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RESUMO

O controle das omissdes legislativas relativas na jurisdicdo constitucional
brasileira. 2018. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade
de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2018. Versao original.

No presente trabalho, tem-se por objetivo a busca de solugdes possiveis para a superacdo da
inconstitucionalidade provocada pela omissdo legislativa relativa, em que o legislador, ao
regular determinado fato, estabelece direitos, beneficios, deveres ou obrigacGes para uma
dada categoria ou grupo de pessoas, abstendo-se de aplicar 0 mesmo regime a outra categoria
ou grupo de destinatarios que esteja em situacdo igual ou de identidade juridicamente
relevante. Considerando que as omissdes relativas derivam de uma violagcdo ao principio da
igualdade, e ndo da violacdo, por inércia, do dever constitucional de legislar, serd
demonstrado que o seu préprio conceito destoa, em parte, dos pressupostos utilizados para
conceituar as demais omissdes. Assim, partindo-se da premissa de que o controle da omissédo
relativa deve ser feito pela via de acdo, serad constatado que ha espaco limitado, no sistema de
controle brasileiro, para a prolacdo de decisdo com efeitos aditivos, com a consequente
extensdo da norma as categorias de sujeitos excluidos de forma ilegitima, embora ainda seja
extremamente necessaria a sistematizacdo de técnicas de decisdo aptas a solucionarem a
inconstitucionalidade decorrente da omisséo relativa, sem eliminar a norma do ordenamento

juridico.

Palavras-chave: Controle. Inconstitucionalidade. Omissao relativa. Sentencas aditivas.



ABSTRACT

Control of relative legislative omissions in the Brazilian constitutional jurisdiction. 2018.
Dissertation (Masters in Law) — School of Law of the University of Sdo Paulo, S&o Paulo,
2018. Original version.

This paper seeks possible solutions to overcome the unconstitutionality stemming from
relative legislative omission, in which the legislator, in regulating a certain fact, establishes
rights, benefits, duties or obligations for a given category or group of individuals, but refrains
from applying the same rules to another category or group in the same situation or of a legally
relevant identity. Considering that relative omissions derive from a breach of the principle of
equality, and not from the breach, by inertia, of the constitutional duty to legislate, it will be
shown that their own concept is just partly based on the assumptions used to define other
omissions. Thus, based on the premise that the control of relative omission must be done by
means of action, it will be noted that there is limited space in the Brazilian control system for
decisions with additive effects, with the consequent extension of the rule to categories of
individuals illegitimately excluded, even though it is still extremely necessary to systematize
apt decision-making techniques to solve the unconstitutionality resulting from the relative

omission, without eliminating the rule of law.

Keywords: Control. Unconstitutionality. Relative omission. Additive sentences.
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1 INTRODUCAO

Na maior parte dos Estados democraticos contemporaneos, dotados de Constitui¢cdes
documentais e rigidas, a institucionalizagdo de um sistema adequado de controle de
constitucionalidade dos atos legislativos é imprescindivel para garantir a supremacia formal
das normas constitucionais, aliando & sua eficacia juridica também a eficacia social.*

Na realidade, ao proteger a supremacia constitucional, impedindo que leis e atos
normativos existam validamente se incompativeis com determinada norma constitucional, o
sistema de controle torna efetiva uma das vigas-mestras do Estado de Direito, o principio da
legalidade?, assim como os seus outros elementos fundamentais: o principio da separagéo de
poderes e o principio da igualdade.®

Nesse aspecto, desde o advento da Constituicdo Federal de 1891, o controle
jurisdicional de constitucionalidade dos atos legislativos foi introduzido no ordenamento
juridico brasileiro, iniciando-se, a partir de entdo, um “trabalho de modelagem” fundamental
tanto para o amadurecimento do Direito Constitucional patrio, como para a propria
consolidacdo da democracia. *

Resultado desse lento aprimoramento histérico, o sistema de controle de
constitucionalidade desenhado pela Constituicdo Federal de 1988 facilitou, visivelmente, a
deflagracdo do controle abstrato de normas, tornando o sistema de controle, no seu todo, mais
eficaz.

Além disso, preocupado com a efetividade dos preceitos constitucionais e inspirado
pela Constituicdo portuguesa, o Constituinte de 1988 também introduziu mecanismos
juridicos inéditos relacionados ao controle da inconstitucionalidade por omissdo®, mas ao
tratar da decisdo a ser proferida em acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo,
estabeleceu, em seu artigo 103, 82° que “declarada a inconstitucionalidade por omissao de

medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para

'RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 13.

’lbidem, p. 15.

*Merece transcricdo a manifestacdo, a esse respeito, de Manoel Gongalves Ferreira Filho: “Num Estado
submetido ao Direito, a atuacdo do Poder tem como pauta a lei. Obedece ao principio da legalidade. Entretanto,
da legalidade decorre como principio também a igualdade. E ambos, legalidade e igualdade, estdo sob o crivo de
uma justica, dai o terceiro principio, garantidor dos demais, o principio da justicialidade.” (FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Estado de Direito e Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p. 23).

*RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 1.

SPIOVESAN, Flévia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 103.
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a adocdo das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo
em trinta dias.”

Portanto, na hipotese de omissao legislativa inconstitucional, a procedéncia da acédo
direta de inconstitucionalidade por omissdo implica apenas na declaracdo dessa
inconstitucionalidade, com a consequente ciéncia do Poder Legislativo para que adote as
providéncias necessarias, ndo havendo como assegurar o efetivo suprimento da omissao ja
declarada. A rigor, as meras recomendacdes do Judiciario quanto a inércia legislativa ndo vém
logrando éxito em sensibilizar os responsaveis pela elaboracdo da norma.

Assim, embora tenha andado bem ao enfrentar juridicamente a omissdo
inconstitucional, o Constituinte originario encontrou, na realidade, a sua propria omissao
quanto as diretrizes que pudessem tornar eficaz 0 que se pretendeu superar, ou, para utilizar a
expressdao de Carlos Blanco de Morais em relagdo ao sistema portugués, deu-se “um tiro de

pélvora seca.”

Entretanto, considerando-se que, passado algum tempo, o legislador certamente tera
editado as leis mais relevantes exigidas expressamente no texto constitucional, deve-se
reconhecer que os casos significativos de omissdo sdo, ou pelo menos passardo a ser aqueles
referentes a execucdo insatisfatoria ou imperfeita do dever constitucional de legislar — a
omissdo parcial —, de modo que a afirmacdo de que o legislador ndo satisfez determinada
exigéncia constitucional contera, em regra, uma censura ao direito j& positivado’, o que torna
cada vez mais relevante o estudo das omissdes parciais, de modo geral, e das técnicas de
deciséo cabiveis para a sua superagao.

No caso da omissao legislativa relativa especificamente, pode-se dizer que a situacdo é
ainda mais tormentosa, ja que derivam, as omissOes relativas, da violacdo ao principio da
igualdade, e néo da violagdo, por inércia, do dever constitucional de legislar.?

Assim, se nas omissfes absolutas o legislador deveria necessariamente atuar, nas
omissdes relativas isso ndo ocorre. Nesse Ultimo caso, o legislador poderia se manter inerte,

sem ofender a Constituico®, mas, decidindo atuar, descumpre o principio da igualdade, para,

®MORAIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo |1, p. 483.
"MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo Constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na
Alemanha. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 429.

!.RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 95.

°Nas omissdes relativas, ndo existe a exigéncia absoluta da emanacéo da lei, de modo que a questdo relativa ao
ato omissivo surge quando a norma viola o principio da igualdade. (CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Constituicéo dirigente e vinculacao do legislador. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 335).
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por exemplo, deixar de prever o alcance dos dispositivos aprovados ou excluir dos beneficios
concedidos, pela omissdo, outras categorias de pessoas.®

No sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, a consagracdo positiva da
teoria da inconstitucionalidade por omisséo criou um dilema penoso no caso de ofensa ao
principio da igualdade pela concessdo, por lei, de vantagem a um ou mais grupos, com a
exclusdo de outros que deveriam ter sido incluidos entre os beneficiarios.™

Isso porque, se declarada a inconstitucionalidade da lei por desrespeito ao principio da
igualdade, embora seja eliminado o preceito que violou o referido principio, também é
minado o beneficio concedido aqueles atingidos pela norma, retrocedendo-se na conquista ja
obtida.

Por outro lado, adotada a alternativa oposta, com o reconhecimento da omisséo
relativa, seria determinada a extensdo da norma as categorias de sujeitos excluidos de forma
ilegitima, no lugar de excluir do ordenamento juridico a norma que restringe os direitos e
beneficios criados, proferindo-se uma decisdo com efeitos aditivos.

Embora o primeiro impulso, por 6bvio, seja a adocdo da alternativa que restabeleca a
igualdade, sobretudo diante da relevancia do principio da igualdade em nosso ordenamento
juridico, o fato € que, como j& ponderado pelo Ministro Sepulveda Pertence no julgamento da
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 525, o alvitre da inconstitucionalidade pela omisséo
parcial ofensiva a isonomia, se p6de ser efetivado, a partir da Alemanha, em sistemas de
monopolio do controle de normas pela Corte Constitucional, suscita questdes relevantes de
possivel incompatibilidade se transplantado para o sistema brasileiro. *?

Essas questbes vao desde a separacdo dos poderes e a usurpagdo de poderes
legislativos até consequéncias or¢camentarias que eventualmente decorram da extensdo de um
direito legalmente concedido. Além disso, a prépria forma de controle das omiss@es relativas
é um ponto ainda ndo definido no direito brasileiro — se essas omissdes, especificamente,
deverdo ser fiscalizadas como ato omissivo ou ato comissivo do legislador —, ja que, ao
contrario do que acontece nas omissGes absolutas, ha sempre uma atuacdo positiva do
legislador nas omissdes relativas, ndo sendo analisado o descumprimento do dever

constitucional de legislar.

OCLEVE, Clémerson Merlin. O direito e os direitos: elementos para uma critica do direito contemporéneo. 2.
ed. S&o Paulo: Max Limonad, 2001, p. 223.

' ADI 525-MC, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 02.04.2004.

2 Ibidem.
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A proposta, portanto, é analisar o problema da inconstitucionalidade provocada pela
omissdo legislativa relativa no sistema de controle de constitucionalidade brasileiro,
verificando de que forma e por quais meios € possivel superar a referida
inconstitucionalidade, com a reposicao da igualdade protegida constitucionalmente.

Na busca por novas perspectivas para o controle de constitucionalidade dos atos
omissivos, pretende-se aferir se a jurisdicdo constitucional brasileira, no controle da omisséo
legislativa relativa, tem como opg¢do a extensdo da norma aqueles excluidos em violacéo ao
principio da igualdade e, em caso positivo, dentro de quais pardmetros e limites, levando-se
em conta a estrutura do sistema brasileiro.

A questdo envolve, portanto, ndo apenas a busca de solucdes possiveis para a
concretizacdo do principio da igualdade, como também a andlise de técnicas de decisdo que
implementem um rigor sistematico mais apurado na sedimentacdo da superacdo da
inconstitucionalidade provocada pela omissdo relativa, na medida em que ndo se encontra
solugéo expressa no artigo 103, §2°, da Constituicdo Federal.

Alids, tendo em mira esse ultimo aspecto, a discussao sobre as técnicas de decisdo
apropriadas para a superacdo desse tipo de inconstitucionalidade abrange tanto a posicédo
institucional do Poder Judiciario em relacdo aos demais Poderes — o0 que se revela bastante
atual, sobretudo se considerado o incremento da jurisprudéncia ativista no STF —, como
permite uma analise procedimental do controle jurisdicional de constitucionalidade, com o
aprimoramento das técnicas judiciais de aplicacdo do Direito e a definicdo das hipGteses de
cabimento das referidas técnicas no sistema de controle de constitucionalidade.™

Afinal, é inegdvel que a tematica do controle de constitucionalidade requer uma
constante avaliacdo quanto ao potencial dos instrumentos de controle e, sobretudo, quanto a
adequacdo entre as solugdes técnicas apresentadas e a pauta valorativa acolhida pelo préprio
sistema juridico, bem como a realidade social objeto da regulago. **

Nesse contexto, a matéria sera abordada em duas partes, cada uma delas subdividida
em dois capitulos. Na primeira parte, serdo trazidas as premissas tedricas do controle de

constitucionalidade, abordando-se, inicialmente, o desenvolvimento historico do

13 Sobre o incremento do material cientifico relacionado ao controle de constitucionalidade a partir da entrada em
vigor da atual Constituicdo, Elival da Silva Ramos constata que ndo ha “como negar que o controle de
constitucionalidade passou a representar uma espécie de eixo-mestre dessa revitalizacdo doutrinaria, o que se
explica pela maior eficacia das técnicas de controle, compondo as bases institucionais de um fenémeno que ja
eclodira em outras plagas e que, finalmente, aportou ao Brasil, qual seja a judicializacdo da politica, fendmeno
esse que, visto sob o angulo do Poder Judiciario, ¢ identificado como a politizagdo da Justica.” (RAMOS, Elival
(114a Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 2).
Ibidem, p. 4.
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constitucionalismo, movimento politico de inspiracdo liberal que produziu significativas
alteragdes no Direito positivo e na estrutura dos sistemas politicos, bem como na conformacéo
da funcdo jurisdicional. Sera abordada, ainda, a origem do controle judicial de
constitucionalidade, tanto do modelo estadunidense, como do modelo europeu, além do
reflexo desses modelos em relagdo ao modelo cléssico do principio da separagdo dos poderes.

Em seguida, tratar-se-4, especificamente, do controle de constitucionalidade do Brasil,
com sua evolucgdo historica e sistematizacao, a fim de identificar as principais caracteristicas
do sistema em vigor. A partir disso, pretende-se realizar uma analise critica da jurisdicdo
constitucional brasileira e dos instrumentos de controle existentes para sanar as
inconstitucionalidades provocadas pela omisséo do legislador.

Tragado o panorama do atual sistema de controle de constitucionalidade brasileiro,
sera visto, entdo, ja na segunda parte, o controle jurisdicional da omisséo legislativa relativa,
mas ndo sem antes aprofundar o estudo sobre a omisséo inconstitucional, abordando-se (i) o
seu conceito; (ii) a tipologia e as classificacdes das omissdes; (iii) a distincdo conceitual
especifica da omissdo legislativa relativa; (iv) o principio da igualdade e seu contetido
juridico, distinguindo-se os critérios que possibilitam a identificacdo da violacdo ao referido
principio; e (v) o controle da omissao legislativa no sistema brasileiro, por meio da acdo direta
de inconstitucionalidade por omisséo e do mandado de injung&o.

No capitulo 1V, reside o ponto nuclear deste trabalho, no qual se pretende analisar a
omissao relativa especificamente e as polémicas discussdes a respeito de sua tutela por meio
do controle de constitucionalidade por acdo. Além de serem assentados 0s parametros para o
controle da omissdo legislativa relativa, sera desenvolvida uma reflexdo em torno das
sentencas aditivas como alternativa para 0 combate da omissao inconstitucional.

Nesse ponto, serdo abordadas as sentencas manipulativas com efeitos aditivos,
analisando-se o conceito e as classificacdes dessas técnicas decisdrias, bem como as correntes
doutrindrias existentes sobre a legitimidade dessas decisdes, a fim de viabilizar uma proposta
para a superacao da inconstitucionalidade provocada pela omisséo legislativa relativa.

Sera feita, ainda, uma analise de decisdes do Supremo Tribunal Federal e de algumas
decisOes estrangeiras a esse respeito, comparando a utilizagdo dessas técnicas decisorias e sua
aplicabilidade ao sistema de controle de constitucionalidade brasileiro.

Pretende-se, assim, chegar a uma solucdo para a superacdo da inconstitucionalidade
provocada pela omisséo legislativa relativa — ou, a0 menos, a uma proposta de reforma do

sistema constitucional para isso —, partindo-se de uma andlise procedimental e institucional do
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controle de constitucionalidade brasileiro. Almeja-se, enfim, que a dissertacdo apresentada
possa a0 menos suscitar uma reflexdo critica sobre o assunto, diante da premente necessidade
de se desenvolverem técnicas de decisdo aptas a solucionarem os problemas trazidos pelas

omissdes parciais, de modo geral.
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2 A CONSTITUICAO E A JURISDICAO CONSTITUCIONAL

2.1  AS ORIGENS DO CONTROLE JUDICIAL DE CONSTITUCIONALIDADE

N&o se pretende aqui fazer uma reconstrucdo historica da origem e da evolucéo do
controle judicial de constitucionalidade, tampouco do desenvolvimento do conceito de
Constituicdo. Na realidade, pretende-se apenas buscar os antecedentes do controle de
constitucionalidade — cujo surgimento esta ligado a desdobramentos do constitucionalismo
moderno —, para que, a partir de uma analise histérica do desenvolvimento do judicial review,
bem como da jurisdicdo constitucional europeia, possa ser constatada a influéncia que os

referidos modelos tiveram no Brasil.

2.1.1 O constitucionalismo liberal e seus desdobramentos

O controle de constitucionalidade das leis, desenvolvido sob os influxos do
constitucionalismo moderno, esta associado a prépria ideia de Constituicdo, bem como as
fases e aos processos que acabaram por assegurar a supremacia das normas constitucionais.

Como se sabe, 0 constitucionalismo surgiu em contraposicdo aos regimes
autocraticos™ que imperavam na Europa durante os séculos XVII e XVIII, como um
movimento politico de inspiracdo liberal, que propunha basicamente a institucionalizacdo de
direitos fundamentais e a imposicéo da separagdo dos poderes.*®

Embora alguns autores registrem que as origens remotas do constitucionalismo sé&o

anteriores ao liberalismo®’, é apenas no final do século XVII, a partir da Revolugéo

> 0 surgimento do constitucionalismo “coincide com as revolugdes burguesas dos séculos XVII e XVIIl e o
consequente advento do Estado Liberal. E nesse periodo, quando as monarquias absolutistas entram em colapso,
que toma forca a ideia de submisséo da ac&o estatal a uma norma positiva que deve vincular a existéncia mesma
dos poderes e garantir a incolumidade das liberdades individuais frente ao Estado. A Constituigdo surge, assim,
como exigéncia burguesa de limitacdo e racionalizacdo do poder real, até entdo absoluto, que passa a curvar-se
aos interesses da nova classe dominante” (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdi¢do constitucional —
legitimidade democratica e instrumentos de realizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 15-16).

1| EAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdico constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
13. Nesse sentido, Loewenstein também afirma que “el Estado constitucional se basa en el principio de la
distribucion del poder. La distribucion del poder existe cuando varios e independientes detentadores del poder u
organos estatales participan en la formacién de la voluntad estatal [...]; como esta distribuido, el ejercicio del
poder politico estd necessariamente controlado.” (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion.
Barcelona: Ariel, 1976, p. 50).

YNelson Saldanha situa como origens remotas 0s gregos e romanos, além de experiéncias politicas e doutrinarias
da época medieval (SALDANHA, Nelson. Formacao da teoria constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000,
p. 13-18). E a limitacdo do poder que autoriza alguns, como Mac llwain, a falar, inclusive, de um



20

Gloriosa®®, na Inglaterra, que se inicia propriamente o liberalismo politico, com o surgimento
de um Estado Constitucional.'®

Mais a frente, no século XVIII, conjugam-se varios fatores que determinariam o
aparecimento das Constitui¢fes, infundindo-se as suas caracteristicas fundamentais. Sob a
influéncia do jusnaturalismo, amplamente difundido pelos contratualistas, afirma-se a
superioridade do individuo e a limitacdo dos poderes dos governantes®, exigindo-se, para
prevenir eventuais abusos, a separacdo de poderes que Montesquieu teorizou, de forma
definitiva, no Espirito das Leis.*

Essa ideia de Constituicdo ganhou forca associada as concepcdes do lluminismo — que
levaria ao extremo a crenca da Razdo —, as quais, somadas a relevantes movimentos
econdmicos, sociais e politicos?, conduziram ao Estado Constitucional, que alcanca o seu
apice com a Revolucdo francesa, apesar de igualmente relevantes nessa mudanga a Inglaterra
e os Estados Unidos.?

O meio pelo qual os ideais* do Estado Constitucional foram implementados acabou
por conferir caracteristicas juridicas ao movimento que, a principio, era eminentemente
politico. Houve, de fato, reflexos relevantes em determinados institutos juridicos, sobretudo

no que diz respeito & conformacéo da jurisdicdo constitucional.?®

constitucionalismo medieval: “[...] o trago caracteristico mais antigo, constante ¢ duradouro do verdadeiro
constitucionalismo continua sendo, como tem sido quase desde o comego, a limitagdo do governo pelo direito.
‘As limitagdes constitucionais’, se ndo a mais importante parte do nosso constitucionalismo, sdo, fora de davida,
a mais antiga.” (MCILWAIN, Charles Howard. Constitucionalismo antiguo y moderno. Traduccion de Juan
José Solozébal Echavarria. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1991. p. 37).

18 Antes, porém, a teoria de Edward Coke — considerada por alguns o ponto de partida da ideia de jurisdicéo
constitucional — sustentava a atuagdo dos juizes como mediadores entre rei e nacdo, a fim de resguardar a
supremacia da common law sobre a autoridade do Parlamento e do prdprio soberano. Entretanto, com o advento
da Revolugdo Gloriosa, afirmou-se a ainda hoje vigente supremacia do Parlamento (RAMOS, Elival da Silva.
Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. Séo Paulo: Saraiva, 2010, p. 107).
BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional — legitimidade democratica e instrumentos de
realizagéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 17.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 33. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016, p. 197.
! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional. 39. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013,
p. 37.

“2 Nelson Saldanha considera que as Revolucdes inglesa, norte-americana e francesa assumiram um sentido de
exemplaridade na nova ordem liberal e constitucional (SALDANHA, Nelson. Formacdo da teoria
constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 32).

2 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicéo. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 31.

# \/eja-se que esses ideais constaram, expressamente, do artigo 16 da Declaracéo de Direitos do Homem e do
Cidad&o de 1789, como parte da propria definicdo de Constitui¢do: “Toda sociedade na qual ndo esta assegurada
a garantia dos direitos do homem nem determinada a separagdo dos poderes, ndo tem Constitui¢do.”

% LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
14,
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Um desses reflexos consistiu, sob a influéncia da corrente filosofica do contratualismo
e do pensamento de Edward Coke?®, no advento da Constituicdo escrita.”’ De fato, segundo o
contratualismo de Locke e Rousseau, era necessario um novo pacto social, que deveria ser
realizado por meio de um documento solene, a Constituicdo, na qual seria estabelecida a
organizagao fundamental do Estado.

Contudo, como alerta Elival da Silva Ramos, o conceito de Constituicdo dos
revolucionarios liberais ndo abrangia apenas uma nova estrutura de Poder, mas, sobretudo,
uma estrutura em que o poder estatal fosse drasticamente limitado em prol dos direitos
fundamentais do homem, entdo basicamente entendidos como direitos de liberdade.?®

Esse, portanto, o contelido da matéria constitucional, que dizia respeito a esséncia do
Estado Liberal, devendo, por isso, ser mais estavel do que a legislacdo comum. Tratou-se,
entdo, de estabelecer procedimentos mais gravosos para a alteragdo do texto constitucional,
como instrumento auxiliar de limitacdo do Poder. A Constituicdo documental aliou-se, assim,

a rigidez constitucional.®

A distincdo entre forma legal e forma constitucional, decorrente do sistema de rigidez
constitucional, conduziu a exigéncia de se observarem 0s parametros constitucionalmente
previstos para o exercicio do poder de reforma da Constituicdo. Tinha-se, entdo, a
explicitacdo definitiva dos postulados da hierarquia das leis e, mais propriamente, da

supremacia formal da Constituicio.* Nesse sentido, aduz Nelson Saldanha:

Firmou-se, com a distingdo, a ideia de uma diferenca de grau ou de nivel entre lei
ordinaria e lei constitucional: tanto no sentido de uma maior “consisténcia” destas (e
até de dignidade), que estruturam o Estado e lhe conferem seu caréter, como no de
uma menor tocabilidade delas.*

% No julgamento do Dr. Bonham's case, em 1610, Coke assinalou que “resulta de nossas regras que, em muitos
casos, 0 common law controlara os atos do Parlamento e por vezes impora sua invalidez total: pois quando um
ato do Parlamento é contrario ao direito e a razdo comuns, ou repugnante, ou impossivel de ser cumprido, o
common law controlarda e impord a sua invalidez." (CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de
constitucionalidade das leis no Direito Comparado. Trad. Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Fabris,
1984, p. 59).

2" LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
14.

 RAMOS, Elival da Silva. A inconstitucionalidade das leis: vicio e sancdo. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 47.
®para Carlos Blanco de Morais, “sdo fundamentalmente trés os fins de ordem garantistica servidos pela rigidez
constitucional, a saber: estabilizacdo da Constitui¢do, funcdo integradora e compromissoria e garantia da
hierarquia da mesma Lei Fundamental.” (MORAIS, Carlos Blanco de. Justi¢a Constitucional. 2. ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2006, Tomo I, p. 60).

% EAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 17.
31 SALDANHA, Nelson. Formag&o da teoria constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 141.
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Talvez a elaboragdo mais proxima da supremacia formal das normas constitucionais,
em periodo anterior ao advento das primeiras Constituicdes-ato, tenha sido a doutrina das Leis
Fundamentais do Reino, elaborada pelo Parlement de Paris nos séculos XVII e XVIII, que se
caracterizavam como normas costumeiras e superiores a legislacao editada pelos monarcas ou
pelas Cortes.® Tratava-se, contudo, de normas de baixa operacionalidade quanto &
supremacia hierarquica, podendo-se concluir, assim, que entre as Leis Fundamentais do Reino
e a Constituicdo houve, na realidade, como observa Jorge Miranda, uma ruptura histérica.®

O aparecimento das Constituicdes, em verdade, s6 foi possivel em decorréncia do
processo que Cappelletti denomina positivacdo do direito natural.®* A lei, nesse processo,
substituiu os costumes e as normas da boa razdo, passando a ser fonte de direito por
exceléncia.®

A diferenciagdo de grau firmada entre norma legal e norma constitucional, acresceu-se
a proposta de Sieyes, que, em uma tentativa de compatibilizar o projeto liberal de governo
moderado com o ideal rousseauniano de soberania popular, formulou, pela primeira vez, a
distingdo entre Poderes constituidos e Poder Constituinte. Ao Poder Constituinte, confiava-se
0 estabelecimento da Lei Fundamental, e aos poderes constituidos, a legislagdo ordinaria.

A titularidade do Poder Constituinte, para Sieyes, residia na Nacdo e precedia ao
direito positivo, fundando-se no direito natural. A teoria do Poder Constituinte, desse modo,
assentou a supremacia formal das normas constitucionais, as quais passaram a ser vistas como
normas superiores as demais normas do ordenamento juridico, pelo Poder de que emanam.®’

Deve-se a Sieyes, ainda, a ideia — ja antes concebida por Edward Coke — da jurisdicdo

constitucional como instituicdo politica essencial a garantia da supremacia da Constituicdo,

%2 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sao Paulo:
Saraiva, 2010, p. 22.

¥ MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, tomo 2, p.
16.

¥ CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Traducéo de Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 54.

% Nesse mesmo sentido, Elival Ramos da Silva afirma que “na verdade, o advento das primeiras Constitui¢des-
ato, isto é, Constituicfes que consubstanciavam um ato de vontade de um Poder dotado da capacidade de impor
a sua observancia, assinala a superagdo de um paradigma da Dogmaética Juridica, o do jusnaturalismo, por outro,
o0 do positivismo. Tal superacdo se da lenta e progressivamente, mas somente ira completar-se no inicio do
século XIX” (RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucéo.
Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 21-23).

*HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 94.

$RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 24.
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antecipando-se, assim, a consequéncia advinda da teoria da supremacia constitucional, por ele
préprio formulada: o surgimento do controle de constitucionalidade das leis.®

De fato, como modo de fazer valer a Constituicdo, impunha-se a necessidade de
vigorarem instrumentos que viabilizassem a apreciagdo da constitucionalidade de tais
condutas, bem como a imposicdo de sancdo & violacdo ao texto constitucional.®*® Nao se
poderia manter a supremacia constitucional, sem que a Constituicdo — rigida e formal —

contivesse instrumento eficaz que defendesse ela prépria.*

Nesse sentido, aduz Ignacio de Otto:

Essa sujeicdo da elaboracdo de normas a outras normas superiores ndo se efetiva
simplesmente com a existéncia de uma Constituicdo escrita que regule a estrutura e
o funcionamento dos érgdos estatais [...] s6 hd Constituicdo escrita como norma
quando o ordenamento estabelece que o cumprimento desses preceitos é obrigatorio
e, em consequéncia, a sua violagdo é antijuridica.**

Ao contrério da rigidez constitucional, contudo, o controle de constitucionalidade nao
acompanhou o advento das ConstituicGes-ato, de feicGes documentais, a0 menos nao em
todos os sistemas juridicos, j& que na Europa continental a implantacdo da jurisdicdo
constitucional se deu apenas na primeira metade do século XX.*

Na verdade, a consolidacéo do sistema europeu de controle de constitucionalidade e o
amplo desenvolvimento do sistema estadunidense, impulsionado pela jurisprudéncia da
Suprema Corte desde os primérdios da Constituicdo de 1787, atribuiram ao principio da
supremacia hierarquica das normas constitucionais uma dimensdao muito além do que

4
I 3

imaginado inicialmente pelos iluministas do século XVII1™, como ser vera a seguir.

¥BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional — legitimidade democrética e instrumentos de
realizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 24-25.

¥LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 17.
“Como pressupostos do controle de constitucionalidade das leis, Clémerson Merlin Cléve aponta,
objetivamente, a existéncia de uma Constituicdo formal, a rigidez constitucional e a previsdo de um drgdo dotado
de competéncia para o exercicio dessa fungdo (CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da
constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 28-29).

" No original: “Esa sujecién de la creacion de normas a otras normas superiores a ella no se cumple
simplemente con la existencia de una Constitucion escrita que regule la estrutura y funcionamento de los 6rganos
del Estado [...] solo hay Constitucion escrita como norma cuando el ordenamiento establece que el cumplimiento
de esos preceptos es obligado y, en consecuencia, que su infraccion es antijuridica.” (OTTO, Ignacio de.
Derecho Constitucional. Sistema de Fuentes. In: OBRAS COMPLETAS. Oviedo. 2010, p. 818).

*2 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 47.

*% Ibidem, p. 47.
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2.1.2 O judicial review nos Estados Unidos

H& um auténtico consenso doutrinario em relacdo ao fato de que a Constituicdo deva, a
partir dos elementos juridicos inseridos pelo constitucionalismo, prevalecer em face dos
demais atos estatais. Contudo, embora o constitucionalismo europeu tenha produzido
Constituicdes escritas, com procedimentos especiais para reforma de seu texto, ndo havia,
inicialmente, previsdo de mecanismos eficazes de controle de constitucionalidade.**

O desenvolvimento de mecanismos desta espécie se deu, inicialmente, nos Estados
Unidos.* A ideia de jurisdicdo constitucional como técnica de atuacdo da supremacia da
Constituicdo, embora ndo encontrasse previsdo expressa na Constituicdo norte-americana,

decorreu da evolugéo do constitucionalismo e de construcdo jurisprudencial

, instituindo-se,
assim, o chamado judicial review, por meio do qual se realizaria o controle de
constitucionalidade dos atos estatais no &mbito do Poder Judiciario.

Pode-se dizer que o judicial review representou a mais significativa inovagédo
americana em relacdo a tradicéo inglesa. Representou, na préatica, a superacdo do principio da
supremacia do Parlamento — elevado a condicdo de dogma no Reino Unido desde a
Revolucdo Gloriosa — pela supremacia normativa da Constituicdo, de modo que coube ao
Judiciario*’ exercer a guarda de tal supremacia, ainda que isso importasse na invalidacio de
atos do Legislativo.*®

Apesar da inovacdo em relacdo & tradicdo inglesa, Cappelletti*® afirma que a

supremacia do Parlamento, na Inglaterra, acabou por favorecer, paradoxalmente, a

* LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicéo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.
18.

A esse respeito, assinala Gustavo Binenbojm que “o Direito norte-americano recepcionou, desde os tempos
coloniais, as teses desenvolvidas durante o século XVII, na Inglaterra, por Edward Coke, segundo as quais 0s
juizes deveriam controlar a legitimidade das leis votadas pelo Parlamento, negando aplicacdo aquelas contrarias
a common law” (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdi¢do constitucional — legitimidade democrética e
instrumentos de realizac¢éo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 26).

“LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicéo constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 18.
*"A respeito do Poder Judiciario nos Estados Unidos, Tocqueville afirma que “0s americanos reconheceram o
direito de fundarem os juizes as suas decisdes na Constituicdo, antes que nas leis. Noutras palavras, permitiram-
lhes jamais aplicar as leis que lhes parecessem inconstitucionais.”(TOCQUEVILLE, Alexis de. A democracia
na América. 4. ed. Belo Horizonte: Itatiaia, 1998, p. 83).

“®BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional — legitimidade democrética e instrumentos de
realizacéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 25.

“ Clemerson Merlin Cléve também pontua que “a doutrina da supremacia da common law, repudiada na
Inglaterra depois de 1688, mas incorporada a tradicdo juridica americana e somada a pratica judicial
experimentada antes da independéncia, ofereceu o terreno apropriado para o desenvolvimento do judicial
review.” (CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizac8o abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2.
ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 64).
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“supremacia dos juizes” nos Estados Unidos.” Isso porque muitas das coldnias inglesas da
América foram regidas por Cartas ou estatutos da Coroa, que eram, na realidade, as primeiras
“Constituicdes das Colbnias”, ja que vinculavam a legislagdo colonial e regulavam as
estruturas juridicas fundamentais das préprias colonias.™

Assim, em diversas vezes, o Privy Council do Rei decidiu que as leis coloniais
deveriam ser aplicadas pelos Juizes das col6nias apenas se elas ndo estivessem em confronto
com as leis do Reino — era a doutrina da “supremacy of the English Parliament” —, de modo
que, substituidas as velhas “Cartas” pelas novas Constituigdes, em razao da independéncia das
Coldnias inglesas, reafirmou-se a mesma nulidade das leis contrarias as novas e vitoriosas

Cartas Constitucionais dos Estados entdo independentes.>

De todo modo, a introdugdo do controle de constitucionalidade e o seu exercicio por
parte do Poder Judiciério foi bastante discutido ja durante a elaboracdo da Constituicdo norte-
americana. Naquela oportunidade, Hamilton justificou a posi¢do do Judiciario como guardido

da Constituicdo da seguinte forma:

Quem analisar atentamente os diferentes ramos do poder, percebe desde logo que,
em um governo em que eles sdo separados uns dos outros, o Judiciario, pela propria
natureza de suas funcdes, serd sempre 0 menos perigoso para os direitos politicos
previstos na Constituicéo, pois serd o de menor capacidade para ofendé-los ou viola-
los. O Executivo dispde ndo apenas das honrarias, mas também da espada. O
Legislativo, além de manter os cordBes da bolsa, prescreve as normas pelas quais
cada cidaddo deve regular seus direitos e deveres. O Judiciario, porém, ndo tem a
menor influéncia sobre a espada nem sobre a bolsa; ndo participa da forca nem da
riqueza da sociedade e ndo toma resolucdes de qualquer natureza. Na verdade, pode-
se dizer que ndo tem “forca’nem “poderio’, limitando-se simplesmente a julgar,
dependendo até do auxilio do ramo executivo para a eficacia de seus julgamentos.>

O seu posicionamento em relacdo a competéncia do Judiciario para exercer a fungédo
de controle de constitucionalidade das leis se fundava tanto na natureza da funcdo exercida
pelos juizes, como se viu na transcri¢do acima, como na fixagdo de um determinado conceito

de Constituicdo. Veja-se, nesse sentido, a ideia de Constituicdo acolhida por Hamilton:

Uma constitui¢do é, de fato, a lei béasica e como tal deve ser considerada pelos
juizes. Em consequéncia, cabe-lhes interpretar seus dispositivos, assim como o

®CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Traducdo de Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 58.

5! Ibidem, p. 60-61.

52 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Traducdo de Aroldo Plinio Gongalves. Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 61-62.

¥ HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Tradugao de Heitor Almeida Herrera.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, p. 576.
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significado de quaisquer resolugdes do Legislativo. Se acontecer uma irreconciliavel
discrepancia entre estas, a que tiver maior hierarquia e validade devera naturalmente,
ser a preferida; em outras palavras, a Constituicdo deve prevalecer sobre a lei
ordinéria, a intencéo do povo sobre a de seus agentes.>*

Veja-se, ainda, que ele proprio pondera, acerca da conclusdo de que o Judiciario

poderia recusar a aplicacdo da lei inconsistente com a Constituigédo, que

[...] esta conclusdo ndo deve significar uma superioridade do Judiciario sobre o
Legislativo. Somente supde que o poder do povo é superior a ambaos; e que, sempre
gue a vontade do Legislativo, traduzida em suas leis, se opuser a do povo, declarada
na Constituicdo, os juizes devem obedecer a esta, ndo aquela, pautando suas
decises pela lei basica, ndo pelas leis ordinarias.>®

Assim, valendo-se das premissas fixadas desde a elaboracdo da Constituicdo
Americana de 1787, pode-se dizer que, de modo definitivo, a pratica do judicial review foi
institucionalizada em 1803, com o julgamento do célebre caso Marbury v. Madison, em que a
Suprema Corte declarou que o Judiciario poderia recusar a aplicacdo de lei que fosse
inconsistente com a interpretacdo da Constituicao.

Apesar da existéncia de antecedentes embrionarios do controle jurisdicional de
constitucionalidade®, é certo que esse caso deve ser considerado o leading case do controle
de constitucionalidade das leis nos Estados Unidos, tanto pela fundamentacdo apresentada
pelo Chief Justice Marshall, que habilmente, explorou o principio da supremacia da
Constituicdo, como pela repercussido alcancada,”’ embora ndo se negue que algumas
condicOes da politica norte-americana, a época, tenham influenciado a referida deciséo.

Naquele julgamento, tratou-se de um writ of mandamus apresentado por Willian
Marbury, para ver reconhecido o seu direito ao cargo de juiz de paz, para o qual houvera sido

nomeado pelo Presidente John Adams, mas cuja entrega do titulo de investidura fora recusado

* HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Traducio de Heitor Almeida Herrera.
Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, p. 578.

> |bidem, p. 578.

% Segundo Nowak e Rotunda, “the first source of historical inquiry has been the English precedents for the
judicial review and the colonial experience. There is the widely quoted statement of Lord Chief Justice Edward
Coke in Dr. Bonham’s case: “When an Act of Parliament is against common right and reason, the common law
will control it and adjudge such Act to be Void". But there is also no solid historical basis for finding any form of
judicial review in British judicial practice.”” NOWAK, John E.; ROTUNDA, Ronald D. Constitutional Law.
St. Paul: Est Publishing Co., 1991, p. 11).

*RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugio. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 105.
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pelo Secretério de Estado, James Madison, por determinacdo do novo Presidente Thomas
Jefferson.>®

Marshall, entdo, consignou, inicialmente, que Marbury tinha o direito subjetivo a
investidura no cargo para o qual houvera sido legitimamente nomeado e que, em sendo assim,
deveria haver um remédio processual apto a assegura-lo. Afirmou, ainda, ser o writ of
mandamus um meio processual habil para restabelecer a legalidade, sendo que os atos do
Poder Executivo, ressalvadas as political questions, eram passiveis de controle jurisdicional.>®

Apesar de ter concluido, no caso, pela incompeténcia da Suprema Corte para a
expedicdo da ordem pleiteada, em razdo da inconstitucionalidade da lei que lhe conferia essa
atribuicdo,®® Marshall extrai como decorréncia l6gica da ideia de Constituicdo escrita a
necessidade de se afastarem leis ou atos normativos contrarios ao texto constitucional,

sustentando, também, que essa funcéo seria a esséncia do poder judicial.®*

Marshall, na verdade, retoma a argumentacdo de Hamilton, apresentando a
interpretacdo judiciéria da lei como exigéncia sistematica das Constituicdes escritas. A seu
ver, a Constituicdo escrita requer, por légica, uma autoridade dotada de forca necesséria para
interpreta-la e zelar pelos seus fundamentos, controlando os atos dos Poderes que dependem
de sua existéncia e emanam dela.®

Pode-se dizer que, no referido julgamento, foram sintetizados 0s principais
fundamentos teéricos do modelo estadunidense de controle judicial de constitucionalidade. O
primeiro, a supremacia constitucional, reiterada na previsdo contida na Constituicdo norte-
americana de que seria ela propria, a Constitui¢do, o texto escrito que contém a lei suprema
dos Estados Unidos.*®

Em segundo lugar, o exercicio da jurisdi¢do constitucional pelos 6rgaos de jurisdi¢do
ordinaria — o controle difuso —, sendo a interpretacdo do Judicidrio preponderante sobre 0s

demais Poderes. A esse respeito, afirmam Gilmar Mendes e Paulo Branco que:

* RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010p. 112.

> Ibidem, p. 112.

% Ibidem, p. 112-113.

1 |EAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
26.

®2 HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010, p. 106.

%3Como reforga Griffin: “article VI of the United States Constitution proclaims it to be ‘the supreme law of the
land’. This signals the primary characteristics of American constitutionalism. It is based on a written document
that is the fundamental law of the republic. These two characteristics are reinforcing - The Constitution of 1787
can be law because it is not based on oral tradition or a fragmentary written record. It is established all of a piece
at a definite time and place.” (GRIFFIN, Stephen M., American Constitucionalism: from theory to politics.
New Jersey: Princeton University Press, 1998, p. 11).
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O caso Marbury v. Madison reclama superioridade para o Judiciario, argumentando,
essencialmente, com a idéia de que a Constituicdo é uma lei e que sua esséncia é ser
um documento fundamental e vinculante. Desenvolve a tese de que interpretar as
leis insere-se no ambito das tarefas prdprias do Judiciario. Em caso de conflito entre
dois diplomas, o juiz deve escolher, segundo a técnica aplicavel, aquele que havera
de reger a situacdo levada a julgamento. Cabe, por isso, ao Judiciario, diante das
hip6teses de conflito entre uma lei infraconstitucional e a Constituicdo, aplicar esta
Gltima e desprezar a primeira. Afinal, como todos os Poderes Publicos devem-se
sujeitar a Constituicdo, e uma vez que incumbe ao Judiciario a tarefa de interpretar
em derradeira instdncia a Constituicdo, os atos dos demais Poderes podem ser
anulados por decisdo do Judiciario, na qualidade de intérprete maximo da
Constituigz?\o64

Finalmente, em terceiro lugar, a nulidade da lei inconstitucional, que tem a sua
invalidade meramente declarada pelo Poder Judiciério, operando-se, portanto, efeitos

retroativos (ex tunc). Como afirma Alvaro Ricardo de Souza Cruz:

[...] a decisfo judicial de controle de constitucionalidade das leis é por natureza
declaratéria, pois simplesmente reconhece judicialmente a inconformidade do ato
normativo com o texto constitucional. Consequiéncia ébvia é que tal decisdo possui
eficacia retrooperante (ex tunc), desfazendo tudo quanto foi realizado sob a égide da
norma impugnada.65

Embora a Suprema Corte s6 tenha voltado a julgar uma lei incompativel com a
Constituicdo cinco décadas depois, em 1857, no caso Dred Scott v. Sandford, ndo se pode
negar que a partir de Marbury v. Madison, comecou a ganhar forma o que, atualmente, se

denomina jurisdicao constitucional.®®

2.1.3 O controle concentrado de constitucionalidade e a doutrina de Kelsen

Apesar de a ideia de Constituicdo que prevaleceu nos Estados Unidos ndo ser
radicalmente diferente daquela concebida na Europa, durante a Revolucdo Francesa, o fato é
que determinadas circunstancias impossibilitaram a adogéo do judicial review para a grande

maioria dos paises europeus.®’

*MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 60-61.

5CRUZ, Alvaro Ricardo Souza. Jurisdicdo constitucional democratica. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p.
327.

% LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p.
27.

¢ Ibidem, p. 43.
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Além de razdes institucionais, de um lado, decorrentes da forma de estruturacdo do
sistema judicial na Europa — como a dualidade ou pluralidade de estruturas judiciais e a
auséncia de mecanismos de uniformizacdo das questfes constitucionais, a exemplo do stare
decisis praticado nos Estados Unidos —, a defesa do principio monarquico, o culto a lei, uma
concepgdo peculiar da separagdo dos poderes e outras questdes circunstanciais do
constitucionalismo europeu do século XIX contribuiram para a rejeicdo do modelo de
jurisdicdo constitucional norte-americano na Europa.®®

Se, nos Estados Unidos, a tradicdo do common law militava em favor da
independéncia e harmonia dos Poderes, reconhecendo-se ao Judiciario a possibilidade de
declarar a inconstitucionalidade das leis, na Europa, de outro lado, a auséncia de uma
Constituicao escrita, na Inglaterra, e do apreco social pela jurisdicdo, na Franca, deram origem
a uma interpretacdo restritiva da separacdo dos poderes, impedindo a consagragdo da
supremacia da Constituicdo.®

Rigorosamente, a primeira Constituicdo europeia que contemplou um sistema de
controle de constitucionalidade concentrado foi a Constituicdo austriaca de 1920.”° Ao
contrario do sistema de controle de constitucionalidade estadunidense, significativamente
influenciado pelo elemento histérico, o sistema de controle de padrdo europeu pode ser
caracterizado como uma construcao de cunho eminentemente racional, de modo que a relacao
entre o surgimento do sistema europeu e o advento da Constituicdo austriaca de 1920 contou
com amplo respaldo doutrinario, no qual teve papel decisivo a proposi¢do tedrica de Hans
Kelsen.”

Kelsen assenta o controle de constitucionalidade no principio da supremacia da

Constituicdo e na rigidez de suas disposicBes, que é sua consequéncia l6gica, mas afasta da

% LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.
46.

% RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sao Paulo:
Saraiva, 2010, p. 128-129.

" «O modelo austriaco de jurisdicdo constitucional concentrada, embora tendo sido adotado na entio
Tchecoslovaquia (1921) e na Espanha (1931), s6 veio a experimentar notavel expansdo a partir do segundo pds-
guerra, com sua assimilacdo por diversos paises da Europa continental como Alemanha (1949), Italia (1956),
Chipre (1960), Turquia (1961) e na entdo lugoslavia (1963). As décadas de setenta e oitenta assistem a um novo
boom de Tribunais Constitucionais, com sua instituicdo na Grécia (1975), Espanha (1978), Portugal (1982) e
Bélgica (1984). Mais recentemente, nas duas Ultimas décadas do século XX, foram implantadas Cortes
Constitucionais em antigos paises da cortina de ferro, no Leste Europeu, como Pol6nia, Republica Tcheca,
Hungria, e em paises africanos, como Argélia e Mogambique.” (BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdi¢io
constitucional — legitimidade democrética e instrumentos de realizagdo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2010, p. 40).

"t RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 137.
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supremacia constitucional qualquer influéncia jusnaturalista, desenvolvendo o tema dentro de

um contexto dogmético, relativo & estruturagdo hierarquizada da ordem juridica.”

O sistema de controle abstrato de constitucionalidade é marcado pela separacédo
organica das jurisdicdes legal e constitucional”®, de modo que passa a jurisdicdo
constitucional a ser exercida privativamente por um Unico 6rgdo, autbnomo e nao integrado
ao Poder Judiciario™, em um modelo compativel com a cultura juridica romano-germanica.
Haveria, portanto, o monopodlio do controle jurisdicional da constitucionalidade das leis,
sendo que essa concentracdo do poder de controle em apenas um érgdo evitaria, na visdo de
Kelsen, a disparidade de decisdes.

Além disso, Kelsen parte da premissa de que ndo se deveria atribuir a missdo de
controlar a conformidade das leis a Constituicdo aos 6rgdos diretamente envolvidos no
processo legislativo, do que resultava, também, uma natural tendéncia em direcdo a um

modelo de controle jurisdicional-repressivo.” Como consigna Kelsen nesse ponto:

Né&o ha hipotese de garantia da regularidade em que possa ser maior a tentacdo de
confiar a anulacdo dos atos irregulares ao proprio 6rgao que os produziu do que a da
garantia da Constituicdo. E, em nenhum caso, esse procedimento seria,
precisamente, mais contra-indicado. Com efeito, a Gnica forma em que se poderia
vislumbrar, em certa medida, uma garantia eficaz da constitucionalidade (declaragéo
de irregularidade por um terceiro 6rgdo e obrigacdo do 6rgdo autor do ato irregular
de anuléa-lo) é impraticavel nesse caso, porque o Parlamento ndo pode, por natureza,
ser obrigado de modo eficaz [...] Portanto, ndo é com o préprio Parlamento que
podemos contar para efetuar sua subordinagio a Constituicdo. E um 6rgdo diferente
dele, independente dele e, por conseguinte, também de qualquer outra autoridade
estatal, que deve ser encarregado da anulacdo de seus atos inconstitucionais — isto &,
uma jurisdicdo ou um tribunal constitucional.”

Carl Schmitt, um dos grandes criticos de Kelsen quanto ao Tribunal Constitucional,
entendia que a fungéo de guardido da Constituicdo deveria caber exclusivamente ao chefe de

Estado, inclusive porque eleito diretamente pelo povo. Segundo Schmitt, atribuir ao Tribunal

2 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010 p. 139-140.

" LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.
42.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do direito constitucional contemporaneo. S&o Paulo:
Saraiva, 2003, p. 222.

® RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 142.

" KELSEN, Hans. Jurisdicdo Constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 150.
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Constitucional a defesa da Constituicdo implicaria em uma politizacdo do Poder Judiciario,
destruindo-se o Estado de Direito.”’

Kelsen, contudo, defende que o Tribunal deve constituir-se em um poder politico
independente de todos os demais poderes. E quanto a objecdo relacionada a soberania do

Parlamento, afirma que

[...] a Constitui¢do regula no fim das contas o processo legislativo, exatamente da
mesma maneira como as leis regulam o procedimento dos tribunais e das
autoridades administrativas, que a legislagdo € subordinada a Constituicdo
exatamente como a jurisdicdo e a administracdo o sdo a legislagdo, e que, por
conseguinte, o postulado da constitucionalidade das leis é, tedrica e tecnicamente,
absolutamente idéntico ao postulado da legalidade da jurisdicdo e da
administrago.”"

A solucdo kelseniana procura, ainda, responder as objecdes suscitadas em virtude do
principio da separacdo dos poderes. Conforme o pensamento de Kelsen, a funcdo legislativa e
a funcdo jurisdicional tém como diferenca o grau de concretude das normas que produzem.
Assim, a atividade legislativa se caracterizaria por ser uma atividade de producdo de normas
de carater geral diretamente subordinada ao texto constitucional, enquanto a atividade
jurisdicional teria por caracteristica a producdo de normas concretas submetida diretamente as
leis. °

Nesse ponto, assevera Kelsen que:

A funcdo da denominada jurisdicdo é muito mais constitutiva, criadora de direito, na
verdadeira acep¢do da palavra. Pois existe uma situa¢do de fato concreta, ligada a
uma especifica consequéncia juridica, e toda essa relacdo é criada pela sentenca
judicial. Assim, como ambas as situa¢fes de fato sdo ligadas nas relagdes do geral
pela lei, assim deverdo estar unidas, na relacéo do individual, pela sentenca judicial.
Por isso € que a sentenca judicial é uma norma juridica individual, uma

individualizaco ou concretizagdo da norma geral ou abstrata [...]80

Na realidade, a direta vinculacdo ao texto constitucional e a generalidade insita aos
atos normativos que produz caracterizariam a atividade exercida pelo Tribunal Constitucional
como legislativa. Para Kelsen, a fiscalizacdo da constitucionalidade ndo seria funcao prépria

do Judiciario, constituindo antes uma especie de funcdo constitucional autbnoma, de certo

"SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder: uma nova teoria da divisio dos
poderes. 2. ed. S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 127.

® KELSEN, Hans. Jurisdicao Constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 151.

" LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.
50.

8 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo de J. Cretella Jr. e Agnes Cretella. 9. ed. S&o Paulo: RT,
2013, p. 136.
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modo comparavel a uma atividade legislativa em sentido negativo, pelo que necesséria, entéo,
a criacdo de um Tribunal Constitucional autbnomo® e independente em relacdo aos demais
6rgaos estatais.®

Elival da Silva Ramos ressalta que o monopolio da jurisdigdo constitucional em um
6rgdo que, para Kelsen, tinha a natureza para-legislativa, esta também associado a peculiar
concepcao do sistema sancionatorio do vicio de inconstitucionalidade, que, de acordo com a
proposta kelseniana, n&o admitia sendo a categoria da anulabilidade.®®

Com efeito, para Kelsen, a lei inconstitucional seria vélida até a sua anulacdo pelo
processo proprio e pelo 6rgdo competente, nos termos previstos pela Constituicdo. A
inconstitucionalidade, assim, é o pressuposto para a aplicacdo de uma sancao, que € a retirada
da lei do ordenamento juridico. Se no sistema norte-americano a decisdo que proclama a
inconstitucionalidade tem natureza declaratdria, com efeitos retroativos e restritos as partes,
no sistema europeu essa decisdo, entdo, teria contetido constitutivo, com efeitos prospectivos
e extensiveis a todos os casos a que a lei se referisse (erga omnes).®

O modelo de Tribunal Constitucional proposto por Kelsen, como 6rgdo independente
dos demais poderes e incumbido de exercer, por via direta e concentrada, a jurisdicao
constitucional, foi largamente adotado, ndo apenas na Europa, como em diversos outros
paises, inclusive nos que ndo foi expressamente consagrado, como no caso do Brasil, como se

vera no capitulo seguinte.

2.1.4 A jurisdicdo constitucional e a separacéo de Poderes

Identificam-se, na evolugdo da jurisdi¢do constitucional, trés fases. Na primeira, das
origens do Reino Medieval a Revolugdo franco-americana, a Constituicdo se limitava a

8 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 68.

8Carl Schmitt sustenta que as violagBes & Constituicdo podem ser solucionadas ou por meio de um poder
politico méaximo, superior aos demais — “o senhor soberano do Estado” -, ou por meio de um poder especial
neutro (pouvoir neutre et intermédiaire), que, ao lado dos outros poderes, com eles se relacionaria e equilibraria,
em coordenacdo, na linha do pouvoir neutre proposto por Benjamin Constant (SCHMITT, Carl. O guardido da
Constituicéo. Belo Horizonte: Del Rey, 2006).

8 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 146.

#BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional — legitimidade democrética e instrumentos de
realizacéo. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 36-37.
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pactos, costumes e modos de acomodacéo a conflitos, sem que se tenha chegado a um Direito
proprio.®®

Ja nas revolucBes liberais, invocou-se a aptiddo do Direito, enquanto produto da
racionalidade humana, para reger também, de forma auténoma, o Estado e a vida politica.
Como visto, € a ideia do Direito para limitar o Estado e a politica, por meio de uma
Constituicdo que, de alguma forma, provenha autonomamente de representacdo nacional.®

Na sequéncia, na segunda década do seculo XX, comeca a delinear-se a terceira fase.
Com a revolucdo kelseniana, tem-se um ordenamento juridico piramidal e escalonado,
estruturado em bases rigorosamente ldgicas, sendo que a Constituicdo passa a ser o apice, em
cujo texto todas as demais normas passam a encontrar validade. Desde entdo, o controle de
constitucionalidade e seus instrumentos, ou seja, a jurisdi¢do constitucional, deixa de ser vista
como uma “excentricidade estadunidense”, tornando-se o nucleo da nova concepcdo do
sistema constitucional.®’

A partir do século XX, ainda, como reacdo ao liberalismo cléssico e ao
individualismo, assistiu-se ao avanco do intervencionismo estatal, com a mudanca dos
paradigmas liberais para uma atuacdo mais ativa do Estado, ndo mais como mero garantidor
de direitos, mas sim como instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais.

Com essa mudanga do ‘“arquétipo estatal”, foram influenciadas diretamente a
configuracdo do Poder e a forma de seu exercicio, sobretudo em relacdo a jurisdicdo
constitucional.® O advento do chamado Estado-Providéncia (Welfare State) ou Estado
intervencionista traz uma alteracdo de foco, principalmente sob o aspecto da existéncia de
uma crise de eficiéncia do Poder Legislativo, aliada a atuacdo mais célere do Poder
Executivo, tanto na atuacdo legislativa, como na tomada de medidas administrativas.

Assim, o Estado social-democratico, em contraposicdo ao Estado absenteista do
liberalismo, ¢ um Estado atuante, que a tudo prové e que em tudo intervém. Esse
intervencionismo estatal se verifica, especialmente, por meio das fungdes de governo,

legislativa e administrativa.®

8 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder — uma nova teoria da divis&o
dos poderes. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 115.

% Ibidem, p. 115-116.

¥ Ibidem, p. 116-117.

% Roger Stiefelmann Leal lembra, a propésito, que “a significativa alteragio no papel da lei e a nova onda de
textos constitucionais ocorridas, principalmente, na segunda metade do século XX, forneceram aos titulares da
jurisdi¢do constitucional os instrumentos necessarios a imposi¢do de sua supremacia no cendrio politico-
institucional do Estado.” (LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdi¢do constitucional. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006, p. 76).

8 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaéticos. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 270.
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Em contrapartida ao aumento de leis e medidas administrativas, houve um correlato e
indissociavel crescimento na atuacdo do Poder Judiciario — a quem cabe, nesse modelo, o
controle juridico da atividade intervencionista dos demais Poderes —, de modo que 0s
mecanismos de controle exercidos pelo Poder Judicidrio passaram a assumir papel

fundamental no sistema de freios e contrapesos. Como consigna Jorge Miranda:

O principio da separagdo de poderes vai, pois, permanecer como principio de
organizacdo Optima das funcBes estatais, de estrutura organica funcionalmente
adequada, de legitimacdo para a decisdo e de responsabilidade pela decisdo. Dai uma
dimensdo positiva, a par de uma dimensdo negativa, de controlo e limitacdo de
poder. E, consequentemente, reconhece-se a necessidade de um nucleo essencial de
competéncia de cada 6rgdo, apurado a partir da adequacdo da sua estrutura ao tipo
ou a natureza de competéncia de que se trata.*

Pois bem. Analisando-se essa evolucdo, constata-se que o principio da separacdao de
poderes também a acompanhou. Cezar Saldanha Souza Junior, inclusive, faz referéncia a
evolucdo da divisdo dos poderes — com sua consequente especializagdo — como uma atual

hexaparticdo® de poderes.*

Sobre a origem do principio,

[...] apontam-se como idealizadores Aristoteles, Locke e, principalmente,
Montesquieu. A leitura dos respectivos textos indica que nenhum desses pensadores
esbocou um esquema de organizacdo estatal semelhante & separacdo de poderes
organica e funcional que se conhece atualmente. Na verdade, esse esquema foi
elaborado gradativamente na experiéncia institucional das revolucées de finais do
século XVIII que levaram a criagdo das primeiras Constituicdes rigidas e escritas
nos EUA e na Franca.”

De fato, vé-se que, inicialmente, até o inicio do século XVIII, a fungdo judicial na

Inglaterra estava inserida no Poder do Rei — o poder executivo lockeano. A partir do Ato do

% MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional - Constituigéo. 5. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2005,
Tomo II, p. 385.

1 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder — uma nova teoria da divisao
dos poderes. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 135.

% Segundo o autor, “o chefe de Estado e o Tribunal Constitucional, claramente, atuam no dominio dos fins
Gltimos do Estado, definidos exclusivamente em nivel constitucional, por via de normas juridicas que, se de um
lado necessitam de concretizagdo, de outro gozam de supremacia diante das demais normas do ordenamento. Os
demais quatro poderes, Parlamento e Governo, Judiciario e Administragdo, movimentam-se em dominios
teleoldgicos que, embora fundados nos fins ltimos do Estado, sdo propostos, formulados e executados em nivel
infraconstitucional.” (ibidem, p. 136).

®DIMOULIS, Dimitri. Separacdo dos Poderes. In: DIMOULIS, Dimitri. (Org.) Dicionario Brasileiro de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 347.
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Estabelecimento de 1701, declarou-se a independéncia do Judiciério, dando-se inicio, entdo, a
fase da triparticdo dos poderes.*

Na obra “O Espirito das Leis”, publicada por Montesquicu, em 1748, a ideia de
separagdo dos poderes é colocada como forma de garantir a liberdade e controlar o poder

absolutista. Segundo Montesquieu:

Quando, na mesma pessoa ou N0 mesmo corpo de Magistratura, o poder legislativo
esta reunido ao poder executivo, ndo existe liberdade; porque se pode temer que o
mesmo monarca ou 0 mesmo Senado crie leis tirdnicas para executa-las
tiranicamente. Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do
poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder legislativo, o poder
sobre a vida e a liberdade dos cidadédos seria arbitrario, pois o juiz seria legislador.
Se estivesse unido ao poder executivo, o juiz poderia ter a forca de um opressor.*

Portanto, com base na experiéncia histdrica inglesa e nas ideias de pensadores como
Locke e Bolingbroke, Montesquieu indica como elementos necessarios do modelo
institucional de sua teoria: i) dividir o poder estatal entre os trés dérgdos existentes (Rei,
Parlamento e Juizes); ii) atribuir a cada um deles uma das trés fungdes em que se poderia
classificar a politica (funcbes executiva, legislativa e judicial); e iii) da forma mais separada
ou pura possivel, posicionar os trés 6rgdos em um quadro de relacbes reciprocas, reforcado
por mecanismos adicionais de travamento — a independéncia e a harmonia.”

No modelo classico de separacdo dos poderes, os poderes deveriam estar separados
funcionalmente e organicamente, sem qualquer hierarquizagéo entre eles, %" sendo que a lei —
figura essencial daguele sistema politico — constituia parametro inafastavel do poder de julgar,
ou seja, a atividade jurisdicional estava estritamente subordinada aos comandos normativos
inscritos na lei.”

Embora Montesquieu tenha conferido ao poder de julgar o status de um dos poderes
do Estado, constata-se que foi atribuido ao Judiciario, na formula tripartite, um caréater
secundario. Tanto é assim que ao se referir ao Poder Judiciario, Montesquieu afirma que “dos

trés poderes dos quais falamos, o de julgar é, de alguma forma, nulo. S6 sobram dois; e, como

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder — uma nova teoria da divis&o
dos poderes. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 60-61.

% MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. 3. ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005,
p. 168.

% SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha. O Tribunal Constitucional como poder — uma nova teoria da divisdo
dos poderes. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016, p. 64-65.

% Ibidem, p. 67.

% LEAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdicdo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.
32.
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precisam de um poder regulador para modera-los, a parte do corpo legislativo que é composta

por nobres é muito adequada para produzir este efeito.”®

Contudo, seguindo a evolucdo relatada no inicio deste topico, o poder de julgar
adquiriu uma nova roupagem com o advento do Estado Constitucional, distinta daquela
esbocada na teoria de Montesquieu. O 6rgdo a que se atribui o poder de fazer o juizo
definitivo a respeito da constitucionalidade das leis e, portanto, da interpretacdo do texto
constitucional, passou a ter certa primazia sobre os demais 6rgaos estatais.'®

Com efeito, na jurisdigéo constitucional, tem-se um poder de julgar acima das leis, ou
seja, uma jurisdicdo que tem como parametro um conjunto de normas de hierarquia superior
denominado Constitui¢do, o que, por certo, promove uma alteracdo no relacionamento entre
os poderes, produzida em razdo dessa nova funcio estatal. °*

N&o se pode negar que o surgimento da jurisdicdo constitucional acirrou as tensdes
com os demais poderes do Estado. No modelo estadunidense do judicial review, em que
pesem as tensGes havidas entre a Suprema Corte e 0s demais poderes do Estado em
decorréncia do exercicio da jurisdicdo constitucional, pode-se considerd-las abrandadas
devido ao caréter concreto e incidental do controle exercido.’® No caso dos Tribunais
Constitucionais, como a atuacdo sobre a censura em abstrato, com eficacia erga omnes, de um
ato normativo que, em regra, conta com a concordancia do Legislativo e do Executivo, 0
conflito aparece ainda mais destacado.

Ocorre, contudo, que esse tensionamento €, na verdade, natural ao préoprio sistema. Se,
no modelo classico proposto por Montesquieu, a rigidez do sistema parece absoluta em um
primeiro momento — no sentido de que cada Poder desempenha apenas e tdo somente uma
unica fungdo —, um estudo mais aprofundado evidencia que, na realidade, o preceito absoluto
diz respeito a atividade preferencial e primeira daquele Poder.'%

Nessa mesma linha, segue Dalmo de Abreu Dallari:

A primeira critica feita ao sistema de separacdo de poderes é no sentido de que ele é
meramente formalista, jamais tendo sido praticado. A anélise do comportamento dos

% MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. O espirito das leis. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005,
p. 172.

10| EAL, Roger Stiefelmann. O efeito vinculante na jurisdigdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 20086, p.
33.

1% hidem, p. 33.

192 1hidem, p. 71.

13 BECAK, Rubens. A separagdo de poderes, o Tribunal Constitucional e a Judicializagdo da Politica. Revista
da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, v. 103, p. 328.
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orgdos do Estado, mesmo onde a Constituicdo consagra enfaticamente a separacao
dos poderes, demonstra que sempre houve uma intensa interpenetragio.’®*

Bem vistas as coisas, 0 que se percebe é que a esséncia do principio da separacao dos
poderes € a prevaléncia das conexdes reciprocas e controles mutuos entre os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario — ou seja, a teoria dos checks and balances, resultado do

105 A ideia de controle, de

aperfeicoamento do modelo cléssico, ocorrido nos Estados Unidos.
fiscalizacdo e de coordenacdo dos Poderes € o eixo em torno do qual, hoje, gira a reflexdo
sobre o mencionado principio.*®

Nesse aspecto, se 0 principio da separacdo dos poderes consagrado nas Constituicdes
democraticas contemporaneas se filia, historicamente, ao modelo concebido sob a inspiracdo
do liberalismo, ele sé pode ser compreendido imbricado a um determinado sistema
constitucional. 1sso porque ndo apenas as fungdes estatais se alteram em razdo da concepcao
das proprias finalidades do Estado, como também o numero de 6rgdos constitucionalmente
previstos varia em razao das atividades a serem desempenhadas.™”’

Como bem ponderou Loewenstein,

[...] a separagdo de poderes nada mais é do que a forma classica de expressar a
necessidade de distribuir e controlar mutuamente o exercicio do poder politico. O
que se costuma, ainda que equivocadamente, designar como separacgdo dos poderes
estatais €, na realidade, a distribuicdo de determinadas funcgdes estatais a diferentes
6rgdos do Estado.'®

A observancia da separacdo dos poderes, assim, importa na atuacdo dos érgdos do
Judiciario nos exatos limites da funcdo jurisdicional que lhes foi confiada e para cujo
exercicio foram estruturados. Como afirmou o Ministro Celso de Mello no julgamento do

Mandado de Seguranca 23.452/RJ, quando se discutia o papel do Poder Judiciario em relagdo

14 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 26. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p.
221-223.

15 HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. O federalista. Traducdo de Heitor Almeida
Herrera. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1984, p. 418-419.

196 PELICIOLI, Angela Cristina. A sentenca normativa na jurisdicdo constitucional: o Supremo Tribunal
Federal como legislador positivo. Sdo Paulo: LTr, 2008, p. 61.

7 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogméticos. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 114.

1%No original: “la separacion de poderes no es sino la forma clasica de expresar la necesidad de distribuir y
controlar respectivamente el ejercicio del poder politico. Lo que corentemente, aunque eroneamente, se suele
designar como la separacion de los poderes estatales, es en realidad la distribucion de determinadas funciones
estatales a diferentes organos del Estado.” (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona:
Ariel, 1976, p. 55).
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as ComissBes Parlamentares de Inquérito, a jurisdicdo, por ébvio, ndo transgride o principio

da separacdo dos poderes, desde que “pautada pelo respeito & Constituicao.”

Disso decorre, portanto, a necessidade de se perquirir quais sdo, em linhas gerais, 0s
limites e as estruturas existentes no atual sistema de controle brasileiro. E o que se pretende

no capitulo seguinte.

109 \MS 23.452/RJ, Rel. Ministro Celso de Mello, DJ de 12.05.2000.
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3 O CONTROLE JURISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

Antes de analisar as principais caracteristicas do atual sistema de controle, para tracar
um panorama do modelo brasileiro, é necessario rever, ainda que brevemente, a evolugdo do
controle de constitucionalidade no Brasil até o advento da Constitui¢cdo Federal de 1988.

A primeira Constituicdo brasileira, de 1824, era hostil a um controle jurisdicional de
constitucionalidade das leis, fosse ele preventivo ou repressivo. Embora contasse, de um lado,
com disposicGes dotadas de rigidez, e, de outro, com um Poder Judiciario incumbido de
aplicar a lei aos casos concretos, a doutrina jamais lhe reconheceu o poder de afastar a
aplicacdo de normas legisladas em razdo de conflito com a Constituic&o.**

A razdo dessa auséncia de fiscalizacdo jurisdicional de constitucionalidade das leis no
Brasil Imperial deve ser buscada na concepgdo francesa, e também na do rule of law inglés,

111

de supremacia do Parlamento'*! e dos seus atos.**

Ao Poder Legislativo, de um lado, foi outorgada tanto a atribuicdo de “fazer leis,
interpreta-las, suspendé-las e revoga-las”, como a de “velar na guarda da Constituicdo" (art.
15, n. 8° e 99).'3 De outro lado, além da pujanca da Assembleia Geral e do Poder Moderador,
no contexto das instituicbes imperiais, que se antepunha ao controle jurisdicional da
constitucionalidade das leis™* havia, ainda, o amesquinhamento do préprio Poder
Judiciario™®, decorrente tanto de brechas deixadas pela Constituicdo de 1824 no desenho da

instituicio como Poder de Estado, como da aplicacdo distorcida de suas normas.**®

110 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 178.

11 A respeito da supremacia do Parlamento, Pimenta Bueno afirmava que “so o poder que faz a lei é o tnico
competente para declarar por via de autoridade ou por disposi¢do geral obrigatéria o pensamento, o preceito
dela. Sé ele e exclusivamente ele é quem tem o direito de interpretar o seu proprio ato, suas proprias vistas, sua
vontade e seus fins.” (BUENO, José Antdnio Pimenta. Direito publico brasileiro e analise da Constitui¢do do
Império. Brasilia, Senado Federal, 1978, p. 69).

112 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 181.

3 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1093.

114 Como observa Clémerson Merlin Cleve, “[...] ndo foi apenas o dogma da soberania do Parlamento que
impediu a emergéncia da fiscalizacdo jurisdicional da constitucionalidade no Império. O Imperador, enquanto
detentor do Poder Moderador exercia uma fungdo de coordenacdo; por isso, cabia a ele (art. 98) manter a
'independéncia, o equilibrio e a harmonia entre os demais poderes'. Ora, o papel constitucional atribuido ao
Poder Moderador, ‘chave de toda a organizacdo politica' nos termos da Constitui¢do, praticamente inviabilizou o
exercicio da funcdo de fiscalizagdo constitucional pelo Judiciario. Sim, porque, nos termos da Constituicdo de
1824, ao Imperador cabia solucionar os conflitos envolvendo os Poderes, ¢ ndo ao Judicidrio.” (CLEVE,
Clemerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995, p. 63-64).

115 pela Constituicdo Imperial, as funcdes do Supremo Tribunal de Justica assemelhavam-se a uma Corte de
Cassacdo (art. 164), limitadas, portanto, a um controle de legalidade de decisBes provinciais. (COITINHO, Jair
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Assim, apesar de ter existido forma de controle de constitucionalidade das leis sob o
dominio da Constituicdo de 1824, a exemplo do controle politico preventivo que cabia ao
Imperador, no exercicio do Poder Moderador, o fato é que a jurisdicdo constitucional, no seu
aspecto nuclear, foi estabelecida apenas com a proclamacéo da Republica.'!’

Com efeito, o advento da Republica trouxe importantes alteracdes no plano
institucional e aproximou 0 nosso constitucionalismo do sistema constitucional de matriz
norte-americana, destacando-se, nesse ponto, a notavel influéncia de Rui Barbosa, principal
redator da Carta de 24 de fevereiro de 1891.%'

Na denominada Constituicdo Provisoria de 1890, ao ser regulada a competéncia do
Supremo Tribunal Federal, admitiu-se a possibilidade de ser examinada a constitucionalidade
de leis e atos do Poder Publico (art. 58, §1°, a e b). Ainda naquele ano, o Decreto n. 848, que
organizou a Justica Federal, determinou que a intervengdo da magistratura s6 ocorreria em
espécie e por provocacao da parte, consagrando, assim, o sistema de controle por via de
excecdo. '

A Constituicdo de 1891 reproduziu o que previa a Constituicdo Proviséria de 1890,
consagrando, ainda que indiretamente, a possibilidade de a magistratura nacional recusar a
aplicacdo de leis inconstitucionais, ao reconhecer a competéncia do Supremo Tribunal Federal

para rever as sentencas dos Estados, em Gltima instancia,

[...] quando se questionar sobre a validade ou a aplicagdo de tratados e leis federais,
e a decisdo do tribunal do Estado for contra ela, ou quando se contestar a validade de
leis ou de atos dos governos dos Estados em face da Constituicdo, ou das leis
federais, e a decisdo do tribunal considerar validos esses atos, ou essas leis
impugnadas (art. 59, §1°, a e b).*®

Em classico trabalho sobre o sistema de controle jurisdicional delineado pela
Constituicdo de 1891, Rui Barbosa apontou as caracteristicas do referido sistema, afirmando,

inicialmente, um dos seus pilares, que era o controle difuso'?, e afastando, assim, qualquer

Pereira. A evolugdo do controle de constitucionalidade no Brasil do Império a Republica: protagonismo do STF
antes de 1988? In: TEMAS do Pensamento Constitucional Brasileiro. Belo Horizonte: Arraes, 2015, v. IV, p.
75-85.

16 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 182.

Y7 Ibidem, p. 183.

18 Ipidem, p. 184.

9 BARBI, Celso Agricola. Evolucéo do controle da constitucionalidade das leis no Brasil. In: O PODER
Judiciario e a Constituicdo. Porto Alegre: Ajuris, 1977, p. 129-149.

20 MARTINS, Ives Gandra da Silva, MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade: comentarios a Lei n. 9.868, de 10-11-1999. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 45.

2L BARBOSA, Rui. Os atos inconstitucionais do Congresso e do Executivo ante a Justica Federal. Rio de
Janeiro, 1958 (Trabalhos Juridicos, Obras completas de Rui Barbosa), v. XX, Tomo V, p. 69.
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incurséo no campo de um controle abstrato de normas.'?

Assentou, ainda, que se cuidava de
uma fiscalizacdo incidental, concreta e subjetiva, com decisdo de eficacia restrita as partes em
litigio, sintetizando, ao final, todas as regras em uma sé: “a inaplicabilidade do ato
inconstitucional do poder executivo, ou legislativo, decide-se, em relacdo a cada caso

particular, por sentenca proferida em acdo adequada e executavel entre as partes.”?

Na sequéncia, a Lei 221, de 1894, trouxe disposi¢cdo normativa expressa, no sentido de
atribuir aos juizes e tribunais o dever (poder) de recusar a aplicacdo de leis e regulamentos
contrarios a Constituicdo. Estava, assim, definitivamente incorporado ao direito patrio um
sistema de controle da constitucionalidade das leis de natureza jurisdicional e repressiva,
calcado inteiramente no sistema-padréo estadunidense.'?*

Veja-se que, da combinacdo entre difuséo e incidentalidade, decorria consequéncia
relevante quanto a identificacdo da sancdo de invalidade cominada para as leis e atos
normativos ofensivos & Constituicdo: essa sancéo s6 poderia ser a de nulidade.*®

Suprimida a Constituicdo de 1891 pela Revolucdo de 1930, veio a Constituicdo de
1934, que manteve, em linhas gerais, o sistema de matriz estadunidense introduzido no inicio
da Republica. Assim é que se deferiu ao Supremo Tribunal Federal a competéncia para
“julgar, em recurso extraordinario, as causas decididas pelas Justi¢as locais em Unica ou
ultima instancia quando se questionar sobre a vigéncia ou a validade de lei federal em face
da Constituicdo, e a decisdo do tribunal local negar aplicacéo a lei impugnada” e “quando se
contestar a validade de lei ou ato dos governos locais em face da Constituicdo, ou de lei
federal, e a decisdo do tribunal local julgar valido o ato ou a lei impugnados” (art. 76, n. 2,
I11, b e c). Se a matéria constitucional fosse objeto de decisdo por juizes ou tribunais federais,
caberia, entdo, recurso ordinario ao Supremo, nos termos do art. 76, n. 2, I, a, combinado

com o art. 79, paragrafo Gnico, da Carta de 1934.%

De outra parte, a inscri¢cdo do mandado de seguranca no rol de garantias individuais da

referida Constituicdo contribuiu, indiretamente, para a efetiva difusdo do controle

122 Nesse ponto, afirma Rui Barbosa que “se a interpretagio constitucional ndo estd em litigio, os atos do
Congresso, ou do executivo, ndo sdo discutiveis perante os tribunais. O primeiro requisito é este [...] E a primeira
defesa contra a hipotese de conflito entre os poderes, de assungdo pela justica de atribuicdes peculiares aos
outros dois.” (ibidem, p. 115).

2|hidem, p. 119.

124 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 187.

125 1dem. A evolugdo do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade e a constituicdo de 1988.
Perspectivas de Reforma da Justica Constitucional no Brasil e em Portugal. Sdo Paulo: Almedina, 2012, p.
66.

126 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 189.
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jurisdicional de constitucionalidade, na medida em que foi configurado como instrumento
voltado a “defesa de direito, certo e incontestavel, ameagado ou violado por ato
manifestamente inconstitucional ou ilegal de qualquer autoridade” (art. 113, n. 33).*¥

A Constituicdo de 1934 marca também a ruptura do consenso que até entdo existia
quanto a exceléncia do modelo de fiscalizagdo de padréo estadunidense, sobretudo diante da
inseguranca juridica gerada por continuas flutuacdes de entendimento dos tribunais, que
jamais estancavam o debate em torno da constitucionalidade do ato legislativo questionado.*?
Inseriu, nesse contexto, regra semelhante ao full bench do direito norte-americano, ao prever,
em seu artigo 179, que “s6 por maioria absoluta de votos da totalidade dos seus juizes,
poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato do Poder Publico.”

Além disso, a Constituicdo de 1934 consagrou a competéncia do Senado Federal para
“suspender a execucdo, no todo ou em parte, de qualquer lei ou ato, deliberacdo ou
regulamento, quando hajam sido declarados inconstitucionais pelo Poder Judiciario”,
emprestando efeito erga omnes a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal (arts. 91,
IV, e 96).1%°

Outra inovacdo relevante foi a representacdo interventiva™, confiada ao Procurador
Geral da Republica, nas hipoteses de ofensa aos denominados principios constitucionais
sensiveis, consagrados em seu art. 7°, I, a a h. A referida acdo condicionava a eficacia da lei
interventiva & declaracdo de sua constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal.*** Ainda
néo se tratava, entretanto, de controle direto de constitucionalidade de lei em abstrato, porque
essa representacao dizia respeito a caso concreto de intervencao federal e, portanto, a conflito

federativo concreto.'®

A despeito dessas importantes inovacbes, 0 sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade manteve os tragcos essenciais de um sistema de matriz estadunidense

(atuacdo jurisdicional-repressiva, difusdo e sancdo de nulidade), continuando a operar pelo

27 | bidem, p. 189.

128 |bidem, p. 189.

129 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1096.

130 A respeito da representacdo interventiva, anota Celso Agricola Barbi que “essa hipétese, como se percebe,
contém um processo de controle de constitucionalidade que difere alguma coisa do sistema de declaragdo por via
de ‘excecdo’, mas sem constituir também, tipicamente, uma declara¢do por via de ‘a¢do’.” (BARBI, Celso
Agricola. Evolucdo do controle da constitucionalidade das leis no Brasil. In. O PODER Judiciario e a
Constituicdo. Porto Alegre: Ajuris, 1977, p. 129-149).

BL MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade: comentarios a Lei n. 9.868, de 10-11-1999. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 48.

32 ALVES, José Carlos Moreira. A evolucdo do controle da constitucionalidade no Brasil. In: AS
GARANTIAS do cidadédo na Justiga. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 1-14.
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método incidental e, no plano jurisdicional, por meio de decisdes com efeitos restritos as
partes, muito embora se tenha instituido um controle politico-repressivo de carater
complementar, capaz de gerar a suspensdo da eficidcia dos atos normativos reputados
inconstitucionais na esfera judiciéria.'*®

Com o golpe de Estado de 1937 e a outorga da Carta de 1937 — marcadamente
autoritaria, com a estruturacdo de um presidencialismo exacerbado —, operou-se verdadeiro
retrocesso no instituto do controle.

Embora ndo tenha introduzido modificagdo no modelo difuso de controle,
preservando-se, inclusive, a exigéncia de quérum especial para a declaracdo de

inconstitucionalidade,**

retirou-se do mandado de seguranca a qualidade de garantia
constitucional, relegando-o a legislacdo ordinaria, a qual, por sua vez, excluiu do ambito
daquela acdo os atos do Presidente da Republica, dos Ministros de Estado, Governadores e
Interventores dos Estados.

Além disso, a Carta de 1937 permitiu ao Presidente da Republica uma espécie de
revisdo constitucional, dando-lhe poderes para tornar sem efeito a decisdo que declarava
determinada lei inconstitucional, sob o fundamento, altamente subjetivo, de “bem estar do
povo ou promogio ou defesa do interesse nacional de alta monta” (art. 96, paragrafo Ginico).'*

Dessa forma, como bem observa Themistocles Branddo Cavalcanti, de 1937 a 1945,
apesar das reformas dos Codigos de Processo, 0 mecanismo judiciario ndao se aperfeicoou e o
controle de constitucionalidade sofreu as limitacées do regime autoritario e centralizado.**

Com o advento da Constituicdo de 1946, contudo, restaurou-se a tradicdo do controle
judicial no Direito brasileiro, sendo mantidos, com algumas modifica¢des, todos os principios
da Constituicdo de 1934. Houve, na verdade, uma maturacdo quanto as inovacdes
constitucionais de 34, tendo sido disciplinadas, detalhadamente, as hipoteses de cabimento do
recurso extraordinario, preservada a exigéncia da maioria absoluta dos membros do Tribunal
para a eficacia da decisdo declaratéria de inconstitucionalidade (art. 200) e mantida a

atribuicdo do Senado Federal para suspender a execucdo da lei declarada inconstitucional pelo

133 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 198.

13 MARTINS, Ives Gandra da Silva;, MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade: comentarios a Lei n. 9.868, de 10-11-1999. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 50.

1% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1100.

1% CAVALCANTI, Themistocles Branddo. Do controle da constitucionalidade. Rio de Janeiro: Forense, 1966,
p. 63.



44

Supremo Tribunal (art. 64).**" O mandado de seguranca foi novamente elevado & categoria
constitucional, sendo admitido contra ato de qualquer autoridade, sem distinguir a sua
hierarquia (art. 141, §24).*%®

Conferiu-se, ainda, nova conformacdo a chamada representagdo interventiva, dando-
Ihe ampla utilizagdo. A verificagdo de constitucionalidade passou a ser feita em relagéo ao ato
estadual contraventor, previamente a decretacao da intervencéo por lei federal. Atribuiu-se ao
Procurador-Geral da Republica a titularidade da representacdo de inconstitucionalidade, para
os efeitos de intervencdo federal, nos casos de violagdo de principios constitucionais
sensiveis.®

A experiéncia adquirida com a chamada representacdo interventiva preparou o terreno
para a implantacdo do controle abstrato de normas, por meio da acdo direta declaratoria de
inconstitucionalidade. A Emenda Constitucional n® 16, de 26 de novembro de 1965,
introduziu, ao lado da representacdo interventiva e segundo o seu modelo, um sistema de
controle abstrato de normas perante o Supremo Tribunal Federal, destinado a afericdo da
constitucionalidade das leis ou atos normativos federais ou estaduais, por meio de processo
instaurado por iniciativa do Procurador Geral da Republica (art. 101, n. 1, k).*°

Enquanto a representacdo interventiva pressupunha uma alegacdo de ofensa a um
principio sensivel e, portanto, um conflito especifico entre a Unido e o Estado, a nova
modalidade de controle tinha como objetivo a defesa geral da Constituicdo contra as leis
inconstitucionais.***

A partir da entrada em vigor da EC n° 16/65, portanto, o sistema de controle brasileiro,
em relacdo ao aspecto procedimental, passou a combinar a técnica da declaracdo incidental,
em concreto, consagrada no sistema modelar estadunidense, com a da fiscalizacdo em abstrato
da constitucionalidade de leis e atos normativos, de inspiracdo europeia, na qual a questdo de

constitucionalidade € examinada de modo autdbnomo, desvinculada de qualquer litigio

" MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1100.

138 BARBI, Celso Agricola. Evolugéo do controle da constitucionalidade das leis no Brasil. In: O PODER
Judiciario e a Constituicdo. Porto Alegre: Ajuris, 1977, p. 129-149.

3% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1100.

10 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigo constitucional. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 93.

I Ibidem, p. 94.
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especifico, sendo o pedido de reconhecimento da invalidade do ato inconstitucional o objeto
principal do processo.**?

Gilmar Ferreira Mendes afirma que o controle abstrato de normas preenchia, nos
modelos constitucionais de 1946, ap6s a Emenda n. 16, de 1965, e na Constituicdo de
1967/69, uma funcdo supletiva e uma funcdo corretiva do modelo difuso, porque além de
possibilitar a afericdo direta da constitucionalidade de leis, permitia também a superacdo da
inseguranca juridica decorrente da multiplicidade de julgados, por vezes, contraditérios.'*

J& a Constituicdo de 1967 ndo trouxe grandes inovagdes ao sistema de controle de
constitucionalidade. Reproduziu praticamente todos os artigos da Constituicdo de 1946, no
que diz respeito ao controle, e parte das inovacgdes introduzidas pela Emenda Constitucional n.
16, de 1965, omitindo-se apenas o dispositivo referente ao controle estadual. Persistiu a
dominancia da caracteristica judicirio-repressiva, preservado o instituto do veto por
inconstitucionalidade (art. 62, §1°), mantendo-se, também, a difusdo, associada ao método
incidental de controle, com o temperamento trazido pela presenca da agdo direta genérica

declaratéria de inconstitucionalidade.**

De igual modo, permaneceram os remédios constitucionais do habeas corpus e do
mandado de seguranca, mantida a amplitude obtida em 1946, além da acdo popular (art. 150,
8820, 21 e 38). Permaneceu, ainda, quanto a declaracdo de inconstitucionalidade no ambito
dos Tribunais, a condicdo de eficicia do voto da maioria absoluta de seus integrantes (art.
111), também aplicavel ao controle em via principal.*°

Quanto ao sistema de controle de constitucionalidade, a Emenda Constitucional n°
1/69 manteve praticamente inalterada a redacdo originaria da Constituicdo de 1967. Nao se
pode negar, entretanto, que o0 autoritarismo inerente ao regime constitucional de 67/69
impediu que o sistema de fiscalizacdo jurisdicional-repressiva de constitucionalidade
continuasse a se desenvolver no sentido da ampliacdo das hipoteses de atribuicdo de efeitos
erga omnes, direta ou indiretamente, as decisdes de controle, jA que a maior eficiéncia do

sistema poderia dar ensejo a embaracos no governo militar.4°

2 RAMOS, Elival da Silva. A evolucdo do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade e a
constituicdo de 1988. Perspectivas de Reforma da Justica Constitucional no Brasil e em Portugal. Sdo Paulo:
Almedina, 2012, p. 70.

3 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 108.

1 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 215.

%5 Ibidem, p. 216.

146 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 220-221.
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A restauracdo da democracia, na realidade, reclamava a substituicdo da Carta de
1967/69, que continha diversos preceitos autoritarios e era alheia a evolugdo do

constitucionalismo contemporaneo.**’

3.1 A CONSTITUICAO DE 1988 E A ATUAL CONFIGURACAO DO SISTEMA
BRASILEIRO DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

Fruto de uma extensa negociacéo politica, foi promulgada, entdo, em 5 de outubro de
1988, a atual Constituicdo, que apresenta, em sua versdo origindria, as seguintes
caracteristicas: configuracdo essencialmente jurisdicional-repressiva; difusdo da competéncia
de controle por todo o aparato judiciario; combinacdo das técnicas de controle incidental e
principal, operando a primeira em processos concretos/subjetivos, em contraposicdo a
abstracdo e objetividade dos processos deflagrados por ADIs; variagdo da eficacia subjetiva
das decisOes de controle em fun¢do da modalidade utilizada, afetando apenas as partes em
litigio se produzidas incidentalmente, mas gerando efeitos erga omnes se consistentes em
declaracdo de inconstitucionalidade a titulo principal; e natureza declaratoria da decisdo de

controle, que somente se habilita a operar a sancdo de nulidade.'*®

Nessa configuracdo, foram ampliados de maneira significativa 0os mecanismos de
protecdo judicial e o controle de constitucionalidade das leis. Anna Candida da Cunha Ferraz
ressalta que a mais significativa inovacdo da Constituicdo de 1988 foi o alargamento do
controle jurisdicional concentrado, com mais instrumentos de controle, mais legitimados para
propor as agdes de controle no Supremo Tribunal Federal, uma maior abrangéncia dos atos
sujeitos ao controle, além de uma alteracdo do processo constitucional e, mais a frente, dos
préprios efeitos do controle concentrado.*

Acrescentou-se a acdo direta de inconstitucionalidade — ADI, agora com legitimacéao
ampliada pelo art. 102, I, a — a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato
normativo federal — ADC, art. 102, I, a; a arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental — ADPF —, prevista no texto constitucional no art. 102, 81°, e disciplinada pela
Lei 9.882, de 1999; a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo — ADO —, prevista no

Y7 |bidem, p. 224.

8 |dem. A evolucdo do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade e a constituicdo de 1988.
Perspectivas de Reforma da Justiga Constitucional no Brasil e em Portugal. S&o Paulo: Almedina, 2012, p. 73-
74.

9 FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz. InovacBes na jurisdicdo constitucional brasileira. Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, n. 16, p. 107-163, 2012.
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art. 103, 82 e, finalmente, a agdo interventiva ou representacéo interventiva, ja existente nas
Constituicdes anteriores, destinada a possibilitar, por meio do Poder Judiciério, a intervencdo
naqueles Estados que ndo observarem os principios constitucionais estabelecidos no art. 34,
VI, a ae, ou recusarem execucéo de lei federal.**

Quanto a acdo direta genérica declaratoria de inconstitucionalidade, introduzida em
nosso sistema pela EC n. 16/65 a Constituicdo de 1946, o Constituinte de 1988 estabeleceu,
no art. 103 (incisos | a IX), amplo elenco de legitimados™'. De acordo com o referido artigo,
podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade o Presidente de Republica, a Mesa do
Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa da Assembleia Legislativa, o
Governador de Estado, o Procurador Geral da Republica, o Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, os partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional e a
confederacdo sindical ou entidades de classe de &mbito nacional.

Esse alargamento da legitimacdo para agir em sede de acdo direta de
inconstitucionalidade gerou, sem duvidas, a multiplicacdo de decisdes no ambito do controle
abstrato de normas, a par de uma maior efetividade do sistema, fruto da eficacia mais

abrangente das decisdes de controle.™*

O Constituinte também se preocupou, claramente, com a omissdo de atos legislativos
ou administrativo-normativos indispensaveis a atribuicdo de eficacia plena a disposicBes
constitucionais, de que cuidaremos especificamente, no proximo capitulo. Além do mandado
de injuncdo, introduziu a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, prevista no 22, do
art. 103, cuja propositura foi facultada aos mesmos legitimados para a agdo direta por
inconstitucionalidade comissiva.

Ainda no intuito de atribuir maior eficacia as decisdes de controle proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal em via principal, instituiu o Constituinte derivado, por meio da
Emenda n. 3, de 1993, outra acdo direta genérica, dessa vez pretendendo a declaracdo de
constitucionalidade da lei ou do ato normativo. Nesse caso, porém, é necessario que haja
controvérsia relevante a respeito da legitimidade da norma, e a acdo somente pode versar

sobre lei ou ato normativo federal, tendo sido a legitimac&o para agir equiparada ao rol de

1% FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz. InovacBes na jurisdicdo constitucional brasileira. Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, n. 16, p. 107-163, 2012, p. 112.

151 Manoel Gongalves Ferreira Filho anota que do rol dos legitimados, ja se pode induzir o reconhecimento do
carater politico desse controle (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Aspectos do Direito Constitucional
contemporaneo. S&o Paulo: Saraiva, 2003, p. 228).

152 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 232.
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legitimados para as duas ac¢Oes diretas genéricas, a partir da Emenda Constitucional n. 45, de
2004,

Além disso, o paragrafo unico do art. 102 da Constituicdo de 1988 acolheu mais um
novo instituto, a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, regulada pela Lei
9.882, de 1999, para a tutela de preceitos fundamentais. A arguicéo foi configurada como um
processo objetivo, cujos legitimados para a sua propositura seriam apenas 0s 0Orgdos e

entidades indicados no art. 103 da Constituicdo™®

, cabendo quando for relevante o
fundamento da controvérsia constitucional sobre lei ou ato normativo federal, estadual ou
municipal, inclusive anteriores a Constituicao.

Representou, sem ddvidas, mais um passo para o fortalecimento do controle em via
principal, j& que se pretendeu atribuir ao instituto o perfil de auténtica acdo direta de
inconstitucionalidade subsidiaria, utilizavel em situacdes que até entdo ficavam a margem do
controle abstrato de normas.™

A Lei 9.868, de 1999, por sua vez, estabeleceu a disciplina processual pela qual se
devia pautar o controle abstrato de normas, trazendo algumas inovagdes importantes: a) a
figura do amicus curiae nas agdes diretas de inconstitucionalidade; b) a possibilidade de
realizacdo de pericias e audiéncias publicas, para esclarecimento da matéria ou circunstancia
de fato; c¢) a regulacdo quanto as medidas cautelares; e d) a restricdo de efeitos temporais da
declaragdo de inconstitucionalidade (cf. artigo 27, da Lei 9.868/1999), cuja
constitucionalidade esta sendo discutida no Supremo Tribunal Federal.*>

Pode ser destacada, ainda, a alteracédo trazida pela EC 45/2004, quanto ao art. 102, §2°,
que passou a prever que o efeito vinculante das “decisdes definitivas de mérito, proferidas
pelo Supremo Tribunal Federal, nas agbes diretas de inconstitucionalidade e nas agdes
declaratorias de constitucionalidade”, em relagdo aos demais o6rgdos do Poder Judiciério e a
Administracdo Publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.**®

Além disso, a Emenda Constitucional n. 45, de 2004, introduziu no texto
constitucional a simula vinculante, por meio da qual o Supremo Tribunal Federal podera,

mediante decisdo de dois ter¢os de seus membros, aprovar sumula com efeito vinculante aos

53 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 233-234.

54 |dem. A evolucdo do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade e a constituicdo de 1988.
Perspectivas de Reforma da Justica Constitucional no Brasil e em Portugal. Sdo Paulo: Almedina, 2012, p. 75.

155 1dem. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. S3o Paulo: Saraiva, 2010, p.
235.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz. InovacBes na jurisdicdo constitucional brasileira. Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, n. 16, p. 136, 2012.
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demais 6rgdos do Poder Judicirio e a Administracdo Publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal, desde que haja controvérsia sobre a matéria constitucional.

A sumula vinculante, ao contrario do que ocorre no processo objetivo, decorre de
decisdes tomadas, em principio, em casos concretos, no modelo incidental. Se a simula
vinculante, de um lado, potencializou os efeitos do controle incidental realizado pelo Supremo
Tribunal Federal, de outro lado, o cabimento do recurso extraordinario foi limitado apenas as

questBes constitucionais com repercussio geral.*>’

Na realidade, portanto, o recurso extraordinério, que até a entrada em vigor da
Constituicdo de 1988, era 0 mais relevante processo da competéncia do Supremo Tribunal
Federal, foi, paulatinamente, assumindo outra forma.

De fato, esse recurso, que seguia 0 modelo do writ of error americano, podia
ser interposto quando a decisdo recorrida contrariasse dispositivo da Constituicdo, declarasse
a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal, julgasse valida lei ou ato de governo local
contestado em face da Constituicdo e julgasse valida lei local contestada em face de lei federal
(CF, art. 102, 11I, aad).

Inicialmente, reduziu-se o &mbito do recurso extraordinario, com a transferéncia, para
0 Superior Tribunal de Justica, da competéncia sobre os casos de confronto direto entre o
direito estadual e o direito federal ordinério.**®

Na sequéncia, a partir da Emenda Constitucional n. 45, de 2004, passou-se a exigir, no
recurso extraordinario, a demonstracdo de repercussdo geral da matéria constitucional
discutida, como condigéo de admissibilidade do recurso (art. 102, 83°). O referido instituto foi
posteriormente regulamentado pela Lei 11.418, de 2006, a qual definiu repercussdo geral
como a existéncia de questdes relevantes do ponto de vista econémico, politico, social ou
juridico, que ultrapassem os interesses subjetivos da causa (CPC, art. 1.035).

Desse modo, pode-se aqui registrar, sem divida, uma significativa alteracdo

|159

em relacdo ao controle incidental ™, na medida em que os recursos extraordinarios passaram a

" RAMOS, Elival da Silva. A evolucdo do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade e a
constituicdo de 1988. Perspectivas de Reforma da Justica Constitucional no Brasil e em Portugal. Sdo Paulo:
Almedina, 2012, p. 83.

%8 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1112-1113.

159 A esse respeito, FERRAZ, Anna Céandida da Cunha; ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. A repercussio
geral e a objetivacdo do controle concreto. In: MORAIS, Carlos Blanco de; RAMOS, Elival da Silva (Org.).
Perspectivas de reforma da Justica Constitucional em Portugal e no Brasil. Coimbra, Lisboa, Sdo Paulo:
Almedina, 2012. p. 193-208.
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ter a sua admissibilidade analisada a partir da repercussdo geral da matéria constitucional e,
com isso, uma feicéo objetiva.'®

Ainda com referéncia ao controle difuso-incidental, hd que mencionar a ampliacdo do
rol de agdes constitucionais e o alargamento de seu espectro protetivo. Além dos remédios
constitucionais previstos em Constitui¢cbes anteriores — 0 mandado de seguranca e o habeas
corpus —, foram introduzidos novos instrumentos de reforco a protecdo de direitos
fundamentais: 0 mandado de seguranca coletivo, o habeas data, 0 mandado de injuncéo,
sobre o qual nos deteremos mais adiante, a acdo popular e a agdo civil pablica, os quais
fortalecem, sem dividas, o controle difuso e a protecdo dos direitos fundamentais.*®

Elival da Silva Ramos observa, ainda, que a tendéncia de adotar técnicas voltadas a
atenuacdo dos efeitos deletérios do controle difuso-incidental prosseguiu na Constituicdo de
1988, restando mantida a competéncia do Senado para editar resolugbes suspensivas da
execucdo de leis declaradas inconstitucionais por decisdo definitiva do Supremo Tribunal

Federal, no ambito do controle concreto e incidental.®?

Em linhas gerais, essa é a configuracdo do atual sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro. Um sistema essencialmente jurisdicional-repressivo e, sob o
aspecto organico ou de distribuicdo da competéncia de controle, difuso’®, embora a sua
evolucdo, como visto, demonstre certa valorizacdo da via principal e abstrata de controle, ao
lado das variadas formas pelas quais vem se procurando dotar as decisfes proferidas pelo
Supremo Tribunal Federal incidenter tantum de efeitos gerais.*®

Na realidade, 0 nosso sistema de controle, como sistema de carater difuso, convive,
necessariamente, com a incidentalidade, mas se verifica, a exemplo do que ocorre nos
sistemas de padrdo estadunidense estruturados em ordenamentos filiados ao civil law, a
tendéncia de adotar, igualmente, o controle principal, mantendo-se inalterada a via incidental.

O objetivo nessa associacdo de métodos €, de um lado, uniformizar as decisdes sobre

1% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1113.

1 FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz. InovacBes na jurisdicdo constitucional brasileira. Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, n. 16, p. 142-143, 2012.

12 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 229.

193 |bidem, p. 245.

184 |dem. A evolugdo do sistema brasileiro de controle de constitucionalidade e a constituicdo de 1988.
Perspectivas de Reforma da Justica Constitucional no Brasil e em Portugal. Sdo Paulo: Almedina, 2012, p. 84-
85.
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constitucionalidade das leis (eficiéncia qualitativa) e, de outro lado, conferir uma abrangéncia

maior a fiscalizagdo (eficiéncia quantitativa).'®®

165 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 250-251.
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4 A OMISSAO INCONSTITUCIONAL

4.1 O CONCEITO DE OMISSAO LEGISLATIVA INCONSTITUCIONAL

A doutrina, ha muito, ndo diverge quanto a ideia de que a inércia dos poderes publicos
pode implicar no descumprimento da Constitui¢do. Veja-se, nesse sentido, a preocupacao de
Loewenstein'®® com a questdo da omissdo inconstitucional, assim como, entre nés, de Anna
Céndida da Cunha Ferraz, em pioneiro estudo sobre a matéria, no qual dirige a Constituinte, a
partir do relato de casos ocorridos no direito brasileiro, propostas para o controle mais eficaz
da inércia dos poderes constituidos.*®’

A premissa fundamental para o reconhecimento da omissdo inconstitucional é a
superioridade hierarquica formal e material das normas constitucionais, bem como a clara
distincdo entre Poder Constituinte e Poder Constituido. Com efeito, € da prevaléncia da
Constituicdo em face da lei, assim como da subordinacdo do Poder Constituido ao Poder
Constituinte, que decorre a domesticagdo normativa do legislador, ou seja, a sua obrigacao de
cumprir as imposicées materiais da Constituicao.*®®

Assim, a partir da exigéncia de conformidade dos atos normativos a Constituicédo,
pode-se constatar que o legislador descumpre a Constituicdo tanto quando faz o que ela
proibe, como quando ndo faz o que ela determina.’® Enquanto a inconstitucionalidade por
acdo é positiva, porque se traduz na pratica de ato violador a norma constitucional, a
inconstitucionalidade por omissao é inconstitucionalidade negativa, consequéncia da inércia
do poder politico, que deixa de praticar determinado ato imposto pela Constituic&o.'"

A omissdo inconstitucional, como assevera Jorge Miranda, pode ocorrer diante de
qualquer funcdo do Estado, caracterizando-se i) por omissao de atos normativos, quando o
legislador ndo edita os atos legislativos necessarios a exequibilidade das normas
constitucionais ndo exequiveis por si mesmas (normas de eficcia limitada); ii) por omissao

de atos politicos ou de governo; iii) por omissao de revisdo ou reforma constitucional, quando

166 Consulte-se, a propésito, o Capitulo V, Fallos conscientes en la aplicacién de la Constitucién
(LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Ariel, 1986, p.223-226).

7 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omiss&o: uma proposta para a Constituinte.
Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, n. 89, 1986, p. 49-62.

18 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 329-330.

19 PJOVESAN, Fléavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injuncdo. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 76.

0 1bidem, p. 78.
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a Constituicdo, explicita ou implicitamente, requeira a modificacdo de algum dos seus
preceitos ou de seus institutos; iv) por omissdo de medidas administrativas, incluidas as
medidas de natureza regulamentar, ou de outros atos da Administragdo Publica; e v) por
omissdo de decisdo judicial, que equivale & propria denegagéo da justica.’™

Considerando, entretanto, o objeto central desse estudo, importa-nos aqui apenas a
primeira delas, ou seja, a omissao legislativa inconstitucional, impondo-se, antes de estudar 0s
meios de controle da omiss&o, elucidar o seu conceito.

O conceito de omisséo legislativa inconstitucional ndo esté ligado apenas a um simples
ndo fazer, algo intuitivamente relacionado a uma ideia de negacdo. A omissao legislativa
juridicamente relevante significa, na definicdo de J. J. Gomes Canotilho, “ndo fazer aquilo a

o - 172
que se estava constitucionalmente obrigado.”

Isso significa que a omissdo legislativa, para ganhar significado autbnomo e
relevante’”, deve estar ligada diretamente a uma exigéncia constitucional de acdo.'’* Assim,
quando a Constituicdo pressupde como condicdo de efetividade da norma uma determinada
regulacdo por parte do legislador ordinario, mas essa regulacdo ndo se concretiza, esta-se
diante de uma omissao relevante, de modo que, para a conceituacdo do instituto, a omisséo
legislativa apenas é autbnoma e juridicamente relevante “quando se conexiona com uma
exigéncia constitucional de ac¢do, ndo bastando o simples dever geral de legislador para dar
fundamento a uma omissdo constitucional.”*"

Na definicdo de Jorge Miranda, a omissao juridicamente relevante se verifica sempre

que

"L MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, Tomo I, p.
508-509.

12 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1.033.
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dar adecuada respuesta a un mandato constitucional o con el que viabilizar la plena eficacia de un derecho o de
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razonable, pero también exige verificar que la ausencia de esa normacién constitucionalmente exigida se ha
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Iberoamericano de Justicia Constitucional, p. 144, 2010).
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2017.

5 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7.ed. Coimbra: Almedina,
2003, p.1.033.
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[...] mandando a norma reguladora de certa relagcdo ou situacdo praticar certo acto ou
certa atividade nas condicdes que estabelece, o destinatario ndo o faca, ndo o faca
nos termos exigidos, ndo o faca em tempo (til, e a esse comportamento se liguem
consequéncias mais ou menos adequadas.*”®

O ato legislativo, portanto, deve ser indispensavel a exequibilidade da norma
constitucional, ou seja, ndo basta o simples dever geral de emanacéo de leis.”” Canotilho
registra que as omissfes legislativas inconstitucionais derivam, desde logo, do néo
cumprimento de imposic¢des constitucionais legiferantes em sentido estrito, ou seja, do ndo
cumprimento de normas que, de maneira concreta e permanente, vinculam o legislador a
adocdo de medidas legislativas concretizadoras da Constituicdo, hipdtese distinta da
imposicdo abstrata decorrente de normas-fim ou normas-tarefa. Nessas ultimas, embora o
cumprimento dos fins e objetivos da Constituicdo também seja exigido, a sua concretizacdo

depende essencialmente da luta politica e dos instrumentos democraticos.*"

A respeito da distingdo fundamental entre imposicfes constitucionais abstratas e

concretas, Canotilho afirma:

A ndo realizagdo normativa das primeiras situa-nos no ambito do “ndo
cumprimento” das exigéncias constitucionais, e eventualmente, no terreno dos
“comportamentos ainda constitucionais”, mas que tenderdo (no caso de
sistematico ndo actuar legislativo) a tornar-se “situacBes inconstitucionais’.
Neste plano se desenvolve, em grande parte, a luta politico-constitucional em
torno da constituicdo programatica. No caso das imposicdes constitucionais em
sentido estrito, o ndo cumprimento é um verdadeiro caso de
inconstitucionalidade: o legislador viola, por acto omissivo, o dever de actuar
concretamente imposto pelas normas constitucionais.*”

Essa alusdo a concretude das imposicdes constitucionais pretende evitar que se tomem
as normas programaticas como parametro da inconstitucionalidade por omissdo, ja que, em
regra, ndo especificam a conduta a ser adotada e ensejam margem mais ampla de
discricionariedade ao legislador. Entretanto, diante do tempo decorrido, das circunstancias
concretas da atividade governativa e da situacdo econdmica e social do pais, € possivel que se

configure uma omissdo inconstitucional por demora na edi¢do do ato normativo necessario a

1 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 272.

Y7 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 332.

178 |dem. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7.ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1.034.

9 |bidem, p. 332.
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implementacio da norma programatica'®’, embora se reconhega, evidentemente, a
complexidade para a caracterizacdo da omissao nessa hipotese.*®

Nessa linha, Clemerson Merlin Cléve entende que “qualquer imposigdo constitucional
ou ordem de legislar, seja abstrata ou concreta, desde que definida em norma certa e
determinada, pode fundamentar, havendo inércia, omissdo inconstitucional”, considerando

que

[...] as lacunas técnicas ou de legislacdo podem consistir em situacfes juridicas
imperfeitas (omissOes constitucionais e omissdes constitucionais em transito para a
inconstitucionalidade); todavia, no caso de inércia mantida por um periodo nao
razoavel, ultrapassada a linha perimétrica-limite, deslocam-se para o territorio
conceitual da omiss&o inconstitucional.*®

Existe omissdo legislativa, ainda, diante de normas sem suficiente densidade para se
tornarem normas exequiveis por si mesmas, reenviando implicitamente ao legislador a tarefa
de lhes dar exequibilidade. Essa hipdtese adquire autonomia quando as normas
constitucionais ndo se configurem, juridicamente, como ordens concretas de legislar ou como
imposicBes permanentes e concretas.”'®®

A omissdo legislativa inconstitucional se verifica também quando o legislador nédo
cumpre ordens de legislar constitucionalmente consagradas em certos preceitos
constitucionais. As ordens de legislar, ao contrario das imposi¢Ges constitucionais, que sao
permanentes e concretas, traduzem-se, em geral, em determinagdes Unicas — ou seja,

concretas, mas ndo permanentes —, que se esgotam tdo logo seja publicada a lei ou as leis

180 Embora julgado improcedente o pedido, o STF analisou aco direta de inconstitucionalidade por omissdo, na
gual o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Comunista do Brasil (PC do B) e o Partido Democréatico
Trabalhista (PDT) pediam a declaracdo de inconstitucionalidade, por omisséo e inércia, da atuacdo do governo
de entdo na area da educacéo (STF, ADI 1.698, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJ de 16.04.2010).

181 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 92. Nesse mesmo sentido, Regina Nery Ferrari: “Apesar da diferenca anotada, tem-Se que
admitir que, embora a realizacdo dos fins e objetivos da Constituicdo dependa da luta politica, o seu ndo-
cumprimento também é um comportamento inconstitucional, e, quando esse estiver estribado em omissdo ou
inércia de atos legislativos normativos ou ndo, também podem proporcionar omissdo inconstitucional, em que
pese a dificuldade de sua caracteriza¢do.” (FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da Declaracdo de
Inconstitucionalidade. 4. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1999. p. 224).

182 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 220-221.

183 Nessa hip6tese, Canotilho cita como exemplos a lei que define os crimes de responsabilidade politica para
assegurar a exequibilidade do artigo 117°/3 da Constituicdo portuguesa, e a lei que define o processamento da
atividade administrativa para tornar exequivel o artigo 267°/5 (CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito
constitucional e teoria da constituicdo. 7.ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1.034).
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necessarias a criagdo de uma nova instituicdo ou a adaptacdo das antigas leis a uma nova

ordem constitucional.*®*

De toda forma, em todas essas hipdteses de omissdo legislativa inconstitucional,
identifica-se o0 ndo fazer normativamente qualificado, ou seja, o ndo fazer aquilo a que se
estava constitucionalmente obrigado. Veja-se que é pressuposto da omissdo legislativa
inconstitucional ndo a incompletude do ordenamento, mas sim a incompletude de
determinados preceitos constitucionais no plano da eficacia juridica, por opcdo do
Constituinte, dentro da planificacdo normativa por ele tracada, ou seja, a questdo ndo € a
auséncia de norma, mas a existéncia de norma incompleta quanto aos seus efeitos por haver o
Constituinte deferido ao legislador infraconstitucional o poder de fazé-lo atuar em modo e
momento adequados. '*°

Fora da presenca de um dever especifico de ditar ato legislativo para dar plena eficicia
a disposicdes constitucionais, a questdo passa a envolver o poder-dever que se reconhece ao
legislador de conformar normativamente a realidade, seguindo seus préprios critérios de
conveniéncia e oportunidade. %

Em regra, inclusive, legislar é uma faculdade do legislador, ou seja, insere-se no
ambito de sua liberdade de conformacdo a decisdo de criar ou ndo lei sobre determinada
matéria, de modo que eventual ndo agir ndo caracteriza, por si SO, uma Omissdo
inconstitucional. O controle das omissdes legislativas inconstitucionais ndo implica
menosprezar a funcdo legislativa ou simplesmente obrigar o Poder Legislativo a legislar.
Pretende-se com o referido controle, na realidade, restabelecer a supremacia constitucional,
dai ser necessario que a Constituicdo imponha ao 6rgdo legislativo o dever de editar norma
reguladora a respeito de determinado preceito constitucional para que, entdo, a abstencdo do
legislador seja ilegitima e configure, assim, a inconstitucionalidade por omisséo.*®’

Em razdo dessa necessidade de haver um dever especifico de legislar, ndo se pode
aferir a inconstitucionalidade por omissdo em bloco, mas apenas em face de determinada
norma. O descumprimento da Constituicdo em decorréncia da ndo efetivacdo das normas

constitucionais ndo € analisado sob o ponto de vista de seu resultado global, mas sim a partir

184 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituiio. 7.ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1.034-1.035.

18 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 93-94.

1% |bidem, p. 92.

87 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistemética
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 33.
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da norma constitucional cuja exequibilidade ndo foi dada pelo legislador
infraconstitucional.*®®

Além disso, a apreciacdo da omissao ndo pode ser separada do fator tempo. A doutrina
aponta que isso se deve ao fato de ser impossivel analisar abstratamente a inconformidade de
uma inagdo sem o decurso temporal.'®® Na hip6tese em que a propria Constituicdo delimita o
prazo para a pratica do ato, é evidente que a omissao inconstitucional s6 se caracterizara
depois de decorrido esse prazo, sem a adogdo das medidas necessarias.

Todavia, na hipdtese em que a Constituicdo ndo fixa esse prazo, a anélise do tempo se
da & luz da razoabilidade'®, levando-se em conta uma série de elementos e fatores sociais,
historicos e valorativos, que conformam a realidade social e concreta do mundo em que opera

11 A luz desses elementos, ao se concluir que o ato, ao longo do prazo decorrido,

192

o Direito.

poderia e deveria ter sido emitido, estara caracterizada a inconstitucionalidade.

Verifica-se, assim, em cada caso concreto, a fluéncia do tempo razoavel para a edicao
do ato legislativo.!®® E essa anélise individualizada que vai diferenciar a omissdo

inconstitucional daquilo que a doutrina denomina situacdo juridica imperfeita®®*

, aquelas que
existem a partir de lacunas técnicas decorrentes da ndo atuacdo dos poderes publicos na

implementacdo das normas constitucionais, mas que podem ser consideradas um estagio prévio

188 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, Tomo II, p.
518-519.

18 MORASSUTTI, Bruno Schimitt. O objeto da acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo: a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e posicionamento da doutrina. Disponivel em:
<http://wwwa3.pucrs.br/pucrs/files/uni/poa/direito/graduacao/tcc/tcc2/trabalhos2013_2/bruno_morassutti.pdf>.
Acesso em: 23 nov. 2017.

1% jorge Miranda, nesse ponto, ressalta que se o projeto de lei ja esta concluido no 6rgéo legislativo competente
e se dele ja ndo depende a edi¢do da norma, ndo se justifica mais qualquer juizo de inconstitucionalidade sobre o
seu comportamento (MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora,
1996, Tomo Il, p. 523).

11 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da Constituicdo. 2 ed. Séo
Paulo: Saraiva, 2008, p. 126.

192 PJOVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade
por omisséo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 82-83.

193 Na realidade, como afirma Paulo Modesto, “nem toda lacuna técnica de repercussdo constitucional pode ser
atribuida a uma 'inatividade consistente' ou ‘'inércia’ dos poderes publicos. Faltas existem que ndo perderam a
'razoabilidade’, em atencdo ao ambito de 'discricionariedade’ desses mesmos poderes” (MODESTO, Paulo
Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por Omissdo: categoria juridica e agdo constitucional especifica. Revista
de Direito Publico. S&o Paulo, n. 99, p. 121, jul./set. 1991.).

194 Sobre as situacdes juridicas imperfeitas, argumenta Paulo Modesto: “A desidia na ’atualizagdo’ dessas
obrigagdes institucionais inerentes (ou gerais), na medida em que “fragiliza~ a ordem constitucional,
comprometendo a “forca normatica” da Constituicdo, produz imediatamente a configuragdo de uma situagdo
constitucional imperfeita, situagdo juridica que tende a inconstitucionalidade, mas que ainda ndo a representa. A
situacdo constitucional imperfeita refere a uma disfuncionalidade no sistema, ndo uma violacdo intoleravel, mas
uma situagdo constitucional em ‘processo de inconstitucionalizagdo.” (MODESTO, Paulo Eduardo Garrido.
Inconstitucionalidade por Omissdo: categoria juridica e agdo constitucional especifica. Revista de Direito
Publico. S&o Paulo, n. 99, p. 120, jul./set. 1991).
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do controle de omisséo, ja que, nesses casos, a omissao ainda pode ser considerada constitucional,
dada a liberdade de conformacdo dos 6rgdos politicos. A inconstitucionalidade por omissdo
conteria, na realidade, um plus em relacéo as simples situacdes constitucionais imperfeitas.®

Embora haja quem entenda, na doutrina, que sdo decisivos para a existéncia da
inconstitucionalidade por omissdo mais a importancia e a indispensabilidade da mediacéo
legislativa para dar aplicabilidade as normas constitucionais do que a fixacdo ou analise de
limites temporais, a exemplo de Canotilho ', ndo se pode deixar de considerar que a mora é
um pressuposto da omissdo legislativa inconstitucional, ainda que seja extremamente
relevante a matéria. E imprescindivel, assim, que seja realizado juizo a respeito do tempo
decorrido, ja que “nenhuma omissdo pode ser descrita em abstracto, mas somente em

concreto, balizada entre determinados eventos, estes de sinal positivo.”197

No caso da omissdo legislativa inconstitucional, portanto, podemos elencar, em
sintese, 0s seguintes elementos para a sua configuracdo: i) a existéncia de uma norma
constitucional de eficacia limitada, impositiva de um especifico dever de legislar para que
possa gozar de plenos efeitos no plano juridico; ii) a ndo atuacdo do Poder Legislativo,
incumbido de colmatar o vazio normativo; e iii) a ultrapassagem do prazo
constitucionalmente estipulado para tanto ou a demora desarrazoada na adogdo das

providéncias necessérias.'*®

4.2  TIPOLOGIA E CLASSIFICACOES DAS OMISSOES

A partir do conceito de omissao legislativa inconstitucional, pode-se constatar que ela
se manifesta sob variadas espécies, existindo, na realidade, uma pluralidade de classificacGes
em relacdo as omissdes legislativas inconstitucionais, de acordo com determinados critérios,
nem sempre coincidentes. Pretende-se, entdo, nesse topico, dissipar confusdes terminoldgicas,
sobretudo em relagdo aos conceitos de omissdo absoluta parcial e omisséo relativa, para, na

sequéncia, consolidar a nocdo de omisséo relativa que serd tomada ao longo deste trabalho.

1% MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por Omissdo: categoria juridica e acdo
constitucional especifica. Revista de Direito Pablico. Sao Paulo, n. 99, p. 115-127, jul./set. 1991.

1% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1037.

" MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 287.

1% RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 93.
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Carlos Blanco de Morais faz referéncia a classica tipologia das omissdes legislativas
inconstitucionais esbocada por Wessel. Seguindo essa classificacdo, distingue o autor,
inicialmente, as omissdes absolutas das omissdes relativas.

Nas omissdes absolutas, o legislador ndo produz, na totalidade ou em parte, um ato
legislativo que estava obrigado a editar para dar concretizagdo a determinada norma
constitucional ndo exequivel por si propria.'*®

As omissdes absolutas, por sua vez, podem ser subdividas em duas espécies, com base
em um critério quantitativo. Assim, tem-se uma omissdo absoluta total sempre que o 6rgao
legislativo se abstiver integralmente do cumprimento do seu dever de legislar imposto pela
Constituicao, ndo produzindo qualquer ato legislativo e deixando um vazio normativo quanto
a matéria.?%

Ou seja, havera omissdo absoluta total quando o legislador, convocado pelo
constituinte a agir, simplesmente nao edita lei alguma. Luis Roberto Barroso cita, nesse
contexto, dois exemplos na pratica constitucional brasileira: a ndo edigdo da lei complementar
disciplinadora do sistema financeiro, prevista no artigo 192, 83° da Constituicdo Federal de
1988, assim como a ndo edicdo de lei especifica sobre o direito de greve dos servidores
pUblicos, conforme previsto no artigo 37, VII, da Constituicéo Federal. %"

Por outro lado, se o legislador apenas cumprir parte do seu dever de legislar, nos
termos fixados por uma norma constitucional ndo exequivel por si prdpria, abstendo-se de dar
cumprimento & outra parte inerente a0 mesmo dever, tem-se uma omiss&o absoluta parcial.?*?

Nesse ponto, cumpre, ainda, diferenciar as omissdes absolutas, nas duas variantes
expostas, das omissOes relativas. A omissdo relativa, em sentido estrito, ndo ocorre,
necessariamente, em razdo de uma abstencdo indevida, total ou parcial, de proceder a
concretizacdo de normas constitucionais ndo exequiveis por si proprias, havendo, dessa
forma, um elemento estrutural de diferenciacio em relago a figura das omissdes absolutas.?

As omissdes relativas, ao regularem determinado fato, estabelecem direitos,
beneficios, deveres ou obrigacdes para uma dada categoria ou grupo de pessoas, abstendo-se

de aplicar o mesmo regime a outra categoria ou grupo de destinatarios que esteja em situacao

199 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 457.

20 |hidem, p. 457.

21 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposico sistemética
da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 297-298.

202 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 457.

293 |hidem, p. 458.
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igual ou de identidade juridicamente relevante. Assim, é o siléncio legislativo relativo de
carater ndo inclusivo de certos destinatarios que cria discriminagfes injustificadas entre
pessoas que estdo em situacdo homoéloga, violando o principio da igualdade. 2*

Nesse caso, existe uma falha qualitativa de regulagdo que ndo se reduz a uma simples
lacuna técnica, mas se define em uma lacuna axioldgica, uma vez que o siléncio do legislador
que ndo inclui, sem justificativa material razodvel, uma categoria de pessoas a titulo de
destinatarios da norma, equivale a uma norma ideal (implicita) de exclusdo de pessoas, a qual
viola, por acéo, o principio constitucional da isonomia.?®

Além disso, as omissdes relativas podem ser definidas ou indefinidas. As primeiras
ocorrem quando a norma constitucional determina uma solucdo unica, de modo que havera a
extensdo do beneficio a outra categoria. Por sua vez, a omissdo relativa indefinida ocorre
sempre que essa solucdo ndo exista, podendo emergir diversas solugdes normativas validas.?*

A classificacdo dual de Wessel, que distingue as omissdes legislativas em absolutas e
relativas, tem, na realidade, o seu maior interesse nas consequéncias que se alinham a um ou
outro tipo de omissdo, relativas ao tipo de controle.?” Mortati, por exemplo, criticou a
referida classificacdo sob o argumento de que omissdes parciais sdo objeto de controle de
208

constitucionalidade ndo apenas quando se viola o principio da igualdade.

De fato, a omisséo parcial pode ser identificada como relativa ou propriamente dita.

Na omissdo parcial propriamente dita, a norma existe, mas ndo satisfaz plenamente o

24 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o0 modelo
misto e a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 458.

205 | ESSA, Alex Alves. Direitos sociais, omissao inconstitucional e o papel da jurisdicdo constitucional.
Disponivel —em:  <https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-
jurisdicao-constitucional/>. Acesso em: 05 dez. 2017.

2% |hidem.

27 No original: “La conclusion de todo lo expuesto es que para Wessel las omisiones absolutas del legislador
(Absolutes Unterlassen des Gesetzgebers) son aquellas en las que hay una total falta de desarrollo por parte del
mismo de una disposicién constitucional, mientras que las omisiones relativas (relatives Unterlassen) presuponen
una regulacion parcial que, al omitir del goce del derecho a determinados grupos de personas, vienen a entrafiar
una violacion del principio de igualdad. En la formulacién del mencionado autor parece quedar claro que el
mayor interés de esta tipologia dual hay que buscarlo en las consecuencias que se anudan a uno u otro tipo de
omision: el caracter fiscalizable de la omision relativa frente a la no fiscalizacion de la omision absoluta.”
(SEGADO, Francisco Fernandez. EIl control de constitucionalidad de las omisiones legislativas. Algunas
cuestiones dogmaticas. Estudios Constitucionales, Afio 7, n. 2, 2009, p. 13-69. Disponivel em:
<http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-52002009000200002>. Acesso em: 27 nov.
2017.

%8 No original: “La classificazione cosi formulata appare bisognosa di precisazioni sotto due punti di vista: in
primo luogo perché la mancanza di ogni disciplina di legge per I"attuazione di un principio costituzionale non &,
di per sé, suficiente a far ritenere improponibile 1"azione che fosse rivolta a porvi riparo, non potendo escludersi
che la norma impugnabile si ricavi dal sistema; in secondo luogo perché attuazioni parziali dela Carta
costituzionale sono perseguibili in giudizio di costituzionalita non nel solo caso in cui esse contrastino con il
principio di eguaglianza ma anche allorché ne riesca lesa qualsiasi altra direttiva posta dalla medesima.”
(MORTATI, Costantino. Appunti per uno studio sui rimedi giurisdizionali contro comportamenti omissivi
del legislatore. Disponivel em: <https://www.jstor.org/stable/23160065>. Acesso em: 27 nov. 2017).


https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-jurisdicao-constitucional/
https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-jurisdicao-constitucional/
http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-52002009000200002
https://www.jstor.org/stable/23160065
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mandamento constitucional, por insuficiéncia ou deficiéncia de seu texto. E o que ocorre, por
exemplo, com a lei que institui o salario minimo em patamar incapaz de atender aos
parametros impostos pelo artigo 7°, 1V, da Constituicdo. J& na omissdo relativa, um ato
normativo outorga a alguma categoria de pessoas determinado beneficio, com exclusdo de
outras categorias que deveriam ter sido contempladas, em violacdo ao principio da igualdade,
como no caso da concessdo de reajuste a servidores militares, sem estendé-lo aos civis, ao
tempo em que a Constituicdo impunha o tratamento paritario.?*

Carlos Blanco de Morais registra, com propriedade, que ndo se pode assimilar as
omissOes legislativas relativas e as omissOes legislativas parciais como expressoes
sindnimas.?'® Embora esses dois tipos de omissdo possam ser cumulados®*!, o fato é que s6
havera omissdo parcial quando estiver em causa a concretizacdo de normas constitucionais
ndo exequiveis por si proprias. Isso significa que se houver uma discriminacdo legal ndo

inclusiva que viole o principio da igualdade, mas que ndo decorra de determinada norma

209 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemética
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 198.

219 Tratando as duas classificacdes como similares, Canotilho afirma que “o conceito juridico-constitucional de
omissdo é compativel com omissOes legislativas parciais ou omissOes relativas, isto €, omiss6es derivadas de os
actos legislativos concretizadores de normas constitucionais favorecerem certos grupos ou situac¢ées, esquecendo
outros grupos e outras situagdes que preenchem os mesmos pressupostos de facto. Esta concretizagdo incompleta
tanto pode resultar de uma intencdo deliberada do legislador em conceder vantagens s6 a certos grupos ou
contemplar certas situagGes (exclusdo expressa ou explicita), violando o principio da igualdade e cometendo uma
inconstitucionalidade por acgdo, como derivar apenas de uma incompleta apreciacdo das situagdes de facto, mas
sem que haja o proposito de arbitraria e unilateralmente se favorecerem sO certos grupos ou situagGes
(incompletude regulativa).” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da
Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1037). No mesmo sentido, Victor Bazan: “[...] as omissoes
podem ser: absolutas ou totais, quando houver a auséncia da norma que deveria regulamentar uma determinada
situacdo juridica fixada constitucionalmente; e relativas ou parciais, que ocorre quando o legislador, ao aprovar
norma para efetivar a determinacdo constitucional, beneficia certos grupos, enquanto, sem fundamento objetivo,
deixa outros de lado, embora em situacdo de equivaléncia de condi¢Bes ou circunstancias, ou, ainda, quando o
legislador concede a alguns poucos certas vantagens que ndo sdo dispensadas a outros; é dizer, se refere aquela
situacdo em que, ao legislar, promove-se a lesdo ao principio da igualdade (e seu pressuposto de nao
discriminacdo) ou aquela hipotese em que se promulga uma regulamentacdo deficitaria, gestada por uma regra
incompleta ou normativamente insuficiente. Em outras palavras, incorre naquilo que a doutrina alema denomina
como ‘exclusdo arbitraria de beneficio’, e que é contraria a Constitui¢do.” (BAZAN, Victor. Aproximacao a
problemética acerca da inconstitucionalidade ou inconvencionalidade omissivas. Revista Brasileira de Estudos
Constitucionais - RBEC, Belo Horizonte, Ano 4, n. 15, p. 136-137, jul./set. 2010.).

211 carlos Blanco de Morais exemplifica essa cumulagdo com uma lei que confira beneficios sociais a criangas
orfas, nascidas a partir de determinada data pretérita, sem justificacdo relevante para a referida data. Ha, entéo,
simultaneamente, uma omissdo parcial, porque ndo se deu exequibilidade suficiente a norma programatica
contida no n° 2 do artigo 69° da Constituicdo portuguesa, ja que excluiu um universo de criangas 0rfds; e uma
omissdo relativa inconstitucional, ao criar uma desigualdade injustificada, resultante da ndo inclusdo infundada
de uma categoria de criangas orfas (MORAIS, Carlos Blanco de. Justiga constitucional: o contencioso
constitucional portugués entre o modelo misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora,
2005, Tomo 11, p. 459).



62

constitucional ndo exequivel por si propria, estaremos diante de uma omissao relativa apenas,

e ndo de uma omissdo parcial.**?

De fato, no caso da omisséo relativa, a concretizacao da Constituicdo pode nédo incidir
sobre normas ndo exequiveis por si proprias, de modo que a invalidade pode ser causada
inclusive em um contexto ndo de concretizacdo da Constituicdo, mas de mera ofensa as suas

normas proibitivas ou aos seus principios preceptivos.**

Veja-se, a fim de deixar clara a distin¢do, o exemplo também citado por Carlos Blanco
de Morais, no qual uma determinada lei discrimina, em seu siléncio, filhos nascidos fora do

casamento. Nesse caso,

[...] ndo se afronta uma norma constitucional ndo exequivel por si prépria, mas uma
norma constitucional preceptiva e exequivel por si prépria, prevista no n° 4 do artigo
36° que, articulada com o artigo 13° da CRP, proibe condutas discriminatdrias entre
filhos nascidos dentro e fora da constancia matrimonial, [de modo que] ndo bastaré
pois haver uma concretizacdo incompleta de uma norma constitucional para que se
possa assimilar as duas figuras.?**

Como ressalta Dirley da Cunha Junior,

[...] enquanto em relacéo as omissdes absolutas o legislador deveria necessariamente
atuar, e se abstém por completo, nas omissdes relativas ele poderia ficar inerte, mas
resolve atuar, porém transgredindo o principio da isonomia, seja por ndo contemplar
certos segmentos, seja por exclui-los do beneficio.?*

Em suma e em sintese, quanto a distingdo de omissdes absolutas e relativas: enquanto
as omissOes relativas podem ocorrer na concretizacdo de qualquer norma constitucional, as
omissdes absolutas ocorrem somente na hipdtese de concretizacdo de normas constitucionais
ndo exequiveis, bastando uma concretizacdo incompleta da norma em questdo. A violacdo
constitucional, no caso da omisséo absoluta, reside na desobediéncia ao dever de legislar, que

ndo foi executado em sua totalidade, e ndo por violacéo ao principio da igualdade.?*®

212 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacéo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 458-459.

213 | bidem, p. 460.

2 Ipidem, p. 459-460.

215 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da Constituicdo. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008, p. 132.

218 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 197.
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Fala-se, ainda, em omisséo formal e omissdo material. O bindmio, embora definido a
partir de outro critério, refere-se ao mesmo campo conceitual exploravel pela classificacdo
anterior. A expressdo omissdo formal ¢ utilizada para indicar a falha no discurso normativo
decorrente do ndo desencadear do processo de formacéo da lei de integracdo. Ao contrario, a
expressdo omissdo material é aproveitada para indicar a falta processualmente satisfeita, mas
de modo ofensivo ao conteido da Constituicdo, especialmente ao principio da isonomia.?’

Com base nessa distin¢do, surge uma segunda classificacdo. As omissfes absolutas
podem ser classificadas como préprias, j& que nelas se verifica uma verdadeira inércia
regulatoria, enquanto as omissdes relativas seriam improprias, pelo modo comissivo com que

ofendem a Constituic&o®*®

, a0 violarem o principio da isonomia.

Cumulativamente, ainda, as omissdes absolutas assumem natureza de omissdes reais,
que ndo podem ser supridas por processos interpretativos ou integrativos e, por isso, sdo
sanaveis apenas pelo legislador, e ndo pelos tribunais, enquanto as omissdes relativas sdo
qualificadas como omissdes aparentes, porque podem ser reparadas por operacGes
interpretativas. **°

Como se vera adiante, as omissdes relativas, na realidade, implicam, desde logo, em
inconstitucionalidade por acdo, por violacdo ao principio da igualdade, porque acarretam um
tratamento mais favoravel ou desfavoravel prestado a certas pessoas ou a certas categorias de
pessoas, e ndo a todas as que, estando em situacdo idéntica ou semelhante, deveriam também

ser contempladas do mesmo modo pela lei. 22°

43 A OMISSAO LEGISLATIVA RELATIVA: DISTINCAO CONCEITUAL
NECESSARIA

Situado o debate em torno da distingdo entre as omissdes absolutas e as omissdes
relativas, verifica-se que o dever de legislar pode ser violado quando i) o legislador ndo editar
preceito para executar determinada imposicdo constitucional; ii) a lei editada para dar

cumprimento a determinada imposicdo favorecer certos grupos, sem abranger outros; e iii)

217 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 223.

28 MORAIIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 461.

9 pidem, p. 462.

220 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, Tomo I, p.
522.
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determinado ato legislativo excluir alguns cidaddos, de forma expressa, total ou parcialmente,
das vantagens reconhecidas nas leis de execucdo.?*

Ocorre, contudo, que levando em consideracdo o conceito formal de omissdo, ndo se
reconhecera, nos itens ii e iii, a existéncia de omissdo legislativa, ja que, nas referidas
hipoteses, hd um ato positivo. Na realidade, quando a questdo essencial é a concretizacdo do
principio da igualdade, a censura ao legislador reside ou na exclusao arbitraria de certo grupo,
ou na emanagcdo de lei que contemple apenas um grupo, esquecendo-se de outros.?

Por essa razdo, para a analise da omisséo relativa, deve-se partir de um conceito
material de omisséo, ja que, formalmente, a omissdo relativa ndo se enquadra na definicdo de
um non facere normativo, de uma abstencéo de legislar. Ao contrario, nas omissdes relativas,
h& sempre uma atuacdo positiva do legislador, de modo que a Constituicdo — ou mais
especificamente, o principio constitucional da igualdade — é ofendido de forma comissiva.

Na distin¢do de Cléemerson Merlin Cléve,

[...] a expressdo omissdo formal é utilizada para se apontar a falha (‘falta”) no
discurso normativo decorrente do ndo desencadear do processo de formacéo da lei
de integracdo. Ao contrario, a expressdo omissdo material € aproveitada para indicar
a falta processualmente satisfeita, mas, todavia, de modo ofensivo ao contelido da
Constituigdo, especialmente ao principio da isonomia.?®

Concluiu-se, no item 4.1. supra, que a omissdo legislativa inconstitucional se
caracteriza pela i) existéncia de uma norma constitucional de eficacia limitada, impositiva de
um especifico dever de legislar para que possa gozar de plenos efeitos no plano juridico; ii)
ndo atuacdo do Poder Legislativo, incumbido de colmatar o vazio normativo; e iii)
ultrapassagem do prazo constitucionalmente estipulado para tanto ou a demora desarrazoada
na adogdo das providéncias necessarias.’*

Se essa conclusdo se aplica perfeitamente as omissdes formais, vé-se, por outro lado,
que essa mesma conclusdo ndo se aplica, integralmente, as omissGes materiais. No caso das
omissdes parciais, 0 parametro de controle de constitucionalidade também é composto pela
norma constitucional de eficacia limitada, mas a sua caracterizacdo ndo depende,

necessariamente, da analise temporal referida no item 4.1, ja que a insuficiéncia da

21 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 333-334.

222 |pidem, p. 334.

22 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizagdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 223.

24 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 93.



65

providéncia adotada pelo legislador se verifica, em regra, a partir do momento em que o0 ato

normativo incompleto é produzido.?®®

Entretanto, no caso das omissdes relativas, o parametro de controle é diverso e o seu
conceito, inclusive, destoa, em parte, dos pressupostos utilizados para conceituar as demais
omissdes. Com efeito, diferentemente do que ocorre nas omissfes absolutas e nas omissoes
materiais parciais, cuja existéncia pressupde a nao concretizacdo de norma constitucional nao
exequivel por si prépria, podem as omissdes relativas ndo ter relacdo alguma com essa
concretizacdo, dado que decorrem do modo constitucionalmente inadequado de regular o

exercicio de direitos.??®

As omissoes relativas, portanto, podem surgir ainda que determinado
ato normativo ndo seja editado em atendimento a um dever constitucional concreto e
especifico, isto é, quando se tratar de uma norma decorrente do dever geral de legislar, no

ambito de discricionariedade do legislador.

Por isso, Carlos Blanco de Morais afirma, categoricamente, que as omissdes relativas

“s6 num plano figurativo ou referencial sdo genuinas omissfes”, sendo elas, na realidade,

lacunas axioldgicas, onde o conteddo incompleto de um regime legal positivo
afronta a Constitui¢do pelo facto de o siléncio parcial de algumas das suas normas
gerar uma depreciacdo indevida de garantias, ou uma situacdo intoleravelmente
discriminatéria, & luz do principio da igualdade.?’

Segundo o autor, as omissdes relativas

[...] ocorrem sempre que o legislador, ao aprovar uma disposicao legal que regula
uma dada “facti-species’, estabelece direitos, beneficios, deveres ou obrigacdes para
uma dada categoria ou grupo de pessoas, abstendo-se, contudo, de aplicar 0 mesmo
regime a outra categoria ou grupo de destinatarios que se posicione numa situagao
igual ou dotada de uma identidade juridicamente relevante, [de modo que] o siléncio
legislativo relativo de caracter ndo inclusivo de certos destinatarios cria, desta forma,
discriminacfes injustificadas entre pessoas colocadas numa situagdo homologa,
violando o principio da igualdade.?®

Embora a distin¢do entre omisséo parcial e omissao relativa seja, efetivamente, sutil, a
delimitacdo da omissdo relativa reside, justamente, nos respectivos parametros de controle.

Na omissdo parcial, presente prévia obrigacdo concreta de atuacdo normativa voltada a

22> BERNARDES, Juliano Taveira. Novas perspectivas do controle da omissdo inconstitucional no direito
brasileiro. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/6126/novas-perspectivas-do-controle-da-omissao-
inconstitucional-no-direito-brasileiro>. Acesso em: 15 dez. 2017.

226 MORAIIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo Il, p. 842.

227 | bidem, p. 840.

228 |bidem, p. 458.
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exequibilidade de alguma norma constitucional, a inconstitucionalidade esta no cumprimento
insuficiente do prdprio preceito que impde essa obrigacdo. Na omisséo relativa, ndo existindo
essa obrigacdo previa, o parametro utilizado para sustentar a inconstitucionalidade é composto
pelos preceitos autoaplicaveis que conduzem a atuacdo normativa no sentido da observancia
do principio constitucional da igualdade e das normas que dele decorrem.??

Veja-se, ainda, que no caso da omissdo relativa, promove-se uma exclusdo ou néo-
inclusdo de maneira incompativel com o principio da igualdade, como na hipotese de norma
que concede vantagens ou beneficios a determinados segmentos ou grupos sem contemplar
outros que se encontram em condigdes idénticas. Disso exsurge outra distingdo importante
para o controle de constitucionalidade: a divisdo da omisséo relativa em explicita e implicita.
Na explicita, o ato normativo incompleto veicula norma que promove expressamente a
"excluséo" daquelas pessoas, fatos ou situacfes que deveriam merecer igual disciplina. Na
omissdo implicita, o vicio estd na "ndo-inclusdo”, no enunciado textual da disposicdo, de

outros supostos que haveriam de receber o mesmo tratamento.?*°

Verifica-se, assim, de tudo o quanto exposto, que a andlise da tipologia da omisséo
inconstitucional, sobretudo marcada pela distingdo entre a omissdo parcial e a omisséo
relativa, € de extrema importancia técnica, para efeito de balizar o controle da omisséo
inconstitucional e definir os limites de atuacdo da jurisdicdo constitucional.?*

Nesse contexto, cumpre elencar aqui os elementos caracterizadores da omisséo
relativa, que formardo o conceito de omisséo relativa a ser adotado neste trabalho. Assim,
serdo considerados elementos da omissdo relativa: i) a violacdo ao principio da igualdade, em
razdo da ndo inclusdo ou exclusdo implicita de certa categoria de pessoas no regime constante
de determinada lei, o qual, criando beneficios ou impondo sacrificios, veda-os a certa
categoria de pessoas colocada em situacdo idéntica; ii) a existéncia de uma intervencao
legislativa positiva, sendo a ofensa ao principio da igualdade comissiva, e ndo omissiva; e iii)
a presenca de uma lacuna axioldgica, resultante da discriminacdo infundada de um conjunto

de individuos.?®

229 X AVIER, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violacdo do principio da igualdade) através
do controle de constitucionalidade por agdo, no sistema juridico brasileiro. In: MORAIS, Carlos Blanco de
(Coord.). As sentencas intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009. p. 330.

20 | ESSA, Alex Alves. Direitos sociais, omisso inconstitucional e o papel da jurisdicdo constitucional.
Disponivel —em:  <https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-
jurisdicao-constitucional/>. Acesso em: 05 dez. 2017.

L |bidem.

%2 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 195.
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4.4  OPRINCIPIO DA IGUALDADE E AS OMISSOES RELATIVAS

Considerando que as omissfes relativas se caracterizam, em sua esséncia, pela
violacdo ao principio da igualdade, ndo se pode avancar para 0 modo de controle da omisséo
relativa sem antes analisar o contetdo do principio constitucional da igualdade e verificar de
que forma ele pode ser violado.

A insercdo do principio da igualdade, no plano juridico, é coincidente com o
constitucionalismo, movimento que serviu de base para o surgimento do Estado Liberal.
Coube a Declaragdo de Direitos da Virginia, de 16 de junho de 1776, o pioneirismo na
explicita¢ao do principio, ao ditar que “todos 0s homens sdo por natureza igualmente livres e
independentes”, sendo igualmente na Constituicdo norte-americana, de 1787, inferido
tacitamente do seu artigo 1V, Secdo I, item 1. O referido principio também constou do artigo
1° da Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 1789, de onde se espraiou para
outras Constituicdes europeias do século X1X.?

Inicialmente interpretado apenas sob o seu aspecto formal, o principio da igualdade
evoluiu continuamente, adaptando-se as exigéncias dos contextos histéricos e sociais. Maria
da Gloria Garcia pontua essa evolucdo, dividindo-a em trés periodos: i) no primeiro periodo, o
principio da igualdade se confunde com o principio da prevaléncia da lei; ii) no segundo
periodo, o principio é utilizado como instrumento para impedir o arbitrio dos poderes publicos
ou como forma de proibir discriminacdes materialmente infundadas; e iii) o terceiro periodo
corresponde a uma intencionalidade material da igualdade, fundada na propria ideia de
justica.?®*

No primeiro periodo, portanto, a igualdade foi interpretada apenas sob 0 seu aspecto
formal, como mera prevaléncia da lei, ou seja, a igualdade perante a lei, na qual os cidad&os
se submetiam a lei, geral e abstrata, considerada subjetivamente universal em virtude de sua
impessoalidade. O principio da igualdade era, assim, uma exigéncia dirigida ao juiz e as
autoridades administrativas, a fim de assegurar formalmente uma aplicagdo igual da lei a

todos os cidadios.>®

%3 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sentencas aditivas e o mito do legislador negativo. Revista de Direito
Publico, Porto Alegre, Ano 1V, n. 13, p. 45-46, jul./ago./set. 2006.

24 PINTO, Maria da Gléria Ferreira. Estudos sobre o principio da igualdade. Lisboa: Almedina, 2005, p. 25;
ROCHA, Carmen Licia Antunes. O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: L&, 1990, p. 35.

25 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 380-381.
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Embora tenha servido no combate a alguns privilégios, essa primeira concep¢do do
principio da igualdade rapidamente entrou em crise, tanto porque essa versdao formal do
referido principio convivia com desigualdades sociais flagrantes, como pela aceleracdo da
atividade legislativa, que fez com que a lei perdesse o seu valor mitico, tornando-se, na
verdade, um instrumento de governo utilizado tanto pelo Legislativo, como pelo Executivo.?*®

Assim, passou-se a considerar também a igualdade na prépria lei, ou seja, a igualdade
através da lei, conforme a evolucgédo e a prépria sedimentacdo do Estado de Direito. Nessa
evolugdo, o principio da igualdade, que se confundia, em um primeiro momento, com o
principio da prevaléncia da lei ou da ideia de generalidade como caracteristica da lei, passou a
ser utilizado como instrumento contra o arbitrio dos poderes publicos e como forma de proibir
discriminacBes materialmente infundadas.”®’

Viu-se, na realidade, que o contetdo formal do principio da igualdade ndo bastava,
sendo necessario que a igualdade perante a lei fosse associada a igualdade por meio da lei,

tratando-se por igual o que é igual e desigualmente o que é desigual.?*®

Como ressalta Canotilho,

[...] reduzir o principio da igualdade a uma refraccdo do principio da legalidade
(com minimizacdo da dimensdo subjectiva do direito a igualdade) e a um
mecanismo de aplicacdo igual do direito, significa encobrir o problema fundamental
da igualdade: aplicago igual do direito igual.*°.

E € nesse contexto, visto sob o0 seu aspecto material, que o principio da igualdade,
entendido em sentido amplo, como um mandamento ndo apenas voltado a atividade de
aplicacéo do direito, mas também de formulacéo das normas juridicas, tem constituido um dos
parametros mais invocados no controle de constitucionalidade entre n6s.?*° Como observa

Celso Antbnio Bandeira de Mello:

236 SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e proteccéo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lishoa:
Universidade Catdlica Editora, 2003, p. 68.

2T XAVIER, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violacdo do principio da igualdade) através
do controle de constitucionalidade por agdo, no sistema juridico brasileiro. In: MORAIS, Carlos Blanco de
(Coord.). As sentencas intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 341-342.

% MONTELOBO, Sofia. A tutela das omiss6es relativas geradas pela violacéo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 200.

29 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 381.

0 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 15.
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O preceito magno da igualdade, como ja tem sido assinalado, € norma voltada quer
para o aplicador da lei quer para o proprio legislador. Deveras, ndo s6 perante a
norma posta se nivelam os individuos, mas, a prépria edicdo dela assujeita-se ao
dever de dispensar tratamento equanime as pessoas.”**

Se ndo se aplicasse também ao legislador, a igualdade perderia por inteiro a sua
significacdo, como principio expresso nas Cartas Politicas dos Estados democraticos, ja que
as desigualdades ndo nasceriam eventualmente de atos administrativos ou de sentengas, mas
se multiplicariam a critério do d6rgdo legiferante, exatamente aquele que, pelo largo alcance
dos seus atos quanto as pessoas, maior nimero de situacdes pode afetar com tratamento
discriminatério.?*

Todavia, a méxima de tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais ainda
ndo esclarece qual critério legitimamente manipul&vel autoriza distinguir pessoas e situacdes
em grupos apartados para tratamentos juridicos diversos. A resposta que se busca, quanto ao
principio da igualdade, é que espécie de igualdade veda e que tipo de desigualdade faculta a
discriminacdo de situacdo e de pessoas, sem a quebra do principio constitucional da
isonomia.’*®

Na realidade, qualquer elemento relativo as coisas, pessoas ou situacdes pode ser
escolhido pela lei como fator discriminatorio, de modo que, em regra, ndo é no traco de
diferenciacdo escolhido que se deve buscar a violacdo ao principio da igualdade. O que
distingue se a discriminagdo é compativel ou ndo com o principio da igualdade € o “vinculo
de correcdo logica entre a peculiaridade diferencial acolhida por residente no objeto e a
desigualdade de tratamento em funcdo dela conferida, desde que tal correlacdo ndo seja

incompativel com interesses prestigiados na Constituicéo.”?**

Nesse contexto, Celso Antdonio Bandeira de Mello, a fim de conferir densidade ao
principio da igualdade, elucida que, para verificar se determinado fator de ndo equiparacdo
viola o principio da igualdade, deve-se, primeiro, investigar aquilo que é adotado como

critério discriminatorio. Esse critério deve manter a generalidade e a abstracdo proprias dos

21 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 9.

2 EAGUNDES, Miguel Seabra. O principio constitucional da igualdade perante a lei e o Poder Legislativo.
Revista dos Tribunais, v. 44, n. 235, p. 3, maio 1955.

3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contetdo juridico do principio da igualdade. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 11.

4 Ibidem, p. 17.
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atos legislativos, sem singularizar um destinatario determinado, de forma atual e definitiva,

tampouco uma pessoa futura e indeterminada.?*®

Veja-se, ainda, quanto ao critério de discriminacdo, a sua necessaria relatividade no
ensejo da avaliacdo das circunstancias do caso concreto. Tome-se como exemplo a situagéo
citada por Celso Antonio Bandeira de Melo: determinada lei poderia discriminar as pessoas
com base em suas estaturas? Se fosse para determinar a capacidade para contratar, nao
poderia; se fosse para selecionar homens para a Guarda de Honra nas cerimbnias militares
oficiais, seria possivel.?*®

Por isso, argumenta o autor que é imprescindivel haver correlacdo l6gica abstrata entre
o fato erigido como critério de discriminacdo e a disparidade estabelecida no tratamento
juridico diversificado, o que significa dizer que para a validade do critério tomado como
desigualador de pessoas e situacdes, impde-se considerar a sua natureza intrinseca e a estrita
correspondéncia havida entre ele e o interesse legitimo que se pretende proteger no sistema
juridico.®’

Havendo essa correlacdo légica entre a discriminagdo estabelecida e a finalidade da
lei, deve-se, ainda, verificar se a correlagdo ou fundamento racional abstrato é, concretamente,
afinado com os valores prestigiados pelo sistema constitucional, de modo que é a conjuncao
desses trés aspectos que permitira a analise da questdo.?*®

O principio da igualdade, assim, ndo funciona por forma geral e abstrata, mas perante
situacBGes ou termos de comparacdo que devam reputar-se concretamente iguais e, antes de

tudo, & luz de padrdes valorativos ou da ordem axiolégica constitucional.**

Nesse contexto, entdo, atua como instrumento de controle dos atos do poder publico,
sendo considerado violado sempre que, em funcdo do fim visado, o critério escolhido para
comparar as situacdes em confronto seja arbitrario. Como bem coloca Canotilho, a partir da

férmula de tratar por igual situagdes de fato iguais e desigualmente situacdo de fato

2% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 41.

8 |bidem, p. 12.

T ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: L&, 1990, p. 46.
8 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2009, p. 21-22. Jorge Pereira da Silva também sugere um procedimento para determinar a igualdade
ou desigualdade. Segundo ele, deve-se, primeiro, delimitar os objetos que serdo comparados, estabelecendo-se,
em seguida, o fim para o qual se torna necessario comparar esses objetos. Feito isso, define-se, valorativamente e
em funcdo desse fim, os termos ou critérios de comparagdo adequados para confrontar os objetos em causa
(SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protec¢édo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lisboa:
Universidade Catolica Editora, 2003, p. 70).

9 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1998, Tomo IV, p.
226.
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desiguais, pode-se extrair, desde ja, a proibicdo do arbitrio, o que significa dizer que, quando
ndo houver motivo racional evidente, resultante da natureza das coisas, para desigual
regulacdo de situacdes de fato iguais ou igual regulacéo de situacGes de fato desiguais, a lei
que estabelece essa regulacdo é arbitraria. Obtém-se, assim, a justiciabilidade do ato

legislativo, sem comprometer a liberdade de conformacao do legislador.?*

Esse seria o sentido negativo do principio da igualdade®*

, consistente na vedacdo de
privilégios e de discriminagdes.”** Contudo, a configuracdo que toma esse principio na sua
vinculacédo ao legislador, ou seja, a sua influéncia na atividade legislativa, ndo se d& apenas no
sentido de impor proibigdes em relagéo a discriminagdes arbitrarias.

De fato, o principio da igualdade possui uma eficacia de maior amplitude, traduzindo
obrigacdo de extensdo da lei a determinadas situacdes ndo reguladas por ela. Nesse sentido,
Jorge Miranda aponta a dimensdo positiva do principio, que abrange a) o tratamento igual de
situacOes iguais; b) o tratamento desigual de situacdes substancialmente desiguais; ¢) o
tratamento em moldes de proporcionalidade das situac@es relativamente iguais ou desiguais; e
d) o tratamento das situagcdes ndo apenas como existem, mas como devem existir, fazendo-se
da igualdade perante a lei, na realidade, uma igualdade por meio da lei.?*®

Como resume Jorge Pereira da Silva ao tratar da evolugdo do principio da igualdade,

[...] ao contrario do momento anteriormente referido, em que o principio da
igualdade constituia um limite negativo a actuacdo legislativa, convola-se agora num
limite positivo, impondo-se ao legislador como uma tarefa permanente nos varios
dominios em que este intervém. Isto significa que a igualdade deixe de se apresentar
COmMo um pressuposto ou como um ponto de partida, para passar a ser um resultado
que se pretende atingir.?>

No Brasil, a preocupacdo com a garantia constitucional da igualdade é nitida na atual
Constituicdo. Confira-se, a proposito, o artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, que destaca
o0 principio da igualdade em dispositivo que trata dos direitos e garantias fundamentais: “5°

Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos

20 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 382.

»1 Como ensina Manoel Gongalves Ferreira Filho: “Trés sdo os aspectos por que, segundo o ensinamento
tradicional, se exprime essa igualdade juridica: a igualdade do direito, a uniformidade de tratamento e a
proibigdo da discriminagdo.” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Principios fundamentais do direito
constitucional. 3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 212).

%2 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 238-240.
53 |hidem, p. 238-240.

»4 SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e proteccéo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lisboa:
Universidade Catolica Editora, 2003, p. 72.
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brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade [...]”

H4, ainda, varias outras passagens do texto constitucional que consagram a igualdade
como vetor regente da sociedade democrética. Veja-se, nesse sentido, i) a proibicdo de
diferencas de salarios, de exercicio de funcgdes e de critérios de admissdo por motivo de sexo,
idade, cor, estado civil ou deficiéncia (art. 7°, XXX e XXXI), o que é extensivel ao setor
publico (art. 39, 839); ii) a impossibilidade de lei estabelecer distingéo entre brasileiros natos e
naturalizados (art. 12, 829; iii) vedacdo & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios de criar distingcdes entre brasileiros ou preferéncias entre si (art. 19, IlI); iv) a
observancia pela Administracdo Publica da impessoalidade (art. 37, caput); v) a livre
acessibilidade aos cargos, empregos e funcdes pablicas, pelo regime de mérito (art. 37, I e I1);
vi) a obrigatoriedade de licitagdo como indispensdvel pressuposto para as contratacGes
administrativas (art. 37, XXI); vii) a proibicdo de instituir-se tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente (art. 150, I1); viii) a impossibilidade
de empresas publicas e sociedades de economia mista, destinadas ao exercicio de atividade
econdmica, gozarem de privilégios ndo extensivos as do setor privado; ix) a equivaléncia de
beneficios e servigos as populacfes urbanas e rurais (art. 194, paragrafo unico, I1); x)o acesso
universal as acOes e servigos de saude (art. 196); xi) a igualdade de condicGes para 0 acesso e
permanéncia na escola (art. 206, 1); xii) a igualdade dos conjuges na sociedade conjugal (art.
226, §5°) e da filiagdo (art. 227, §6°).%°

Nesses casos, a propria Constituicdo prescreve especiais deveres de igualdade,
estabelecendo critérios de comparacdo e o fim da diferenciacdo, negativa ou positiva, a ser
levada a cabo. Todos esses vetores devem ser levados tomados como um todo na
interpretacdo da Constituicdo e das leis que a executam, a fim de que se possa chegar a um

juizo de inconstitucionalidade por violagdo ao principio da igualdade.?*®

A guestdo que se coloca, nesse ponto, é o alcance juridico-constitucional do principio
como principio geral, ndo dissolvido em imposi¢do legiferante concreta. Como principio

geral, o principio da igualdade e os outros principios constitucionais ndo contém mandatos

%5 NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sentencas aditivas e o mito do legislador negativo. Revista de Direito
Publico, Porto Alegre, Ano 1V, n. 13, p. 46-47, jul./ago./set. 2006.

%6 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009. p. 202.
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definitivos, mas apenas prima facie, de modo que a sua concretizacdo legislativa se situa, em
regra, no campo do dever geral de producéo legislativa. >’

Desse modo, é na densificacdo legislativa desse principio que se deve levar em conta
as possibilidades juridicas, isto é, as regras e principios em sentido contrario, além das
proprias possibilidades faticas. E nesse contexto que o principio geral da igualdade se
apresenta como fonte de um dever especifico de atuacdo legislativa, em relacéo as situacdes
de diferenciacdo injustificada, em que dois objetos essencialmente iguais recebem do
legislador um tratamento desigual.**®

O dever de reposicdo da igualdade, portanto, enquanto dever de atuagdo legislativa,
surge da conjugacéo de dois pressupostos: a forca propulsora do principio geral da igualdade,
por um lado, e a atuagdo do legislador em contravencdo com aquele principio, por outro.?*®
Por isso, Canotilho afirma haver “justificagdo juridico-constitucional desta elevacdo do
principio da igualdade a fundamento de imposi¢des legiferantes”, que consiste “na propria
directividade material da igualdade que, comecando por ser constitucionalmente consagrada
como imposi¢do permanente geral e abstracta, adquire uma dimensdo impositiva concreta
sempre que o legislador iniciar, em alguns dominios, a sua concretizagio.”®

Verifica-se, na realidade, que o principio da igualdade, a despeito de ndo estabelecer
obrigacdo prévia de atuacdo, funciona, em seu aspecto material, como ulterior elemento
constitutivo de qualquer regulacdo normativa. Por isso, pode-se considera-lo ndo somente
principio constitucional geral, mas também principio constitucional de imposicao concreta.”®*

No caso das omissOes relativas, o legislador ja atuou e h& uma situacdo que
exterioriza as suas opcgdes e regula determinada matéria, ainda que padeca de uma

inconstitucionalidade. Nestas situac@es, 0 nimero de solugdes legislativas possiveis reduz-se,

2T SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e proteccéo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lisboa:
Universidade Catélica Editora, 2003, p. 75.

%% bidem, p. 77.

% bidem, p. 78.

20 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacdo do legislador: contributo para a
compreensdo das hormas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1994, p. 387-388.
ZIBERNARDES, Juliano Taveira. Novas perspectivas do controle da omissdo inconstitucional no direito
brasileiro. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/6126/novas-perspectivas-do-controle-da-omissao-
inconstitucional-no-direito-brasileiro>. Acesso em: 15 dez. 2017. Nesse mesmo sentido, Jorge Pereira da
Silva: “Assim, de volta ao dever de actuagdo em analise, também o legislador ndo estava, a priori, obrigado a
legislar, regulando uma determinada matéria. Porém, uma vez, que, no exercicio da liberdade que caracteriza
a fungdo que exerce, tomou a opcdo de actuar, fica constituido na obrigacdo de afastar ou reparar as
consequéncias negativas da sua actuacdo, o que, no caso, equivale a recompor a situacdo de desigualdade por
si criada [...] A forga normativa que o principio geral da igualdade desenvolve resulta, pois, de uma actuagao
prévia livremente escolhida, que tem efeito autovinculante em relagdo ao exercicio posterior da liberdade do
legislador.” (SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e protec¢do jurisdicional contra omissdes
legislativas. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2003, p. 79).


https://jus.com.br/artigos/6126/novas-perspectivas-do-controle-da-omissao-inconstitucional-no-direito-brasileiro
https://jus.com.br/artigos/6126/novas-perspectivas-do-controle-da-omissao-inconstitucional-no-direito-brasileiro
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sobretudo quando se tratem de matérias em que operem imposi¢Bes constitucionais. Desse
modo, a0 mesmo tempo em que nasce um dever de legislar, os pardmetros materiais em que
este se move se apertam, podendo chegar-se a situacdo extrema de haver uma Unica solugéo

constitucionalmente possivel.?*2

45 O CONTROLE JURISDICIONAL DA OMISSAO LEGISLATIVA NO DIREITO
BRASILEIRO

Produto da hipertrofia programatica do constitucionalismo intervencionista, poucas
Constituicdes consagram, no plano processual, a inconstitucionalidade por omissdo.2**Jorge
Miranda registra que a primeira Constituicdo em que foi contemplada a fiscalizacdo da
inconstitucionalidade por omissao foi a Constituicdo da entdo lugoslavia, a qual se seguiram

as Constituicdes portuguesa, de 1976, e brasileira, de 1988.2%*

No Brasil, o tema da inconstitucionalidade por omissdo foi amplamente debatido nos
anos que antecederam a convocacdo e o0s trabalhos da Assembleia Constituinte,
principalmente sob o enfoque da garantia de efetividade das normas constitucionais. Fruto
desse debate, a Constituicdo de 1988, inspirada na Constituicdo portuguesa®®, criou dois
instrumentos de controle para enfrentar o problema: i) a acdo de inconstitucionalidade por
omissdo (art. 103, § 2°), para o controle por via principal e em tese das omissdes normativas;
e ii) o mandado de injuncdo (art. 5°, LXXI), para a tutela incidental e in concreto de direitos

subjetivos constitucionais violados devido & auséncia de norma reguladora.?®®

Examinemos, entdo, nos seus contornos mais genéricos, os dois institutos.

%2 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009. p. 203.

%3 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: garantia da Constituicio e controlo da
constitucionalidade. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, Tomo I, p. 137.

24 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1996, Tomo II, p.
511.

%> Carlos Blanco de Morais registra que “a evolugdo do mesmo tipo de controlo no plano constitucional e
jurisprudencial projectou-o muito para além da matriz lusitana, tendo a pratica desenvolvida nos Gltimos dez
anos gerado um dos modelos de direito comparado mais avancados e também controvertidos na tutela das
omissdes inconstitucionais.” (MORAIS, Carlos Blanco de. As omissdes legislativas e os efeitos juridicos do
mandado de injungdo: um angulo de visao portugués. In. MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do;
QUINTAS, Fabio Lima Quintas (Orgs.). Mandado de Injuncéo: estudos sobre sua regulamentagdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 337).

%6 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 32.
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45.1 Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omisséo

Como bem coloca Flavia Piovesan, a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo
estd relacionada, diretamente, ao préprio perfil da Constituicdo de 1988, a qual, diante da
extensdo de normas nao dotadas de plena aplicabilidade, introduziu o instrumento a fim
garantir a efetividade das regras constitucionais.?®’ Prevé o artigo 103, §2°, da Constituicdo de
1988: “Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adogcdo das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.”

A declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo, portanto, ocorre no ambito da
propria acdo direta de inconstitucionalidade. O constituinte procurou tratar a jurisdi¢do
constitucional abstrata como uma unidade, variando apenas o pedido, que podera ser a
declaracdo de inconstitucionalidade, de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade por
omissdo. Nas trés hipoteses, o controle é concentrado e a competéncia para julgamento das
acOes é do Supremo Tribunal Federal, nos termos dos artigos 102, I, a, e 103, §2° da
Constituicdo Federal de 1988.2%®

Trata-se de controle principal ou em tese, de feiches abstratas, cujo provimento
jurisdicional tera eficacia geral ou erga omnes. Configura-se, nessa hipétese, um processo
objetivo®™, no qual se tutela a guarda da prépria Constituicdo, e ndo situacdes juridicas
individuais. Por isso, ndo ha partes, no sentido processual, mas apenas 6rgaos, autoridades e
entidades, a quem ¢ deferida a legitimacdo para agir de modo inteiramente desvinculado das
repercussdes subjetivas da omissao normativa. 2’

A omissdo impugnavel pela via da acdo direta dever ser de cunho normativo — ou seja,
além do ato legislativo, também os atos gerais, abstratos e obrigatérios de outros Poderes.?”

Assim, é impugnavel a inércia ilegitima em editar quaisquer dos atos normativos primarios

%7 PJOVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade
por omisséo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 96.

28 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemética
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 198.

29 A objetividade do processo faz com que ndo se admita a desisténcia da agéo direta de inconstitucionalidade
por omisséo (cf. art. 12-D, Lei 9.868/99).

" RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 305.

?"I Em Portugal, a referéncia “medida legislativa necessaria” tem sido interpretada no sentido de que o objeto do
controle serd sempre um ato legislativo ou lei em sentido formal (MIRANDA, Jorge. Manual de direito
constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 285). Dessa forma, a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo, no Brasil, € mais abrangente do que a acao de fiscalizacdo portuguesa, ja que
tem por objeto ndo apenas a omissao legislativa, mas também a de 6rgdo administrativo, desde que de carater
normativo.
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suscetiveis de impugnacdo em acdo direta de inconstitucionalidade, como também caberé a
fiscalizacdo da omisséo inconstitucional em se tratando de atos normativos secundarios, como
regulamentos e instrucdes, de competéncia do Executivo, e até mesmo, eventualmente, de
atos préprios dos 6rgaos judiciarios.?

Como em nosso sistema de controle a inconstitucionalidade por omissao normativa é
objeto, em via principal, do mesmo instrumento pelo qual se ataca a inconstitucionalidade
comissiva, por varios anos o procedimento da acdo direta de inconstitucionalidade por
omisséo resultou de entendimento jurisprudencial, de modo que apenas com o advento da Lei
12.063, de 27.10.2009 € que o tema foi expressamente disciplinado, com a inser¢do da acdo
direta por omissdo no Capitulo II-A da Lei 9.868/99, que ja regulava a acdo direta de
inconstitucionalidade e a agdo declaratdria de constitucionalidade.

Na linha da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, o artigo 12-A previu que ndo
ha diferenca entre os legitimados ativos em uma e outra hipétese de acdo direta de
inconstitucionalidade. Assim, de acordo com o artigo 103 da Constituicdo Federal de 1988,
podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de
constitucionalidade o Presidente da Republica, a Mesa do Senado Federal; a Mesa da Camara
dos Deputados; a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito
Federal, o Governador de Estado ou do Distrito Federal; o Procurador-Geral da Republica, o
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com representacdo no
Congresso Nacional e confederagdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional.*"

Em todos o0s casos, a legitimacdo € extraordinaria, pois a atuacdo ndo se da na defesa
de um direito proprio, mas do interesse geral, materializado no principio da supremacia da
Constituicdo.?”* Entretanto, a legitimacao ativa em relacdo ao Presidente da Republica, as
Mesas do Senado Federal e da Camara dos Deputados, ao Procurador-Geral da Republica, ao
Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e aos partidos politicos independe da
demonstracdo de interesse juridico proprio e especificamente afetado pela omissdo, como,
alias, é natural em se tratando de processo objetivo. Esses sdo 0s chamados legitimados ativos

universais.?”

212 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 203.

“PBRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui¢cdo.htm>.

27 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 200.

% bidem, p. 201.
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Por outro lado, quanto & Mesa da Assembleia Legislativa, o0 Governador de Estado e as
confederagBes sindicais ou entidades de classe de ambito nacional, estdo sujeitos a
demonstracdo da denominada pertinéncia tematica. Embora essa exigéncia se afaste das
caracteristicas de um processo objetivo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal exige
que se comprove a existéncia de uma relacéo entre a omissao inconstitucional que se pretende
ver reconhecida e as respectivas atribuicdes ou areas de atuacéo dos proponentes.?’®

Em relacdo a legitimidade passiva, ela recai sempre sobre a pessoa ou 6rgédo
responsével pela producéo do ato que, embora exigido pela Constituicdo, ndo foi editado.?”’

Merece destaque, ainda, o artigo 12-E, § 2° que possibilita ao relator solicitar a
manifestacdo do Advogado-Geral da Unido, a qual deverd ser encaminhada no prazo de
quinze dias. Na linha da jurisprudéncia consolidada antes da edi¢do da nova lei, é provavel
que o Tribunal dispense a participacdo do Advogado-Geral da Unido nos casos de omissdo
total, pela inexisténcia de ato a ser defendido. Seria razoavel, no entanto, admitir sua
participacdo caso a inércia seja imputada ao Poder Executivo. Nos casos de omissao parcial,
como existe um ato normativo ao qual se imputa deficiéncia ou insuficiéncia, parece légica e
necessaria a audiéncia do Advogado-Geral da Unido, na medida em que o pedido envolvera
um juizo acerca da constitucionalidade da norma em vigor. J& o Procurador-Geral da
Republica, apds o decurso do prazo para informac0es, tera vista do processo nas acdes em que
ndo for autor, pelo prazo de quinze dias (art. 12-E, § 3°).2"®

A Lei n. 12.063/2009 também inovou quanto a possibilidade de medida cautelar nos
casos de excepcional urgéncia e relevancia da matéria. Na linha contraria ao que decidido pela
jurisprudéncia do STF, a medida podera consistir na determinacdo de que seja suspensa a
aplicacdo da lei ou do ato normativo questionado, no caso de omisséo parcial, bem como na
suspensdo de processos judiciais ou de procedimentos administrativos, ou ainda em outra
providéncia a ser fixada pelo tribunal (art. 12-F, § 19).2"

Veja-se, ainda, que em razdo da unidade procedimental da acdo direta, a inica menc¢édo
feita pela Constituicdo Federal de 1988 a acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo é a
que consta do artigo 103, 82° no qual apenas se ajustou 0 provimento jurisdicional ao ato
impugnado, de natureza omissiva, para estabelecer que, julgada procedente a acdo direta de

inconstitucionalidade por omissao, “sera dada ciéncia ao Poder competente para a adogdo das

278 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistemética
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 201.

7 pidem, p. 201.

2’8 |bidem, p. 307.

29 |bidem, p. 308.



78

providéncias necessérias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta

dias 59280

Por essa razdo, entende-se possivel a cumulacdo de pedidos em acdo direta de
inconstitucionalidade, de modo a se requerer a declaracdo da inconstitucionalidade no todo ou
em parte de ato legislativo ou normativo concomitantemente a declaracdo de
inconstitucionalidade por omissdo de medida legislativa (ou normativa) exigida por preceito
constitucional especifico.”®

Isso ndo significa, contudo, que haja uma fungibilidade entre acdo direta de
inconstitucionalidade (da lei ou ato normativo) e o processo de controle abstrato da omissao,
como sustenta Gilmar Ferreira Mendes. Para o autor, na hipdtese da omissdo parcial, “como
0s dois processos — 0 de controle de normas e o de controle da omissédo — acabam por ter —
formal e substancialmente — o mesmo objeto, isto é a inconstitucionalidade da norma em
razdo de sua incompletude”, a questdo relativa a omissdo do legislador estaria “menos na
necessidade da instituicdo de determinados processos para o controle da omissdo legislativa
do que no desenvolvimento de formulas que permitam superar, de modo satisfatorio, o estado

de inconstitucionalidade.”?®

Ocorre, entretanto, que o Tribunal ndo pode se substituir ao requerente da medida na
delimitacdo do objeto da declaracdo pleiteada. Os pedidos em acbes diretas ndo sao
genéricos®®, devendo-se indicar, na peticéo inicial, o dispositivo da lei ou do ato normativo
impugnado ou, ainda, a indicacdo do especifico dever de legislar descumprido.?®* Como

declarou o Ministro Sepulveda Pertence no julgamento da ADI 986, “o pedido da agdo direta

%0 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Promulgada em 5 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui¢cdo.htm>.

8 Elival da Silva Ramos cita, como exemplo, a hipétese de uma lei inconstitucional em relacdo & matéria
regulada e, ao mesmo tempo, omissa, totalmente, em relacdo a um aspecto dessa matéria cujo regramento era
imposto pela Constituicéo, a fim de dar plenitude & norma constitucional de eficécia limitada. (RAMOS, Elival
da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
306-307).

%2 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 437.

8 ADI 1.439-DF, Relator Ministro Celso de Mello: “Néo se conheceu da agéo ao fundamento de que o pedido,
fundado embora na tese da inconstitucionalidade por omisséo parcial em face do disposto no art. 7°, IV, visava a
exclusdo da norma impugnada do ordenamento juridico, e ndo, como decorreria logicamente de sua motivagéo, a
que o Poder competente fosse cientificado da decisdo que declarasse a inconstitucionalidade por omissdo, nos
termos do art. 103, §2°, da CF. Impossibilidade de conversdo da ADIn em acéo direta por omissdo."

%4 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 307.
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de inconstitucionalidade de norma é de todo diverso do pedido da acdo de
inconstitucionalidade por omissdo.”?®

Assim, se procedente o pedido da acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo, o
Supremo apenas podera emitir provimento de natureza constitutiva, no sentido de constituir
em mora o Poder Publico omisso, cientificando-o para a adogéo das providéncias necessarias,
a fim de tornar efetiva a norma constitucional impositiva do dever de legislar.?®*Se a omissdo
for imputavel a 6rgdo administrativo, a decisdo terd natureza constitutiva e mandamental, ja
que, além da constituicdo em mora, serd emitida ordem para que se adotem as providéncias
cabiveis, no prazo de trinta dias, sob pena de responsabilizagdo, no plano criminal e
disciplinar.?®’

No primeiro caso, a Constituicdo ndo prevé a fixacdo de prazo para agir, siléncio que
vinha sendo interpretado pelo STF como autocontencdo, cujo fundamento seria o respeito a
separacdo dos Poderes.”®

Contudo, em deciséo proferida em 2007, tratando da omisséo do legislador em editar a
Lei Complementar prevista no art. 18, 8 4° da Constituico, o Tribunal admitiu a
possibilidade de estabelecer um “prazo” para a atuagdo do Congresso Nacional, ressalvando,
contudo, que se tratava mais de um parametro a indicar o lapso de tempo que a Corte entende
razodvel para o suprimento da omissdo, sem que fosse estabelecida consequéncia para
eventual descumprimento.?®

Nessa mesma decisdo, além de fixar prazo, o STF entendeu que poderia estabelecer
também uma exigéncia a ser preenchida pela futura legislacdo: o reconhecimento, como fato
consolidado, da existéncia dos municipios criados de forma irregular no periodo em que o

Congresso permaneceu omisso. Vale o registro de que a decisdo foi parcialmente cumprida,

285 ADI 986, Relator Ministro Sepiilveda Pertence, DJ de 08.04.94: “[...] Inviabilidade de conversdo da agdo
direta de inconstitucionalidade em acdo de inconstitucionalidade por omisséo, a que se refere o §2° do art. 3° da
Lei Maior de 1988.”

286 A eficacia meramente declaratéria da decisdo final na acéo de inconstitucionalidade por omisséo foi repetida
no artigo 12-H da Lei 9.868/1999.

8 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 311.

288 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 208.

8 ADI 3682/MT, Rel. Min. Gilmar Mendes, 9.5.2007: “O Tribunal, por unanimidade, julgou procedente pedido
formulado em agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, ajuizada pela Assembleia Legislativa do Estado
de Mato Grosso, para reconhecer a mora do Congresso Nacional em elaborar a lei complementar federal a que se
refere o § 4° do art. 18 da CF, na redacdo dada pela EC 15/1996 (“A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o
desmembramento de Municipios, far-se-d0 por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei
Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populacfes dos Municipios
envolvidos, apds divulgacéo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e publicados na forma da lei”),
e, por maioria, estabeleceu o prazo de 18 meses para que este adote todas as providéncias legislativas ao
cumprimento da referida norma constitucional.”


http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=3682&classe=ADI&origem=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M
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tendo o Congresso Nacional editado a Emenda Constitucional n. 57, de 18 de dezembro de
2008, pela qual foram convalidadas as leis de criagdo de municipio publicadas até 31 de
dezembro de 2006, desde que tivessem sido produzidas em harmonia com a legislacao
estadual pertinente.

Apesar desse singelo avango na jurisprudéncia, o fato é que a literalidade do § 2° do
art. 103 tornou a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo um remédio juridico de
baixa eficacia e, consequentemente, de uso limitado.

A reduzida valia da mera ciéncia da ao instituto um efeito essencialmente moral ou
politico, préprio para quem busca uma declaracdo de principios, mas insuficiente para a tutela
objetiva do ordenamento constitucional, quando vulnerado na sua supremacia.?*

A rigor, as meras recomendacfes do Judicidrio quanto a inércia legislativa ndo vém
logrando éxito em sensibilizar os responsaveis pela elaboracdo da norma. Embora tenha
andado bem ao tutelar juridicamente a omissdo inconstitucional, o Constituinte originario
encontrou, na realidade, a sua propria omissao quanto as diretrizes que pudessem tornar eficaz
0 que se pretendeu tutelar, ou, para utilizar a expressdo de Carlos Blanco de Morais em
99291

relacdo ao sistema portugués, deu-se “um tiro de polvora seca.

Na verdade, diante dessa sistematica, ndo ha como assegurar que o Poder Legislativo
efetivamente atue e dé cumprimento ao preceito constitucional, tampouco existe sangdo ao

seu comportamento inconstitucional. >

Além disso, no caso das omissdes materiais, a situacdo se torna ainda mais delicada, ja
que, nessa hipdtese, hd sempre uma atuacdo positiva do legislador. No caso das omissdes
relativas especificamente, seja qual for a solucdo adotada pelo Tribunal quando verificada a
inconstitucionalidade por omissdo relativa — ou a declaracdo de inconstitucionalidade da
norma que contenha essa omissdo, ou a extensdo do ambito normativo, para que seja
respeitado o principio da igualdade —, constata-se que nenhuma delas esta abrangida pelo
artigo 103, 82° da Constituicdo Federal de 1988. O capitulo seguinte, entdo, tratara das
decisBes viaveis para a superacdo da inconstitucionalidade gerada pela omisséo legislativa

relativa.

20 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 312/313.

#1 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo |1, p. 483.

22 PJOVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 104.
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4.5.2 Mandado de Injuncéo

O mandado de injuncdo se destina ao controle incidental da omissdo, tendo sido
concebido para a tutela de direitos subjetivos constitucionais, frustrados pela inércia ilegitima
do Poder Publico.”®® E garantia constitucional genuinamente brasileira, prevista no capitulo
dedicado aos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, que integra o titulo I, relativo aos
Direitos e Garantias Fundamentais. Nos termos do artigo 5°, LXXI, da Constituigdo de 1988,
“conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne
inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania.”

A primeira controvérsia que o dispositivo constitucional suscitou foi relativa a sua
prépria eficacia, ou seja, quanto a necessidade de legislacdo integradora para que pudesse ser
exercitado. No julgamento do Mandado de Injuncdo n. 107-3/DF, o Supremo Tribunal
Federal firmou o entendimento de que “a injunction é auto-aplicavel, independentemente de
norma juridica que a regulamente, inclusive quanto ao procedimento. Relativamente a este,
aplicar-se-&, no que couber, e analogicamente, o do mandado de seguranca.”**

Na referida decisdo, alinhada ao postulado interpretativo da maxima efetividade das
normas constitucionais, o Supremo Tribunal Federal manteve a coeréncia com diversos outros
julgados, nos quais se aceitou a utilizacdo de remédios constitucionais, independentemente de
legislacdo acerca de seu procedimento, desde que contemplados em norma com suficiente

densidade significativa quanto ao seu contetido.*”

A autoaplicabilidade do mandado de injungdo, contudo, ndo dispensou,

evidentemente, a edicdo de lei especifica®®, que s6 veio a ocorrer, contudo, recentemente,

2BBARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicio sistematica
da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 92-93.

2% M1 107-3 DF, rel. min. Moreira Alves, DJ de 21/09/90.

% RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 313.

2% Nesse ponto, afirma Carlos Blanco de Morais que “se fosse possivel extrair da letra e do espirito do art. 5° da
LXXI da Constituicdo Brasileira uma Unica solugdo interpretativo-integrativa juridicamente obrigatoria, seria
perfeitamente defensavel a prescindéncia do legislador e a competéncia do STF para concretizar diretamente
esse regime a partir da Constituicdo, através do preenchimento de um vazio ou lacuna. Contudo, foi o préprio
STF a confrontar-se, gradualmente, nas suas decisdes tomadas em concreto, com uma diversidade de solugdes
sobre o MlI, evoluindo de uma versdo que alguns Ministros qualificaram de “lirica’, para outra de alcance
absoluto que coloca o judiciario a legislar supletivamente com forca obrigatéria geral. Assim, acabou por ser o
mesmo 0Orgdo a reconhecer implicitamente que da Constituicdo ndo é possivel extrair uma Unica solugdo
obrigatéoria.” (MORAIS, Carlos Blanco de. As omissdes legislativas e os efeitos juridicos do mandado de
injuncdo: um angulo de visdo portugués. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima (Orgs.). Mandado de Injungdo: estudos sobre sua regulamentagdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
345).
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com a entrada em vigor da Lei 13.300, de 23.06.2016, encerrando um vécuo legislativo de

vinte e oito anos quanto & regulamentag&o do instituto.”*’

De acordo com o artigo 5°, LXXI, da Constituicdo Federal de 1988, replicado no
artigo 2° da Lei 13.300/2016, o objeto do mandado de injuncdo é assegurar o exercicio i) dos
direitos e liberdades constitucionais; e ii) das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
cidadania e a soberania, cujo exercicio estiver obstado pela falta total ou parcial de norma
regulamentadora.

Ocorre que, j& na interpretacdo da norma constitucional, a doutrina trouxe
controversas posi¢des quanto ao objeto do mandado de injuncdo, desde aquelas mais restritas,

como a de Manoel Gongalves Ferreira Filho®®

, para quem o cabimento da medida se da
apenas para a efetivacdo de algumas categorias de direitos fundamentais, porque a expressao
“direitos e liberdades constitucionais” estaria limitada pela parte final do dispositivo, ou seja,
as prerrogativas inerentes a nacionalidade, soberania e cidadania, até outras de carater
ampliativo, como a de José Afonso da Silva*®, no sentido de que o instrumento poderia
tutelar todo e qualquer direito constitucional. Como ndo hé restricdo no artigo 5°, LXXI, o
mandado de injuncdo protegeria direitos e liberdades constitucionais e prerrogativas, sendo
apenas essas (ltimas relativas & nacionalidade, a soberania e a cidadania.>®

Para Elival da Silva Ramos, o Constituinte brasileiro considerou a omissdo normativa
que inviabiliza a fruicdo de um direito fundamental mais grave do que aquela que apenas
impede a efetividade plena de norma constitucional referente a outros temas. Por isso, entende
0 autor que o mandado de injuncdo se vincula ao regime préprio dos direitos fundamentais,
ndo se estendendo a outros direitos, ainda que constitucionalmente assegurados.*®*

H4, ainda, quem entenda que existe na parte final do citado artigo 5°, LXXI, uma

ampliacdo do objeto do mandado de injuncdo, que abrangeria as prerrogativas inerentes a

27 para anélise da regulamentagdo proposta, ver Regulamentacdo do Mandado de Injuncdo (AMARAL
JUNIOR, José Levi do. Regulamentacéo do mandado de injuncéo. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André
Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (Orgs.). Mandado de Injuncédo: estudos sobre sua regulamentacdo. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p.152-160).

2% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, 39. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 357.

%9 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 40. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2017, p.
452.

%0 p|OVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 123.

1 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 314.
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nacionalidade, a soberania e a cidadania, ainda que ndo diretamente contempladas no texto

constitucional.®*? Sergio Bermudes exemplifica a hipotese:

Bem pode acontecer, para ficarmos num Unico e expressivo exemplo, que a norma
de direito eleitoral, editada por lei ordinaria, assegure prerrogativa, cuja efetividade
fiqgue dependente de outra norma regulamentadora. Nesse caso, o mandado de
injuncdo também sera cabivel, posto que a prerrogativa ndo esteja assegurada na
Constituicdo, mas em texto de menor hierarquia. Eis, em sintese, a construcéo de
Barbosa Moreira, dentre as possiveis, a mais compativel com a norma do inc. LXXI
do art. 5.° da Constituic&o.*®

A respeito do objeto do mandado de injungdo, o Supremo Tribunal Federal, no leading
case representado pelo Mandado de Injuncdo n. 107/DF, definiu que ndo haveria razdo para

“restringir os termos literais do inciso LXXI do artigo 5° da Constituicéo, alusivo a direitos e

’ }304

liberdades constitucionais ”**", afastando, portanto, a interpretacdo mais restrita.

Por outro lado, é de se considerar que uma interpretacao teleoldgica e sistematica do
artigo 5°, LXXI, da Constituicdo, leva a conclusao de que o objeto do mandado de injuncéo
deve abranger apenas os direitos previstos em normas constitucionais — e a essa interpretacao
intermediaria aqui se adere —, desde que o seu exercicio tenha sido inviabilizado em raz&o da
falta de norma regulamentadora. Entende-se, nesse ponto, que o objeto do mandado de
injuncdo ndo se limita aos direitos constitucionais vinculados ao status de cidaddo ou de
nacional, mas também ndo extrapola o ambito dos direitos previstos em normas
constitucionais. Como sintetiza José Afonso da Silva em relacdo ao objeto do mandado de

injunc&o:

Dai seu objeto: assegurar o exercicio (a) de qualquer direito constitucional
(individual, coletivo, politico ou social) ndo regulamentado; (b) de liberdade
constitucional, ndo regulamentada, sendo de notar que as liberdades sdo previstas
em normas constitucionais comumente de aplicabilidade imediata,
independentemente de regulamentagdo; vale dizer, incidem diretamente; de modo
que raramente ocorrerd oportunidade de mandado de injungdo nessa matéria, mas ha
situacBes como a do art. 5° VI, em que a liberdade de cultos religiosos ficou
dependente, em certo aspecto, de lei regulamentadora, quando diz: “garantida, na
forma da lei, a protegdo aos locais de culto e a suas liturgias”; (c) das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania, também quando néo
regulamentadas/ soberania é a soberania popular, segundo dispde o art. 14, ndo a
soberania estatal; aqui igualmente ndo ocorrerdo muitas hipoteses de ocorréncia do
mandado de injuncdo; é que as questdes de nacionalidade praticamente se esgotam
nas prescri¢cBes constitucionais que ja a definem de modo eficaz no art. 12; apenas a
naturalizacdo depende de lei, mas esta, como vimos, j& existe, portanto é matéria

%2 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Mandado de Injuncdo. Revista de Processo, v. 56, out.-dez. 1989, p.
112.

303 BERMUDES, Sergio. O mandado de injuncdo. Revista dos Tribunais, v. 642, p. 2, abr. 1989.

304 MI-QO 107, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em 23.11.1989.
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regulamentada, que, por isso mesmo, ndo da azo ao mandado de injungdo; as
prerrogativas da soberania popular e da cidadania se desdobram mediante lei, mas
estas ja existem, embora devam sofrer profunda revisdo, quais sejam o Cddigo
Eleitoral e a Lei Organica dos Partidos Politicos; a lei prevista no art. 5°, LXXVII,
destinada a definicdo dos atos necessarios ao exercicio da cidadania, também ja foi
promulgada: Lei 9.265, de 12.2.1996.%%

Assim, desde que seja constitucionalmente assegurado o direito reclamado, sdo
pressupostos do remédio constitucional i) a falta de norma regulamentadora do direito,
liberdade ou prerrogativa reclamada; e ii) ser o impetrante beneficiario direto do direito,

liberdade ou prerrogativa que postula em juizo.*%

N&o é a mera omissdo legislativa que permite a injuncdo. E necessario que a auséncia
de norma torne inviavel o exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas. Por isso, a norma

constitucional cuja regulamentacao é omitida tem de ser de eficacia limitada.*"’

A norma regulamentadora, na hipdtese, podera ser de qualquer hierarquia — lei
complementar, ordinaria, regulamento, resolucdo, portaria, decisbes administrativas

normativas —, desde que sua auséncia inviabilize um determinado direito constitucional.>®

De outro lado, a legitimacdo ativa para impetracdo da medida segue a regra geral: é
legitimado o titular do direito cujo exercicio esta obstado por falta de norma regulamentadora.
Também entidades de classe ou associativas e 0s sindicatos, substituindo processualmente
seus membros ou filiados, a exemplo do que ocorre no mandado de seguranga coletivo,
poderdo ajuizar o mandado de injuncdo. Sendo difusos ou coletivos 0s interesses a serem
protegidos, o Ministério Publico podera promover o mandado de injuncéo.®

Vejam-se, a proposito, os artigos 3° e 12 da Lei 13.300/2016:

Art. 3° - Séo legitimados para o0 mandado de injuncdo, como impetrantes, as pessoas
naturais ou juridicas que se afirmam titulares dos direitos, das liberdades ou das
prerrogativas referidos no art. 2° e, como impetrado, o Poder, o 6rgdo ou a
autoridade com atribuigdo para editar a norma regulamentadora.

Art. 12. O mandado de injuncéo coletivo pode ser promovido:

I - pelo Ministério Publico, quando a tutela requerida for especialmente relevante
para a defesa da ordem juridica, do regime democratico ou dos interesses sociais ou
individuais indisponiveis;

%95 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional positivo. 40. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2017, p.
452,

%% |bidem, p. 452.

%7 SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de injuncdo. Revista de Direito Publico, v. 23, n. 94, p. 146-151,
abr./jun. 1990. Nesse sentido, ndo é cabivel 0 mandado de injuncdo quando a norma constitucional for auto-
aplicavel (MI 74 QO, Relator Min. Carlos Madeira, DJ 14.04.1989).

%8 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 101.

9 bidem, p. 95.
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Il - por partido politico com representacdo no Congresso Nacional, para assegurar o
exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas de seus integrantes ou relacionados
com a finalidade partidaria;

1l - por organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente
constituida e em funcionamento ha pelo menos 1 (um) ano, para assegurar O
exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas em favor da totalidade ou de parte
de seus membros ou associados, na forma de seus estatutos e desde que pertinentes a
suas finalidades, dispensada, para tanto, autorizacao especial;

IV - pela Defensoria Publica, quando a tutela requerida for especialmente relevante
para a promocao dos direitos humanos e a defesa dos direitos individuais e coletivos
dos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° da Constituicdo Federal.
Paragrafo Unico. Os direitos, as liberdades e as prerrogativas protegidos por
mandado de injuncdo coletivo sdo o0s pertencentes, indistintamente, a uma
coletividade indeterminada de pessoas ou determinada por grupo, classe ou
categoria.

Em relacdo a legitimidade passiva, embora haja divergéncia na doutrina, no sentido de
que deveria constar no polo passivo a parte privada ou publica que viria a suportar o énus de
eventual concessdo da injuncdo®®, a Lei 13.300/2016 dispds, expressamente, que “sio
legitimados [...], como impetrado, o Poder, 0 6rgdo ou a autoridade com atribui¢do para editar

a norma regulamentadora”, na linha do que ja havia decidido o Supremo Tribunal Federal ***

Quanto a competéncia, o Constituinte de 1988 concentrou a apreciacdo do mandado de
injuncdo nos tribunais, a fim de evitar a dispersdo do poder decisério e, assim, permitir uma
uniformidade de critério na integracdo das lacunas. A Constituicdo, portanto, reparte a
competéncia para o julgamento com base na fonte de onde deveria ter emanado a norma

faltante.>*?

Nos termos do artigo 102, I, “q”, da Constitui¢do Federal de 1988, compete ao
Supremo Tribunal Federal processar e julgar o mandado de injuncdo quando a elaboracdo da
norma regulamentadora for atribui¢do do Presidente da Republica, do Congresso Nacional, da
Cémara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do
Tribunal de Contas da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do proprio Supremo
Tribunal Federal. Ao Superior Tribunal de Justica, segundo define o artigo 105, I, h, da

Constituicdo de 1988, compete processar e julgar o mandado de injuncdo, quando a

310 pIOVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: acéo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 127.

31 Nesse sentido, 0 MI 323-8: “Em face da natureza mandamental do mandado de injungdo, como j4 afirmado
por este Tribunal, ele se dirige as autoridades ou drgdos publicos que se pretendem omissos quanto a
regulamentacéo que viabilize o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania, ndo se configurando, assim, hipétese de cabimento de litisconsorcio
passivo entre essas autoridades e drgdos publicos que deverdo, se for o caso, elaborar a regulamentacgdo
necessaria, e particulares que, em favor do impetrante do mandado de injungdo, vierem a ser obrigados ao
cumprimento da norma regulamentadora, quando vier esta, em decorréncia de sua elaboracdo, a entrar em
vigor.”

312 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposico sistemética
da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. Séo Paulo: Saraiva, 2004, p. 94.
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elaboragdo da norma regulamentadora for atribui¢do de 6rgéo, entidade ou autoridade federal,
da Administracdo direta ou indireta, excetuados os casos de competéncia do Supremo
Tribunal Federal e dos 6rgaos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e
da Justica Federal.

O Supremo Tribunal Federal também dispde de competéncia recursal ordinéria, para
julgar, em recurso ordinario, os mandados de injuncdo decididos em instancia Unica pelos
tribunais superiores, se denegatoria a decisdo (art. 102, 11, a).

O artigo 121, 84°, V, por sua vez, estabelece a competéncia originaria dos Tribunais
Regionais Eleitorais e a competéncia recursal do Tribunal Superior Eleitoral.

A doutrina também diverge quanto aos efeitos produzidos pela concessdo do mandado
de injuncdo, sendo trés as principais interpretacdes. Para a primeira, caberia ao Poder
Judiciario, ap0s constatar a presenca dos pressupostos para acolhimento do pedido, proferir
decisdo de natureza normativa, elaborando, ainda que provisoriamente e decorrido o prazo
fixado para a colmatagem do vazio normativo, a regulamentacdo reclamada para o exercicio
do direito protegido por injuncdo. A decisdo, de natureza precaria e supletiva, operaria em
abstrato e com efeitos gerais, tendo o provimento eficacia erga omnes. Essa tese foi rechacada
pelo Supremo Tribunal Federal, sobretudo em razéo de atribuir ao Poder Judiciario atividade
de natureza normativa.**®

Flavia Piovesan ressalta, ainda, quanto a primeira corrente, que a elaboracdo de norma
geral e abstrata ndo seria condizente com a finalidade de um instrumento de tutela de direito
subjetivo.*

Ja para uma segunda linha geral de interpretacdo, a procedéncia do mandado de
injuncdo daria ensejo a provimento de natureza constitutivo-condenatéria ou constitutivo-
mandamental, por meio do qual seria elaborada a disciplina normativa necessaria ao exercicio
do direito tutelado apenas para incidéncia no caso concreto, para entdo impor condenagao ou
ordem de fazer ou ndo fazer ao sujeito passivo. Essa solucdo enfrenta criticas no sentido de
que a eficacia inter partes da decisdo conduziria a propositura de diversas acfes da mesma
natureza e isso, além de sufocar os tribunais superiores, poderia gerar decisdes conflitantes,

desrespeitando o principio da isonomia.?"

13 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 315.

$1P|OVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade
por omisséo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 131.

1> RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 316.
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Finalmente, a terceira corrente, acolhida pelo Supremo Tribunal Federal durante anos,
sustenta que a decisdo de procedéncia da acdo teria natureza constitutiva, jA que poderia
meramente constituir em mora o 6rgdo ou entidade inerte, dando-lhe ciéncia da omisséo, a

fim de pudessem ser adotadas as providéncias necessérias ao suprimento da omiss&o.*°

A doutrina, portanto, divergia se seria 0 mandado de injungdo um instrumento apto a
garantir, efetivamente, o exercicio de direitos e liberdades constitucionalmente previstos
(corrente concretista); se a sua finalidade seria a de informar o 6rgdo omisso, conferindo-lhe
prazo para colmatar a lacuna, sob pena de satisfacdo do direito (corrente intermediria); ou,
ainda, se o mandado de injuncdo ndo passaria de um sucedaneo da acdo direta de

inconstitucionalidade, tdo somente atestando a ciéncia ao 6rgdo omisso a respeito do seu

dever de regular a matéria (corrente ndo concretista).*’

No julgamento do MI n. 107*!%, em que foi suscitada questdo de ordem, vé-se,
claramente, a adoc¢do da corrente ndo concretista pelo Supremo Tribunal Federal. Transcreva-

se, a proposito, trecho do voto do Ministro Moreira Alves, relator do caso:

A Constituicdo partiu da premissa de que, com a procedéncia da acao direta ou do
mandado de injuncdo, o poder competente, declarada a inconstitucionalidade de sua
omissdo, nao persistira em sua atitude omissa. E bem ou mal, contentou-se com essa
eficacia. Ao Supremo Tribunal Federal, a quem precipuamente incumbe a guarda
dessa constituicdo, ndo é dado, sem qualquer apoio em elementos interpretativos
solidos, desconsiderar essa eficacia, para, com base nessa desconsideracéo, ter como
inécuo 0 mandado de injungdo e atribuir-lhe efeitos que, como se demostrou, nédo se
coadunam com o sistema dessa mesma Constituicéo [...]

Portanto, em face dos textos da Constituicdo Federal relativos ao mandado de
injuncdo, é ele acdo outorgada ao titular de direitos, garantia ou prerrogativa a que
alude o artigo 5°, LXXI, dos quais 0 exercicio esta inviabilizado pela falta de norma
regulamentadora, e a¢do que visa a obter do Poder Judiciario a declaracdo de
inconstitucionalidade dessa omissao se estiver caracterizada a mora em regulamentar
por parte do Poder, 6rgdo, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a
finalidade de que se Ihe dé ciéncia dessa declaracdo, para que adote as providéncias
necessarias, a semelhanca do que ocorre com a agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo (artigo 103, § 2°, da Carta Magna), com a determinag&o, se for o caso
da suspensdo de processos judiciais ou administrativos referida no final do item

anterior deste voto.

316 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 317.

17 PIOVESAN, Flavia; CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em mandado de injuncéo. In:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (Orgs.). Mandado de Injuncao:
estudos sobre sua regulamentacdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 446.

38 No MI 107/DF, um servidor publico militar pleiteou a regulamentacio da estabilidade prevista no §9° do
artigo 42 da Constituicdo Federal. Neste caso, apontado como leading case, o STF decidiu, por maioria de votos,
gue o mandado de injungdo ndo seria o instrumento apto a amparar expectativas dos cidaddos, equiparando-o,
assim, a agdo direta de inconstitucionalidade por omissao (STF, Tribunal Pleno, MI 107/DF, rel. Min. Moreira
Alves, DJU de 2.8.1991).

%1% STF, Tribunal Pleno, MI 107/DF, rel. Min. Moreira Alves, DJU de 2.8.1991.
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320

Com a adogdo dessa ultima interpretacdo, ndo concretista®, o Supremo Tribunal

Federal praticamente equiparou 0 mandado de injungdo a acédo direta de inconstitucionalidade
por omissdo, ja que tanto um como o outro sdo instrumentos destinados ao enfrentamento da
omissdo inconstitucional, mas ndo autorizam o Poder Judiciario a substituir o Orgao
responsavel por dar cumprimento a norma constitucional. Além disso, a legitimacdo para agir,

nesse caso, ndo necessariamente seria concebida como um contencioso subjetivo, na medida

em que o provimento ndo propiciaria a fruicdo do direito reclamado.**

Como destaca Flavia Piovesan,

[...] a duplicidade de instrumentos juridicos afastaria a logicidade e coeréncia do
sistema constitucional, mesmo porgue ndo haveria sentido em centrar a legitimidade
ativa no caso de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo nos entes
elencados pelos incisos | a IX do artigo 104 e, a0 mesmo tempo, admitir a ampla
legitimidade do mandado de injuncdo, que pode ser impetrado por qualquer pessoa,
se ambos instrumentos apresentassem idénticos efeitos.*?

Com o tempo, a teoria ndo concretista perdeu forca e o Supremo Tribunal Federal
alterou a sua jurisprudéncia gradativamente, conferindo maior efetividade ao mandado de
injuncdo. Veja-se, por exemplo, no julgamento do MI n. 283, de relatoria do Ministro
Sepulveda Pertence, que o Tribunal, dessa vez adotando a corrente concretista, determinou
prazo para que o Poder Legislativo editasse a norma omissa. Confira-se a ementa do referido
julgado:

Mandado de Injuncdo: mora legislativa na edigdo de lei necesséria ao gozo do direito
a reparagdo econdmica contra a Unido, outorgado pelo art. 89, § 3°, ADCT:
deferimento parcial, com estabelecimento de prazo para a purgacdo da mora e, caso
subsista a lacuna, facultando o titular do direito obstado a obter, em juizo, contra a
Unido, sentenca liquida de indenizacdo por perdas e danos.

[-]

Premissas, de que resultam, na espécie, o deferimento de injung¢do para:

a)declarar em mora o legislador com relagdo a ordem de legislar contida no art. 8°,
§3° ADCT, comunicando-o ao Congresso Nacional e & Presidéncia da Republica;
b)assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sancéo presidencial, a fim de que se
ultime o processo legislativo da lei reclamada;

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

%20 MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014, p. 183.

21 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolucdo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 318.

%22 PJOVESAN, Flavia C. Protecéo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 133.
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d)declarar que, prolatada a condenacdo, a superveniéncia de lei ndo prejudicara a
coisa julgada, que, entretanto, ndo impedird o impetrante de obter os beneficios da

lei posterior, nos pontos em que lhe for mais favoravel.

Essa mudanca na orientacdo do Supremo Tribunal Federal foi reafirmada no
julgamento do MI 232-1, onde se discutiu 0 alcance do 8 7° do artigo 195 da Constitui¢do de
1988, que estabelece serem “isentas de contribui¢do para a seguridade social as entidades
beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.” Na parte

que aqui nos importa, a decisdo foi assim ementada:

Mandado de injuncdo conhecido, em parte e, nessa parte, deferido para declarar-se o
estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de
seis meses, adote ele as providéncias legislativas que se impdem para o
cumprimento da obrigacdo de legislar decorrente do art. 195, § 7°, da Constituicdo,
sob pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigacdo se cumpra, passar o0
requerente a gozar da imunidade requerida.***

Em outra oportunidade, no julgamento do MI n. 721-7/DF325, ocorrido em 2007, a
Corte assegurou a servidora publica federal, com exercicio de funcdo em condicdes
insalubres, o direito a aposentadoria especial prevista no 84° do artigo 40 da Constituicdo
Federal, cuja aquisi¢do fora condicionada a edicdo de lei complementar, formulando, precéria
e supletivamente, norma para 0 caso concreto, extraida do disposto no artigo 57 da Lei n.
8.213, de 24.07.1991 (Lei do Plano de Beneficios da Previdéncia Social), com clara indicacao

de que se cuidava de controle incidental, concreto e de efeito inter partes.3?

Ja no julgamento dos Mandados de Injun¢édo n. 670/ES, 708/DF e 712/PA, o Supremo
Tribunal Federal reconheceu aos servidores publicos em geral o direito de greve, contemplado
em norma constitucional de eficacia limitada (artigo 37, VII, da CF), a ser exercido nos
termos e limites da Lei n. 7.783, de 28.07.1989, que disciplinava a questdo no setor privado.
Nesse julgamento, o STF ainda conferiu eficacia erga omnes a decisdo de procedéncia, ndo

restringindo o seu alcance & categoria representada pelo sindicato impetrante. 3/

323 M1 283, Relator Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 18.08.92.

324 MI 232, Rel. Min. Moreira Alves, DJ de 27.03.1992.

25 “Inexistente a disciplina especifica da aposentadoria especial do servidor, impde-se a adocdo, via
pronunciamento judicial, daquela propria aos trabalhadores em geral” (STF, Pleno, MI 721, Rel. Min. Marco
Aurélio, DJ de 30.11.07).

%26 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 322-323.

%27 RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de evolugéo. S&o Paulo:
Saraiva, 2010, p. 323.
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Nesse contexto de absoluta oscilacdo jurisprudencial, a Lei 13.300/2016 definiu,
expressamente, os efeitos da decisdo que defere a injuncdo. Confira-se, a proposito, o artigo
8° da referida lei:

Art. 8° Reconhecido o estado de mora legislativa, sera deferida a injuncéo para:

I - determinar prazo razoavel para que o impetrado promova a edicdo da norma
regulamentadora;

Il - estabelecer as condigdes em que se dara o exercicio dos direitos, das liberdades
ou das prerrogativas reclamados ou, se for o caso, as condigdes em que podera o
interessado promover acdo propria visando a exercé-los, caso ndo seja suprida a
mora legislativa no prazo determinado.

Ainda, restou previsto no pardgrafo Unico do artigo 8° que serd dispensada a
determinacdo a que se refere o inciso | quando comprovado que o impetrado deixou de
atender, em mandado de injuncdo anterior, ao prazo estabelecido para a edi¢cdo da norma.
Veja-se, portanto, da leitura do dispositivo legal, que o legislador adotou posicédo
intermediaria, cumulando duas medidas. Primeiro, comunica-se ao Congresso Nacional a
omissdo inconstitucional, para que seja elaborada a lei em determinado prazo, caso ja nédo
tenha havido o transcurso de prazo estabelecido para a edi¢cdo da norma em mandado de
injuncéo anterior. Vencido o prazo sem que tenha sido suprida a omisséo, serdo estabelecidas
as condicdes para o efetivo exercicio, pelo impetrante, do direito, liberdade ou prerrogativa

constitucionalmente prevista.?*

Esse entendimento concilia a prerrogativa do Poder Legislativo de elaborar a lei, ao
mesmo tempo em que possibilita ao Poder Judiciario garantir aos cidadaos o efetivo exercicio
de determinado direito constitucional. Além disso, diante da clara distin¢do entre 0 mandado
de injuncdo e a acgdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, a interpretacdo mais
coerente é aquela que concebe o mandado de injungdo como um instrumento de tutela efetiva
de direitos, por meio do qual o Poder Judiciario pode suprir a falta de regulamentacéo criando
a norma para o caso concreto, com efeitos limitados as partes. Como coloca Luis Roberto
Barroso:

O objeto da decisdo ndo é uma ordem ou uma recomendagdo para edicdo de uma
norma. Ao contrario, o 0Orgdo jurisdicional substitui o ¢rgdo legislativo ou
administrativo competentes para criar a regra, criando ele prdprio, para os fins
estritos e especificos do litigio que Ihe cabe julgar, a norma necessaria. A funcdo do
mandado de injuncdo é fazer com que a disposi¢do constitucional seja aplicada em

%28 PIOVESAN, Flavia; CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em mandado de injuncéo. In:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (Orgs.). Mandado de Injuncéo:
estudos sobre sua regulamentacdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 458.
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favor do impetrante, “independentemente de regulamentacdo, e exatamente porque
ndo foi regulamentada”**°

De acordo com o texto da nova lei, a decisdo, em regra, gerara efeitos limitados as
partes, podendo ser conferida eficacia ultra partes ou erga omnes a decisdo, quando isso for
inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa objeto da
impetragdo (caput e § 1° do artigo 9°). Além disso, transitada em julgado a decisdo, seus
efeitos poderdo ser estendidos aos casos analogos por decisdo monocratica do relator (8 2° do
artigo 99).

Além de agora restarem definidas em lei a eficacia subjetiva e os efeitos da deciséo do
Poder Judiciario em mandados de injuncdo, a sua eficacia temporal também recebeu

330

tratamento e foi limitada®", uma vez que deixara a decisao judicial de ter efeitos tdo logo seja

regulamentada a norma faltante.®*!

A superveniéncia de norma regulamentadora aplica-se ex
nunc aos beneficiados por injuncdo transitada em julgado, salvo se a aplicacdo da norma
editada Ihes for mais favoravel (artigo 11).

Finalmente, outra questdo que nos importa aqui avaliar € o cabimento de mandado de
injuncdo na hipotese de omissdo legislativa parcial e, mais especificamente, na hipotese de
omissao relativa.

A leitura do dispositivo constitucional que instituiu 0 mandado de injuncdo sugere, a
principio, que o seu cabimento ocorreria nos casos de auséncia de norma regulamentadora.®*
Tanto é assim que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, nesse aspecto, era pacifica
no sentido de que, existindo lei, o fato dela ndo satisfazer os ditames constitucionais ndo seria
situacdo equipardvel a falta de norma juridica, e que a inconstitucionalidade eventual do

regramento em vigor n&o comportaria correcdo por meio de mandado de injuncdo.>*

9 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposico sistemética
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 99.

330 Nesse ponto, afirma Sergio Bermudes que “pode-se, ainda, fazer a assertiva de que a sentenga concessiva da
injuncdo tem duracdo efémera, inserindo-se, destarte, na categoria das sentengas determinativas, pois, uma vez
em vigor a norma regulamentadora, o direito, a liberdade, a prerrogativa, passarao a ser por ela regulados, e ndao
mais pela providéncia judicial.” (BERMUDES, Sergio. O mandado de injun¢do. Revista dos Tribunais, v. 642,
, p- 3, abr. 1989).

%1 PACHECO, Maria Carla de Avelar. O mandado de injunco: aspectos gerais e efeitos da decisdo a luz da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e da Lei n° 13.300, de 23 de junho de 2016. Revista Juridica da
Procuradoria-Geral do Distrito Federal, Brasilia, v. 41, n. 2, p. 207, jul./dez. 2016.

%32 por outro lado, toda a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em torno do artigo 5°, inciso LXXI, da
Constituicdo, resumia-se, desde 1988, a casos de omissao legislativa total (MI 369/DF; Ml 95/RR; MI 124/SP;
MI 278/MG; MI 695/MA; MI 670/ES; MI 708/DF; M1 712/PA; MI 721/DF).

$B«Existindo lei disciplinando a matéria constitucional (reducdo de imposto de renda a aposentados e
pensionistas com mais de 65 anos e renda constituida exclusivamente dos frutos do trabalho), ndo se justifica o
ajuizamento de mandado de injungéo, acdo que pressupfe a auséncia de norma que impega 0 gozo de direitos ou
prerrogativas instituidas pela Lei Maior” (MI 152-AgRg, Rel. Min. Célio Borja, DJ de 20.04.1990). Flavia
Piovesan também anota que “a respeito dessa polémica, insta anotar que o Supremo Tribunal Federal ja firmou
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O mandado de injungdo, portanto, seria cabivel nos casos de omissfes absolutas totais.
A doutrina, contudo, hd tempo admite a possibilidade de controle das chamadas “omissdes

parciais” por meio de mandado de injun(;50334

, € esse ponto foi expressamente tratado pela Lei
13.300/2016, que dispds, em seu artigo 2°: “Conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que
a falta total ou parcial de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania”

Assim, enquanto a Constitui¢ao se refere apenas a concessdo do MI “sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades [...]”, 0
artigo 2° da Lei 13.300/2016 atesta, em uma interpretacdo ampliativa, que se concedera o
mandado de injungdo “sempre que a falta total ou parcial de norma regulamentadora torne
inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais [...]”” (grifo nosso).

No paragrafo Gnico do artigo 2°, ha, ainda, disposicdo extremamente vaga, que define
a omisséo parcial, considerando-se parcial “a regulamentagdo quando forem insuficientes as
normas editadas pelo legislador competente.”

Nesse ponto, entdo, € necessario, mais uma vez, retomar a classificacdo das omissdes
legislativas inconstitucionais adotada neste trabalho (cf. item 4.2), que impera na
jurisprudéncia e na doutrina italiana, espanhola e portuguesa®®, para analisar quais sdo as
hipoteses de omissdo parcial que podem ser tuteladas pelo mandado de injuncéo.

No caso da omissdo absoluta parcial, ndo ha duvida de que é cabivel o mandado de
injuncao, ja que o critério que a distingue da omissao absoluta total é apenas guantitativo. A
norma regulamentar trata apenas parcialmente do direito constitucional assegurado, da
seguinte forma: deveriam ser regulados os direitos x e y, mas a norma regulamentar tratou

apenas de x. H4, nessa hipotese, auséncia de norma em relacdo a matéria y, sendo, portanto,

principio de que se ha lei preexistente a ordem juridica, ndo é o caso de falar-se em omissdo, tendo em vista que
a questdo da lei existente satisfazer ou ndo os ditames constitucionais ndo se identifica com a falta de norma
regulamentadora, pressuposto de cabimento da injungdo, mas identifica-se com o controle de constitucionalidade
tradicional.” (PIOVESAN, Flavia C. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 121).

%% Embora com extensdes diferentes, admitem o cabimento de mandado de injuncdo diante de omisséo parcial,
entre outros: BLANCO DE MORAIS, As omissdes legislativas e os efeitos juridicos do mandado de injungdo:
um angulo de viséo portugués, p. 353-366; GILMAR MENDES, O mandado de injun¢8o e a necessidade de sua
regulacio legislativa, p. 17; FLAVIA PIOVESAN, Protecéo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta
de inconstitucionalidade por omisséo e mandado de injungdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p. 120.

5 MORAIS, Carlos Blanco de. As omissdes legislativas e os efeitos juridicos do mandado de injunc&o: um
angulo de visdo portugués. In;: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima
(Orgs.). Mandado de Injuncgéo: estudos sobre sua regulamentagdo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 352.
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perfeitamente cabivel o mandado de injuncédo para tutelar a omissao absoluta parcial, a fim de
que seja regulada a matéria y.3*

Em outra situacdo, por exemplo, se for emitida lei destinada a regular a licenca
paternidade acolhida no inciso X1X do artigo 7° da Constituicdo e essa lei ndo estabelecer os
requisitos que permitam o exercicio do direito (como a ndo previsdo da duracdo da licenca),
havera uma omissdo absoluta parcial centrada na insuficiéncia de regulacdo da lei que
inviabiliza o seu fim constitucional. Trata-se, na verdade, de um subtipo de omissdo parcial

que envolve uma dimensdo quantitativa e qualitativa®’

, também tutelavel por meio do
mandado de injuncéo.

Na realidade, nos casos de omissdo parcial, o julgamento sera norteado ndo pela
necessaria constatacdo da mora ou da inércia legislativa, mas pela verificacdo do possivel
cumprimento parcial do dever constitucional de legislar, isto é, da insuficiéncia da norma para
o exercicio pleno do direito em questdo.>*

A questdo se torna mais complexa, contudo, em relacdo a omisséo relativa, que

[...] decorre, em regra, de leis ordinarias violadoras do principio da igualdade (ou do
principio da universalidade), na medida em que ndo incluam no seu ambito de
previsdo subjectivo uma dada categoria de sujeitos, pese o facto dos Gltimos se
encontrarem posicionados numa situacdo igual ou homoéloga em relagdo aos
destinatarios desse regime juridico.**

Embora parte da doutrina sustente que a expressdo omissao parcial, por antinomia com
a omissdo total, envolve a existéncia de uma legislacdo defeituosa ou incompleta que
inviabilize (em parte) o exercicio de direitos e liberdades, incluindo também a hipétese de

omissdo legislativa parcial que afronte o principio da isonomia®**°, néo sdo levadas em conta

336 A titulo de exemplo da omissdo absoluta parcial, “se para dar execucdo ao XXIV do art. 5° da Constituigio
brasileira, a lei estipular o procedimento de desapropriacéo por utilidade pdblica, mas ndo contemplar um regime
processual de desapropriacdo por utilidade social, tal como a Constitui¢do prescreve que faga, incorrerd nesse
tipo de omissdo.” (MORAIS, Carlos Blanco de. As omissoes legislativas e os efeitos juridicos do mandado de
injuncdo: um angulo de visdo portugués. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima (Orgs.). Mandado de Injuncéo: estudos sobre sua regulamentacdo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p.
353).

37 |bidem, p. 354.

338 VALE, André Rufino do. Mandado de injuncdo: comentarios ao projeto de regulamentacdo. In: MENDES,
Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (Orgs.). Mandado de Injuncédo: estudos
sobre sua regulamentacdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 183.

%9 MORAIS, Carlos Blanco de. As omissdes legislativas e os efeitos juridicos do mandado de injungdo: um
angulo de visdo portugués. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima
(Orgs.). Mandado de Injuncao: estudos sobre sua regulamentagdo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 354.

0 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2011, p. 1319; Flavia Piovesan. Prote¢do judicial contra omissGes legislativas. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1995, p. 120: “Defende-se o cabimento do mandado de injungdo na hipdtese de omissdo
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as especificidades da omissédo relativa, na medida em que se analisa essa Ultima como mera
espécie qualitativa das omissdes parciais.

Veja-se, contudo, que, diversamente do que sucede com as outras omissdes, as
omissOes relativas ndo tém relagéo, necessariamente, com a obrigatoriedade de dar execugéo a
normas constitucionais ndo exequiveis por si proprias. Ao contrario, as omissoes relativas, em
regra, estdo relacionadas com falhas parciais qualitativas na regulacao positiva que, em razédo
da sua ndo inclusdo subjetiva, violam o principio da igualdade.>**

Na omisséo relativa, portanto, “ndo esta em causa a edi¢do verdadeiramente inovatoria
de nenhum novo regime material em falta por parte do tribunal Constitucional, mas a

. . - . . . , . 342
necessidade juridica de alargar um dado regime material a outros destinatérios.”

Por isso, Carlos Blanco de Morais registra, com propriedade, que ndo se pode
assimilar as omissdes legislativas relativas e as omissfes legislativas parciais como
expressdes sindnimas. Embora esses dois tipos de omissdo possam ser cumulados®®, o fato é
que s6 havera omissdo parcial quando estiver em causa a concretizagdo de normas
constitucionais ndo exequiveis por si préprias. 1sso significa que se houver uma discriminacao
legal ndo inclusiva que viole o principio da igualdade, mas que ndo decorra de determinada
norma constitucional ndo exequivel por si propria, estaremos diante de uma omissao relativa
apenas, e 3o de uma omissdo parcial.***

Assim, ndo se pode falar em falta de norma regulamentadora, seja ela parcial ou total,
se essa norma regulamentadora ndo decorrer de uma norma constitucional ndo exequivel por

si mesma. Se, na omissdo relativa, é possivel que a regulamentacdo nao decorra de uma

legislativa parcial que afronte o principio da isonomia, 0 que ocorre ante a exclusdo legal de beneficio. Neste
sentido, a omissdo legislativa parcial seria equiparavel a falta de norma regulamentadora, 0 que ensejaria 0
cabimento do mandado de injuncéo para estender a disciplina legal aos grupos impetrantes excluidos, de modo a
tornar viavel o exercicio do direito constitucional.”

¥1 MORAIS, Carlos Blanco de. As omissdes legislativas e os efeitos juridicos do mandado de injunc&o: um
angulo de visdo portugués. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima
(Orgs.). Mandado de Injunc¢ao: estudos sobre sua regulamentagdo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 355.

2 |bidem, p. 356.

3 Carlos Blanco de Morais exemplifica essa cumulagdo com uma lei que confira beneficios sociais a criangas
o6rfas, nascidas a partir de determinada data pretérita, sem justificagdo relevante para a referida data. Ha, entéo,
simultaneamente, uma omissdo parcial, porque ndo se deu exequibilidade suficiente & norma programatica
contida no n° 2 do artigo 69° da Constituicdo portuguesa, ja que excluiu um universo de criangas 6rfds; e uma
omissdo relativa inconstitucional, ao criar uma desigualdade injustificada, resultante da ndo incluso infundada
de uma categoria de criangas orfas (MORAIS, Carlos Blanco de. Justiga constitucional: o contencioso
constitucional portugués entre o modelo misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora,
2005, Tomo 11, p. 459).

¥4 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentag8o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 1, p. 458-459.



95

imposicdo constitucional, ndo ha sequer como sustentar a titularidade do impetrante do
mandado de injunco nessa hip6tese. 3+

Por isso, entende-se que ndo decorre da letra da Constituicdo a integracdo das
omissOes relativas (omissOes parciais qualitativas) no ambito das omissdes tuteladas pelo
mandado de injungdo, por suas prdprias caracteristicas. A interpretacdo que deve ser dada a
“omissao parcial” contida no artigo 2° da Lei 13.300/2016 ¢ no sentido de que sdo
fiscalizaveis por meio do mandado de injuncdo as omissGes parciais quantitativas ou as

omiss@es parciais que decorram de norma constitucional ndo exequivel por si mesma.

%% No entendimento do Supremo Tribunal Federal, “para ser cabivel o mandado de injungéo, nio basta que haja
eventual obstaculo ao exercicio de direito ou liberdade constitucional em razdo de omissdo legislativa, mas
concreta inviabilidade de sua plena fruicdo pelo seu titular. Dai por que ha de ser comprovada, de plano, a
titularidade do direito (...) e a sua inviabilidade decorrente da auséncia de norma regulamentadora do direito
constitucional.” (MI 2195-AgRg, Rel. Min. Carmen Ldcia, DJ de 18.3.2011).
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5 A OMISSAO RELATIVA E AS SENTENCAS ADITIVAS

51 A TUTELA DAS OMISSOES RELATIVAS POR MEIO DO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE POR ACAO

Visto o conceito de omissdo relativa e apresentados, no capitulo anterior, os meios de
controle da omissdo legislativa inconstitucional no sistema brasileiro, propomo-nos a
responder, a essa altura, qual € o meio de controle a ser adotado no caso das omissdes
relativas, se por acdo ou por omissao, ja que esse tipo de omissdo ndo preenche os requisitos
formais da omisséo inconstitucional.

A questdo envolve o proprio conceito de omissdo inconstitucional e o seu respectivo
parametro de controle. Na realidade, a divida quanto a forma de controle da omissdo relativa
se d& porque o objeto do controle, nesse caso, deve recair sobre normas implicitas, ou seja,
sobre a norma ideal que decorre do siléncio ilegitimo da lei.**®

Veja-se que h4, na hipotese, um ato normativo que ndo € inconstitucional pelo direito
que assegurou ou pela disciplina que estabeleceu, mas sim por ndo ter observado um comando
constitucional de isonomia. Exemplo classico é o da norma que determina a concessao, aos
filhos dos casais constituidos em regime de unido matrimonial, abono de familia no valor de
x. Dessa norma, pode-se extrair outra, implicita, que dispde ndo se conceder aos filhos dos
casais constituidos em regime de unifo estavel o abono de familia referido. E sobre essa

Gltima norma, implicita, que incide o controle de constitucionalidade.3*’

Uma norma implicita que procede a esse tipo de exclusdo perpetra uma
inconstitucionalidade por acdo, ja que estabelece um critério positivo de discriminacdo
infundada. Na realidade, essa exclusdo discriminatéria é equivalente a uma exclusdo
inconstitucional explicita das respectivas pessoas nao contempladas. Por isso, o controle deve
ser feito por meio do mesmo processo de controle das discriminagfes expressas, isto é, o
controle de constitucionalidade por ag&o.3

Reforca a violagdo por ato comissivo, na omisséo relativa, o fato de ndo ser necessaria
a concretizacdo de norma constitucional ndo exequivel por si propria, como ocorre nas

omissdes absolutas. As omiss@es relativas, portanto, podem surgir ainda que determinado ato

%6 XAVIER, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violagdo do principio da igualdade) através
do controle de constitucionalidade por acdo, no sistema juridico brasileiro. In: MORAIS, Carlos Blanco de
(Coord.). As sentencas intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 349-350.

*7 Ibidem, p. 350.

%8 Ibidem, p. 350.
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normativo ndo seja editado em atendimento a um dever constitucional concreto e especifico,
isto €, quando se tratar de uma norma decorrente do dever geral de legislar, no &mbito de
discricionariedade do legislador.

Por essa razdo, inclusive, Carlos Blanco de Morais afirma, categoricamente, que as

omissoes relativas

[...] s6 num plano figurativo ou referencial sdo genuinas omissdes”, [sendo elas, na
realidade,] lacunas axioldgicas, onde o conteido incompleto de um regime legal
positivo afronta a Constituicdo pelo facto de o siléncio parcial de algumas das suas
normas gerar uma depreciacdo indevida de garantias, ou uma situacdo
intoleravelmente discriminatéria, & luz do principio da igualdade.>*

Ainda na hipotese de cumulacéo entre omissdes parciais e omissdes relativas, sustenta
0 autor que é mais eficaz reparar a ofensa a Constituicdo por meio do controle de
constitucionalidade por acéo, e ndo por omisséo®°. Cita, nesse contexto, o exemplo hipotético
no qual o governo adota um sistema legal que confere beneficios sociais a criangas oOrfas,
tornando-o aplicavel apenas as criancas nascidas a partir de uma determinada data pretérita,

sem que a fixacdo dessa data se justifique. Haveria, entdo, simultaneamente,

[...] uma inconstitucionalidade parcial por omissdo (0 Governo ndo deu
exequibilidade ou suficiente exequibilidade a norma programatica contida no n° 2 do
art. 69 da Constituicdo, j& que deixou fora da sua previsdo legal um dado universo
de criangas 0Orfds) e uma omissdo relativa inconstitucional, pois criou por via
legislativa, uma desigualdade injustificada, resultante da ndo inclusdo infundada de
uma categoria de criangas 6rfds, no ambito da atribuicdo de um dado beneficio a
outra categoria posicionada numa situagio materialmente idéntica.**

Entende-se que uma exclusdo inconstitucional implicita com carater discriminatorio,
mesmo que involuntéria, equivale, na sua antijuricidade objetiva, a uma exclusdo
inconstitucional explicita das mesmas pessoas. Trata-se, na verdade, de dois modos
comissivos de atingir o mesmo proposito discriminatério, um por meio de norma implicita
qgue determina o efeito inconstitucional, e outro por meio de norma que o determina
expressamente, devendo a repressdo dessa violagdo constitucional ser processada pelo mesmo

tipo de controle, a fiscalizagdo por agdo.**

Nesse sentido, Carlos Blanco de Morais afirma que

%9 MORAIIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 840.

%0 Ibidem, p. 460.

1 bidem, p. 459.

%2 |bidem, p. 841.
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[...] no caso das omissdes relativas, o objecto do processo de fiscalizagdo acaba por
ser uma norma ideal com caracter implicito e ilegitimamente discriminatério e ndo, a
titulo imediato, o siléncio ilegitimo da lei (e do legislador), pelo que encontra
justificado o recurso a um controlo de inconstitucionalidade por ac¢do destinado a
invalidar essa norma.**®

Segundo o autor,

[...] as omissBes relativas constituem um fenémeno sindicavel em sede de
inconstitucionalidade por accdo, na medida em que pressupdem uma conduta activa
incompleta do legislador, a qual se traduz em leis que discriminam em razdo do seu
siléncio parcial certas categorias de pessoas que, nos termos constitucionais,
deveriam ser por elas também contempladas.®*

Rui Medeiros também entende que, na omissdo relativa, ndo se aplica o controle de

constitucionalidade por omissdo. Segundo o autor:

[...] forgoso sera reconhecer que o regime de fiscalizagdo da inconstitucionalidade
por omissdo ndo se aplica as leis que concedem direitos em violacdo do principio da
igualdade. O respeito pelo principio da constitucionalidade em geral e pelo principio
da igualdade em especial ndo tolera outro entendimento. A preferéncia pelo regime
quase inofensivo da fiscalizagdo da inconstitucionalidade por omissao permitiria que
se perpetuassem no tempo as desigualdades. E, como se isso ndo bastasse, no caso
em que o0s ndo contemplados pela lei fossem minoritarios, a manutengdo dos direitos
dos beneficiados ilegitimamente pela lei discriminatéria reduziria a pressdo politica
sobre o legislador e, ao colocar os direitos das minorias na disponibilidade da boa
vontade das maiorias, contribuiria para a manutengdo do status quo
inconstitucional **

Ja em sentido oposto, Jorge Pereira da Silva sustenta que, tratando-se do dever de
reposicdo da igualdade, a inconstitucionalidade ndo se localizaria nem na norma favoravel,
nem na norma desfavoravel, mas sim no confronto entre elas. Entretanto, entende o autor que,
em juizo, quando se ataca a norma desfavoravel, questiona-se a omissao legislativa resultante
da ndo correcdo da igualdade violada, e ndo a norma favoravel que serve de fundamento a sua

pretensdo. Por isso, segundo 0 autor, “os casos de omissdo relativa deverdo ser, em principio,

%3 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentag8o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 841.

%4 1dem. Justica constitucional: garantia da Constitui¢do e controlo da constitucionalidade. Coimbra: Coimbra
Editora, 2006, Tomo I, p. 137.

%5 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 520-521.
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fiscalizados por via de omissao, porque é a pretensdo formulada pelo particular que determina

aviaa seguir.”356

Para o autor, as omissdes relativas geram normas implicitas contrarias a Constituicao,
mas devem, ainda assim, ser fiscalizadas por meio do controle de constitucionalidade por
omisséo, ja que sO assim, em seu entendimento, serdo tutelados os direitos subjetivos dos
particulares.

Esse entendimento, entretanto, parte do pressuposto de que se procederd ao controle
concreto da omissdo inconstitucional — que, no sistema brasileiro, ocorreria por meio do
mandado de injuncdo —, como se se devesse substituir o controle concreto pelo abstrato, o
que, a nosso ver, ndo tem respaldo na Constituicao.*’

De outro lado, Canotilho faz uma distingdo fundada na intencdo do legislador.
Segundo ele, a concretizagcdo incompleta da norma constitucional, caracteristica das omissfes

parciais e relativas, tanto pode resultar

[...] de uma intengdo deliberada do legislador em conceder vantagens s6 a certos
grupos ou contemplar certas situacfes (exclusdo expressa ou explicita), violando o
principio da igualdade e cometendo uma “inconstitucionalidade por ac¢do”, como
derivar apenas de uma incompleta apreciacdo das situagdes de facto, mas sem que
haja o proposito de arbitraria e unilateralmente se favorecerem s6 certos grupos ou
situacdes (incompletude regulativa).**®

Segundo o autor, nessa Ultima hipoOtese, havera uma inconstitucionalidade por
omissao, e ndo por acéo.

N&do se vé, contudo, como podera ter relevancia eventual dolo ou negligéncia do
legislador ao estabelecer um regime contrario ao principio da igualdade. Ao contrario do que
sustenta Canotilho, independentemente da intencdo do legislador, se ha violagdo ao principio
da igualdade, ndo sera a intencao do legislador que tornara essa violagdo uma omissdo ou uma

acdo. O critério, na realidade, é objetivo e leva em consideracéo a norma posta.**

%6 SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e proteccdo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lishoa:
Universidade Cat6lica Editora, 2003, p. 212.

%7 XAVIER, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violacdo do principio da igualdade) através
do controle de constitucionalidade por agdo, no sistema juridico brasileiro. In: MORAIS, Carlos Blanco de
(Coord.). As sentencas intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 351.

%8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1.036.

%9 Como aduz Rui Medeiros, “[...] uma enumeragio taxativa das situagdes ou pessoas abrangidas pela lei
significa, frequentemente, com base numa interpretacdo a contrario e na ratio legis, uma exclusdo das demais
situacdes ou pessoas. Fala-se, em termos sugestivos, em siléncio qualificado da lei. Ora, em face disto, é
irrelevante que a excluséo decorra imediatamente da letra da lei ou da sua interpretacdo teleoldgica. A distingao
entre um siléncio excludente e expressa determinacdo legal ¢, pois, meramente acidental, ndo tendo sentido que a
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Como pondera Rui Medeiros nesse ponto, a questdo ndo é saber qual a
intencionalidade direta de uma regulacdo, mas sim verificar a prépria regulacdo, para
constatar se ha ou ndo solugcdes materiais que, direta ou indiretamente, violem normas ou
principios materiais da Constituicao. *®

Jorge Miranda, também realizando uma certa confusdo conceitual entre omissdes
parciais e omissdes relativas, defende, em linhas gerais, 0 uso alternativo do controle de

constitucionalidade por acdo e por omissdo. Afirma o autor que

[...] algumas omissBes parciais implicam, desde logo, inconstitucionalidade por
accdo, por violacdo do principio da igualdade, sempre que acarretem um tratamento
mais favoravel ou desfavoravel prestado a certas pessoas ou a certas categorias de
pessoas, e ndo a todas as que, estando em situacdo idéntica ou semelhante, deveriam
também ser contempladas do mesmo modo pela lei. E entdo que, reagindo contra o
arbitrio, mais se propicia a intervencdo do Tribunal Constitucional a trabalhar sobre
as normas legais que contenham essas omissdes ou a declara-las inconstitucionais.***

Entretanto, aqui se faz idéntica observacdo: uma mesma situacdo de violacdo ao
principio da igualdade por uma norma implicita ndo pode, a0 mesmo tempo, ser objeto de
diferentes tipos de controle.

Na verdade, a tutela especifica das omissdes inconstitucionais, no ordenamento
juridico brasileiro, reclama procedimento especifico em razdo dos efeitos juridicos produzidos
de acordo com a via de fiscalizacdo eleita. N&o se acolhe a ideia de potencial identidade ou
manejo de efeitos juridicos entre a tutela dos atos comissivos e omissivos.*®?

O que tem de ser destacado é o fato de que a omissao relativa traduz uma opcéo do
legislador que deve ser lida em dois sentidos. Ao legislar sobre determinada matéria, ha
inimeros caminhos que podem ser tomados pelo legislador, ainda que tenha ele a obrigacédo
de executar determinado comando constitucional. Se, no &mbito da sua discricionariedade, o

legislador opta por conceder determinado beneficio a parte de um grupo quando todos do

opcdo pela decisdo de inconstitucionalidade fique dependente do acaso legislativo ou da técnica mais ou menos
casual utilizada pelo legislador.” (MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o
conteudo e os efeitos da deciséo de inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p.
518-519).

%0 |pidem, p. 518.

%1 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 288.
%2 Gilmar Ferreira Mendes, em sentido contrario, defende a fungibilidade entre a acdo direta de
inconstitucionalidade e o processo de controle abstrato da omissdao: “Tem-se, pois, aqui uma relativa, mas
inequivoca, fungibilidade entre a acdo direta de inconstitucionalidade (da lei ou ato normativo) e o processo de
controle abstrato da omissdo, uma vez que os dois processos — o de controle de normas e o de controle da
omissdo — acabam por ter — formal e substancialmente — o mesmo objeto, isto é, a inconstitucionalidade da
norma em razdo de sua incompletude.” (MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigdo constitucional: o controle
abstrato de normas no Brasil e na Alemanha. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 437).
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grupo estdo em idéntica situacdo, optara, simultaneamente, por ndo conceder esse beneficio

aos individuos que exclui.®®

Essa opcdo, traduzida na norma, que contempla certo grupo ou categoria de pessoas,
tem o duplo sentido de acolher esse grupo e excluir outro, colocado em situagdo homdloga. E
nesse contexto, a exclusdo inconstitucional implicita equivale a uma exclusdo explicita, ou

seja, um ato comissivo. Como afirma Carlos Blanco de Morais:

Uma exclusdo inconstitucional implicita com carater discriminatério, mesmo que
involuntaria equivale, na sua antijuridicidade objectiva, a uma exclusdo
inconstitucional explicita das mesmas pessoas. Trata-se de dois modos comissivos
de atingir o mesmo propésito discriminatério, um através de uma norma implicita
que determina o efeito inconstitucional e o segundo através de uma norma que 0
determina expressamente, pelo que a repressdo de semelhante violagdo
constitucional deve necessariamente processar-se através do mesmo processo de
controlo, que ¢ a fiscalizagdo sucessiva concreta por ac¢do, e ser objecto do mesmo
tipo de sang&o.**

N&o se esta, com isso, camuflando uma verdadeira omissdo apenas com o intuito de
reconduzi-la a um meio de controle mais eficaz. A omisséo relativa, efetivamente, tem duas
disposi¢des: uma explicita e outra implicita, sendo que a opcao do legislador por ndo incluir
determinado grupo, ainda que implicitamente, é uma atitude comissiva.>*®

Veja-se que nas omissdes absolutas, ao contrario, ndo é possivel deduzir uma norma
implicita que contrarie a Constituicdo e que permita justificar a sua invalidacdo por meio do
controle por ac&o.*®

Além disso, partindo-se da constatacdo de que a omissdo relativa ndo contempla
concreta imposicao de atuacdo normativa, ndo pode ela sequer ser enquadrada no conceito de
omissdo inconstitucional parcial.

Assim, do ponto de vista tedrico, defende-se que as violacBes ao principio da
igualdade geradas pelas omissdes relativas devem ser tuteladas por meio do controle de
constitucionalidade por agdo, seja em razdo da inconstitucionalidade que a norma implicita

procede de forma comissiva, seja porque nas omissdes relativas ndo estd em debate o

*®*3MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissdes relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentengas
intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 220.

%4 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 841.

%5 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omiss@es relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentengas
intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 221.

%6 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 840.
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descumprimento do dever constitucional de legislar, ou seja, a questdo sobre a auséncia da

norma néo diz respeito a medida para tornar efetiva norma constitucional.®’

Essa constatacdo decorre do préoprio conceito das omissdes relativas, as quais, ndo
relacionadas a inobservancia de alguma norma constitucional sem aplicabilidade direta, estdo
excluidas no &mbito de cabimento dos instrumentos de controle de constitucionalidade por
omissdo, previstos do artigo 103, 82° da Constituicdo Federal de 1988. Além disso, a
superacdo da inconstitucionalidade provocada pela omissao relativa, como visto no capitulo

anterior, ndo encontra solugdo expressa no artigo 103, 82°, da Constituicdo Federal.

52  OMISSAO LEGISLATIVA RELATIVA E AS SENTENCAS ADITIVAS COMO
ALTERNATIVA

O bindmio “constitucionalidade-inconstitucionalidade” se mostrou insuficiente para a
solucdo de determinados casos, revelando, em algumas hipoteses, uma expressiva lacuna em
relacdo a protecdo de principios constitucionais da mais alta relevancia, tais como a seguranca

juridica, a proporcionalidade e a igualdade.3®®

Nessa perspectiva, aliada a ideia do maximo aproveitamento dos atos normativos
emanados dos Poderes competentes,*®® desenvolveram-se técnicas de decisdo para superar a
rusticidade das declaracdes simples de inconstitucionalidade, por meio de sentencas que
modelassem a sua propria eficacia sancionatoria ou o conteldo e os efeitos das normas
impugnadas, podendo-se, entdo, classificar as sentengas, quanto aos efeitos, em sentencas
simples e manipulativas.*”

No ambito do controle judicial de constitucionalidade, as sentencas simples séo
decisbes que ou acolhem o pedido de declaracdo de inconstitucionalidade da lei e, por
consequéncia, retiram-na do ordenamento juridico, ou rejeitam o pedido de declaracdo de

inconstitucionalidade da lei, mantendo-a no ordenamento juridico. **

%7 XAVIER, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violagdo do principio da igualdade) através
do controle de constitucionalidade por agdo, no sistema juridico brasileiro. In: MORAIS, Carlos Blanco de
(Coord.). As sentencas intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009. p. 360.

%8 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 248.

%9 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogméticos. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 209.

0 MORAIIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentag8o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 251.

%1 |ISRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle
judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em:
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 15.
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As sentencas simples tém fundamento na ideia de que a jurisdi¢do constitucional esta
limitada pelo que a doutrina convencionou denominar de legislador negativo, ou seja, no
exercicio do controle de constitucionalidade, a Corte exerce apenas um juizo de exclusdo, em
que a lei reputada inconstitucional é suprimida do ordenamento juridico.*"

Ja as sentengas manipulativas ou de “carater intermédio” sdo aquelas, na defini¢do de
Carlos Blanco de Morais, “que determinam a modelagdo do sentido ou dos efeitos da norma

373 3 fim de moderar o rigor de uma sentenca de acolhimento da

submetida a julgamento
inconstitucionalidade.

Carlos Blanco de Morais identifica como sentencas manipulativas na ordem
constitucional portuguesa aquelas i) que modulam sua eficacia temporal®®, bem como o
direito que é objeto do respectivo julgamento, previstos no artigo 282°, n° 4, da Constituicéo
portuguesa; ii) as sentencas interpretativas; iii) as decisdes de efeitos aditivos.*

Constata-se, em todas elas, uma tentativa de atenuar consequéncias negativas
eventualmente presentes a partir da declaracdo de inconstitucionalidade de determinada lei,
com efeitos ex tunc. E o que se V&, por exemplo, na sentenca que modula sua efic4cia
temporal, preservando atos ja praticados, por razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, como prevé o artigo 27 da Lei 9.868/99; ou na opcdo pela interpretacdo
conforme, que mantém a norma, eliminando apenas determinadas interpretacdes dela; ou,
ainda, na decisdo que considera inconstitucional um determinado segmento da norma, porém
repara o vicio por meio da adi¢do de novo critério ou segmento normativo retirado do préprio

ordenamento juridico.?®

72 |ISRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle

judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em;
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 15.

%3 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 240.

3% No Brasil, a modulacio desses efeitos esta prevista no artigo27 da Lei 9.868/1999: “Art. 27. Ao declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional
interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os
efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha eficécia a partir de seu transito em julgado ou de outro
momento que venha a ser fixado.”

5 MORAIS, Carlos Blanco de. As sentencas com efeitos aditivos. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As
sentengas intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009, p. 17.

36 SOUZA, Luiz Henrique Boselli de. A correlacdo da efetividade das normas constitucionais com o
suprimento das omissdes normativas. Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
27012011-112925/pt-br.php>. Acesso em: 15 dez. 2017, p. 136.


http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943
http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27012011-112925/pt-br.php
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104

Na omisséo relativa, como visto, hd clara ofensa ao principio da igualdade pela
concessao, por lei, de vantagem a um ou mais grupos, com a exclusdo de outros que deveriam
ter sido incluidos entre os beneficiarios.®"’

Diante disso, partindo-se da premissa de que o controle da omissdo relativa deve ser
feito pela via de acdo (cf. item 5.1. supra), se declarada a inconstitucionalidade da lei por
desrespeito ao principio da igualdade, embora seja eliminado o preceito que violou o referido
principio, também ¢é minado o beneficio concedido aqueles atingidos pela norma,
retrocedendo-se na conquista ja obtida. Nessa hipotese, a simples declaracdo de
inconstitucionalidade da lei acarretaria uma situagdo mais grave do que a manutengdo da
prépria lei, ja que seriam atingidos também aqueles favorecidos pela lei impugnada.

Por outro lado, adotada a alternativa oposta, com o0 reconhecimento da omisséo
relativa, seria determinada a extensdo da norma as categorias de sujeitos excluidos de forma
ilegitima, no lugar de excluir do ordenamento juridico a referida norma e restringir os direitos
e beneficios criados.

Essa dltima alternativa € exatamente a sentenca com efeitos aditivos, técnica de
decisdo que tutela a omissdo relativa pela via da inconstitucionalidade por acdo. As sentencas

aditivas (ou modificativas, como preferem alguns autores®’®

) sdo espécies de sentencas
manipulativas ou sentencas intermédias, por meio das quais, diante de uma norma que viola o
principio da igualdade, declara-se a inconstitucionalidade da norma ou de um segmento dela,

restabelecendo-se a igualdade violada.

Jorge Miranda aduz que

[...] nas sentencas aditivas (também ditas modificativas ou manipulativas) a
inconstitucionalidade detectada ndo reside tanto naquilo que a norma preceitua
quanto naquilo que ela ndo preceitua; ou, por outras palavras, a
inconstitucionalidade acha-se na norma na medida em que nao contém tudo aquilo
que deveria conter para responder aos imperativos da Constituicdo. E entdo, o 6rgdo
de fiscalizacéo acrescenta (e, acrescentando, modifica) esse elemento que falta.>

Na definicdo de Carlos Blanco de Morais, sdo sentengas com efeitos aditivos, em

sentido lato,

77 ADI-MC 525 DF, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 02.04.2004.

%78 A terminologia néo é ponto pacifico, tendo cada autor suas preferéncias. Cf. MEDEIROS, Rui. A decisdo de
inconstitucionalidade: os autores, o conteido e os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade da lei. Lishoa:
Universidade Catolica Editora, 1999, p 457.

¥ MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 79-
80.
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[...] as decisGes positivas de inconstitucionalidade de cujo conteudo resulte, tanto um
juizo de invalidade, como a indicago de uma norma ou de um principio normativo
que assegurem a criacdo de condicBes para que o direito que conformou o objecto da
mesma sentenca se compatibilize futuramente com a Constitui¢do.**°

Identificam-se, no conteldo de uma sentenca com efeitos aditivos, uma componente
ablativa, que supde a eliminacdo ou ndo aplicacdo, geralmente parcial, de uma norma, em
razdo de sua inconstitucionalidade, e uma componente reconstrutiva, consistente na
identificacdo de um critério juridico de decisdo que crie condi¢cbes de conformidade do
sentido recomposto da norma & Constituicdo.*®" Esse tipo de sentenca pode ocorrer tanto na
fiscalizagdo abstrata, como na fiscalizagdo concreta.*®

Assim, as sentencgas aditivas ndo se limitam a trabalhar o contetudo dos dispositivos
legais fiscalizados pela andlise do que é compativel ou ndo com a Constituicdo. Ha, na
verdade, uma reelaboracdo mais intensa do contetdo prescritivo da norma, que é reforcado
com elementos contidos em outra norma.*®

Vejamos, entdo, os diferentes tipos de sentencas com efeitos aditivos que podem ser
proferidas, a fim de suprir as insuficiéncias do modelo puro de declaragdo de
inconstitucionalidade, para que se possa, assim, chegar a técnica de decisdo mais adequada
para a superacgdo da inconstitucionalidade gerada pela omisséo relativa, no sistema de controle

brasileiro.

5.2.1 As sentencas manipulativas com efeitos aditivos

A expressdo “sentenga com efeitos aditivos” tem uma multiplicidade de diferenciagdes
e classificacdes na doutrina. Por isso, como referencial tedrico, adota-se aqui a classificacdo
das sentencas aditivas desenvolvida por Carlos Blanco de Morais, que resume a classificacdo

das “sentencas com efeitos aditivos de caréter proprio™*®* da seguinte forma: i) sentencas

%0 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 364.

%81 |bidem, p. 370.

%82 |bidem, p. 372.

%83 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogméticos. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 217.

%4 As sentencas aditivas com carater improprio assumem natureza aditiva apenas sob um ponto de vista
referencial, e ndo dogmatico. Sao decisdes interpretativas de acolhimento, por meio das quais o Tribunal
Constitucional, mediante a descodificacdo de principios juridicos e conceitos indeterminados, densifica critérios
de decisdo com valor constitucional.
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demolitdrias com efeitos necessariamente aditivos; ii) sentencas substitutivas; iii) sentengas

aditivas de principios; e iv) sentencas aditivas em sentido estrito.*®®

As sentencas demolitérias com efeitos necessariamente aditivos

As sentencas demolitérias sdo aquelas que, em razdo da declaracdo da
inconstitucionalidade de uma norma que restrinja um direito ou exclua injustificadamente de
seu ambito de aplicacdo determinadas pessoas, geram automaticamente a expansao do regime

mais favoravel as demais.

Como esclarece Carlos Blanco de Morais,

[...] a componente aditiva da sentenca ndo é conformada por uma regra adicionada
criativamente pelo Tribunal, mas sim a consequéncia directa da ampliacdo
automatica do dmbito de aplicagdo de uma norma, como efeito da eliminacdo do
preceito inconstitucional que a restringia ou excepcionava.®’

A sua componente ablativa pressupde tanto a possibilidade de reducdo do texto de
uma norma, como a da eliminacdo de um segmento normativo ideal de um dado preceito,
sendo que o efeito aditivo surge como consequéncia necesséria do efeito ablativo.*®

Veja-se, como exemplo, o Acorddao n® 962/96, no qual o Tribunal Constitucional
portugués declarou a inconstitucionalidade de duas normas na parte em que condicionavam a
concessdo de assisténcia judicidria em caso de insuficiéncia econdémica a estrangeiros e
apatridas aos quais tivesse sido concedido asilo ou o estatuto de refugiado. A ablacéo de parte
dessas normas nos segmentos que obstavam o apoio judiciario em caso de impugnacédo do ato
denegatorio do asilo ampliou automaticamente, em beneficio dos mesmos sujeitos, o &mbito

das disposices legais aplicaveis em matéria de assisténcia judiciéria. 3%

%> MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo Il, p. 371.

%8 SOUZA, Luiz Henrique Boselli de. A correlagdo da efetividade das normas constitucionais com o
suprimento das omissdes normativas. Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
27012011-112925/pt-br.php>. Acesso em: 15 dez. 2017, p. 137.

%87 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 377.

%8 |bidem, p. 377-378.

%9 |bidem, p. 378-379.
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As sentencas substitutivas

A sentenca substitutiva consiste em técnica de decisdo em que se declara a
inconstitucionalidade da disposicdo normativa, substituindo-a por outra que esteja em
conformidade com a Constituicdo. Por exemplo, determinada disposicdo normativa atribui
direitos a x. No entanto, segundo entendimento da Corte, a disposicdo normativa deveria
atribuir esses direitos a y para estar em consonancia com a Constituicdo. O Tribunal, entéo,
poderia declarar a inconstitucionalidade da lei, pura e simplesmente, na parte em que atribui
direitos a x, em vez de y. De um lado, declara-se a inconstitucionalidade parcial da disposi¢édo
normativa impugnada e, do outro, atribui-se a disposicdo impugnada uma nova norma que
passe a conter y, em vez de x, dai porque substitutiva.®

A sentenca substitutiva possui duas componentes: uma componente ablativa, em que
se declara inconstitucional a norma na parte em que prevé determinada situacdo; e uma
componente reconstrutiva, em que a norma atribuida a disposicdo impugnada passa a prever
norma diversa.>*

Enquanto a sentenca aditiva em sentido estrito atinge a disposicdo normativa na parte
em que ndo prevé determinada coisa — ou seja, uma norma de exclusdo implicita atribuida ao
texto —, a sentenca substitutiva atinge a disposicdo normativa na parte em que prevé algo.>*
Em outras palavras: se a sentenca aditiva em sentido estrito tem por objetivo remediar uma

omisso ou lacuna do legislador, a sentenca substitutiva n&o.**?

Além disso, a parte reconstruida, ao contrario do que ocorre com as demais decisdes
de efeitos aditivos, é consequéncia direta da atividade criativa do Tribunal, e ndo da

interpretacdo extensiva ou analdgica de determinado preceito. Por isso, Carlos Blanco de

30 |SRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle

judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em:
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 32.

¥ Ibidem, p. 32.

%%2 Romboli as distingue no mesmo sentido: “En el ambito de las decisiones manipulativas debe afiadirse una
ulterior consideracién, la diferenciacion entre decisiones aditivas y decisiones substitutivas. Con las primeras se
hace referencia a aquel tipo de decision con la que la Corte declara inconstitucional una certa disposicién por
omitir algo (en la parte en la que no prevé); mientras que las segundas se caracterizan, en cambio, por el hecho
de que con ellas la Corte declara la inconstitucionalidad de una ley en la parte en la que prevé una determinada
cosa y al no prever otra.” (ROMBOLI, Roberto. El control de constitucionalidad de las leyes en Italia. UNED.
Teoria y Realidad Constitucional, n. 4, p. 179-205, 2° semestre 1999, p. 192.

3% |ISRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle
judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em:
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 32.
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Morais afirma que constituem as sentengas substitutivas “uma das mais expressivas

manifestacoes de activismo dos tribunais constitucionais.”*%*

As sentencas aditivas de principio

Nas sentengas aditivas de principio, o Tribunal Constitucional declara inconstitucional
a disposicdo normativa na parte em que ndo prevé determinada hipotese, mas se abstém de
realizar diretamente a reparacdo, em razdo da pluralidade de solugbes conformes a
Constituicdo que podem ser adotadas para preencher o vazio normativo.**®

Assim, em substitui¢do a lacuna gerada pela deciséo, o Tribunal enuncia os limites da
operacdo reparadora de uma omissdo relativa ou de uma lacuna técnica, identificando um ou
mais principios constitucionais que deverdo ser respeitados pelas disposi¢cdes que vierem a

criar o direito omitido.3%

Como sintetiza Carlos Blanco de Morais, “a componente reconstrutiva da sentenga é
incompleta: ndo indica uma norma self executing, mas enuncia, ao invés, uma simples base ou
principio que carece de mediacdo do legislador ou do aplicador judicial.”>%’

Trata-se de um esforco de contencdo, em que o Tribunal, no plano da componente
reconstrutiva, se abstém de reparar diretamente o vazio normativo, embora indique um ou
varios principios constitucionais que deverao direcionar a operagao reconstrutiva.

Como a sentenca, nesse caso, procede a densificacdo do principio constitucional
orientador, concretizando-o no @mbito da legislacdo em causa, pode-se dizer que a sentenca
aditiva de principio é mais do que um mero apelo ao legislador.**® Embora careca de uma
componente reconstrutiva plena, insere-se no tipo mais amplo das decisdes com efeitos

aditivos, na medida em que cria condi¢cOes para a reparacao da inconstitucionalidade.

¥4 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 405.

%% MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentag8o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 399.

% Ibidem, p. 399.

%7 Ibidem, p. 401.

%% MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 247-248.
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As sentencas aditivas em sentido estrito

A sentenca aditiva em sentido estrito configura técnica de decisdo em que ndo apenas
se julga a inconstitucionalidade parcial de uma disposi¢do normativa, mas na qual também se
repara imediatamente o siléncio gerador desse quadro de invalidade ou a lacuna criada pela
prépria componente ablativa da sentenca, por meio da identificacdo de uma norma
aplicavel >

O que é inconstitucional, na hipotese, é a auséncia de previsdo textual. Nas palavras de
Jorge Miranda, “a inconstitucionalidade acha-se na norma na medida em que ndo contém tudo
aquilo que deveria conter para responder aos imperativos da Constitui¢do. E entdo, o 6rgao de

fiscalizacéo acrescenta (e acrescentando, modifica) esse elemento que falta.”**

Assim, por meio da sentenca aditiva, a Corte declara inconstitucional a disposi¢édo
normativa na parte em que ndo prevé algo que deveria prever. Hipoteticamente, seria 0 caso
de uma determinada disposi¢do normativa atribuir direitos a um grupo de sujeitos X, mas nada
dispor sobre o grupo y. No entanto, segundo entendimento da Corte, a disposicdo normativa
deveria atribuir direitos a x e a y para estar em conformidade com a Constituicdo. Na hipotese,
declara-se inconstitucional a disposi¢do normativa na parte em que nédo prevé y, de maneira
que a norma atribuida & disposicdo normativa passe a conferir direitos a x e a y.***

Como se constata, a sentenca aditiva tem um carater bilateral. Primeiro, declara-se a
inconstitucionalidade da norma de exclusdo deduzida a contrario sensu da disposi¢ao
normativa (componente ablativa). Na sequéncia, indica-se a norma que faltava para o
dispositivo impugnado estar em conformidade com a Constituigdo (componente reconstrutiva
ou aditiva), de modo que o momento inicial é formado por uma declaracdo de
inconstitucionalidade de norma de excluséo ideal, e 0 momento final é aditivo.**

Carlos Blanco de Morais subdivide as sentencas aditivas em sentido estrito da seguinte
forma: i) sentencas aditivas de garantia e sentencas aditivas de prestacdo, de acordo com a
natureza do bem protegido; ii) sentencas aditivas sem reducdo de texto e com reducdo de

texto, de acordo com a forma revestida pela operacdo ablativa; iii) sentencas aditivas de

%9 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo II, p. 380.

% MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 79-
80.
1 |ISRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle
judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em:
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 21.

2 |bidem, p. 22.
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carater corretivo e sentencas aditivas de conteudo integrativo, conforme as razdes que
presidem a operagéo adjuntiva.**

As sentencas aditivas de garantia dizem respeito a protecdo de direitos e garantias
individuais. Na ordem juridica portuguesa, hd o exemplo do Ac. n° 103/87, no qual se
declarou a inconstitucionalidade de um artigo da Lei de Defesa Nacional “na parte e na
medida” em que restringiu o direito de queixa de agentes militares, destinada a tutela dos seus
direitos, liberdades e garantias. Declarado inconstitucional o segmento da norma impugnada,
passaram a ser aplicaveis aos referidos agentes as garantias constitucionais previstas sobre
essa matéria para todos os cidadaos.*%*

As sentencas aditivas de prestacdo, por outro lado, referem-se a reparacdo da
desigualdade em face de direitos econdmicos, sociais e culturais, envolvendo a concessédo de
direitos de contetdo patrimonial ou a realizacdo de tarefas pelo Estado. A componente aditiva
confere a determinados sujeitos direitos ou prestacdes até entdo indevidamente negados, ao
sanar a violag&o ao principio da igualdade.*®

Ainda na classificagdo proposta por Carlos Blanco de Morais, as sentencas aditivas
sem reducdo de texto supdem a eliminacdo do sentido normativo ideal emergente de uma
disposicao e a identificacdo de uma norma ou segmento normativo que faltava, diante da sua
imprescindibilidade para tornar o referido preceito conforme & Constituicao.*®

Ja as sentencas aditivas com reducdo de texto ndo fulminam uma norma ideal ou
implicita de contetdo inconstitucional, mas sim uma norma ou parte dela com carater
explicito, indissocidvel do texto da disposicdo impugnada. A distin¢do, portanto, reside na
componente ablativa, ja que a parte aditiva é acrescida nas duas espécies.*"”’

Por fim, quanto ao tipo de operacao reconstrutiva, as sentencas aditivas podem ser de
natureza corretiva ou integrativa. No primeiro caso, a componente reconstrutiva transforma o
sentido originario do preceito julgado parcialmente inconstitucional, de forma a
compatibiliza-lo com a Constituicdo. No segundo, o carater integrativo ocorre quando o
Tribunal decide apenas colmatar uma lacuna técnica gerada pelo efeito ablativo da propria

decisdo.*%®

%% MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 382-383.

%4 MORAIIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentag8o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 384.

“% Ibidem, p. 385.

“% Ibidem, p. 385.

“7 Ibidem, p. 389.

“% Ibidem, p. 390.
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A sentenca aditiva em sentido estrito esta diretamente associada a tutela da omissdo
relativa. No siléncio ndo inclusivo e gerador de discriminagdes inconstitucionais, ha,
simultaneamente, uma lacuna, porque se trata de uma incompletude no processo de
regulamentacdo que contraria o0 sistema normativo, e também uma omissdo relativa, ja que,
embora haja uma regulamentacdo positiva, a sua incompletude ndo incluiu ou excluiu
implicitamente os destinatarios que, constitucionalmente, deveriam ter sido incluidos, a fim
de assegurar o respeito a igualdade.*®®

A “figurativamente designada omisséo relativa™*'° fundamenta a componente ablativa
da sentenca quando julga inconstitucional a norma que, em razdo do seu siléncio parcial,
afronta o principio da igualdade de tratamento entre categorias de pessoas que estdo em
situagdes iguais.

Com isso, a lacuna sustenta a operagéo integrativa-reconstrutiva, a fim de permitir a
identificacdo do direito apto a preencher o siléncio normativo inerente a exclusdo implicita de
certos destinatarios e a reparar a inconstitucionalidade ou a insuficiéncia critica da disciplina

juridica que antes se encontrava incompleta.***

Usualmente, a formula utilizada consiste na declaracdo da inconstitucionalidade da
norma X, na parte e na medida em que a mesma nao prevé y, passando a considerar-se que a
eliminag&o parcial qualitativa de x (no seu segmento de norma ideal ou implicita) implica que
a regra remanescente preveja y.*"?

Na superacdo da omissdo relativa, embora o primeiro impulso, por 6bvio, seja a
adocdo da alternativa que restabeleca a igualdade, sobretudo diante da relevancia do principio
da igualdade em nosso ordenamento juridico, o fato é que, como ja ponderado pelo Ministro
Sepulveda Pertence no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 525, o alvitre
da inconstitucionalidade pela omissdo parcial ofensiva a isonomia, se pode ser efetivado, a
partir da Alemanha, em sistemas de monopélio do controle de normas pela Corte
Constitucional, suscita questdes relevantes de possivel incompatibilidade sistemética se
transplantado para o sistema brasileiro. '3

Na realidade, a grande questdo que envolve as sentencas aditivas € a dos limites desse

componente aditivo. Ha, nesse ponto, grandes controvérsias na jurisdigdo constitucional dos

9 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 386.

19 Ipidem, p. 387.

1 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaéticos. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 219.

12 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo I, p. 388.

3 ADI-MC 525 DF, Rel. Min. Sepllveda Pertence, DJ de 02.04.2004.



112

paises em que sdo admitidas, j& que “torna-se dificil determinar onde se situa o limite da
actividade jurisdicional e comeca a criagdo legislativa e é sobretudo aqui que a doutrina se

debate e divide.”*'*

5.2.2 As solugdes oferecidas no Direito comparado

Com o intuito de superar a situacdo de inconstitucionalidade causada pela omisséo
relativa, as Cortes Constitucionais europeias vém desenvolvendo técnicas de decisao, a fim de
obter o melhor resultado possivel na consolidacdo dos principios constitucionais, sem
eliminar a norma do ordenamento juridico.**®

Alemanha, Austria, Italia e, mais recentemente, Espanha, Costa Rica e Hungria, apesar
de ndo possuirem norma constitucional expressa que institua a inconstitucionalidade por
omissdo, tém, por meio de suas Cortes Constitucionais, logrado obter resultados que superam
essas inconstitucionalidades, em face da adocao de técnicas de interpretacdo e integracédo, que
resultam em sentencas aditivas.**°

A Corte italiana, nesse ponto, ampliou significativamente os seus poderes decisorios.
Diante de uma lei que confere direitos em termos discriminatérios, o Tribunal Constitucional
restringe, frequentemente, a declaracao de inconstitucionalidade a parte da lei que expressa ou
implicitamente exclui do seu ambito de aplicacdo certas categorias de pessoas que se
encontram num plano essencialmente igual e, por essa via, alarga o ambito de aplicacdo da lei
em causa. O Tribunal Constitucional italiano admite, inclusive, diante de uma omisséo parcial
da lei, invalidar a norma néo escrita que exclui da aplicacéo da lei determinadas pessoas. **’

Veja-se, por exemplo, a Sentenca 190, de 16 de dezembro de 1970, na qual a Corte
italiana apreciou a constitucionalidade do artigo 304, paragrafo primeiro, do Codigo de
Processo Penal, que previu apenas a presenca do Ministério Publico no interrogatério do

acusado. Em atencdo aos principios da paridade de armas e da ampla defesa, declarou-se a

“4 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violacdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por ac¢do. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 252.

5 X AVIER, Taciana. A tutela das omissdes relativas (geradas pela violagdo do principio da igualdade) através
do controle de constitucionalidade por agdo, no sistema juridico brasileiro. In: MORAIS, Carlos Blanco de
(Coord.). As sentencas intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 374-375.

48 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da Constituicdo. 2. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008, p. 133-134.

“7 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contelido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 462.
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inconstitucionalidade do referido dispositivo na parte em que ndo previu a presenga do
defensor do réu, o que acabou por implicar a presenca obrigatéria tanto do defensor como do
representante do Ministério P(blico.*'®

Verificam-se, na jurisprudéncia italiana, as sentencas aditivas de prestacdo (additive di
prestazione), as quais atribuem direitos a prestacdo de servigos ou direitos de contetdo
patrimonial a determinadas categorias de pessoas excluidas inicialmente, e que séo criticadas
pela repercussdo nas despesas publicas; as aditivas de garantia (additive di garanzia), que
importam em uma abstencdo, um dever de non facere ou uma situagao de sujeicdo do Estado;
e por fim, as aditivas de principio, em que o tribunal introduz um principio em vez de uma
regra. **°

Embora a jurisprudéncia e a maioria da doutrina italiana reconhecam a existéncia de
limites & admissibilidade desse tipo de decisdo, houve muitas criticas no sentido de que a
Corte Costituzionale escolhia, ndo raras vezes, entre uma multiplicidade de solugdes
abstratamente possfveis, de forma absolutamente discricionaria. *°

Ja o direito alemdo tem uma posicdo mais restrita que o italiano com relagdo as
sentencas aditivas. A posicdo do Tribunal Constitucional Federal, diante do dilema que
envolve as leis que violam o principio da igualdade, consiste na mera declaracdo de

incompatibilidade da lei discriminatéria. A declaracéo de incompatibilidade***

envolve, para o
legislador, a obrigacdo de aprovar nova legislagdo em consonancia com o principio da
igualdade. Além disso, a declaracdo de incompatibilidade determina, em principio, desde que
seja possivel, um bloqueio de aplicacio da lei até a aprovacdo da nova regulamentacdo.
Quando o legislador ndo dispde de uma liberdade de escolha — na hipétese, por
exemplo, de a Constituicdo impor uma determinada forma de correcdo da desigualdade —, o

Tribunal Constitucional Federal aceita lancar mdo de uma decisdo manipulativa. Havendo

8 |ISRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle

judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em:
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 24.

9 SOUZA, Luiz Henrique Boselli de. A correlacdo da efetividade das normas constitucionais com o
suprimento das omissdes normativas. Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
27012011-112925/pt-br.php>. Acesso em: 15 dez. 2017, p. 141.

20 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contetdo e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 464-465.

*21 N&o ha aqui, mais uma vez, uniformidade quanto & terminologia utilizada para essa modalidade de decisdo de
inconstitucionalidade. Fala-se em declaragdo de inconstitucionalidade, ou mera verificacdo de
inconstitucionalidade ou, ainda, declaracdo de incompatibilidade.

22 MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o contetido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 466.
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uma multiplicidade de escolhas, contudo, o Tribunal se limita & mera declaracdo da
incompatibilidade da lei.**®

O Tribunal Constitucional alemao também utiliza a técnica das chamadas “sentencas
apelativas”, nas quais reconhece que, embora regular, a norma se encontra em transito para a
inconstitucionalidade, realizando-se, por isso, um apelo ao legislador, para adequa-la as novas
exigéncias constitucionais.***

Veja-se que, sob o ponto de vista tedrico, os critérios utilizados para justificar a
admissibilidade de uma deciséo aditiva ndo séo tdo diferentes na Italia e na Alemanha. Na
pratica, entretanto, o Tribunal alemdo opta preferencialmente pela declaracdo de
incompatibilidade, enquanto o Tribunal italiano ndo hesita, perante uma omissdo relativa, em
invalidar a norma ndo escrita que exclui a aplicacdo da mesma solucéo a outros.*?®

Em Portugal, o Tribunal Constitucional portugués tem proferido decisées com efeitos
aditivos, tanto em controle difuso, como em controle abstrato. A matéria relativa a pensoes é
indiscutivelmente o dominio privilegiado das decisGes modificativas portuguesas. O Tribunal
Constitucional ndo hesitou em estender o regime mais favoravel aos pensionistas que se
beneficiavam do regime menos favoravel. Nos Acordaos n° 203/86 e 12/88, confrontado com
as normas que distinguiam o regime de atualizacdo das pens6es de acordo com a data fixada,
0 Tribunal considerou inconstitucional as normas em causa na parte em que mandavam
aplicar a disposicdo menos favoravel aos beneficidrios de pensbes fixadas antes de certa
data.*®

Nos Acorddos n° 181/87, 449/87, 191/88 e 231/94, foi julgada inconstitucional, por
violagdo ao principio da igualdade, a norma referente & pensdo devida aos familiares de
vitimas de acidentes de trabalho que viessem a falecer, na parte em que estabelecia
pressupostos mais gravosos para o viuvo do que para a vilva na atribuicdo do direito a
pensao, igualando, na pratica, ambos 0s regimes na base da regulamentacdo vigente para as
vitivas. **" Carlos Blanco de Morais classifica a decisdo como uma sentenca aditiva de

prestacdo com contelido integrativo.*?

“2% |bidem, p. 467.

24 SA, Fatima. Omissdes inconstitucionais e sentencas aditivas. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As
sentencas intermédias da justi¢a constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009. p. 422.

2> MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o conteido e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 467.

“2 |bidem, p. 474.

“7 Ibidem, p. 475.

2 MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 297.
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5.2.3 Ajurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

No Brasil, o tema parece ainda néo ter sido analisado com a profundidade adequada
nem pela doutrina, nem pelo Supremo Tribunal Federal, embora ndo sejam raras as omissoes
relativas. Durante muito tempo, o Enunciado n® 339 do Supremo Tribunal Federal, aprovado
em 1963 — “ndo cabe ao Poder Judiciario, que ndo tem fungdo legislativa, aumentar

vencimentos de servidores publicos sob o fundamento de isonomia”**

— representou 0
entendimento daquela egrégia Corte sobre a matéria, imbuida do dogma kelseniano do
legislador negativo. Em 16 de outubro de 2014, o STF converteu o enunciado em Sumula
Vinculante, sob o nimero 37.

Nesse mesmo sentido, no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 267,
assentou-se que o Tribunal, no &mbito do controle de constitucionalidade, “atua como
verdadeiro legislador negativo”, isto é, exerce apenas “um juizo de exclusdo, que consiste em
remover, do ordenamento positivo, a manifestacdo estatal invalida e desconforme ao modelo
juridico-normativo consubstanciado na Carta Politica.”**°

Esse mesmo entendimento prevaleceu no julgamento do Recurso Extraordinario n°
213.201, no qual se discutiu sobre a possibilidade de se estender isen¢éo tributaria prevista no
artigo 6° do Decreto-Lei 2.434/88, a determinadas operacdes de cambio, que ndo estavam
contempladas expressamente na lei, mas, segundo se alegava, eram materialmente idénticas as
previstas. Entendeu-se que, ainda que fosse possivel a declaragdo de inconstitucionalidade da
lei por violagdo ao principio da isonomia, a extensdo pretendida ndo seria possivel, ja que o
Judiciério no tinha funcéo de legislador positivo.***

No julgamento da ADI n° 1.755/DF**, impugnou-se lei que institufa restricées para a
propaganda de bebidas com teor alcodlico maior que treze graus, sob 0 argumento de que a lei
ndo poderia deixar de abranger as bebidas com teor de alcool inferior a esse limite. A acdo,
contudo, ndo foi conhecida, porque entendeu o Supremo Tribunal Federal, naquela
oportunidade, que se as restricdes fossem estendidas na forma pretendida, também estaria

atuando o tribunal como legislador positivo.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tribunal Pleno. Sessdo plenaria de 13.12.1963. Disponivel em:
<www.stf.jus.br>.

0 ADI 267 MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 19.05.1995.

1 RE 213.201, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ de 12.9.1997.

2 ADI 1.755/DF, Relator Ministro Nelson Jobim, DJ de 18/05/2001.
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Mais & frente, no julgamento da ADI 525%*

, que tratava da concessdo de reajustes
diferenciados para servidores civis e militares, o Ministro Sepulveda Pertence observou que o
Tribunal estava diante de uma questdo ainda ndo enfrentada pela Corte, a do controle de
constitucionalidade da lei sob o ponto de vista do principio da isonomia. Embora tenha
entendido que para a extenséo da lei “faltam poderes ao Tribunal, que, a luz do art. 103, §2°,
CF, declarando a inconstitucionalidade por omisséo da lei — seja ela absoluta ou relativa —,
ha de cingir-se a comunica-la ao 6rgéo legislativo competente, para que a supra”, consignou
0 eminente Ministro, naquela oportunidade, que nao haveria que se descartar, de plano, no
Brasil, a aplicabilidade da tese da inconstitucionalidade por omissao parcial.

Ja em julgamento posterior — Recurso Extraordinario n® 572.052/RN*** — o Supremo
Tribunal Federal apreciou a constitucionalidade de uma lei que concedeu gratificacdo em
patamares distintos para servidores ativos e inativos. Nesse caso, o Tribunal julgou
inconstitucional, com base no principio da isonomia, o dispositivo que causava a
discriminacao e determinou a extensdo aos inativos da mesma vantagem concedida aos ativos,
pautando-se também pelo artigo 40, 88°, da Constituicdo, que assegurava a ativos e inativos o
reajustamento dos beneficios, a fim de preservar o valor real. Tirou-se, assim, da propria
Constituicdo a conclusdo pela extenséo, a exemplo das sentencas aditivas constitucionalmente
obrigatérias, ou “a rime obligate”, preconizadas pela doutrina italiana.*®

No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 2.652/DF, a Associacdo
Nacional dos Procuradores de Estado — ANAPE — alegava a inconstitucionalidade do
paragrafo Unico do artigo 14, do Cddigo de Processo Civil, na parte em que ressalvava 0s
advogados privados, submetidos ao Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil — OAB, da
imposicdo de multa por descumprimento de ordem judicial. O fundamento era de que a
ressalva contida no dispositivo violava o principio da isonomia, ja que ndo alcangava 0s
advogados publicos, que estavam submetidos a regime estatutario proprio. O Tribunal acolheu
a alegac@o de violagdo ao principio da isonomia e julgou procedente o pedido para “declarar
que a ressalva contida na parte inicial desse artigo alcanca todos os advogados, com esse
titulo atuando em juizo, independentemente de estarem sujeitos também a outros regimes

juridicos.”**

%3 ADI 525 MC/DF, Relator Ministro Septlveda Pertence, DJ de 02.04.2004.

“34 Recurso Extraordinario 572.052/RN, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, DJ de 17.04.2009.

> MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violagdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lishoa: AAFDL, 2009, p. 269.

“3 ADI 2.652, Rel. Min. Mauricio Correa, DJ de 14.11.2003.
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No recurso em mandado de seguranga n.° 22.307, os impetrantes — servidores publicos
civis — requeriam a concesséo de reajuste geral de vencimentos no percentual de 28,86 %, que
havia sido conferido aos servidores publicos militares pelas Leis 8.622/1993 e 8.627/1993. O
Supremo Tribunal Federal, em atencdo ao principio da isonomia e ao artigo 37, inciso X, da
Constituicdo Federal, acolheu o pleito e reconheceu que o0s impetrantes tinham direito a
revisdo de vencimentos, independentemente de lei especifica.**’

Veja-se, portanto, que o Supremo Tribunal Federal, apesar de adotar, na maioria das
vezes, uma posicdo de self restraint, tem avancado no sentido de buscar novas técnicas de
decisdo para mitigar os efeitos da decisdo de inconstitucionalidade, admitindo, em
determinadas hipoteses, a prolagdo de sentencas com efeitos aditivos.

5.2.4 Obices e limites

Interferéncia no campo de atuagdo do legislador e o principio da separacé@o dos poderes

A principal critica a utilizacdo de sentencas aditivas € a de que o provimento aditivo
afrontaria o carater negativo da funcdo de controle da jurisdicdo constitucional. Para os
criticos das sentencas aditivas, ao valer-se de sentencas aditivas, o Tribunal Constitucional
estaria ultrapassando seu papel de legislador negativo, teorizado por Kelsen, invadindo, na

realidade, a funcdo legislativa.

Nessa linha, em razdo do principio democréatico e do principio da separacdo dos
poderes, o juiz constitucional ndo deveria agir como legislador ou um “superlegislador

apocrifo”*®

, Ndo podendo, dessa forma, por meio de sentencgas aditivas, realizar escolhas
valorativas e discricionarias, as quais estariam a margem do controle democratico dos

representantes popularmente eleitos **

7 RMS 22.307, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 13.06.1997.

% MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade: os autores, o conteido e os efeitos da decisio de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 495.

9 Nesse sentido era a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, como exemplifica a ementa do acérdéo
prolatado em Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 1.063/DF: “A acdo direta de
inconstitucionalidade ndo pode ser utilizada com o objetivo de transformar o Supremo Tribunal Federal,
indevidamente, em legislador positivo, eis que o poder de inovar o sistema normativo, em carater inaugural,
constitui funcéo tipica da instituicdo parlamentar. N&o se revela licito pretender, em sede de controle normativo
abstrato, que o Supremo Tribunal Federal, a partir da supresséo seletiva de fragmentos do discurso normativo
inscrito no ato estatal impugnado, proceda a virtual criagdo de outra regra legal, substancialmente divorciada do
contetdo material que Ihe deu o proprio legislador.”
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N&o se nega que as sentencas aditivas sejam, efetivamente, um foco de tenséo entre o
Tribunal Constitucional e o legislador, na medida em que est4 em causa, no controle abstrato,
a aparente “criacao” de normas com efeitos gerais por um 6rgdo jurisdicional. Entretanto,
esses argumentos reconduzem, na verdade, a discussao sobre a legitimidade da jurisdicdo
constitucional, que envolve, além da separacdo dos poderes, a propria fungdo jurisdicional e o
seu lugar diante da atividade legislativa.**

O que ocorre € que a funcdo da jurisdicdo constitucional passa ndo apenas por um
controle negativo, de mera verificacdo de atos normativos conformes a Constituicdo, mas
também por uma concretizacdo e execucdo de valores constitucionais.*** Embora caiba aos
Tribunais Constitucionais uma funcdo constitucionalmente vinculada, sujeita a limites
funcionais, cumpre-lhes também o dever de tornar efetivos os principios constitucionais. 2

Nesse sentido, toda decisdo judicial envolve criacdo ou construgdo normativa.
Portanto, uma vez admitida a legitimidade da jurisdicdo constitucional, a distin¢do entre
legislador negativo e legislador positivo perde sentido, o que ndo significa, porém, que o
Poder Judiciario ndo deva encontrar limites. Embora se reconheca o elemento construtivo da
interpretacdo judicial, o Judiciario ndo pode desprezar o texto constitucional e legal, sob pena
de deslegitimar a si proprio. Essa, inclusive, é a razdo pela qual se impde a necessidade de
estabelecimento de pardmetros para as sentencas manipulativas com efeitos aditivos, ainda
que eles possam variar de acordo com as caracteristicas institucionais de cada pais.***

Nesse ponto, entdo, aderimos a posi¢do de Jorge Miranda, que, embora reconhega a
necessidade “de divisas estreitas e de se ndo menosprezarem os condicionalismos financeiros

a luz do postulado da reserva econdmica do possivel”***

, entende que o 6rgdo de fiscalizacao,
ao proferir sentenca aditiva, ndo se comporta como legislador, na medida em que néo age por
iniciativa prépria, tampouco segundo critérios politicos. Age, ao contrério, em processo
instaurado pelo legitimado, vinculado aos critérios de interpretacdo e construcdo juridica
inerentes & hermenéutica constitucional.**

O autor reforca, ainda, que ndo se deve invocar

“% MONTELOBO, Sofia. A tutela das omissées relativas geradas pela violacdo do principio da igualdade através
do controle de constitucionalidade por accdo. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As sentencas
intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009, p. 250.

“! |bidem, p. 251.

“2 bidem, p. 251

“3 |ISRAEL, Lucas Nogueira. A legitimidade das sentencas manipulativas com efeitos aditivos no controle
judicial de constitucionalidade: entre a supremacia judicial e a supremacia parlamentar. Disponivel em:
<http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943>. Acesso em: 21 dez. 2017, p. 92-93.

“4 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 82.
“3 Ibidem, p. 82.


http://www.repositorio.unb.br/handle/10482/16943
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[...] a contrario o art. 283° [da Constituicdo portuguesa] como sinal de preferéncia
pelo legislador, porquanto este preceito se reporta a normas constitucionais nédo
exequiveis por si mesmas ou programaticas e as decisoes aditivas (ou modificativas)
pressupé?mrg normas exequiveis e a eficacia destas depende do processo em que sdo
emitidas.

Nesse sentido, a aplicacdo das sentencas aditivas ndo deve ser vista como uma
concessdo a Corte Constitucional para fazer escolhas discricionarias. Como distingue

Francisco de Queiroz Bezerra Cavalcanti:

H& equivoco em confundir ato de criacdo de norma inexistente (hip6tese da omissao
absoluta), com a distinta questdo de determinar a aplicacdo de norma existente a
todos aqueles ou a todas as situagdes que exigiam tratamento isonémico, por for¢a
de norma constitucional. Nesse caso, 0 Judiciario ndo fixa o pardmetro, ndo é o
legislador positivo, apenas determina a observancia do pardmetro fixado pelo
legislador a todos aqueles que estiverem em idéntica situagdo, ou em situacdo a
exigir o mesmo tratamento, por forca de imposicéo constitucional.*’

N&o ha motivo, portanto, para se alegar usurpacdo da funcdo legislativa e ofensa ao
principio da separacdo dos poderes pela admissibilidade das sentencas aditivas, pois, ao usar
essa técnica decisoria, adota-se, como parametro para a complementacdo da norma positivada,
a parte ja produzida pelo legislador. Logo, a adi¢do ndo é criada a partir do nada. A davida
que existe, na realidade, ndo é relacionada & admissibilidade das sentencas aditivas, mas sim

aos seus parametros e limites.

Reserva de lei e impactos financeiros

Além de criticas relacionadas a usurpacdo de poderes legislativos, as sentencas
aditivas trazem outra questdo oriunda do seu carater reconstrutivo, quando a extensdo do
regime mais favoravel tiver consequéncias orcamentarias. Na hip6tese da sentenca aditiva de
prestacdo, que estenda o regime mais favoravel de uma lei que concede certo beneficio social,

0 impacto financeiro é ainda maior.

“8 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 82.
“T CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. O Supremo Tribunal Federal e a inconstitucionalidade por
omissdo parcial. Revista da Escola de Magistratura Federal da 5% Regido, Recife, n. 2, p. 19-26, maio de
2001. Disponivel em: <https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/27480>. Acesso em: 02 dez. 2017, p. 25.


https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/27480
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Jorge Pereira da Silva argumenta que o impacto financeiro, por si s6, ndo pode impedir
o controle de constitucionalidade de determinada norma inconstitucional. A proposito, afirma

0 autor:

E, mesmo em relacdo as aditivas de prestacdo, nunca constituiu um verdadeiro
obstaculo a accdo do o6rgdo fiscalizador da constitucionalidade. Com efeito, de
acordo com o Tribunal Constitucional, deriva do artigo 81° um principio de
equilibrio tendencial do orcamento do Estado, mas dai ‘ndo se segue que exista na
matéria um limite absoluto ao poder de cognicdo do juiz de constitucionalidade da
lei.” O valor constitucional do equilibrio financeiro, extraivel do artigo 81°, ndo é um
pressuposto para a inadmissibilidade do juizo de constitucionalidade, mas
representa, pelo contrério, um elemento da complexa ponderacdo de valores
constitucionais.**

O autor sugere, quanto a esse ponto, o recurso a dotacdo provisional para fazer face a
eventuais despesas imprevisiveis.**° Ja Carlos Blanco de Morais sustenta que, em Gltimo caso,
o Tribunal Constitucional podera reter durante o tempo de vigéncia de uma lei do orcamento
de Estado a publicacdo de uma decisd@o de inconstitucionalidade cujos efeitos impliqguem, em

sede prestacional, um desequilibrio negativo sensivel do orcamento.**°

Em hipoteses extremas, Luis Roberto Barroso sugere que o Supremo Tribunal Federal
poderia estabelecer um prazo, como por exemplo o inicio do exercicio financeiro seguinte,
para que se procedesse a inclusdo ou a outra solucdo constitucionalmente legitima. Buscaria,
desse modo, uma forma de conciliacdo entre principios como o da supremacia da Constituicdo
e da isonomia, de um lado, e os principios orcamentarios, da separacdo de Poderes e da

legalidade, de outro.***

E uma questdo, portanto, que deve ser valorada pela Corte no momento de julgar a

|452

legitimidade e a constitucionalidade de lei, ato normativo ou omissao estatal™“, mas nao

impede, de pronto, a superacao da omissdo relativa por meio da sentenca aditiva.
Ja nas matérias submetidas a reserva legal, estdo as sentencas aditivas efetivamente

limitadas, por exemplo, ao prejudicar o acusado, em razdo do artigo 5°, XXXIX, da

“8 SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e proteccéo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lisboa:
Universidade Catolica Editora, 2003, p. 131.

“3 Ibidem, p. 239.

% MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 428.

1 BARROSO, Lufs Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016, p. 319.

52 |LESSA, Alex Alves. Direitos sociais, omissdo inconstitucional e o papel da jurisdicdo constitucional.
Disponivel —em:  <https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-
jurisdicao-constitucional/>. Acesso em: 05 dez. 2017.


https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-jurisdicao-constitucional/
https://asmego.org.br/2016/02/11/direitos-sociais-omissao-inconstitucional-e-o-papel-da-jurisdicao-constitucional/
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Constituicdo Federal; ou quando importar majoracéo de tributos e ampliagdo de fato gerador,

por forca do artigo 146, 111, “a”, da Constituicdo Federal.**®

5.2.5 A superacdo da omissao relativa no sistema brasileiro

Compreendida a controvérsia que gira em torno das sentencas aditivas, pode-se
analisar, finalmente, o seu cabimento, no sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro, para a reposicdo da igualdade e da constitucionalidade nos casos de omissao

relativa.

Ha quem entenda, na doutrina, pela inadmissibilidade das sentencas aditivas. Rui
Medeiros, por exemplo, sustenta que, no caso da omissdo relativa, cabe ao legislador, e ndo ao
Tribunal Constitucional, optar entre o restabelecimento da igualdade por meio da eliminagéo
da lei ou do alargamento do seu ambito de abrangéncia. Defende, na ordem juridica
portuguesa, a invalidacdo total da norma com limitacdo de efeitos na hipotese de omisséo
relativa, a fim de tanto censurar o legislador, como também exercer pressdo sobre ele, para

que seja editada nova legislacdo. Segundo o autor:

Chegados a este ponto — hum momento em que se tem por adquirido que as leis
discriminatdrias, ainda que concretizem normas da Constituicdo, sdo
inconstitucionais (por accdo), que o Tribunal Constitucional ndo estd em regra
habilitado a restringir o ambito da decisdo de inconstitucionalidade a norma que
expressa ou implicitamente restringe o ambito de aplicagdo da lei favoravel
(obtendo, por essa via, a ampliatio do regime mais favoravel) e que néo se justifica a
importacdo da solugdo alemd da simples declaracdo de incompatibilidade — afigura-
se claro que a sangdo em principio aplicavel as leis que atribuem direitos em
violagdo do principio da igualdade passa, na ordem juridica portuguesa, pela decisdo
de invalidade total, ainda que com limitagdo de efeitos.***

Ja Jorge Miranda, embora entenda ser necessario reconhecer as divisas estreitas entre
0s poderes, bem como as condicionantes financeiras e o postulado da “reserva econémica do
possivel”, sustenta que as decisdes aditivas ndo devem ser recusadas diante de
“discriminac¢des ou diferenciagdes infundadas, frente as quais a extensdo do regime mais
favoravel se oferece, simultaneamente, como a decisdo mais imediata para a sensibilidade

colectiva e a mais proxima dos valores constitucionais.”*°Defende, assim, que as omisses

*% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Sentencas aditivas e o mito do legislador negativo. Revista de Direito
Publico, Porto Alegre, Ano 1V, n. 13, p. 64, jul./ago./set. 2006.

** MEDEIROS, Rui. A decis&o de inconstitucionalidade: os autores, o conteido e os efeitos da decisio de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 1999, p. 522.523.

** MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, Tomo VI, p. 82.
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relativas podem e devem ser superadas pelo Tribunal Constitucional, por meio da extensdo do
regime mais favoravel, com fundamento nos principios da igualdade, da proporcionalidade e
do néo retrocesso.

Jorge Pereira sustenta, de forma isolada, que a fiscalizacdo das omissoes relativas deve
ocorrer em sede de omissdo e em controle concreto, superando-se as omissfes da mesma
forma que as lacunas juridicas, com aplicacdo analdgica das normas existentes. A operagédo
integrativa seria levada a cabo pelos Tribunais comuns, cabendo ao Tribunal Constitucional a

mera declaracdo de inconstitucionalidade da norma ideal implicita.**®

Entendemos, de nossa parte, que, no sistema de controle de constitucionalidade
brasileiro, hd espaco para as sentencas aditivas, a fim de superar a inconstitucionalidade
gerada pela omissdo relativa.

N&o nos parece que o uso de sentencas aditivas em sentido estrito seja uma
extrapolacdo das funcgdes jurisdicionais, na linha do que preconizam os criticos dessa técnica
de decisdo. Nessa modalidade decisoria, apenas se adota uma interpretagdo extensiva para o
dispositivo impugnado, a partir de uma perspectiva sistémica, assim descrita por Elival da
Silva Ramos: i) primeiro, concentra-se o intérprete-aplicador no exame do enunciado
normativo questionado e conclui que nele ha, prima facie, uma omissdo ou lacuna técnica,
agressiva a principios ou normas de porte constitucional, decorrente da falta de extensdo da
disciplina imposta a outras situacdes faticas ou a outros destinatarios; ii) até esse ponto,
articula-se uma simples decis@o de procedéncia, de perfil comum, pela qual o dispositivo, em
toda sua textualidade, seria declarado inconstitucional, j& que a parte de seu contedo
prescritivo que se harmoniza com a Constituicdo demanda complementacdo; iii) na sequéncia,
recorre-se ao pressuposto teorético da unidade do ordenamento e aos principios que dele
derivam, da supremacia da Constituicdo e do aproveitamento dos atos normativos, bem como
aos principios ou normas constitucionais concretamente ofendidos (isonomia, ampla defesa,
entre outros) para, entdo, estender as situacdes faticas ou as categorias de destinatarios
olvidadas pelo legislador a disciplina por ele tracada de modo ilegitimamente restritivo ou o
regime juridico-legal a que se reporta esse regramento discriminatério, o que acaba

redundando na preservacéo da lei controlada.**’

¢ SILVA, Jorge Pereira da. Dever de legislar e proteccéo jurisdicional contra omissdes legislativas. Lishoa:
Universidade Catolica Editora, 2003, p. 211-212.
T RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogméticos. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 220.
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O que se deve discutir, na realidade, sdo as hipdteses em que a sentenca aditiva se
coaduna com o sistema constitucional. Embora os marcos fronteiricos sejam ténues, dois

aspectos sao fundamentais. Segundo Elival Ramos da Silva,

[...] o principio ou norma constitucional especificamente justificante deve gozar de
plenitude eficacial, sendo que a disciplina legislativa dele ou dela discrepante deve
estar compreendida no seu campo de abrangéncia; de outra parte, o dispositivo ou 0
conjunto de dispositivos (regime juridico) objeto da extensdo reconstrutiva deve
contar com uma textualidade que a ela dé suporte, vale dizer, que ndo a coloque,
inequivocamente, fora de seu espaco de interpretac&o.**

Entende-se, portanto, que sdo absolutamente validas, no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, as sentencas constitucionalmente obrigatorias, ou seja, aquelas
em que a norma que ird preencher o vazio é uma extensdo logica de um principio ou de uma
norma constitucional preceptiva e exequivel por si propria*®, ndo havendo outras opcdes
também conformes com a Constituic&o.*®

Carlos Blanco de Morais afirmava que “as sentengas aditivas ou sdo

»481 sendo enfético quanto

constitucionalmente obrigatorias ou sdo juridicamente ilegitimas
aos riscos de uma atividade jurisprudencial que pretenda substituir-se ao legislador.

Considerava que, havendo uma pluralidade de solu¢fes normativas conformes a
Constituicdo para preencher a omissao relativa, a escolha do Tribunal adentraria em campo
reservado ao legislador. O Tribunal Constitucional ndo deveria, entdo, em nenhuma hipétese,
editar normas inovadoras, criadas ex nihilo, devendo a parte reconstrutiva da sentenca aditiva
decorrer diretamente da Constituicéo.

Posteriormente, é verdade, o autor alterou de forma singela o seu entendimento, para
permitir que fossem proferidas também decisdes constitucionalmente obrigatoérias de natureza

conformadora, nas quais se pudesse legitimamente gizar juizos axioldgicos de ponderacdo

8 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 220.

% Nesse sentido, Revorio aduz que “para que esta técnica sea admisible esa extensién o integracion de la
norma debe ser consecuencia inmediata y necesaria de la anulacién de la norma implicita que, derivada del
precepto legal incompleto, excluia su aplicacién a los supuestos no expresamente previstos.” REVORIO,
Francisco Javier Diaz. El control de constitucionalidad de las omisiones legislativas relativas en el Derecho
comparado europeo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Afio 21. n. 61, p. 114, Enero-abril 2001.
Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/28189358 El control_de_constitucionalidad_de las_omisiones_legis
lativas_en_el_Derecho_Comparado_europeo>. Acesso em: 28 dez. 2017.

%0 SOUZA, Luiz Henrique Boselli de. A correlacdo da efetividade das normas constitucionais com o
suprimento das omissdes normativas. Disponivel em: <http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-
27012011-112925/pt-br.php>. Acesso em: 15 dez. 2017, p. 144.

1 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentacdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 393.


http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2134/tde-27012011-112925/pt-br.php
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entre um namero muito restrito de solu¢Bes normativas alternativas e hipotéticas, de que
resultasse a excluséo das que revelassem uma natureza desadequada, excessivamente onerosa,
pouco equitativa ou pouco afeicoada aos principios constitucionais.*®?

Entretanto, o fato é que ainda que haja um namero restrito de solu¢des normativas
alternativas, se sdo todas elas conformes a Constituicdo, a opgdo passa a ser do legislador,
motivo pelo qual reputamos correta a posic¢éo inicial de Carlos Blanco de Morais. No contexto
brasileiro, sob a influéncia da doutrina italiana, a tese da solucdo constitucionalmente
obrigatoria também é defendida por José Adércio Leite Sampaio. Para o autor, nessas
decisdes, a Corte apenas individualiza a norma que ja se encontra implicita no sistema, seja a
partir de um principio geral existente, seja da propria disposic&o constitucional violada.*®®

Nessa linha, portanto, a qual se adere, considera-se que o Supremo Tribunal Federal é
competente para proferir sentencgas aditivas constitucionalmente obrigatdrias. Evidentemente,
a aplicacdo direta de uma norma constitucional para o preenchimento de uma lacuna pode
sempre comportar variantes regulatérias minimas, de modo que deve o Tribunal, ao impor a
solucdo Unica, motivar a componente reconstrutiva da decisdo, demonstrando que essas
variagOes aplicativas sdo pouco verossimeis ou claramente onerosas em termos de compressdo
de outros principios constitucionais.*®*

Nesse caso, 0 Supremo Tribunal Federal, “longe de criar uma regra nova,
desamparada de um parédmetro constitucional de referéncia, enuncia no segmento positivo da
sentenca um critério de decisdo que deriva directamente da Lei Fundamental.”*®°

A situacdo € distinta, contudo, quando, na sequéncia do efeito ablativo parcial
decorrente do juizo de inconstitucionalidade, a decisdo opte por uma entre varias solucGes
normativas conformes a Constituicdo. Nessa hipotese, entende-se que ndo ha espaco, no
sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, para a prolacdo de uma sentenca aditiva
em sentido estrito.

Isso porque ao escolher livremente uma determinada solugdo normativa e ndo outra
igualmente valida, o Supremo Tribunal Federal, no lugar de sancionar deformidades do

ordenamento, estaria conformando-o por meio de “uma liberdade prescritiva, de uma

2 MORAIS, Carlos Blanco de. As sentencas com efeitos aditivos. In: MORAIS, Carlos Blanco de (Coord.). As
sentengas intermédias da justica constitucional. Lisboa: AAFDL, 2009, p. 115.

63 SAMPAIO, José Adércio Leite. As sentencas intermediarias de constitucionalidade e o mito do legislador
negativo. In: HERMENEUTICA e Jurisdi¢io Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2001, p. 180.

4 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre o modelo
misto e a tentagdo do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 853.

%% Ibidem, p. 429.
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inovacdo politica e de um programa normativo que sdo reserva do legislador e que se

encontram subtraidas ao juiz.”466

Sendo assim, na hipdtese em que o Tribunal, diante de uma omisséo relativa, se veja
diante ndo apenas de uma solucdo Unica, mas de varias alternativas opcionais de integragéo,
conformes a Constituicdo, qual seria a decisdo adequada?

Nesse caso, de acordo com 0 nosso sistema sancionatério de nulidade, a primeira
solucdo que se coloca é a declaracdo positiva de inconstitucionalidade da norma, suprimindo-
se 0 tratamento discriminatorio incompativel com a ordem constitucional. Com a paralisacdo
de sua eficécia, seria restabelecida a igualdade, ndo com a melhoria dos excluidos, mas com a
generalizacdo da situacdo menos favoravel. Embora tecnicamente possivel, ndo é uma

formula, na expresso de Luis Roberto Barroso, que “satisfaca o espirito.”*®’

Francisco Javier Diaz Revorio, ao analisar 0s instrumentos existentes nos principais
sistemas constitucionais europeus para controlar as omissdes legislativas relativas, afirma que
as solugdes encontradas consistem, basicamente, em sentencas intermédias, que podem ser
divididas em dois grupos: i) os remédios unilaterais, que supdem uma repara¢do imediata da
omissdo pela propria sentenca do Tribunal Constitucional, dentre os quais estaria a sentenca
aditiva; e ii) os remédios bilaterais, que supdem uma necessidade de colaboracdo entre o
Tribunal Constitucional e o legislador. Nesse Gltimo grupo, estariam as declaracGes de mera
incompatibilidade ou de inconstitucionalidade sem nulidade, as sentencas apelativas, o
diferimento dos efeitos temporais da decisdo, para possibilitar a intervencdo do legislador, e,
ainda, as sentencas aditivas de principio.*®®

Segundo o autor, na Austria,

[...] a opcdo de postergar a entrada em vigor da anulacdo da lei se mostra
especialmente adequada para resolver o problema criado por uma lei que ndo é
inconstitucional em si mesma, mas sim que omite ou ndo inclui outras categorias a
que corresponderia, constitucionalmente, 0 mesmo tratamento legal. Como essa
solugdo, a lei continua vigente e segue sendo aplicada, até o transcurso do prazo
assinalado pelo Tribunal, quando ento perderia sua vigéncia.**®

“%8 |bidem, p. 422.

" BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistemética
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 212.

% REVORIO, Francisco Javier Diaz. El control de constitucionalidad de las omisiones legislativas relativas en
el Derecho comparado europeo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Afio 21, n.61, p. 85-66, Enero-
abril 2001. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/28189358 El_control_de_constitucionalidad_de_las_omisiones_legis
lativas_en_el_Derecho_Comparado_europeo>. Acesso em: 28 dez. 2017.

%9 No original: “La opci6n por retrasar la entrada en vigor de la anulacion se muestra como especialmente
adecuada para resolver el problema creado por una ley que no es inconstitucional en si misma, pero si por lo que
omite, o por no incluir a otras categorias a las que constitucionalmente les corresponderia el mismo tratamiento
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No sistema de controle de constitucionalidade austriaco, contudo, os efeitos da deciséo
de anulacdo de uma norma se produzem, em regra, ex nunc. Além disso, a propria
Constituicdo permite que a eficacia pro futuro da sentenca se qualifique ainda mais,
concedendo ao Tribunal Constitucional a possibilidade de diferir os efeitos da anulagéo da
norma, até o maximo de dezoito meses no caso das leis (artigo 140.5 da Constituicdo, com a
reforma de 1992).%"°

Na Alemanha, onde tampouco se tem a nulidade da lei como sanc¢éo no controle de
constitucionalidade, sdo usadas as chamadas sentencas de mera incompatibilidade em casos

de omissdo relativa.*’

Gilmar Ferreira Mendes, ao analisar a jurisprudéncia do
Bundesverfassungsgericht sobre a declaracdo de inconstitucionalidade sem prondncia de
nulidade, afirma que, também em relagdo as leis que consagram obrigacGes de forma
incompativel com o principio da igualdade, houve por bem a Corte Constitucional abandonar
a orientacdo que recomendava a simples pronuncia de nulidade, limitando-se o Tribunal,
nesses casos, a declarar a inconstitucionalidade em pronuncia de nulidade, valendo-se da
liberdade de conformacdo do legislador.*"

Isso porque a declaracdo de nulidade da norma acabaria por suprimir o proprio
fundamento em que se assenta a pretensdo do autor da acdo. Seria, na expressao de Ipsen,
“uma esquisita compreensao do principio de justica, que daria ao postulante pedra ao invés de
pﬁo.”473

No ordenamento juridico portugués, Carlos Blanco de Morais sustenta que sempre que
da concretizacdo da Constituicdo decorra uma pluralidade de solugdes conformes a
Constituicdo, integrativas de um vazio normativo derivado de uma omissdo relativa, devera

ser ditada uma sentenca aditiva de principio, ou seja, ausentes os requisitos para o Tribunal

que las previstas em la regulacién legal. Con esta solucidn, la ley continla vigente y se sigue aplicando (salvo,
em su caso, em los Anlabfall) hasta el transcurso del plazo sefialado por el Tribunal, momento a partir del cual
perderad su vigencia.” (REVORIO, Francisco Javier Diaz. El control de constitucionalidad de las omisiones
legislativas relativas en el Derecho comparado europeo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Afio 21.
n. 61, p. 88-89, Enero-abril 2001. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/28189358 El control_de_constitucionalidad_de_las_omisiones_legis
lativas_en_el_Derecho_Comparado_europeo>. Acesso em: 28 dez. 2017.

" REVORIO, Francisco Javier Diaz. El control de constitucionalidad de las omisiones legislativas relativas en
el Derecho comparado europeo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Afio 21. n. 61, p. 87-88, Enero-
abril 2001. Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/28189358 EIl_control_de_constitucionalidad_de_las_omisiones_legis
lativas_en_el_Derecho_Comparado_europeo>. Acesso em: 28 dez. 2017.

“* Ibidem, p. 91.

42 MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na
Alemanha. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 312-313.

3 Ibidem, p. 311.
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Constitucional proferir uma sentenca constitucionalmente obrigatéria, enuncia-se um
principio constitucional que devera ser respeitado no ato de integracéo da lacuna.

No Brasil, entretanto, em razdo do sistema sancionatério de nulidade
constitucionalmente estruturado, ndo nos parece compativel o uso das sentencas aditivas de
principio. Na superacdo da omisséo relativa, entdo, havendo uma pluralidade de solugdes
conformes a Constituicdo, que impecam a prolacdo de uma sentenca aditiva
constitucionalmente obrigatoria, restaria apenas o diferimento dos efeitos temporais da

deciséo (efic4cia pro futuro), nos termos do artigo 27 da Lei n. 9.868/99.

Essa ultima solucéo, contudo, também ndo € ideal, porque possibilita a aplicacéo de lei
inconstitucional, sem qualquer garantia de que a regulamentacdo seja efetivamente realizada

pelo Poder Legislativo, dessa vez em consonancia com o principio da igualdade.

A esse respeito, Gilmar Ferreira Mendes afirma que

[...] a tese segundo a qual, ndo obstante a declaragdo de inconstitucionalidade, a lei
haveria de preservar a sua validade até a promulgacdo das novas regras [...] ndo se
compatibiliza com a ideia assente no direito brasileiro que considera nula a lei
inconstitucional. A Constituicdo de 1988 ndo parece fornecer qualquer fundamento
para a aplicaco indiscriminada da lei inconstitucional.*”

O sistema brasileiro, portanto, ndo nos oferece uma solucéo alternativa, que ndo seja a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei, havendo, assim, premente necessidade de que seja
ndo apenas desenvolvida, mas também sistematizada a forma adequada de decisdo para
superar o estado de inconstitucionalidade decorrente da omissao relativa.

Nesse sentido, Gilmar Ferreira Mendes adverte que a identificacdo, no juizo de
constitucionalidade, da exclusdo de beneficio incompativel com o principio da igualdade é um
tema que, de fato, merece atencdo. O desprezo votado ao principio da igualdade, na
elaboracdo das leis, o deferimento de vantagens exclusivas a determinados segmentos da
sociedade ou do funcionalismo e a concessao de tratamento tributario diferenciado a pessoas e

entidades exigem, na realidade, uma analise mais atenta desse tipo de omissao parcial.*"®

N&o se defende aqui a adogdo pura e simples da técnica alemd da declaracdo de

inconstitucionalidade sem a consequéncia da nulidade (Unvereinbarkeit), sobretudo diante da

" RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 222.

** MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdicdo constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na
Alemanha. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014, p. 432.

#7® |dem. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p. 69-70.
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impossibilidade de concilia-la com o sistema difuso vigente entre nés. Nao se pode perder de
vista, porém, que o desenvolvimento da declaracdo de inconstitucionalidade sem a
consequéncia da nulidade tem por objetivo evitar, exatamente, a declaracdo de
inconstitucionalidade total, deixando ao legislador a possibilidade de sanar eventuais defeitos,
ja que a nulidade, além de traduzir possivel injustica com os beneficiados, pode levar a sua
situacdo de auséncia de normas, a um vacuo de direito (Rechtsvakuum), ou, até mesmo, ao

chamado caos juridico (Rechtschaos). 4’

E preciso, portanto, delimitar as hipoteses em que as sentencas aditivas seriam
admissiveis no ordenamento brasileiro para a superacdo da omissdo relativa. No caso das
omissoes relativas definidas, para as quais h4 uma unica opcdo para restabelecer a igualdade,
sustenta-se que € valida, no sistema de controle brasileiro, a sentenca aditiva
constitucionalmente obrigatéria. Nesse ponto, inclusive, a Constituicdo brasileira,
extremamente analitica que é, oferece um grande nimero de regras a serem aplicadas para
sanar inconstitucionalidades.

Por outro lado, nos casos de omissdes relativas indefinidas, ou seja, quando néo
houver uma Unica via constitucional a ser seguida, a solucdo possivel, que ndo seja a
declaracdo de inconstitucionalidade da lei, seria o diferimento dos efeitos temporais da
decisdo (eficacia pro futuro), nos termos do artigo 27 da Lei n. 9.868/99. Essa ultima
solucdo, todavia, ndo € ideal, j& que ndo garante que, no prazo diferido, o legislador corrigira a
inconstitucionalidade da omissdo relativa, sanando a violacdo ao principio da igualdade.

A aplicacdo continuada de uma determinada lei declarada inconstitucional somente se
justificaria com fundamento em uma alternativa normativa de hierarquia constitucional.*® De
lege ferenda, poderia ser cogitado o estabelecimento de prazos dentro dos quais seria
admissivel a aplicacdo da lei inconstitucional, a fim de que pudesse haver nova
regulamentacdo da matéria pelo legislador e, ainda, a definicdo das responsabilidades de
eventuais penalidades cabiveis ao legislador renitente em sanar a violagdo ao principio da

igualdade.

" MENDES, Gilmar Ferreira. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sdo Paulo:
Saraiva, 1990, p. 70.

#7® 1dem. Jurisdicdo constitucional: o controle abstrato de normas no Brasil e na Alemanha. 6. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2014, p. 432-433.
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6 CONCLUSOES

1. O controle de constitucionalidade das leis, desenvolvido sob os influxos do
constitucionalismo moderno, esta associado & propria ideia de Constituicdo, bem como as
fases e aos processos que acabaram por assegurar a supremacia das normas constitucionais.

2. A configuragdo da jurisdigdo constitucional como mecanismo de defesa da
Constituicdo deu ensejo a uma significativa alteracdo na relacdo do Poder Judicidrio com 0s
demais Poderes do Estado. Esse acirramento das tensfes entre os Poderes, entretanto, é
natural ao sistema e decorre do proprio exercicio da jurisdicdo constitucional. Viu-se que, no
modelo cléassico proposto por Montesquieu, a rigidez do sistema, que parecia absoluta em um
primeiro momento — no sentido de que cada Poder desempenha apenas e tdo somente uma
unica funcédo —, dizia respeito, na realidade, a atividade preferencial e primeira daquele Poder.
A observancia da separacdo dos poderes, assim, importa na atuacao dos 6rgaos judiciais nos
exatos limites da funcéo jurisdicional que lhes foi confiada.

3. A partir do século XX, como reacdo ao liberalismo classico e ao
individualismo, assistiu-se ao avanco do intervencionismo estatal, com a mudanca dos
paradigmas liberais para uma atuagdo mais ativa do Estado, ndo mais como mero garantidor
de direitos, mas sim como instrumento de efetivacdo de direitos fundamentais. Com essa
mudanga do “arquétipo estatal”, foram influenciadas diretamente a configuracdo do Poder e a
forma de seu exercicio, sobretudo em relacéo a jurisdicdo constitucional.

4. Resultado desse lento aprimoramento histérico, o sistema de controle de
constitucionalidade desenhado pela Constituicdo Federal de 1988 facilitou, visivelmente, a
deflagracdo do controle abstrato de normas, tornando o sistema de controle, no seu todo, mais
eficaz. Além disso, preocupado com a omissdo de atos legislativos ou administrativo-
normativos indispensaveis a atribuicdo de eficacia plena a disposi¢bes constitucionais, 0
Constituinte de 1988, inspirado pela Constituicdo portuguesa, introduziu mecanismos
juridicos inéditos relacionados ao controle da inconstitucionalidade por omissdo: o mandado
de injuncgéo e a agéo direta de inconstitucionalidade por omisséo, prevista no 22, do art. 103,
cuja propositura foi facultada aos mesmos legitimados para a acdo direta por
inconstitucionalidade comissiva.

5. A omissdo legislativa inconstitucional, para ganhar significado autbnomo e
relevante, deve estar ligada diretamente a uma exigéncia constitucional de acdo, ou seja,

4

apenas ¢ autdénoma ¢ juridicamente relevante “quando se conexiona com uma exigéncia
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constitucional de accdo, ndo bastando o simples dever geral de legislador para dar
fundamento a uma omiss&o constitucional.”*"®

6. No caso da omissao legislativa inconstitucional, foram elencados os seguintes
elementos para a sua configuracdo: i) a existéncia de uma norma constitucional de eficacia
limitada, impositiva de um especifico dever de legislar para que possa gozar de plenos efeitos
no plano juridico; ii) a ndo atuacdo do Poder Legislativo, incumbido de colmatar o vazio
normativo; e iii) a ultrapassagem do prazo constitucionalmente estipulado para tanto ou a
demora desarrazoada na adocédo das providéncias necessarias.

7. Se essa conclusdo se aplica perfeitamente as omissdes formais, vé-se, por outro
lado, que essa mesma conclusdo ndo se aplica, integralmente, as omissdes materiais. Nas
omissOes relativas especificamente, o legislador, ao regular determinado fato, estabelece
direitos, beneficios, deveres ou obrigacGes para uma dada categoria ou grupo de pessoas,
abstendo-se de aplicar 0 mesmo regime a outra categoria ou grupo de destinatarios que esteja
em situacdo igual ou de identidade juridicamente relevante.

8. Nessa hipdtese, € o siléncio legislativo relativo de carater ndo inclusivo de
certos destinatarios que cria discriminacgdes injustificadas entre pessoas que estdo em situacdo
homologa e viola, com isso, o principio constitucional da igualdade, de modo que o parametro
de controle é diverso e o conceito de omissdo relativa, inclusive, destoa, em parte, dos
pressupostos utilizados para conceituar as demais omissées.

Q. Ao contrario do que ocorre nas omissdes absolutas, cuja existéncia pressupde a
ndo concretizacdo de norma constitucional ndo exequivel por si prépria, podem as omissdes
relativas ndo ter relacdo alguma com essa concretizacdo, dado que decorrem do modo
constitucionalmente inadequado de regular o exercicio de direitos. As omissGes relativas,
portanto, podem surgir ainda que determinado ato normativo nédo seja editado em atendimento
a um dever constitucional concreto e especifico, isto é, quando se tratar de uma norma
decorrente do dever geral de legislar, no &mbito de discricionariedade do legislador.

10. Na&o se pode assimilar as omissdes legislativas relativas e as omissdes
legislativas parciais como expressdes sindnimas. Embora esses dois tipos de omissdo possam
ser cumulados, o fato é que s6 haverd omissdo parcial quando estiver em causa a
concretizacdo de normas constitucionais ndo exequiveis por si proprias. 1sso significa que se

houver uma discriminacg&o legal ndo inclusiva que viole o principio da igualdade, mas que ndo

49 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7.ed. Coimbra: Almedina,
2003, p. 1.033.
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decorra de determinada norma constitucional ndo exequivel por si propria, estaremos diante
de uma omissédo relativa apenas, e ndo de uma omissao parcial.

11. O principio da igualdade funciona, em seu aspecto material, como ulterior
elemento constitutivo de qualquer regulacdo normativa. Por isso, pode-se considera-lo ndo
somente principio constitucional geral, mas também principio constitucional de imposicao
concreta.

12.  Nas omissOes relativas, ha sempre uma atuacdo positiva do legislador. Seja
qual for a solucdo adotada pelo Tribunal quando verificada a inconstitucionalidade nessa
hipdtese — ou a declaracdo de inconstitucionalidade da norma gque contenha essa omisséo, ou a
extensdo do d&mbito normativo, para que seja respeitado o principio da igualdade —, constata-
se que nenhuma delas esté abrangida pelo artigo 103, 82°, da Constitui¢do Federal de 1988.

13.  Por outro lado, em relacdo ao mandado de injuncdo, também nédo se pode falar
em falta de norma regulamentadora, seja ela parcial ou total, se essa norma regulamentadora
ndo decorrer de uma norma constitucional ndo exequivel por si mesma. Se, na omissdo
relativa, é possivel que a regulamentacdo ndo decorra de uma imposicao constitucional, ndo
ha sequer como sustentar a titularidade do impetrante do mandado de injungédo nessa hipétese.
Por isso, entende-se que ndo decorre da letra da Constituicdo a integracdo das omissdes
relativas no ambito das omissdes tuteladas pelo mandado de injuncdo, por suas proprias
caracteristicas. A interpretacdo que deve ser dada a “omissdo parcial” contida no artigo 2° da
Lei 13.300/2016 é no sentido de que sao fiscalizaveis por meio do mandado de injuncéo as
omissBes parciais quantitativas ou as omissdes parciais que decorram de norma constitucional
ndo exequivel por si mesma.

14.  Asviolagbes ao principio da igualdade geradas pelas omissdes relativas devem
ser tuteladas por meio do controle de constitucionalidade por acdo, seja em razdo da
inconstitucionalidade que a norma implicita procede de forma comissiva, seja porque nas
omissdes relativas ndo estd em debate o descumprimento do dever constitucional de legislar,
ou seja, a questdo sobre a auséncia da norma ndo diz respeito a medida para tornar efetiva
norma constitucional. Essa constatacdo decorre do proprio conceito das omissdes relativas, as
quais, ndo relacionadas a inobservancia de alguma norma constitucional sem aplicabilidade
direta, estdo excluidas no &ambito de cabimento dos instrumentos de controle de
constitucionalidade por omissao.

15.  Partindo-se da premissa de que o controle da omissao relativa deve ser feito

pela via de acdo, se declarada a inconstitucionalidade da lei por desrespeito ao principio da
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igualdade, embora seja eliminado o preceito que violou o referido principio, também ¢é
minado o beneficio concedido aqueles atingidos pela norma, retrocedendo-se na conquista ja
obtida. Nessa hipdtese, a simples declaracdo de inconstitucionalidade da lei acarretaria uma
situacdo mais grave do que a manutencdo da propria lei, j& que seriam atingidos também
aqueles favorecidos pela lei impugnada. Por outro lado, adotada a alternativa oposta, com o
reconhecimento da omissdo relativa, seria determinada a extensdo da norma as categorias de
sujeitos excluidos de forma ilegitima, no lugar de excluir do ordenamento juridico a referida
norma e restringir os direitos e beneficios criados.

16.  Essa ultima alternativa € exatamente a sentenca com efeitos aditivos, técnica de
decisdo que tutela a omissdo relativa pela via da inconstitucionalidade por acdo. As sentencas
aditivas sdo espécies de sentencas manipulativas ou sentencas intermédias, por meio das
quais, diante de uma norma que viola o principio da igualdade, declara-se a
inconstitucionalidade da norma ou de um segmento dela, restabelecendo-se a igualdade
violada.

17. A sentenca aditiva em sentido estrito esti diretamente associada a tutela da
omissio relativa. A “figurativamente designada omissdo relativa>*®® fundamenta a
componente ablativa da sentenca quando julga inconstitucional a norma que, em razdo do seu
siléncio parcial, afronta o principio da igualdade de tratamento entre categorias de pessoas
que estdo em situacbes iguais, sendo que essa lacuna sustenta a operacdo integrativa-
reconstrutiva, a fim de permitir a identificacdo do direito apto a preencher o siléncio
normativo inerente a exclusdo implicita de certos destinatarios e a reparar a
inconstitucionalidade ou a insuficiéncia critica da disciplina juridica que antes se encontrava
incompleta.

18. A prética constitucional estrangeira nos mostra, contudo, que ndo ha acordo
quanto a solucdo mais adequada para a superacdo da inconstitucionalidade gerada pela
omissdo relativa, havendo defensores tanto das medidas unilaterais, que supBem uma
reparacdo imediata da omissdo pela propria sentenca do Tribunal Constitucional, dentre os
quais estaria a sentenca aditiva, como das medidas bilaterais, que supdem uma necessidade de
colaboracéo entre o Tribunal Constitucional e o legislador. As caracteristicas proprias de cada
sistema constitucional definem as medidas cabiveis, como as declaracbes de mera
incompatibilidade ou de inconstitucionalidade sem nulidade, na Alemanha, ou a opcao de

postergar a entrada em vigor da anulacio da lei, na Austria.

“0 MORAIS, Carlos Blanco de. Justica constitucional: o contencioso constitucional portugués entre 0 modelo
misto e a tentag8o do sistema de reenvio. Coimbra: Coimbra Editora, 2005, Tomo 11, p. 387.
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19.  Entende-se que sdo absolutamente validas, no sistema de controle de
constitucionalidade brasileiro, as sentengas constitucionalmente obrigatorias, ou seja, aquelas
em que a norma que ira preencher o vazio € uma extensao logica de um principio ou de uma
norma constitucional preceptiva e exequivel por si propria, ndo havendo outras op¢oes
também conformes a Constituicdo. Ndo h4a, nessa hipétese, usurpacdo da funcéo legislativa,
tampouco ofensa ao principio da separacdo dos poderes, pois se adota como pardmetro para a
complementacdo da norma positivada a propria Constituicao.

20. A situacdo é distinta, contudo, quando, na sequéncia do efeito ablativo parcial
decorrente do juizo de inconstitucionalidade, a decisdo optar por uma entre varias solucées
normativas conformes a Constituicdo. Nessa hipotese, entende-se que ndo ha espaco, no
sistema de controle de constitucionalidade brasileiro, para a prolacdo de uma sentenca aditiva
em sentido estrito.

21.  Quando a superacdo da omissao relativa envolver varias solu¢cdes normativas
conformes a Constituicdo, a primeira solucdo que se coloca, de acordo com 0 nosso sistema
sancionatério de nulidade, ¢ a declaracdo positiva de inconstitucionalidade da norma,
suprimindo-se o tratamento discriminatorio incompativel com a ordem constitucional. Nesse
caso, seria restabelecida a igualdade, ndo com a melhoria dos excluidos, mas com a
generalizacdo da situacdo menos favordvel. Embora tecnicamente possivel, ndo é uma
formula, na expressio de Luis Roberto Barroso, que “satisfaca o espirito.”**

22. Por outro lado, também em razdo do sistema sancionatério de nulidade
constitucionalmente estruturado, ndo nos parece compativel o uso das sentencas aditivas de
principio, de modo que para a superacdo da omissao relativa, ndo sendo cabivel a prolacéo de
uma sentenca aditiva constitucionalmente obrigatéria, restaria apenas o diferimento dos
efeitos temporais da decisdo (eficacia pro futuro), nos termos do artigo 27 da Lei n. 9.868/99.

23. Essa ultima solucdo, contudo, também nao € ideal, porque possibilita a aplicacdo
de lei inconstitucional, sem qualquer garantia de que a regulamentacdo seja efetivamente
realizada pelo Poder Legislativo, dessa vez em consonancia com o principio da igualdade.

24. O sistema brasileiro, portanto, ndo nos oferece uma solugéo suficiente, que ndo
seja a declaracdo de inconstitucionalidade da lei, havendo, assim, premente necessidade de
que seja ndo apenas desenvolvida, mas também sistematizada a forma adequada de decisdo
para superar o estado de inconstitucionalidade decorrente da omissédo relativa. Apesar do

singelo avango na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal na reparacdo das situagdes de

1 BARROSO, Luis Roberto. O controle de constitucionalidade no direito brasileiro: exposicdo sistematica
da doutrina e analise critica da jurisprudéncia. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 212.
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desigualdades, convém imprimir um rigor sistematico mais apurado na sedimentacdo das
técnicas decisorias utilizadas para a superagao da omissao relativa.

25. A aplicacdo continuada de uma determinada lei declarada inconstitucional
somente se justificaria com fundamento em uma alternativa normativa de hierarquia
constitucional, que pudesse compatibilizar o0 nosso sistema com a aspiragdo constitucional de
concretizacdo do principio da igualdade. De lege ferenda, poderia ser cogitado o
estabelecimento de prazos dentro dos quais seria admissivel a aplicacdo da lei
inconstitucional, até que houvesse regulamentacdo da matéria pelo legislador, e, ainda, a
definicdo das responsabilidades e de eventuais penalidades cabiveis ao legislador renitente em
sanar a violagdo ao principio da igualdade.

26. O desafio consiste no desenvolvimento de técnicas de decisdo aptas a
solucionarem os problemas trazidos pelas omiss@es relativas, na hipotese em que o Tribunal,
diante de uma omissdo relativa, se veja diante ndo apenas de uma solucdo Unica, mas de

varias alternativas opcionais de integracdo conformes a Constituicao.
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