
 

UNIVERSIDADE FEDERAL DE CAMPINA GRANDE  
CENTRO DE CIÊNCIAS JURÍDICAS E SOCIAIS 

UNIDADE ACADÊMICA DE DIREITO 
CURSO DE CIÊNCIAS JURÍDICAS E SOCIAIS 

  

 
 
 
 
 

 
DENILTON BEZERRA DE MEDEIROS FILHO 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

 A INEFICIÊNCIA DA AÇÃO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 

POR OMISSÃO QUANDO PROPOSTA CONTRA O PODER 

LEGISLATIVO FEDERAL 

 

 

 

 

 

 

 

 
SOUSA - PB 

2008 



DENILTON BEZERRA DE MEDEIROS FILHO 
 
 
 
 

 
 
 

A INEFICIÊNCIA DA AÇÃO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 

POR OMISSÃO QUANDO PROPOSTA CONTRA O PODER 

LEGISLATIVO FEDERAL 

 
 
 
 
 
 
 

Monografia apresentada ao Curso de 
Ciências Jurídicas e Sociais do CCJS 
da Universidade Federal de Campina 
Grande, como requisito parcial para 
obtenção do título de Bacharel em 
Ciências Jurídicas e Sociais. 

 

 

 

 

Orientadora: Professora Ma. Jacyara Farias Sousa. 

 

 

 

 

 
 

SOUSA - PB 
2008 



DENILTON BEZERRA DE MEDEIROS FILHO 

A INEFICIENCIA DA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR 
OMISSAO QUANDO PROPOSTA CONTRA O PODER LEGISLATIVO FEDERAL 

Aprovado em: de julho de 2008 

BANC A EXAMINADORA 

Prof8 . Mestranda Jacyara Farias Souza (Orientadora) 

Membro 

Membro 

S O U S A - P B 
2008 



Dedico 

A memoria de Jairo Feitosa, homem 
simples, humilde, solidario, de notavel 
espirito publico, um verdadeiro exemplo 
de ser humano com quern tive o prazer de 
trabalhar e o privilegio de manter uma 
amizade sincera. 



AGRADECIMENTOS 

A minha mae, Ediana, que nao mediu sacrificios para que eu pudesse concluir meus 
estudos. 

A minha segunda mae, Tia Cliucia, com quern convivi a maior parte da vida e por 
quern fui tratado como filho querido. 

Ao meu pai, Denilton, com quern aprendi a valorizar a ieitura. 

As minhas irmas, Maria Climene, Marafza e Maria Cliucia, que suportam 
pacientemente as vicissitudes do meu humor sem guardar qualquer rancor. 

A minha Tia e Madrinha Gizete, carinhosamente Zeta, que tern me ajudado durante 
toda a minha vida. 

Ao meu cunhado, Halan, que me acolheu em sua casa. 

E, por fim, a minha querida orientadora Jacyara Farias Souza, que, com paciencia e 
dedicacao, me ajudou na producao deste trabalho. 



"Acima de tudo procurem sentir no 
mais profundo de voces qualquer 
injustica cometida contra qualquer 
pessoa em qualquer parte do 
mundo. E a mais bela qualidade de 
um revolucionario". (Ernesto Che 
Guevara) 



RESUMO 

A Constituigao Federal de 1988 estabeleceu uma vasta gama de direitos em favor 
do cidadao, todavia, nem todos auto-aplicaveis, necessitando grande parte deles de 
uma atuagao complementar ou por parte dos orgaos administrativos ou do Poder 
Legislative Em decorrencia disso o constituinte instituiu a Ag io Direta de 
Inconstitucionalidade por Omissao, com a finalidade de sanar essa inertia 
inconstitucional daquele orgao ou Poder a quern compete produzir a normatizagao 
infraconstitucional. Dessa forma, justifica-se o estudo da Acao Direta de 
Inconstitucionalidade por Omissao quando proposta contra o Poder Legislativo 
Federal, vez que e de suma importancia para a ciencia do Direito, ja que, apesar da 
relevancia do tema, nao tern sido prestigiado pelos pesquisadores da seara juridica. 
Destarte, a problematica que se pretende investigar pauta-se na Acao Direta de 
Inconstitucionalidade por Omissao proposta contra o Legislativo Federal tern sido 
eficiente em seus efeitos no sentido de tornar plenamente eficazes as normas 
constitutionals de eficacia limitada. Portanto, o objetivo geral deste estudo e 
pesquisar a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao infligida ao Poder 
Legislativo Federal e, espetiftcamente, como tambem discorrer sobre os sistemas 
de controle de constitucionalidade no Brasil e aqueles adotados na legislagao 
alientgena; alem de demonstrar os instrumentos de controle da omissao 
inconstitucional nas vias difusa e concentrada; e, por fim, pesquisar sobre a 
eficiencia das consequencias geradas pelo referido instituto no sentido tornar 
eficazes normas constitutionals de efeitos programaticos. O presente estudo trata, 
ainda, sobre possiveis contribuigoes para o saneamento do problema aventado, 
abordando as hipoteses levantadas, a saber: a possibilidade de o Poder Juditiario, 
atraves de uma sentenga normativa, substitua temporariamente a inertia do 
legislador; a viabilidade de se responsabilizar, em perdas e danos, o Poder 
Legislativo que se matem omisso mesmo diante da declaragao de 
inconstitucionalidade pelo Judiciario; e se cogita, ainda, a criagao de um Tribunal 
Constitutional competente para julgar, entre outras coisas, os casos de omissao do 
legislador. A pesquisa se desenvolve mediante o emprego dos metodos 
bibliografico, historico-evolutivo e exegetico-juridico aliado as pesquisas realizadas 
nos bancos de dados do STF e demais Tribunais, bem como na doutrina national e 
estrangeira. A metodologia utilizada faculta a que se estruture o trabalho de forma 
primeiramente se tratara dos aspectos gerais do controle de constitucionalidade; em 
seguida, de forma mais acurada se dispora sobre as formas de controle, 
concentrado e difuso, da omissao inconstitucional; e ao final,investigar-se-a a 
referida acao de controle concentrado que visa sanar a omissao inconstitucional do 
Legislador tern sido eficiente em seus efeitos. A guisa de resultados, tem-se que as 
hipoteses sugeridas sao de dificil implementagao, ja que estao longe de serem 
unanimidade entre os aplicadores do Direito. Entretanto, ressalte-se que o tema da 
inconstitucionalidade por omissao e por demais recente e, por isso, o 
reconhecimento, inclusive do proprio Poder Legislativo, da existencia de tal 
problema, ao preverem um instrumento de combate da omissao no proprio texto 
constitutional, ja deve ser considerado um bom avango. 

Palavras-chave: Ag io Direta de Inconstitucionalidade por Omissao; Poder 
Legislativo, Eficiencia. 



ABSTRACT 

The Federal Constitution of 1988 established a vast range of rights in the citizen's 
favor, though, nor all solemnity-applied, needing great part of them of a 
complemented performance or on the part of the administrative organs or of the 
Legislative Power. Due to that the representative instituted the Direct Action of 
Unconstitutional for Omission, with the purpose of healing that unconstitutional inertia 
of that organ or Power to who it competes to produce the infraconstitutional norm. In 
that way, it's justified the study of the Direct Action of unconstitutional for Omission 
when proposal against the Federal Legislative Power, time that is of highest 
importance for the science of the Right, since, in spite of the relevance of the theme, 
it has not been given prestige to by the researchers of the juridical area. Like this, the 
problem that she intend to investigate, the Direct Action of Unconstitutional for 
Omission is been proposed against the Federal Legislative it has been efficient in 
your effects in the sense of turning fully effective the constitutional norms of limited 
effectiveness. Therefore, the general objective of this study is to research the Direct 
Action of Unconstitutional for Omission inflicted to the Federal Legislative Power and, 
specifically, to discourse on the systems of constitutional control in Brazil and those 
adopted in the alien legislation; besides demonstrating the instruments of control of 
the unconstitutional omission in the diffuse and concentrated roads; and, finally, to 
research on the efficiency of the consequences generated by the referred institute in 
the sense to turn effective constitutional norms of effects program. The present study 
treats, still, about possible contributions for the sanitation of the fanned problem, 
approaching the lifted up hypotheses, to know: the possibility of the Judiciary Power, 
through a normative sentence, substitute the inertia of the legislator temporarily; the 
viability of taking the responsibility, in losses and damages, the Legislative Power 
that kill themselves done omit due to the unconstitutional declaration by the Judiciary; 
and it is cogitated, still, the creation of a competent Constitutional Tribunal to judge, 
among other things, the cases of omission of the legislator. The research grows by 
the employment of the methods bibliographical, historical-evolutionary and exegetics-
juridical ally to the researches accomplished in the databases of STF and other 
Tribunals, as well as in the national and foreign doctrine. The used methodology 
allows it that the work it is structured in three chapters: the first chapter will treat of 
the general aspects of the constitutional control; the chapter two has more form 
perfected on the forms of control, concentrated and diffuse, of the unconstitutional 
omission; and the following chapter is investigated referred her action of pondered 
control that seeks to heal the unconstitutional omission of the Legislator it has been 
efficient in your effects. It stews of results, it is had that the suggested hypotheses 
are of difficult implemented, since they are far away from they be unanimity among 
the applicators of the Right. However, be pointed out that the theme of the 
unconstitutional for omission is for too much recent and, for that, the recognition, 
besides of the own Legislative Power, of the existence of such problem, to the they 
foresee an instrument of combat of the omission in the own constitutional text, a 
good progress should already be considered. 

Keywords: Direct Action of Unconstitutional for Omission; Legislative Power; 
efficiency 
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INTRODUCAO 

A Constituigao Federal de 1988 estabeleceu uma vasta gama de direitos em 

favor do cidadao. Entretanto, nem todos auto-apiicaveis, necessitando grande parte 

deles de uma atuagao complementar ou por parte dos orgaos administrativos ou do 

Poder Legislativo. 

Em decorrencia disso, o legislador constituinte inovou no que diz respeito a 

mecanismos de controle de constitucionalidade no sistema concentrado, ja que tinha 

ciencia do fato de que o conjunto de direitos sociais, em sua maioria, foram 

instituidos como normas programaticas, isto e, as que nao tern aplicabilidade 

imediata, dependendo de um fazer normativo a posteriori, trazendo o risco de, 

dependendo da morosidade de quern compete produzir a norma complementar, 

figurar como mera carta de intengoes no recipiente constitutional. 

Nesse sentido o constituinte instituiu, alem dos ja tradicionais institutos de 

controle, a exemplo da Acao Direta de Inconstitucionalidade, utilizada para sanar 

qualquer afronta positiva ao texto constitutional, a Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao, com a finalidade de sanar essa inertia 

inconstitucional daquele orgao ou Poder a quern compete produzir a normatizacao 

infraconstitucional. 

Assim sendo, justifica-se o estudo da Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao contra o Poder Legislativo, uma vez que e de suma importancia para a 

ciencia do Direito, bem como para a populagao brasileira a analise dos efeitos 

produzidos pelo novel instituto, ja que, apesar da relevancia do tema, nao tern sido 

prestigiado pelos pesquisadores da seara juridica, sendo, pois, insuficiente o 

material doutrinario respeitante a esse importante instrumento juridico que tenciona 

tornar plenamente eficazes as normas ditas de eficacia limitada. 

Destarte, a problematica que se pretende investigar nesse trabalho e se de 

fato a Ag io Direta de Inconstitucionalidade por Omissao proposta contra o 

Legislativo Federal tern sido eficiente em seus efeitos, buscando fazer com que esse 

poder saia da inertia em que se encontra e promova a complementagao legal 

necessaria a dar plena eficacia a norma constitutional insuficientemente disposta. 

Salientando-se que essa ag io tern natureza mandamental e, portanto, e de se exigir 
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providencias efetivas por parte do Judiciario para torna-la eficiente em sua finalidade 

ultima, que e fazer com que se promova a feitura da normatizagao exigida 

constitucionalmente, nao se permitindo, pois, apenas, o mero efeito declarators. 

Nesse sentido e em termos gerais, o que se pretende pesquisar neste estudo 

e a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao infligida ao Poder Legislativo 

Federal, enfocando as consequencias geradas pelo instituto no sentido tornar 

eficazes normas constitutionals de efeito limitado. Dentre desse amplo escopo, 

pretende-se discorrer espetificamente sobre os sistemas de controle de 

constitucionalidade no Brasil e no estrangeiro, demonstrar os instrumentos de 

controle da omissao inconstitucional nas vias difusa e concentrada, e, por fim, 

investigar se os efeitos produzidos pela ja mencionada Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao contra o Legislativo tern sido satisfatorios no 

sentido de atingir o seu mister. 

A metodologia a ser utilizada na pesquisa sera baseada essencialmente no 

metodo bibliografico para a interpretagao dos mecanismos norteadores do controle 

de constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro, espetificamente da Acao 

Direta de Inconstitutionalidade por Omissao infligida ao Poder Legislativo, 

empregando, tambem, o metodo exegetico juridico aliado as pesquisas realizadas 

nos bancos de dados do STF e demais Tribunals, bem como se utilizara de 

informacoes coletadas na doutrina national e estrangeira. 

Em se confirmando a ineficiencia da Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao contra o Legislativo, sugerem-se tres hipoteses para o saneamento do 

referido instituto, em que se discorrera sobre a possibilidade de o Poder Judiciario, 

atraves de uma sentenca normativa, substitua temporariamente a inertia do 

legislador, bem como, sera tratada a viabilidade de se responsabilizar, em perdas e 

danos, o Poder Legislativo que se mantem omisso mesmo diante da declaracao de 

inconstitucionalidade pelo Judiciario, e, por fim, cogitar-se-a a criacao de um 

Tribunal Constitutional competente para julgar, entre outras coisas, os casos de 

omissao do legislador, tirando do Judiciario esse mister e afastando, pois, a 

possibilidade de se instituir uma ditadura desse poder. 

O presente estudo pretende discorrer sobre controle de constitucionalidade, 

notadamente no que diz respeito a Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao infligida ao Legislativo. Nesse sentido, o primeiramente tratara dos 

aspectos gerais do controle de constitucionalidade, conceituando-se Constituigao e 
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seus aspectos de rigidez e supremacia, os tipos de inconstitucionalidades, bem 

como os mecanismos de controle. Em seguida, dispora de forma mais acurada 

sobre as formas de controle, concentrado e difuso, da omissao inconstitucional, isto 

e, serao estudados paralelamente a Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao e o Mandado de Injuncao. E, por fim, ira adentrar no tema principal do 

presente Trabalho de Conclusao de Curso, qua! seja, investigara se a referida acao 

de controle concentrado que visa sanar a omissao inconstitucional do Legislador tern 

sido eficiente em seus efeitos no sentido de dar plena eficacia as normas 

constitucionais. 



1 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE: ASPECTOS GERAIS 

Neste capitulo sera tratado a respeito dos conceitos e da estrutura de 

Constituigao, de supremacia e rigidez constitucional, bem como do controle de 

constitucionalidade, com o escopo de descrever, minimamente, os fundamentos 

basilares do constitucionalismo brasileiro e seus mecanismos de controle. 

Hodiernamente, no campo jurfdico-polftico, a Constituigao se estabelece 

como instrumento norteador para elaboragao de todo o ordenamento normativo de 

uma nacao, impondo-se como condigao sine qua non para validade de todos os atos 

administrativos e legislatives. E da Constituigao que se erradia toda a normatizagao 

nos paises que a adotam como Lei Fundamental. Corrobora com esta conceituagao 

Silva (2001, p. 45), ao lecionar que "[...] Constituigao e o vertice do sistema juridico 

do pais, a que confere validade, e que todos os poderes estatais sao legi'timos na 

medida em que ela os reconhega e na proporgao por ela distribuidos". Dessa forma, 

o controle de constitucionalidade surge como uma garantia a unidade e harmonia de 

todo um sistema juridico. 

Para Neves (1988) o controle de constitucionalidade surge com esse escopo, 

pondo-se como o juizo de adequagao da norma infraconstitucional a norma 

constitucional, atuando como paradigma de validade para a legislagao ulterior. E, em 

sintese, o meio pelo qual se verifica a compatibilidade de uma norma 

infraconstitucional ou de ato normativo com a Constituigao. Nesse sentido, esse 

mecanismo de controle assume funcao de guardiao da Constituigao, orientando-se 

por dois pressupostos: a supremacia e a rigidez constitucionais. 

No sentir de Barroso (2004) o aspecto de supremacia da Constituigao aponta 

que a normatividade constitucional possui posigao mais elevada no ordenamento 

juridico, ocupando posigao hierarquica superior a todas as outras normas do 

sistema. 

Tratando-se, ainda, de supremacia constitucional, Silva (2001, p. 45) explana 

que: 

[...] e a let suprema, pois e nela que se encontram a propria estruturacao 
deste e a organizacao de seus orgaos; e nela que se acham as normas 
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fundamentals de Estado, e so nisso se notara sua superioridade em relagao 
as demais normas juridicas. 

Destarte, conforme amplo e pacffico entendimento doutrinario, percebe-se 

que a supremacia da Constituicao sobre todo o regramento juridico de uma nacao e 

requisito essencial, nao so para que se possibilite o controle de constitucionalidade, 

mas principalmente para que se viabilize um estado de seguranca, de estabilidade 

juridica possibilitando a sociedade desenvolver-se sem ter em vista qualquer 

surpresa jundica. 

Por outro lado, a rigidez constitucional consiste na necessidade de processo 

mais qualificado para que se viabilize qualquer mudanca no texto constitucional. 

Conforme assevera Barroso (2004), para que a Constituicao possa figurar como 

paradigma de validade, necessario que o processo de formacao ou modificacao de 

normas constitutionals seja diverso e mais complexo do que o utilizado na 

elaboracao de normas infraconstitutionais. 

Deveras, a caracteristica da rigidez constitucional garante supremacia formal 

a Constituicao. Isso se da, ainda conforme o entender de Barroso (2004), porque, se 

as normas constitutionals fossem elaboradas da mesma forma que as 

infraconstitutionais, a supervenientia de lei ordinaria contraria a um mandamento 

constitucional acarretaria, nao em inconstitucionalidade, mas sim em revogagao por 

ato posterior. 

Saliente-se, ainda, que a existencia do controle de constitucionalidade tern 

importante funcao de defesa e concretizacao dos direitos fundamentals, exercendo 

sua forca para eliminar qualquer ato normativo que possa impedir a aplicabilidade 

aqueles direitos resguardados, de forma expressa ou implicita, pela Constituicao 

Federal. 

1.1 Das diversas espeties de inconstitucionalidade 
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Depois de esbogado os concertos de Constituicao, de rigidez e supremacia 

constitucional, cabe agora conceituar-se a inconstitucionalidade, que vem a ser tudo 

aquilo que material ou formalmente confronta ou desrespeita o texto constitucional, 

posto que o principio da supremacia exige que todas as situacoes juridicas estejam 

em plena conformidade com os principios e preceitos constitucionais. Nesse sentido, 

Caubet (2008, p. 23) acerta que: 

Em suma, e inconstitucional aquela lei ou ato normativo cujo conteiido esta 
em desacordo com preceitos ou principios constitucionais 
(inconstitucionalidade material), ou cujo processo de elaboracao 
desobedeceu aquele constitucionalmente estabelecido 
(inconstitucionalidade formal). [Grifos do autor] 

Entretanto, o proprio Caubet (2008), dispoe que nao se resume, por 

inconstitucional, apenas os atos positivos que contrariem a norma fundamental, mas 

tambem a omissao na aplicacao dos ditames constitucionais, ou seja, esta presente 

a inconstitucionalidade tambem quando se deixa de fazer algo que de aplicabilidade 

plena as normas constitucionais. Inclusive foi esta uma inovacao trazida pela 

Constituicao de 1988 que passou a preve, alem da inconstitucionalidade por acao ou 

atuacao no art. 103 e seus §§ 1° e 3° 1 , tambem, a inconstitucionalidade por omissao, 

disposta no art. 103 e seu §2° 2 . 

A inconstitucionalidade por acao ocorre diante do surgimento de um ato 

comissivo, seja ele legislativo ou administrativo, que se encontre incompatfvel com 

as normas e principios previstos na Constituicao Federal. Ou seja, e o desrespeito 

1 Art. 103. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a acao declaratoria de 
constitucionalidade: 
1 - omissis 
§ 1° - O Procurador-Gera! da Republica devera ser previamente ouvido nas acoes de 
inconstitucionalidade e em todos os processos de competencia do Supremo Tribunal Federal. 
§ 3° - Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a inconstitucionalidade, em tese, de norma legal 
ou ato normativo, citara, previamente, o Advogado-Geral da Uniao, que defender^ o ato ou texto 
impugnado 

2 Art. 103. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a acao declaratoria de 
constitucionalidade: 
I - omissis 
§ 2° - Declarada a inconstitucionalidade por omissao de medida para tornar efetiva norma 
constitucional, sera dada ciencia ao Poder competente para a adocao das providencias necessarias 
e, em se tratando de o rg io administrativo, para faze-lo em trirrta dias. 
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ativo, de forma positiva, de uma norma inferior a suprema norma. E o que esclarece 

Silva (1999, p. 49): 

O furtdamento dessa inconstitucionalidade esta no fato de que do principio 
a supremacia da Constituicao resulta o da compatibilidade vertical das 
normas da ordenacao juridica de um pais, no sentido de que as normas de 
grau inferior somente valer io se forem compativeis com as normas de grau 
superior, que e a Constituicao. As que nao forem compativeis com ela 
serao invalidas, pois a incompatibilidade vertical resolve em favor das 
normas de grau mais elevado, que funcionam como fundamento de 
validade das inferiores. 

Dessa forma, a atuacao inconstitucional proveniente de quaisquer das 

funcoes do poder, resolver-se-a sempre em favor da Lei Fundamental, ja que ela se 

encontra no topo da hierarquia das normas, conforme preconiza o principio da 

supremacia do texto constitucional. 

No que se refere a inconstitucionalidade por omissao, esta se da em situacao 

oposta a que ocorre com a acao inconstitucional, pois no caso da omissao 

inconstitucional nao sera um ato comissivo que dara ensejo a uma 

inconstitucionalidade, ao contrario, sera justamente a falta de um ato legislativo ou 

administrativo, necessarios a plena efetividade de um mandamento constitucional, 

que tornara inconstitucional a inertia do poder competente a produzi-lo. Segundo 

Morais (2003), reside na conduta negativa a inconstitucionalidade por omissao, 

quando a Constituicao exige uma acao positiva do Poder Publico e este se mantem 

inoperante. 

No entanto, nao e toda omissao que podera ser considerada inconstitucional. 

Veja-se o que aduz Canotilho (1993, p. 354): 

[...] a omissao legislativa so e autSnoma e juridicamente relevante quando 
se conexiona com uma exigencia constitucional de acao, nao bastando o 
simples dever geral de legislador para dar fundamento a uma omissao 
constitucional. Um dever juridico-constitucional de acao existira quando as 
normas constitucionais tiverem a natureza de imposicoes concretamente 
impositivas. 
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Assim, em havendo um dever constitucionalmente previsto para o Poder 

Publico de produzir determinado ato, legislativo ou administrativo, e este se 

mantendo inerte, surge a inconstitucionalidade por omissao e os instrumentos 

idoneos a sanarem a negligencia inconstitucional, no Brasil, por exemplo, sao dois: o 

Mandado de Injuncao, que e uma especie de controle difuso da omissao 

inconstitucional, e a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao (ADInO), 

novo instituto constitucional, trazido na Carta de 1988, objeto principal deste estudo 

que sera tratado de forma pormenorizada mais a frente. 

Mais adiante ira se tratar, tambem, das formas de controle que podem ser: o 

controle concentrado (via de acao, atraves da Acao Direta de Inconstitucionalidade) 

ou difuso (via de excecao). Agora sera discorrido a respeito de outras formas de 

inconstitucionalidade por acao e por omissao, quais sejam: formal ou material e total 

ou parcial. 

A inconstitucionalidade formal, tambem denominada doutrinariamente de 

extrinseca, refere-se aos atos produzidos em desconforrnidade com as formalidades 

prevista na Constituicao Federal. Diz respeito a incompetencia de iniciativa ou ao 

desatendimento aos tramites do processo legislativo, ou seja, manifesta-se quando a 

norma infraconstitucional foi promulgada sem a observancia do rito 3 previsto, no 

corpo da Constituicao, para sua consubstanciacao. 

Ja a inconstitucionalidade material trata do conteudo do ato normativo 

infraconstitucional que afrontam a filosofia, os principios, enfim, o texto 

Constitucional propriamente dito. A doutrina denomina-a, tambem, de 

inconstitucionalidade intrinseca ou substancial, posto que ataca a essentia da 

substantia da Lei Fundamental. 

Entende Caubet (2008, p. 25) que de maneira geral todo o conteudo da 

Constituicao e considerado norma de alto grau de abstracao conceitual e de baixa 

densidade normativa que, expressa ou implicitamente, vinculam toda a producao 

legislativa infraconstitucional em sua substantia, sendo, pois, nula o ato normativo 

que descumpri-lo. Portanto, a inconstitucionalidade material nao reside apenas na 

incompatibitidade literal entre a norma inferior e o texto constitucional, mas tambem 

nos casos em que um diretionamento geral, ou seja, um mandamento daquela fira 

um principio desta. 

3 Por rito entende-se nao apenas o processo legiferante em si, que vai da apresentacao do projeto a 
sancio e publicacSo da lei, mas tambem a competencia legislativa. 
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No que tange a intensidade da inconstitucionalidade, ela sera total quando 

tornar imprestavel toda a norma inferior e parcial quando apenas parte do ato 

administrativo ou lei for considerado inaplicavel, havendo a possibilidade de que o 

ato normativo produza seus efeitos na parte em que nao confrontar com o texto 

constitucional. Nesse sentido, Caubet (2008, p. 30) tras que: 

E total a inconstitucionalidade que fulmina todo o ato normativo. Ja a 
inconstitucionalidade parcial e declarada quando apenas uma parcela da 
norma apresenta incompatibilidade com o texto constitucional, possuindo, 
todavia. parte autSnoma indene de vicio. 

Sinteticamente, pode-se concluir que havera inconstitucionalidade total 

quando se contamina todo o ato, enquanto que a parcial incide apenas sobre parte 

dele. 

A inconstitucionalidade parcial vem sendo admitida albergada sob o principio 

da conservacao dos atos juridicos, de forma que se mantenha valido a parte do texto 

legal que nao esteja em desacordo com o constitucional, extirpando-se apenas a 

parcela eivada por vicio inconstitucional. E o que se depreende do entendimento de 

Miranda (1996, p. 338), senao veja-se: 

A inconstitucionalidade diz-se total ou parcial, consoante afecta todo um 
acto ou apenas sua parte, seja esta uma norma em face do conjunto das 
normas de um diploma ou parte de uma norma e nao toda a norma 
(quando possa proceder-se a tat decomposicao e operar-se depois uma 
reducao ou uma conversao). Manifesta-se aqui um principio de 
conservacao dos actos juridicos, nao fundamentalmente diverso do que 
preside a interpretacao conforme a Constituicao. 

Embora haja a possibilidade de apenas parte do texto infraconstitucional ser 

declarado inconstitucional, nao sera em qualquer hipotese que havera a 

permissividade de se retirar apenas parcialmente a validade da norma para que ela 

mantenha sua compatibilidade com a Constituicao. Casos havera em que 

inconstitucionalidades que aparentemente residem em parte ou partes da norma 

infraconstitucional contaminarao todo o texto legal, seja na sua logica, seja na sua 

finalidade. Nesse sentido, Neves (1988, p. 281) acerta que: 
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[...] caso haja uma relacao de dependencia logica ou teleologica das partes, 
de modo que nao se possa conceber isoladamente a parte conforme a 
Constituicao, impoe-se a decretacao da nulidade total. 

Assim e como ja foi dito, nao basta que particulas do texto infraconstitucional 

estejam em harmonia com a Constituicao Federal, mais que isso, e preciso que o 

sentido da norma, a sua logica e finalidade, guarde plena autonomia em relacao a 

parte considerada eivada de inconstitucionalidade. 

A doutrina advoga, tambem, a possibilidade de se declarar inconstitucional a 

omissao total ou parcial do poder publico, em seu dever de prover a normatividade 

infraconstitucional. Sendo total quando a inoperancia do legislador e absoluta e 

parcial quando o legislador nao atende plenamente as necessidades dos 

mandamentos constitucionais quando da feitura de norma inferior, conforme 

assevera Faria (2008, p. 29), ao discorrer que. 

E importante observar que essas modalidades de inconstitucionalidade 
tambem podem ocorrer nos casos de omissao. Sera total quando o 
legislado se mantiver inerte, ou seja, diante do dever constitucional de 
integrar a norma contida na Lex Legum, nada faz, demonstrando a sua 
passividade. Ja na omissao parcial, ha o preenchimento, em parte, de 
lacuna, pois embora seja produzido o ato normativo requerido na Carta, o 
mesmo nao atende ao comando constitucional em sua inteireza. 

Ante o exposto, percebe-se que havera omissao legislativa nao apenas 

quando o legislador deixa de cumprir a sua obrigacao de legislar, mas, igualmente, 

quando legisla de maneira incompleta. Nesse diapasao, sao duas as formas de 

omissao parcial: a primeira ocorre no instante em que o legislador deixa de observar 

o principio da igualdade quando da producao da norma. Um exemplo recorrente, 

citado pela doutrina, e o caso de concessao de um reajuste salarial a uma parte do 

funcionalismo estatal em detrimento de outra parcela do mesmo corpo funcional, 

estabelecendo-se neste caso uma discriminacao que o principio da isonomia nao 

tolera. 
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Ja a segunda forma de omissao parcial surge quando o legislador ao legislar 

sobre determinado direito n i o o faz de maneira a preencher satisfatoriamente a 

norma constitucional que se impoe para a especie. Exemptifica essa forma de 

omissao o caso expresso por Caubet (2008) ao afirmar que a norma brasileira que 

dispoe sobre o salario minimo, cujo valor determinado por lei ordinaria nao e 

suficiente para o que se propoe, ou seja, moradia, alimentacao, educacao, saude, 

lazer, vestuario, higiene, transport© e previdencia social, para o trabalhador e sua 

familia, apesar de nao ocorrer nesse caso a discriminacao de um determinado grupo 

de pessoas. 

1.2 Sistemas de controle de constitucionalidade 

O procedimento de controle recebe varias denominacoes a depender do 

doutrinador, as mais comuns sao controle constitucional, revisao constitucional, 

defesa constitucional, jurisdicao constitucional entre outros. O controle de 

Constitucionalidade e, em suma, o mecanismo que busca detectar se a Constituicao 

foi desrespeitada, bem como pronunciar-se formalmente nesse sentido impondo os 

efeitos previstos constitucionalmente. E o que se depreende do entendimento de 

Caubet (2008, p. 35) quando afirma que: 

Controlar a constitucionalidade significa decJarar a invalidade das normas 
infraconstitucionais que contrariam a Constituigao. Constitui-se num juizo de 
adequacao entre a norma suspeita e a Const ituicao, mediante a verificacao 
do cumprimento, por parte daquela, dos requisitos formais e substanciais 
estabelecidos por esta. 

Assentado o conceito de controle de constitucionalidade, deve-se esclarecer 

que para sua existencia sao necessarios dois pressupostos fundamentals. O 

primeiro deles ja foi tratado neste estudo e diz respeito a supremacia e rigidez 

constitucional. Ja o segundo pressuposto, da conta da instituicao de orgao ao qual 

tenha sido estipulada a competencia de efetivar o controle. 
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E e justamente em relacao ao orgao ou poder a quern e atribuido esse mister, 

de fiscalizar a adequacao das normas a Constituicao, que se faz a classificacao 

quanta ao tipo de sistema de controle adotado, que de acordo com a melhor doutrina 

sao tres as especies, quais sejam: Sistema Politico, Jurisdicional e Misto. 

O Sistema Politico de controle e caracterizado por ter um orgao de natureza 

politica como fiscalizador-mor da Lei Estrutural, fundamenta-se no fato de que as 

leis e demais atos normativos tern efeitos eminentemente politicos, nao havendo 

motivo, pois, de se relegar aos Tribunals Judiciais essa funcao. 

Fundamenta-se, tambem, nos paises onde e adotado, no temor de se 

estabelecer uma ditadura do Judiciario ao entregar a esse Poder a competencia 

para anular decisoes do Legislativo e Executivo, atentando-se, dessa forma, contra o 

principio da independencia e separacao dos poderes. 

Nesse sentido, Bastos (1975, p. 30) tras ligao sobre o motivo historico que 

levou a Franca a adotar o Sistema Politico de Controle de Constitucionalidade: 

Nestes, dominados durante muito tempo por um sistema absoluto de 
govemo, reunindo a figura do monarca, em certas epocas, a totalidade das 
funcoes estatais, uma vez imptantada a separacao de poderes, por forca 
inicialmente da Revolucao Francesa, e depois da eclosao de movimentos 
politicos identicos em outros paises, houve sempre uma aguda 
suscetibilidade a tudo que pudesse, segundo eles, de alguma maneira, 
enfraquecer o rigor da doutrina implantada. Desta maneira, afigurava-se-
Ihes incompativei com o sistema instaurado que um outro Poder, o 
Judiciario, por exemplo, viesse a anular atos ou imiscuir-se nas funcoes 
proprias do Legislativo. 
Dai a razao da criacao de um orgao nao enquadrado em nenhum dos 
poderes existentes, ao qual assegurava-se-lhe a autonomia necessaria para 
o desempenho das altas funcoes a ele cometidas, de tornar sem efeito 
qualquer ato reputado inconstitucional. 

Com esse argumento a Franca criou o Conseil Constitutionnel (Conselho 

Constitucional), composto por nove membros, sendo tres nomeados pelo Presidente 

da Republica, tres pelo Presidente da Assembleia Constitucional e tres pelo 

Presidente do Senado, sendo facultada, ainda, a participacao dos ex-presidentes 

nesse Conselho. Os membros nomeados tern mandato de tres anos e sao 

competentes entre outras coisas para controlar a atividade normativa do parlamento 

frances. Esse controle e previo, ou seja, o Conseil pode recusar a promulgacao dos 

atos do parlamento se entender que estes sao incompativeis com a Constituicao. 
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Ha tambem uma definicao negativa de controle politico, isto e, sempre que o 

controle nao for juridico - exercido pelo Poder Judiciario - sera politico. 

O Sistema Juridico, tambem denominado de controle jurisdicional e o mais 

utilizado dentre os paises do ocidente e, como o proprio nome deixa a entender, e o 

controle realizado pelo Poder Judiciario, a quern e permitido declarar a 

inconstitucionalidade de lei ou outro ato normativo. 

O sistema jurisdicional pode ser exercido sob tres formas: pelo controle 

difuso, concentrado e misto. 

No controle difuso a competencia para sopesar a norma infraconstitucional 

perante a Constituicao e distribufda a todos os juizes togados, bem como a todos os 

tribunais integrantes do Poder Judiciario. Nesse sistema difuso o juiz nao declara 

inconstitucional a lei de per si, isto e, abstratamente, ele o faz apenas para o caso 

concreto que esta sob seu julgamento, afastando a incidencia de uma norma por 

considera-la inconstitucional, aplicada aquele determinado processo. O exemplo 

mais recorrente, na doutrina, de um pais que adota esse sistema e os Estados 

Unidos da America que passou a aplica-lo a partir da decisao dada ao celebre caso 

Marbury vs. Madison pelo juiz Marshal. Nesse sentido, notavel e o raciocinio de 

Cappelletti (1975, p. 75): 

A funcao de todos os juizes e a de interpretar as leis, a fim de aplica-las aos 
casos concretos de vez em vez submetidos a seu julgamento; 
Uma das regras mais dbvias da interpretacSo das leis e aquela segundo a 
quai, quando duas disposicSes iegisiativas estejam em contraste entre si, o 
juiz deve aplicar a prevalente; 
Tratando-se de disposicio de igual forca normativa, a prevalente sera 
indicada pelos usuais, tradicionais criterios "lex posterior derogat legi priori", 
"lex specialis derogat tegis generali" etc.; 
Mas, evidentemente, estes criterios nao valem mais - e vale, ao contrario, 
em seu lugar, o obvio criterio "lex superior derogat legi inferior" - quando o 
contraste seja entre disposicoes de diversa forca normativa: a norma 
constitucional, quando a Constituicao seja "rigido" e nao "flexivel", prevalece 
sempre sobre a norma ordinaria contrastante. [Destaques do autorj 

Como se ve, o controle constitucional norte americano e feito exclusivamente 

pela via difusa, no entanto, no Brasil, por exemplo, tambem e utilizado esse sistema 

em concorrencia com o controle concentrado como se vera em momento oportuno. 
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Ja a modalidade de controle concentrado, tambem nomeada de controle 

abstrato de constitucionalidade, vez que nao ha um caso concreto posto a 

apreciacao do orgao judicial, a competencia para dirimir incompatibilidades 

infraconstitucionais com a Constituigao, conforme assevera Caubet (2008, p. 40), 

"[...] e atribuido a um unico orgao especializado, como uma corte ou tribunal 

constitutional". 

Aqui o que se analisa e a propria lei em tese e, sendo esta declarada 

inconstitucional pelo orgao guardiao da Constituicao, tera a invalidacao de seus 

efeitos erga omnes, ou seja, para todos os jurisditionados. A seguranca juridica e o 

mais forte argumento em prol desse sistema, pois alegam os seus defensores, a 

exemplo de Capelletti (1975), que no controle difuso reina o entendimento de cada 

juiz que decidira a seu modo cada caso sob seu julgamento, havendo dessa forma a 

possibilidade de varias interpretacoes divergentes, podendo, ate mesmo, existir 

casos em que um mesmo juiz decida de duas maneiras diferentes sobre casos da 

mesma natureza por ter mudado de entendimento Para essa corrente a analise 

concentrada tern o merito de unificar a interpretacao e tornar mais previsivel e, 

portanto, estavel a interpretacao e consequente aplicagao da lei. 

A precursora do controle concentrado foi a Austria, inclusive, por este motivo 

esse sistema ficou, tambem, conhecido por sistema austriaco. Nesse pais o controle 

dos principios constitutionals esta depositado em um unico orgao jurisdicional 

especial. 

Ja a forma de controle misto e aquela que admite o controle de 

constitucionalidade concentrado e o difuso, como ocorre no Brasil. Ha, por esse 

sistema, a possibilidade de se discutir a constitucionalidade como questao de merito, 

sem vinculacao com qualquer caso concreto, atraves de um procedimento especial 

junto a um tribunal superior (Supremo Tribunal Federal no caso brasileiro), que tern 

exclusiva competencia para apreciar esse tipo de acao; por outro lado, o juiz singular 

ou qualquer outro juizo, monocratico ou colegiado e de qualquer estancia, tern a 

prerrogativa de apreciar a questao de constitucionalidade em um caso concreto em 

acao ordinaria como prejudicial a questao de merito, ou seja, ele decidira sobre a 

constitucionalidade da lei aplicavel ao caso antes de julgar o merito da questao. 

Por ultimo destaque-se o Sistema Misto de Controle de Constitucionalidade, o 

qual reune os outros dois referidos Sistemas, qual seja, o Politico e Juridico, Um 

pais que adota esse sistema e o Brasil, no qual se faz, primeiramente, o controle 
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politico, que tambem e denominado de controle previo, exercido pelas casas 

legislativas federais e pelo chefe do Poder Executivo National, e em seguida, 

quando a Lei ja integra o ordenamento juridico, o controle de constitucionalidade 

sera exercido pelo Poder Judiciario nas formas prescritas. 

Esse controle previo e realizado, no Brasil por exemplo, pelas Comissoes de 

Constituicao e Justica na Camara dos Deputados e pela Comissao de Constituicao, 

Redagao e Cidadania do Senado Federal, quando o que se analisa e a 

compatibilidade constitucional nao da lei, mas sim o projeto de lei que ainda nao 

possui qualquer eficacia juridica, posto que ainda nao adentrou no ordenamento 

juridico. O Controle Politico pode ser exercido, tambem, por intermedio do veto 

juridico ou presidential, como e mais conhecido, em que o Presidente da Republica, 

sob o argumento de ser inconstitucional o projeto de lei o vetara. Saliente-se que as 

duas casas de lei federal podem, em reuniao mista, derrubar o Veto Presidential. 

O Controle Jurisdicional, como visto, se faz pelos orgaos judiciais, utilizando-

se das vias concentrada, exercida pelo orgao de cupula do Judiciario, e difusa, 

exercida por qualquer juizo singular ou colegiado. Lembrando-se, ainda, do controle 

misto jurisdicional, em que ha a permissibilidade de se lancar mao das duas 

mencionadas formas de controle juridico. 

1.3 Controle de constitucionalidade no Brasil 

O sistema de controle de constitucionalidade brasileiro e, de acordo 

com o explanado, o misto, inclusive, sob os dois aspectos. Em primeiro lugar e 

considerado misto, vez que utiliza os dois sistemas de controle de 

constitucionalidade, qual seja: o Politico e o Juridico. Sob outro prisma, entende-se, 

tambem por misto o sistema Juridico vez que compreende as duas formas de 

controle: o difuso e o concentrado. 

Feitos tais esclarecimentos, saliente-se que no presente estudo nao se 

analisara as formas de controle politico exercidas no Brasil, ira se ater a 

pormenorizar os mecanismos de controle de constitucionalidade apenas sob seu 
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aspecto juridico, inclusive analisando os instrumentos juridicos de controle utilizados 

tanto na via difusa, como na via concentrada. 

1.3.1 Controle de constitucionalidade difuso 

O controle juridico de constitucionalidade difuso possui sua origem do modelo 

norte-americano, criado em 1803, o qual possufa como premissa a decisao arbitraria 

e inafastavel. 

A Constituicao brasileira de 1891 iniciou o controle de constitucionalidade e, 

a partir dai, seguindo o exemplo norte-americano, qualquer juiz monocratico, ou 

tribunal, poderia deixar de aplicar a lei considerada inconstitucional para aquele caso 

concreto, adequando-a a Constituicao. 

O sistema difuso tern natureza subjetiva, posto que e exercido no ambito de 

cada caso, envolvendo interesses de autor e reu. Destarte, permite a todo e 

qualquer juizo aplicar o controle de constitucionalidade, mas, no entanto, nao julga a 

inconstitucionalidade de uma lei ou ato normativo de per si, apenas aprecia a 

questao concreta e, se for o caso, deixa de aplica-la por achar inconstitucional 

aquele caso especifico que esta decidindo. 

Noutras palavras, tem-se que o objeto, no controle difuso, e o caso concreto e 

nao a lei em si, tendo a questao da inconstitucionalidade um aspecto incidental, ja 

que ao julgador nao cabe declarar inconstitucional a lei ou ato normativo em tese, 

mas, tao somente, deixara de aplica-la ao caso sob judice. Esta decisao contera 

efeitos vinculantes interpartes, ou seja, a sentenga ou acordao valera apenas contra 

as partes envolvidas no litigio, visto que a anaiise difusa de constitucionalidade se 

constitui como via de excegao ou de defesa, em que a parte alega, por via incidental, 

a inconstitucionalidade de lei ou qualquer ato normativo na defesa de um direito seu, 

sob a alegacao de que a lei, em que a obrigatoriedade de sua obediencia por todos, 

nao sera aplicada, excepcionalmente, aquele caso sob pena de confrontar um 

mandamento maior proveniente da Constituicao Federal. 
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A Constituicao Federal de 1988, no seu art, 97 4 , estabelece uma regra 

chamada de clausula de reserva de plenario, na qual disp6e que ao ser declarada a 

inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, esta deve ser procedida atendendo a 

exigencia de corum qualrficado, ou seja, o voto Concorde da maioria absoluta do total 

dos membros do tribunal, sob pena de nulidade da decisao. 

Esclareca-se, tambem, que toda vez em que um tribunal observar a 

inconstitucionalidade da norma, se o orgao for colegiado, a decisao tambem devera 

ser colegiada. 

No sistema difuso, autor e reu podem dar encaminhamento a uma acao de 

inconstitucionalidade, uma vez que, como ja foi dito, o caso concreto e inter partes e, 

dessa forma, a eficacia da decisao, que sera sentenciada pelo juiz, sera aplicavel 

apenas entre as partes envolvidas no processo, tendo efeito retroativo. 

A Constituicao preve que podera o Senado Federal suspender a execucao de 

lei, declarada inconstitucional por decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal. 

Essa competencia prevista no artigo 52, X, CF/88 5, permite a ampliacao dos efeitos 

da declaracao de inconstitucionalidade provenientes da via de excecao, ou seja, dos 

casos concretos. A suspensao da norma considerada inconstitucional sera 

estipulada por meio de resolucao do Senado federal por intermedio de provocacao 

do STF, sendo seus efeitos ex nunc, os quais vincularao a todos apenas apos a 

publicagao da resolucao, uma vez que atinge terceiros. 

Ha, no entanto, um principio denominado interpretacao conforme a 

Constituicao que e uma tecnica de interpretacao das leis inconstitucionais, utilizada 

em razao do principio da presungao de constitucionalidade das leis e atos 

normativos. Este principio faz com que a declaracao de inconstitucionalidade seja 

uma medida exceptional, pois nao cabe ao juiz deixar de aplicar uma lei por mera 

suspeita, sem que haja robusta comprovacao de sua incompatibilidade vertical. 

Assim, cabe ao juiz vislumbrar, antes de declarar a inconstitucionalidade da 

norma, se existe alguma forma de interpreta-la de modo que seja compativel com a 

4 Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 
orgao especial poderao os tribunals declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder 
Publico. 

5 Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: 
I - omissis... 
X - suspender a execucao, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisao 
definitiva do Supremo Tribunal Federal; 
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Constituicao. Para que isso ocorra deve ser constatada a existencia de mais de uma 

forma de interpretar o dispositivo legal e que uma delas seja compativel com a 

Constituicao. Essa interpretacao se aplica tanto ao controle difuso, como ao 

concentrado. 

1.3.2 O Controle de Constitucionalidade Concentrado 

As agoes diretas, no sistema concentrado de controle, tern por competencia a 

analise da inconstitucionalidade das leis ou atos normativos federals e estaduais. 

Aqui nao se discuti nenhum interesse subjetivo, uma vez que nao ha partes litigando 

no processo, do que se conclui que, ao contrario do controle difuso, o concentrado 

possui natureza objetiva, isto e, o interesse maior da propositura de uma ADIn ou 

AD I (Acao Direta de Inconstitucionalidade) e para discutir se uma lei (em tese) e ou 

nao inconstitucional e na manutencao da supremacia constitucional. 

O STF (Supremo Tribunal Federal) e o orgao de cupula do Poder Judiciario 

competente originariamente para processar e julgar a Acao Direta de 

Inconstitucionalidade - ADIn - seja ela, generica, por omissao ou interventiva, e, 

por atribuicao, e denominado guardiao da Constituicao Federal, vez que analisa, 

julga e declara os atos incompativeis com a mesma. 

A proposicao da Acao Direta de Inconstitucionalidade e restrita aos 

legitimados a tal iniciativa, os quais estao taxativamente listados no art. 103 da atual 

Constituicao Federal6. 

Ainda com relacao a iniciativa para proposicao da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade, o STF exige a chamada "Relacao de Pertinencia Tematica", 

6 Art. 103. Podem propor a ag io direta de inconstitucionalidade e a acao declarat6ria de 
constitucionalidade: 
I - o Presidente da Republica; 
II - a Mesa do Senado Federal; 
III - a Mesa da Camara dos Deputados; 
IV - a Mesa de Assembleia Legislativa ou da C3mara Legislativa do Distrito Federal; 
V - o Governador de Estado ou do Distrito Federal; 
VI - o Procurador-Geral da Republica; 
VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; 
VIII - partido politico com representacao no Congresso National; 
IX - confederacy sindical ou entidade de classe de ambito national. 
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que nada mais e do que a demonstragao da utiiidade na propositura daquela acao, 

reunindo os condicoes de interesse, utiiidade e legitimidade para propo-la. Essa 

relagao de pertinencia tematica sera exigida nos casos em que os legitimados nao 

sao universais, e o que ocorre nos casos dos incisos IV, V e IX do referido artigo 103 

da Constituicao Federal. 

Sao tres as especies de Acao Direta de Inconstitucionalidade, quais sejam: I) 

a Acao Direta de Inconstitucionalidade generica, que tern por objeto a decretacao de 

inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, federal ou estadual, visando retirar da 

ordem juridica norma incompativel com as Constituicoes Federal e Estaduais; II) a 

Acao Direta de Inconstitucionalidade contra omissao do Poder Legislativo e do 

Poder Administrativo, sendo que no primeiro caso visa combater a inertia do 

legislador infraconstitucional, mormente quando a norma legal e exigida pela 

Constituigao Federal, que necessita desse complemento para ter aplicabilidade 

plena 7; ja no segundo caso, a finalidade e obrigar o administrador a adotar as 

providencias necessarias para tornar efetiva norma constitutional conforme dispoe o 

art. 103, §2°; e c) a Acao Direta de Inconstitucionalidade Interventiva que pode ser 

federal ou estadual: no primeiro caso sera de iniciativa exclusiva do Procurador 

Geral da Republica, competindo o seu julgamento, como nas demais ADIns, ao STF 

(arts. 36, III, 102, I, a, e 129, IV), tern por escopo promover a intervengao da Uniao 

no Estado membro nos casos previstos na CF/88; a interventiva estadual sera 

proposta pelo Procurador Geral da Justiga do Estado, tendo por objetivo a 

intervengao do Estado no municipio, tambem, nos casos previstos na Constituicao. 

Uma vez declarada a inconstitucionalidade da lei ou ato normativo em 

discussio, em sede de ADIn generica, a decisao tera os seguintes efeitos: Ex tunc, 

retroativo desde a emissao da norma considerada nula; Erga omnes, sera oponivel 

contra todos; e vinculante, posto que obriga a todos os Poderes e esferas de 

governo, a agirem em conformidade com a interpretacao dada pelo STF apos o 

julgamento daquela materia constitucional. 

Em sede de Ag io Direta de Inconstitucionalidade por Omissio, ao se decidir 

pela inconstitucionalidade o Supremo dara ciencia ao Poder ou orgao competente 

para, no caso de orgao administrativo, adotar as providencias necessarias em 30 

7 Sao exemplos de normas constitucionais que exigem complemento infraconstitucional: art. 7°, X , X! 
eXXIII. 
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dias, de acordo com o disposto no art. 103 : §2° da Constituicao Federal de 19888. 

Caso seja o Poder Legislativo declarado omisso, o procedimento devera ser o 

mesmo utilizado para o orgao administrativo, mas sem prazo preestabelecido para 

que cumpra seu dever de legislar. Uma vez declara a inconstitucionalidade e dada a 

ciencia ao Poder Legislativo, fixa-se judicialmente a ocorrencia da omissao, com 

seus efeitos. 

Os efeitos retroativos da ADIn por omissao sao ex tunc e erga omnes, 

permitindo-se, em tese, sua responsabilizacao por perdas e danos, na qualidade de 

pessoa de direito publico da Uniao Federal, se da omissao ocorrer qualquer prejuizo. 

Assim, a decisao na ADIn por omissao contra a administracao tern carater 

obrigatorio ou mandamental, pois o que se pretende constitucionalmente e a 

obtencao de uma ordem judicial dirigida a esse orgao do Estado. Todavia, contra o 

Poder Legislativo a decisao, tem-se provocado efeitos meramente declaratorios, vez 

que ao STF nao caberia ordenar a outro Poder que produza determinada norma, sob 

pena de afronto ao Principio da Separacao dos Poderes, ja que legislar e funcao 

precipua do Poder Legiferante. 

Saliente-se que nao cabe a concessao de medida liminar nos casos de ADIn 

por omissao. 

A ADIn interventiva e uma medida exceptionalissima prevista no art. 34 s da 

Constituicao Federal de 1988 e fundamenta-se na defesa da observancia dos 

8 Declarada a inconstitucionalidade por omissao de medida para tornar efetiva norma constitucional, 
sera dada ciencia ao Poder competente para a adocao das providencias necessarias e, em se 
tratando de orgao administrativo, para faze-lo em trinta dias. 
9 Art. 34. A Uniao nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para. 
I - marrter a integridade national; 
II - repelir invasao estrangeira ou de uma unidade da Federacao em outra; 
III - p&rtermo a grave comprometimerrto da ordem publica; 
IV - garantir o livre exercido de qualquer dos Poderes nas unidades da Federacao; 
V - reorganizar as financas da unidade da Federacao que: 
a) suspender o pagamento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de 
forca maior; 
b) deixar de entregar aos Municipios receitas tributarias fixadas nesta Constituicao, dentro dos prazos 
estabelecidos em lei; 
VI - prover a execucao de lei federal, ordem ou decisao judicial; 
VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais: 
a) forma republicana, sistema representative e regime democratico; 
b) direitos da pessoa humana; 
c) autonomia municipal; 
d) prestacSo de contas da administracao publica, direta e indireta; 
e) aplicac§o do mfnimo exigido da receita resultante de impostos estaduais, compreendida a 
proveniente de transferencias, na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas acoes e servicos 
publicos de saude. 



30 

Principios Sensiveis. Sao assim denominados, pois sua inobservance peios 

Estados-membros ou Distrito Federal no exercicio de suas competencias, pode 

acarretar a sancao politicamente mais grave que e a intervengao na autonomia 

politica. 

Nesse sentido, sempre que o Poder Publico, no exercicio de sua competencia 

venha a desrespeitar um dos principios sensiveis ou qualquer das provisoes do 

supramencionado art. 34, sera passivel de controle concentrado de 

constitucionalidade, pela ag io interventiva. 

Quern decreta a intervengio e o chefe do Poder Executivo, mas depende da 

requisigio do Supremo Tribunal Federal, apos o que se timitara a suspender a 

execucao do ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da 

normalidade. 

A representagio interventiva e uma ag io que possui dupla natureza, jurfdica 

e, tambem, politica. Em sendo violado algum dos principios sensiveis pelo governo e 

o Supremo Tribunal Federal processar e julgar procedente a representagio 

interventiva, o Presidente da Republica fica obrigado a expedir o decreto 

interventivo, sustando os efeitos da lei, para que deixe de utiliza-la por ser 

inconstitucional, o que se desdobra na sua dimensio juridica. 

Entretanto, caso o governo insista, o Presidente vai expedir um novo decreto 

afastando o governador do cargo. Destarte, decreta a intervengio federal no Estado-

membro ou Distrito Federal, constituindo-se um controle direto, para fins concretos, 

sendo essa a dimensio politica da intervengio. 

A ADIn interventiva e provocada por requisigio e sendo decretada a 

intervengio, n i o havera controle politico, pois a Constituigio Federal exclui a 

exigencia de apreciagio pelo Congresso Nacional. Sua duragio, bem como os 

limites, ser io fixados no Decreto presidencial, ate que ocorra o retorno da 

normalidade do pacto federative 

Tambem na Ag io Direta de Inconstitucionalidade Interventiva, n i o e viavel a 

concessio de liminar, por causa da gravidade do provimento jurisdicional a ser 

declarado. . 

Ha ainda, no sistema de controle concentrado de constitucionalidade 

brasileiro, outros dois institutes: a Ag io Declaratoria de Constitucionalidade - ADC -

e a Arguigio de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF. 
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A Acao Declaratoria de Constitucionalidade e uma modalidade de controle por 

via direta, concentrado e abstrato. Tern o objetivo de afastar a incerteza juridica e 

evitar as diversas interpretacoes e contrastes que estao sujeitas as leis 

infraconstitucionais perante o texto constitucional. 

Cabe ao Supremo Tribunal Federal, em conformidade com o artigo 102, I, da 

vigente Constituicao, processar e julgar a acao declaratoria constitucional. Os 

legitimados a sua propositura sao os mesmos previstos no art. 103 tambem da 

CF/88. 

Podera ser objeto desse tipo de acao, lei ou ato normativo federal, pela qual 

se pretenda reconhecer a compatibilidade entre determinada norma 

infraconstitucional e a Constituicao. 

A declaracao de constitucionalidade tern eficacia contra todos e efeito 

vinculante em relacao aos orgaos do Poder Judiciario e a Administracao Publica 

federal, estadual e municipal. 

A Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental e uma acao 

constitucional, pois esta prevista na Constituicao Federal e funciona como parte 

integrante e complementar do sistema concentrado. Esta prevista no art. 102, §1° e 

e regulada pela Lei 9.882/1999. 

Esta previsto, tambem, no §1° da Lei 9.882/1999 que a Arguicao de 

Descumprimento de Preceito Fundamental tera a finalidade de "evitar ou reparar 

lesao a preceito fundamental, resultante de ato do poder publico". Entenda-se por 

preceitos fundamentals, as decisoes politicas e rol de direitos e garantias 

fundamentals. 

Nesse sentido, a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental tern 

duas finalidades, a preventiva e repressiva, que visao evitar ou reparar lesao, nao so 

a preceito fundamental, mas tambem de ato do poder publico seja este normativo ou 

administrativo. 

De acordo com o artigo 2°, I da Lei 9.882/99, poderao ajuizar uma ADPF os 

mesmos legitimados para a ADIn, os quais estao elencados no artigo 103 da CF/88. 

Os legitimados tern que se ater a alguns requisites como capacidade postulatoria, 

legitimacao universal e a relacao de pertinencia tematica. 

Esta inserido no §1°, art. 4° da ja citada lei o principio da subsidiariedade que, 

inclusive, e visto por muitos como uma regra. Nesse paragrafo, pode-se observar 

que existem requisites extremamente especificos, os quais tornam essa regra tao 
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importante que com a ausencia deles, nao poderia ser proposta uma Acao de 

Descumprimento de Preceito Fundamental. 

Assim, diante da possibilidade de se ajuizar a referida agio ha de ter em vista 

a verificacao da exaustao de todos os meios eficazes de afastar a lesao no ambito 

judicial, visto que o principio norteador desse instituto e a subsidiariedade. Enfim, e 

com a rigorosa observacao desse principio que se possibilita a utilizacao da acao 

em comento; a qual sera utilizada quando nao existir nenhum outro meio de carater 

objetivo, apto a sanar, de uma vez por todas, a controversia constitucional relevante, 

de forma ampla, imediata e geral. 



2 FORMAS DE CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO 

Voltar-se-a, doravante, ao estudo do conceito de inconstitucionalidade por 

omissao, haja visto que sua nocao e essencial ao desenvolvimento deste estudo. 

Inicialmente, todavia, tratar-se-a da tematica da eficacia ou efetividade das normas 

constitucionais, pela intima relacao que mantem com a materia em analise, pois, e 

importante esclarecer, que nao se considera inconstitucional qualquer omissao, mas 

tao somente as relactonadas aquelas normas constitucionais ditas pela doutrina "nao 

auto-executaveis", ou "de eficacia limitada", conforme terminologia tratada adiante. 

A eficacia 1 0 e efetividade estao intimamente relacionadas. Esta vai se dar, 

necessariamente, dentro dos limites daquela. Sob o prisma das normas 

constitucionais, e possfvel dizer que nenhum dispositivo constitucional e destituido 

de eficacia, visto que gera efeitos juridicos e serve, no minimo, de fundamento de 

validade para a legislacao infraconstitucional. Contudo, a despeito de todas terem 

eficacia, algumas normas constitucionais podem ter sua efetividade obstada, por 

necessitarem, expressa ou implicitamente, da criacao de uma norma 

infraconstitucional, que Ihes de executoriedade. 

Nesse sentido, necessario se faz discorrer a respeito da classificacao dos 

tipos de norma constitucional, no que diz respeito a sua eficacia e para isso e 

corrente na doutrina patria a utilizacao da ja antologica classificacao desenvolvida 

por Silva (1998), que as divide em normas constitucionais de eficacia plena, contida 

e limitada ou reduzida. 

As normas de eficacia plena sao aquelas que, desde a entrada em vigor da 

Constituicao, produzem todos os seus efeitos essenciais. Elas tern aplicabilidade 

direta, imediata e integral sobre os interesses objetos de sua regulamentacao 

juridica. 

Para Ferraz Junior (1990, p. 11-20) normas de eficacia plena sao: 

1 0 Eficacia, de acordo com o entendimento de Silva (1998, p. 60) e a aptidao do ato juridico para 
produzir efeitos; e a disposicao, pela norma, de todos os requisitos para sua aplieacao aos casos 
concretos. 
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[...] aquelas que, desde a entrada em vigor da Constituicao, produzem, ou 
tern possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais, relativamente aos 
interesses, comportamentos e situacoes, que o legislador constituinte, direta 
e normativamente, quis regular, (os remedios constitucionais sao 
exemplos). [Grifos do autor] 

Sao exemplos dessas normas constitucionais auto-aplicaveis que 

independem de quaisquer regramento ulterior, o art. 1°, paragrafo unico 1 1 e art. 5°, 

I 1 2 da Constituicao Federal de 1988. 

Ja as normas de eficacia contida, a exemplo das de eficacia plena, conforme 

a analise de Silva (1998, p. 82-83) "incidem imediatamente e produzem (ou podem 

produzir) todos os efeitos queridos, mas preveem meios ou conceitos que permitem 

manter sua eficacia contida em certos limites, dadas certas circunstancias". 

Um exemplo classico citado pela doutrina de norma constitucional de eficacia 

contida e a previsao do art. 5°, XIII, da CF/88, que dispoe. "e livre o exercicio de 

qualquer trabalho, oficio ou profissao, atendidas as qualificagoes profissionais que a 

lei estabelecer". Nesse inciso o legislador constituinte garantiu, de acordo com o 

mencionado dispositive constitucional "o livre exercicio para qualquer trabalho", no 

entanto, deixou um vies de abertura para que o legislador derivado possa conter, a 

posteriori, essa demasiada abrangencia dada inicialmente a norma constitucional, ou 

seja, deu-lhes a discricionariedade de restringir, atraves de lei, o exercicio de 

determinados trabalhos, de acordo com a qualificacao exigida para exerce-lo 

regularmente. 

Por ultimo, as normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida, as 

quais nao sao reguladas de modo completo pela Carta Magna e por isso dependem 

de normas regulamentadora elaborada pelo Poder Legislativo, Executivo, Judiciario, 

ou qualquer outro ato do Poder Publico. Elas nao produzem todos os seus efeitos 

essenciais para sua plena eficacia com a simples entrada em vigor da Constituicao, 

essas normas tern, pois, aplicabilidade indireta, mediata e reduzida. Isso se da, 

segundo Silva (1998, p. 82-83), "porque o legislador constituinte, por qualquer 

1 1 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela uniao indissoluvef dos Estados e Municipios 
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tern como fundamentos: 
Paragrafo unico:Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou 
diretamente, nos termos desta Constituicao. 
1 2 Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-se aos 
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a 
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: 
I - homens e mulheres sao iguais em direitos e obrigacQes, nos termos desta Constituicao; 
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motivo, nao estabeleceu, sobre a materia, uma normatividade para isso bastante, 

deixando essa tarefa ao legislador ordinario ou a outro orgao do Estado". 

Noutras palavras, diz-se de eficacia limitada a norma constitucional que os 

constituintes nao regularam suficientemente todos os seus aspectos, relegando a lei 

ou ato posterior a estipulacao de dispositivos que Ihes deem aplicabilidade. Para 

ilustrar, Morais (2003) cita em sua doutrina como um exemplo de norma 

constitucional de eficacia limitada o ja revogado §3° do art. 192 da CF/88 1 3 . 

Dessa forma, o legislador originario criou um dispositivo constitucional inocuo, 

sem qualquer aplicabilidade fatica, ate que se criasse em uma futura lei o tipo penal, 

com sua respectiva sancao, dando aquele mandamento constitucional eficacia 

plena. 

Todavia, essas normas nao sao desprovidas de toda e qualquer eficacia, o 

que elas nao possuem, como ja mencionado, e aplicabilidade na seara fatica, mas, 

na seara jundica tern o condao de impedir o legislador ordinario de elaborar leis que 

contrariem o disposto em seu corpo, isto e, o dispositivo constitucional, apesar de 

nao auto-executavel, tras em seu bojo as diretrizes para producao de normatizacao 

posterior, nao sendo licito, pois, ao legislador infraconstitucional destoar de tal 

regramento. Ressalte-se, ainda, que sao eficazes tambem em criar para o legislador 

ou administrador o dever de agir no sentido de preencher a lacuna deixada pelo 

constituinte. 

De acordo com a doutrina as normas constitucionais de eficacia limitada se 

desdobram em outras duas especies normativas, quais sejam. normas de principio 

institutivo, que sao normas constitucionais atraves das quais o legislador constituinte 

traca esquemas gerais de estruturacao e atribuicoes de orgaos, entidades ou 

institutos, para que o legislador ordinario os estruture em definitivo, mediante lei, 

como sao os casos dos artigos 18, § 2 ° 1 4 ; 22, paragrafo unico 1 5; 25, § 3° 1 6 ; 33 1 7 ; 37, 

1 3 Art. 192 O sistema financeiro national, estruturado de forma a promover o desenvolvimento 
equilibrado do Pais e a servir aos interesses da coletividade, sera regulado em lei complementar, que 
dispora, inclusive, sobre: 
I - omissis 
§3°. As taxas de juros reais, nelas incluidas comissoes e quaisquer outras remunerates direta ou 
indiretamente referidas a concessao de credito, nao poderao ser superiores a 12% ao ano; a 
cobranca acima deste limite sera conceituada como crime de usura, punido, em todas as suas 
modalidades, nos tenmos que a lei determinar. 

1 4 Art. 18. A organizacao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a 
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, nos termos desta 
Constituicao. 
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inciso XI da CF/88; e as de efeito programatico que sao as normas constitucionais 

que implementam politica de governo a ser seguido pelo legislador ordinario, ou 

seja, tracam diretrizes e fins colimados pelo Estado na consecucao dos fins sociais, 

como o previsto nos artigos 196; 205; 215; 218, caput todos da Constituicao Federal. 

Ambas as especies normativas sao ensejadoras da ADIn por Omissao como 

instrumento habil para sanar suas lacunas inconstitucionais deixadas pelo 

constituinte originario. Nesse sentido, e a interpretacao de Morais (2003, p. 631), 

veja-se: 

As hipoteses de ajuizamento da presente acao (ADIn por omissao) nao 
decorrem de qualquer especie de omissao do Poder Publico, mas em 
relacao as normas constitucionais de eficacia limitada de principio institutivo 
e de carater impositivo, em que a Constituicao investe o Legislador na 
obrigacao de expedir comandos normativos. Alem disso, as normas 
programaticas vinculadas ao principio da legalidade, por dependerem de 

§ 1° - omissis. 
§ 2° - Os Territories Federal's integram a Uniao, e sua criacao, transformacao em Estado ou 
reintegracSo ao Estado de origem serao reguladas em lei complementar. 

1 3 Art. 22. Compete privativamente a Uniao legislar sobre: 
I - omissis. 
Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a legislar sobre questoes especificas 
das materias relacionadas neste artigo. 

1 6 Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicSes e leis que adotarem, observados 
os principios desta Constituicao. 
§ 1° - omissis. 
§ 3° - Os Estados poderao, mediante lei complementar, instrtuir regioes metropolitanas, aglomeracoes 
urbanas e microrregioes, constitufdas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a 
organizacio, o planejamento e a execucao de funcoes publicas de interesse comum. 

1 7 Art. 33. A lei dispora sobre a organizacio administrativa e judiciaria dos Territorios. 

1 8 Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, 
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, 
moralidade, publicidade e eficiencia e, tambem, ao seguinte: 
I - omissis. 
XI - a remuneracSo e o subsidio dos ocupantes de cargos, funcoes e empregos publicos da 
administracao direta, autarquica e fundacional, dos membros de qualquer dos Poderes da Uniao, dos 
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de mandato eletivo e dos demais 
agentes politicos e os proventos, pensoes ou outra especie remuneratoria, percebidos 
cumulativamente ou nao, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, nao 
poderao exceder o subsidio mensal, em especie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, 
aplicando-se como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, 
o subsidio mensal do Govemador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados 
Estaduais e Distritais no ambito do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal 
de Justica, limitado a noventa inteiros e vinte e cinco centesimos por cento do subsidio mensal, em 
especie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este 
limite aos membros do Ministerio Publico, aos Procuradores e aos Defensores Publicos; 
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atuacao normativa ulterior para garantir sua aplicabilidade, sao suscetiveis 
de acao direta de inconstitucionalidade por omissao. [Grifos nossos] 

Existem, ainda, outras classificacoes doutrinarias que visam estabetecer um 

escalonamento do grau de eficacia de cada norma constitucional, no entanto, 

independentemente da nomenclatura aplicada a cada especie de norma 

constitucional, percebe-se com facilidade que serao mais problematicas no campo 

da efetividade, aquelas que exigem uma complementacao a mais do Estado, seja 

por intermedio do Legislativo, do Executivo ou do Judiciario. 

E e justamente nessa problematica gerada pelas lacunas constitucionais e 

pela mora dos legisladores ou administradores em produzir leis e atos 

administrativos necessarios a plena eficacia dos mandamentos constitucionais, 

deixando os jurisdicionados refens dessa inacao estatal, onde reside a omissao 

inconstitucional objeto maior desse estudo. 

Com o objetivo de sanar essa inertia inconstitucional foi que a Constituicao 

brasileira de 1988 inovou duplamente ao criar dois institutos que se prestam a 

remediar a omissao dos poderes publicos no sentido de concretizar objetivos sociais 

constitucionalmente estabelecidos e de dar exequibilidade a direitos obstados por 

falta de norma integradora. Trata-se do Mandado de Injuncao (CF/88, art. 5°, LXXI) e 

da Acao Direta de Inconstitucionalidade por omissao (art. 103, §2°), institutos a cuja 

analise se procedera detalhadamente, a partir de agora. 

2.1 A Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao e sua regulamentacao no 

ordenamento juridico brasileiro 

A acao Direta de Inconstitucionalidade por omissao, inovacao da recente Lei 

Fundamental, nao e propriamente uma acao autonoma, pois que pode ser 

considerado um apendice da ja consagrada Acao Direta de Inconstitucionalidade, 

em sentido amplo, que a Constituicao de 1988 dispoe em seu art. 103. Dessa forma, 

nao interessou ao legislador constituinte criar um novo tipo de acao, tencionou 
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apenas ampliar o alcance daquela ja existente, abrangendo o seu alcance 

jurisdicional. 

A Constituicao Federal nao se estende ao tratar da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por omissao, ao contrario disso, faz uma unica referenda em 

seu art. 103, §2° 1 9 que dispoe sobre suas consequencias, prevendo que apos 

declarada a omissao o Poder competente sera informado para que proceda as 

devidas providencias e quando a omissao for provenient© de orgao administrativo, 

impoem-se que o faca em trinta dias. 

Isso e assim, pois se aplica ao procedimento da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao os artigos constitucionais relacionados a Acao 

Direta de Inconstitucionalidade generica, alem de alguns dispositivos constantes na 

Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, a qual dispoe sobre o processo e julgamento 

da Acao Direta de Inconstitucionalidade e da Acao Declaratoria de 

Constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. 

De acordo com o ja tratado neste estudo, sabe-se que o constituinte deu 

maior amplitude ao instituto da Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, ou 

seja, alem da omissao legislativa, previu tambem a omissao administrativa. E o que 

se observa no mencionado art. 103, §2° da atual Constituicao Federal. 

A Acao Direta Inconstitucionalidade por Omissao e um instituto de controle de 

constitucionalidade concentrado, por via principal, e abstrato. Nesse sentido, nao 

objetiva a resolucao de interesses integrantes de uma lide tencionando satisfazer um 

determinado direito subjetivo. O oposto disso, caracteriza-se por ser uma acao 

objetiva, ja que trata com o direito em abstrato - em tese - podendo ter por objeto 

tanto a omissao legislativa quanto a administrativa. Sua finalidade e a protecao do 

ordenamento juridico, mediante a efetivagao da norma constitucional. E e 

justamente nessa distincao de objetos, de escopo, que reside a diferenga mais 

marcante entre a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao e o Mandado 

de Injuncao que sera estudado adiante. 

1 9 Art. 103. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a acao declaratoria de 
constitucionalidade: 
I - omissis; 
§ 2° - Declarada a inconstitucionalidade por omissao de medida para tornar efetiva norma 
constitucional, sera dada ci§ncia ao Poder competente para a adoeao das providencias necessarias 
e, em se tratando de orgao administrativo, para faze-lo em trinta dias. 
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De acordo com o ja explanado, o institute em estudo ataca a omissao 

inconstitucional tanto do legislativo, como das administragoes. E em sede de 

omissao administrativa o Supremo Tribunal Federal podera exigir desse orgao que 

promova as providencias necessarias para sanar a inertia inconstitucional no prazo 

de 30 dias, sob pena de responsabilidade, conforme estabeletido no §2, art. 103 da 

CF/88. Tal exigencia, contudo, nao sera possivel contra o Poder Legislativo, sob 

pena de desrespeito ao principio da Separacao dos Poderes, ja que legislar e fungio 

precipua daquele poder. 

A legitimidade processual ativa e a mesma prevista para a Acao Direta de 

Inconstitucionalidade generica e para a Acao Declaratoria de Constitucionalidade no 

artigo 103 da CF/88 2 0 . Esses mesmos legitimados estao dispostos no art. 2° da Lei 

9.868/99, porem, referindo-se apenas a Acao Direta de Inconstitucionalidade. 

De acordo com o art. 6° da Lei 9.868/99, recebida a initial o relator pedira 

informacoes aos orgaos ou as autoridades supostamente responsaveis para adotar 

as medidas necessarias para o afastamento da omissao inconstitucional. Ja o art. 7° 

da mesma lei diz que o procedimento da Acao Direta de Inconstitucionalidade nao 

permite a intervengao de terceiros e, uma vez proposta, nao se possibilitara, da 

mesma forma, a sua desistencia, e o que estabelece o art. 5° da Lei 9.868/99. 

Diferentemente do que ocorre com a Ag io Direta de Inconstitucionalidade 

generica, n i o e necessaria a atuagio do Advogado Geral da Uni io no procedimento 

da A g i o Direta de Inconstitucionalidade por 0;missio, ja que n i o existe ato 

impugnado a ser defendido, mesmo porque as autoridades competentes pela 

omissio inconstitucional s i o chamados a justificar tal omissao, e o que se interpreta 

do Art. 103, §2° da CF/88 e do art. 8°, primeira parte, da Lei 9.868/99. No entanto, 

igualmente as demais formas de controle de controle concentrado de 

constitucionalidade, exige-se a manifestagao do Procurador Geral da Republica 

Art. 103. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a acao declaratoria de 
constitucionalidade. 
I - o Presidente da Republica; 
II - a Mesa do Senado Federal; 
III - a Mesa da Camara dos Deputados; 
IV a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; 
V - o Govemador de Estado ou do Distrito Federal; 
VI - o Procurador-Geral da Republica; 
VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; 
VIII - partido politico com representagio no Congresso National; 
IX - confederacy sindical ou entidade de ctasse de ambito national. 
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antes que o Plenario do STF analise a acao (CF/88, art. 103, §1° e Lei 9.868/99, art. 

8°, segunda parte), e o que elucidam Bastos e Martins (1997, p. 263): 

O Procurador-Geral da Republica [...] devera ser previamente ouvido em 
todas as acoes de inconstitucionalidade, tendo, assim, um papel muito 
importante na via concentrada, pois, alem de poder propor tal ac§o, deve 
sua opiniao ser ouvida antes da tomada de decis io pelo Supremo. 

Pertence as autoridades executivas ou aos orgaos legislatives a legitimidade 

passiva da Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao quando estes 

permanecem inertes perante o dever de dar exequibilidade a norma constitucional. 

Note-se que a medida cautelar nao se aplica a Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao, muito em bora prevista na Lei 9.868/99, so sera 

aplicada nos casos de Acoes Diretas de Inconstitucionalidades genericas, uma vez 

que o Supremo entende que e a medida cautelar incompativel com a Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao. Tal posicionamento foi adotado, pois a Suprema 

Corte 2 1 concluiu que se em pronunciamento defmitivo, muitas vezes, nao ha 

possibilidade de se sanar a omissao, ja que um poder nao pode dispor da via coativa 

sobre o outro, tambem e, logicamente, e incompativel com o objeto imediato da 

demanda tanto a medida cautelar como a liminar. Entretanto, o Ministro Sepulveda 

Pertence, ainda na referida decisao, ressalvou em seu voto que: 

[...] caso no futuro se apresente outra acao, tendo, como pedido liminar, nao 
a antecipacao de efeitos positivos da futura lei reclamada, mas um pedido 
cautelar negativo, inibitdrio de um risco causado pela falta de 
regulamentacao, a materia podera ter outra solucao. 

Como se observa, a ressalva feita nao admite uma acao positiva do STF no 

sentido de dar, provisoriamente, atraves de cautelar, efeitos de uma norma que 

ainda nao existe, o que se permite, de acordo com o entendimento do Ministro, e o 

pedido de medida cautelar que objetive inibir o risco causado pela ausencia de 

2 1 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 361-DF. Ret. Min. Marco 
Aurelio. 05.10.1990. Revista Trimestral de Jurisprudencia, Brasilia, n. 133, p. 569-570, ago. de 1990. 
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regulamentacao, e, por assim dizer, uma cautela contra prejuizos que possam ser 

provocados pela inexistencia da norma e nao de provimento temporario de norma 

por parte do Judiciario. 

No julgamento da Acao Direta Inconstitucionalidade por Omissao, como nos 

demais casos de controle concentrado exige-se a chamada clausula de reserva de 

plenario, ou seja, se faz necessario que estejam presentes pelo menos 8 dos 11 

Ministros do STF para que seja prolatada decisao (Lei 9.868/99, art. 22) e dos 8 

Ministros presentes, para que seja proclamada a omissao constitucional, sera 

necessario o voto Concorde de pelo menos 6 deles o que perfaz a maioria simples 

dos 11 Ministros do STF, e o que prescreve o art. 6° da referida lei. Sera irrecorrivel 

a sentenca do Supremo que declarar a omissao inconstitucional, inclusive, nao ha a 

possibilidade nem mesmo de ser movida a acao rescisoria, excetua-se, porem, a 

interposigao de embargos declaratorios, conforme estabelece art. 26 da Lei 

9.868/99. 

Transitada em julgado, a acao de inconstitucionalidade por omissao, gera 

efeitos ex tunc, retroagindo seus efeitos a data em que a omissao se materializou, e 

erga omnes, gerando efeitos contra todos os jurisdicionados do pais. Ressalte-se, 

ainda, importante inovacao trazida pela Lei 9.868/99, art. 28, paragrafo unico, que 

diz respeito ao efeito vinculante advindo da decisao da ADIn "{...] em relacao aos 

orgaos do Poder Judiciario e a Administracao Publica federal, estadual e municipal". 

Antes, o efeito vinculante so era reconhecido para as decisoes proferidas em sede 

de Acao Declaratoria de Constitucionalidade, conforme estipula o §2° do art. 102 da 

CF/88. 

Mais uma inovacao trazida pela Lei 9.868/99, art. 2721 estabelece que podera 

haver uma restricao dos efeitos da declaracao de inconstitucionalidade ate o transito 

em julgado da materia ou em outro momento que seja fixado, caso haja razoes de 

inseguranga juridica ou de excepcional interesse social. Para que isso ocorra e 

necessario o voto concorde de dois tercos dos membros do Supremo Tribunal 

Federal. 

A doutrina nao recebeu com bons olhos, segundo Ceneviva (2000), essa 

possibilidade de o Supremo restringir os efeitos das acoes diretas e de suspender a 

2 2 Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou de ato normativo, e tendo em vista razoes de 
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo tribunal t-etierai, por 
maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela declaracao ou decidir que ela 
so tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. 
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eficacia de uma declaracao de inconstitucionalidade, com base nos vagos conceitos 

de razoes de seguranca juridica e excepcional interesse social. 

Decidido pela omissao inconstitucional, devem ser tomadas as providencias 

previstas no art. 103, §2° da CF/88, sabendo-se, no entanto, que o Principio da 

separacao dos Poderes impede que o Judiciario fixe prazo para o Legislativo 

quebrar sua inertia constitucional, o que nao ocorre em relacao a um orgao 

administrativo. Neste caso, o agente publico de quern se exige uma atuacao pode 

ser responsabilizado, caso desrespeite o prazo de 30 dias constitutionalmente 

estabelecido. Defende Carrazza (1996, p. 123-124) que "[...] a questao, 

independentemente de sancoes de outra natureza, podera se resolver, para a parte 

lesada, em perdas e danos (por inertia do Poder publico)" {Destaques do autor]. 

As omissoes impugnaveis atraves do instituto em estudo foram reduzidas pela 

jurisprudencia do Supremo Tribunal Federal que ao contrario da maioria da doutrina 

patria, entende que a omissao de prestacao material nao pode ser objeto de acao de 

inconstitucionalidade por omissao. Dessa forma, apenas medidas de cunho 

normativos, a exemplo da edicao de leis complementares e de a atos 

administrativos, tais como, portarias, regulamentos dentre outros, sao exigiveis pela 

via da ADIn por omissao. 

Exclui-se, assim, do ambito da Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao a exigencia de atos que venham a envolver uma realizacao material por 

parte do Poder Publico. Entende o Supremo que, nestes casos, nao e mais possivel 

uma atuacao juridica, fazendo-se mister um movimento na esfera politica; la deverao 

ser sopesados os diversos juizos de interesse comum, a fim de que se estabelecam 

metas e prioridades para o desenvolvimento social. 

2.2 O Mandado de Injuncao e sua regulamentacao no ordenamento juridico 

brasileiro 

A Constituicao Federal de 1988 trouxe outra novidade, a qual se refere ao 

Mandado de Injuncao que esta incluido entre as garantias fundamentals. Este novel 

instituto tern por objetivo tornar exequive! o exercicio dos direitos e liberdades 
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constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a 

cidadania pela via difusa. Nesse sentido e a disposicao prevista no art. 5°, LXXI 2 3 . 

Acao nos moldes do Mandado de Injuncao e novidade nao so para o direito 

patrio, mas tambem para o direito comparado, ja que nao ha registro de instituto com 

as mesmas caracteristicas e finalidades. No entanto, ha alguns autores que querem 

estabelecer identidade entre o Mandado de Injuncao brasileiro com os institutos da 

Writs of injunction norte-americano e ingles, todavia, uma analise um pouco mais 

profunda revela que a semelhanca se restringe a denominacao. 

A injuncion na Inglaterra, nas suas modalidades prohibitory e mandatory, 

assemelham-se mais com o interdito proibitorio e com a acao cominatoria. Assim 

sendo, nao se presta a dar efetividade a direitos que, embora constitucionalmente 

previstos, dependem de regulamentacao para serem desfrutaveis. Em vez disso, 

entende Pfeiffer (1999, p. 32), que a injunction inglesa e cabivel em situacoes de 

vacuo legislativo completo. 

Ja o writ of injunction estadunidense, ainda de acordo com a licao de Pfeiffer 

(1999, p. 32), e utilizado para: 

[...] coibir o desrespeito as normas constitucionais, Leis ou obrigacSes 
contratualmente pactuadas, perfeitamente exigiveis, que independem de 
regulamentacao posterior para surtirem efeitos, ao contrario do mandato de 
injuncSo, que, como veremos, e destinado a viabilizar o exercicio de direitos 
previstos em normas constitucionais de eficacia limitada. 

Assim, embora os dois institutos (writ of injunction e o Mandado de Injuncao) 

visem garantir a efetividade de direitos constitucionalmente postos, o primeiro tutela 

normas que sao auto-aplicaveis, enquanto o segundo e somente utilizado quando ha 

norma carente de exequibilidade e e nisso que reside a fundamental diferenca entre 

os institutos estrangeiro e national. 

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-se aos 
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a 
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: 
I - omissis 
LXXI - Conceder-se-a Mandado de Injuncao sempre que a fatta de norma regulamentadora tome 
inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a 
nacionalidade, a soberania e a cidadania; 
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O Mandado de Injuncao e, dessa forma, a acao constitucionalmente prevista 

que visa garantir o exercicio de direitos e liberdades constitucionais, bem como das 

prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania, obstado pela 

inexistencia de norma regulamentadora. Embora, existam autores que entendam ser 

o rol dos direitos tutelados pelo Mandado de Injuncao sejam somente aqueles 

constantes no art. 5°, bem como os direitos politicos previstos nos arts. 12 a 16, 

todos da Constituicao Federal de 1988. Para Bacha (1995), a ausencia de clausula 

restritiva na definicao do instituto permite inferir que todos os direitos constitucionais 

estao abrangidos pela sua protegao, inclusive, eventualmente direitos difusos. 

Ainda, de acordo com Razza (1996), do mesmo carater amplo se reveste o 

entendimento da expressao "liberdades constitucionais", estando abarcadas pelo 

Mandado de Injuncao as liberdades de manifestacao de pensamento, de 

consciencia, de crenca, de expressao, de comunicacao, de exercicio professional, de 

associagao, de ensino, de pesquisa, de planejamento familiar, mais aquelas 

dispersas no corpo constitucional, excetuando-se, no entanto, a liberdade de 

locomocao e de informacao, por estarem espetificamente tuteladas pelo Habeas 

Corpus e pelo Habeas Data, respectivamente. 

Segundo Bacha (1995), por norma regulamentadora, entenda-se qualquer 

medida que sirva para efetivar norma constitucional, incluindo-se entre elas nao so 

as de natureza legislativa, mas tambem toda especie de producao normativa, como 

decretos, regulamentos, resolucoes, portarias entre outros. 

Nesse sentido, assevera tambem Pfeiffer (1999, p. 78): 

[...] para ensejar a impetracao do Mandado de Injuncao pouco importa a 
natureza do ato; o que e essencial e que este seja de conteudo normativo e 
que sua ausSncia impeca o pleno exercicio do direito, liberdade ou 
prerrogativa constitucional. 

Como se ve, para que se lance mao do Mandado de Injuncao se faz 

necessario o preenchimento de alguns requisitos, que de acordo com Caubert 

(2008, p. 68) sao tres. "1) a existencia de um direito constitucional, inexigivel de per 

s/;2) a falta de norma regulamentadora deste direito;3) e a inviabilidade do exercicio 

ou gozo do referido direito, em decorrencia desta falta". 
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Destarte, caso nao haja a necessidade de mediagao normativa para a fruicao 

de um direito constitucional, nao cabera o Mandado de Injuncao. A acao so e cabivel 

contra omissoes legislativas, e nunca contra omissoes administrativas, 

diferentemente do que ocorre com a Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

omissao. A deficiencia na atuacao administrativa nao e atacavel atraves de 

Mandado de Injuncao, uma vez que, de acordo com Pfeiffer (1999, p. 79) "[...] a 

inefetividade do direito nao decorre de ausencia de legislacao, mas da falta de atos 

materials do Poder Publico". Para estes casos remedios juridicos, tal como a acao 

civil publica, podem ser utilizados. 

Perceba-se ainda que, conforme Razza (1996. p. 129), a existencia de uma 

regulamentacao inconstitucional e, portanto, invalida, podera dar ensejo ao Mandado 

de Injuncao, pois, conclui o autor, "a regulamentacao inconstitucional equivale a nao 

regulamentacao". Entretanto, o STF tern entendido nao ser o Mandado de Injuncao o 

instrumento cabivel para sanar tal situacao, ja que nao e o caso de se falar em 

omissao normativa, posto que existe a norma, a qual, todavia, e inconstitucional e, 

desse forma, a via natural para ataca-la seria, pois, a acao direta de 

inconstitucionalidade. Esse entendimento esta disposto no julgamento, pela 

Suprema Corte, do Mandado de Injuncao n. 81 - D F 2 4 , relatado pelo Ministro Celso 

de Mello, que em suma assevera: 

Nao e o Mandado de Injuncao a sede adequada para controle de 
constitucionalidade, sequer incidenter tantum. Ate porque, sendo a ausencia 
de norma seu pressuposto maior, nem mesmo se pode cogitar dessa 
indagacao. 

Para Barroso (1999), nao ha lei especifica que regulamente o procedimento 

do Mandado de Injuncao o que gerou certa celeuma no campo doutrinario, uma vez 

que nao faltou quern alegasse o fato de que o instituto que fora criado para combater 

a inertia do Poder ou orgao competente para regulamentar normas constitucionais, 

tambem nao e auto-aplicavel, carecendo de normatizacao complementar. 

2 4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. "Mandado de injuncao n. 81-DF". Rel.: Min. Celso de Mello. 
20.04.1990. Revista Trimestral de Jurisprudencia, Brasilia, n. 131, p. 963-966, marco de 1990. 
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Entretanto, o STF pacificou entendimento, em diversos julgados, decidindo que o 

Mandado de Injuncao e auto-aplicavel 2 5. 

0 Supremo estabeleceu, tambem, que o procedimento a ser seguido sera o 

do Mandado de Seguranca (Lei 1.533/51), no que for cabivel. A doutrina, conforme 

Filho (1989), complementou essa interpretacao do STF, defendendo que nao ha 

necessidade de prova pre-constituida no Mandado de Injuncao, bem como advoga 

pela adocao do procedimento ordinario do Codigo de Processo Civil no art. 282 e 

ss., sempre que houver necessidade de dilacao probatoria. 

Lembre-se que a possibilidade de se impetrar Mandado de Injuncao nao 

caduca, ao contrario do que ocorre com o Mandado de Seguranca para o qual existe 

prazo decadencial, inclusive, como nao ha previsao constitucional que preveja 

fixacao de tal prazo, tambem a lei infra-constitucional nao podera fixar. 

Para evitar que o impetrante de Mandado de Injuncao sofre lesao de dificil ou 

impossivel reparacao e cabivel, em tese, a concessao de medida liminar, desde que 

sejam atendidos seus dois pressupostos: o periculum in mora e o fumus boni juris. 

Com base no poder geral de cautela, e cabivel, tambem, a medida cautelar, que 

esta regulada nos arts. 796 a 812 do Codigo de Processo Civil. 

Nesse diapasao, assevera Slaibi Filho (1995, p. 131). 

O poder cautelar do orgao judicial decorre do seu proprio poder de 
julgamento, pois nao teria sentido que visse tal poder esvaziado pela 
impossibilidade juridica de garantir a autoridade de suas decisoes, ainda 
que futuras. 

Sera legitimado para impetrar o Mandado de Injuncao aquele que se ve 

privado do exercicio de um direito constitucional por falta de norma 

regulamentadora. Ainda, de acordo com Carrazza (1996, p. 126): 

Tambem estao legitimados a agir as entidades associativas (CF/88, art. 5°, 
XXI), a Defensoria Publica (CF/88, art. 134) e, quando o direito for coletivo 
ou difuso, o Ministerio Publico (CF/88, art. 129, II), os sindicatos (CF/88, art. 

2 5 Brasil. Supremo Tribunal Federal. "Mandado de Injuncao n. 107-3-DF". Rel. Moreira Alves. 
23.11.1989. Disponivel em: http://200.130.4.20/teor/it.aso?classe=MI&processo=107. Acesso em 05 
dejunho de 2008. 

http://200.130.4.20/teor/it.aso?classe=MI&processo=107
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8°, ill) e as entidades aptas, nos termos do art. 5°, LXX, da CF/88, a 
impetrarem Mandado de Seguranca coletivo. 

Destarte, como o procedimento estabelecido ao Mandado de Seguranca, 

tambem e aplicavel ao Mandado de Injuncao, todos esses supra relacionados serao 

legitimados para impetra-lo. 

A legitimidade passiva cabe ao Poder Publico competente para regulamentar 

a norma constitucional deficitaria. Esse e o entendimento do STF, esposado na 

decisao do Mandado de Injuncao n. 323-8-DF 2 6, relatado pelo Ministro Moreira 

Alves, o qual dispoe: 

Em face da natureza mandamental do Mandado de Injuncao [...], ele se 
dirige as autoridades ou o rg ios publicos que se pretendem omissos quanto 
a regulamentacao que viabilize o exercicio dos direitos e liberdades 
constitucionais {...], nao se configurando, assim, hipotese de cabimento de 
litisconsorcio passivo entre essas autoridades e o rg ios publicos que 
deverao, se for o caso, elaborar a regulamentacao necessaria, e 
particulares que, em favor do impetrante do Mandado de Injuncao, vierem a 
ser obrigados ao cumprimento da norma regulamentadora, quando vier 
esta, em decorrencia de sua elaboracao, a entrada em vigor. 

Portanto, conforme esse julgado, os particulares, mesmo que seja devedora 

da prestacao, nao fara parte do polo passivo em sede de Mandado de Injuncao, 

sendo necessarios destes, apenas que cumpram com os ditames regulamentares 

estipulados pelos orgaos publicos competentes. 

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil procurou concentrar a 

competencia para processamento e julgamento do Mandado de Injuncao nos 

Tribunais superiores, evitando a pulverizacao de entendimentos inerente as 

decisoes emanadas dos Juizos de primeiro grau. Com a concentracao da 

competencia nos Tribunais, o objetivo do legislador constituinte, foi de vedar que o 

poder decisorio se multiplicasse e permitir uma uniformidade de criterio na 

integracao das lacunas. Nesse sentido veja em seguida o que prescreve os arts. 

102, I, "q" e II, "a"; 105, I "h" e 121, §4°, V, todos da Constituicao Federal. 

2 6 Brasil. Supremo Tribunal Federal. "Mandado de Injuncao n. 323-8-DF". Rel. Moreira Alves. 
08.04.1994. Disponivel em: http.7/200.130.4.20/teor/it.asp?classe=MI&processo=232> . Acesso em 27 
de maio de 2008. 

http://http.7/200.130.4.20/teor/it.asp?classe=MI&processo=232
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De acordo com o art. 102, I, "q , da Carta Magna em vigor, compete ao 

Supremo Tribunal Federal processar e julgar, originariamente o Mandado de 

Injuncao quando a competencia para a normatizagao suplementar for atribuida ao 

Presidente da Republica, ao Congresso Nacional, a Camara dos Deputados, ao 

Senado Federal, as Mesas de uma das Casas Legislativas, aos Tribunal de Contas 

da Uniao, a qualquer um dos Tribunais Superiores, ou ao proprio Supremo Tribunal 

Federal. 

Ja a competencia derivada da Suprema Corte esta prevista no art. 102, II,"a", 

cabendo-lhe o julgamento, em recurso ordinario, de mandado e injuncao decidido 

em unica Instancia pelos Tribunais Superiores, se denegatoria a decisao. 

Ao Superior Tribunal de Justiga, a Constituicao Federal estabelece no art. 

105, I, " h " 2 8 a competencia para julgar, originariamente o Mandado de Injuncao 

quando a competencia para a producao normativa for atribuida a orgaos, entidades 

ou autoridades federals, excetuando-se a competencia dos demais Tribunais 

Superiores, dos Tribunais de Justiga Militar, Eleitorais, do Trabalho e da Justiga 

Federal. 

Alem dos dispositivos ja citados, apenas o art. 121, § 4°, V da CF/88 2 9 , ainda 

trata da materia em debate, quando preve a hipotese de recurso contra decisao 

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da Constituicao, 
cabendo-lhe: 
I - processar e julgar, originariamente: 
a - omissis 
q - O Mandado de Injuncao, quando a eiaboracao de norma regulamentadora for atribuicao do 
Presidente da Republica, do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, 
das Mesas de uma das Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Uniao, de um dos Tribunais 
Superiores, ou do proprio Supremo Tribunal Federal" 

2 8 Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica: 
I - processar e julgar, originariamente: 
a - omissis 
h - O Mandado de Injuncao, quando a eiaboracao da norma regulamentadora for atribuicao de orgao, 
entidade ou autoridade federal, da administracao direta ou indireta, excetuados os casos de 
competencia do Supremo Tribunal Federal e dos orgaos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da 
Justica do Trabalho e da Justica Federal. 

2 9 Art. 121. Lei complementar dispora sobre a organizacao e competencia dos tribunais, dos juizes de 
direito e das juntas eleitorais. 
§ 1° - omissis. 
§ 4° - Das decisoes dos Tribunais Regionais Eleitorais somente cabera recurso quando: 

I - omissis; 
V - denegarem "habeas-corpus", mandado de seguranca, "habeas-data" ou mandado de 

injuncao. 
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denegatoria de Mandado de Injuncao proferida pelos Tribunais Regionais Eleitorais, 

o que da a certeza de que a estas Cortes cabe, igualmente, o julgamento do writ. 

Entretanto, com relacao a competencia das Justices Militar, Trabalhista e 

Federal, a Constituicao nada dispos, devendo esta materia, de competencia 

subsidiaria dos Tribunais Superiores, ser tratada em lei posterior que vier a 

disciplinar o instituto. Nesse sentido, e esclarecedor o acordao do ST J, proferido no 

Mandado de Injuncao n. 12-SP 3 0, relatado pelo Ministro Edson Vidigal: 

Nao havendo, ainda, norma regulamentadora definindo a competencia dos 
orgaos judiciais relacionados na segunda parte da letra "h" do item I, do art. 
105 da ConstituicSo Federal, sera ele, ate entao, do Superior Tribunal de 
Justica, ressalvados os casos de competencia do Supremo Tribunal 
Federal, ja especificados no proprio texto constitucional. 

Entende dessa forma, tambem, Meireles (1997, p. 204-205), que assevera: 

[...] os juizos competentes para julgar mando de injuncao s i o o S T F e o 
S T J , remanescendo competencia para os demais tribunais e juizos federals 
ou estaduais, na forma que a lei pertinente vier a dispor. 

Saliente-se, por fim, que aos Tribunais de Justica tambem foi conferida 

competencia, so que pelas C o n s t i t u t e s Estaduais. 

No que respeita aos efeitos produzidos pelo Mandado de Injuncao, tem-se 

tres correntes doutrinarias distintas, uma que diz que a decisao sera meramente 

declaratoria; outra que diz o Judiciario viabilizara o direito, liberdade ou prerrogativa 

constitucional; e uma terceira corrente afirma que o Judiciario fara a regulamentacao 

com eficacia erga omnes. 

A primeira corrente defende, em suma, que o Poder Judiciario deve se limitar 

a declarar a omissao inconstitucional do orgao com atribuicao de regulamentar a 

materia, dando-lhe ciencia de tal declaracao para que tome as medidas cabiveis. A 

critica a esta corrente denuncia o fato de que tal posicionamento da tratamento 

3 0 Brasil. Superior Tribunal de Justica. "Mandado de Injuncao n. 12-SP". Rel. Min Edson Vidigal. 
08.06.1989. Revista do Superior Tribunal de Justica, Brasilia, a. 1, n. 4, p. 1.393-1.401, dez. de 1989. 
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identico ao Mandado de Injuncao e a acao direta de inconstitucionalidade por 

omissao; ainda, a decisao meramente declaratoria, por sua inefetividade, constituiria 

verdadeira denegacao de Justiga. 

A segunda corrente se divide em subcorrentes, defendendo a primeira delas 

que o Poder Judiciario deve, na decisao, formular uma regulamentacao supletiva, 

valida apenas para o caso concreto; a segunda subcorrente, como assevera Pfeiffer 

(1999), defende que o entendimento anterior fere o principio da economia 

processual, afirmando que, alem da regulamentacao supletiva, deve o Judiciario 

aplicar a norma criada, dando uma ordem de fazer ou nao fazer, conforme o caso, 

dirigida a pessoa fisica ou juridica, de direito privado ou de direito publico, que 

estivesse resistindo ao exercicio do direito, diante da falta de regulamentacao. Esta 

corrente e a de maior aceitacao na doutrina, mas e criticada porque essa 

regulamentacao pelo Poder Judiciario fatalmente vai trazer solucoes divergentes, 

que virao a ferir o principio da isonomia. 

A terceira corrente e a que da mais amplitude ao instituto, pois preve que a 

normatizacao proferida pelo Judiciario para o caso concreto, deve estender-se a 

todos os demais casos similares. Critica-se tal posicionamento pela sua demasiada 

abrangencia, tendo efeitos erga omnes o que, na verdade, nao se coaduna com a 

natureza do Mandado de Injuncao que e um instrumento de controle difuso, 

incidental e concreto. 

No entanto, e de acordo com Caubet (2008, p. 75), a praxes do Supremo tern 

sido no sentido mais conservador, isto e, de apenas declarar a omissao do Poder 

Publico. Posicionamento esse muito criticado, pois que mitiga a efetividade desse 

instrumento de controle de omissao inconstitucional, da mesma forma que o faz com 

a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, tornando-as quase sem efeito 

algum. 

2.3 Principals distincoes entre a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao e 

o Mandado de Injuncao 
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Como disposto, fica patent© que a Ag io Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao e o Mandado de Injuncao apresentam muitas semelhancas, sendo a 

principal delas o fato de terem o objetivo de sanarem a omissao ou morosidade 

inconstitucional do Poder ou orgao competente para produzir normatizacao 

necessaria a plena fruicao dos direitos do cidadao. Entretanto, podem-se 

estabelecer algumas diferengas entre esta garantia processual (Mandado de 

Injuncao) e a Acao Direta de inconstitucionalidade por Omissao, o que ajudara a 

compreender melhor estes dois mecanismos processuais. 

A primeira diferenca consiste na constatagao da legitimidade ativa. Enquanto 

o mandado de injuncao pode ser exercido por qualquer pessoa titular do direito, a 

acao de inconstitucionalidade so podera ser proposta pelo Presidente da Republica, 

as Mesas do Senado, da Camara Federal e das Assembleias Legislativas, os 

Governadores de Estado, o Procurador Geral da Republica, o Conselho Federal da 

OAB, os Partidos Politicos representados no Congresso Nacional e as 

Confederates Sindicais ou Entidades de Classe de ambito nacional. 

E outra diferenciacao que se podera fazer sera quanto ao objeto. O mandado 

de injuncao visa ao pronto exercicio do direito, embora ausente a norma 

regulamentadora. Tem-se ai uma decisao judicial supridora da omissao para aquele 

caso concreto colocado sob a apreciacao do Poder Judiciario. 

A acao de inconstitucionalidade por omissao busca a construcao da norma ausente 

por parte do orgao ou Poder competente e o efeito sera sempre " erga omnes". 



3 INEFICIENCIA DA ADIN POR OMISSAO INFLIGIDA AO PODER LEGISLATIVO 

FEDERAL 

Neste capftulo sera estudada a eficiencia ou efetividade da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao (ADIn por omissao), que se configura, em suma, 

como instrumento de tutela das normas constitucionais dependentes de 

complementacao infraconstitucional. 

A Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, foi uma inovacao trazida 

pelo art. 103, §2° da Constituicao Federal de 1988 e se traduz por ser a 

possibilidade de ataque a omissao legislativa ou administrativa pela via direta. 

Como o Mandado de Injuncao, a Acao Direta de Inconstitucionalidade e 

instrumento de defesa contra a omissao e a morosidade do Poder Legislativo e das 

autoridades administrativas, no tocante ao cumprimento das normas constitucionais. 

Mas e importante notar que as consequencias variam conforme a mora seja do 

Poder Legislativo Federal ou de mero orgao administrativo. 

Nesse diapasao, tem-se que enquanto o orgao administrativo sofre uma 

ordem de cumprimento, com prazo determinado de trinta dias, o Poder Legislativo 

omisso apenas recebe a comunicacao do julgamento da omissao, devendo tornar as 

medidas necessarias. No caso do Poder Legislativo, nao ha prazo para suprimento 

da omissao, enquanto a autoridade administrativa nao goza do mesmo privilegio. 

Assim, pode-se perceber que o legislador constituinte, por algum motivo, cominou 

consequencias mais gravosas apenas a omissao administrativa, apesar de ter igual, 

ou quica, ate maior gravidade a omissao legislativa. 

Sobre esse aspecto e necessario a analise do instituto da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao quando manejada contra a inertia 

inconstitucional do Poder Legislativo Federal, mais espetificamente, tratando-se da 

eficiencia ou efetividade daquele instituto infligida a esse Poder. Destarte, sera 

investigado neste capitulo se a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao 

infligida ao Poder Legislativo Federal tern gerado, ate o presente momento, 

resultados satisfatorios no sentido de que sejam sanadas as omissoes 

inconstitutionais, bem como tentiona-se investigar tambem os impedimentos a 
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plena eficiencia ou efetividade do referido instituto na consecucao de seu mister, 

bem como suas possfveis solucoes. 

A resposta vira no curso deste capitulo, ressaltando-se que nao tern esse 

estudo o condao de esgotar o assunto, ao contrario, tratar-se-a, de forma superficial, 

de alguns aspectos que contribuem para a ineficiencia desse instituto juridico-

Constitucional, com o franco objetivo de se abrir o debate essa problematica. 

3.1 A correlacao entre eficacia, efetividade e eficiencia dos efeitos da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao 

Antes de se tratar da problematica gerada pela ineficiencia da Agao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao contra o Poder Legislativo Federal, alguns 

conceitos devem ser esclarecidos, uma vez que influenciam diretamente a tematica 

Primeiramente, e de se observar que as normas vigentes 3 1 e validas 3 2 dentro 

de um determinado sistema juridico terao legitimidade juridico-valorativa para serem 

aplicadas a todo ordenamento juridico. Dessa forma, o fato de que poderao ser 

aplicadas significa que tais normas possuem aplicabilidade, ou seja, eficacia juridica. 

Com isso, afirma-se que a expressao eficacia e traduzida como eficacia juridica, ou 

seja, expressa a possibilidade de aplicabilidade da norma, enfim, diz respeito a sua 

capacidade tecnica de produzir efeitos juridicos praticos. 

Por outro lado, ha quern entenda o termo eficacia sob outro prisma, tendo seu 

significado correlacao com os fins sociais a serem atingidos pela norma, 

O significado de vigencia normativa esta afeto a exist incia formal da norma no mundo juridico, a 
sua aplicabilidade juridica a priori, ou seja, para que uma norma tenha vigencia e necessario que 
resguardem as formas e os procedimerrtos exigidos para que vigorem aquele ato normativo, bem 
como a competencia do orgao que a emana. 

3 2 Validade normativa denota os signiftcados da norma e a sua coerencia e compatibilidade com os 
conteiidos que Ihe sao previos e prevalentes, diz respeito, em ultima anafise, a sua aplicabilidade 
juridica a fortiori ratione (por causa de uma razao mais forte), isto e, para que a norma seja valida, e 
necessario que satisfaca as condicSes de validade substancial, as quais resguardam o seu conteudo, 
ou seja, o seu significado. 
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aproximando-se do conceito de efetividade. E o que pensa Nader (1997, p. 110-111) 

veja-se: 

As normas juridicas nao sao geradas por a caso, mais visando a aicancar 
certos resultados sociais. Como processo de adaptacao social que e, o 
Direito se apresenta como fprmula capaz de resolver problemas de 
convivencia e de organizacao da sociedade. O atributo eficacia significa que 
a norma juridica produziu, realmente, os efeitos sociais planejados. Para 
que a eficacia se manifeste indispensavel e que seja observada 
socialmente. 

Como se ve, no estudo do Direito, o termo eficacia apresenta, pelo menos, 

dois diferentes conceitos: a priori o que estabelece certa relacao de identidade com 

a definicao de aplicabilidade juridica da norma, reunindo os atributos de vigencia e 

validade juridica; e outro que se identifica mais com a consecucao dos fins 

colimados socialmente pela norma, dizendo-se eficaz a norma capaz de produzir os 

efeitos sociais estipulados. Dai poder-se afirmar que a eficacia pode ser normativa 

(juridica) ou social, a depender do aspecto enfocado. 

Ja o termo efetividade consiste no fato de a norma juridica ser observada 

tanto por seus destinatarios quanto pelos aplicadores do Direito. Essa conceituacao, 

como ja mencionado, confunde-se com a da eficacia social que e o atributo em que 

se observa se a norma esta sendo realmente cumprida. Isso e perceptivel quando 

as pessoas fisicas ou juridicas as quais a norma se destina geralmente obedecem 

ao preceito normativo. Tal aspecto e perceptivel, quando se verifica que os agentes 

publicos (incluam-se aqui os juizes) a aplicam realmente. Isso pode ser chamado 

simplesmente de efetividade normativa. 

Outrossim, sob um outro prisma, a efetividade da norma juridica assemelha-

se ao sentido de eficiencia que, por sua vez, da conta da real producao dos efeitos 

planejados pela norma, logrando esta atingir as finalidades a que se destina. Essas 

finalidades, com a vigencia e a aplicacao social da norma (a primeira dimensao da 

efetividade), poderao ou nao ser atingidas. Nesse sentido, entende-se que essa 

consecucao de finalidades, de objetivos especificos, pode tambem ser denominada 

de eficiencia normativa. 
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Assim, tem-se que a amplitude de aplicabilidade e de aplicagao de uma 

norma mede-se por sua eficacia juridica e por sua efetividade: efetividade no piano 

de seu real cumprimento e eficiencia no piano de atingimento de suas finalidades. 

Podendo ocorrer que uma norma vigente, juridicamente eficaz, ser efetiva e nao 

atingir suas finalidades, sendo, pois, ineficiente. 

Nesse sentido, a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao quando 

proposta contra o Legislativo Federal omisso, sera analisada com enfoque no 

aspecto de sua eficiencia, investigando-se, dessa forma, se as disposicoes 

constituintes desse instituto sao suficientes para promover os seus fins. 

3.2 Analise dos obices quanto a eficiencia da Acao Direta de Inconstitucionalidade 

por Omissao proposta contra o Legislativo Federal 

Como se sabe a Acao direta de Inconstitucionalidade por Omissao visa 

proteger o sistema juridico, com o objetivo de preencher as lacunas nele existentes. 

Entretanto, foram timidos os efeitos previstos para a decisao em sede de ADIn por 

Omissao estabelecidos pelo constituinte o que tomou o instituto ineficiente, 

conforme conceituacao supramencionada, pois nao tern o condao de atingir o seu 

escopo, qual seja, de fazer o Poder omisso, principalmente o Legislativo, cumprir o 

seu mister normativo para que os mandamentos constitucionais tenham plena 

eficacia. 

Verifica-se, dessa forma, que a Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao padece de um carater mais concreto, pois nenhuma sancao e prevista ao 

Poder que deixar de atender a decisao do Supremo, sendo passiveis de cominacao 

apenas os orgaos administrativos, uma vez ultrapassado o trintidio legal. 

A falta de consequencia, no caso dessa acao, nao preserva o fim maior para 

o qual foi criado, qual seja, o de afastar a violagao a Constituicao diante da inertia 

os orgaos competentes para regulamentar os preceitos constitucionais, mormente, 

em se tratando de omissao do Poder Legislativo. Ora, tientificado esse Poder para, 

por exemplo, legislar acerca do aviso previo proportional ao tempo de servico do 
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trabalhador (CF/88, art. 7°, XXI 3 3 ) , podera simplesmente se manter omisso, 

prolongando a ofensa a Carta Constitucional, de nada valendo a "censura" do Poder 

Judiciario que, evidentemente, nenhuma valia tera, posto que nao traz qualquer tipo 

de consequencia ao "censurado", sendo, pois, inocua. 

Nesse diapasao, tem-se que o maior obice a eficiencia desse instituto de 

controle das omissoes inconstitucionais consiste na falta de coercibilidade das 

decisoes do Poder Judiciario em face, principalmente, do Legislativo. Essa ausencia 

de consequencia ocorre, segundo entendimento de parte da doutrina e do proprio 

Supremo Tribunal Federal, porque nao pode o Judiciario obrigar o legislador a 

legislar, devendo, inclusive, abster-se de desenvolver atividade normativa que the e 

atipica, sob o fundamento de que, caso contrario, estar-se-ia a ofender o Principio 

da Separacao dos Poderes, previsto no art. 2° da Constituicao Federal, que 

estabelece: "Sao Poderes da Uniao, independentes e harmonicos entre si, o 

Legislativo, o Executivo e o Judiciario". 

Nessa esteira e o posicionamento de Morais (2003, p. 633): 

Nessa hipotese (de ser declarada a inconstitucionalidade por omissao), o 
Poder Legislativo tern a oportunidade e a conveniencia de legislar, no 
exercicio constitucional de sua funcSo preclpua, nao podendo ser forcada 
pelo Poder Judiciario a exercer seu munus, sob pena de afronta a 
separacao dos Poderes, fixada pelo art. 2° da Carta Constitucional. Como 
nao ha fixacao de prazo para a adoc io das providencias cabiveis, 
igualmente, n i o havera possibilidade de responsabilizacao dos o rg ios 
legislatives. [Grifos nossosj 

Ve-se que, essa corrente sustenta que nao cabe a imposicao de prazo para 

que o legislador saia de sua inertia e promova a confeccao da norma exigida pela 

Constituicao e vai ainda mais alem ao defender que o Judiciario nao podera veicular 

provimentos normativos que se destinem a substituir a faltante norma 

regulamentadora sujeita a competencia, nao exercida, do Poder Legislativo. 

Art. 7° S I o direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, alem de outras que visem a melhoria de sua 
condicao social: 
I - omissis. 
XXI11 - adicional de remuneracao para as atMdades penosas, insalubres ou perigosas, na forma da 
lei; 
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Contudo, em oposicao a plausibilidade da tese de que nao pode o Judiciario 

compelir o legislador a exercer sua funcao precipua e, muito menos, substitui-lo 

nesse mister, mesmo que temporariamente, sob pena de quebrar a harmonia entre 

os Poderes, tem-se outra corrente doutrinaria defendendo que a previsao de uma 

cominacao contra a omissao inconstitucional do legislativo e mesmo o poder de 

normatizar, limitado e de vigencia temporaria, atribuido ao Supremo, nao teriam o 

condao de ferir o mencionado Principio. E o entendimento de Campos (1987, p.55), 

ao afirmar que: 

O orgio (no caso o Poder Judiciario) que desquaiifica, por reputa-los 
inconstitucionais, os atos de outros poderes, ou tern por inconstitucional a 
omissao dos mesmos, nio interfere na zona de reserva destes, nem torn a 
ingerencia em suas competencias, nem ofende ao diagrama da divisao de 
poderes, sen§o que guarda a supremacia constitucional e a restaura. [Grifos 
nossos] 

Em outros termos, o Judiciario, ao declarar a mora do Legislativo, instando-o 

a sanar sua inertia, nao esta interferindo na esfera de outro Poder, mas cumprindo o 

seu papel, constitucionalmente posto, de guardiao da Constituicao. 

Entretanto, ha quern entenda que nao e possivel obrigar o Poder Legislativo 

em mora a editar a norma integradora, sob pena de sancao, por falta de previsao 

expressa na Constituicao, segundo Temer (2003, p.40), "[...] tudo indica que o 

constituinte patrio confia no estabelecimento de mecanismos regimentals internos no 

Poder Legislativo, capazes de viabiiizar o dispositivo na determinacao judicial". 

Havendo, dessa forma, ante a ausencia de disposicao constitucional, tao somente o 

dever etico, por parte do Poder em mora, de editar a norma faltante, nao podendo 

ser forcado pelo judiciario a exercer seu munus, sob pena de afronto ao Principio 

instituido no art. 2° da Carta Magna. 

Ocorre, porem, que a Assembleia Constituinte Nacional de 1988 chegou 

mesmo a admitir a complementacao da norma pelo Poder Judiciario, caso nao fosse 

observado o prazo estabelecido pelo STF para que a norma faltante fosse 
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produzida. Tais disposicoes, segundo Farias (2008), constavam no Primeiro 

Substitutive do Relator Bernardo Cabral, nos §§ 2 ° e 3° do art. 149 3 4 

Todavia, a proposta nao floresceu justamente por forca do referido argumento 

de que seria uma afronta ao Principio da Separacao dos Poderes. Mas, como ja 

referido, nao se estaria a desrespeitar a harmonia entre os Poderes, posto que o 

Judiciario, por intermedio de seu orgao de Cupula, estaria exercendo nada mais que 

a sua funcao precipua de defender a plena eficacia dos dispositivos constitucionais. 

Nessa linha e o entendimento de Faria (2007, p. 115-116), ao dispor: 

Ocorre que nao se pode valorizar tal preceito (o da Separacao dos 
Poderes), em detrimento de um outro, nao menos importante - o da 
supremacia da Constituicao. Assim, nao se ha de olvidar que, antes da 
separacao, o que a Lei Apice mais almeja e uma plena harmonia entre os 
poderes (CF/88. art. 2°), fixando, com esse objetivo, interferSncias bem 
definidas e delimitadas de um sobre o outro, atraves do ja citado sistema de 
freios e contra pesos. [Grifos nossos] 

Ante o exposto, o que se pode deduzir e que a causa maior responsavel por 

se manter um instrumento juridico (a ADIn por Omissao infligida ao Legislativo 

Federal) inocuo, por assim dizer, dentro do texto constitucional e a interpretacao 

conservadora, para nao dizer equivocada, que se faz do Principio da Separacao dos 

Poderes, instituido expressamente no art. 2° da Constituicao Federal. Nao ha que se 

conceber uma separacao incisiva dos Poderes, sendo cada um estanque em si 

mesmo, pois, alem de impossivel nao e saudavel para o sistema juridico nacional. 

Ha de haver, como mencionou o autor supra mencionado, "interferencias bem 

definidas e delimitadas de um sobre o outro", no que se enquadra perfeitamente o 

instituto em analise, vez que, do contrario, em termos de efeitos praticos, torna-se 

inutil esse valoroso instrumento constitucional. 

3 4 Art. 149. Compete exclusivamerrte a Uniao instituir contribuicoes sociais, de intervencao no dominio 
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou economicas, como instrumento de sua 
atuacao nas respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo 
do previsto no art. 195, § 6°, reiativamente as contribuicoes a que alude o dispositivo. 
§1°. omissis 
§2°. Declarada a inconstitucionalidade, por omissao, de medida para tornar efetiva norma 
constitucional, sera assinada prazo ao orgao do Poder competente, para a adocao das providencias 
necessarias, sob pena de responsabilidade e suprimerrto pelo S T F . 
§3°. Decorrido o prazo aludido no paragrafo anterior sem que seja sanada a omissao, podera o 
S T F editar Resolucao, a qual com forca de lei, vigera supletivamente. [Grifos nossos] 
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3.3 Possfveis contribuicoes para saneamento da ineficiencia da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao infligida ao Legislativo Federal 

Constatada a ineficiencia da Acao Direta de Inconstitucionalidade por 

Omissao proposta contra o Legislativo, pergunta-se se era esse o desejo do 

constituinte quando da criacao desse instrumento juridico. Imagina-se que nao, pois 

a referida acao surgiu, justamente, com a pretensao de tornar a Constituicao Federal 

de 1988 eficaz, cumprida e respeitada em sua integralidade. Nesse diapasao, surge 

outra indagacao quanto a solucao para que a mencionada acao produza os efeitos 

desejados. 

0 tema e por demais nebuloso, principalmente levando em consideracao ser 

a principal omissao de ordem legislativa, suprida por um dos poderes constituidos, 

que guarda sua independencia no desempenhar de suas atribuicoes. Dessa forma, o 

que se pode fazer e sugerir mecanismos que venham, juntos ou separadamente, 

atribuir eficiencia ao instituto analisado. 

Dentre as solugoes aventadas, Silva (1999) sugere a adocao de uma decisao 

judicial normativa, para valer como lei, se apos certo prazo o legislador nao suprir a 

omissao. Esse entendimento e corroborado, tambem, por Piovesan (1995), que 

esclarece que ao instituir a Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao no 

modelo atuai, a ordem constitucional divorcia-se de sua sistematica tradicional de 

controle, que permite eliminar as inconstitucionalidades do sistema juridico, pois a 

simples declaracao do vicio e a ciencia ao legislador para que adote as providencias 

necessarias a realizacao do preceito constitucional nao serao suficientes para a 

efetivagao das normas constitucionais. 

Destarte, a disposicao normativa utilizada de forma suplementar e temporaria 

pelo Judiciario, enquanto o Legislativo produz a norma necessaria a dar plena 

eficacia ao mandamento constitucional, seria medida de grande serventia para o 

ordenamento juridico brasileiro. Primeiramente, porque se estaria dando o devido 

cumprimento ao texto constitucional e ademais pelo fato de que essa medida 

dispensaria a responsabilizacao do Legislativo por qualquer dano provocado em 

virtude da ausencia de norma que, inclusive, e de dificflima mensuracao. 

Entretanto, como ja relatado no presente estudo, a possibilidade de se 

produzir uma sentenca normativa suplementar pelo Judiciario aterroriza grande parte 
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dos juristas brasileiros que entendem que haveria uma intromissao indevida de uma 

Fungao na seara de outra, infringindo a sua autonomia e, por consequencia, a 

propria Constituicao Federal. Tais defensores argumentam, ainda, que a sentenca 

normativa seria inviavel simplesmente pelo fato de nao existir previsao constitucional 

nesse sentido. Tais entendimentos sao compartilhados pela propria Corte Suprema. 

O primeiro argumento esta superado, conforme explanacao 

supramencionada, a qual assevera, em suma, nao ser permissivel, sob a alegacao 

de infrigencia do Principio da Separacao dos Poderes, possa-se obstar o efetivo 

cumprimento dos mandamentos constitucionais. Ja com relacao a alegacao de falta 

de previsao constitucional, sugere-se uma Emenda a Constituicao nos termos 

propostos no ja referido Substitutivo do entao relator Bernardo Cabral a epoca da 

eiaboracao da Carta Magna Nacional. 

Por outro lado, e inegavel que apos o reconhecimento da omissao 

inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal e, ainda sim, o Legislativo omisso 

permanece inerte, estar-se diante de dupla desobediencia: inicialmente a do dever 

previsto na Constituicao Federal, fato que podera estar causando graves prejuizos a 

terceiros que dependem da norma nao produzida pelo Poder Legislativo omisso para 

a fruicao integral de certos direitos; e depois, porque, como se sabe, a Acao Direta 

de Inconstitucionalidade por Omissao tern natureza mandamental, nao podendo ser 

acintosamente desobedecida sem que haja uma reprimenda do Judiciario. Nesse 

sentido, uma obrigagao, instituida por sentenca judicial, descumprida por uma 

pessoa juridica de direito publico deve gerar, naturalmente, o dever de reparar pelos 

danos causados, e o que se depreende do §6° do art. 37 da Constituicao Federal de 

1988 3 5 

Trata-se do Principio da responsabilidade objetiva da Administracao Publica, 

entendia esta da forma mais ampla possivel para abranger qualquer dos Poderes da 

Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. 

Assim, como ocorre no controle da omissao constitucional por meio de 

Mandado de Injuncao, e possivel, apos a procedencia da ADIn, que os prejudicados 

3 5 Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, 
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, 
moralidade, publicidade e eficiencia e, tambem, ao seguinte: 
§1°. omissis. 
§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos 
responderao pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causa rem a terceiros, assegurado o 
direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa. 



61 

pela mora legislativa acionem, regressivamente, a Uniao Federal, visando a 

indenizagao pelos danos causados, Nesse caso, sendo o dano generica, os 

legitimados para a ag io de perdas e danos ser io a associagio de classe - desde 

de que autorizada pelos seus representados - ou o Ministerio Publico, por forga de 

sua fungio institucional, prevista no art. 129, inciso III, da Constituigao Federal, que 

atribui a fungio de "promover o inquerito civil e a ag io civil publica, para a protegio 

do patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e 

coletivos". 

Nesse sentido, Araujo (2004, p. 46) destaca que: 

[...] quer entendendo o problema sob o prisma individual, quer sob o 
metaindividual, duas regras ticam Claras: ha um reconhecimento de uma 
omissao em razao de um dever do Estado descumprido e, pelo principio da 
responsabilizacao, devemos extrair a ideia de que o individuo ou o grupo de 
individuos deve ser ressarcido por essa falta do sistema, responsabilizando, 
se possivel, os culpados. 

Esse entendimento e compartilhado por parte da doutrina patria sob o 

argumento de que terminar o processo com a mera ciencia do Poder Legislativo 

significaria permitir o abuso da omissio inconstitucional, o que e, naturalmente, 

inadmissivel. 

Uma outra proposigio no sentido de dar plena eficiencia a Ag io Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao quando proposta contra o Legislativo, e a 

sugerida, tambem, por Silva (1999), e a de que fosse instituido no Brasil um Tribunal 

Constitucional, a exemplo do que ocorre em Portugal, com a fungio, dentre outras, 

de apreciar e verificar o n i o cumprimento da Constituigio por omissio das medidas 

legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais. A criagio 

dessa instancia constitucional serviria para acalmar o medo daqueles que 

argumentam que se fosse concedido ao Judiciario a competencia de exigir do 

Legislativo omisso a feitura da norma faltante ou mesmo que sentenciasse 

normativamente sobre a materia declarada omissa, ate que a omissio legislativa 

fosse suprida, correr-se-ia o risco de se estabelecer uma ditadura sob o comando 

daquele Poder, uma vez que n i o seria o Judiciario quern o iria fazer, mas um 

Tribunal Constitucional com competencia exclusiva para tal. 
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Ao discorrer a respeito, Silva (1999), mostra-se contrariado pelo fato de a 

propria Assembleia Constituinte nao ter instituido o Tribunal Constitucional no Brasil 

ao tempo da eiaboracao da Constituicao Federal de 1988. Inobstante a isso, ha a 

possibilidade de se instituir um tribunal politico como esse por meio de uma ampla 

reforma constitucional, o que exigiria um grande esforco juridico-politico, mas traria a 

recompensa final de solucionar a problematica das normas constitucional ineficazes, 

dando a devida eficiencia ao instrumento apto para tal que hoje se demonstra 

inocuo. 



CONSIDERACOES FINAIS 

Foi disposta neste estudo uma sintese dos principals sistemas de controle de 

constitucionalidade estabelecidos no estrangeiro e no Brasil, com enfoque mais 

acurado sobre os tipos e os mecanismos de controle da omissao inconstitucional 

brasileira. Nesse diapasao, tratou-se, principalmente da Acao direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao, que, conforme preleciona a Constituicao Federal 

de 1988 no supra mencionado art. 103, §2°, podera ser proposta tanto contra a 

omissao do legislador, como pela do proprio administrador, quando exerce funcao 

normativa. 

Todavia, o que se analisou a miude foram os efeitos da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao Infligida ao Poder Legislativo, buscando 

investigar se realmente o referido instituto tern sido eficiente em seu mister de tornar 

plenamente eficazes as normas constitucionais de eficacia limitada ou 

programaticas, conforme denominacao doutrinaria. 

Apos a referida analise, restou-se constatada a ineficiencia da Acao Direta de 

Inconstitucionalidade por Omissao Infligida ao Legislativo, vez que os efeitos 

previstos constitucionalmente e a propria interpretacao dada pelo STF ao instituto o 

tornam inocuo na consecucao de sua finalidade maior. De acordo com esse 

entendimento a sentenca judicial, que conclui ser inconstitucional a inertia do 

legislador infraconstitucional, tern efeitos meramente declaratorios, isto e, o 

Judiciario, representado por seu orgao de cupula, nao fara nada no sentido de 

efetivamente sanar o vacuo normativo consequencia da morosidade do Poder 

Legislativo, senao Ihe informar o que, logicamente, ja tern ciencia, ou seja, de que o 

Poder esta em mora com a Constituicao Federal, uma vez que nao produziu os 

dispositivos necessarios aos sua plena eficacia. 

Comprovada a ineficiencia do instituto, buscaram-se sugestoes no sentido de 

que se pudesse Ihe sanar. Nesse diapasao, indicou-se tres hipoteses: a primeira e a 

possibilidade de que o Judiciario produza uma sentenca normativa, quando da 

declaracao da inconstitucionalidade por omissao, com efeitos suplementares e 

temporaries, vigendo ate que o legislador exerca sua funcao; a segunda sugestao da 

conta da responsabilizacao do Poder omisso em perdas e danos gerados contra 
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terceiros prejudicados pela ausencia normativa; e, por ultimo, aventa-se a criacao de 

um Tribunal Politico com a competencia de julgar, entre outras coisas, a omissao 

legislativa, ja que por essa via nao se estaria infringindo o Principio da Separacao 

dos Poderes previsto na Constituicao Federal de 1988. 

Entretanto, o problema e por demais complexo, nenhuma das sugestoes 

apresentadas sao pacificamente aplicaveis. Contra a estipulacao de cada uma delas 

pesam fortes argumentos 

Contra a sugestao de se estipular, atraves do Judiciario, uma sentenca 

normativa suplementar a atividade legiferante enquanto perdurar a inertia do 

legislador, pesa o entendimento de que haveria ofensa a separacao harmoniosa que 

deve existir entre as Funcoes do Poder, vez que o Judiciario estaria a se imiscuir 

indevidamente na seara de atuacao do Legislativo. Argumento amplamente 

contraditado por parte da doutrina, pois afirmam que nao ha que existir tamanha 

intransigencia na aplicacao desse principio ao ponto de se negar plena eficacia aos 

dispositivos da propria Constituicao Federal. 

No que se refere a ideia da parte lesada reclamar perdas e danos, se o 

Poder Legislativo inadimplente permanecesse omisso, de fato, num primeiro 

momento, tal ideia faz sentido. Entretanto, essa tese esbarra num obstaculo 

fundamental, qual seja, a quantificacao dos pretensos prejuizos. Isso porque, 

identificar o quantum devido a titulo de ressartimento por inertia na atuacao 

normativa, de certa forma, e virtualmente presumir qual seria a disciplina que o 

orgao inadimplente deveria ter editado, para dat extrair o montante que indenizaria o 

prejuizo experimentado pela pessoa lesada. Ocorre que tal operacao, obvio, 

esbarra no problema da substituicao, pelo juiz, da discricionariedade do legislador 

quanto as escolhas disponiveis em relacao as providencias tendentes a desenvolver 

a aplicabilidade da norma constitutional violada pela omissao. 

Por ultimo, resta-se a possibilidade de que seja criado um Tribunal 

Constitutional politico, a exemplo dos paises europeus em que e adotado, com o 

mister de julgar questoes relationadas a Carta Fundamental, buscando sempre sua 

plena aplicabilidade. Como visto essa seria uma solugao que, por um lado, 

eliminaria o temor de que fosse estabelecida uma ditadura do Judiciario se a este 

fosse dada a competencia para tamanha ingerencia nas funcoes precipuas do 

Legislativo. E, por outro lado, com a instituicao desse Tribunal a vigilancia da 

eficacia das normas constitucionais seriam constantes, inclusive, com a 
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possibilidade de se editar normas suplementares quando houvesse necessidade e 

ate quando o Legislativo a produzisse, diminuindo-se, dessa forma, a possibilidade 

da provocacao do dano e, consequentemente, de sua futura mensuracao e 

reparacao. 

Esbarra essa sugestao, de criacao de Tribunal Politico para o controle da 

Constituicao, na dificuldade juridico-politica para a sua implementacao. O momento 

e o foro oportuno para tal, teria sido, sem duvidas, a Assembleia Constituinte de 

1988, contudo, nao foi a escolha do Poder constituinte originario. Assim, caso haja, 

realmente, interesse para a implementacao desse orgao tera de haver uma sensivel 

reforma na estrutura constitucional brasileira, o que de fato nao procede e, por isso, 

nao se vislumbra, nem no curto e nem no medio prazo, uma solucao para o caso. 

Lembre-se, finalmente, que o tema da inconstitucionalidade por omissao e 

por demais recente. Neste sentido, o reconhecimento, inclusive, do proprio Poder 

Legislativo, da existencia de tal problema, pela sua positivacao, ja deve ser 

considerado um bom avanco. No entanto, a superacao do dogma de que o silencio 

normativo e incensuravel, e uma luta que apenas se inicia, e os timidos avancos 

obtidos nao garantem um sentido evolucional progressista, estando sempre latente 

o perigo de retrocessos, historicamente ja verificados, em diversos campos do 

Direito. 
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