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Introéito

A idéia de controle da omissdo
do legislador insere-se no campo do
controle de constitucionalidade e
dirige-se no sentido da salvaguarda
da forca normativa da Constituicao.
Com efeito, seu objetivo é efetivar
normas constitucionais, dentre as
quais figuram algumas relativas a
direitos fundamentais, cf. p. ex. Art.
5°, XXIX!, CF/88.

A perspectiva que se pretende dar
a esta reflexdo € limitada a algumas
perspectivas comparativistas em re-
lacdo ao controle de constitucionali-
dade exercido contra as omissoes do
legislador, sem deixar, obviamente,

de destacar os aspectos peculiares
da jurisprudéncia e da legislacio
patrias.

De maneira alguma se teve por
€sCopo esgotar O tema ou apenas
trazer elementos inteiramente novos.
Pretende-se, no entanto, repensar, ou
mesmo reforcgar, algumas perspecti-
vas do controle de constitucionalida-
de por omissao legislativa.

Convém salientar, no entanto,
que limitar-se-d 0 campo do presente
trabalho ao controle de constitucio-
nalidade exercido no ambito federal,
excluindo-se, portanto, o realizado
sobre as omissGes estaduais e distritais
em relacdo as respectivas Constitui-

1  Que trata do privilégio temporario na utilizacdo de inventos industriais pelos respectivos
autores,“bem como proteg¢io as criagdes industriais, a propriedade das marcas,aos nomes de
empresas € a outros signos distintivos, tendo em vista o interesse social € o desenvolvimento

tecnolégico e econdmico do Pais”
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¢oes, embora muito do que se vai
tratar se aplique também as inércias
legislativas porventura existentes nas
entidades federativas (inclusive na
esfera municipal).

Nao se pode deixar, ainda, de des-
tacar o que se entende por omissiao
legislativa. Ela indica a falta de norma
regulamentadora, emanada do Poder
Legislativo, que inviabilize a eficicia
de uma norma constitucional.

Assim, delimita-se, mais ainda, o
campo deste trabalho pois, em geral,
as consequéncias imputadas a omis-
sio do poder publico podem variar
de acordo com a natureza do ato. De
fato, observa-se que, no Brasil, em
caso de provimento na respectiva
Acdo Direta, o Supremo Tribunal Fe-
deral deverd dar ciéncia a autoridade
competente, quer legislativa, quer
administrativa. No entanto, diferem
os efeitos da decisio notificatéria:

1. Em caso de autoridade adminis-
trativa, o Supremo determina que a
omissdo seja suprida em 30(trinta)
dias. Ha, pois, uma verdadeira ordem
para deliberar.

2. Se se tratar de inércia da fun-
¢do legislativa propriamente dita, o
Supremo Tribunal apenas cientifica o
respectivo 6rgdo que deve ser sana-
da a inatividade, limitando-se a uma
espécie de “reconhecimento” da sua
omissdo. Nesta hipétese encontra-se
a referente a competéncia privativa
do Chefe do Poder Executivo para
o desencadeamento do processo
legislativo.?

De fato, o Supremo ja decidiu, em
diversas oportunidades que: “Ndo se
compreende, a providéncia, nas atri-
buicoes de natureza administrativa
do Chefe do Poder Executivo, ndo
bavendo cogitar, por isso, da aplica-
¢do, no caso, da norma do Art. 103,
I 29 in fine, que prevé a fixagdo de
prazo para o mister”.

Releva salientar que somente as
normas constitucionais de eficicia
limitada‘ sio suscetiveis de promover
a sancio pela inércia do legislador,
afinal, as normas de eficicia plena e
contida produzem efeitos desde a sua
entrada em vigor.

Alias, o interessado, quer na ADIn
por omissio, quer no mandado de

2 Entretanto,poderia o STF estabelecer o prazo de 30 (trinta) dias, nas hipéteses, por exemplo,
do Art. 84, VI, nos termos da redac¢do dada pela Emenda Constitucional n. 32/2001, segundo
o qual compete privativamente ao Presidente da Republica:“dispor, mediante decreto, sobre:
a) organiza¢io e funcionamento da administragio federal, quando niao implicar aumento
de despesa nem criacdo ou extingio de 6rgios publicos; b) extin¢do de fungdes ou cargos

publicos, quando vagos.”

3 Cf.ADI n.2.516-3-AC, Relator Min. Ilmar Galvio, DJ de 15/03/2002;ADI n. 2.061-7-DE Relator

Min. llmar Galvio, DJ de 29/06/2001.

4 Para uma distingiio precisa entre as normas constitucionais de eficicia plena, contida e
limitada, cf. Siva, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3 ed. Sao

Paulo: Malheiros, 2002.
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injuncdo deve comprovar que a au-
séncia de norma inviabiliza a eficacia
de uma norma constitucionalmente
prevista, nio sendo cabivel, no entan-
to, contra a omissio de atos concre-
tos’, nem contra a inércia relativa.
E necessirio, ainda, a prova de supe-
racio de um tempo razodvel’, quer
pelo escoamento do prazo previsto
pela propria Constitui¢io®, quer pela
existéncia de uma mora reconhecida
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(que pode ser descartadas na pendén-
cia de projetos de lei).’

De resto, é necessario notar que
o paragrafo primeiro do artigo 5° da
Constitui¢do Brasileira enuncia que
as normas definidoras de direitos e
garantias fundamentais sdo aplicaveis
imediatamente. NO entanto, estas
normas, pelo seu contetiido mesmo,
podem, eventualmente, atribuir a lei

5

Cf. Acido Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n. 19/AL, Rel. Min. Aldir Passarinho,
julgada em 23/02/1989, publicada no DJ de 14/04/89, p. 5456, segundo a qual: “A A¢io
Direta de Inconstitucionalidade por Omissio, de que trata o paragrafo 2. do Art. 103 da nova
CF, ndo é de ser proposta para que seja praticado determinado ato administrativo em caso
concreto, mas sim visa a que seja expedido ato normativo que se torne necessirio para o
cumprimento de preceito constitucional que, sem ele, nio poderia ser aplicado.”

Cf., p. ex., Mandado de Injuncio 608 QO/RJ, Rel. Min. Sepilveda Pertence, julgado em
01/06/2000, publicado no DJ de 25/08/00, p. 60 (v. transcri¢io nota 27 infra).

No entanto, a2 omissio s6 pode ser descaracterizada se houver lei ou ato normativo com
disposicio expressa em relacio a2 norma que se pretende a regulamentacio, cf. A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n. 889/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, julgada em 16/03/1994, pu-
blicada no DJ de 22/04/94, p. 8941: “A existéncia de lei versando sobre a regulamentagio
prevista no inciso XVI do artigo 21 da Carta Federal, sem a disciplina do aproveitamento dos
censores federais, apenas confirma a omissdo do Poder Executivo no encaminbamento
de projeto com o qual se almeje imprimir eficacia a norma do paragrafo anico do artigo 23
do Diploma Maior” (destaque da autora).

Cf. Cuive, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito
brasileiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, p. 326; e Piovesan, Flavia. Prote¢do
Judicial contra omissées legislativas: Acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo
e mandado de injungdo. 2. ed. Sao Paulo: RT, 2003, p. 94-96.

Conforme prevéem os arts. 20, 48 € 50 do Ato das disposicdes constitucionais transitdrias,
por exemplo.

Cf. Mandado de Injuncio n. 361-1/RJ, Rel. Min. Néri da Silveira, julgado em 08/04/94, publi-
cado no DJ de 17/06/1994, segundo o qual “A mora - que é pressuposto da declaracio de
inconstitucionalidade da omissio legislativa -, e de ser reconhecida, em cada caso, quando,
dado o tempo corrido da promulgac¢io da norma constitucional invocada e o relevo da maté-
ria, se deva considerar superado o prazo razoavel para a edicdo do ato legislativo necessario
a efetividade da lei fundamental; vencido o tempo razodvel, nem a inexisténcia de prazo
constitucional para o adimplemento do dever de legislar, nem a pendéncia de projetos de
lei tendentes a cumpri-lo podem descaracterizar a evidencia da inconstitucionalidade da
persistente omissao de legislar. III. juros reais (cf. Art.192, par. 3.): passados quase cinco
anos da constituicdo e dada a inequivoca relevancia da decisio constituinte paralisada pela
falta da lei complementar necessiria a sua eficicia - conforme ja assentado pelo STF(ADin
n. 4, DJ 25.06.93, Sanches)-, declara-se inconstitucional a persistente omissio legislativa a
respeito, para que a supra o Congresso Nacional.”
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o cuidado de organizar o principio
que elas contém. ™

No que diz respeito ao mandado
de injuncao, durante muito tempo
o Supremo Tribunal equiparou os
seus efeitos ao da Acdo direta por
omissdo, simplesmente tornando
ineficaz aquela garantia constitucio-
nal. Entretanto, conforme se vera
posteriormente, houve avancos e,
mesmo que se esteja diante de uma
situacdo de auséncia de ato legislati-
vo complementador de uma norma
que enseje a impetracio do writ,
€ possivel ao STF conceder efeitos
diretos ao impetrante, suprindo, em
parte, 0 amargo gosto da caréncia
regulamentadora.

Isso ndo afasta o carater promotor
dos direitos fundamentais integra-
do aos mecanismos de controle da

inércia do legislador, mesmo porque
€ reconhecida a vinculagdo deste
aqueles.’’ Alids, em outros paises, 0
simples fato de existir este controle
viabiliza uma maior efetivacio dos
direitos fundamentais.'?

1. A protecio brasileira contra as
omissdes do legislador!'’

A Constituicao Brasileira, a fim
de assegurar a eficicia dos direitos
fundamentais que enuncia, previu me-
canismos contra a inércia legislativa.
Se por um lado, ela inovou criando o
mandado de injungdo™, que pode in-
tervir cada vez que a auséncia de uma
norma regulamentadora torne impra-
ticavel o exercicio de uma liberdade,
de uma prerrogativa ou de um direito
constitucional inerente a nacionalida-
de, a cidadania ou a soberania popular
(Art. 5°, LXXD), ela também previu a

10

11

12

13

14
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s

Tacrro, Caio. Les nouvelles garanties. In: La nouvelle République brésilienne. Etudes sur la
Constitution du 5 octobre 1988. Actes du Colloque 5, 6 et 7 octobre 1989 au Sénat (Paris).
Collection droit public positif. Paris: Economica, 1991, p. 193.

Cf. p. ex.: Canotilho, ] J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador - contri-
buto para a compreensdo das normas constitucionais programdticas. Coimbra: Coimbra
editora, 1982; Sarlet, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 1998, p. 324-326.

Cf. MenpEs, Gilmar Ferreira. Jurisdido Constitucional. 3. ed. S3o Paulo: Saraiva, 1999; Brito,
Miguel Nogueira de; COSTA, Joaquim Pedro Cardoso da; e Aradjo, Antdio de. A execucio das
decisdes do Tribunal Constitucional pelo Legislador. Relatéio do Tribunal Constitucional Por-
tugués no Encontro dos Tribunais Constitucionais de It lia, Espanha e Portugal, realizado em
Roma, em Majo/2001. Disponiel em http://www .tribunalconstitucional. pt/tc/textos020201.
html?modelo=normal. Acesso em 10 jan. 2005.

Além dos classicos, em portugués: Canotilho, op. cit., passim; Piovesan, op. cit., cf. também:
RopricuEz, José Julio Fernandez. Inconstitucionalidad por omision. Madrid: Civitas, 1998;
BAZAN, Victor(Coord.). Inconstitucionalidad por omisién. Bogota: Temis, 1997; e Casal H.,
Jestis M. La protection de la Constitution frente a las omisiones legislativas. In: Anuario de
Derecho constitucional Latinoamericano. 9. ed. Montevideo : Konrad- Adenauer-Stinfung,
2003, p. 33-82.

Tacrro, op. cit., p. 193.
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agido direta de inconstitucionalidade
por omissio.?

1 Quanto ao 6rgao julgador

A acao direta de inconstitucionali-
dade por omissio de 6rgios adminis-
trativos e legislativos federais somente
pode ser ajuizada perante o Supremo
Tribunal Federal, nos termos do artigo
102, 1, a, da Constituicao Federal.

O mandado de injuncdo, por
sua vez, pode ser impetrado em
diferentes orgaos judiciarios, sendo
a competéncia definida de acordo
com a autoridade impetrada. Assim,
ele pode ser julgado, nos termos da
Constituicao de 1988, pelo (1) Supre-
mo Tribunal Federal (Art. 102, 1, g,
quando a elaboracio da norma regula-
mentadora for atribuida ao Presidente
da Repiiblica; ao Congresso ou uma
das suas Cimaras separadamente ou
mesmo de suas respectivas Mesas; a0
Tribunal de Contas da Unido, a uma
das Cortes Superiores, ou, ainda, ao
préprio STF); ou, a fortiori, Art. 105,
I, b, in fine (2) por orgdios da Justica
Militar, da (3) Justica Eleitoral (cf.
também, Art. 121, §4°, V), da (4)
Justica do Trabalbo e da (5) Justica
Federal; ou pelo (6) Superior Tri-
bunal de Justica (Art. 105, 1, b), na
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hipétese de omissdo seja imputada a
orgio, entidade ou autoridade federal,
da administracio direta ou indireta,
excetuados os casos das competén-
cias acima elencadas, tendo, portanto,
este ultimo, competéncia residual.

2. Quanto aos legitimados

Enquanto a acio direta de incons-
titucionalidade pode ser ajuizada por
todos os legitimados previstos no
Art. 103, incisos I a2 IX'®, 0 mandado
de injuncio pode ser impetrado por
qualquer pessoa (fisica ou juridica)
que se sentir prejudicada pela falta de
norma regulamentadora que ponha
em cheque o exercicio dos direitos
e liberdades constitucionais ou das
prerrogativas inerentes a nacionalida-
de, a soberania e a cidadania.

3. Quanto 2 matéria

O mandado de injun¢iao possui ob-
jeto material limitado, pois somente
pode ser impetrado, conforme ja des-
tacado, em caso de auséncia de norma
regulamentadora seja referente a:
direitos e liberdades constitucionais,
ou a prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, a soberania e a cidadania.

Ja a acho direta de inconstitucio-
nalidade nio possui limite material,

15 Para uma interessante anilise dos debates ocorridos durante a Assembléia Constituinte de
1988 acerca dos dois mecanismos, cf. BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional
e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da Constituicdo Brasileira.7 ed.

Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 167-177.

16 Presidente da Republica, Mesa do Senado Federal, Mesa da Camara dos Deputados, Procura-
dor-Geral da Repiblica, Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal; Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, partido politico com representacio no Congresso Nacional, confede-
racio sindical ou entidade de classe de ambito nacjonal.

3".‘_-.
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podendo ser ajuizada em relacdo a
qualquer norma constitucional que
esteja carente de regulamentacio.
Ela, no entanto, esta sujeita 2 com-
provacio da pertinéncia tematica'’
de alguns dos legitimados previstos
no Art. 103 (Mesa da Assembléia
Legislativa ou da Camara Legislativa
do Distrito Federal, pelo Governador
do Estado ou do Distrito Federal, por
confederacoes sindicais ou por enti-
dades de ambito nacional).

Nao caberia, portanto, mandado
de injuncido contra a falta de regula-
mentacao do Art. 153, VII, da Carta
de 1988, a menos que se admita que
€ um “direito constitucional” ver-se a
cobranga de imposto sobre as grandes
fortunas, tendo em vista o principio
da capacidade contributiva (insculpi-
do no §1° do Art. 145 sob a denomi-
nacio de capacidade econdémica do
contribuinte), argumento de fragil
sustentacio e dificil admissdo pelo
Judiciario. Entretanto, nesta mesma
hipétese, seria cabivel a acio direta
por omissio, simplesmente porque
resta configurada a inércia legislativa,
mesmo que falte iniciativa pelos legi-
timados universais.

4. Quanto aos efeitos

Assim, o mecanismo contra a
omissao do legislador realizado pela
respectiva ac¢do direta encontra-se
incluida no controle de constitucio-
nalidade abstrato ou concentrado,
enquanto o exercido pelo mandado
de injunc¢io assemelha-se ao controle
concreto ou por via de excecio, com
algumas restricoes, por exemplo:

4.1 Os efeitos da decisio na ADin sio
erga ommnes € vinculantes.

4.2 Nio cabe recurso extraordinirio
da decisdo proferida no mandado
de injuncio, ou seja, a competéncia
revisional do Supremo Tribunal resta
limitada. Entretanto, nos termos do
Art. 102, 11, a, in fine, CF/88, o referi-
do decisum seria suscetivel de recurso
ordinirio perante o STF, mas apenas
na hipétese de ser o mesmo decidido
em Unica instincia por algum dos
Tribunais Superiores, se denegatéria
a decisdo.

4.3 Nio seria possivel, ainda, a amplia-
¢ao dos efeitos inter partes a todos
(erga omnes), realizado pelo Senado
através de Resolugio (cf. Art. 52, X,
CF/88). E que, se este ato visa 2 “sus-
pender a execugdo, no todo ou em
parte, de lei declarada inconstitucio-

17 Vale destacar que, decorrente da jurisprudéncia do Supremo, € exigida a pertinéncia temd-

tica.

Resumidamente, ela constitui em uma verdadeira condi¢do da agdo no controle de
constitucionalidade abstrato, segundo a qual deve existir relacio entre a norma atacada
e as atividades préprias exercidas pelo(a) respectivo(a) autor(a). Entretanto, a maioria dos
legitimados para propor agdes no controle concentrado podem ajuiza-las contra qualquer
ato normativo pois possuem legitimacdo ativa universal (sio eles: o Presidente da Repu-
blica, as Mesas do Senado e da Cimara dos Deputados, o Procurador-Geral da Republica, o
partido politico com representa¢io no Congresso Nacional e o Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil), presumindo-se uma pertinéncia tematica absoluta, em face de suas

préprias atribui¢des institucionais.

* http//bdjurstjjus.be
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nal por decisdo definitiva do Supremo

Tribunal Federal”, resta 6bvio que nio

se aplica aos casos de reconhecimento

de auséncia de regulamentacio cons-
titucional, por meio do mandado de¢
injuncdo.

Apesar destas diferencas, o Supre-
mo Tribunal, infelizmente, na quase
totalidade dos casos onde foi questio-
nado pelo writ,deu-lhe uma interpre-
ta¢do muito estreita... segundo a qual
os efeijtos da decisio do mandato de
injun¢do seriam os mesmos da acio
direta de inconstitucionalidade por
omissao'®, ou seja, em diversas ocasi-
des ele julgou que nada mais poderia
fazer que comunicar a caréncia legis-
lativa, porque nao lhe caberia intro-
meter-se no dominio discricionario do
legislador, sob pena de atentar contra
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a separacdo dos poderes (dogma que
pode ser suplantado, cf. se vera em
item seguinte).

2. A acdo de inconstitucionalidade
por omissiio serve apenas como
um instrumento didatico e de
pressio do legislador?

A Constituicio Brasileira emprestou
do constitucionalismo portugués, o
mecanismo de controle direito da in-
constitucionalidade por omissao, que
supde uma acio direta incluida na com-
peténcia do Supremo Tribunal Federal
(artigos 103, 2, CF/88) para declarar que
hauma inércia do poder publico,invia-
bilizadora de eficacia de uma norma
constitucional®®, nio havendo limites
quanto a matéria envolvida.

18 Cf., p. ex,, Questdo de ordem no Mandado de Injuncio n. 107 QO / DE Rel. Min. Moreira

Alves, julgado em 23/11/1989, publicado no DJ de 21/09/90,p.9782 :“em face dos textos da
Constitui¢ao Federal relativos ao mandado de injungZo, agdo outorgada ao titular de direito,
garantia ou prerrogativa a que alude o artigo 5,LXXI, dos quais o exercicio esteja inviabilizado
pela falta de norma regulamentadora, € acdo que visa a obter do Poder Judicidrio a declaracio
de inconstitucionalidade dessa omissio se estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do poder, 6rgio, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a finalidade de que
se Ihe de ciéncia dessa declarago, para que adote as providéncias necessarias, a semelhanca
do que ocorre com a a¢ao direta de inconstitucionalidade por omissdo (artigo 103, par-2.,da
Carta Magna).

V.também: Mandado de Injuncio n.361-1/RJ (cit. nota 16, mas com outro trecho destacado),
segundo o qual “IIL. juros reais (cfArt.192, par. 3.) [...] declara-se inconstitucional a persistente
omissdo legislativa a respeito, para que a supra o Congresso Nacional. IV. Mandado de injun-
Gao: natureza mandamental (MI 107-QO, M. Alves, RTJ 133/11): descabimento de fixacio de
prazo para o suprimento da omissio constitucional, quando - por n3o ser o estado o sujeito
passivo do direito constitucional de exercicio obstado pela auséncia da norma regulamen-
tadora (v.g, MI 283, Pertence, RTJ 135/882) -, nio seja possivel cominar consequéncias a
sua continuidade apds o termo final da dilagio assinada” (destaques da autora); E Mandado
de Injuncio n. 608 QO/R], (cit. nota 13, mas sem transcri¢io) segundo o qual: “Il. Mandado
de Injuncio: nio se prestando sequer para suprir, no caso concreto, a omissiao absoluta do
legislador - tal a modéstia de suas dimensées, conforme demarcadas pelo STE e que o Con-
gresso vem de negar-se a ampliar - menos ainda se prestaria o malfadado instrumento do
mandado de injunc¢io a remediar os vicios de inconstitucionalidade que possa ostentar a lei
editada para implementar a Constitui¢io.”
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Em outras palavras,a Constituicao
abre aqui o caminho a um controle
de constitucionalidade que recai,
nio sobre uma ac¢ao positiva julgada
contraria ao texto constitucional, mas
sobre uma omissio.

No entanto, a declaracdo de in-
constitucionalidade nio possui ne-
nhuma eficacia juridica direta porque,
tanto o Tribunal Constitucional por-
tugués quanto o Supremo Tribunal
Federal brasileiro consideraram nao
poder substituir-se ao legislador na
producio das normas, mesmo que a
inércia deste esteja inviabilizando a
propria a eficicia da Constitui¢io.

Para ilustrar este entendimento,
convém transcrever uma das decisoes
em que o Supremo Tribunal avalia 0s
efeitos da inconstitucionalidade por
omissao:

A procedéncia da acio direta de in-
constitucionalidade por omissao, im-
portando em reconhecimento judicial
do estado de inércia do Poder Publico,
confere ao Supremo Tribunal Federal,
unicamente, o poder de cientificar o
legislador inadimplente, para que este
adote as medidas necessarias a concre-
tiza¢ao do texto constitucional.

- Nio assiste ao Supremo Tribunal Fe-
deral, contudo, em face dos proprios
limites fixados pela Carta Politica em
tema de inconstitucionalidade por
omissao (CEArt. 103, § 2°),a prerrogati-
va de expedir provimentos normativos
com o objetivo de suprir a inatividade
do 6rgio legislativo inadimplente.?
(grifos da autora)

Em Portugal, no entanto,em varias
situacdes o legislador parece ter leva-
do em conta as decisdes do Tribunal
Constitucional,quer para legislar apos
as declaracoes de inconstitucionalida-
de por omissio, quer para prevenir
esta mesma modalidade de acio.”

Surpreendeu-nos, entretanto, que
o Tribunal Constitucional portugués
tenha depositado tanta confianca na
regulamentacao legislativa que, no
Acdérdio n. 36/90%, tenha decidido
ndo dar por verificada a omissao da
medida prevista no artigo 241, n. 3,
da CR (correspondente, com nova
redacio, ao artigo 240°, apds a revi-
sa0 de 1997), em virtude da simples
existéncia de processo legislativo em
curso, sem qualquer garantia de seu
termo final.?

Alias, no proprio acoérdio citado
o Tribunal argumenta que a divida

19 Gouwss, Joaquim Barbosa. La Cour supréme dans le systéme politique brésilien. Paris : Ly,

1994, p.53.

20 ADI 1439 MC/DE Rel. Min. Celso de Mello, julgada em 22/05/1996. No mesmo sentido cf.
ADI 1458 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgada em 23/05/1996, publicada no DJ de

20/09/96, p. 34531.

21 E m relatério divulgado no Encontro de Tribunais Constitucionais de It lia, Espanha e Por-
tugal (op. cit, nota 21), cita-se que o legislador portugués seguiu tendéncia a concertar a
sua atividade legislativa constitucionalmente devida com a decisio tomada pelo Tribunal
Constitucional. Retornar-se-a ao tema no derradeiro tépico deste artigo, antes de tecer as

consideragoes sugestivas e conclusivas.
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acerca da existéncia de omissao, pela
simples apresentacio de projeto ou
proposta de lei, para efeitos de decla-
racio de inconstitucionalidade, pode
ser afastada pela mera aprovacio,em-
bora s6 na generalidade, da iniciativa
legislativa que,“devera considerar-se,
em regra, suficiente para tal efeito”.

Surpresa agradavel, no entanto,
foi verificar que o referido projeto
foi convertido na Lei n. 49, de 24 de
agosto de 1990, relativa as consultas
diretas aos cidaddos eleitores a nivel
local. Em outras palavras, a simples
proposta da acio fez com que o Po-
der Legislativo agilizasse sua atuacio,
tanto que, menos de dois meses apos
a decisiao do Tribunal Constitucional,
mesmo nao declaratéria da inconstitu-
cionalidade (pelos motivos acima ex-
postos), a norma faltante foi editada.

VALESCHKA E Stiva Braga

No Brasil, tem-se a sensa¢io que
as decisoes da Corte brasileira niao
trouxeram 0os mesmos efeitos morais
ou educativos....

Entretanto, se observarmos mais
atentamente, também no Brasil exis-
te exemplo de evidéncia deste valor
pedagégico. Por exemplo, em virtude
da decisio de procedéncia parcial
da acdo proferida na A¢ao direta n.
2061/DF%, julgada em abril de 2001,
o entdo Presidente da Repiblica
apressou-se em propor projeto de lei
de revisdo geral da remuneracio dos
servidores publicos federais (obriga-
toria anualmente apos a promulgacio
da Emenda constitucional n. 19/98)
- que se transformou, poucos me-
ses mais tarde, na Lei n. 10.331, de
18/12/2001%-, mesmo que ele nio
estivesse exercendo funcdes admi-
nistrativas e, portanto, nio tenha sido

22 Publicado no Didrio da Repiiblica, Il Série, n. 152, de 04/07/1990.

23 Com efeito 3 projetos tinham sido votados, na generalidade, tendo eles baixado a Comissio
de Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias para votacao na especiali-
dade, nos termos da autorizacio constitucional contida no Art. 168, 1 a 3, verbis: « 1. A
discussdo dos projectos e propostas de lei compreende um debate na generalidade e outro
na especialidade ; 2. A votacdo compreende uma votagio na generalidade, uma votaciao na
especialidade e uma votacdo final global ; 3. Se a Assembleija assim o deliberar, os textos
aprovados na generalidade serdo votados na especialidade pelas comissdes, sem prejuizo
do poder de avocacio pela Assembleia e do voto final desta para aprovacao global.» (sic)

24 Acio Direta de Inconstitucionalidade por omissio n. 2061/DE Rel. Min. Ilmar Galvio, jul-
gada em 25/04/2001, publicada no DJ de 29/06/2001, p. 33, segundo a qual: “Art. 37,X,da
Constituicio Federal (Redacgio da EC N. 19, de 4 de junho de 1998). Norma constitucional
que impde ao Presidente da Republica o dever de desencadear o processo de elaboracao da
lei anual de revisiao geral da remuneracao dos servidores da Unido, prevista no dispositivo
constitucional em destaque, na qualidade de titular exclusivo da competéncia para iniciativa
da espécie, na forma prevista no Art. 61, § 1° 11, a, da CE Mora que, no caso, se tem por
verificada, quanto a observincia do preceito constitucional, desde junho/1999, quando
transcorridos os primeiros doze meses da data da edi¢ao da referida EC n. 19/98. Nio se
compreende, a providéncia, nas atribuicGes de natureza administrativa do Chefe do Poder
Executivo, nio havendo cogitar, por isso, da aplica¢do, no caso, da norma do Art. 103, § 2°,
in fine, que prevé a fixagio de prazo para o mister. Procedéncia parcial da agdo.”
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submetido a fixacdo do prazo de 30
(trinta) dias, para a tomada de provi-
déncias, nos termos do paragrafo 2°
do Art. 103, CF/88.

No que diz respeito a maioria
das situacoes omissivas declaradas
através de acio direta, nio trouxe
efeitos praticos aos individuos. Con-
vém lembrar que, para evitar majores
riscos provenientes da delonga do
processo decisério do controle de
constitucionalidade concentrado, o
que poderia atingir diretamente os
direitos fundamentais é conferida a
faculdade ao Supremo de conceder
uma medida conservatoria, denomina-
da medida cautelar, para determinar
a suspensao imediata dos efeitos do
ato normativo ou legislativo impug-
nado.

Mas, em uma decisdo de 1990, o
STF firmou entendimento segundo
0 qual:

o Supremo Tribunal Federal, ao exer-
cer em abstrato a tutela jurisdicional
do direito objetivo positivado na
Constitui¢do da Republica,atua como
verdadeiro legislador negativo, pois
a declaracio de inconstitucionalida-
de em tese somente encerra, em se
tratando de atos (e ndo de omissoes)
inconstitucionais, um juizo de ex-
clusio, que consiste em remover, do
ordenamento positivo, a manifesta-
¢do estatal invalida e desconforme ao
modelo juridico-normativo consubs-

25 Estabelecendo reajuste de 3,5%.
26 Acio direta de Inconstitucionalidade n
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tanciado na Carta Politica. (entretan-
to) a suspensdo liminar de eficacia
de atos normativos, questionados em
sede de controle concentrado,nio se
revela compativel com a natureza e
a finalidade da ag2o direta de incons-
titucionalidade por omissdo, €is que,
nesta, a inica consequéncia politico-
juridica possivel traduz-se na mera
comunicac¢io formal,ao érgao estatal
inadimplente, de que esta em mora

constitucional 2 (grifos da autora)

Esta posicio € suscetivel de criti-
cas. Ora, se a inconstitucionalidade
de uma lei pode ser constatada pro-
visoriamente, mais acentuada e clara
€ a existéncia de inércia legislativa!
Ademais, se o Supremo, através de
uma medida cautelar em acio direta
de inconstitucionalidade por omissio,
se limitasse,como se limita no respec-
tivo julgamento do mérito, a encami-
nhar um alerta ao 6rgido omisso de
que precisa legislar, nada impediria a
concessao da medida nesta acio.

Eis que, numa decisio de 1989,
em sede de Mandado de injuncio,
o Supremo considerou que a seme-
lhanca do que ocorre com a acido
direta de inconstitucionalidade por
omissao, nao ha impedimento a “que
se determine, se se tratar de direito
constitucional oponivel contra o
Estado, a suspensdo dos processos
Judiciais ou administrativos de que
possa advir para o impetrante dano
que ndo ocorreria se ndo bouvesse a

. 267 MC/DE Min. Celso de Mello, julgada em
25/10/1990, publicada no DJ de 19/05/95.
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omissdo inconstitucional”” Assim,
se a continuidade dos referidos pro-
cessos pode ser nociva (periculum in
mora) e € possivel uma constatacio
sumaria da omissio (fumus bonis ju-
71s),na0 ha justificativa juridicamente
valida para a auséncia de concessio
de medida caulelar nem no writ, nem
na ADIn por omissao.

De qualquer forma, outras con-
sideracOes ainda precisam ser feitas
acerca da inércia legislativa. Assim,
analisados alguns aspectos mais intri-
gantes do controle abstrato de consti-
tucionalidade por omissio brasileiro,
convém se questionar se o mandado
de injuncio realmente promoveu ou
garantiu os direitos fundamentais pre-
vistos na Constituicao de 1988.

3. Mandado de injuncio : garantia
de eficacia dos direitos
fundamentais?

Este recurso sui generis deveria
permitir ao Poder Judiciario regula-
mentar as condi¢cdes de exercicio
de um direito constitucional, de uma
liberdade fundamental ou de uma
prerrogativa inerente a nacionalidade,
a soberania e a cidadania, se a inexis-
téncia de uma norma regulamentar
tornar o impossivel gozo da referida
liberdade ou prerrogativa.?®

Trata-se de um instrumento por
intermédio do qual alguém pode in-
surgir-se contra a inércia ou a caréncia

VALESCHKA E SiLvA Braca

regulamentar dos 6rgaos constitucio-
nais (tais como Chefe do Executivo,
uma das Camaras Legislativas ou o
préprio STF), responsiveis da omis-
si0 constitucional consistindo a nao
proceder a regulamentacio de uma
disposicao constitucional que atribui
direitos individuais cujo exercicio
efetivo ndo seria suscetivel de ser asse-
gurado na referida regulamentacio.

Conforme destacado anterior-
mente (item 2, tépico 1) o Supremo
Tribunal Federal niao tem competén-
cia exclusiva para julgar este tipo de
acdo. Com efeito, a competéncia é
estabelecida de acordo com a autori-
dade omissa.

Também ja foi destacado,em para-
grafo final do item 2, que o Supremo
teve predominante em sua jurispru-
déncia uma interpretacio bastante
restritiva desta garantia constitucio-
nal. Exemplifica-se: a0 julgar sobre a
necessidade de regulamentacdo dos
dispositivos contidos no artigo 7,
alineas I e XXI da Lex legum, sobre
a protecdo da relacio de emprego
contra a despesa arbitriria ou sem
justa causa, o pedido foi parcialmen-
te rejeitado, simplesmente porque
o Tribunal limitou-se a comunicar a
falta a0 Congresso, solicitando-lhe a
suprila.?”

O préprio Supremo Tribunal Fe-
deral se encontra em evolu¢iao no
sentido de que:

27 Mandado de Injuncio n. 107 QO/DF, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 23/11/1989, pu-

blicado no DJ de 21/09/90.
28 Gowmss, op. cit., p. 103.
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EMENTA: Constitucional Art. 8°, §3°
do ADCT Anistia. Repara¢do econd-
mica aqueles que foram impedidos
de exercerem, na vida civil, atividade
profissional. Portarias reservadas do
Ministério da Aeronautica. Mora do
Congresso Nacional. Projetos de lei ve-

tados pelo Chefe do Poder Executivo.

Writ pretende a mudanca de orienta-
¢ao deste tribunal, para que este fixe
os limites da reparagio e acompanhe
a execucio do acérdio. O tribunal
decidiu assegurar, de plano, o direito
a indenizagio,sem constituir em mora
o Congresso Nacional, para, mediante
acao de liquidacao,independentemen-
te de sentenca de condenacio, a fixar
o valor da indenizacdo. Mandado de
injuncio deferido em parte.*

E ndo parou ai a evolugio da juris-

prudéncia do mandado de injun¢ido
no sentido da maior efetividade de
seus efeitos. De fato, sobre a mesma
norma transitoria constitucional, o
Supremo teve a oportunidade de
assentar:

1 - Na marcha do delineamento
pretoriano do instituto do Mandado
de Injuncao, assentou este Supremo
Tribunal que “a mera superacio dos
prazos constitucionalmente assinala-
dos € bastante para qualificar, como
omissdo juridicamente relevante, a
inércia estatal, apta a ensejar, como
ordinirio efeito conseqiiencial, o
reconhecimento, “hic et nunc”, de
uma situacio de inatividade incons-
titucional.” (MI 543, voto do Ministro

29

30

Celso de Mello, in DJ 24.05.2002).
Logo, desnecessaria a renovagao de
notifica¢io ao 6rgao legislativo que,
no caso, nao apenas incidiu objetiva-
mente na omissdo do dever de legislar
, passados quase quatorze anos da
promulgacio da regra que lhe criava
tal obrigacio, mas que, também, ja
foi anteriormente cientificado por
esta Corte, como resultado da decisio
de outros mandados de injunc¢io. 2
- Neste mesmo precedente, acolheu
esta Corte proposicio do eminente
Ministro Nelson Jobim, e assegurou
“aos impetrantes o imediato exer-
cicio do direito a esta indenizagao,
nos termos do direito comum e
assegurado pelo § 3° do Art. 8° do
ADCT, mediante acio de liquidacao,
independentemente de sentenca de
condenacio, para a fixaciao do valor
da indenizagao. 3 - Reconhecimen-
to da mora legislativa do Congresso
Nacional em editar a norma prevista
no paragrafo 3° do Art. 8° do ADCT,
assegurando-se, a0s impetrantes, o
exercicio da ac¢do de reparacao patri-
monial, nos termos do direito comum
ou ordinario, sem prejuizo de que
se venham, no futuro, a beneficiar
de tudo quanto, na lei a ser editada,
lhes possa ser mais favoravel que o
disposto na decisio judicial. O pleito
devera ser veiculado diretamente me-
diante ac¢do de liquidacio, dando-se
como certos 0s fatos constitutivos do
direito, limitada, portanto, a atividade
judicial a fixacdo do “quantum” devi-
do. 4 - Mandado de injuncio deferido

Mandado de Injungio n. 278/MG - Mandado de Injuncio, Rel. acérdao Min. Ellen Gracie,

julgado em 03/10/2001.

Mandado de Injungio n.543/DE Rel. Min. Octavio Gallotti, julgado em 26/10/2000, publicado

no DJ de 24/05/02, p. 55.
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em parte.?!

Observe-se que este Mandado de
Injungio, n. 562-RS, foi deferido em
parte, importando salientar que res-
taram vencidos os Ministros Carlos
Velloso, Ilmar Galvio e Marco Auré-
lio, que tinham entendimento no sen-
tido de concessio da ordem em maior
alcance, nao apenas reconhecendo
a mora legislativa em editar a norma
prevista no § 3° do artigo 8° do ADCT,
como admitindo, em conseqiiéncia,
“assegurar a0s impetrantes 0 exerci-
cio da acdo de reparacio patrimonial,
nos termos do direito comum ou
ordinario, sem prejuizo de que se ve-
nham, no futuro, a beneficiar de tudo
quanto, na lei a se editada, lhes possa
ser mais favoravel que o disposto na
decisio a ser proferida.”

Por fim, saliente-se que, s€ a0 man-
dado de injuncio se aplica, mutatis
mutandis, a legislacao referente ao
mandado de seguranca? nada impe-
diria, ao olhos de quem ora escreve
que, em caso de procedéncia do
pleito, fosse feito/concedido pedido
de suspensio da injuncdo deferida®,

VALESCHKA E SiLva BrRacA

bem como a aplicacio de dispositivos
da Lei n. 1.533/51, desde que o writ
nio estivesse tramitando perante o
STF (hipétese em que nio haveria
possibilidade de recurso de apelacio.
tais como:

Art. 12. Da sentenca, negando ou con-
cedendo o mandato cabe apelacio.
(Redacio dada pela Lei n. 6.014, de
27/12/73)

Paragrafo Ginico. A sentenca, que
conceder o mandato, fica sujeita a0
duplo grau de jurisdi¢do, podendo,
entretanto, ser executada proviso-
riamente. (Redacio dada pela Lei n.
6.071, de 03/07/74)

Art. 13. Quando o mandado for con-
cedido e o Presidente do Tribunal,
ao qual competir o conhecimento do
recurso, ordenar ao juiz a suspensio
da execucio da sentenca, desse seu
ato cabera agravo para o Tribunal a
que presida. (Redacdo dada pela Lei
n. 6.014, de 27/12/73)

Lembre-se que, em sendo manti-
da a posicao atual do Supremo, nio
poderia ser concedida liminar em
mandado de injuncgido, pelos motivos
expostos pelo STF quanto a impossi-

31 Mandado de Injuncio n. 562/RS, Rel. Acérdio Min. Ellen Gracie, julgado em 20/02/2003,

publicado no DJ de 20/06/2003, p. 58.

32 Questio de ordem no Mandado de Injuncio n. 107 QO/DF (cit. nota 27,com referéncia a outro
trecho):“auto-executavel, uma vez que, para ser utilizado,nio depende de norma juridica que
o regulamente, inclusive quanto ao procedimento, aplicdvel que lbe é analogicamente o
Drocedimento do mandado de seguranca, no que couber.Questio de ordem que se resolve
no sentido da auto-aplicabilidade do mandado de injun¢io, nos termos do voto do relator”

33 Nos termos do Art. 4° da Lei n. 4.348, de 26/06/64:“Quando, a requerimento de pessoa juri-
dica de direito publico interessada e para evitar grave lesdo a ordem 2 satide,a seguranga e 2
economia publicas, o Presidente do Tribunal, a0 qual couber o conhecimento do respectivo
recurso suspender, em despacho fundamentado, a execugio da liminar, € da sentenca, dessa
decisdo caberi agravo, em efeito suspensivo, no prazo de cinco dias, contados da publicagio
do ato.” (Vide também Medida Provisoria n. 2.180-35, de 24/08/2001).
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bilidade de deferimento de medida
cautelar em acio direta de inconstitu-
cionalidade por omissio, conforme ja
€xXposto no item anterior (vide Acio
direta de Inconstitucionalidade n. 267
MC/DF).

Ademais, se sdo aplicaveis, ainda
pela aplicacio subsidiaria das dispo-
sicoes relativas a0 mandado de segu-
ranca e pela mesma razao pela quai foi
editada a Simula 266% do STF - usur-
pacao de competéncia constitucional
do 6rgao do Poder Judiciario ao qual
esta foi atribuida - , seria cabivel man-
dado de injuncido apenas se auséncia
de norma regulamentadora prejudi-
casse diretamente o impetrante ou
seu representado/substituido.

Ultrapassadas as primeiras con-
sideracdes acerca do controle de
constitutionalidade por omissio, ini-
cia-se, agora, a uma sucinta anilise no
Direito Comparado, para que, ap0s,
se apontem sugestoes de avancos da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, no controle de constitucio-
nalidade abstrato por omissio do
legislador.

4. Brevissima analise no Direito
Comparado®

Outros paises prevéem uma pro-
tecao contra a omissao do legislador,
mas todos possuem caracteristicas ora
aproximativas, ora distanciadoras do
sistema brasileiro. Em Portugal € na
Venezuela, por exemplo, existe previ-
siao de um controle abstrato ou direto,
cujos Tribunais Constitucionais sio
os unicos 6rgios competentes para
decidir.

Por outro lado, embora na Austria,
na Espanha e na Italia ndo exista um
norma constitucional expressa auto-
rizatoria deste tipo de controle, os
respectivos Tribunais constitucionais
tém empregado, segundo nos ensina
Jorge de Miranda®®, “técnicas apura-
das de interpretacio e integracio, que
resultam em sentencas aditivas, cria-
tivas ou apelativas”, que produzem
resultados muito semelhantes a fisca-
lizacao abstrata da inércia legislativa.
Na verdade, os mecanismos previstos
nestes paises produz efeitos até mais
eficazes que aqueles os do controle
direto ou concentrado anunciados,

34 “Nao cabe mandado de seguranga contra lei em tese.”

35 Vale ressaltar que, o presente trabalho ndo se pretende a exaustio dos paises nos quais
existem controles contra a omissio do legislador. Convém, no entanto, mencionar que a
escolha dos ordenamentos foi realizada em virtude do interesse particular da autora. A titulo
meramente exemplificativo, porém, afora os paises aqui citados, acrescente-se MExico € Ar-
gentina (v. notadamente, disposi¢des da provincia do Rio Negro acerca da regulamentacio
da acio direta) também possuem dispositivos de controle contra a omissio do legislador.

36 O emprego do verbo ensinar vem no passado, pois, na incapacidade da autora de ter acesso a
uma edi¢io mais atualizada da classica obra de Direito Constitucional do eminente professor
lusitano, foi utilizada a seguinte: MranDA, Jorge de. Manual de Direito Constitucional. 3
ed. T. II, Coimbra: Coimbra Editora, 1991, p. 511.
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por exemplo, no Brasil, em Portugal
€ na Venezuela.

NaAlemanha¥, por sua vez, ha pre-
visdo de um recurso constitucional
individual contra as caréncias legis-
lativas que impedem o exercicio dos
direitos fundamentais, conforme se
tera oportunidade de tratar nas linhas
que se seguem.

O recurso constitucional ale-
mdo € de competéncia do Tribunal
Constitucional, podendo ser inter-
posto por todo aquele que conside-
ra-se lesado em um dos seus direitos
fundamentais proclamados pelo
Titulo I da Lei Fundamental ou um
dos seus direitos garantido pelo Art.
20-4 (direito de resisténcia); Art. 38
(direito de sufrigio);Art. 101 (direito
a0 juiz natural) e Art. 104 (liberdade
individual):

A fonte da violacdo € estendida de
forma compreensiva, pois ela trata de
qualquer ato juridico ou de comporta-
mento material ou caréncia [omissio]
imputavel ao poder publico,o que quer
dizer nomeadamente que um recurso
constitucional pode ser interposto
contra uma lei, um ato administrativo
ou uma decisdo de justica. 3®

Para a admissibilidade do recurso
constitucional alemao, o requerente

VALESCHKA E SILvA BrRAGA

deve ser atingido pessoalmente nos
seus direitos de maneira direta e
actual. Deve, ainda, também ter esgo-
tado as vias comuns (pelo menos se
existirem).

Se o Tribunal Constitucional Ale-
mio compreender que o0 recurso
constitucional foi bem fundado, pode
revogar a decisdo contestada, o que
pode conduzi-lo a declarar a nulidade
de uma lei ou mesmo a suprir uma
omissio do poder publico.

Referéncia classica do exercicio
deste recurso para fins de controle da
omissio do legislador é a decisio de 29
de janeiro de 1969, na qual o Tribunal
Constitucional, diante da previsio
constitucional do Art. 6°, alinea 5, que
prevé a igualdade de tratamento entre
os filhos “naturais” € os provenientes
do casamento, ja tendo fixado prazo
para que o legislador atuasse, estabe-
lecera, ainda, que caso nio o fizesse,
caberia aos tribunais regulamentar a
situacio no sentido de conceder os
beneficios previstos na legislacio aos
descendentes derivados de um matri-
monio aos que nio foram nascidos na
mesma situacio institucional.*

A decisio de 29 de janeiro de
1969 serviu para que o BunderVen-
farssungericht desse satisfagio ao

37 Desde janeiro 1969, através da reforma constitucional de 21 de janeiro, houve constitucio-
nalizagio da Lei de 12 de marc¢o de 1951, relativa ao Tribunal Constitucional. Cf. Becuin, Jean-
Claude. Le contréle de la constitutionnalité des lois en République Fédérale en Allemagne.

Paris: Economica, 1982, p. 137.

38 BON, Pierre. République brésilienne. In: La nouvelle République brésilienne. Etudes sur la
Constitution du 5 octobre 1988.Actes du Colloque 5,6 et 7 octobre 1989 au Sénat (Paris).
Collection droit public positif. Paris: Economica, 1991, p. 261.

39 Cf.Beguin, op. cit., p. 284-289.
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requerente no sentido de assegurar
uma indenizaciao, como se ele fosse
um filho legitimo, a luz do disposto no
Art. 6°, alinea 5, da Lei Fundamental
tedesca e no Cadigo Civil (Art.1712)
alemio. Por outro lado, ajudou a que
o legislador agisse, apos vinte anos
de omissio regulamentatéria, pois a
legislacio faltante foi adotada alguns
meses depois da decisio comentada:
em 19 de agosto do mesmo ano.®

O amparo espanhol?, por sua
vez, também é um recurso individual
que deve ser interposto necessaria-
mente no Tribunal Constitucional.
Constituem fundamentos deste ins-
trumento os artigos 53-2 e 161-1,“b”,
da Constitui¢cio Espanhola.

Nos termos da Lei sobre oTribunal
Constitucional Espanhol®, 0 amparo
pode ser intentado por todo aquele
que se considerar lesado em um
dos direitos de primeira linha (quais

40 Bony, 1, p. 1243.

sejam: os previstos nos arts. 14 € os
previstos noTitulo primeiro, capitulo
11, secio 1 - Art. 15 2 29, do Texto
Fundamental®®), aos quais convém
acrescentar o direito a objeccdo de
consciéncia (reconhecido pelo Art.
30 da respectiva Constitui¢ao*), por
um ato sem forca de lei emanado
das Assembileias parlamentares (Art.
42), por um ato juridico ou material
proveniente da Administracao (Art.
43) ou por uma decisio de justica
(Art. 44), todos os artigos citados, da
respectiva Constituicio.

A lei orginica exclui do campo
deste recurso de amparo a interpo-
sicdo direta contra a lei. Contudo o
seu artigo 55-2 preve a temperamento
seguinte: “se a camara do Tribunal
Constitucional [Unico competente
em matéria de amparo] considerar
que o ato que lhe € submetido viola
os direitos constitucionais, porque
foi tomado em aplicacao de uma

41

42
43

44

Al
-}..\ http:

Este instrumento € originario da época do Reinado de Aragon e teve repercussio em varios
ordenamentos latino-americanos. De fato, existe similar no México (desde a Constitui¢io
de 1857), Argentina, Bolivia, Chile, Costa Rica, Salvador, Equador, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Panami e Venezuela, cf. BON, Pierre. Exemplarité des atteintes du Tribunal
Constitutionnel Espagnol. In: La justice constitutionnelle en Espagne. BON, P; Moderne,
F et Rodriguez,Y. Collection droit public positif. Paris: Economica, 1989, p. 108.

Lei n.2/1979,de 3/10/79.

Tais como: presumcio de inocéncia, direito de defesa, ao juiz natural e a2 um prazo razoavel
na entrega na prestacao jurisdicional; direito de ensinar, inviolabilidade de domicilio, segredo
das comunicagdes, etc. Para uma anilise das circunstincias de natureza dos direitos lesado,
incluindo citacdo da jurisprudéncia espanhola, cf. Rodriguez,Yves. Le tribunal constitutionnel
espagnol et les traités internationaux. In: La justice constitutionnelle en Espagne. BON,
P; Moderne, E et Rodriguez, Y. Collection droit public positif. Paris: Economica, 1989, p.
215-219.

Assim, segundo anuncia Pierre Bon, abrangem o campo de aplicacio do amparo os direitos
e liberdades de primeira e segunda dimensdes, sendo excluido tdo somente o direito de
propriedade (previsto no Art. 33 da Constitui¢io). Sdo, portanto, excluidos, os direitos de
terceira geracio. BON, Exemplarité..., op. cit.,p. 111-112.
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lei inconstitucional, pode desenca-
dear na frente da Assembléia Plena
[correspondente ao Tribunal Pleno
brasileiro] do Tribunal Constitucional
[competente em matéria de contro-
le de constitucionalidade das leis],
um procedimento de controle das
normas relativas 2 lei em questio.”®
Em outras palavras, nesta hipotese,
o proprio tribunal pode, de oficio,
desencadear o julgamento de um in-
cidente de constitucionalidade.®

Entretanto, se existirem outras vias
do recursos ordinarios para a garan-
tia do direito, o requerente somente
pode demandar perante o referido
tribunal depois de esgota-los.

Na Colémbia, ha também um
recurso individual, em caricter sub-
sidiario, para proteger os pessoas das
omissdes das autoridades publicas,

VALESCHKA E Siva Braga

mas este recurso € interposto peran-
te o0 juiz comum. Contudo a decisiao
deste juizo fica sujeita a revisio do
Tribunal Constitucional.”’

Enfim, no que diz respeito  inicia-
tiva individual contra as omissoes do
legislador, é necessario recordar que
o mandado de injungdo, ao contra-
rio dos recursos alemao e colombia-
no, e do amparo espanhol, nio exige
esgotamento das vias recursais.

Além disso, o mandado de injun-
¢do possui 6rgaos competentes varia-
dos para a sua apreciacio, conforme
se observa nos artigos 102, 1, g, 105,
I, b e 121, §4°, V, da Constituicio Fe-
deral de 1988, ¢ tem limites materiais
diferentes do amparo, € dos recursos
constitucionais alemiao e colombia-
no. No entanto, como ja visto, ele

45 Além disso, o Tribunal Constitucional Espanhol admite, por ocasiio de um amparo, que
0 queixoso sustente a inconstitucionalidade de lei aplicada por juiz, por exemplo. Assim,
ataca-se, indiretamente, a constitucionalidade de uma lei, que tenha servido de fundamento

de uma decisio judicial.
46 Cf.BON,op.cit, p.114.
47 Dispde a Constituicio Colombiana:

“Articulo 86.Toda persona tendri accion de tutela para reclamar ante los jueces, en todo
momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien
actie a sunombre,la proteccién inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales,
cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por 1a accion o la omisién de
cualquier autoridad publica.

La proteccion consistird en una orden para que aquel respecto de quien se solicita la tutela,
actie o se abstenga de hacerlo. El fallo, que serd de inmediato cumplimiento, podra impug-
narse ante el juez competente y, en todo caso, éste lo remitira a la Corte Constitucional para
su eventual revision.

Esta accién solo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial,
salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.
En ningan caso podrin transcurrir mis de diez dias entre la solicitud de tutela y su resolucion.
La ley establecer los casos en los que la accién de tutela procede contra particulares encargados
de la prestacion de un servicio publico o cuya conducta afecte grave y directamente el interés co-
lectivo, 0 respecto de quienes el soficitante se halle en estado de subordinacién o indefensiéon”
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possui “amarras”jurisprudenciais que
estes outros nao tém.

No que diz respeito ao controle
abstrato, em Portugal, embora a de-
cisao no referido controle nio tenha
efeitos normativos, sendo limitada, 1a
como aqui, a comunicacio da inér-
cia legislativa ao proprio legislador,
desenvolveu jurisprudéncia que tem
servido como orientacio no sentido
de que o 6rgio omisso acelere sua ati-
vidade,adotando, 0 mais rapidamente

sido publicada entrementes a Lei n.
34,de 16 de Julho de 1987.52 Nestas
circunstancias, o processo legislativo
parece ter sido desencadeado por
influéncia do ajuizamento da acio
referente ao Processo n. 23/87, em
3 de Fevereiro de 1987, que culminou
no referido Acérdio.

b) Em outro Acérdio, de n. 182/89%,
o Tribunal Constitucional decidiu dar
“por verificado 0 nio cumprimento
da Constituicio por omissio da me-
dida legislativa prevista no n. 4 do

seu artigo 35, necessaria para tornar
exequivel a garantia constante do n. 2
do mesmo artigo”.

possivel, a legislacio faltante. Pode-se
citar como exemplos:

2) No Acérdio n. 276/89, o Tribunal
Constitucional® entendeu nio verifi-
cada a omissao de medidas legislativas
necessarias® para tornar exequivel o
Art. 120/3, da Constituicio®!, por ter

Apesar de terem sido notadas ini-
ciativas legislativas entre 1979 ¢ 1987,
nenhum dos projetos ou propostas
de lei obteve sucesso. Somente com

48 Talvez o legislador brasileiro tenha tentado instituir na lei reguladora da arguigio de des-
cumprimento de preceito fundamental (prevista o Art. 102, §1°, CF/88) um mecanismo
assemelhado aos recursos individuais de outros paises, pois o Art. 2°,1, do projeto - que se
transformou na Lei n. 9.882, de 3/12/99 - encaminhado ao Presidente da Repiblica previa
a iniciativa de qualquer pessoa interessada. Infelizmente a iniciativa foi abortada pelo veto
presidencial, sob o argumento de que a admissio de um acesso individual e irrestrito seria
“incompativel com o controle concentrado de legitimidade dos atos estatais.”

49 Publicado no Didrio da Reptiblica, 1l Série, n. 133, de 12/06/1989.

50 No Brasil, a acio € tida por prejudicada na hipétese de superveniéncia de lei regulementa-
dora, cf. ADIn 1.484-DEF, Rel. Min. Celso de Mello, publicada no DJ de 28/08/2001:“O estado
de incompleta regulamentacio legislativa de determinada prescri¢iio constitucional, quando
resulte suprido por efeito de ulterior complementa¢io normativa, importa em préjudiciali-
dade da agdo direta, em virtude da perda superveniente de seu objeto.”

51 Que teve numeragao modificada para 117,ap6s a revisao de 1997, que dispunha:“A lei deter-
mina os crimes de responsabilidade dos titulares de cargos politicos, bem como as san¢oes
apliciveis e os respectivos efeitos, que podem incluir a destitui¢io do cargo ou a perda do
mandato”.

52 No mesmo sentido Acdrdio n.638/95, publicado no Didrio da Reptiblica,1l Série,n. 298, de
28/12/95), no qual o Tribunal Constitucional proclamou “nio ter por verificada a omissio
das medidas legislativas necessarias a exequibilidade da norma do artigo 52,n.3,da CR”, por
ter sido publicada a Lei n. 83, de 31/08/95, sobre o direito de participacgio procedimental e
de ac¢io popular.

53 Publicado no Diario da Republica,I Série, n. 51, de 02/03/1989.
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a Lei n. 10, de 29 de abril de 1991,
a Lei de Protecdo de Dados Pessoais
face a Informatica, a omissio foi efeti-
vamente suprida, tendo sido criada a
Comissao Nacional de Dados Pessoais
Informatizados e definido os que deve
entender-se por “dados pessoais”.

Na discussio dos projetos de lei
de que veio a resultar, dois anos
depois da decisdo, a Lei n. 10/91, no
entanto, foi mencionado o referido
acordio, tendo sido referido que o
Tribunal Constitucional exprimira
que “sem uma lei mediadora que de-
finisse o ‘conceito de dados pessoais
para efeitos de registo informatico’
e sem saber quais s3o esses dados
pessoais proibidos nio era, como
ndo é, possivel proibir com rigor o
acesso a eles”.

Assim, apesar de demora no refle-
x0 legislativo da decisao do Tribunal,
ha de se pensar que € menos md uma
regulamentacido tardia que a inexis-
téncia total de legislacio permissiva
da aplicacio de preceitos constitucio-
nais, conforme tem rotineiramente
acontecido no Brasil.

O exemplo teoricamente melhor
elaborado atualmente é o da Vene-
zuela. Com efeito, a Constituicio de
1999% prevé que o Tribunal consti-
tucional tem a autoridade de fazer a
declaracio de inconstitucionalidade
por omissdo, mas também pode esta-

VALESCHKA E SILVA BRAGA

belecer o prazo para quem o legisla-
dor preencha o seu dever de legislar
e fixar os parametros da lei futura,
nos limites, obviamente do direito,
in verbis (traducgio livre):

Artigo 336.[...]

7. Declarar a inconstitucionalidade
das caréncias do poder legislativo
das comunas, estatais ou cidadao,
quando ndo editaram regras ou me-
didas indispensaveis para a garantia
do cumprimento desta Constituicio,
ou editou-o de maneira incompleta, e
estabelecer o prazo e, se necessario,
os parametros da sua correcio.

A inconstitucionalidade por carén-
cia do legislador na Venezuela pode
ser derivada do descumprimento
dos mandatos concretos para que
legislador adote determinadas leis,do
incumprimento do conteiido minimo
estabelecido pela Constituicio, da
violacdo do dever de protecdo dos
direitos constitucionais, assim como
a previsao de discrimina¢des nio fun-
dadas no principio de igualdade.

Poder-se-ia questionar se tal mode-
lo ndo acabaria por acarretar ofensas
aos principios da legalidade e da
separacdo de poderes, tio caros aos
Estados Democraticos. Propde-se,
entio, acrescentar alguns argumen-
tos para respaldar o controle de
constitucionalidade por omissio, tal
como concebido na Venezuela, e que

54 A referida Constituicio, pelo menos teoricamente (sabe-se bem que a pritica nem sempre
corresponde ao ideal estabelecido nas normas, vide teoria e pratica dos dispositivos cons-
titucionais brasileiros) promoveu um refor¢ado mecanismo para a salvaguarda dos direitos
fundamentais, pois além da ac¢io no controle abstrato também prevé, em seu Art. 27, a

possibilidade de amparo.
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poderiam servir para um eventual
desenvolvimento da efetividade das
decisdes no pelo Supremo Tribunal
Federal

5. Sintese Conclusiva

Espera-se ter contribuido,com este
trabalho, para despertar, nos colegas
da Advocacia-Geral da Uniio, maior
curiosidade acerca do controle de
constitucionalidade por omissio le-
gislativa, tanto no Brasil, quanto em

. outros paises.

Muito restaria a se dizer (e compa-
rar) acerca deste controle, entretanto,
seria impossivel, nesta singela presta-
¢do, trazer todos os pontos que mere-
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cem relevo. A intencio, portanto, foi
de alertar para algumas caracteristicas
de nosso ordenamento que podem
gerar conseqiiéncias futuras ainda
ignoradas.

De fato, ao aprofundar mais a
analise dos mecanismos e jurispru-
déncia utilizados em outros paises,
chegar-se-ia facilmente a conclusio
que ¢é possivel uma reviravolta no
entendimento adotado pelo Supremo
Tribunal Federal, principalmente no
que diz respeito aos efeitos do con-
trole de constitucionalidade exercido
contra a omissio legislativa (quer por
meio de ac¢do direta, quer por via de
mandado de injuncao).



