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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA
D.J. 06.09.2007
EMENTARIONC®2288-2

09/05/2007 TRIBUNAL PLENOC

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQUERENTE (S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO
GROSSO

ADVOGADO (A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOTI

REQUERIDO (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOGADO (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

REQUERIDO (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

EMENTA: ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO.
INATIVIDADE DO LEGISLADOR QUANTO AO DEVER DE ELABORAR A LEI
COMPLEMENTAR A QUE SE REFERE O § 42 DO ART. 18 DA CONSTITUICAO
FEDERAT, NA REDACAO DADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL N2 15/1996. AGAO
JULGADA PROCEDENTE.

1. A Emenda Constitucional n® 15, que alterou a redacgdoc do § 4° do
art. 18 da Constituigdo, foi publicada no dia 13 de setembro de

1996. Passados mais de 10 (dez) anos, nao foi editada a lei
complementar federal definidora do periodo dentro do gqual poderé&o
tramitar os procedimentos tendentes a criacéo, incorporagado,
desmembramento e fusdo de municipios. Existéncia de notdério lapso
temporal a demonstrar a inatividade do 1legislador em relacdo ao
cumprimento de inequivoco dever constitucional de legislar,

decorrente do comando do art. 18, § 4°, da Constituicgédo.

2. Apesar de existirem no Congresso Nacional diversos projetos de
lei apresentados visando & regulamentagdo do art. 18, § 4°, da
Constituigdo, & possivel constatar a omissdo inconstitucional guanto
a efetiva deliberacé&o e aprovagido da lei complementar em referéncia.
As peculiaridades da atividade parlamentar que afetam,
inexoravelmente, o processo legislativo, ndo Jjustificam uma conduta
manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas,
conduta esta que pode pdr em risco a propria ordem constitucional. A
inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acédo
direta de inconstitucionalidade por omissio.

3. A omissdo legislativa em relagdo & regulamentacioc do art. 18, §
4°, da Constituicgdo, acabou dando ensejo & conformacio e A
congolidagfo de estados de inconstitucionalidade que nfo podem ser
ignorados pelo legislador na elaborac¢do da lei complementar federal.
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4. Ag¢dc julgada procedente para declarar o estado de mora em gue se
encontra o Congresso Nacional, a fim de gque, em prazo razodvel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas
necessirias ao cumprimento do dever constitucicnal imposto pelo art.
18, § 4°, da Constituigdo, devendo ser contempladas as situagdes
imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado
pela omissd3c. Ndo se trata de impor um prazo para a atuagio
legislativa do Congresso Nacional, mas apenas da fixagdc de um
pardmetro temporal razoadvel, tendo em vista o prazo de 24 meses
determinado pelco Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689
para que as leis estaduais gque c¢riam municipios ou alteram seus
limites territoriais continuem vigendo, até gque a lei complementar
federal seja promulgada contemplando as realidades desses
municipios.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sesgdc Plendria, sob a
presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie, na conformidade da ata
de Jjulgamentos e das notas taquigréaficas, por mailoria de wvotos,
rejeitar a preliminar de ilegitimidade ativa do Presidente da
Agssembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso e, por unanimidade

de votos, Jjulgar procedente a agdo para reconhecer - a mora do
Congresso Nacional e, por maioria, estabelecer o© prazo de 18
(dezoito) meses  para gue este adote todas as providéncias
legislativas ao cumprimento da norma constitucional imposta pelo
artigo 18, § 4°, da Constituigdo Federal, nos termos do voto do
Relator.

Brasilia, 09 de maio de 2007.

/ ™
MINISTRO GILMAR "MENDES - RELATOR

i
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09/05/2007 TRIBUNAL PLENO

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQUERENTE (S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO
GROSSO

ADVOGADO(A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI

REQUERIDO(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOGADO(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAQ

REQUERIDOG(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

RELATORTIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (Relator):

Trata-se de acao direta de inconstitucionalidade por
omissac, ajuizada pela Assembléia Legislativa do Estadeo de Mato
Grosso, em face do Presidente da Reptblica e do Congresso Nacional,
em virtude da nédo-elaboracdo da Lei Complementar a que se refere o §
42 do art. 18 da Constituicdo Federal, na redagao dada pela Emenda

Constitucional n® 15/1996.

O referido dispositivo constitucional assim dispode,

verbis:

“Art. 18 {(...)

.§ 4° A criacao, a incorporacédo, a fusdo e o desmembramento
de Municipios, far-se-ao por lei estadual, dentro do
periodo determinado por Lei Complementar Federal, e
dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes dos Municipios enveolvidos, apds divulgagao dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.”

—

e
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Sustenta-se, em sintese, que varios Estados estariam
sofrendo prejuizos decorrentes da falta da citada norma, uma vez dque
muitas de suas comunidades locais estariam impossibilitadas de se
emancipar e constituir novos municipios. Apenas no Estado do Mato
Grosso, haveria mais de 40 comunidades nessa situacdo. Ressalta-se,
ainda, que j& se passaram 10 anos desde a edigao da EC n® 15/1996 e a

Lei Complementar Federal ainda nao foi elaborada.

Pede-se, ao final, a procedéncia do pedido para se
declarar a inconstitucionalidade por omissao relativamente a edigao
da Lei Complementar prevista no § 4° do art. 18 da Constituicao,
cientificando-se as autoridades requeridas para gue supram a oOmissao

declarada.

0 Presidente da Republica prestou informagdes (fls. 81-89)
aduzindo as seguintes preliminares: a) ilegitimidade ativa da
requerente, pois apenas as Mesas das Assembléias Legislativas, e nao
propriamente as Assembléias Legislativas, estariam legitimadas para
ajuizar agdes diretas de inconstitucionalidade perante o STF; b)
ilegitimidade passiva do Presidente da RepOblica, gue nao teria
iniciativa legislativa para a matéria em guestao; e <¢) dgue o
Presidente da Assembléia Legislativa precisaria de autorizagao da
Mesa para propor ADI. No mérito, limitou-se a alegar gque a
Constituig¢do ndo teria fixado nenhum prazo dentro do gqual deva o

Presidente apresentar projeto de lei.

O Congresso Nacional, também requerido, apresentou
informagdes (fls. 91-112) suscitando a preliminar, j& levantada pelo
Presidente da Replblica, de que o Presidente da Assembléia
Legislativa do Estado de Mato Grosso néo apresentou autorizagao da
Mesa desse 6rgac para propor a presentgﬁADI. No méritco, sustenta a

T
improcedéncia do pedido. 4

//
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O Congresso Nacional também alega gue o Oficio recebido
deste Tribunal para que prestasse informagSes ndo veio acompanhado
da pagina 11 (onze) da petigdo inicial, o que teria prejudicado o
direito de manifestacao, tendo em vista que nao se poderia ter nogédo

do gque ali estaria escrito.

Tomando conhecimento da manifestacdo do Congresso Nacional,
neste ponto, analisei os autos e verifigquei que a pégina 11 (onze)
da pe¢a inicial, contudo, contém apenas a continuacdo da transcrigdo
da extensa ementa do acdérddo da ADI 2.381/RS, Rel. Min. Septlveda
Pertence, DJ 14.12.2001, o que poderia ser facilmente percebido pelo
orgao legislativo, e, dessa forma, nadc justificaria abertura de novo

prazo para a sua manifestacao.

A Advocacia-Geral da Unido apresentou parecer, mas deixou
de opinar sobre o mérito da causa, com base na Jjurisprudéncia da
Corte segundo a gual, nas ag¢des diretas de inconstitucionalidade por

omissdo, o pronunciamento da AGU seria prescindivel (fls. 114-116).

Por fim, a Procuradoria-Geral da Repiblica se manifestou

pela procedéncia do pedido (fls. 118-126).

E o relatédrio, do gual a Secretaria distribuira cépia aos

demais Ministros desta Corte.
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vOoTO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (Relator):

1. Legitimidade ativa para a propositura da Agdc Direta de

Inconstitucionalidade por Omissdo

A presente acdo direta de inconstitucionalidade por omisséao
foi proposta pela Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso,
em face da suposta inatividade do legislador gquanto ac dever de
elaborar a lei complementar federal a gue alude o art. 18, § 4°, da

Constituigcd@o da Republica.

A primeira guestdo gue deve ser analisada diz respeito a
legitimidade ativa da requerente para a propositura da acdo, a qual
foi contestada ©pelas informagbes prestadas pelo Presidente da

Republica e pelo Congresso Nacional (fls. 81-89/91-112).

Todos hao de concordar gque, no tocante a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, a férmula escolhida pelo
constituinte, Jj& do ponto de wvista estritamente formal, n3oc se
afigura isenta de criticas. O art. 102 da Constituigdo, que contém o
elenco das competéncias do Supremo Tribunal Federal, n&o contempla a
agdo direta por omiss&o, limitando-se a mencionar a acdo direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativeo federal ou estadual e
a agao declaratdria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal (art. 102, I, “a”, com redacao da Emenda Constitucional n°

03/93).

No artigo 103, caput, fixam-se os entes ou 6rgaos
legitimados a propor a acado direta de inconstitucionalidade. Parece

evidente que essa disposicéo refere-se a agao direta de
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inconstitucionalidade de lei ou ato normativo estadual ou federal,

prevista no art. 102, I, “a”, 3J& mencionado.

Se tivermos o cuidado de investigar o direito comparado,
haveremos de perceber que o constituinte portugués de 1976 tratou de
forma diversa os processos de controle abstrato da acadao e da
omissdo, também no gque concerne ao direito de propositura. Enquanto
o processo de controle abstrato de normas pode ser instaurado
mediante requerimento do Presidente da Repiblica, do Presidente da
Assembléia, do Primeiro-Ministro, do Provedor da Repiblica, de um
décimo dos Deputados & Assembléia da ReptGblica [art. 201, 1, (a)l, o
processo de controle abstrato de omissao, propriamente dito, somente
pode ser instaurado a requerimento do Presidente da Repiiblica e do

Provedor de Justica (art. 283).

Ressalte-se que a afirmacdo segundo a gqual os O6rgaocs e
entes legitimados para propor a acgdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, nos termos do art. 103, caput, estariam
igualmente legitimados a propor a agao direta de
inconstitucionalidade por omissao prepara algumas dificuldades.
Deve-se notar due, naquele elenco, dispoem de direito de iniciativa
legislativa, no plano federal, tanto o Presidente da Republica como
os integrantes da Mesa do Senado Federal e da Mesa da Céamara doS

Deputados (CF art. 61).

Assim, salvo nos casos de iniciativa privativa de &rgaos de
outros pcderes, como &€ o caso do Supremo Tribunal Federal em relacao
ao Estatuto da Magistratura (art. 93, caput, CF/88), esses JOrgaos
constitucionais naé&oc poderiam propor agdo de inconstitucionalidade,
porque, como responsdvels ou co-responsdveis pelo eventual estado de
inconstitucicnalidade, seriam eles os destinatarios primeiros da

ordem judicial de fazer, em caso de procedéncia da acao.
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Todavia, diante da indefinicdo existente, serd inevitavel,
com base mesmo no principico de hermenéutica gue recomenda a adog&o
da interpretagdo gue assegure maior eficacia possivel &a norma
constitucicnal, que os entes ou Orgdcs legitimados a propor a acgao
direta contra ato normativo - desde que sejam contempladas as
peculiaridades e restrigdes mencionadas - possam instaurar o

controle abstrato da omissdo.

N&oc h& como deixar de reconhecer, portanto, a legitimidade
ativa da Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso para propor

a presente ac¢do direta de inconstitucionalidade por omissao.

Quantoc as supostas irregularidades formais da representacao
da Assembléia apontadas pelas informagdes prestadas pelo Presidente
da Republica e pelo Congresso Nacional, ressalto trecho do cuidadoso
parecer elaborado pelo Procurador-Geral da Reptblica, Dr. Antonio

Fernando Barros e Silva de Souza (fl. 119):

“"A alegada ilegitimidade ativa do Presidente da Assembléia
Legislativa do Estado do Mato Grosso, decorrente de ndo
haver nos autos deliberagdo da Mesa daquele colegiado
dando-lhe poder para ajuizar a presente ac¢do direta, bate-
se com & presuncdc de legitimidade qgue acompanha a
iniciativa. FEntre forma e substdncia, havemos de a esta
preferir sempre que, na duvida entre ambas, seja o meio
adequado para atingir a finalidade do instituto juridico.
O principio da supremacia da Constituigdo & o objetivo das
agbes de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade,
havendo de nortear a exegese.”

De toda forma, a peticdo inicial estd devidamente instruida
com cépia do art. 24 da Constituicdo estadual, gque, em seu § 1°,
dispbe que "o Presidente representard a Assembléia Legislativa em

Juizo e fora dele e presidird as sessdées plendrias e as reunides da

L

Mesa do Colégio de Lideres”. P
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Assim, na@o h& débices de ordem formal ao pleno conhecimento
da presente acéo direta de inconstitucionalidade por omissao.

2. O contrcle de constitucionalidade da omissdo legislativa no

direito brasileirc

O Supremo Tribunal Federal se depara neste Jjulgamento com
mais um interessante caso de inatividade do legislador guanto a
regulamentag@o de norma constitucional, na espécie, do § 4° do art.
18 da Constituicdo de 1988, com a redagdo que lhe foi atribuida pela

Emenda Constitucional n° 15/96.

E possivel que a problematica atinente a
inconstitucionalidade por omiss&c constitua um dos mais tormentosos
e, ao mesmo tempo, um dos mais fascinantes temas do Direito
Constitucional moderno. Ela envolwve ndoc s6 o problema concernente a
concretizacdo da Constituigdo pelo legislador e todas as questdes
atinentes a eficédcia das normas constitucionais. Ela desafia também
a argucia do Jjurista na solucdo do problema sob uma perspectiva
estrita do processo constitucional. Quando se ©pode afirmar a
caracterizacédo de uma lacuna inconstitucional? Quais as

possibilidades de <colmatag&do dessa lacuna? Qual a eficacia do

pronunciamento da Corte Constitucional que afirma a
inconstitucionalidade por omissao do legislador? Quais as
conseqgliéncias juridicas da sentenga que afirma a
inceonstitucioconalidade por omissdo? Essas e outras indagacgdes

desafiam a dogmatica juridica agui e alhures.

O constituinte de 1988 emprestou significado impar ao
controle de constitucionalidade da omissdo com a instituicdo dos
processos de mandado de injungao e da agao direta da
inconstitucionalidade da omissdo. Como essas 1novagdes ndo foram

precedidas de estudos criteriosos e de. reflexdes mais aprofundadas,
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afigura-se compreensivel o clima de inseguranca e perplexidade gque

elas acabaram por suscitar nos primeiros tempos.

£, todavia, salutar o esforgo que se vem desenvolvendo, no

Brasil, para descobrir o significado, o contetido e a natureza desses

institutos. Todos os que, tépica ou sistematicamente, ja se
depararam com uma ou outra questéo atinente a omissao
inconstitucional, hd&oc de ter percebido que a problematica €& de
transcendental importancia nao apenas para a realizagao de

diferenciadas e legitimas pretensdes individuais. Ela é& fundamental,
sobretudo, para a concretizagdoc da Constituicdo como um todo, isto
é, para a realizacdo do proéprio Estado de Direito Democréatico,

fundado na soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana,

nos valores sociais do trabalho, da iniciativa privada, e no
pluralismo politico, tal como estabelecido no art. 1¢ da Carta
Magna. Assinale-se, outrossim, que o estudo da omissao

inconstitucional é indissocidvel do estudo sobre a forga normativa

da Constituigao.

Nao obstante o esforgo da doutrina e da Jjurisprudéncia,
muitas questdes sobre a omissdc inconstitucional continuam em
aberto, ou parecem nédc ter encontrado, ainda, uma resposta adequada.
Sem querer arriscar uma prcofecia, pode-se afirmar, com certa margem
de segurancga, que elas hao de continuar sem uma resposta

satisfatdéria ainda por algum tempo!

Esse estado de incerteza decorre, em parte, do
desenvolvimento relativamente recente de uma "Teoria da omisséao
inconstitucional”. Aqueles dgque guiserem se aprofundar no exame do

tema perceberdao que o seu estudo sistemdtico constituia, até muito
pouco tempo, monopdlio da dogmatica constitucional alema. Esse

aspecto contribuiu, sem daGvida, para gue a questio fosse tratada,

C&@ﬁJ@Vﬁﬂ CFC;%uluz/(ﬁgg&%wa/’ :ZE;(;
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inicialmente, comc quase uma excentricidade do modelo constitucional

desenvolvido a partir da promulgacadoc da Lei Fundamental de Bonn.

Observe-se, contudo, que o recenhecimento da
inconstitucionalidade por omissd&o configura fendémeno relativamente

recente, também na dogmatica juridica alema.

Em 1911, ressaltava Kelsen que a configuragdo de um dever
do Estadc de editar determinada lei afigurava-se inadmissivel®.
Anterjormente, reconhecera Georg Jellinek que a impossibilidade de
formular pretensao em face do legislador constituia communis opinio?®.
Sob o império da Constituicéo de Weimar (1919) negava-se,
igualmente, a possibilidade de se formular qualquer pretensao contra
o legislador. Esse entendimento assentava-se, de um lado, na idéia
de uma irrestrita liberdade legislativa e, de outro, na convicgdo de

que o legislador somente atuava no interesse da coletividade?®.

Essa concepcdo sofreu significativa mudanga com o advento
da Lei Fundamental de 1949. A expressa vinculacdo do legislador aos
direitos fundamentais (art. 1° par. 3°) e & Constituigac como um
todo (art. 20, III) estava a exigir o desenvolvimentc de uma nova
concepgado. Ja em 1951 passa a doutrina a admitir, pela voz elogiiente
de Bachof, a possibilidade de responsabilizagao do Estado em wvirtude
de ato de indole normativa®?, caracterizande uma ruptura com o

entendimento até ent&o vigente, baseado na prépria jurisprudéncia do

! KELSEN, Hans. Hauptprobleme de Staaﬂé;echtéjgg;gx Tibingen: JCB Mohr, 1911, p.

410.

¢ JELLINEK, Georg. System der subjektiven éffentlich;x Rechte. 2. Aufl. Tibingen,
1905, p. 80, nota 1. 4

* ANSCHUTZ, Gerhard; THOMA, Richard (Hrsg.). Handbuchédes Deutschen Staatsrechts.
Tiibingen: Mohr, 1932, t. IrI, p. 608; GENZMER, Felix. Die
Verwaltungsgerichtsbarkeit, Handbuch des Deutschen Staatsrechts. 1932, t. II, p.
506 s.

' BACHOF, Otto. Die verwaltungsgerichtliche Klage auf Vornahme einer Amtshandlung.
2. Aufl. Tibingen: Mohr, 1968, p. 18.

6

;%;747%1/’ 2223’7



ADI 3.682 / MT "%// 2O 1700 ﬁ%’t%{ﬁf v f?%'(/()/ﬂ/ 2 8 8

Reichsgericht®. Bachof rejeitava, porém, uma pretensac a edicdo de
uma lei por entender gue isso seria incompativel com o principio da

divisado de poderes®.

A Corte Constitucional alemd viu-se compelida a arrostar
questdo atinente & omissdo do legislador logo no seu primeiro ano de

atividade.

Na deciséo de 19.12.1951, o Tribunal negou a
admissibilidade de recurso constitucional contra a omissaoc do
legislador, que, segundo alegado, fixara a pensdo previdencidria em
valor insuficiente para a satisfacdo das necessidades bdsicas de uma
familia. Segundo o entendimento entdc esposado pelo Tribunal, os
postulados contidos na Lei Fundamental nao asseguravam ao cidadao,
em principio, qualgquer pretensdo a uma atividade legislativa

suscetivel de ser perseguida mediante recursc constitucional’.

As decisbes proferidas em 20.2.1957 e em 11.6.1958 estavam
a sinalizar a evolugdoc Jjurisprudencial que haveria de ocorrer. Na
primeira decisao, proferida em processo de recurso constitucional, a
Corte Constitucicnal alemda admitiu, expressamente, o cabimento de
medida judicial contra omissao parcial do legislador, reconhecendo
gque, ao contemplar determinado grupo ou segmento no ambito de
aplicagdo de uma norma, o legislador poderia atentar contra o

principio da isonomia, cumprindo, de forma defeituosa, dever

constitucional de legislar®. Na decisadao de 11.6.1958, também

proferida em recurso constitucional (Verfassungsbeschwerde)9
;,/

*  Cf. acdrdaoc do Reichsgericht in: RGZi;l;&r””Z n no gual se assentou,

expressamente, a impossibilidade de responsabilizagad do Estado por ato

legislativo.
® BACHOF, Otto. Op. cit. p. 18.

BVerfGE 1, 97 (100).

BVerfGE 6, 257. ]

Acentue-se que o ordenamento alemadoc nao dispde de instruméntos especiais para o
controle judicial da omiss@o. O recurso constitucional - Verfassungshbeschwerde -
constitui, na esfera do Bundesverfassungsgericht, o© Unico instrumento processual

7
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impetrado contra lei federal, que fixava a remuneracao de
funciondrios pGblicos, a Corte declarou gue, embora nao estivesse
legitimada a fixar os vencimentos de funciondrios pGblicos, dispunha
ela de elementos suficientes para constatar gque, em virtude da
alteracdc do custo de vida, os valores estabelecidos na referida lei
nado mais correspondiam aos parametros minimos exigidos pelo art. 33
(5) da Lei Fundamental'’. Ndo se declarou aqui a nulidade do ato
normativo , até porque uma cassagdo agravaria ainda mais o estado de
inconstitucionalidade. O Tribunal limitou-se a constatar a ofensa a
direito constitucional dos impetrantes em virtude da omissao

legislativa.

Portanto, a jurisprudéncia da Corte Constitucional alema
identificou, muito cedo, gque configura a omissdo inconstitucional
nao s6 o inadimplemento absoluto de um dever de legislar (omissdo
total), mas também a execugdo falha, defeituosa ou incompleta desse
mesmo dever (omissdo parcial) (Teilunterlassung) . Assentou-se,
igualmente, que a lacuna inconstitucional poderia decorrer de uma
mudanga nas relagdes faticas, configurando para o legislador

imediato dever de adequagéo.

A identificagdo da omissao inconstitucional do legislador,
no juizo de constitucionalidade, tornava imperioso o desenvolvimento

de novas técnicas de decisao, que/s,e afigurassem adequadas a

autdonomo de gue © cidadao dispde para atacay diretamente a omissa&o do legislador,
desde gque logre demonstrar eventual ofensg a um _d direitos fundamentais. Na
maioria dos casos, cuida-se de Verfass 'shbeschwer dirigida contra ato
normativo, nos casos em gue se admite que o legislador satisfez, de forma incom-
pleta, o dever de protegao (Schutzpflicht) dimanado de m ou de outro direito
fundamental. A maioria dos casos refere-se, porém, nao a§ Verfassungsbeschwerde
propostas diretamente contra a omissdo legislativa, sejam elas parciais ou totais,
mas Aaquelas dirigidas contra decisdo da Gltima instancia da jurisdicao ordinaria
(chamadas Urteils-Verfassungsbeschwerde). A Urteil-Verfassungshbeschwerde cumpre,
em determinada medida, fungdo semelhante a do nosso recurso exXtraordindrio
pertinente & ofensa constitucional, podendo ser interposta nos casos de lesiao aos
direitos fundamentais mediante erro do Juiz ou Tribunal na interpretacado e
aplicagdo do direito.
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eliminar do ordenamento Jjuridico essa peculiar forma de afronta a
Constituicdo, sem violentar a prépria sistemadtica constitucional
consagrada na Lei Fundamental. A Corte Constitucional recusou, de
plano, a possibilidade de substituir-se ao legislador na colmatacao
das lacunas eventualmente identificadas, entendendo que a tarefa de
concretizagdo da Constituicao foi confiada, primordialmente, ao
legislador. Assim, tanto o principio da divisdo de poderes gquanto o
pestulado da democracia obstavam a que os Tribunais se arrogassem ao

direito de suprir lacunas eventualmente identificadas.

Essa orientagdo fez com que o Tribunal desenvolvesse, como
técnica de decisao aplicavel aos casos de lacuna inconstitucional, a
declaracado de inconstitucionalidade sem a pronancia da nulidade
(Unvereinbarerkldrung). Trata-se de decisdo de carater mandamental,
que obriga o legislador a suprimir, com a possivel presteza, o
estado de inconstitucionalidade decorrente da omiss&do''. Essa forma

de decisao, construida pela jurisprudéncia, fol incorporada a Lei

gque disciplina o processo perante a Corte Constitucional.

Cutra técnica de decisdo, desenvolvida, sobretudo, para os
casos de omisséao inconstitucional, é o apelo ao legislador
(Appellentscheidung), decisdo na qual se afirma que a situagéao
juridica em aprego ainda se afigura constitucional, devendo o
legislador empreender as medidas requeridas para evitar a
consolidacdo de um estado de inconstitucionalidade. Essa técnica de
decisdo assumiu relevancia Impar nos casos da legislacdo pré-
constitucional incompativel com a Lei Fundamental. A cassagaoc dessas
leis pré-constitucionais poderia levar, em muitos casos, a uma
situacdo de auténtico caos juridico. Dai ter a Corte Constitucional

reconhecido que o© legislador haveria de dispor de um prazo razoavel

10 BVerfGE 8, 1 (28).

' IPSEN, Jdrn. Rechtsfolgen der Verfaqéingsw%gzggiijt von WNorm und FEinzelakt.

Baden-Baden, 1980, p. 268-269.
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para adaptar o direito ordindrio & nova ordem constitucional,
reconhecendo como "ainda constitucional" o direito anterior, gque
deveria ser aplicado nessa fase de transicao. A doutrina
constitucional mais moderna considera gque o apelo ao legislador
(Appellentscheidung) configura apenas uma decisdo de rejeicao de
incenstitucionalidade, caracterizando-se essa recomendagdo dirigida
ao legislador como simples obiter dictum'?’. Essa gqualificagdo néo
retira a eficdcia desse pronunciamento, n&o havendo, até agora,
registro de gqualquer c¢aso de recalcitrancia ou de recusa do

legislador no cumprimento de dever constitucional de legislar.

No Brasil, a acdo direta por omissac teve até agora uma
aplicagdo restrita. Menos de uma centena de agdes diretas de
inconstitucionalidade por omissao foram propostas perante o Supremo

Tribunal Federal'?, como se pode verificar no quadro adiante:

AGOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

1 Objeto Parametro
ADI de Controle
n° i
01}|19/AL Aplicacao de teto de | CF, arts. 37, XI,
remuneragio para servidor |XII; 39, § 1°.
estadual
02|0022/DF|Lei n. 4.215/63 (Estatuto da
OAB) .
03[(0023/SP|Isonomia de vencimentos dos |CF, art. 241.
Delegados de Policia de |
—

1z cf. a propdsito, BRYDE, Brun-Otto. Vgrfassungsentwicklung, Stabilitdt und
Dvnamik im Verfassungsrecht der Bundesrepubllik_ Deut and. Baden-Baden, 1982, p.
397 S.: IPSEN, Jorn. Rechtsfolgen der Verfassungswihdrigkeit von Norm und
Einzelakt, cit. p. 125. Sobre a diferenciacaoc entre ratio Yecidendi e obter dictum
"coisa dita de passagem” (acessoriamente, v. RONAI, Paulo.\Nio perca o seu latim.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1984}, isto € entre os andamentos essenciais a
prolagdaoc do Jjulgado e aquelas consideragbes dque integram os fundamentos da
decisdo, mas gue sdo perfeitamente dispensaveis, v. SCHLUTER, Wilfried. Das Obiter
Dictwn. Munique, 1973, p. 77 s.

! Segdo de Matéria Constitucional/Secretaria Judicidria/STF
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carreira com outras carreiras
juridicas.

04|0031/DF|Convénioc ICM n. 66/88. ADCT, art. 40

05| 0033/DF |Convénic ICM n. 66/88, art. 39, CF, art. 155, X, a.
§ 1o, § 20 e § 390, ADCT, art. 34, § 8¢°.

06{0130/DF |Organizagdc e funcionamento da | ADCT, art. 29, § 1l°.
Advocacia-Geral da Uniao

07|0206/DF |Organizagéio da seguridade |ADCT, art. 59.
social e dos planos de custeio
r beneficio.

08|0267/DF |Elevacgao da representacao do|CF, art. 45, § 1°.
Estado de Sdo Paulo para 70
deputados.

09|0296/DF | Instituicéao do sistema de|CF, art. 39 e §§.
carreira do servigo civil da
Unido.

10|0297/DF |Revisao do célculo de |ADCT, art. 20.
aposentadorias e pensdes de
servidores publicos.

11|0336/SE|Varics dispositivos da|CF, arts. 37, I, II,
Constituigao X, XIir; 39, § 19;
do Estado de|{41; 48, X; 61, 1II,
Sergipe.Intervengéao do Estado|a; 167, IV.
nos municipios; Remuneracgdes de
servidores e magistrados.

1210343/DF |Erradicagdo do analfabetismo e |{ADCT, art. 60.
incentivo ao ensino fundamental
obrigatdério e gratuitoc - Lei n.
7.999/90.

13{0361/DF |Regulamentacao da Lei n.|CF, art. 20, § I1o°.
7.990/89.

14 |10443/MG|Equiparacgéao de indices de |CF, art. 37, X.
reajuste entre funcionéarios
pGblicos civis e militares -
Lei n. 10.364/90/MG.

15|0477/DF |Fixagdc do salédrio minimo - Lei |CF, art. 7©, IV.
n. 8.178/91.

16 |0480/DF|Vinculacao dos beneficios da |ADCT, art. 59.
Previdéncia Social ao salario
minimo.

17|0529/DF |Remuneragao dos servidores |CF, arts. 37, X; 39,
publicos civis e militares da|§ 1°.
Unido - Medida Provisdéria n.
296, arts. 1l° 20, 30, 40, 50,
6o, 70,

18 0535/DF |Erradicagao do analfabetismo e |ADCT, art. 60.
incentivo ao ensino fundamental
obrigatdério e gratuitc - Lei n.
8.175/91.

1910607/DF |Organizacio da Seguridade |ADCT, art. 59.

-~
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Sccial e instituigdc do Plano
de Custeio e de Beneficios da
Previdéncia Social -~ Lei n.
8.212/91 e 8.213/91.
20| 0635/RS|Isonomia de vencimentos entre|CF, art. 39, § 1lo.
oS Auditores de Finangas
Piblicas e os Fiscais de
Tributos Estaduais.
Constituigdo/RS, art. 31.
21|(0652/MA |Diversos dispositivos da Leil|CF, art. 18, § 40.
Complementar n. 010/91/MA.
22| 0713/RJ|Omissac na sangéo e|CF, arts. 34, VI,
intempestividade de wvetoc apostoVII; 36, I, § 30;
por Governador de Estado na Lei |66, §§ 1o, 3°©.
n. 1.057/86/RJ.
2310720/RJ|Omissdo na sangao e|CF, arts. 34, vI,
intempestiva de veto aposto por |VII; 36, I, § 39;
Governador de Estade na Lei n.l!66, §§ 1°, 3¢9,
1.057/86/RJ.
24|0799/DF|Lei n. 7.719/89. CF, art. 39, § 1lo.
25|0823/DF | Demarcagido de terras indigenas|CF, art. 231, caput,
pela FUNAI, cujo o orgamento| parte final.
depende de lei orgamentaria |ADCT, art. 67.
anual e créditos suplementares
ou especiais.
26 |0877/DF | Implantagéao da seguridade | CF, arts. 203, Vi
social e respectivos planos de|204.
custeio. ADCT, art. 59.
27:0889/DF |Aproveitamento dos censores |CF, art. 61, § 19,
federais. II, a, c, e.
ADCT, art. 23,
pardgrafo (nico.
28|0986/DF |Portaria n. 699/93 do|CF, art. 150, VvI, d.
Ministério da Fazenda.
29(0989/MT | Constituigao/MT, art. 147, slCF, arts. 59, caput;
29, § 39 e § 409, 37, caput, XV.
30|1177/DF |Normas regulamentadoras do|CF, art. 21, XI.
processamento de dados
lotéricos.
3111338/DF |Estruturacao da policia|CF, art. 144, § 29,
rodovidria federal.
3211387/DF |Medida Proviséria n. 1.184/95, |CF, art. 39, § 10.
art. 1°.
Medida Provisdria reeditada sob
os ns. 1.547-30/97 e 1.547-31.
33/1458/DF |Medida Provisdéria n. 1.415/96, |CF, art. 7¢, IV.
art. 1°.
Medida Provisdria reeditada sob
o n. 1.463 e reeditada sob os
ns. 1.463-2, 1.463-3 e 1.463-4,

s
s
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todas de 1996.
3411466/DF |Revisao geral de vencimentos, |CF, arts. 70, vVI;
soldos e proventos de |37, X, XII, XV; 39,
servidores piblicos civis e |paragrafo 20; 194,
militares e seus inativos e|IV.
pensionistas.
35|1468/DF [Medida Provisdria n. 1.463/96,|CF, arts. 52, XXXVI;
arts. 10, 20, 30, 40, 50, 10 70, IV; 194,
Medida provisdéria n. 1.440/96, |pardgrafo anico, 1IV;
art. 80, § 1o, § 20, § 30, 195, § 6°; 201, §
Medidas Provisdrias reeditadas|2°©; 202.
sob © n. 1.463-2/96, e ns.
1.488/96 e 1.488-13/96.
Medidas Provisdrias reeditadas
sob o n. 1.463-3/96, e ns.
1.488-14/96.
36|1484/DF|Lei n. 9.295/96. ' CF, art. 21, XI;
173, S 40; 220, §
50,
37.1495/DF |Resolugdo n. 2.303/96. CF, arts. 50, XXXITI;
170, Vv; 174.
38(1638/DF |Lacracdo de estagdo de servicgo|CF, art. 215, § 19,
de radiodifusdc sonora FM pelal|§ 29.
Delegacia Regional do
Ministério das Comunicag¢des do
RJ.
39|1698/DF |Erradicagdo do analfabetismo e|CF, arts. 6°; 23, V;
incentivo ao ensino fundamental 208, I; 214.
obrigatdrio e gratuito.
40|1810/DF |Norma regulamentadora para o|CF, art. 193.
transporte alternativo
complementar por vans e
congéneres.
4111820/DF |Medida Proviséria n. 1.652-|CF, art. 39, § 1l°,
42/98, art. lo, paragrafo
anico.
Medida Provisdria reeditada sob
o n. 1.652-43/98.
Lei n. 9.641/98, conversao em
lei da MP 1.652-43.
42|11830/DF {Medida Provisdéria n. 1.656/98, |CF, arts. 70, Iv;
art. 10, pardgrafo Gnico. 201, § 29,
4311836/SP|Isonomia de vencimentos entre|CF, art, 241.
as carreiras de Advogado do
Estado, Defensores Puablicos e
Delegados de Policia.
44 (1877 /DF Medida Proviséria n. 1.663-|CF, arts. 7o, Ivs
12/98, arts. 79, 8¢, 9o, 10, |194, 1Iv; 201, § 2°9;
11, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 28. |202.
45|1987/DF [Normas sobre o© critério de|CF, art. 161, II.
13 T
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rateio do Fundo de Participacgéao
dos Estados.

46|1996/DF |{Medida Provisdria n. 1.824/99, |CF, arts. 7°¢, IV; 14
arts. 1°©, paréagrafo unico, 29, |{EC-20); 68, § 19;
30, 40, 201, §§ 20, 3¢9, 490
Medidas Provisdérias reeditada
scb os ns. 1.824-01, 1.824-02,

1.824-03, 1.824-05, todas de
1999,

47|2017/DF |Competéncia do Poder Executivo|CF, art. 163.
para apresentar projetc de lei |EC n. 19, art. 30.
complementar ao Congresso
Nacional (Financas Pablicas).

4812061/DF|Elaboragéo da lei anual de |CF, art. 37, X (EC-
revisdo geral da remuneracdo|19).
dos servidores da Uniéo.

49 |2076/AC|Preambulo da Constituicdo/AC. ADCT, art. 11l.

50(2140/RO|Lei Complementar n. 096/99. CF, arts. 37; 39;

48, X; 61, § 1o, II,
a; 84, XXv; 169, §
30, I, II, § 6°.

51|2154/DF |Lei n. 9.688/99, arts. 26, |CF, arts. 5°¢, I, 1II,
parte final, e 27. XXXv; 102, j.

5212162/DF |Medida Provisdria n. 1.933-|CF, arts. 59, XXXVI;
10/2000, arts. 1© ao 5©0. 60, 7°, IV; 194, 1IV;

195, ) 6°; 201, s
20: 202.

53]|2205/8P | Projeto de lei para a revisdo|CF, art. 37, X (EC-
anual da remuneracao de|19).
servidores publicos estaduais.

54 |12318/SE |Projeto de lei relativo alcr, art. 37, X, c/c
reajuste de vencimentos de|art. 96, II, b.
servidores estaduais.

5512368/DF |Projeto de lei relativo a|CrF, art. 37, caput,
revisac anual da remuneragéo |X.
dos servidores da Justiga
trabalhista.

56 |2445/DF |Projeto de lei para revisdo da|CF, art. 37, X (EC-
remuneragaoc dos servidores da|l9).

Unido.

57]2481/RS |Elaboracgao da lei anual de |CF, art. 37, X.
revisdo geral da remuneracgiao
dos servidores estaduais.

58|2486/RJ |Elaboracgao da lei anual de | CF, arts. 22,
revisao geral da remuneracéo |paragrafo Gnico, I;
dos servidores estaduais. 25; 37, X; i69, s

1o.

59 |2490/PE |Elaboracao da lei anual de |CP, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneracao
dos servidores estaduais.

S TF 162.002
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6012491/GO|Elaboracdo da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisado geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

61|2492/SPjElaboracao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisado geral da remuneracac
dos servidores estaduais.

62|2493/PR|Elaboragéao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

6312495/8C|Projeto de lei sobre a revisado|CF, arts. 25; 37, X.
geral anual da remuneraglo dos
servidores estaduais.

6412496/MS |Elaboracgao da leil anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisado geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

65|2497/RN |Elaboracgéo da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

66|2498/ES | Elaboragcéo da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragido
dos servidores estaduais.

67|2503/MA |Elaboragéao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisado geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

6812504/MG|Elaboragdo da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisado geral da remuneragao
dos servidores estaduais

69|2505/BA |Projeto de lei para a revisédo|CF, arts. 25; 37, X.
da remuneragdo dos servidores
estaduais.

70|2506/CE |Elaboragao da lei anual de|CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

71|2507/AL|Elaboragéao da lei anual delCF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragdo
dos servidores estaduais.

72 |2508/PA|Elaboragao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

7312509/AM|Elaboracgao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

74)12510/AP|Elaboragéo da ilei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

7512511/PB|Elaboracao da lei anual de|CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragio
dos servidores estaduais.

76 (2512/MT | Elaboracgéo da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdoc geral da remuneraGag
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dos servidores estaduais.

77|2516/AC |Elaboracgao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragio
dos servidores estaduais.

78|2517/8E |Elaboracgao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneracio
dos servidores estaduais.

7912518/RO Elaboracao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneracdo
dos servidores estaduais.

80|2519/RR |Elaboracao da lei anual de|C¥F, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneracao
dos servidores estaduais.

81|2520/PI |Elaboragdo da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneracgao
dos servidores estaduais.

82|2523/BA|Lei n. 6.677/94, art. 258, CF, arts. 25; 37, X.

8312524/TO|Elaboragao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragiao
dos servidores estaduais.

84 |2525/DF |Elaboragéao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisido geral da remuneragao
dos servidores distritais.

85(2537/SE |Elaboracgao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragio
dos servidores distritais

86 |2557/MS |Projeto de lei de revisdo geral |CF, art. 37, X.
anual da remuneracao de
servidores do Judiciario
estadual.

87 |2563/DF |Fixagao de subsidio de Ministro|CF, art. 37, XI (EC-
do STF e implantacdo de teto|19).
remuneratério estadual.

882634/DF |[Medida Provis&ria n. 1.911/99. CF, art. 194, VII

(EC-20).

89|2740/AM |Constituicao/AM, art. 109, |CF, art. 37, X.
VIII.

90|2778/MG|{Constituicdao/MG, arts. 141 c/c|CF, art. 144, § 4o,
136, I; 139. § 6°.

91 |3276/CE|Constituicao/CE, arts. 71, §|{CF, arts. 73, § 29,
20, I, II; 79, § 2°, II, c {(EC-|I; 75.
54).

92| 3302/MS |[Revisdo geral anual da|CF, art. 37, X (EC-
remuneragaoc dos servidores |19).
publicos.

93|3303/DF|Lei n. 10.331/01, art. 1o°. CF, arts. 37, X; 61,

§ 1o, II, a.

94|3364/RJ{Lei n. 3.893/02, art. 59, § 1°e,|CF, art. 39, § 1°.
I, II.

95| 3575/DF |Remuneracéo dos advogados |CF, axt. 135.

i6
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federais, integrantes da
Advocacia-Geral da Uniao.
96 13622/DF | Implantagéaoc da Defensoria|CF, arts. 50,
Publica da Uniao. LXXXVI; 134.
97(3682/MT|Criagdo de municipio. CF, art. 18, § 4o
(EC-15).

Dados obtidos nas bases do STF. Atualizado em janeiro de 2007

Tal como a agldo direta de inconstitucionalidade (ADI), o
processo de controle abstrato da omissdo (ADIO) ndo tem outro escopo
sendao o da defesa da ordem fundamental contra condutas com ela
incompativeis. N&o se destina, pela prdpria indole, a protegao de
situagdes individuais ou de relagdes subjetivadas, mas visa
precipuamente, a defesa da ordem Jjuridica. Nao se pressupde,
portante, a configuragdo de um interesse juridico especifico ou de
um interesse de agir. Os o6rgdos ou entes incumbidos de instaurar
esse processo de defesa da ordem juridica agem ndo como autores, no
sentido estritamente processual, mas como Advogados do Interesse
Piblico ou, para usar a expressao de Kelsen, como advogados da
Constituic&o'. O direito de instaurar ¢ processo de controle nao
lhes foi outorgado tendo em vista a defesa de posigdes subjetivas.
Afigura-se suficiente, portanto, a configuragdo de um interesse
publico de controle. Tem-se aqui, pois, para usarmos a denominacgao
usada por Triepel!® e adotada pela Corte Constitucional alemd, tipico

processo objetivo!®.

Ressalte-se que, a despeito do entendimento guanto a

natureza diversa da ag¢ldo direta de inconstitucionalidade e da agao

direta por omissdo, pelo menos quaﬁﬁgm ao resultado, o© Supremo
y
1 Nesse sentido verificar: KELSEN, Hans. Jbrisdicéo Constitucional. Sao Paulo:

Martins Fontes, 2003, p. 175-176.

' 0 art. 13 § 2° da Constituigido de Weimar 5§eu;a1~e ressamente, a afericgdo abs-
trata da validade de uma norma na relagdo entre o direXto federal (Reichsrecht) e
o direito estadual (Landesrecht). Y\
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Tribunal Federal ndc distingue os institutos no que concerne a sua
autonomia processual, contemplando a agado direta por omissdo na
mesma lista numérica das acgdes diretas em geral (cf. art. 102, T,
“a”, da CF/88 e Resolugdo n° 230/2002 do STF). Dai a dificuldade
para o estudiosc de identificar até mesmo o nimero de agdes diretas
por omissdc Jja& propostas. Ocorre agui fenbmeno assemelhado ao
verificade com a representagdo interventiva e a representagido por
inconstitucionalidade (controle abstrato) sob a Constituigdo de
1967/69, que acabou por nao distinguir a representacao de

inconstitucionalidade da representacdo interventiva.

3. A omissdo legislativa inconstitucional quanto a elaboragdo da lei

complementar federal prevista no § 4o do art. 18 da Constituigdo

O Supremo Tribunal Federal assentou entendimento segundo o
qual o art. 18, § 4°, da Constituigdo da Republica, com a redagao
determinada pela EC n° 15/96, & norma de eficdcia limitadal’,
dependente, portanto, da atuacdo legislativa no sentido da feitura
da 1lei complementar nele referida para produzir plenos efeitos.
Ainda gque despida de eficadcia plena, consignou-se que tal norma
constitucional teria o conddoc de 1inviabilizar a instauracdo de
processos tendentes & criacdo de novas municipalidades até o advento
da referida 1lei complementar federal. Assim, com base nessas
premissas, o) Tribunal, em diversos julgados, declarou a
inconstitucionalidade de leis estaduais, posteriores a EC n° 15/96,
instituidoras de novos municipios, por auséncia da lei complementar
federal prevista pelo art. 18, § 4°, da Constituigdo (ADI-MC n°
2.381/RS, Rel. Min. Sepualveda Pertence, DJ 14.12.2001; ADI n°
3.149/5C, Rel. Min. Joaguim Barbosa, DJ 1.4,2005; ADI n® 2.702/PR,

,‘/('

6 Ccf. também MENDES, CGilmar Ferreira. Controle /de Constitucionalidade, Aspectos
juridicos e politicos. Sao Paulo: Saraiva, 1990, b. 24975, ‘\\
"7 ¢fr.: SILVA, José Afonso da Silva. Aplicabilidd@@ das Normas Constitucionais. 6°
ed. Sao Paulo: Malheiros; 2003. :
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Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 6.2.2004; ADI n° 2.967/BA, Rel. Min.
Septlveda Pertence, DJ 19.3.2004; ADI n° 2.632/BA, Rel. Min.
Sepalveda Pertence, DJ 12.3.2004).

A Emenda Constitucional n°® 15, de 1996, como todos sabemn,
foi elaborada com ¢ conhecido intuito de colocar um ponto final na
crescente proliferacdo de municipios observada no periodo pds-88. A
redagao original do art. 18, § 4°, da Constituigdo, criava condigdes
muito propicias para que os Estados desencadeassem o processo de
criagdo, fusido, incorporagdoc e desmembramento de municipiocs, por
leis préprias, respeitados parametros minimos definidos em 1lei

complementar, também estadual.

A Justificacao apresentada na Proposta de Emenda a
Constituicdo n® 22, de 1996, no Senado Federal, esclarece os motivos

da mudanga constitucional (fl. 55):

“O aparecimento de um numero elevade de municipios novos,
no Pais, tem chamado aten¢cdoc para o cardter essencialmente
eleitoreiro que envolve suas criagdes, fato este
lamentdvel. Ao determinar a responsabilidade da criacdo de
municipios aos Estados, a Constituicdo Federal considerou
corretamente as particularidades regionais a que devem
obedecer os requisitos para a criagdo de municipios.

Contudo, o© textc do § 4° do art. 18 ndo apresentou as
restrigcfées necessdrias ao consentimento dos abusos, hoje
observado, e que ndo levam em conta o0s aspectos mais
relevantes para a criag¢do ou ndo de novos municipios.

A determinag¢do, no mesmo pardgrafo, de que ficardo
preservadas a continuidade e a unidade histdrico-cultural
do ambiente urbano deixa muito & desejar, por constituir
uma condigcdo nem precisa, nem objetiva.

Aceitamos que, para dispor mais objetivamente sobre a
gquestdo, a Constituigdo Federal deveria ser mais incisiva
na determina¢dco de condig¢des capazes de evitar, ao maximo,
distorgdes que ameacem a transparéncia e o amadurecimento
da decisdo técnica e politica.

Assim, nesta proposta de emenda a Constituicde, estamos
incluindo dois elementos, a neosso ver, muito importantes.
Primeiroc, o periodo em que poderdo ser criados os

e
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municipios, gque deverd ser limitado com relacdo & é&poca
das eleig¢bes municipais. Este periodo serd determinado por
lei complementar federal.

Segundo, a apresentacgdo e publica¢do, na forma da lei, dos
Estudos de Viabilidade Municipal, os quais deverdo dar o
necessario embasamento, scb diferentes perspectivas, a
decisdo da populag¢do, manifesta em plebiscito.”

A Emenda Constitucional foi publicada no dia 13 de setembro
de 1996. Passados mais de 10 (dez) anos, naoc foi editada a lei
complementar federal definidora do periodo dentro do gual poderao
tramitar os procedimentos tendentes a criacao, incorporacéao,

desmembramento e fusdo de municipios.

Naoc se pode negar, portanto, a existéncia de notdrio lapso
temporal a demonstrar, & primeira vista, a inatividade do legislador
em relagd@o ao cumprimento de ineguivoco dever constitucional de

legislar, decorrente do comando do art. 18, § 4°, da Constituicgéo.

Em parecer rigoroso e analitico, o Procurador-Geral da
Repiblica, Dr. Antonio Fernandc Barros e Silva de Souza, apds
estudar as condigdes em que a inatividade do legislador configura a

omiss@o inconstitucional, assim analisa o presente caso:

=1

“23. No caso presente, o artigo 18, § 47, com a
redacdo dada pela Emenda Constituigcdo n. 15/1996, esta a
exigir a edigédo da Leil Complementar Federal, que fixe o
periodo determinado para a criagadao, a incorporacao, a
fusdo e o desmembramento de Municipios. A inviabilidade de
concretizagao do preceito diante da auséncia do ato
normativo, por longos dez anos, tempo mais do que
suficiente para que o Congresso Nacional o aprovasse, fere
a Constituigédo, em sua literalidade e espirito.

24. Observemos ainda gque o siléncio do legislador
federal termina por comprometer a autonomia das entidades
federativas estaduais e municipais, incapacitadas que
ficam de organizar adequada e convenientemente a
distribuigéao do poder peolitico-administrativo nos
respectivos territérios.

25. O federalismo se diferencia das outras formas de
estado exatamente por garantir, por meio da Constituigéao,

20
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esferas de autoconformacgao, inclusive territorial, aos
entes federados. O Brasil, como sabemos, é um federalismo
tripartite ou de trés niveis, assim c¢como a Bélgica,
embora, evidentemente, sob cutras razodes, por ter
destacado os municipios como partes disjuntivas da
federacao.

26. Pois bem, a lei complementar federal ainda por
fazer-se é imprescindivel para dgque se adotem todas as
providéncias necessarias a criagdo de municipalidades que
demonstrem viabilidade econémico-financeira e o desejo da
populagdo em emancipar-se.

27. A inicial, alias, relata a paralisia dos
Estados, por auséncia da mencionada lei, para dar
continuidade a processos de emancipacgao de diversos
municipios, atendendo a anseios de seus moradores. E certo
que o periodo pds 1988 foi prédigo em desmembramentos de
unidades municipais incapazes do auto-sustento. Sem
embargo, nac se pode corrigir esse vicio passado com outro
vicio, agora, de inanig&o constitucional. Até por que a EC
n. 15/1996 criou garantias contra a inflacao
municipalizante, neutralizando surtos emancipacionistas
como o vivido.

28. Em situagbes assim € mals do gque recomendavel a
intervencao judicidria, como forma de chamar a atencdo dos

representantes do povo para o problema. Saoc eles, os
representantes do povo, que, no dizer de José Adércio L.
Sampaic, tém primazia na “fungdo politico-constituciocnal

de densificagdo em normas do significado" do federalismo,
por obterem legitimidade nas umas:"sd3o eles gque detém o
poder, conferido, é verdade, sob reservas, de fazer a
magquinaria constitucional funcionar. E é exatamente essa
reserva dque permite a atuagdo do Judicidrio nos excessos
ou nas omissdes, nos desvarios da politica.”

29. Adicionalmente, devemos lembrar gque a inércia
legislativa estd a impedir que a soberania popular, base
de todo poder (art. 1°, § 1Unico, CF), se expresse pelos
canais plebiscitarios num sentido ou noutro da
reorganizagdo municipal.

30. Soma-se, portanto, a auséncia de lei
constitucionalmente exigida para desenvolvimento
jusnormativo por tempo mais do razoavel para e}
adimplemento, com a desconsideracgao do principio
federativo e da soberania popular para definir a gravidade
do quadro de inconstitucionalidade retratado nos autos.
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Ante o exposto, o parecer é pela procedéncia do
pedido formulado na inicial para que seja declarada a
inconstitucionalidade por omissdo.”

Nao obstante, ressalto que oS dados faticos da
inexisténcia do ato normativo em referéncia e do extenso lapso
temporal podem nao ser suficientes para a configuragcdo da omissao

legislativa inconstitucional.

Desde a promulgagdo da EC n° 15/96, nado se pode falar
exatamente em uma total inércia 1legislativa, visto que varios
projetos de lei complementar foram apresentados e discutidos no
ambito das casas legislativas. O primeiro deles, o Projeto de Lei
Complementar n° 130, foil apresentado em 21 de novembro de 1996,
portanto, apenas dois meses apds a publicagdc da EC n° 15/96, em 13
de setembro de 1996. Posteriormente, foram apresentados os seguintes
projetos de lei complementar visando & regulamentacio do art. 18, §
40, da Constituigido: PLP 138/1996, PLP 151/1997, PLP 39/1999, PLP
87/1999, PLP 170/2000, PLP 227/2001, PLP 273/2001, PLP 6/2003, PLP
78/2003, PLP 90/2003, PLP 286/2005'%.

O Projeto de Lei Complementar n° 41, de 2003, do Senado
Federal, chegou a ser aprovado, porém foi posteriormente vetado pelo
Presidente da Repiblica, por meio da Mensagem n° 289, de 30 de junho

de 2003.

Desde entao, o Congresso Nacional ndo voltou a apreciar o
tema. Em setembro de 2006, completaram-se dez anos de vigéncia da EC

n° 15/96, sem gque a lei complementar federal nela ;sferida tenha
Vv

/

sido editada.

'" Todos esses projetos encontram-se atualmente apensados ao PLP 13%‘@96, com
excegdo do PLP 170/2000, ja arquivado. ;
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Assim, gquestdoc que ainda estad a merecer melhor exame diz
respeito a inertia deliberandi (discussdo e votacdo) no ambitc das
Casas Legislativas'’. Enguanto a sangao e o vetoc estdo disciplinados,
de forma relativamente precisa, no texto constitucional, inclusive
no gque concerne a prazos (art. 66), a deliberacdo nac mereceu do
constituinte, no tocante a esse aspecto, uma disciplina mais
minuciosa. Ressalvada a hipétese de utilizacdo do procedimento
abreviado previsto no art. 64, §§ 1° e 2°, da Constituicadoc, nédo se
estabeleceram prazos para a apreciacao dos projetos de lei. Observe-
se qgque, mesmo nos casos desse procedimento abreviado, nao ha
garantia guanto & aprovagado dentro de determinado prazo, uma vez gue
o modelo de processo legisliativo estabelecido pela Constituicdo néao

contempla a aprovacdo por decursc de prazo.

Quid juris, entao, se os orgaos legislativos nao
deliberarem dentro de um prazo razodvel sobre projeto de lei em
tramitacao? Ter-se-ia agui uma omissdo passivel de vir a ser

considerada morosa no processo de controle abstrato da omissao?

(@] Supremo Tribunal Federal tem considerado que,
desencadeado o processo legislativo, nd@o had gque se cogitar de

omissdo inconstitucional do legislador?®.
Essa orientag@o had de ser adotada com temperamento.

A complexidade de algumas obras legislativas nao permite
que elas sejam concluidas em prazc exiguo. O préprio constituinte
houve por Dbem excluir do procedimentc abreviado os projetos de
cédigo (CF, art. 64, § 4°), reconhecendo expressamente que obra
dessa envergadura nao poderia ser realizada de afogadilho. Havera

trabalhos legislativos de igual ou maior complexidade. Nao se deve

" A referéncia aqui diz respeito as fases de discussio e deliberagio do-processo

legislativo. (
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olvidar, outrossim, que as atividades parlamentares sao
caracterizadas por veementes discussdes e dificeis negociagdes, que
decorrem mesmo do processo democratico e do pluralismo politico
reconhecido e consagrado pela ordem constitucional (art. 1°, caput,
e inciso I). Orlando Bitar, distinguindo os Poderes, dizia que o

Legislativo € intermitente, o Executivo, permanente e o Judiciéario

s6 age provocado. Ou seja, o Legislativo pode parar por algum tempo,

isto &, entrar em recesso.

Essas peculiaridades da atividade parlamentar, que afetam,
inexoravelmente, o processo legislativo, ndoc Jjustificam, todavia,
uma conduta manifestamente negligente ou desidiocsa das Casas
Legislativas, conduta esta que pode pdr em risco a prépria ordem

constitucional.

N&o tenho duavida, portanto, em admitir que também a inertia
deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da agido direta de
inconstitucionalidade por omissédo. Dessa forma, pode o Supremo
Tribunal Federal recconhecer a mora do legislador em deliberar sobre

a questdo, declarando, assim, a inconstitucionalidade da omissao.

No caso em questao, apesar de existirem no Congresso
Nacional diversos projetos de lei apresentados visando a
regulamentagdo do art. 18, § 4°, da Constituicdo, é possivel, sim,

constatar a omissdo inconstitucional gquanto a efetiva deliberacdo e

aprovagdc da lei complementar federal em referéncia.

A omissao inconstitucional torna-se bastante clara se
voltarmos os olhos para a pletora de municipios criados mesmo apds o
advento da EC n°® 15/96 com base em requisitos definidos em antigas
legislagdes estaduais, alguns declarados inconstitucionais por esta

Corte (ADI-MC n° 2.381/RS, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ
e

7
/

“  Cfr. nesse sentido: ADI 2.495, Ilmar Galvao, julgada em 2.5.2062, DJ 2.8.2065}
3
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14.12.2001; ADI n° 3.149/SC, Rel. Min. Joaguim Barbosa, DJ 1.4.2005;
ADT n° 2.702/PR, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 6.2.2004; ADI n°
2.967/BA, Rel. Min. Septlveda Pertence, DJ 19.3.2004; ADI n°
2.632/BA, Rel. Min. Seputlveda Pertence, DJ 12.3.2004); uma realidade
quase que imposta por um modelo que, adotado pela EC n° 15/96, ainda

nao foi implementado em toda sua plenitude, em razdoc inexisténcia da

lei complementar federal a que alude fo) referido preceito
constitucional.
A deficiéncia do modelo em razao da omissao

inconstitucional do legislador foi bem demonstrada pelo Ministro

Eros Grau em voto proferido na ADI 2.240/BA, do qual extraio os

seguintes trechos:

“Agqui --- repito --- estamos diante de uma situagdo
excepcional. A exce¢do manifesta-se 1inicialmente em
razdo de omissdo do Poder Legislativo, omissd&o qgue
impede, desde a promulgag¢do da Emenda
Constitucional n. 15, em 12 de setembro de 1.996, a

criag¢do, incorporagdo, fusdo e desmembramento de
Municipios. Essa omissdc consubstancia uma moléstia
do sistema, um desvio do seu estado normal, como
passo a demonstrar.

A Reptiblica Federativa do Brasil & formada pela
unide indissoluvel dos Estados e Municipios e do

Distrito Federal (art. 1° da Constituigdo do
Brasil) . Assim, observade o disposto no s 4° do
artigo 18 da Constituig¢do do Brasil e a lei

complementar nele mencionada, a decisdo politica
gue envolva a c¢riagdo de um Municipio poderia, se
existente a lei complementar, ser tomada. A omissdo
do Congresso Nacional impede, no entanto, gue essa
decisdo, de cardter politico, seja afirmada.

Essa omissdo opera no sentido de como qgue transferir
parcela de fun¢gdo constituinte ao Poder Legislativo --- 0
que & inadmissivel --—- eis qgue inviakiliza o gue a
Constituicdo autoriza, a criag¢dc de um novo Municipio. A
ndoc edicdo da lei complementar dentro de um prazo razodvel
consubstancia auténtica violagdo da ordem constitucional.”

Assim, nao vejo como nao reconhecer a omissao
inconstitucional do legislador diante do dever de legislar imposto

2 5 ,/”/' R
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pelo art. 18, § 4°, da Constituicdo da RepUblica, com a redacgao

conferida pela EC n° 15/96.

4. Decisao

O Supremo Tribunal Federal deixou assente, na decisao
proferida no Mandado de Injuncdc n® 107, da relatoria do Ministro
Moreira Alves, dgque a Corte deve limitar-se, nesses processos, a
declarar a configuracadao da omiss&ao inconstitucional, determinando,
assim, que o legislador empreenda a colmatacido da lacuna. Tal como a
decisdo proferida na acdo direta por omissdo, a decisdoc tem, para o
legislador, carater obrigatdrio. Ambos os instrumentos buscam a
expedigao de uma ordem Jjudicial ao 1legislador, configurando o
chamado "Anordnungsklagerecht" ("acdo mandamental”)?' de que falava
Goldschmidt??. Assim, abstraidos os casos de construgao
jurisprudencial admissivel’® e de pronfincia de nulidade parcial que
amplie o ambito de aplicacido da norma®!, deveria o Tribunal limitar-
se, por razdes de ordem juridico-funcional, a constatar a declaracéo

de inconstitucionalidade da omissio do legislador??.

No mesmo sentido, afirmou a Corte Constitucional alema, ja
no comego de sua Jjudicatura, gue ndo estava autorizada a proferir,
fora do ambito da regra geral, uma decisdo para o caso concreto, ou
determinar qual norma geral haveria de ser editada pelo legislador%.
Também o Supremo Tribunal Federal deixou assente, na decisao

proferida no Mandado de Injungdo n© 107, gque a Corte nao esta

-

~

, P

21 MT 107, Relator Moreira Alves, DJ 28.11.89.

22 GOLDSCHMIDT, James. Zivilprozessrecht. 2. ed. Berlim, 1932, 15a, p. 61.

2 Cf., a propésito JULICHER, Friedrich. Die Verfassungsbescfiwerde gegen Urtadle

bei gesetzgeberischem Unterlassen. Berlim, 1972, p. 22; SCHENKE, Wolf-Rudige
Rechtsschutz bel normativem Unrecht. Berlim, 1979, p. 178; PESTALOZZA, Christia
"Noch verfassungsmassige™ und “bloss verfassungswidrige” Rechtslagen. I
Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz. Tubingen, 1976, Vol. I, p. 519 (526). |
** BVerfGE 8,1 (36); 22, 349 (360); 22, 156 (174). /
3% ¢f., a propdsito, MI 107, Moreira Alves, DJ 28.11.89. i

26

/
BVerfGE 6, 257 (264), 8, 1 (19); Dazu p. auch Herzog, in: Maunz-Diirig-Herzog-
Scholz, Axrt. 20 III, RdNr. 13.
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autorizada a expedir uma norma para o© caso concreto ou a editar
norma geral e abstrata, uma vez gue tal conduta ndoc se compatibiliza

com o0s principlos constitucionais da democracia e da divisao de

poderes?®’.

Como ressaltado, a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdaoc - assim como © mandado de injung&o - pode ter comoc objeto
tanto a omissdo total, absoluta, do legislador, guanto a omissao
parcial, ou o cumprimento incompleto ou defeituoso de dever
constitucional de legislar. Caso reconhegca a existéncia de omissao
morosa do legislador, o Tribunal havera de declarar a
inconstitucionalidade da omissao, devendo, nos termos da
Constituigdo (art. 103, § 29), dar ciéncia da decisdo ac d&rgao ou
aos 6rgaos cujo comportamento moroso se censura para gue empreendam

as medidas necessarias.

Nos casos de omissdo dos O6rgaos administrativos que
interfira na efetividade de norma constitucional, determinar-se-a
que a Administragdo empreenda as medidas necessarias ao cumprimento
da vontade constitucional, devendo verificar-se a execugd@o da ordem

judicial no prazo de 30 dias.

As formas expressas de decisao, seja no caso de omissao
legislativa ou de omissd@c administrativa prevista no art. 103, § 29,
da Constituigéo, parecem insuficientes para abarcar o complexo

fendmeno da omissdo inconstitucional.

No gue concerne a omissao administrativa, devera o Orgao
administrativo ser cientificado para atuar em 30 dias. Considerando
o guadro diferenciado que envolve a omissdo de ato administrativo,

afigura-se algo ilusério o prazo fixado.

7 MI 107, Relator Moreira Alves, DJ 28.11.89.
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Se se tratar de edigdoc de ato administrativo de carater
regulamentar, muito provavelmente esse prazo ha de revelar-se
extremamente exiguo. Em outros casocs, que demandem realizagdo de
medidas administrativas concretas (construc@o de escolas, hospitais,
presidios, adogd@o de determinadas politicas complexas, etc.), esse

prazo mostra—-se ainda mais inadequado.

Um dos problemas relevantes da dogmatica constitucional
refere-se aos efeitos de eventual declaracgdao de

inconstitucionalidade da omissao.

Nao se pode afirmar, simplesmente, gque a decisdoc que
constata a existéncia da omissd3o inconstitucional e determina ao
legislador gue empreenda as medidas necessarias a colmatacdo da
lacuna inconstitucional n&o produz maiores alteragdes na ordem
juridica. Em verdade, tem-se agqui sentenga de carater nitidamente
mandamental, gque impde ao legislador em mora o dever, dentro de um
prazo razoavel, de proceder a eliminagé&o do estado de

inconstitucionalidade.

o] dever dos Poderes Constitucionais ou dos érgéaos
administrativos de proceder a imediata eliminacdo do estado de
inconstitucionalidade parece ser uma das consequiéncias menos
controvertidas da decisao que porventura venha a declarar a
inconstitucionalidade de uma omissao que afete a efetividade de

norma constitucional?®. //ﬁ~

/

4

Cf. BVerfGE 6, 257 (265 s.) BVerfGE 37, 217 (262); 51, 1 (28)f BVerfGE 57, 361
(388); cf. também, IPSEN, Jdrn. Rechtsfolgen der Verfassungswidrigkeit von Norm
und Einzelakt, cit. p. 211-213; SCHLAICH, Klaus. Das Bundeséerfassungsgerichg,
Stellung, Verfahren, FEntscheidungen. Munigque, 1985, p. 1721 GUSY, Christoph.
Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesverfassungsgericht, Berlim, 1985, p. 191;
HEIN, Peter. Die Unvereinbarerkldrung verfassungswidriger Gesetze durch das
Bundesverfassungsgericht. Baden-Baden, 1988, p. 168 s.; HEYDE. Gesetzgeberische
Konsequenzen aus der Verfassungswidrig-Erklarung von Normen. £S5 Faller, 1984, p.
53 (54 s.); GERONTAS, Apostolo. Die Appellentscheidungen, Sondervotumsappelle und
die bloBe unvereinbarkeitsfeststellung als Ausdruck der funktionellen Grenzen der
Verfassungsgerichtsbarkeit. DVEI. 1982, p. 486 (488); HEUBNER, Hexmann. Folgen der
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O principio do Estado de Direito (art. 1°), a clausula que
assegura a imediata aplicag¢do dos direitos fundamentais (art. 5°, §
1oy e o disposto no art. 5°, LXXI, que, ao conceder o mandado de
injungéo para garantir os direitos e liberdades constitucionais,
impde ao legislador o dever de agir para a concretizacdo desses
direitos, exigem acao imediata para eliminar o estado de

inconstitucionalidade.

Considerando gue e} estado de inconstitucionalidade
decorrente da omissao pode ter produzide efeitos no passado -
socbretudo se se tratar de omissdo legislativa - , faz-se mister,
muitas vezes, que o ato destinado a corrigir a omissao

inconstitucional tenha carater retroativo.

Evidentemente, a amplitude dessa eventual retroatividade
somente poder& ser aferida em cada caso. Parece certo, todavia, que,
em regra, deve a lei retroagir, pelo menos até & data da decisao
judicial emn que restou caracterizada a omissaoc indevida do

legislador.

No caso em guestldo, a omissao legislativa inconstitucional
produziu evidentes efeitos durante esse longo periodo transcorrido
desde o advento da EC n°® 15/96. Diante da inexisténcia da lei
complementar federal, varios Estados da federacdo legislaram sobre o
tema e diversos municipios foram efetivamente criados ac longo de

todo © pais.

Municipios criados, eleigdes realizadas, poderes municipais
devidamente estruturados, tributos municipais recolhidos, domicilios

fixados para todos os efeitos da lei, etc.; enfim, toda uma

/

Verfassungswidrigkeit eines Gesetzes ohne Nichtigerkldrung. NJW 1982, . 2573
MAURER, Hartmut. Zur Verfassungswidrigerkldrung von Gesetzen. In: FS W.! Webe
Berlim, 1974, p. 362; SCHNEIDER, Bernd Jurgen. Die Funktion der Normenkoesmtrolle®
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realidade fatica e juridica c¢riada sem qualquer base legal ou
constitucional. E evidente que a omissao legislativa em relacido a
regulamentagcao do art. 18, § 4©, da Constituicado, acabou dando
ensejo a conformagao e a consolidagéo de estados de
incenstitucionalidade que nao podem ser ignorados pelo legislador na

elaboragdo da lei complementar federal.

Assim sendo, voto no sentido de declarar o estado de mora
em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de gque, em prazo
razoavel de 18 (dezoito) meses, adote ele todas as providéncias
legislativas necessarias ao cumprimentc do dever constitucional
imposto pelo art. 18, ) 4°, da Constituicédo, devendo ser
contempladas as situagdes imperfeitas decorrentes do estado de

inconstitucionalidade geradoc pela omissio.

Nao se trata de impor um prazo para a atuagdoc legislativa
do Congresso Nacional, mas apenas da fixagido de wum parametro
temporal razocavel, tende em vista o prazo de 24 meses determinado
relo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as
leis estaduais que criam municipios ou alteram seus limites
territoriais continuem vigendo, até que a lei complementar federal

seja promulgada contemplando as realidades desses municipiocs.

und des richteriichen Priifungsrechts im Rahmen der Rechtsfolgenbestimmung
verfassungsswidriger Gesetze. Frankfurt am Main, 1988, p. 162.
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VOTO
O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhora Presidente,
acompanho, apenas ressaltando que esse tipo de inapeténcia

legisliativa ¢ sobremodo grave porque breca, trava a prépria dinamica
da federacgdo, que fica com seu quadro numérico estratificado.

Nem ¢é preciso também lembrar que este § 4° do artigo
18 trata de matéria federativamente sensivel, por definicao. A
Emenda Constitucional n©°1l5 & de setembrc de 1996. Ja se passaram
quase onze anos.

Entdao, voto com o Relator no sentido de declarar a

mora legislativa.

STF 102.002
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, pego
vénia ao relator para divergir quanto & 1legitimidade, e o fago
acolhendo as razfes constantes do memorial gue me foi distribuido
pela Advccacia-Geral da Unifo, subscrito pelo Dr. José Antdnio Dias
Toffoli, e pela Secretdria-Geral de Contencioso, Dra. Grace Maria
Fernandes Mendonga.

E sabenca geral gque nic existem, em qualguer preceito,
palavras inuteis. Também é sabenca geral gue se mostra exaustivo o
rol dos legitimados para propor a agéo direta de
inconstitucionalidade e a declaratéria de constitucionalidade.

Consoante O artigo 103 da Carta Federal, s&o
legitimadas ndo as assembléias, ndo as casas legislativas em si -
quando entdo bastaria ter, como na espécie, a subscrigcdo da peca
inicial da acd3o direta de inconstitucionalidade pelo Presidente da
Casa, sem manifestacdo de Colegiado - mas as respectivas mesas.

Conforme o inciso II do mencionado artigo, possuil tal

legitimidade a Mesa do Senado Federal, pressupondo-se deliberacdo do

Colegiado, e n3oc daquele que, na &area administrativa, perspPpniXica o
Senado Federal para a pratica de atos em geral. O mesmo |acon
repetindo-se mais uma vez o vocdbulo Mesa, com significado tég¢gnico

préprio, quanto a Cémara dos Deputados.

S$TF 102002
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0 inciso IV do citado artigo - que diz respeito & acédo
direta de inconstitucionalidade ora apreciada - prevé como
legitimada “a Mesa de Assembléia Legislativa”, ou a Mesa -
subentenda-se - da Cémara Legislativa do Distrito Federal. Mas

sempre, repito, presente um colegiado.

N80 posso, por mais gue seja tentado pelos pardmetros

reinantes de perda de nog¢des - e ndo estou aguli a partir para a
interpretacio verbal, gramatical, gque realmente seduz, estou
perquirindo o alcance do digspositivo legal -, substituir a

referéncia & mesa da casa legislativa pela figura individual do
presidente dessa mesma casa legislativa.

Entendo que procede a preliminar de ilegitimidade. N&o
hd, na peticdo inicial, a mencdo ao fato de a acido direta de
inconstitucionalidade ter sido ajuizada apds deliberacido da Mesa. Se
houvesse, admitiria, presumindc o© que normalmente ocorre, a boa
procedéncia do que consignado, a legitimidade da Assembléia,
vislumbrando a mengdo a Assembléia comc a englobar o pronunciamento,
no sentido do ajuizamento da ac¢do direta de inconstitucionalidade,
da prépria Mesa.

No mais, a mora salta aos olhos. Passados onze anos,

por isso ou por aquilo, por falta de wvontade politica, cgrtanente,

por falta de consenso, nd3oc houve a edigcdo da lei co plementar
exigida pelo § 42 do artigo 18 da Carta Federal, n re@acao

decorrente da Emenda Constitucional n° 15/96, para chégar-

STF 102,002
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criacdo, a incorporacdo, a fusdo e ao desmembramento de Municipios,

ndo podendo, conforme dicgdo da i1lustrada maicria, a

matéria decorrer de lei complementar estadual.
Simplesmente proclamo, embora o Congressp esteja

cansado de saber disso, a mora do Congresso Nacional a ito.

S$TF 102002
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EXPLICACGCAO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - Senhora
Presidente, gostaria de fazer uma observacgdo.

Nés, na verdade, ja& fizemos uma construcdo nesta
matéria, porque embora isso seja até nidoc consideradoc nas reflexdes
todas dque se desenvolvem, em relagdo a legitimidade na ADI por
omissdo. SO por construgdo, nds chegamos a isso, porque o texto
constitucional n&c fala de fato da legitimacdc. Nés fizemos isso por
interpretagdo jurisprudencial.

Ndo ha, no texto constitucional, uma palavra sobre a
legitimidade para propor ADI por omissdo. Nés demos isso de barato,

mas, na verdade, é uma construcgdoc Jjurisprudencial.

Ve
Y

.
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vyvoreo

lo] SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Senhora
Presidente, por uma guestac de coeréncia, acompanho o voto do
Ministro Marco Aurélio no que toca & falta de legitimagdo ativa ou,

pelo menos, a falta de prova dessa legitimacéo.

Com todas as vénias do eminente Ministro Gilmar Mendes, o
rol dos legitimados para a agao direta, seja ela de
inconstitucionalidade positiva ou de inconstitucionalidade por
omissao, esta, sim, expresso no artigo 103; basta notar que a unica
alusado constitucional ao julgamento da agd@c direta por omissdo € um

paragrafo do artigo 103, gque arrola os legitimados.

E disse coeréncia porque, por decis&o individual, na ADIn
999, determinei a Ordem dos Advogados do Brasil gque comprovasse a
existéncia de decisao prévia do Conselho Federal, que é o &6rgéo

legitimado pela Constituigao.

E também dou pela ilegitimidade, no caso, do Presidente
da Republica, porque, como bem notou o Ministro Gilmar Mendes,
Relator, a mora que estamos a considerar e a declarar ndo resulta de

inexisténcia de ©projeto a respeito, mas da inexisténcia de

A
7
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deliberacdo do Congresso Nacional a propdsito da série de projetos
em curso no Congresso Nacional. Desse modo gque a omissao do
Presidente da Republica em exercer uma iniciativa gue nao 1lhe &

privativa, no caso, é absolutamente indiferente.

No méritc, embora sem divisar gque consedqiiéncias juridicas
poderdo advir do descumprimentc do prazo gque estamos a fixar, eu

acompanho o eminente Relator na declaracao de inconstitucionalidade.
[ad

wj/
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, penso
que a Constituicdo contempla dualidade. Em se tratando de omissdo de
autoridade administrativa, ¢é possivel fixar-se o prazo de trinta
dias para a pratica do ato, ndo ocorrendo © mesmo em relagdo ao
Poder Legislativo.

Por isso, na esteira de pronunciamepé;s\da Corte,
limito-me - imaginando que, realmente, depois da decfsdo dci{) Supremo,
vird a lei complementar cogitada no preceito con tituci?onal - a

declarar a mora, com a cientificac¢do do Congresso Na¢ional.

STF 102002
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o] SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Senhora
Presidente, o Ministro Gilmar Mendes pde o prazo no dispositivo? g
/’
A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE (PRESIDENTE) - O prazoc de
18 meses.
O SENHOR MINISTRO GITMAR MENDES {RELATOR) - Eu

coloquei no dispositivo, porgque realmente associel o julgamento das
duas agdes. Na medida em que proponho a aplicagdoc da declaragdo de
inconstitucionalidade e reconhego a possibilidade de as leis
continuarem a viger pelo prazo de 24 meses, entendo que, nc caseo da
agdo direta por omissdo, deveriamos fixar um prazo mais exiguo para
que o© Congresso delibere. 0O Ministro Ricardo Lewandowski, até a
pouco, ponderava da necessidade de se fazerem essas
compatibilizagdes, uma vez gque se trata de um procedimento com
miltiplos atos, sucessivos atos. Mas é uma tentativa de, no quadro
de heterodoxia em que estamos inseridos, produzir uma decisdo que,
ao mesmo tempo, sinaliza para o Congressc Nacional a necessidade de

deliberar dentro de prazo.
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Imagino que esse
prazo seja cogente, nao simplesmente dilatdrio. Fico a pensar o gue
faremos se, no caso de descumprimento, houver a formalizagao, pela
requerente da acao direta de inconstitucionalidade por omissao, de
uma reclamagao? O que decidiremos a respeito?

o SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (RELATOR) - Ou,

eventualmente, da prorrogagido do prazo.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Eu prefiro naoc me
comprometer com o© prazo, gquer dizer, considero apenas um apelo a

razoabilidade temporal. O/Z///')

5
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ADITAMENTO AO VOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO — Senhora Presidente,
Sua Exceléncia declarou n&d&o sé em mora, como fixou um prazo. Ja
escrevi sobre esse assunto e fiquei muito a vontade para perfilhar o
entendimento do Ministro-Relator.

Diferentemente da Constituig¢do portuguesa, a nossa nao
se limitou a cuidar da ADI por omissdo de medida legislativa, foi
além. Quando a nossa Constituigdcoc falou em dar ciéncia ao poder
competente, clarc gue mais de um poder, ndo sé ao Poder Legislativo,
apenas a Constituicidc avangcou o© comando de gue, em se tratando de
brgdo administrativo, esse prazo seria de trinta dias, mas sem com
isso excluir a possibilidade de se fixar um prazo, logicamente,

maior para o Poder Legislativo.

ER
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VOTO

A Senhora Ministra Ellen Gracie (Presidente): Também
acompanho o eminente Relator quando rejeita a preliminar de ilegitimidade
da Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso e propde a solugdo
para o problema — que hoje ja se estende por diversos Municipios do pais —
estabelecendo um prazo absolutamente razoavel para que o Congresso
Nacional fixe os parAmetros que a ele compete e, também, a forma de
possibilitar a solucdo dos problemas criados nos Municipios, que foram
desmembrados durante o interregno em que se deu a omissao legislativa.

‘%)W
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EXPLICAGCAC
o SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Senhora
Presidente, como estamos a navegar a bordo da heterodoxia, acabei me
confundindo.
A observacao quanto ao Presidente nao seria de
ilegitimidade. Em tese ¢é possivel propor-se a acgao direta por

omissao contra o Congresso Nacional e contra o Presidente da
Replblica, se ambos tiverem iniciativa na matéria. Apenas nao a
julgo procedente contra o Presidente da Repiblica, o© dgue parece
também ser a linha do Ministro Gilmar Mendes, que mostra ndoc ser por

falta de projetos gue o Congresso Nacional esta omisso.

STF 102.002
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GROSSO

DEBATE
(Revisido de apartes)

A Sra. Ministra Ellen Gracie (Presidente) — O Ministro
Gilmar Mendes julga improcedente quanto ao Presidente da Republica?

Afasta o Presidente da Republica? ; 5

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator) — Eu nao
discuti essa questfo, porque considerei que os projetos estavam em
tramitagao. '

Ha um caso da relatoria do Ministro Celso de Mello, no
passado, em que dizia que, quando se imputa a inércia deliberandi, ja ndo
se poderia cogitar do tema em sede de acgdo direta por omissdo. Mas eu quis
mostrar que, neste caso, era necessario um distinguishing, porque temos
varios projetos em tramitagao.

O Senhor Ministro Septlveda Pertence — Mas af a inércia
ha de ser atribuida exclusivamente ao Congresso Nacional.

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator) — Sim, € o
Congresso que ndo deliberou.

A Sra. Ministra Ellen Gracie (Presidente) — O Presidente
ndo pode promulgar se ndo for aprovada.

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator) — Nem
editar medida proviséria sobre o tema porque se trata de lei complementar.
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACKO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3

PROCED.: MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQTE. {S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO GROSSO
ADV. (A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI

REODO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADV. (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIZO

REQDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

Decisdo: O Tribunal, por maioria, rejeitou a
preliminar de ilegitimidade ativa do Presidente da Assembléia
Legislativa do Estado de Mato Grosso, vencidos os Senhores Ministros
Marco Aurélio e Sepllveda Pertence. Por unanimidade, o Tribunal
julgou procedente acdo para reconhecer a mora do Congresso Nacional,
e, por maioria, estabeleceu o prazo de 18 (dezoito) meses para que
este adote todas as providéncias legislativas ao cumprimento da
norma constitucional imposta pelo artigo 18, § 4°, da Constituigdo
Federal, nos termos do voto do Relator, vencidos os Senhores
Ministros Marco Aurélio e Sepiilveda Pertence, gue ndo fixavam prazo.
Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie. Ausente,
justificadamente, © Senhor Ministro Joaquim Barbosa. Plenario,
09.05.2007.

Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie. Presentes
a4 sessdo os Senhores Ministros Septlveda Pertence, Celsoc de Mello,
Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britto, Eros
Grau, Ricardo Lewandowski e Carmen Licia.

Vice-Procurador-Geral da Repiblica, Dr. Roberto
Monteiro Gurgel Santos.

, Luiz Tomimatsu
Secretario
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