne da questdo, é necessario denotar que o Estado social, como se apresenta
o modelo brasileiro, permite o intervencionismo estatal na seara, por exemplo,
econdmica. Ha, sob essa Otica, at¢ um capitulo referente aos principios gerais da
atividade econdmica.

Assim, a supressdo de tal dispositivo se apresenta na contramdo do modelo

social ha pouco citado pelo atual discurso constitucional. Gisela Bester'®

chega a
defender o argumento de que a limitagdo originariamente proposta se apresentara como
um direito fundamental, ja que os individuos devem ter um minimo de seguranga nas

suas relacOes econdmicas.

1% QUEIROZ, Cristina. Direito constitucional: as institui¢des do estado democratico e constitucional.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009, p. 417.

'% O’DONNEL, Guillermo apud MORAES, Filomeno. A Constituicio de 1988 e a reforma politica.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_72/artigos/Filomeno rev72.htm>.
Acessado em 01 de abril de 2010.

1% BESTER, Gisele Maria. Dezesseis anos de Constitui¢do federal, STF e interpretacdo retrospectiva:
prejuizo aos direitos fundamentais pela falta de vontade de constitucional. In: Direito constitucional
contemporaneo: homenagem ao Professor Paulo Bonavides. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 340.
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E interessante, porém, observar que, a despeito das inimeras controvérsias
referentes a aplicacdo desse dispositivo, mais uma vez, o STF, descompassadamente em
relacdo aos anseios sociais e a propria for¢a normativa da Constituicdo, edita a simula
vinculante 7 para fixar o posicionamento de que o art. 192, § 3° ndo ¢ auto aplicavel;
necessitando, pois, de uma legislacio regulamentadora. Ratifica-se, entdo, o
pensamento ja fartamente esposado de que o legislador derivado parece desconhecer a
identidade constitucional, o que o autoriza a desfigurar por completo a ordem

constitucional vigente e com a anuéncia do pretenso guardido da Constituigao.

5.2 Inconstitucionalidade por omissio e os valores constitucionais

Com o que foi explanado, ¢ possivel inferir que o vicio da
inconstitucionalidade por omissdo afeta, diretamente, os valores constitucionais ora
descritos, porque, diante da mora estatal, ha uma negacao flagrante dos anseios ali
positivados, o que compromete a efetividade do discurso.

O ativismo judicial, pois, como reiteradas vezes propagado, assume, hoje, a
funcdo de garantir esses valores, na busca incessante pela concretizacdo, no Poder
Judiciario, da identidade constitucional brasileira.

A relagdo, portanto, entre inconstitucionalidade por omissdo e valores
constitucionais ¢ patente, porque, no cenario constitucional brasileiro, pode-se
identificar o fato de que alguns direitos sociais, apesar de a CF adotar o modelo de um
Estado Social, ainda ndo poderem ser completamente usufruidos por seus titulares, pois
necessitam, em determinados casos, de uma legislagao para efetivar os seus preceitos e,
em outras, de politicas publicas, ja que estas se mostram ausentes ou deficientes na
realizagdo do direito tutelado constitucionalmente. Nesse sentido, os direitos sociais
“ndo representam meras recomendagdes ou preceitos morais com eficacia ético-politica

1” 107

meramente diretiva, mas constituem Direito diretamente aplicave , porque emana da

sociedade a sua realizagdo como valor para uma existéncia digna.

"7 KRELL, Andreas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os (des)caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor: 2002, p. 20. No

36



Generated by Foxit PDF Creator © Foxit Software
http://www.foxitsoftware.com For evaluation only.

Finalmente, como a tematica da inconstitucionalidade por omissdo, sera,
pela andlise do ordenamento patrio, solucionada a priori pelo Poder Judiciario,
notadamente por meio de sua Corte Suprema, o STF, que possui a incumbéncia de
garantir a supremacia do texto constitucional, ao ndo permitir qualquer espécie de
afronta aos preceitos da Carta, seja por ato comissivo, seja omissivo, por ser o seu
guardido, serdo analisadas no capitulo seguinte a jurisprudéncia desse Tribunal em
relagdo algumas omissdes detectadas no ordenamento e a solugdo aplicada em cada

caso.

6 COMABATE AS INCONSTITUCIONALIDADES POR OMISSAO PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O STF, cuja fungdo, reiteradas vezes afirmado, ¢ a guarda do texto
constitucional, por for¢ca de vontade expressa do Poder Constituinte Originario, possui
uma importante missdo, no ordenamento juridico patrio, de combater a
inconstitucionalidade por omissdo na seara do controle de constitucionalidade
concentrado.

Entdo, neste segmento, serdo analisados cinco temas abordados pela referida
Corte, bem como os efeitos que foram dados a essas decisdes, seja em sede de M1, seja
em sede de ADO, a fim de que se possa tracar um perfil da evolucdo ou ndo da
jurisprudéncia em relacdo ao combate a inércia estatal e comparar com os preceitos da
novel legislagdo.

Nessa seara de raciocinio, de acordo com informagdes colhidas no sitio do
STF'®, até o dia 30 de junho de 2010, somente tinham sido interpostas oito agdes de

inconstitucionalidade por omissdo, sendo que desse total cinco ainda aguardavam

mesmo sentido, vide QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais: funcdes, ambito, conteudo,
questdes interpretativas e problemas de justiciabilidade. Portugal: Coimbra Editora, 2006.

108 Informagao disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=ado>. Acessado em 05 de
agosto de 2010.
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julgamento, pois uma foi julgada improcedente e duas ndo conhecidas. Até 31 de julho
de 2010, ainda ndo tinha sido interposta nenhuma ADO no corrente ano'”’.

Ja em relacdo a legitimidade ativa, a maioria das agdes ou fora impetrada
por um partido politico ou por uma confederacdo sindical ou entidade de classe de
ambito nacional. Somente ha uma situagdo de interposicdo pelo governador de
Estado''".

Com relagdo ao MI, a quantidade de ac¢bes impetradas ¢ bem superior,
somente no ano de 2009, mil trezentos e oitenta e nove processos foram distribuidos'"".

Dessa forma, pode-se inferir desses numeros, desde logo, que ha uma
atuagdo ainda bastante timida dos legitimados ativos da ADO no combate a mora
estatal, pois, se de um lado ha uma quantidade razoavel de MI, o que demonstra haver
omissdes inconstitucionais a serem sanadas, de outro, a manifestacdo do Tribunal ja se
apresenta diminuta, em virtude, certamente, da pouca provocacao.

Com base neste fato, serdo tratados, primeiramente, o reconhecimento pelo
STF do direito de greve aos servidores publicos, por for¢a do art. 37, VII, CF ¢ a
concessdo de aposentadoria especial, nos termos do art. 40, § 4°, CF.

Assim, no tocante a primeira decis@o, o Tribunal, ao julgar trés mandados de
injungﬁo“z, além de ter reconhecido a mora legislativa, propds que, enquanto nio
houver a regulamentagdo especifica prevista no art. 37, VII, CF, devera ser aplicada, no
que couber, a Lein. 7.783/1989, a qual versa acerca da greve na iniciativa privada.

Além disso, nos referidos julgados, foi estendida, no controle difuso,
eficacia erga omnes a esse posicionamento, o que, de fato, ensejou inimeras criticas,
haja vista que assemelhou o MI a ADO; esvaziando, pois, o primeiro instituto.

Quanto a concessdo da aposentadoria especial, mais uma vez, em sede de
MI, foi garantido o referido direito, previsto no art. 40, § 4, CF, aos servidores que

ingressaram perante o STF para lhes assegurar uma aposentadoria diferenciada, tendo

109 Informacao disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=pesquisaClasse>.  Acessado
em 05 de agosto de 2010.
1o Informacdo disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=adolegitimado>.  Acessado
em 05 de agosto de 2010.
t Informagdo disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=pesquisaClasse>.  Acessado
em 05 de agosto de 2010.

12 vide M1 670 / ES; M1 708 / DF e M1 712 / PA.
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em vista o desempenho de suas fungdes no servico publico em atividade considerada
insalubre'"’.

Em seguida, ja, em relagdo ao art. 18, § 4° CF, foi exigida pela EC n.
15/1996 a elaboracdo de LC federal para regulamentar a criagdo, incorporagao, fusdo e
desmembramento de municipios. Assim, no julgamento da ADO 3682''*, sob a relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, foi estabelecido um prazo de dezoito meses para que o
Poder Legislativo tomasse todas as medidas necessarias para o cumprimento da referida
norma constitucional .

Percebe-se, desde ja, que, diversamente do que ocorrido nos dois primeiros
casos comentados, o STF adotou, na situagdo da LC para criagdo dos municipios, um

posicionamento de fixacdo de um prazo para a feitura da legislacdo, a fim de procurar

ndo legislar positivamente, ja que a Corte, como se viu, em determinadas circunstancias,

' Vide MI 721 / DF e MI 758 / DF.

""* EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. INATIVIDADE
DO LEGISLADOR QUANTO AO DEVER DE ELABORAR A LEI COMPLEMENTAR A QUE SE
REFERE O § 40 DO ART. 18 DA CONSTITUICAO FEDERAL, NA REDACAO DADA PELA
EMENDA CONSTITUCIONAL NO 15/1996. ACAO JULGADA PROCEDENTE. 1. A Emenda
Constitucional n° 15, que alterou a redagdo do § 4° do art. 18 da Constitui¢do, foi publicada no dia 13 de
setembro de 1996. Passados mais de 10 (dez) anos, ndo foi editada a lei complementar federal definidora
do periodo dentro do qual poderdo tramitar os procedimentos tendentes a criagdo, incorporacdo,
desmembramento e fusdo de municipios. Existéncia de notdrio lapso temporal a demonstrar a inatividade
do legislador em relagdo ao cumprimento de inequivoco dever constitucional de legislar, decorrente do
comando do art. 18, § 40, da Constituicdo. 2. Apesar de existirem no Congresso Nacional diversos
projetos de lei apresentados visando a regulamentagdo do art. 18, § 4°, da Constituicdo, ¢ possivel
constatar a omissdo inconstitucional quanto a efetiva delibera¢do e aprovacdo da lei complementar em
referéncia. As peculiaridades da atividade parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo
legislativo, ndo justificam uma conduta manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas,
conduta esta que pode pdr em risco a propria ordem constitucional. A inertia deliberandi das Casas
Legislativas pode ser objeto da a¢do direta de inconstitucionalidade por omissao. 3. A omissdo legislativa
em relacdo a regulamentag@o do art. 18, § 4°, da Constitui¢do, acabou dando ensejo a conformagdo e a
consolidacdo de estados de inconstitucionalidade que ndo podem ser ignorados pelo legislador na
elaboragdo da lei complementar federal. 4. Ac¢do julgada procedente para declarar o estado de mora em
que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18 (dezoito) meses, adote ele
todas as providéncias legislativas necessarias ao cumprimento do dever constitucional imposto pelo art.
18, § 4°, da Constitui¢do, devendo ser contempladas as situagdoes imperfeitas decorrentes do estado de
inconstitucionalidade gerado pela omissdo. Nao se trata de impor um prazo para a atuagao legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixacdo de um paradmetro 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, Rel. Min.
Gilmar Mendes, j. 09/mai/2007).

5 Até o presente momento nao foi editada a lei complementar a que alude o art. 18, § 4°, CF. No entanto,
o art. 96, ADCT afirma que “ficam convalidados os atos de criagdo, fusdo, incorporagdo e
desmembramento de municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro de 2006, atendidos os
requisitos estabelecidos na legislagao do respectivo Estado a época de sua criagdo”.
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aceita a possibilidade de corrigir a lacuna inconstitucional, por meio de aplicagdo de
regramento existente previamente na ordem.

Entdo, outro entendimento adotado pelo Tribunal ¢ justamente o simples
reconhecimento da mora estatal, como preconiza o art. 12-H, Lei n. 9.868/1999, o que
foi adotado nas hipoteses do aviso prévio proporcional e da constatacdo da necessidade
de criacdo de cargos de auditores e membros do Ministério Publico Especial junto ao
Tribunal de Contas em simetria com o modelo federal no Tribunal de Contas do Estado

do Ceara''®.

"6 Vide, respectivamente, por exemplo, MI 695 / MA e ADI 3276 / CE.
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CONCLUSAO

A ADO, juntamente com o MI, foi uma das grandes inovagdes da Carta de
1988, pois tenciona, justamente, combater a mora da fungdo legislativa ou executiva na
concretizagdo dos mandamentos constitucionais, bem como a inércia dos orgdos
administrativos. Destarte, a inconstitucionalidade por omissdo afronta, igualmente, a
for¢a normativa do texto, porquanto as normas passam a ser dotadas de inefetividade, o
que compromete o sentimento constitucional da comunidade politica patria.

Dessa forma, a Lei n. 12.063/2009, embora tardia, ja que ha mais de vinte
anos se esperava por essa regulamentagdo, contribuird, certamente, para o
fortalecimento do controle de constitucionalidade concentrado e, consequentemente, do
desempenho da jurisdi¢do constitucional pelo STF.

Nao se pode deixar de destacar, entretanto, o fato de que essa
regulamentag@o possui alguns pontos controvertidos, como a auséncia do cidadao do rol
dos legitimados ativos para a propositura da referida acdo e a adogdo de solucdes
dispares para o tratamento da omissdo inconstitucional, o que ndo reforca, portanto, o
combate a esse vicio e a propria axiologia proposta pelo Poder Constituinte Originario,
consoante explanado no Capitulo 4.

Ja, no que concerne a concessdo de medida liminar na seara da ADO,
acredita-se ter havido um avango, uma vez que situagdes de tamanha inseguranca
juridica poderiam surgir se fosse mantida, por exemplo, pelo Poder Publico certa
omissdo parcial que viesse a malferir a isonomia. Assim, a medida cautelar, segundo
demonstrado, também podera ser requerida nas hipdteses de omissdo total.

Além disso, a analise da jurisprudéncia do STF, feita, principalmente no
Capitulo 6, apenas revela que o proprio Tribunal adota comportamentos ainda ndo
uniformes no tratamento das omissdes inconstitucionais, notadamente aquelas
relacionadas a mora legislativa, pois, em determinadas situa¢des, supre a lacuna
mediante a utilizacdo de um outro regramento ja previsto no ordenamento, em outras,
fixa um periodo para a manifestacio da fungdo legislativa e, em alguns, apenas
reconhece a inércia, sem que sejam tomadas as providéncias necessarias para a corre¢ao

efetiva da omissao.
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Pode-se concluir, entio, que, a despeito de ainda ndo se possuir a
delimitacdo de uma verdadeira Corte Constitucional, bem como a tematica do controle
de constitucionalidade ter tido, no Brasil, um avango significativo somente a partir de
1988, ¢ forgoso o reconhecimento de que se vivencia um periodo de certa estabilidade,
notadamente, economica. Dessa forma, embora essa situacdo devesse favorecer a
prolagdo de decisdes mais afinadas com o sentimento constitucional, por meio dos
valores esbogados, percebe-se, na realidade, um certo descompasso ainda entre as
decisdes emanadas do STF na ADO e os temas a que se relacionam.

O estudo, portanto, da jurisprudéncia do STF tem demonstrado uma atuagdo
ainda bastante timida no combate & inconstitucionalidade por omissdo, principalmente
em relacdo ao tratamento dado quando da auséncia de atividade legiferante positiva, a
qual ¢ somente detectada no julgamento do MI ou da ADO, porém nada de concreto, em
algumas situacdes de maior urgéncia, ¢ realizado para garantir o direito fundamental
violado, objeto desses remédios constitucionais, o que compromete, certamente, a

identidade constitucional brasileira.
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