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RESUMO

ARAUJO, Paulo Alves Netto. Omissdo inconstitucional: teoria e préatica. 2017.
___f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo,
Sé&o Paulo, 2017.

No controle de constitucionalidade, a concretizagcdo dos dispositivos
constitucionais € uma questdo que sempre preocupou os estudiosos do Direito
Constitucional, no Brasil e também em outros paises. A auséncia de providéncias
legislativas, regulamentares e administrativas, por parte dos ramos estatais do
Poder, necesséarias a esta concretizacdo, é uma problematica que permanece atual,
especialmente se pensarmos em Constituicbes analiticas, como a Constituigdo
brasileira de 1988. O objeto deste trabalho é a analise da omisséo inconstitucional,
no Brasil e em outros paises, dos instrumentos de controle, da eficacia de tais
instrumentos e se a existéncia deles ainda se justifica no atual panorama do
Direito Constitucional brasileiro. Deste modo, o primeiro capitulo analisa a figura
da omissdo inconstitucional, seus pressupostos, caracteristicas, causas, a eficacia e
aplicabilidade das normas constitucionais e sua repercussao na caracterizagcdo da
omissdo, as modalidades de omissdo e a omissdo em relacdo a direitos
fundamentais. O segundo capitulo analisa alguns sistemas estrangeiros de controle
de constitucionalidade e de que forma a omissdo inconstitucional é tratada nesses
paises. O terceiro capitulo analisa o sistema de controle das omissdes, no plano
constitucional federal. O quarto capitulo analisa o sistema de controle das
omissdes nos Estados-Membros e seus reflexos nos Municipios. O quinto capitulo
analisa a eficacia dos instrumentos de controle nos planos federal e estadual. A
conclusdo é que estes instrumentos ainda exercem um papel importante na

superacdo das omissdes inconstitucionais.

PALAVRAS-CHAVE: Controle de Constitucionalidade — Concretizacdo -

Omissdo Legislativa - Inconstitucionalidade



ABSTRACT

ARAUJO, Paulo Alves Netto. Omission unconstitutional: theory and practice.
2017. __ f. Dissertation (maester) — Faculty of Law, University of S&o Paulo,
Sé&o Paulo, 2017.

In the control of constitutionality, the achievement of constitutional devices is a
question that always worried the scholars of constitutional law, in Brazil and also
in other countries. The absence of laws, regulations and administrative measures
by the State Power branches, necessary to this implementation, is one problem
that remains current, especially if we think of Constitutions, as the brazilian
Constitution of 1988. The object of this work is the analysis of unconstitutional
omission in Brazil, and in other countries, the instruments of control, the
effectiveness of such instruments and if their existence still justified in the current
panorama of Brazilian constitutional law. In this way, the first chapter analyzes
the figure of unconstitutional omission, its assumptions, characteristics, causes,
the effectiveness and applicability of constitutional standards and their impact on
the characterization of the omission, the procedures for oversight and omission in
relation to fundamental rights. The second chapter analyzes some foreign systems
of control of constitutionality and how unconstitutional omission is treated in
these countries. The third chapter analyzes the control system of the omissions in
the federal constitutional plan. The fourth chapter examines the control system of
the omissions in the Member States and their reflections in the municipalities. The
fifth chapter analyzes the effectiveness of the instruments of control in federal and
State plans. The conclusion is that these instruments still play a major role in

overcoming the unconstitutional omissions.

KEYWORDS: Control of Constitutionality — Implementation - Legislative

Omission-Unconstitutionality



INTRODUCAO.

Com a presente dissertacdo, pretendemos oferecer a comunidade
académica um panorama atual da omissdo inconstitucional no Brasil e também em

outros paises, em breve analise comparativa, sem a pretensdo de esgotar o tema.

Para atingir este objetivo, serdo pesquisadas ndo sé obras de autores
brasileiros, mas também obras estrangeiras, algumas delas em edic¢Ges traduzidas

para o portugués, para melhor situar o tema.

Assim, partiremos de um pressuposto considerado fundamental e
anterior a problematica da omissdo inconstitucional, qual seja, a teoria a respeito

da concretizacdo de dispositivos constitucionais.

Como a concretizagdo ocorre por meio da aplicacdo direta do texto
constitucional, pela atuacdo do legislador infraconstitucional, do poder
regulamentar e, eventualmente, pela jurisprudéncia, iniciaremos o trabalho pelo
estudo dos Principios de interpretacdo do Direito Constitucional e da relacdo de

tais principios com o tema deste trabalho.

Buscaremos, a partir desse exame, utilizar um conceito inicial de
omissdo inconstitucional e, a partir dai, identificar as causas do surgimento dessa
figura e o tipo de norma que reclama complementacdo legislativa ou

regulamentar.

Destacamos que, neste trabalho, também analisaremos a omisséo
inconstitucional com relacdo a concretizacdo dos direitos fundamentais,

problematica intensamente tratada na doutrina e na jurisprudéncia.



Examinaremos, também, sem a pretensdo de esgotar uma anélise
comparativa, a admissdo da omissdo inconstitucional em outros ordenamentos
juridicos, os pressupostos e as possiveis diferengas ou semelhancas apresentadas,
com relacdo a ado¢do da figura da omissao inconstitucional no Brasil.

Em seguida, trataremos dos instrumentos especificos de controle da
omissdo inconstitucional no Brasil, seja no ambito da Constituicdo Federal, seja

no das Constituicdes estaduais, e sua possivel repercussdo na esfera municipal.

Nesta analise, procuraremos, também, verificar, na doutrina e na
jurisprudéncia, se, apds quase trinta anos da promulgacédo da Constituicdo Federal
de 1988 e das Constituicbes dos Estados-Membros, todas as omissdes
inconstitucionais nelas identificaveis foram sanadas ou se ainda persistem
dispositivos constitucionais ndo regulamentados, que justifiquem a permanéncia
dos instrumentos de controle, aparentemente instituidos para vigorarem engquanto

a Constituicdo ndo tiver suas normas totalmente cumpridas.

Por fim, buscaremos verificar se 0s instrumentos de controle da
omissdo inconstitucional no Brasil sdo eficazes e se sua existéncia ainda se

justifica.

Ao final, apresentaremos as conclusGes que surgirem a partir dos

estudos que serdo realizados.
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| — CONSIDERACOES INICIAIS SOBRE A OMISSAO
INCONSTITUCIONAL.

No item 1, serdo estudados o0s pressupostos da omissao

inconstitucional.

No item 2, serdo estudadas as caracteristicas da omissdo, bem como
quais sd0 0s entes estatais omissos e as razdes dessa omissdo, verificando se ha ou

nao omissao deliberada.

No item 3, estudaremos as modalidades de omissdo inconstitucional

mencionadas pela doutrina.

No item 4, estudaremos a questdo da eficacia e aplicabilidade das
normas constitucionais, para identificarmos que tipo de norma constitucional

necessita de complementacédo para adquirir plena eficacia.
No item 5, estudaremos as modalidades de omissdo inconstitucional.
No item 6, trataremos da omissdo em relacdo a direitos
fundamentais, verificando a necessidade ou ndo de complementacéo legislativa ou

regulamentar para as normas constitucionais que tratam do tema, as quais, em

principio, poderiam ser aplicadas diretamente a partir do texto constitucional.
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VI- CONCLUSOES.

1- A concretizacdo dos dispositivos constitucionais pode ocorrer por meio da
interpretacdo constitucional, com a aplicacéo direta de seus dispositivos, quando a
norma constitucional a permite e por meio de complementagdo normativa ou

regulamentar, para os dispositivos constitucionais que a exijam;

2 - Em relacdo ao tema, verificamos que guardam relagdo com o estudo da
omissdo 0s Principios da Unidade da Constituicdo, Exatiddo Funcional,
Proporcionalidade e Razoabilidade, Supremacia da Constitui¢cdo, Forga Normativa

da Constituicdo, bem como os subprincipios da Maxima Eficacia e Efetividade;

3 - Inicialmente, concluimos que a omissdo inconstitucional ocorre quando 0s
poderes constituidos, conscientemente, ndo cumprem as determinacOes
constitucionais para a complementacdo dos dispositivos constitucionais que assim

0 exijam.

4 - A omissdo é causada, principalmente, pela inércia consciente do Poder
Legislativo na edicdo das normas infraconstitucionais necessarias a concretizacéo

de determinados dispositivos constitucionais, durante certo tempo;

5 - Nas hipdteses onde a Constituicdo estabeleceu prazos para a complementacéo
normativa, a omissdo surge apés o decurso de tais prazos, sem que a
regulamentacdo tenha ocorrido, ao passo que, se ndo houver prazo fixado, deve
ser levado em consideracdo determinado periodo de tempo para considerarmos

gue os poderes competentes estdo em mora constitucional;
6 - Mais uma causa desta omissdo € 0 excessivo idealismo da Constituicdo

brasileira, onde ha dispositivos cuja aplicacdo pratica é dificil, como na questao

do valor do salario minimo;
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7 - Os maiores problemas referentes ao tema, segundo os doutrinadores citados
neste trabalho, sdo a inexisténcia de instrumentos habeis a obrigar o Poder
Legislativo a cumprir seu papel (problema que j& ocorria antes da promulgacédo do
texto constitucional de 1988, tanto que, no inicio da aplicacdo da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo e do Mandado de Injuncdo, as decisGes
proferidas pelo STF tinham carater meramente declaratério, comunicando ao
poder competente sua omissdao no cumprimento do mandamento constitucional
para legislar) e a ndo atribuicdo de prazo para o cumprimento da determinagéo

constitucional;

8 - Em relacdo a omissdo inconstitucional provocada pela inércia do Poder
Executivo, o instrumento habil a compelir esse poder a suprir sua inércia é a
decisdo judicial proferida em Mandado de Injungdo ou Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade por Omissédo, que podera fixar prazo para que seja editada a

norma juridica exigida.

Nesse sentido, 0 § 1° do artigo 4° da Constituicdo do Estado de Minas Gerais, é
pioneiro, pois instituiu dispositivo que procura obrigar o poder publico a agir,
onde estdo previstas as penas de destituicdo de mandato administrativo ou perda
de cargo ou funcédo de direcdo, aos servidores da Administracdo que deixarem de
sanar em noventa dias da data do requerimento do interessado, omissao que

impeca o exercicio de direito constitucional.

9 - Permanece, contudo, sem sanc¢do, 0 comportamento inconstitucional do Poder

Legislativo;

10 - Apos analisar a questdo da eficacia e aplicabilidade das normas
constitucionais, concluimos, adotando o posicionamento de José Afonso da Silva,
que é em relacdo as normas constitucionais de eficacia limitada, de principio
institutivo e de carater impositivo que pode surgir o problema da omissdo

inconstitucional;
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11 - Quanto as modalidades de omissdo, tanto na doutrina brasileira quanto na
estrangeira, existem somente dois tipos, que sdo a omissdo total, constatada
quando ndo ocorreu qualquer complementacéo legislativa ou regulamentar e a
omissdo parcial (também chamada de omissao relativa), que se configura quando
0 poder responsavel pela elaboracdo normativa ou regulamentar concretiza o

dispositivo constitucional de forma incompleta ou defeituosa;

12 - A regulamentacdo exigida pela Constituicdo ndo é faculdade, mas sim

obrigacéo imposta ao legislador;

13 - Ao analisarmos a eficacia dos direitos fundamentais, concluimos que, apesar
da possibilidade de fruicdo direta de tais direitos, ndo ha impedimento a atuacédo
legislativa, que é necessaria, de modo a reforgar o grau de eficacia de tais
dispositivos, que séo, também, exigiveis em Juizo, no caso de omissdo legislativa

inconstitucional, por meio de Mandado de Injuncdo;

14 - Quaisquer normas constitucionais que confiram direitos e prerrogativas as
pessoas, podem ser objeto de Mandado de Injuncdo, ao passo que quaisquer
normas constitucionais que determinem a elaboracdo de lei ou regulamento e que
ndo digam respeito a direitos ou prerrogativas conferidas a pessoa, podem ser

objeto de Acédo Direta de Inconstitucionalidade por omissao;

15 - Nos ordenamentos juridicos estrangeiros analisados, constatamos que ha
referéncias ao problema e a instrumentos que possibilitem sua superacdo somente
no Brasil, em Portugal, na Argentina e no Peru; nos demais, a solu¢do da omisséo
decorre de construcdo doutrindria e jurisprudencial, como verificamos na

Alemanha, Italia e Espanha;
16 - Dentre os sistemas analisados, 0 que mais se aproxima do sistema brasileiro

no tratamento desta questdo € o sistema vigente em Portugal, que foi a grande

fonte de inspiracdo dos constituintes brasileiros nesta matéria;
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17 - Os instrumentos judiciais de controle analisados sdo 0 Mandado de Injungao
e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissédo que surgiram no texto de
1988, mas a inexisténcia de instrumentos habeis a superar a inconstitucionalidade
por omissdo ja era uma preocupacdo da doutrina, ao tempo do regime
constitucional anterior, tendo sido proposta a adocdo de diversos instrumentos,
mas foram somente estes os materializados na Constituicdo Federal de 1988;

18 - Quanto a origem do Mandado de Injuncédo, a maior parte da doutrina entende
que o instrumento ndao tem similar em outros ordenamentos juridicos e que,
atualmente, os contornos do Instituto vém sendo aprimorados e desenvolvidos nas
decisbes do STF e de outros tribunais brasileiros, nos diversos Mandados de

Injuncéo ajuizados desde a promulgagéo do texto de 1988;

19 - A Lei federal n° 13.300, de 23-06-2016, que regulamentou o0 Mandado de
Injuncdo, abarcou toda a evolugdo jurisprudencial do Mandado de Injuncéo e,
nesse sentido, foi uma medida bastante positiva e que poderad sanar as ddvidas

porventura existentes no tratamento processual da materia;

20 — O parégrafo 1° do artigo 9° e o artigo 12 da referida Lei federal s&o
inconstitucionais, pois permitem a transformacdo do Mandado de Injuncdo em
instrumento de controle abstrato, objetivo e coletivo, em desacordo com a
previsdo da Constituicdo Federal que criou o Mandado de Injuncdo como

instrumento de controle concreto, subjetivo e individual;

21 - A omissdo inconstitucional também ocorre em relacdo aos ramos do Poder
estaduais, pela ndo reproducdo de dispositivos da Constituicdo Federal que
obrigatoriamente deveriam constar das Constituicbes Estaduais e pela inércia na
regulamentacdo estadual de dispositivos aos quais a Constituicdo Federal imp6s

tarefas legislativas referentes aos entes federados e aos Municipios;

22 - Em todas as Constituicfes estaduais foram criados instrumentos de controle
da inconstitucionalidade por omissao, exigida nos textos constitucionais estatuais

apenas a ampla legitimidade ativa para a utilizacdo de tais instrumentos;
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23- Nos Estados-Membros, os instrumentos de controle criados foram a Acao

Direta de Inconstitucionalidade estadual e 0 Mandado de Injuncéo estadual;

24 - H& mais dispositivos da Constituicdo federal que ainda aguardam
regulamentacéo, ao passo que, nas Constitui¢cbes estaduais, seus ramos de poder
avancaram mais nesta matéria, editando maior ndmero de normas

regulamentadoras;

25 - Tanto em relagdo a Constituicdo Federal quanto em relacdo as Constituices
estaduais, foi ajuizado um nimero maior de Mandados de Injuncdo do que de

Ac0es Diretas de Inconstitucionalidade por Omisséo;

26 - Todo o panorama analisado neste trabalho revela que, ao contrério de varias
opinides, formuladas ao tempo da criacdo dos instrumentos de controle da
omissdo, tais instrumentos se revelaram eficazes e vem cumprindo seu desiderato,

apos um inicio de aplicacdo no qual os efeitos eram meramente declaratorios.

27 - Ainda se justifica a utilizacdo de tais instrumentos judiciais, cuja eficacia

restou demonstrada ao longo deste trabalho;
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