QO Supremo Tribunal Federal ¢ g Inconstitucionalidade por
Owmissiio Pareinl

Francisco de Queiro: Bezerra ( ‘avaleann

1. A inconstitucionalidade POr omussio vem se caracterizando como novo

campo de preocupagio da doutring, sendo também objeto de discipling por alguns
ordenamentos juridicos modernos, embora em mimero bastante limitado o voltada,
sobretudo, paraas chamadas inconstitucionalidades absolutas. Sem divida, o
(RIAMENLO NOMMAtVO, corretivo, da omissio legiskativa a contrariar normas o prneipios
constitucionais € recente ¢ escasso. Jorge Miranda, P ONL aponta, apenas tres
Constitwigoes a tratar da questio: a da lugoslivia de 1974 (at. 377) a Constituigao
de Portugal de 1976 (art. 283) ¢ a Constituigiio do Brasil de 1988, esta prevendo
uma agio direta de inconstitucionalidade por omissio (artigo 103, pardgrato segundo)
como mecanismo de controle abstrato e concentrado ¢ uma auténtica agdo
constitucional de defesa que ¢ o mandado de injungiio (art. 5% LXXD. Ao lado
desses textos, autores como José Manuel M. Cardoso da Costa lembram, ainda. a
Constituigdo Polonesa’/'. A questio das omissoes legislativas nio e,
evidentemente, sido objeto de preocupagio apenas desses referidos Estados que
criaramonstrumentos para controle da inconstitucionalidade por omissio absoluta
que ¢ apenas uma das espécies ¢ niio o género, Ressalte-se, inclusive, tratar-se de
especie pouco efetiva de controle. Nesse sentido lembraria o recente decisio do
Colendo STE na Adin 2061-7 DE (julgamento em 25042001, quando tace d omissao
doExecutivo em encaminhar o projeto de lei previsto no inciso X, do At A7, da CL/
S5 resolven aguela Corte “assentar o mora do Poder Executivo no encaninhamento
do projeto previsto no inciso X, do art. 37, da Constituigdo Federal ¢ determinae a
ciencia aguele a quem cabe ainteiativa do projeto, on seja, a0 chefe do Poder.”
Verificasse, pors, tratar-se de agio de pouca efetividade: De qualquer sotte faz e
mister tecer algumas consideragoes sobre arelevante distingao entee as duas
especies: omissdo relativa ¢ abyoluta

2 Quanto & distingao entre omissao relatvac e absolut deve se ressalt
Passagem de Luiz de Aguinr Lugue ao destacar hgao de Constantine Mortaei
G Appunti per uno Studio sai Rimedic Guersdizionali per il Controllo e
Comportamenti Omiysivi del Levislatore)
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Tal distincao tem sido adcquadnm_cntc cor.n[.)r_een(gda pela methr dOUlrina
européia ocidental, sobretudo a alema, .POSS'b'hmf" 0-S€ O suprimeng g,
inconstitucionalidade relativa pelo Judicidrio, mesmo rente: a ordenamentog em
relacdo aos quais ndo ha previsio de mecanismo especnﬁcg de controle de
constitucionalidade por omissdo.” Tal fato decorre do fundame.nFo diverso do controle
nas duas hipoteses. Na de omissao absoluta o comando_ dirige-se a0 non facey,
daquele responsivel pela normatizagao, por exemplo, o legislador. No segundo caso,
ha um facere normativo que ndo € pelo direito que assegurou, pela disciplina que
estabeleceu. inconstitucional. A inconstitucionalidade nesse caso decorre do fato de
a normatizagao nao ter observado um comando constitucional de isonomia. Por
exemplo, Uma lei concede revisio da remuneragdo dos servidores civis da Unido e
nio determina a aplicagdo da revisdo aos inativos, apesar do que determina o Art.4(),
parigrafo 8 , da Constitui¢do Federal. Nao ha inconstitucionalidade pelo que se
concedeu, mas pela omissdo quanto a observincia da regra de vinculagao.

E o delicado tema da “incompletude” da norma existente, sobretudo em
situagdes que geram a quebra de pnincipios como da equidade e da 1sonomia. Bem
lembra Clémerson Cléve distinguindo as omissdes absolutas e as relativas, que

enquanto aquelas decorrem da violagdo, por inéreia, de um dever auténomo
de legislar (as ordens de legislar e as imposigGes constitucionais,v.g.), estas
derivam da violagio ao principio da isonomia.Portanto, se no primeiro
caso o legislador deveria necessariamente atuar, no outro 1$so nio OcoITe.
Aqui podenia o legislador manter-se inerte sem ofender a Constituigio.
M se resolveu atwar, entio ndo poderia descumprir o principio da isonomia
pari, por excmplo, deixar de prever o alcance dos dispositivos aprovados,

‘ X . ; g ¢ . . . - 1
W exclun dps’lxpc!u‘u)s concedidos, pela omissiio, outras categoras de
pessoas em déntica situagio’

) . . als. . s —
"L‘iuucmli ;;r rju.:ku/. ul:ssalm Gilmar Ferreira Mendes que nesses casos existe ‘.l
. acao de 2 laniana namial - . ’ LN

4 serem m:)&l"dd lllllldéd(.mld parcial, L()ll“gl]fillld() ofensa ao princfpm da isonomid ’
. das i 1 » 11". . e s Ris
através de decisdes denominadas “aditivas, criativas, ou apelativi®

No Dirento brasileiro, entret: . ‘
rastleiro, entretanto, a doutring mais conservadora, arraigada, ainda @ uma
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Fe Ine onstitucionalidade por Omissio Parcial

erronea concepgao da teoria da separag
s¢ mostrado extremamente timidas no enfrentamento da quest
ou mesmo diante daquilo que Canotilho bem pmciﬁz)u\
parcial” (“casosemque o legislador niio cumpre um ‘
omitindo certos casos ou excluindo-os express
concreto que tem como elemento constitutiy

30 de fungoes e, também, a jurisprudéncia, 1ém
d0 das omissoes relativas,
: como “omissdao absoluta
a1mposigio constitucional concreta,
amente, violando assim, o dever legislativo

0 0 principio da igualdade.”)"

3. Vinha, reiteradamente ik s _

SO T ‘ e, 0 JlldlClEan brasileiro se esquivando de enfrentar
esse ipo de questao, ante o argumento de nio ser dado aquele Poder competéncia para
“leaislar positivamente, mes ar ot iniusti oy b e

kg ) POSIIVE TRIESIAD pqncomg"““ﬂ'm?ﬂs, ou suprir inconstitucionalidade”,
comescudoem interpretagdes como acristalizada na Simula no.339 do STF. Expressio

LY 2 S g % . )
gessE o |c1on‘1mem?‘ conservador, p.e., ¢ o comentério do ilustre Roberto Rosas
sobre acitada simula: “Nio houve alteragio apés a Constituigio de 1988. 0 principio da
isonomia deve ser concretizado pelo legislador (RMS 21.512-7, DJU 19.02.1993: Adilson
Dallari, Regime constitucional dos Servidores Piblicos, p.65)”."" Sem divida, essa
posigio, € de dificil compatibilizagio com o principio da plenitude da tutela jurisdicional,

" 0 et i g )
previstono art. 5%, da Constituigo brasileirade 1988, Exemplo tipico dessa timida posicio

foi a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal brasileira na ADIMC n°529/91,
de seguinte Ementa:

Inconstitucionalidade por omissao relativa: alegagio contra a med. prov.
296/91: plausibilidade: denegagio, porém da liminar.

1. Agdo direta contra a med. prov. 296/91 que - diversamente de outra,
proposta contra 0 mesmo ato normativo (adin 525) -, niio postula a invalidade
dos beneficios concedidos aos servidores federais nela contemplados, mas
se funda, ao contrdrio, na alegada omissio do presidente da repiiblica, na
medida em que ndo os estendeu a totalidade do pessoal civil da unido,
como imposta pelas normas constitucionais (cf, arts. 37, x, e 39, par. 1°):

Plausibilidade juridica da alegagao de mérito.

2. consideragdes sobre o dilema - na hip6tese de ofensa a isonomia pela
norma legal que, concedendo vantagens a uns, ndio as estende a outros,
em situagdo idéntica -, entre a declaragio da inconstitucionalidade positiva
da lei discriminat6ria ou da inconstitucionalidade da omissio relativa,

3. Admissibilidade, em principio, da antecipagio cautelar provisoria da
declaragiio de inconstitucionalidade por omissiio (adin 361, 5.10.90),
agravada, na espécie, em que 0 ato normativo que traduziria a discriminagio
alegada e uma medida provisoria, ainda pendente de apreciagio pelo
congresso nacional e, portanto, ela mesma, com vigéncia provisoria e
resoldvel.

Relator: Min. - Sepiilveda Pertence.
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ciondria dos vencimentos.
a Lei, contudo, faltam poderes ao tribunal, que A luz,
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ativa, hd de cingir-se a comunicd-la ao
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Na mesma linha de raciocinio 0 voto do Ministro Carlos Velloso:

uando introduziu a inconstitucionalidade por omissio,

.. Oconstituinte q
ta um plus, vale dizer,

na Jurisdicio Constitucional brasileira, teve €s
como forma de ampliar a garantia quer sob o ponto de vista objetivo,
quer sob o prisma subjetivo. Na inconstitucionalidade por omissio,
obtém-se na verdade, muito menos do que se estivéssemos a considerar
a inconstitucionalidade por agdo. Obtém-se menos tendo em vista o

que dispoe § 2°, do art. 103, da Constituigdo Federal."

4. 0 que se vinha constatando no Direito brasileiro era a ndo corregio das
inconstitucionalidades por omissdo relativa, pela justica constitucional, quer quando
de seu exercicio de modo concentrado, quer difuso. A razdo dessa ocorréncia foi,
sem ddvida, 0 equivoco em confundir ato de criagiio de norma inexistente (hipotese
de omissdo absoluta), com a distinta questdo de determinar a aplicagdo de norma
f:xislcnle a todos aqueles, ou a todas aquelas situages a exigirem tratamento
isondmico, por forga de norma constitucional. Nesse caso, 0 J udicidrio nao fixao
parametro, no é o legislador positivo, apenas determina a observéncia do pardmetro
ﬁxado_pclo lfzgislador a todos aqueles que estiverem em idéntica situagdo, ou em
slluagao aexigir o mesmo tratamento, por forga de imposigio constitucional.., resta
a0 Tribunal lz’io somente, declarar da constitucionalidade da lei, desde que entendida
C‘;"‘ a f"f regao, com o_adilamemo interpretativo no sentido de adequar a norma a
isso deve ser evitado. O ponto de ;:q;l}lfbri ”(;’ i um e mlSler. G nemtpdo
leciona Klaus Schlaich, referindo-se ao D(? e p~e rseguido. No mesmo s

. ireito alemao:
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Nesse ponto ressalto, da relevanci

Tnbunal Federa[l nos julgamentos e:JZT::l:(;l ga rz]tg::l; cilj . ?OSITQ w0 Sageeno
de reajuste de 28,86%, decorrente das leis no 8p 62?/530 g W@cnlunl

~ - A : -0.022/93 e 8.627/93, concedido aos
servidores militares e ndo previsto para os servidores civis apesar da regra de
isonomia previstano art.37 da CF, antes da Emenda Constitucional no.18. Na&uele\-
julgados, que serviram de “leading cases” para os Juizes e Tribunais Regionais
Federais o STF supriu a inconstitucionalidade por omissio parcial afastando-se do
entendimento exposto na Simula no. 339, ou seja, expressamente entendendo
que o Judicidrio poderia fazer incidir a norma legal concessiva do reajuste para as
categorias de servidores publicos federais nela nio expressamente
consignadas.Consagrou-se, nesse caso, indubitavelmente a tese do controle judicial
sobre inconstitucionalidade por omissdo parcial, tese que ndo se compatibiliza com o
teor da citada simula n°. 339.

E relevante, ainda, destacar que o controle judicial da inconstitucionalidade
por omissdo parcial pode ser exercitado em qualquer processo judicial, em sede de
controle difuso. Trata-se de relevante instrumento para dirimir abusos legislativos,
com a utilizagdo de critérios diferenciados para o tratamento de situagOes a exigir a
mesma normatizagio por forga de expressa regra constitucional.

5. Deve-se reputar, pois, revogada a simula n0.339 do Colendo STt
impeditiva da plena eficdcia do Art.5", XXXV [A lei ndo excluird de upwciu}‘;‘m do
Poder Judicidrio lesio ou ameaga a direito] pois , se assimnio se entender o lcg‘lsl;‘ulm"
poderia néo tratar isonomicamente situagdes em relagio s (!nuis a (‘un\\"mung;l‘m
impusesse tal igualdade, sem que o Judicidrio nada pudesse fazer. R%\\‘mrm. pois,
nessa hipGtese, lesio a direito sem apreciago judicial. Essa mudanga de nterpretagio
da Corte Suprema deve ser melhor e mais inlvnsunyvn’vln';\l‘\‘aula.t pela «qul.nn;.n.c
mais efetivamente aplicada por outros Grgdos jurisdicionais visando dar mais
efetividade a Constituigio Federal,
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Professor Titular de Direito Administrativo da Faculdade de Direito da UEPE, 1y, e

dn & Repio, Dontor em Direito. .
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1 Conferénan dos Tribunais Constitucionans Luropeus Lishoa - 1987 - R¢ L"“”“(_’””
de Yose Manuel M. Cardoso dn Costa.

1 1 Q! N { et ot r ot o

Tal controle acha-se previsto na lei polonesa de 29.04. 1985, referente ao ibung

Constitucronal polonés:

“Article S - Le Tribunal Constitutionnel soumet & la Diete de La Republique populaire (.

anes statuant le droit, ses observation sur les défauts et lacyne.

Pologne et i d autres org
ation est nécessaire pour assurer la cohérence du systene

wndiques constates dont I'elimin
yndique de la Republique populaire de Pologne.”™

“ Bem lembra Cardoso da Costa: “A problemdtica das omissoes legislativas nio € desconhecid,
noutros ordenamentos nem ¢ de todo exclufda a possibilidade de os respectivos Grgdos
Jurisdicionais do controle normativo apreciarem a ocorréncia de tais omissoes, retirando da)
uma consequéncia de inconstitucionalidade (v. os relatérios Nacionais da R.F. Alemanha,
Austria, Franca, Irlanda, Itdlia e Turquia). Trata-se af, porém, de omissoes que respeitam aum
certo regime ou preceito legal ¢ decorrem basicamente de sua “incompletude™ a qual pode
ser fundamento da inconstitucionalidade do preceito ou diploma em causa (no Relatorio
Frances da-se o exemplo de uma lei em que o legislador ficou aquém de sua competéncia; mas
a situaciao mais referida € a de ndo consideragiio pelo legislador, de situagdes semelhantes a
por ele contempladas,com violagdo do principio da igualdade) situando, pois, no contexte
do controle de normas™.

“LUQUE. Luiz de Aguiar - El tribunal constitucional y la funcién legislativa; el control del
procedimento legislativo y de la inconstitucionalidad por omission - In Revista de Derecho
Politico,m. 24 (1987) - p. 25,

" Sobie os mecanismos para corregio dessas omissoes legislativas parciais Giustino D'Orazio
desenvolve interessante estudo sobre “Le sentenze Costituzionali additive™, lembrando que
2 :ll-\
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acnaturalmente, a atritos
lepislative mas que necessariamente dey

»COM 0
e serexercida, Canotilho, por outro lado, bem
Inclusive com a relevante

relativa™ e tomissao absoluta parcial™y obse

examina a questio das omissoes parciais ( distingao entre “omisse
rvando que “a relevincia jurfdica das omissoes
relativas implica a caracterizagho constitucional conereta do principio da igualdade ou d
um dever legislativo conereto, ent
deactos legiterantes, violadores da ipualdade,

as

4 ~ . . P ¥ \ . (NS ¢ . Al 11 - .
s vanas concretizagoesicaso ‘se verifique 0, na hipdtese
pode isolar-se, da regulagio positiva a omissao

imconstitucional, ¢ contra esta dirigir a censura jurﬁlicn-cnnstiluciunnl, 450 se entenda

exishrapenas uma omissao aparente’, deve a regularidade constitucional do comportamento

lepiterante centrar-se exclusivamente no acto positivo de regulagio, O problemaé, pois, o da
aigualdade.”

e constitucionalidade no direito

verdadeira natureza juridico-constitucional da exigéneiad
“CLEVE, Climerson Metlin, A Jiscalizagdo abstrata
bravileiro 2% ed. Sio Paulo: RT, 2000, p, 328,

"FERREIRA MENDES, Gilmar. Controle de Constitucionalidade - Aspectos Juridicos e
politicos. Saraiva: 1990, p. 133,

"MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo I1,3"ed., Coimbra: Coimbra
Editora, 1991 < p. S11.

“GOMES CANOTILHO, Jos¢ Joaquim. Constituido dirigente e vinculagdo do Legislador.
Commbra: Coimbra Editora, 1994, p. 336,
""ROSAS, Roberto. Direito Sumular, 10" .ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p.138.

“ Revista Trimestral de Jurisprudéncia do S.T.F. n® 146, - nov./93 p. 431,
S Ibid., pag. 434,

“SCHLAICH, Klaus. Procédures et Techniques de Protection des Droits Fondamentaux in

- - Il ] o W ¥ 4 “C 1 : is: <
Cours Constitutionnelles Europénnes et Droits Fondamentaux — Economica. Paris: 1982,
po162
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