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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal promulgada em 5 de outubro de 1988 inaugurou
nova ordem constitucional em um pais que esteve, durante mais de 20 anos,
vergastado por uma ditadura politica ferrenha. Natural, portanto, que o legislador
originario a tenha cingido na esperanca de fazer dela um instrumento de tangivel
protecdo ao ser humano e a sua dignidade. Grafar nos codigos o direito ja ndo era
mais suficiente, era preciso efetiva-lo e defendé-lo de maneira real e ndo apenas
ideal. Em razdo deste mens legis, o diploma normativo recebeu a alcunha de
“Constituicdo cidada” e, para além da busca pela aplicacdo direta de seu conteudo,
o legislador empenhou-se ainda em torna-la resiliente aos eventuais atagues aos
principios norteadores da Republica Federativa do Brasil, ha pouco
redemocratizada. E possivel enxergar este intento de defesa do constitucionalismo
brasileiro ao examinarmos o0s diversos mecanismos defensivos que esta
Constituicéo, fruto do processo constituinte 1986-1988, nos traz.

O periodo militar, marcado pela forte centralizacdo politica e também
federativa, haja vista que as constituicdes regentes deste periodo dificultaram aos
Estados-membros o exercicio de sua autonomia e competéncia, obstacularizou por
consequéncia também a criagcdo de novos municipios no Brasil.

Por sua vez, o constituinte originario do diploma promulgado em 1988,
levando em consideracdo este revés anterior, providenciou garantir em sede
constitucional a competéncia aos Estados-membros para criagdo, incorporacao,
fusdo e desmembramento de municipios por meio de edicao de lei estadual.

Restaurada a competéncia dos Estados-membros para cuidar da matéria, o
gue se afigurou foi uma verdadeira profusdo no surgimento de novos municipios.
Assim, os legisladores viram a necessidade de debrucar-se sobre o tema para
encontrar uma maneira de conter a multiplicidade de novos municipios sem,
contudo, retirar a competéncia dos Estados-membros de realiza-lo. Esta intencao foi
sintetizada na alteracdo do art. 18, 84° da CF, através da edicdo da Emenda
Constitucional n°15/1996, incluindo naquele artigo novos requisitos: a edi¢céo de lei
complementar federal que determine prazo para elaboracdo de lei estadual para
modificacdo de territério de municipio e a publicacdo dos estudos de viabilidade

municipais, que devem ser conclusivos.
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A discussdo central deste estudo desenvolver-se-a em torno do primeiro
requisito exigido pelo artigo supracitado. Enquanto esta lei ndo nascer para o
ordenamento juridico brasileiro, ndo sera possivel que se inicie 0 processo de
criagcdo, incorporagdo, fusdo e desmembramento de municipio em conformidade
com o que vetoriza a Constituicdo.

A ilacdo decorrente do paragrafo anterior € de que, na hipétese de haverem
sido criados municipios no Brasil durante este interregno, a lei estadual que o
permitiu padecerd de incompatibilidade irresolvivel com a Constituicdo Federal.
Neste caso, faz-se mister que, diante da verificacdo da desarmonia entre as duas
normas, afim de zelar pela integridade e a eficacia das normas do constitucionalismo
brasileiro, o conflito sempre devera ser resolvido em favor da Constituicdo, devendo
ser declarada a inconstitucionalidade da hipotética lei.

Isto posto, para tratar do tema acima demonstrado, abordaremos neste
trabalho os seguintes pontos: 1l)mudanca de procedimento para criacdo dos novos
municipios no Brasil; 2) razbes que levaram a modificacdo deste processo; 3) o
procedimento no ajuizamento da ADI 3.682MT; 4) reflexos desta decisdo no plano

juridico.
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2 O CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE NO BRASIL

2.1 Recepcao versus Constitucionalidade

Para melhor inferéncia destes conceitos € necessario diferencia - los com
clareza a recepcao da verificagdo da constitucionalidade das leis ou atos normativos.

Quando o Poder Constituinte Originario inaugura novo ordenamento juridico,
revogando integralmente a Constituicdo anterior, é imprescindivel que seja discuta a
validade e eficacia dos atos normativos infraconstitucionais elaborados sob a
vigéncia da constituicdo anterior, auferindo-se a compatibilidade ou n&o desses com
a nova norma constitucional.

Caso a lei ou ato normativo seja incompativel com a nova ordem que se
inaugura, devera ser revogado, 0 que reputa-se bastante l6gico uma vez que a
Constituicdo Federal esta no apice do ordenamento juridico brasileiro e constitui-se
em origem e fundamento de validade dos demais atos, sendo, portanto, incoerente
gue uma norma que lhe seja conflitante, seja por esta mesma supedaneada.

Em alternativa, havendo compatibilidade entre as normas, da-se o fendmeno
da recepcdo que deve ocorrer material e formalmente. Inicialmente verifica-se a
correspondéncia de contetido entre o0 ato e a nova Constituicdo e, em caso positivo,
recepciona-se materialmente a referida lei ou ato. Na recepcéo formal, que ocorre a
partir da material, verifica-se o status que sera dado a norma ja recepcionada pela

nova Constituicao.

O importante, entdo, é que a lei antiga, no seu contelido, ndo destoe
da nova Constituicdo. Pouco importa que a forma de que o diploma
se revista ndo seja prevista ndo mais seja prevista no Texto Magno.
Nao ha conferir importancia a eventual incompatibilidade de forma
com a nova Constituicdo. A forma é regida pela lei de época do ato
(tempus regit actum), sendo, pois, irrelevante para a recepcao.
Assim, mesmo que 0 ato normativo se exprima por instrumento
diferente daquele que a nova Carta exige para a regulacdo de
determinada matéria, permanecera em vigor e valido se houver a
concordancia material, i. €, de conteldo, com as novas normas
constitucionais. (MENDES, 2014, p. 238).

Nesse toar, a verificagdo da constitucionalidade diferencia-se da recepcao
principalmente pelo lapso temporal em que se desenrola. Se a recepc¢ao investiga a

compatibilidade entre as normas anteriores e 0 novo ordenamento, o controle de
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constitucionalidade tem por funcdo examinar a compatibilidade entre lei ou ato
normativo posterior e o conteddo da Lex Mater sob a égide da qual foi elaborado.
Assim, a partir dos dois principais conceitos supracitados, € possivel
compreendermos primeiramente que a norma nao recepcionada pelo novo
ordenamento juridico devera sofrer revogacao e, ato continuo, que a norma que for
incompativel com o ordenamento juridico que a sustenta, por sua vez, devera ser
considerada inconstitucional. As duas consequéncias ndo se confundem, pois, se
fosse possivel a norma ou ato anterior incompativel com a nova constituicao tornar-
se inconstitucional, legitimar-se-ia a inconstitucionalidade superveniente, fen6meno
nao aceito pelo ordenamento juridico brasileiro em posicdo eximiamente justificada

na licdo do ex-ministro do Supremo Tribunal Federal, Paulo Brossard, na ADI 02-DF-:

[...] Lei anterior ndo pode ser inconstitucional em relacdo a
Constituicdo superveniente; nem o legislador poderia infringir
Constituicdo futura. A Constituicdo sobrevinda nao torna
inconstitucionais leis anteriores com ela conflitantes: revoga-as. Pelo
fato de ser superior, a Constituicdo ndo deixa de produzir efeitos
revogatorios. Seria ilégico que a lei fundamental, por ser suprema,
nao revogasse, ao ser promulgada, leis ordinarias. A lei maior valeria
menos que a lei ordinaria. (ADI 2 — DF, STF. Rel. Min. Paulo
Brossard. j. 06-02-1992).

Quanto ao parametro do controle, todas as normas do corpo fixo - ainda que
apenas formalmente constitucionais, originarias ou derivadas (Emenda) - e do Ato
das Disposi¢cBes Constitucionais Transitorias podem servir como referéncia para

comparagao com as normas infraconstitucionais.

Com a promulgacdo da EC n°45/2004, tivemos um alargamento do
parametro do controle abstrato. Com efeito, essa emenda passou a
dispor que “os tratados e convencdes internacionais sobre direitos
humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais” (CF, art.
50, 38). Com isso, se aprovados por esse procedimento especial, tais
tratados e convencdes internacionais também serdo parametro de
controle de constitucionalidade, com forca de emenda constitucional.
(PAULO; ALEXANDRINO, 2014, p. 849)
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2.2 A Inconstitucionalidade por Omissao

2.2.1 O Combate a Inefetividade das Normas Constitucionais

Conforme conclui-se do tépico anterior, foi com o intuito de manter a ordem
e a coeréncia do ordenamento juridico brasileiro no que se refere a contradicédo
entre lei ou ato normativo e a Constituicdo contemporaneos, que 0 NOSsSO sistema
juridico dotou-se de um mecanismo especifico para proclamacdo de
constitucionalidade ou inconstitucionalidade da norma: o controle de
constitucionalidade. Invocar tal instrumento de confronto entre normas pode levar,
em caso de dissonancia, a invalidacdo e, em vista disso, a inaplicabilidade da lei ou
ato normativo infraconstitucional discordante.

O que torna imperiosa a fiscaliza¢do da constitucionalidade das normas € a
busca por garantir a supremacia da norma constitucional. Esta supremacia quer
significar que héa diferencas hierarquicas entre o texto constitucional e os demais que
compdem o ordenamento juridico, assim, o conteudo e forma constitucionais
vinculam os atos de todo o Poder Publico, de maneira que estes atos devem
necessariamente ser regulamentados e exteriorizados em conformidade com a
Constituicdo. Neste jaez, as valorosas palavras de José Afonso da Silva acerca da

Lex Mater:

Toda autoridade s6 nela encontra fundamento e sO ela confere
poderes e competéncias governamentais. Nem o governo federal,
nem os governos dos Estados, nem os dos meus Municipios ou do
Distrito Federal sédo soberanos, porque todos sdo limitados, expressa
ou implicitamente pelas normas positivas daquela lei fundamental.
Exercem suas atribuicbes nos termos nela estabelecidos.

Por outro lado, todas as normas que integram a ordenacao juridica
nacional, s6 serdo validas se se conformarem com as normas
constitucionais federais.(SILVA,2005,P.46)

Da referida primazia deflui outro principio: a rigidez constitucional. A rigidez &
caracteristica da Constituicdo Federal de 1988 que imp8e maior sofisticacdo e
dificuldade ao procedimento de alteracdo de seu texto do que ao processo de
elaboracdo de leis infraconstitucionais com o intuito de garantir maior seguranca
juridica ao texto que constitui em si a base de toda a ordem juridica nacional.

Deriva ainda da supremacia, o principio da presuncéo de legitimidade das

leis ou atos normativos. Esta presuncdo, porém, é relativa, uma vez que a propria
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existéncia do controle de constitucionalidade deriva da necessidade de se verificar a

regularidade das normas.

Decorréncia desse principio, temos que as leis e 0s atos normativos
estatais deverdo ser considerados constitucionais, validos, legitimos
até que venham a ser formalmente declarados inconstitucionais por
um orgdo competente para desempenhar esse mister. Enquanto nao
formalmente reconhecidos como inconstitucionais, deverdo ser
cumpridos, presumindo-se que o legislador agiu em plena sintonia
com a Constituicdo — e com a vontade do povo, que |lhe outorgou
essa nobre competéncia. (PAULO; ALEXANDRINO, 2014, p. 775)

Tendo em mente o0s trés principios reitores do controle de
constitucionalidade, € possivel adentrarmos na estrutura através da qual se efetiva o
combate as irregularidades das normas.

O controle de constitucionalidade pode engendra-se por duas vias: a difusa
(concreta) e a concentrada (abstrata). Em linhas gerais, na modalidade difusa, sera
discutida a aplicacdo da norma em face de caso concreto, onde qualquer 6rgédo do
Poder Judiciario podera tutelar o direito subjetivo da parte (efeito interpartes). Assim,
0 questionamento da constitucionalidade é pedido acessorio.

Na via concentrada, o questionamento se dara em face do ato em tese, ou
seja, o pedido principal é o exame de constitucionalidade da norma. Neste caso, a
verificacdo sera realizada exclusivamente pelo Supremo Tribunal Federal e

produzira efeitos, em regra, erga omnes e vinculantes.

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a

guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

| — Processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual e a acdo declaratéria de constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal;

A doutrina constitucional estabelece ainda, entre outros critérios de
classificagdo de manifestacées da inconstitucionalidade, as que ocorrem por agéo
ou por omissdo. Aquela caracteriza-se por um fazer, uma acéo incompativel com os
ditames ou principios constitucionais que, por natureza, sdo imperativos. Ja a
inconstitucionalidade por omissédo ocorre quando o Poder Publico deixa de praticar
ato exigido pelo texto constitucional. Na sintese do ministro Gilmar Mendes (2014, p.
958):
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[...] o reconhecimento da inconstitucionalidade por omissdo é
relativamente recente. Antes, a inconstitucionalidade da lei
configurava sempre caso de inconstitucionalidade por acado, ou seja,
resultante de um afazer positivo do legislador.

A omissdo legislativa inconstitucional pressupde a inobservancia de
um dever constitucional de legislar, que resulta tanto de comandos
explicitos da Lei Magha como de decisdes fundamentais da
Constituicdo identificadas no processo de interpretacao.

Compete observar que esta omisséo pode ser imputada aos trés Poderes,
nao apenas ao legislador. Conforme nos exemplifica o Ministro Luis Roberto Barroso
(2012, p. 54), “pode ocorrer de o Executivo deixar de tomar as medidas politico-
administrativas de sua competéncia, ndo entregando determinadas prestacdes
positivas a que esteja obrigado, por exemplo, em matéria de educacédo (CF, art.
208)".

O comportamento  negativo, responsavel pela omissao
inconstitucional, é detectado roda vez que 0 constituinte consagra
imposicdes, deveres e meras a serem perseguidos pelos Poderes
Plblicos, e, mesmo assim, eles ndo tomam quaisquer providéncias
para impedir a sindrome de inefetividade da constitui¢éo.

[...]

Referimo-nos a inércia da atividade legislativa concretizadora dos
designios do constituinte originario, cujo non facere fulmina os
compromissos constitucionais, as exigéncias de agéo positiva, 0s
deveres institucionais de editar leis para efetivar a carta magna.
(LAMMEGO, 2014, p. 148)

Atendo-nos a este aspecto legislativo da omisséo, esta ocorre em presenca
de norma de eficacia limitada que, carente de acdo legislativa para cumprir
plenamente seus efeitos, acaba por ndo regulamentar direito assegurado pela
Constituicdo, em claro vitupério a supremacia da Lei Maior.

Em razdo da dependéncia direta que as normas de eficicia limitada tém em
relacdo a atividade legislativa, a Constituicdo Federal promulgada em 1988 trouxe
em seu bojo a determinacdo de dois mecanismos eivados de mesmo propadsito:
combater a sindrome da inefetividade das normas constitucionais. Trata-se do

Mandado de Injungéo e da Acao Direita de Inconstitucionalidade por Omissao.
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2.2.1.1 Acéao Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo (ADO)

As duas ac¢des supracitadas nascem, juntamente com a Constituicdo de
1988, imbuidas do espirito de defender o constitucionalismo patrio em face da
inefetividade que ainda hodiernamente vergasta parte das normas de eficacia
limitada que permeiam a constituicdo cidada. Porém, ainda que possuam 0 mesmo
cerne, as duas acoes diferenciam-se em diversos aspectos.

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo é acdo do controle
concentrado cujo processo tem por desiderato a garantia da supremacia
constitucional através da busca pela efetividade das normas que dependem de
regulamentacdo. Assim, ndo ha partes ou mesmo pretensdo resistida a ser
contemplada, o que se pretende é ver concretizada a forca normativa da Lei
Fundamental. Acerca de seus efeitos, a Constituicdo Federal de 1988, é clara:

Art. 102 [...]

82° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal, nas acdes diretas de inconstitucionalidade e nas
acles declaratérias de constitucionalidade produzirdo eficicia contra
todos e efeito vinculante, relativamente aos demais érgaos do Poder
Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas
federal, estadual e municipal.

Dessa forma, uma vez declarada a inconstitucionalidade por omisséo, sera
dada ciéncia ao 6rgdo competente para que adote medida cabivel. Entretanto, em
se tratando de 6rgédo administrativo, sera estipulado o prazo de 30 dias para fazé-lo,
conforme redacéo do Art. 103, 82°, CF.

No que diz respeito a ADO, o entrave que se configura no cenario juridico
brasileiro € delimitar de que maneira a omissdo podera ser efetivamente

solucionada.

E possivel que a problematica atinente & inconstitucionalidade por
omissdo constitua um dos mais tormentosos e, a0 mesmo tempo, um
dos mais fascinantes temas do direito constitucional moderno. Ela
envolve ndo sO6 o problema concernente a concretizacdo da
Constituicdo pelo legislador e todas as questfes atinentes a eficacia
das normas constitucionais. Ela desafia também a argucia juridica na
solucdo do problema sob a perspectiva estrita do processo
constitucional. (CANOTILHO, 2013, p. 1416)

Nesta senda, a ADO pari passu ao mandado de injun¢céo, quando analisada

pelo Supremo Tribunal Federal, sofreu as consequéncias da inseguranga juridica
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gue suscitada em razdo de sua recente instituicdo e que foi demonstrada pela
posicdo nado-concretista adotada pela Corte em relacdo a ambas acfes. Assim,
diante da inércia, STF limitava-se a declarar a mora do poder omisso, apenas
atestando formalmente o que ja era do conhecimento do autor da acdo quando a
deflagrou.

A partir do ano de 2007, o Supremo passou a adotar postura mais efetiva,
desde quando ja € possivel encontrarmos jurisprudéncias que adotam as posicoes
concretistas geral e individual. Na concretista geral, o Tribunal, além de declarar a
mora, determina ainda a interpretacdo analdgica de lei j& existente para sanar a
omissao, além de conferir efeito erga omnes a decisdo. A concretista individual, por
sua vez, diferencia-se da anterior por seus efeitos aplicarem-se entre as partes.

Figura ainda entre as posicbes adotadas pelo Tribunal, a concretista-
intermediaria que, na pratica, declara a inércia legislativa e, caso esta ndo seja
sanada, fixa prazo para tomada das medidas cabiveis, contudo, ndo prevé sancdes
em caso de descumprimento da decisdo. Exemplo de adocdo desta posicao foi o
julgamento da ADI 3.682MT que teve por objeto o questionamento da omissao
legislativa na edicao de lei federal exigida pela Constituicdo Federal em seu Art. 18,
84°, como condi¢do para a criacdo, fusdo e desmembramento de municipios no
Brasil. Nesta deciséo, cujos efeitos sdo objeto de analise do presente estudo, o STF
fixou prazo de 18 meses para que o Congresso Nacional elaborasse a referida lei,
contexto que serd melhor analisado nos tépicos que seguem.

Ainda hoje o numero de jurisprudéncias do STF em termos de ADO e

mandado de injuncéo é bastante reduzido.

2.2.1.2 Mandado de Injuncao

Acdo de base constitucional também associada a sindrome da
inefetividade das normas constitucionais, o0 mandado de injuncdo tem natureza
juridica de remédio constitucional. Diferentemente da ADO, esta agdo inaugura
processo subijetivo, isto €, com partes, lide, pretenséo resistida de interesses que
busca promover a efetividade dos direitos fundamentais carentes de

regulamentacédo, em consonancia com o que preceitua o Art. 5°, LXXI, CF:

Conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
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constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania;

Tanto o mandado funda-se no direito subjetivo que a legitimidade para sua
proposicao cabe a pessoa fisica ou juridica que nao esteja em gozo de seus direitos
ou garantias fundamentais em razdo de mora do Poder Publico. Ademais, é possivel
gue se impetre esta acdo em carater coletivo, utilizando-se da regulamentacéo por
analogia do mandado de seguranca coletivo constante no Art. 5°, LXXI, CF.

O ajuizamento de mandado de injungcdo ocorre tanto quando n&o se cumpre
a determinagao constitucional, como quando a norma nao foi editada de forma
satisfatéria. Desta feito a identificacdo do érgdo competente para julgar o mandado

de injuncéo dependera da autoridade que se omitiu.

3 O SURGIMENTO DE NOVOS MUNICIPIOS NO BRASIL

3.1 Procedimento Constitucional

O art. 18, 84° que originalmente integrava a Constituicdo Federal de 1988,
dispunha:

Art. 18 [...]

84° A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural
do ambiente urbano, far-se-do por lei estadual, obedecidos os
requisitos previstos em Lei complementar estadual, e dependeréo de
consulta prévia, mediante plebiscito, as populacBes diretamente
interessadas.

Desta forma, o advento da Constituicdo cidadad modificou a organizacao dos
municipios inovando em dois aspectos: consagrou 0S municipios como entes
federativos da Republica brasileira, a0 mesmo tempo em que imputou aos estados a
competéncia legislativa para criacdo, incorporacao, fusdo e desmembramento dos

municipios.

As mudangas promovidas pela nova Carta Constitucional de 1988
aumentaram o poder dos municipios, que adquiriram autonomia
politica, administrativa e financeira, e dos Estados, que passaram a
ter liberdade para criar municipios, segundo condi¢des e critérios
estabelecidos em lei complementar estadual, competente também
para definir o periodo de realizacdo desses procedimentos. Ndo se
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exigiam estudos prévios de viabilidade municipal. (BARROS: LAGO,
2008, p. 2).

Em 1996, o poder derivado reformador, através da edicdo da Emenda
Constitucional n°15, alterou parcialmente a redacdo do artigo 18, 84°, CF, que
passou a trazer como requisitos para a criagdo, incorporacdo, fusdo e
desmembramento dos municipios brasileiros:

a) Aprovacao de lei complementar federal fixando o periodo e condi¢ctes
dentro das quais estas alteracées poderdao ocorrer, norma esta ainda ndo existente
em nosso ordenamento;

b) Divulgacdo dos estudos de viabilidade municipal, na forma
estabelecida por lei ordinaria federal, que determinara a favorabilidade de criacao
dos novos municipios;

c) Consulta prévia, mediante plebiscito de carater vinculante, as
populacdes dos municipios envolvidos. Assim, s6 haverd continuidade do
procedimento se a resposta da consulta for favoravel,

d) Aprovacdo de lei ordinaria estadual formalizando a criacao,

incorporacgéo, fusdo e desmembramento do municipio.

Foram trés as principais mudancas no texto: a exigéncia de lei
complementar para definir a que tempo tais procedimentos podem
ocorrer; a consulta prévia, na forma de plebiscito deve ser realizada
em todos os Municipios envolvidos; e que apds tal consulta, devem
ser realizados estudos de viabilidade municipal, na forma da lei.
(BARBOSA FILHO, 2013).

Nota-se, portanto, tratar-se de uma norma de eficacia limitada, pois sua
efetivacdo depende da acdo do Congresso Nacional na edicdo da lei complementar
federal que fixe prazo inicial ao processo. Embora estejam irradiando efeitos
juridicos inibidores ou impeditivos de disposicbes em contrario, tem aplicabilidade
mediata, porque as normas assim categorizadas reclamam uma lei futura que
regulamente seus limites. (CUNHA JUNIOR, 2010, p. 169)

A modificacdo do dispositivo teve claro intento de limitar o poder dos
Estados-membros na criagdo de novos municipios reprimindo assim a proliferacédo
massiva destes na federacdo brasileira pois estas eram insustentveis para as

financas publicas.
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Essa inundagéo de novas Municipalidades, unida a nova sistemética
de divisdo de recursos e as novas competéncias tributarias dos
Municipios trazidas pela sua elevacdo a entes federados,
redimensionou o problema do custeio das maquinas publicas locais.
O produto interno bruto do pais simplesmente n&o cresceu na
mesma proporgdo para abarcar tal mudanca. (BARBOSA FILHO,
2013)

E notério que o estabelecimento de prefeituras, secretarias, camaras
municipais, etc, tem alto custeio e empreender tais atividades em excesso onera
sobremaneira as finangas publicas. Ademais, a formagdo de novos municipios da
espaco para criagdo de novos cargos e empregos publicos, recurso que, a época, foi
ferramenta (til na constituicdo de currais eleitorais. Assim discorre Elder Prudente

Barbosa Filho:

A emancipacéo irresponsavel de Municipios ndo tem outro propdsito
gue ndo o de gerar vantagem politica para o partido ou coligacdo
dominante na regido, dando oportunidade do partido dominante local
de expandir o seu poder. (BARBOSA FILHO, 2013)

Logo, conclui-se que as alteracfes feitas nos feitos supracitados, vieram com intuito

de dar freio as vantagens politicas que estavam ocorrendo.
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4 O PODER JUDICIARIO E O ART. 18, §4° DA CONSTITUICAO FEDERAL

4.1 ADI 3.682 MT

Claro esta, portanto, que a omissdo do Poder Publico na edicdo da referida
lei complementar representa a inviabilizacdo da criacdo de municipios no Brasil de
acordo com os ditames constitucionais. Ainda assim, continuaram a surgir NOvVos
municipios mediante lei estadual, porém, flagrantemente eivados do vicio da

inconstitucionalidade desde o seu nascimento.

Alertamos, porém, para o fato de que, ndo obstante a inexisténcia da
referida lei complementar federal, foram criados, ap6s a introducdo
dessa exigéncia pela EC 15/1996, mais de cinquenta municipios em
nosso pais, em situacdo de flagrante desrespeito ao 84° do art, 18 da
Carta Politica. (PAULO; ALEXANDRINO, 2014, p. 331).

Durante 13 anos o Congresso Nacional omitiu-se, ndo editando a norma
imprescindivel a realizacdo feito pretendido, quedou silente a exigéncia
constitucional.

Ao ser provocado pela Assembleia Legislativa do Estado do Mato Grosso,
em sede de Acao Direta de Inconstitucionalidade, a exercer a fiscalizacdo de
constitucionalidade sobre os procedimentos de criacdo de diversos municipios pelo
pais, em 09 de maio de 2007, o Supremo Tribunal Federal, por unanimidade, se
manifestou pela inconstitucionalidade omissiva dos atos praticados.

No mesmo toar, o STF julgou outras diversas ADIs que questionaram leis
estaduais que criavam municipios, a exemplo da ADI 2240 BA, cuja deciséo afirmou
a inconstitucionalidade, por vicio formal e material, da Lei 7.619/00, criadora do
Municipio de Luiz Eduardo Magalhdes, porém, ndo decretou a nulidade do ato pelo
prazo de 24 meses, periodo em que o legislador poderia editar a Lei Complementar

Federal faltante. .

Declarada a inconstitucionalidade da lei ou ato normativo
federal ou estadual, a decisdo tera efeito retroativo (ex tunc) e
para todos (erga omnes), desfazendo, desde sua origem, o ato
declarado inconstitucional, juntamente com todas as
consequéncias dele derivadas, uma vez que o0s atos
constitucionais séo nulos e, portanto, destituidos de qualquer
carga de eficacia juridica, alcancando a declaracdo de
inconstitucionalidade da lei ou do ato normativo, inclusive, os
atos pretéritos com base nela praticados (efeitos ex tunc).



25

No julgamento das AgOes Diretas de Inconstitucionalidade e as Acodes
Declaratdrias de Constitucionalidade, regulamentadas pela Lei 9868/99, existe, de
acordo com o que preceitua o seu art. 27, a possibilidade, desde que ocorra
mediante maioria de dois tercos dos votos, limitar os efeitos da declaracdo de

inconstitucionalidade.

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e tendo em vista razdes de seguranca juridica ou de
excepcional interesse social, poderd& o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tergos de seus membros, restringir
os efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela sé tenha
eficicia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento
gue venha a ser fixado.

Quando da decisdo pela inconstitucionalidade da ADI 2240 e de muitas
outras mais impetradas no mesmo ano de 2007, o STF, a despeito do
reconhecimento do vicio, mostrou entendimento de que decretar a nulidade da lei
traria mais inseguranca juridica e social do que resolveria o cerne da questédo. Por
isso, decidiu por reconhecer a existéncia de fato desses municipios, bem como
estabelecendo o prazo razoavel de 24 meses para gque fosse sanada a omissao
legislativa e estes pudesse passar a existir juridicamente também, baseado nesse

entendimento:

Criado o Municipio [Luis Eduardo Magalhaes], passou a existir e agir
como ente da federacdo. Trata-se de um fato. Ndo se anulam fatos.
Um ente da federacdo assumiu existéncia (plano da existéncia) e
dessa existéncia resultaram efeitos juridicos (plano da eficacia), tal
como ocorre no casamento putativo e com as 'sociedades em
comum (= sociedades de fato) . Impossivel retornarmos no tempo,
para anular a existéncia, sem agressao a autonomia desse Municipio
e, pois - repito - ao principio federativo". [STF, ADI 2.240-7-BA, Rei.
Min. Eros Grau, j. em 1 8-5-2006].

Assim como aconteceu com o Municipio de Luis Eduardo Magalhaes, outras
tantas ADIs foram julgadas inconstitucionais com mesmo prazo indicado para
declaracdo de nulidade.

Porém, aqui € preciso destacar que, ao julgar a ADI 3.682MT, mesmo sem
previsao legal que o legitime para tanto, o STF, além de declarar a mora, fixou, por
voto da maioria, ao Congresso Nacional o prazo de 18 meses para sanar a
morosidade legislativa, numa clara manifestacdo da posicdo concretista-

intermediéria ja explicada anteriormente.
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Tal pratica, por ndo estar prevista em lei, revela-se em questdo sensivel
devido ao fato de que legislar é a funcéao tipica do Poder Legislativo, ndo cabendo ao
Poder Judiciario imp0ds periodo para que realize tal atividade, sob pena de que seja
ferida a separacao de poderes, principio este esculpido sob forma de clausula pétrea
na Constituicdo Federal de 1988. Em alternativa, a mera declaracdo da mora
tornaria inefetiva a declaracdo da inconstitucionalidade dos atos. Em
reconhecimento ao carater delicado da questédo, no dia 11/09/2008, o STF decidiu
enviar ao Congresso Nacional o Oficio n°1073/2008/SGM/P (fl. 200), informando que
o referido prazo fixado néo tratava de imposi¢cdo e sim de delimitagdo temporal vista

como razoavel pela Corte.

N&o se trata de impor um prazo para a atuacdo legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixacdo de um parametro
temporal razoavel, tendo em vista 0 prazo de 24 meses determinado
pelo 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 municipios
(ADI 3.682 — MT, STF. Rel. Min. Gilmar Mendes. j. 09-05-2207).

Assim, ao menos em tese, 0 Supremo atuou com impeto de pér fim a nitida
afronta aos ditames constitucionais, além de permitir que ascendessem a legalidade
0S municipios ja criados, mesmo que indevidamente. Contudo, a decisao e, mais
especificamente, a delimitacdo do prazo de 18 meses, ndo foi bem recepcionada
pelo 6rgdo maior do Poder Legislativo brasileiro pois, o Congresso Nacional
compreende a sua funcao legislativa como poder que deve sera exercido sob o

dominio de sua discricionariedade. Nesta senda, é elucidativa a licdo do ministro
Luis Roberto Barroso (1993):

Normalmente, o legislador tem a faculdade — e ndo o dever — de
legislar. Insere-se no ambito préprio de sua discricionariedade a
deciséo acertada da edi¢do ou ndo de uma norma juridica. De regra,
sua inércia ndo caracterizara um comportamento inconstitucional.
Todavia, nos casos em que a Lei maior impde ao 6érgao legislativo o
dever de editar norma reguladora de atuacdo de determinado
preceito constitucional, sua abstencdo serd ilegitima e configurara
um caso de inconstitucionalidade por omisséo.

4.2 Consequéncias Advindas no Ordenamento Juridico Patrio
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Diante da postura adotada pelo STF, o Congresso Nacional decide
promulgar no dia 18 de dezembro, a Emenda Constitucional n° 57/2008
acrescentando o artigo 96 ao Ato da Disposi¢cOes Constitucionais Transitorias que

dispde:

Ficam convalidados os atos de criacdo, fuséo, incorporagcao e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada
até 31 de dezembro de 2006, atendidos o0s requisitos
estabelecidos na legislacdo do respectivo Estado a época de
sua criacao.

Surgem entdo as figuras dos municipios putativos, que, assim como 0
exemplo do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes, ja tiveram declarada a sua
inconstitucionalidade, porém ainda aguardavam a edicdo d& ja citada Lei
Complementar, sob pena de ter declarada nula a lei estadual que deu origem ao
Municipio. Os municipios putativos sdo aqueles que existem de fato, mas séo
juridicamente reputados como inconstitucionais.

A prépria Emenda n° 57/2008 j& despontou na ordem constitucional
revestida da inconstitucionalidade, visto que, ao invés de modificar ou até mesmo
extinguir o 84° do art. 18 da Constituigdo, cria uma exce¢cdo sem nenhum

fundamento nos preceitos constitucionais.

[.]

Em vez de editar a lei complementar federal, a EC n. 57 /2008, num
Unico dispositivo, convalidou o estado de inércia legislativa, algo que,
formalmente falando, ndo poderia ser feito,

porque ndo é dado a emendas constitucionais a atribuicdo de
invadirem o campo reservado as leis complementares. Do ponto de
vista técnico, pois, ha uma reserva de lei complementar, consagrada
no art. 1 8, 8 42, da Carta Magna, que, em rigor, ndo pode ser
preenchida por nenhuma outra espécie normativa, inclusive emenda
a Constituicdo. (LAMMEGO, 2014, p. 965)

Com essa manobra politica, o Congresso Nacional tornava inutil a
manifestacdo e o prazo fixado pelo STF, haja vista que validava com a Emenda os
atos datados de periodo anterior a manifestacdo do Supremo até precisamente o
ultimo dia do ano anterior a declaracéo da Corte.

E imprescindivel que se atente para a gravidade do que representa uma
acdo como esta do Congresso Nacional, na medida em que, ao invés de a
Constituicdo Federal ser o parametro juridico de validade da norma, seu texto é que

adequado, através do acréscimo do art. 96 no seu ADCT, a vontade do Congresso
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Nacional, conferindo validade a normas que o mesmo texto tendera a classificar
como inconstitucionais. Entendimento semelhante expbe o professor Pedro Lenza
(2014):

Parece-nos bastante complicado se aceitar que Municipios que
foram criados, alguns, até, por exemplo, sem o plebiscito adequado,
sem um rigoroso estudo de viabilidade, sejam convalidados por
emenda constitucional em um gritando mecanismo de
constitucionalidade superveniente

[.]

a EC foi contra a decisdo do STF que fazia um “apelo” para se
elaborar a lei complementar e, uma vez elaborada, a deciséo do STF
era no sentido de corrigir o vicio apontado, dando a oportunidade
para que os Municipios criados preenchessem todos os requisitos
estabelecidos no art 18, §4°.

A competéncia para editar uma emenda constitucional é decorréncia do
poder constituinte derivado reformador, que tem por fungédo basilar “oxigenar” o
ordenamento juridico através do complemento ou alteracdo do texto constitucional

de forma a adequé-lo as mudancas que acometem a sociedade diuturnamente.

Evita-se, deste modo, que o poder constituinte originario tenha de se
manifestar, as vezes, para mudancas meramente pontuais.
Reduzem-se os efeitos nefastos das continuas rupturas da ordem
constitucional.

Aceita-se, entdo, que a Constituicdo seja alterada, justamente com a
finalidade de regenera-la, conserva-la na sua esséncia [...].
(MENDES, 2014, p. 247)

Entre as caracteristicas do poder constituinte derivado est4 exatamente esta
gue |he da nome: derivado. O que quer significar que sua origem esta na
Constituicdo que o criou, logo, seu produto deve ser limitado e condicionado aos
ditames da mesma.

Nesta linha, a elaboracdo e aprovacdo da EC 57/2008 constitui-se em
grande insulto a unidade do ordenamento juridico em geral, ao texto constitucional,
além de absurda inversdo dos principios constitucionais que se configuram quando
0S congressistas abusam de sua competéncia para legislar, dada pela propria
Constituicdo, em desfavor da mesma. E um claro abuso do poder derivado de

reforma.
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5 CONCLUSAO

Conclui-se que a EC 57/2008 foi um erro crasso, pois, a0 mesmo tempo em
gue conseguiu anistiar atos elaborados de forma inconstitucional - abrindo
reprovavel precedente de conduta parlamentar, uma vez que a propria Constituicdo
foi adequada para convalidar procedimento divergente do que ela mesma preceitua -
ainda persistiu relegando a inconstitucionalidade os atos com 0 mesmo intento que
foram editados apo6s 31.12.2006, prazo final de convalidacdo dos municipios
putativos.

Em detrimento da omissdo discutida, ndo é possivel que se usufrua da
possibilidade definida na Constituicdo Federal para criacdo, incorporacdo, fusao e
desmembramento dos municipios brasileiros, pois a omissao legislativa persiste,
mas, desta vez, ndo mais em razdo da mora do Congresso Nacional. Ao contrério,
até hoje, todas as tentativas de normatizar a matéria foram vetadas.

Enquanto perdurar a lacuna normativa, a questao segue controversa, pois,
de por um lado, os municipios seguem sendo criados no Brasil, por outro, sempre
gue houver questionamento sobre a constitucionalidade desses atos, o Poder
Judiciario deverd aplicar a lei, anulando-os.

Atualmente ndo € mais plausivel que se fale em omissao legislativa, tendo
em vista que néo faltam por parte do Congresso Nacional tentativas de aprovacao
de projeto da lei discutida.

A Casa Legislativa em comento ja elaborou diversos projetos de lei que
tratam tanto do periodo de criacdo, como também definem procedimento para a
alteracéo nos limites dos municipios brasileiros, além de outros pontos referentes a
matéria. Porém, apenas para citar as tentativas mais atuais, nos dias 14 de
novembro de 2013 e 27 de agosto de 2014, a presidenta Dilma Rousseff vetou os
projetos de lei imbuidos do mesmo intuito. No dia 02 de dezembro de 2014, o dltimo
veto foi mantido pela presidenta. A justificativa para o veto em ambos 0s casos foi a
contrariedade ao interesse publico, ja que a proposta representaria gastos para
custear a criacdo de novos municipios que colocariam em risco o equilibrio da
responsabilidade fiscal, pois aumentariam as despesas e nao a receita.

Mais uma tentativa de suprir esta lacuna tramita na Comissdo de
Constituicdo e Justica (CCJ) do Senado Federal através do projeto de lei (PLS
199/2015), que visa regulamentar a criagcdo de municipios. Esta € a terceira vez,
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nesta gestao, que tramita na Casa Legislativa proposta com este intuito no aguardo
de ser aprovado pelas duas Casas e sancionado pela Chefe do Poder Executivo

nacional.
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ANEXO - ADI 3.682 MT
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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCTA
D.J. 06.09.2007
EMENTARION®2288-2
08/05/2007 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

REQUERENTE (S} : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO
GRO3S0

ADVOGADO (A/S) : ANDERSON FLAVIO DE GODOI

REQUERIDO (A/S} : PRESIDENTE DA REPGBLICA

ADVOGADO {A/S) :  ADVOGADO-GERAL DA UNIAC

REQUERIDO (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

EMENTA: ACAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAC.
INATIVIDADE DO LEGISLADOR QUANTO A0 DEVER DE ELABCRAR A LEI
COMPLEMENTAR A QUE SE REFERE O § 42 DO ART. 18 DA CONSTITUICAO
FEDERAL, NA REDAGAC DADA PELA EMENDA CONSTITUCIONAL K2 15/1996. AGAC
JULGADA PROCEDENTE.

1. A Emenda Constitucional n° 15, que alterou a redag¢ic do § 4° do
art. 18 da Constituigdo, foi publicada no dia 13 de setembro de
1996. Passados mais de 10 (dez) anos, ndc foi editada a lei
complementar federal definidora do periodo dentro do gqual poderdo
tramitar oS procedimentcs tendentes a criacéo, incorporagao,
desmembramente e fusdo de municipios. Existéncia de notdrio lapso
temporal a demonstrar a inatividade do legislador em relaglo ao
cumprimento de inequivoco dever constitucional de legislar,
decorrente do comandc do art. 18, § 4°, da Constituicgdo.

2. bBpesar de existirem no Congresso Nacional diversos projetos de
lei aprescntados visando & regulamentagaoc do art. 18, & 4°, da
Constituigio, ¢é possivel constatar a omissio inconstitucional guanto
a efetiva deliberagdo e aprovagio da lei complementar em referéncia.
As peculiaridades da atividade parlamentar que afetam,
inexoravelmente, o processo legislativo, naoc justificam uma conduta
manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas,
conduta esta que pode pdr em risco a préopria crdem constitucional. A
inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acgdo
direta de inconstitucionalidade por cmrissé&o.

3. A omissdo legislativa em relagioc & regulamentag3o do art. 18, §
4°, da Constituigdo, acabou dando ensejo a conformacdo e &
congolidagiio de estados de inconstitucionalidade que n3o podem ser

ignorados pelo legislador na elaboragdo da lei complementar federal.
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4. Agdo julgada procedente para declarar o estadeo de mora em gue se
encontra o Congressco Naclonal, a fim de gque, em prazo razocavel de 18
(dezoito) meses, adote ele todas asg providéncias Ilegislativas
neceggérias ao cumprimento do dever constitucioconal imposto pelo art.
18, § 4°, da Constituigdo, devendo ser contempladas as situagdes
imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado
pela omissdo. Nio se trata de impor um prazo para a atuagio
legislativa do Congresso Nacional, mas apenas da fixag&o de um
pardmetro temporal razodvel, tendo em vista © prazo de 24 meses
determinade pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.68%
para que as leis estaduais gue criam municipios ou alteram seus
limites territoriais continuem wvigendo, até gue a lei complementar
federal seja promulgada contemplando as realidades desses
municipios.

Vistos, zrelatados e discutidog estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plendria, scb a
presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie, na conformidade da ata
de Jjulgamentos e das notas tagquigréficas, por maioria de votos,
rejeitar a preliminar de ilegitimidade ativa do Presidente da
Aszembléia Legisglativa do Estado de Mato Grosso e, por unanimidade
de votos, julgar procedente a agdo para reconhecer a mora do
Congresso Nacional e, por maioria, estabelecer o prazo de 18
(dezoito) meses para que egste adote todas as providéncias
legislativas ao cumprimento da norma constitucional imposta pelo
artigo 18, § 4°, da Constituigi3oc Federal, nos termos do wvotce do
Relator.

Brasilia, 09 de maio de 2007.

- - s
73 B S

MINYI'STRO GILMAR MENDES - RELATOR
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09/05/2007 TRIBUNAIL PLENO

AGCAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

RELATOR
REQUERENTE(S)

MIN. GILMAR MENDES

ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MATO
GROSS0

ANDERSON FLAVIO DE GODOI

PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOGADO-GERAL DA UNIAC

CONGRESSO NACIONAL

ADVOGADO (A/S)
REQUERIDO(A/S)
ADVOGADO{A/S})
REQUERIDO(A/S)

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (Relator):

Trata-se de agdc direta de inconstitucionalidade por
omissao, ajuizada pela Assembléia Legislativa do Estado de Mato
Grosso, em face do Presidente da Repiblica e do Congresso Nacional,
em virtude da nao-elaboracdo da Lei Complementar a qué se refere o §
4% do art. 18 da Constituigao Federal, na redacdc dada pela Emenda

Constitucional n® 15/1996.

o} referido dispositivo constitucional assim dispode,

verbis:

BhArtes T8 s u)

.§ 4° A criagao, a incorporagdo, a fusfo e o desmembramento
de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do
pericdo determinado por Lei Complementar Federal, e

dependerdc de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes dos Municipios envelvidos, apts divulgagdo dos
Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e

publicados na forma da lei.”

rimad “Frocorad 2 7 9
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Sustenta-se, em sintese, gue vAarios Estados estariam
sofrendo prejuizos decorrentes da falta da citada neorma, uma vez que
muitas de suas comunidades locails estariam impossibilitadas de se
emancipar e constituir novos municipicos. Apenas no Estado do Mato
Grosso, haveria mails de 40 cemunidades nessa situagdo. Ressalta-se,
ainda, que ja& se passaram 10 anos desde a edigdo da EC n® 15/1996 e a

Lei Complementar Federal ainda nao foi elaborada.

Pede-se, ao final, a procedéncia do pedidoc para se
declarar a inconstitucionalidade por omissac relativamente a edigao
da Lei Complementar prevista no § 42 do art. 18 da Ceonstituigao,
cientificando-se as autoridades requeridas para gue supram a omissdoc

declarada.

0 Presidente da Republica prestou informacgdes (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 Replblica, que nao teria
iniciativa legislativa para =a matéria em guestao; e Cc) gue o
Presidente da Assembléia Legislativa precisaria de autorizagaoc da
Mesa para propor ADI. No mérito, limitou-se a alegar gue a
Constituigédc nao teria fixado nenhum prazo dentro do qual deva o

Presidente apresentar projeto de lei.

o} Congresso Nacional, também requerido, apresentou
informagdes (fls. 91-112) suscitando a preliminar, ja levantada pelo
Presidente da Repiblica, de gue o Presidente da Assembléia
Legislativa do Estado de Mato Grosso nao apresentou autorizagao da
Mesa desse Orgdo para propor a presente ADI. No mérito, sustenta a

improcedéncia do pedido. yd
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O Congresso Nacional também alega que o Oficio recebido
deste Tribunal para gue prestasse informagdes nac veio acompanhado
da pdagina 11 (onze) da peticdo inicial, o que teria prejudicado o
direito de manifestagdo, tendo em vista que nao se poderia ter nogao

do que ali estaria escrito.

Tomando conhecimento da manifestacaoc do Congresso Nacional,
neste ponto, analisei os autos e verifiguei que a p&agina 11 (onze)
da pega inicial, contudo, contém apenas a continuagao da transcrigado
da extensa ementa do acdrddo da ADI 2.381/RS, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, L[J 14.12.2001, o que poderia ser facilmente percebido pelo
6rgdo legislativo, e, dessa forma, nao justificaria abertura de novo

prazo para a sua manifestacgao.

A Advocacia-Geral da Uniao apresentou parecer, mas deixou
de opinar sobre o mérito da causa, com base na jurisprudéncia da
Corte segundo a qual, nas agdes 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 relatdrio, do gual a Secretaria distribuird cdpia aos

demais Ministros desta Corte.
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voTO

O SENEOR MINISTRO GILMAR MENDES (Relator):

1. Legitimidade ativa para a propositura da Ag¢do Direta de

Inconstitucionalidade por Omissio

A presente agdo direta de inconstitucicnalidade por omissao
foi proposta pela Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso,
em face da suposta inatividade do 1legislador gquanto ac dever de
elaborar a lei complementar federal a gue alude o art. 18, § 4°, da

Constituigao da Reptblica.

A primeira gquestac gue deve ser analisada diz respeito a
legitimidade ativa da requerente para a propositura da agao, a qual
foi contestada pelas informagdes prestadas pelo Presidente da

RepUblica e pelo Congresso Nacional (fls. 81-89/91-112}%.

Todos haéo de concordar gque, no tocante a acado direta de
inconstitucionalidade por omissao, a férmula escolhida pelo
constituinte, Jja& do ponto de vista estritamente formal, nac se
afigura isenta de criticas. O art. 102 da Constituicido, que contém o
elenco das competéncias do Supremo Tribunal Federal, n&o contempla a
agao direta por omissac, limitando-se a mencionar a acao direta de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativeo federal ou estadual e
a agao declaratoéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo
federal (arL. 1C2, I, ™“a”, com redagadc da Emenda Ccnstitucicnal n?

03/93}.

No artigo 102, caput, fixam-se os entes ou oSrgdos
legitimados a propor a agao direta de inconstitucionalidade. Parece

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

prevista no art. 102, I, “a”, j& 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 acao e da
omissdo, também no gue concerne ao direito de propositura. Enquanto
o processo de controle abstrato de normas pode ser instaurade
mediante requerimento do Presidente da Repiiblica, do Presidente da
Assembléia, do Primeiro-Ministro, do Provedor da Republica, de um
décimo dos Deputados & Assembléia da Reptblica [art. 201, 1, (a)], ©o
processo de controle abstrato de omissdo, propriamente dito, somente
pode ser instaurado a requerimento do Presidente da Repiiblica e do

Provedor de Justica (art. 283).

Ressalte-se que a afirmagao segundo a qgual os o6rgaos e
entes legitimados para praopor a agdo direta de inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo, nos termos do art. 103, caput, estariam
igualmente legitimades a propor a agao direta de
inconstitucionalidade por omissdc prepara algumas dificuldades.
Deve-se notar gue, naquele elenco, dispdem de direito de iniciativa
legislativa, no plano federal, tanto o Presidente da Repiblica coma
os integrantes da Mesa do Senado Federal e da Mesa da Camara doS

Deputados (CF art. 61).

Assim, salvo nos casos de iniciativa privativa de &érgaos de
outros poderes, como & o c¢aso do Supremo Tribunal Federal em relacgdo
ao Estatuto da Magistratura (art. 93, caput, CF/88), esses &rgaos
constitucionais naoc poderiam propor agac de inconstitucionalidade,
porgue, como responsadvels ou co-responsdveis pelo eventual estado de
inconstitucionalidade, seriam eles os destinatarios primeiros da

ordem judicial de fazer, em caso de procedéncia da agaoc.
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Todavia, diante da indefinicdo existente, sera inevitavel,
com base mesmo no principio de hermenéutica que recomenda a adogdo
da interpretagdo gque assegure maior eficdcia possivel & norma
constitucional, gue os entes ou o6rgdos legitimados a propor a agéo
direta contra ato normativo -~ desde gue sejam contempladas as
peculiaridades e restri¢des mencionadas - possam instaurar o

contreole abstrato da omisséao.

Nao ha como deixar de reconhecer, portanto, a legitimidade
ativa da Assembléia Legislativa do Estado de Mato Grosso para propor

a presente acdo direta de inconstitucionalidade por omiss3o.

Quanto as supostas irregularidades formais da representacdo
da Assembléia apontadas pelas informag¢@es prestadas pelo Presidente
da RepuUblica e pelo Congresso Nacional, ressalto trecho do cuidadosc
parecer elaborado pelo Procurador-Geral da RepGblica, Dr. Antonic

Fernando Barras e Silva de Souza (f1l. 119):

“"A alegada ilegitimidade ativa dec Presidente da Asscmbléia
Legislativa do Estado do Mato Grosso, decorrente de néc
haver nos autos delikberagdo da Mesa daquele colegiadc
dande lhe poder para ajuizar & presente ag¢do direta, bate-
ge com a presungdo de legitimidade gue acompanhs a
iniciativa. Entre forma e substdncia, havemos de a esta
preferir sempre que, na divids entre ambas, seja o meio
adequado para atingir a finalidade do instituto juridico.
C principic da supremacia da Constituigdc & o objetivo das
agcSes de fiscalizagdo abstrata de cons Lueionalidade,
havendo de nortear a cxegese.”

De toda forma, a petig@o inicial estd devidamente instruida

com cépia do art. 24 da Constituicdo estadual, gue, em seu § 1°,

dispde que "o Presidente representard a Assembléia Legislativa em
Juize e fora dele e presidird as sessdes plendrias e as reunides da

Mesa do Colégic de Lideres”.
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Assim, nac ha oObices de ordem formal ao pleno conhecimento
da presente acac direta de inconstitucionalidade por omisséao.

2, O controle de constitucionalidade da omissio legislativa no
direito brasileiro

O Supremo Tribunal Federal se depara neste Jjulgamento com
mais um interessante casc de inatividade do legislador guanto a
regulamentagdo de norma constitucional, na espécie, do § 4% do art.
18 da Constituicédo de 1288, com a redagdo que lhe foi atribuida pela

Emenda Constitucional n” 15/96.

E possivel que a problematica atinente a
inconstitucionalidade por omissao constitua um dos mais tormentosos
e, ao mesmo  tempo, um dos mais fascinantes temas do Direito
Constitucional moderno. Ela envolve nado sé ¢ problema concernente a
concretizagdo da Constituigae peloc legislador e todas as guestdes
atinentes & eficé&cia das normas constitucionais. Ela desafia também
a argucia do Jjurista na solugdco do problema sob uma perspectiva
estrita do processo constitucional. Quando se pode afirmar a
caracterizagdo de uma lacuna inconstitucional? Quais as

possibilidades de colmatacdo dessa lacuna? Qual a eficacia do

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

desafiam a dogmética juridica agui e alhures.

O constituinte de 1388 emprestou significade impar ao
controle de constitucionalidade da omissao com a instituigao dos
processos de mandado de injungao e da agao direta da
inconstitucionalidade da omissdo. Como essas inovagdes ndo foram

precedidas de estudos criterioscs e de. reflexdes mais aprofundadas,

4\
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afigura-se compreensivel o clima de inseguranga e perplexidade que

elas acabaram por suscitar nos primeiros tempos.

E, todavia, salutar o esforgo que se vem desenvelvendo, no
Brasil, para descobrir o significado, o contetidoc e a natureza desses
institutos. Todos o©s que, tépica ou sistematicamente, ja se
depararam com uma ou outra gquestéo atinente a omissao
inconstitucional, hao de ter percebido que a problemdtica é de
transcendental importéancia nao apenas para a realizagao de
diferenciadas e legitimas pretensdes individuais. Ela ¢ fundamental,
sobretudo, para a concretizacdo da Constituic¢do como um todo, isto
&, para a realizagdo do préprio Estado de Direito Democratico,
fundado na soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana,
nos valores sociais do trabalho, da iniciativa privada, e no
pluralisme politico, tal como estabelecido no art. 1¢ da Carta
Magna. Assinale-se, outrossim, que © estudo da omissao
inconstitucional €& indissocidvel do estudo sobre a forga normativa

da Constituigao.

Nao obstante o esforco da doutrina e da jurisprudéncia,
muitas questdes sobre a omissdc inconstitucional continuam em
aberto, ou parecem ndc ter encontrado, ainda, uma resposta adequada.
Sem gquerer arriscar uma profecia, pode-se afirmar, com certa margem
de seguranga, 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 omissao
inconstitucional". Aqueles gue guiserem se aprofundar no exame do

tema perceberadoc gue o seu estudo sistematico constituia, até muito
pouco tempo, monopdlioco da dogmatica constitucional alema. Esse

aspecte contribuiu, sem divida, para gue a questdo fosse tratada,
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inicialmente, como quase uma excentricidade do modelo constitucional

desenvolvide a partir da promulgacdo da Lei Fundamental de Bonn.

Observe-se, contudo, que o reconhecimento da
inconstitucicnalidade por omissao configura fendmeno relativamente

recente, também na dogmadtica juridica alemd.

Em 1911, ressaltava Kelsen que a configuragao de um dever
do Estado de editar determinada 1lei afigurava-se inadmissivel'.
Anteriormente, reconhecera Georg Jellinek gue & impossibilidade de
formular pretensdo em face do legislador constituia communis opinio?.
Sob o império da Constituicdao 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 ocutro, na convicgic de

que o legislador somente atuava no interesse da coletividade®.

Essa concepgdo sofreu significativa mudanga com o advento
da Lei Fundamental de 1949. A expressa vinculagdo do legislador aos
direitos fundamentais (art. 12 par. 3°) e & Constituigdo como um
todo {art. 20, III) estava a exigir o desenvolvimento de uma nova
concepgao. Ja em 1951 passa a doutrina a admitir, pela voz elogiiente
de Bachof, a possibkbilidade de responsabilizacdc do Estade em virtude
de ato de 1indole normativa®, caracterizando uma ruptura com o

entendimento até entdo vigente, baseado na prdpria jurisprudéncia do

KRLSEN, Bans. Hsupftprobkleme ds St:aa((s_;:u_
410.
? JELLINEK, Georg. &Systom dor
1905, p. B0, nota 1.
* aNscHUTZ, Gerhard; THOMA, Richard (Hrsg.). IHandbu
Tiubingens: Mohr, 1932, L
Voerws i
506 s.
1 BACHOF, Otto. @ verwsltuingsge
2. Aufl. Tubinger: Mohr, 1968, p. 1lB.

?Ex\zﬁbjngen: JCB Mobr, 1911, p.

2. Aufl. Tibingen,

Deutschen Staat =
11, pP. &08; . GENZMER, Felix. Lie
ch dos Deutschen Sh2atsrcchts. 1932, t. II, p.
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Reichsgericht®, Bachof rejeitava, porém, uma pretensadc a edigao de
uma lei por entender gue isso seria incompativel com o principic da

divisao de poderes®.

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

atividade.

Na decisaoc de 1912 1951, o Tribunal negou a
admissibilidade de recurso constitucional contra a omissdo do
legislador, que, segundo alegadeo, fixara a pensdo previdencidria em
valor insuficiente para a satisfagdo das necessidades bdsicas de uma
familia. Segundo o entendimento entado esposade pelo Tribunal, os
postulados contidos na Lei Fundamental ndo asseguravam ao cidadao,
em principio, gqualquer pretensio 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 evolugdo Jjurisprudencial gue haveria de ocorrer. Na
primeira decisdo, proferida em processo de recurso constitucional, a
Corte Constitucional alema admitiu, expressamente, o cabimente de
medida judicial contra omissao parcial do legislador, reconhecendo
que, ao contemplar determinade grupo ou segmento ne ambito de

aplicagao de uma norma, o legislador poderia atentar contra o

principio da isonomia, cumprindo, de forma defeituosa, dever
constitucional de legislar®. Na decisd@o de 11.6.1958, também
proferida em recurso constitucional (Verfassungsbeschwerde)®
& CEd acdrdao do Reichsgericht ins R(?Z(LLZS-,—"'ZFZ‘?\ no  qual se assentou,

lecgislativao.

" BACHOF, Otto. Op. cit. p. 18.
SVerf{GE 1, 97 (100).

¥ BVarfGE 6, 257. i
' Acentue-se que o ordenamento alemac nao dispoe de i_nstrume‘_anLos especiais para o

controle judicial da omissdoe. O recurso constitucional - Verfassungsbeschworde

constitui, na esfera do Bundesverfassungsgericht, © ifnico instrumento processual

7

expressamente, a impossibilidade de respongabili zaqéx do Estado por ato
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impetrado contra lei federal, que fixava a remuneragao de
funciondrios pGblicos, a Corte declarou gque, embora ndo estivesse
legitimada a fixar os vencimentos de funciondrios pablicos, dispunha
ela de elementos suficientes para constatar gque, em virtude da
alteragdc do custo de vida, os valores estabelecidos na referida lei
naoc mais correspondiam aos pardmetros minimos exigidos pelo art. 33
(5) da Lei Fundamental'’. Nao se declarou aqui a nulidade do ato
normativoe , 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, que configura a omissdo inconstitucional
ndo s6 o inadimplemento absoluto de um dever de legislar (omissdo
total), mas também a execucdo falha, defeituosa ou incompleta desse
mesmo dever (omissdo parcial) (Teilunterlassung) . Assentou-se,
igunalmente, qgue a lacuna inconstitucional poderia decorrer de uma
mudanga nas relacdes faticas, configurando para o legislador

imediato dever de adegquagao.

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

de novas técnicas de deciséao, ue e afigurassem adeguadas a
q & q

autonome de que o cidadéao dispde para atacax/ diretamente a omiss&o do legislador,
desde gque logre demonstrar eventual ofens direitos fundamentais. Na
maioria dos casos, cuida-se de Verfass 2 dirigida contra ato
normativo, nos casos em que se admite que o legislador satisfes, de forma incom-
pleta, o dever de protegao (Schwiézpflicht) dimanado de m ou de outre direito
fundamental. A maioria dos casos referc-se, porém, nio *as'sl Yerfassungsbeschworde
propostas diretamente contra a omiss3o legislativa, sejam elas parciais ou totais,
mas aquelas dirigidas contra decisao da altima instdncia da Jurisdigdao ordinaria
{chamadas Urteils Vertaszsungsheschworde). A Urteil-Verfa : Yiwe oo cumpre,
em determinada medida, fungdo semelhante & do nosso recurso extraordinario
pertinente & ofensa constituciocnal, podendo ser interposta nos casos de lesao aos
direitos fundamentais mediante erro do Juiz ou Tribunal na interpretagao e
aplicagdo do direito.

$ TF 102.002
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eliminar do ordenamento juridico essa peculiar forma de afronta &
Constituicdo, sem violentar a proépria sistematica constitucional
consagrada na Lei Fundamental. A Corte Constitucional recusou, de
plano, a possibilidade de substituir-se ao legislador na colmatagédoc
das lacunas eventualmente identificadas, entendendo que a tarefa de
concretizagadc da Constituicico foi confiada, primordialmente, ao
legislador. Assim, tanto o principio da divisdc de poderes guanto o
postulado da democracia obstavam a gque os Tribunais se arrogassem ao

direito de suprir lacunas eventualmente identificadas.

Essa orientacadac fez com que o Tribunal desenvolvesse, como
técnica de deciséo aplicéavel aos casos de lacuna inconstitucional, a
declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronancia da nulidade
(Unvereinkarerkidrung). Trata-se de decisd@o de cardter mandamental,
gque obriga o legislador a suprimir, com a possivel presteza, o
estado de inconstitucionalidade decorrente da omiss&ao’'. Essa forma
de decisdo, construida pela jurisprudéncia, foi incorporada & Lei

qgue disciplina o processo perante a Corte Constitucioconal.

Outra técnica de decisao, desenvelvida, scbretudo, para os
casos de omissao inconstitucicnal, & o apelo ao legislador
(Appellentscheidung}, decisdo na gual se afirma que a situagao
juridica em aprego ainda se afigura constitucional, devendo o
legislador empreender as medidas requeridas para evitar a
consolidagdo de um estado de inconstitucionalidade. BEssa técnica de
decisdo assumiu relevancia Iimpar nos casos da legislagaoc pré-
constitucional incompativel com a Lei Fundamental. A cassagdo dessas
leis pré-constituciocnais 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

1 BVRefGR 8, 1 (28).
'" IPSEN, Jorn. Rech lgen der
Baden-Baden, 1980, p. 268-2692.

von Norm und Einzelakt.
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para adaptar o direito ordindric & nova ordem constitucional,
reconhecendo como "ainda conslitucional" o direito anterior, que
deveria ser aplicado nessa fase de transicao. A doutrina
constitucional mais moderna considera que © apelo ao legislador
(4ppellentscheidunyg) configura apenas uma decisdo de rejeigaoc de
inconstitucicnalidade, caracterizando-se essa recomendagac dirigida
ao legislador como simples obiter dictum’. Essa qualificacao nao
retira a eficdcia desse pronunciamento, n&ao havendo, até agora,
registro de gqualguer caso de recalcitrancia ou de recusa do

legislador no cumprimento de dever constitucional de legislar.

No Brasil, a ag¢do direta por omissdo teve até agora uma
aplicagdo restrita. Menos de uma centena de agOes diretas de
inconstitucionalidade por omissac foram propostas perante o Supremo

Tribunal Federal'’, como se pode verificar ne quadro adiante:

AGOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAQ

! Objeto Parametro |
ADT de Controle

n° '

01[19/AL |Aplicacac de teto delcr, arts. 37, x1I, ]

remuneragao para servidor (XII; 3%, § l1l@. H

estadual i

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 |

2 of, a praopésito, BRYDE, Brun-Otito.
pvnamiik im ve ngsracht der i

t und

-Baden, 1982, p.

=#landd. Bad

387 S.3 IPSEN, Jorn. Rechisfolc wrgsSwRAriy vaon N i
Ainzedlarxt, cit. p. 125. Sobre a diferenciag&o entlre ratic Yocidendi e ofrter dic
"coisa dita de passagem" (acessoriamente, v. RONAI, Paulo.\Nio peroa o seu jal

Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1984}, isto €& entre os andamenuos essenciais a
prolagao do julgado e aquelas consideragbes que integriam os fundamentos da
decisdo, mas gue sio perfeitamenie dispensaveis, v. SCHLUTER, Wilfried. as Ohiter
Dictum, Munique, 1973, p. 77 s. )

'* seqgac de Matéria Conslitucional/Secretaria Judiclaria/sTr
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carreira com outras carreiras
juridicas.
04 |0031/DF |Convénio ICM n. 66/88. ADCT, art. 40
05 |0033/D7F |Convénio ICM n. 66/88, art. 3°9,iCF, art. 155, X, a.
§ 10, § 20 e § 39, ADCT, art. 34, § §°.
06 |0130/DF |Organizacdo e funcionamento da ADCT, art. 29, § 19.
Advocacia-Geral da Uniac ;
07|0206/DF |Organizagdo da seguridade |[ADCT, art. 59.
social e dos plancs de custeio
r beneficio.
08| 0267/DF |Elevagao da representagdc de’'Cr, art. 45, § 1¢9.
Estade de S&o Paulo para 70
deputados.
D9 |0296/DF | Instituigao do sistema de|Cr', art. 39 e §§.
carreira do servigo civil da
Unido.
10|0297/DF |[Revisdo do calculo de |ADCT, art. 20.
aposentadorias e pensdes de
servidores publicos.
11|0336/SE|Varios dispositivos da|CF, arts. 37, I, II,
Constituigao X, XIII; 39, § 1¢;
5 ‘do Estado deiql; 48, X; 61, II,
j Sergipe.Intervengio do Estado a; 167, IV,
: nos municipios; Remuneracdes de
. servidores e magistrados. F
12{0343/DF |Erradicagidc do analfabetismeo e |ADCT, art. 60.
incentive ao ensinc fundamental
obrigatdrico e gratuitoc - Lei n.
7.999/%0.
13(0361/DF |Regulamentagdo da Lei n. CF, art. 20, § 1lo.
7.990/8B9.
14| 0443/MG|Equiparagao de indices de CF, art. 37, X.
reajuste entre funcionarios
piablicos civis e militares -
Lei n. 10.364/90/MG.
15|(0477/DF:Fixag3o do saldrico minimo ~ Lei|CF, art. 7¢, IV.
in. 8.178/91.
16 0480/DFJVinculagéo dos beneficios da|ADCT, art. 59.
iPrevidéncia Social ao saléario
minimo,
17| 0529/DF | Remuneragao dos servidores CF, arts. 37, X; 39,
publicos civis e militares da § 1°.
Unido - Medida Proviséria n.
296, arts. 1l© , 2o, 3¢, 4o, 50,
69, 7J9,
18 (0535/DF |Erradicacac do analfabetismo e |ADCT, art. 60.
incentivo ao ensinc fundamental
obrigatérioc e gratuito - Lei n.
8.175/91.
19{0607/DF |Organizacao da Seguridade ADCT, art. 59.
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Social e instituig&o do PFlano
de Custeio e de Beneficios da
Previdéncia Social =~ Lei n.
8.212/91 e B8.213/91.
20| 0635/R5 | Isonomia de vencimentos entrelCF, art. 3%, § 1°.
os Auditores de Finangas
POblicas e oS Fiscais de
Tributos Estaduais.
Constituigado/RS, art. 31.
21(0652/MA |Diversos dispositivos da Lel|CF, axrt, 18, § 40.
Complementar n. 010/91/MA.
22|0713/RJ|Omissao na sangao e|CF, arts. 34, VI,
intempestividade de veto aposto'VII; 36, I, § 39;
por Governador de Estado na Lei 66, §§ 19, 3°,
n. 1.057/86/RJ.
23|0720/RJ|Omissao na sangao e CF, arts. 34, vI,
intempestiva de veto aposto por VII; 36, I, § 3°9;
Governador de Estadoe na Lei n. 66, §§ 1°, 39,
1.057/86/RJ.
24|0799/DF |Lei n. 7.71%/89. CF; axrt.s 39; § 19y
25|0823/DF ! Demarcacdo de terras indigenas|CF, art. 231, capul,
pela FUNAI, cujo o orgamento| parte final.
depende de lei orgamentdria |[ADCT, art. &7.
anual e créditos suplementares
ou especiais.
26 |0877/DF | Implantagaoc da seguridade [CF, arts. 203, Vv;
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 unico.
28|0986/DF |Portaria n. 699/93 do CF, art. 150, vIi, d.
Ministério da Fazenda.
29(0989/MT! Constituigac/MT, art . 147, §|CF, arts. 5°, caput;
29, § 3° e § 4°. 37, capul, XV.
30|1177/DF Normas regulamentadoras do|[CF, art. 21, XI.
processamento de dados
.lotéricos. 3
3111338/DF;Estruturacao da policia . CF, art. 144, § 29.
irodovidria federal.
32]{1387/DF |Medida Provisdria n. 1.184/95,|CF, art. 39, § 1°.
art. 19.
Medida Provisodria reeditada sob
os ns. 1.547-30/97 e 1,.547-31.
33}1458/DF |[Medida Proviséria n. 1.415/96,|CF, art. 79, IV,
arts 19%
Medida Provisdria reeditada sob
o n. 1.463 e reeditada sob os
ns. 1.463-2, 1.463-3 e 1.463-4,

.
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todas de 1996. L e
34|1466/DF |Revisao geral de vencimentos, |CF, ‘arts. 79, VI;
soldos e proventos de!37, X, XIi, XV; 392,
servidores publicos civis e paragrafo 29; 194,
militares e seus inativeos e’ IV.
pensionistas.
35|1468/DF |[Medida Provisdria n. 1.463/96,ECF, arts. 59, XXXVI;
arts. lo, 20, 30, 40, 50, 10 . 79, Iv; 194,
Medida provisdria n. 1.440/96, |paragrafo finico, IV;
art. 80, § 1o, § 20, § 30, 195, § 6°; 201, §
Medidas Provisdrias reeditadas|2°; 202.
sob o n. 1.463-2/96, e ns.
1.488/96 e 1.488-13/96.
Medidas Provisdrias reeditadas
sob o© n. 1.463-3/36, e ns.
1.488-14/96.
36[1484/DF|Lei n. 9.295/96. 'CF, art. 21 XI;
|173, § 4°; 220, §
5o
37|1495/DF Resolucgdo n. 2.303/96. CF, arts. 59, XXXII;
170, v; 174.
38 |1638/DF |Lacracdo de estacado de servico CF, art. 215, § 1o,
de radiodifusdc sonora FM pelais 20,
Delegacia Regional do
Ministério das Comunicagdes do
RJ .
39|1698/DF |[Erradicagado do analfabetismo elCF, arts. 6°; 23, V;
incentivo ao ensino fundamental {208, I; 214.
obrigatoério e gratuito.
4011810/DF | Norma regulamentadora para o CF, art. 193.
transporte alternative
complementar por vans e,
congéneres.
41|1820/DF |[Medida Proviséria n. 1.652-|CF, art. 39, § 1°.
42/98, art. 10, pardgrafo
tnico.
Medida Provisdria reeditada sob
o n. 1.652-43/98,
Lei n. 9.641/98, conversdc em
lei da MP 1.652-43.
42|1830/DF |{Medida Proviséria n. 1.656/98, |CF, arts. e, Iv:;
art. 19, pardgrafo anico. 201, § 2°.
4311836/8P | Isonomia de vencimentos entre!CF, art, 241.
as carreiras de Advogado do’
Estado, Defensores Piablicos e
iPelegados de Policia.
4411877/DF - Medida Provisdria n. 1.663-|CF, arts, 7°, Iv;
12/98, arts. 7°¢, 8o, 9o, 10,194, 1V; 201, § 29;
i1, 12, 13, 14, 15, 16, 17, 28. [202.
4511987 /DF [Normas sobre (<} critério de |CF, art. 161, II.

13 e
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ratelo do Fundo de Participagio
dos Estados.

46|1996/Dr |[Medida Provisdria n. 1.824/99, |CF, arts.
arts. 1°, paragrafo Gnico, 29, |{EC-20);
3e, 40, 201, §§ 29,
Medidas Provisdérias reeditada
sob ©0s 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,
complementar Ele) Congresso .

Nacicnal (Financgas Publicas).

4812061/DF | Zlaboragao da lei anual de CF, art. 37,
revisdo geral da remuneragao-1l9}.
dos servidores da Unido.

49 |2076/AC Preambulo da Constituicao/AC. ADCT, art.

50[2140/RO Lei Complementar n. 096/99. CF, arts.

i 48, X; 61,
a2; B84, XXV;
30, 1, II,
51|2154/DF|Lei n. 9.688/99, arts. 26, |CF, arts.
parte final, e 27, XXXV; 102,
52 |2162/DF |Medida Provisoria n. 1.933-|CF, arts.
10/2000, arts. 1° ao 5°. 60, 79, IV;
195, § 6°;
29; 202.
53[2205/SP |Projeto de lei para a revisdo|CF, art.
anual da remuneracao de[19).
servidores publicos estaduais.
54|2318/8F|Projeto de lei relativo a|CF, art.
reajuste de vencimentos de art. 96, II,
servidores estaduais.

5512368/DF |Projeto de lei relativo a CF, art.
revisdao anual da remuneragdo X.
dos servidores da Justiga
trabalhista.

56 |2445/DF |[Projeto de lei para revisdo da|CF, art.
remuneragao dos servidores da|l9).

Unido.

57|2481/RS |Elaboragio da lei anual de |[CF, art. 37,
revisao geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

58|2486/RJ|Elaboragdo da lei anual de|CF, arts.
revisdo geral da remuneragdoc | paragrafo
dos servidores estaduais. 253 37,

19,

59| 2490/PE |Elaboragac da lei anual delCP, arts.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

C TF 102,002
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60(2491/GO |Elaboragaoc da lei anual de |[CF, arts. 25; 37, X.
revisaoc geral da remuneracéo
‘dos servidores estaduais. )

61[2492/8P|Elaboragdc da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

€2 |2493/PR|Elaboracdo da lei anual de|Cc¥, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragdo
dos servidores estaduais.

63|2495/8C|Projeto de lei sobre a revisdo|CF, arts. 25; 37, X.
geral anual da remuneragado dos
servidores estaduais.

64|2496/MS Elaboracgao da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneragio,
dos servidores estaduais.

652497 /RN|Elaboragio da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisio geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

66|2498/ES |Elaboragao da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

67|2503/MA|Elaboragdc da lei anual de|CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragido
dos servidores estaduais.

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

69 |2505/Ba|Projeto de lei para a revisdo CF, axrts. 25; 37, X.
da remuneracdo dos servideres
estaduais.

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

71|2507/AL|Elaboragao da lei anual delCF, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneragac
dos servidores estaduais.

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

73|2509/AaM|Elaboracac da lei anual de |[CF, arts. 25; 37, XK.
revisado geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

74|2510/AP|Elaboragaoc da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneragéo
idos servidores estaduais.

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

76 [2512/MT |Elaboragao da lei anual de CF, arts. 25; 37, X%.
revisdao geral da remuneragao.

15,
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77|2516/AC |Elaboragao da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragao
dos servidores estaduais.

78 |2517/SE |Elaboragao da lei anual de [CF, arts. 25; 37, R.
revisdo geral da remuneragio
dos servidores estaduais.

79|2518/R0O|Elaboragdo da lei anual de|CF, arts. 25; 237, X.
revisdo geral da remuneragio
dos servidores estaduais.

80}2519/RR |Elaboracio da lei anual de |CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da renuneragio
dos servidores estaduais.

81|2520/PI |Elaboracao da lei anual de|CF, arts, 25; 37, X.
revisdao geral da remuneracio
dos servidores estaduais.

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

83|2524/TO:Elaboragdo da lei anual de.CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneragio
dos servidores estaduais.

84 |2525/DF |Elaboragao da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisdo geral da remuneracao
dos servidores distritais.

85(2537/SE |Elaboragac da lei anual de CF, arts. 25; 37, X.
revisao geral da remuneragao
dos servidores distritais

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

87 |2563/PF|{Fixag3do de subsidio de Ministro|CF, art. 37, XI (EC-
do STF e implantagio de teto|19). ’
remuneratdério estadual.

88 |2634/DF |Medida Provisdria n, 1.911/99. Cr, art. 194, VII

(EC-20).

89|2740/AM |Constituigao/AM, art. 109; |Cry arte 37; X
VIIT.

90 (2778/MG|Constituigao/MG, arts. 141 </c|CF, art. 144, § 4°,
136, I; 139. LS 6°.

91(3276/CE|Constituigdc/CE, arts. 71, s'CcF, arts. 73, § 20,
29, I, II; 79, § 29, II; < (EC-,TI; 75.

54).

92 |3302/MS|Revisao geral anual da:CF, art. 37, ¥ (BC-
remuneracao dos servidores 19).
publicos. :

93(3303/DF|{Lei n, 10.331/01, art. 1l°. CP, arts. 37, X; 61y

§ lo, II, a.

924 3364/RJfLei n. 3.893/02, art. 5°, § 1o, CF, art. 39, § 1°.
[ 5E. :

95[3575/DF | Remuneracac dos advogados - CF, art. 135.

297
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federais, integrantes da
Advocacia-Geral da Unido. !
96 [ 3622/DF | ITmplantacio da Defensoria|CF, arts. S50
Publica da Unido. LX%XXVI; 134.
97 |3682/MT |Criacao de municipio. Cr, art. 18, § 4°
(EC~15).

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

Tal como a agédc direta de inconstitucionalidade (ADI}, o
processo de controle abstrato da omissao (ADIO) nao tem outro escopo
sendo o da defesa da ordem fundamental contra condutas com ela
incompativeis. N&o se destina, pela prdpria indole, & protegac de
situacgdes individuais ou de relagbes subjetivadas, mas visa
precipuamente, a defesa da ordem Jjuridica. WNéo se pressupdbe,
portanto, a configuracgac de um interesse juridico especifico ou de
um interesse de agir. Os O&rgdos ou entes incumbidos de instaurar
esse processo de defesa da ordem juridica agem ndc como autores, no
sentido estritamente processual, mas como Advogados do Interesse
Pablico ou, para usar a expressdo de Kelsen, comoe advogados da
Constituigao!®. 0 direito de instaurar o 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 denominagao
usada por Triepel'” e adotada pela Corte Constitucional alemd, tipico

processo objetivo’®

Ressalte-se gue, a despeito do entendimento quantc a
natureza diversa da agdo direta de inconstitucionalidade e da agao
direta por omissdo, pelo menos quan}z,_ ac resultado, o BSupremo

7
£

14

Nesse sentido verificar: XELSEN, Hans. \'Iu:isdiqﬁc:- Constitucicnal. Sac Paulo:
Martins Fontes, 2003, p. 175-176.
™ 0 art. 13 § 2° da Constituigdo de Weimar ﬁseu..l.a, expressamente, a aferigac abs-
trata da validade de uma norma na relagdo entre o dlreNo federal (Relichisiraochi} e

o direito eslLadual (Landesrecht}.

17
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Tribunal Federal nac distingue os institutos no que concerne & sua
autonomia processual, contemplandc a ag¢ac direta por omissdc na

mesma lista numérica das agdes diretas em geral (cf. art. 102, I

’

a”, da Cr/#8 e Resolugdo n° 230/2002 do STF). Dai a dificuldade
para o estudioso de identificar até mesmoc o nimerc de agdes diretas
por onmissdc Jja& propostas. Ocorre agui fendmeno assemelhado ao
verificade com a representagac interventiva e & representagaoc por
inconstitucionalidade (controle abstrato) sob a Constituigdo de
1967/69, que acabou por nao distinguir a representagao de

inconstitucicnalidade da representagdo interventiva.

3. A omissdo legislativa inconstitucional quanto a elaboragio da lei

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

QO Supremo Tribunal Federal assentou entendimento segundo o
qual o art. 18, § 4°, da Constituigdo da Repiblica, com a redagao
determinada pela EC n° 15/96, & nporma de eficdcia limitada‘’,
dependente, portanto, da atuacdo legislativa no sentido da feitura
da lei complementar nele referida para produzir plenos efeitos.
Ainda que despida de eficacia plena, consignou-se gque tal norma
constitucional teria o conddo de inviabilizar a instauragado de
processos tendentes a criagdc de novas municipalidades até o advento
da referida lei complementar federal. Assim, com base nessas
premissas, a Tribunal, em diversos julgados, declarou a
inconstjitucionalidade de leis estaduais, posteriores a EC n° 15/96,
instituidoras de novos municipios, por auséncia da leil complementar
federal prevista pelo art. 18, § 4°, da Constituigao (ADI-MC n”~
2.381/RS, Rel. Min. Sepfilveda Pertence, DJ 14.12.2001; ADI n°
3.149/8C, Rel. Min. Joaguim Barbosa, DJ 1.4.2005; ADI n® 2.702/PR,

" cf. também MENDES, Gilmar Ferreira. Controle .d

jprridicos e politicos. Sao Paulo: Saraiva, 1930 2 N
™ gfr.: SILVA, José Afonso da Silva. Aplicabil iddde das Nermas Dgnstitucionsis. 67
ed. Sao Panlo: Malheiros; 2003.

pcionslidade, Aspectos
e

18
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Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 6.2.2004; ADI n°® 2.967/BA, Rel. Min.
Septilveda Pertence, DJ 19.3.2004; ADI n® 2.632/BA, Rel. Min.
Sepllveda Pertence, DJ 12.3.2004).

A Emenda Constitucional n° 15, de 1996, como todos sabem,
foi elaborada com o conhecido intuito de colocar um ponto final na
crescente proliferagcdc de municipios observada no periodo pés-88. A
redagao original do art. 18, § 4°, da Constituigdo, criava condigdes
muito propicias para que os Estados desencadeassem o processo de
criagao, fusdo, incorporag@ic e desmembramento de municipios, por
leis proéprias, respeitados parametros minimos definidos em lei

complementar, também estadual.

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

da mudanga constitucional (f1. 55):

wA

aparecimento de um numero elevadso de municipics novos,
no Pais, tem chamado atengdo para o cardter essencialmente
eleitoreiro que envolve suss criagdes, fato este
lamentavel. Ao determinar a responsabilidade da criagdo de
municipios aos Estades, a Constituicéds Federal censiderou
corvetamente 4as particularidades regionais & qgue devem
chedecer os requisitos para a criagde de municipios.

Contudo, ¢ texto do § 4° do art. 18 ndo apresentou
restrigdes necessdrias ao consenlimento dos abusos, hoje
chbservade, e gque ndo levam em conta os aspectos mais
relevantes para a criacdo ou ndo de ncvos municipios.

A determinacdo, rno mesmo pardgrato, de  qgu ficerdo
Freservadas a continuidede e a wunidade histdériceo culiursl
do ambiente urbanc deixa muito a desejar, por constilulr
uma condi¢do nem precisa, nem objetiva.

Aceitamcs que, par dispor mais objetivamente schre a
guestac, & Constituigio Federal deveria ser mais inc i
na determinagdo de condigdes capazes de evitar, &0 md
distorgées gue ameacem a transparéncia e o amadurecimento
da decisdo técnica e politica.

nesta proposta de emenda a Constitul¢do, cstamos
incluindo dois eiementos, a nosso ver, muito importantes.
o periodo em que poderdo ser criados as

19
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municipios, que deverd ser limitado com relagdo a época
das eleigdes municipais. Este periocdo serd determinado por
lei complementar federal.

Segundc, a apresentagio o publica¢do, na forma da lei, dos
Estudos de Viabilidade Municipal, os guais deverdo dar o©
necessdrio embasamento, sob diferentes perspectivas, a4
decisdo da populagdo, manifesta em plebiscito.”

A Emenda Constitucional foi publicada no dia 13 de setembro
de 19%6. Passados mais de 10 (dez) anos, néao foi editada a lei
complementar federal definidora do pericdo dentro do qual poderédo
tramitar oS procedimentos tendentes a criagao, incorporagao,

desmembramento e fusdo de municipios.

Nao se pode negar, portanto, a existéncia de notérioc lapso
temporal a demonstrar, & primeira vista, a inatividade do legislador
em relagac ao cumprimento de ineguivoco dever constitucional de

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

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

omissdo inconstitucional, assim analisa o presente caso:

“23. No caso presente, o azrtige 18, & 47, com
redagdo dada pela Emenda Constituigdo n. 15/1996, esta
exigir a edigao da Lei Complementar Federal, que fixe
periodo determinado para a <c¢riagcao, a incorporagao,
fusdo e o desmembramento de Municipios. A inviabilidade de
concretizacao do preceito diante da auséncia do ato
normativo, por longoes dez anos, tempo mais do que
suficiente para gue o Congresso Nacional o aprovasse, fere
a Constituigaoc, 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
distribuigéo do poder pelitico—~administrative nos
respectivos territérios.

25. 0 federalismo se diferencia das outras formas de
estado exatamente por garantir, por meio da Constituigao,

(SRR TR
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esferas de autoconformagdo, inclusive territorial, aos
entes federados. O Brasil, como sabemos, & um federalismo
tripartite ou de tré&s niveis, assim como a Bélgica,
embora, evidentemente, sob outras razdes, por ter
destacado os municipios como partes disjuntivas da
federagao.

26. Pois bem, a lei complementar federal ainda por
fazer-se é imprescindivel para gue se adotem iodas as
providéncias necessdrias & c¢riacdo de municipalidades gque
demonstrem viabilidade econémico-financeira e o desejo da
populagdc em emancipar-se.

27, A inicial, aliés, relata a paralisia dos
Estados, por auséncia da mencionada lei, para dar
continuidade a processos de emancipacdc de diversos
municipics, atendendo a anseios de seus moradores. E certo
que o periodo pds 1988 foi prdédigo em desmembramentos de
unidades municipais incapazes do auto—sustento. Sem
embargo, néc se pode corrigir esse vicio passado com outro
vicio, agora, de inanigao constitucional. Até por que a EC
Yo 1571996 criou garantias contra a inflagao
municipalizante, neutralizando surtos emancipacionistas
como © vivido.

28. Em situagdes assim €& mais do que recomendavel a
intervengac judiciéria, como forma de chamar a atencao dos

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

de densificacdo em normas do significadeo” do federalismo,
por obterem legitimidade nas umas:"sao eles gue detém o
poder, conferido, €& verdade, sob reservas, de fazer a
maquinaria constitucicnal funcionar. E é exatamente essa
reserva que permite a atuagdo do Judiciario nos excessos
ou nas omissdes, nos desvarjios da politica.”

29. Adicionalmente, devemos lembrar que a inércia
legislativa estd a impedir que a soberania popular, base

de todo poder (art. 17, § dnico, CF), se expresse pelos
canais plebiscitarios num sentido ou noutro da
reorganizacdo municipal.

30. Soma-se, portanteo, a auséncia de lei
constitucionalmente exigida para desenvolvimento
Jjusnormativo por tempa mais do razoavel para ]
adimplemento, com a desconsideragao do principio

federativo e da scberania popular para definir a gravidade
do guadro de inconstitucicnalidade retratado nos autos.
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Ante o exposto, © parecer é pela procedéncia do
pedido formuladeo na inicial para gue scja declarada a
inconstitucionalidade por omissic.”

Nao ocbstante, ressalto que os dados faticos da
inexisténcia do ato normativo em referéncia e do extenso lapso
temporal pedem ndo ser suficientes para a configuragac da omissao

legislativa inconstitucional.

Desde a promulgagdo da EC n” 15/96, nao se pode falar
exatamente em uma total inércia legislativa, 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, foi apresentado em 21 de novembro de 1996,
portanteo, apenas dois meses apds a publicagdac da EC n® 15/96, em 13
de setembro de 1996. Posteriormente, foram apresentados os seguintes
projetos de lei complementar visando a regulamentagdo do art. 18, §
49, da Constituigdo: PLP 138/19%6, 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'%.

¢ 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 entdo, o Congresso Nacional n&o voltou a apreciar o
tema. Em setembro de 2006, completaram-se dez anos de vigéncia da EC
n® 15/96, sem que a lei complementar federal nela /J,’.eferida tenha

sido editada.

-* Todos esses projetos encontram-se atualmente apensados ao° PLP 130/ 896, com

excegao do PLP 170/2000, ja arguivado.
22
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Assim, questdo gue ainda estd a merecer melhor exame diz
respeitc & inertia deliberandi (discussao e votacdc) no ambito das
Casas Legislativas'’. Enguanto a sangic e o veto estdc disciplinados,
de forma relativamente precisa, no texto constitucional, inclusive
no gue concerne a prazos (art. 66), a deliberagdo naoc mereceu do
constituinte, no tocante a esse aspecto, uma disciplina mais
minuciosa. Ressalvada a hip6tese de utilizagdo do procedimenta
abreviado previsto no art. 64, §§ 1° e 2°, da Constituicdo, nio se
estabeleceram prazos para a apreciagdoc dos projetos de lei. Observe-—
se gue, mesmo nos casos desse procedimento abreviado, nao ha
garantia quanto & aprovagdc dentro de determinado prazo, uma vez gue
o modelo de processo legislativeo estabelecido pela Constituicido nao

contempla a aprovagdo por decurso de prazo.

Quid Juris, entao, se oS drgaos legislativos nao
deliberarem dentro de um prazo razodvel sobre projeto de lei em
tramitagdo? Ter-se-ia aqui uma omissdo passivel de vir a ser

considerada morosa no processo de controle abstrato da omissao?

(0] Supremo Tribunal Federal tem considerado que,
desencadeado o processo legislativo, nao ha que se cogitar de

omissdo inconstitucional do legislador??,
Essa orientagac hd de ser adotada com temperamento.

A complexidade de algumas obras legislativas nao permite
que elas sejam concluidas em prazo exiguo. O préprio constituinte
houve por bem excluir do procedimento abreviado os projetos de
cédigo (CF, art. 64, § 49°9), reconhecendo expressamente gue obra
dessa envergadura nac poderia ser realizada de afogadilho. Havera

trabalhos legislativos de igual ou maior complexidade. N3o se deve
Y o

"" A referéncia aqui diz respeitc as fases de discussao e deliberagio do.processo
legislativo. (

23 5
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olvidar, outrossim, que as atividades parlamentares sdo

caracterizadas por veementes discussdes e dificeis negociagdes, que
decorrem mesmo do processo democratico e do pluralismo politico
reconhecido e consagrado pela ordem constitucional (art. 19, caput,
e inciso I). Orlando Bitar, distinguindo os Poderes, dizia que o
Legislativo & intermitente, o Executivo, permanente e o Judicidrio
56 age provocado. Ou seja, o Legislativo pode parar por algum tempo,

isto &, entrar em recesso.

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

constitucional.

N3o tenho duavida, portanto, em admitir qgue também a inertia
deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da agio direta de
inconstitucionalidade por omissio. Dessa forma, pecde o Supremo
Tribunal Federal reconhecer a mora do legislador em deliberar sobre

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

No caso em guestao, apesar de existirem no Congresso
Nacional diversaos projetos de lei apresentados visando a
regulamentagdo do art. 18, § 4°, da Constituigdc, & possivel, sim,

constatar a omisséo inconstitucional guanto a efetiva deliberagdo e

aprovagao da lei complementar federal em referéncia.

A omissdoc inconstitucicnal torna-se bastante c¢lara se

voltarmos os olhos para a pletora de municipios criados mesmo apds o

a

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. Sepfilveda Pertence, nJ
7

10

Cfr. nesse sentido: ADI 2.495, Ilmar Galvao, julgada em 2.5.2Qﬁ2, D3I 2.8.2
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14.12.2001; ADI n" 3.149/SC, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ 1.4.2005;
ADT n® 2.702/PR, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 6.2.2004; ADT n°
2.967/BA, Rel. Min. Sepllveda Pertence, DJ 19.3.,2004; ADI n”
2.632/BA, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 12.3.2004); uma realidade
quase gque imposta por um modelo que, adotado pela EC n® 15/96, ainda
ndo foi implementado em toda sua plenitude, em razdo inexisténcia da
lei complementar federal a que alude o referido preceito

constitucional.

A deficiéncia do modelo em razao da omissao
inconstitucional do 1legislador foi bem demonstrada pelo Ministro
Eros Grau em voto proferido na ADI 2.240/BA, do gual extraio os

seqgquintes trechos:

“Agui --- repito --- estamcs diante de uma sifuag¢do
excepcional. A excegdc manifesta-se inicialmente em
razdo de cmissdo do Poder Legisiativo, comissdo que
impede, desde a premuigagdo da Emenda
Constitucional n. 15, em 12 de serembro de 1.2886, a
criacdoe, incerporagdo, fusdeo e desmembhramento de
Municipieoes. Essa omissdo censubstancia uma moléstia

do sistema, um desvio do seu estadc normal, como
prasso a demonstrar.

A Repitblica Federativa do Brasii é formada pela
unido indissoliavel dos Estados ¢ Municipios e do

DiEtrdto Federal (art. e da Constituigdo do
Brasil). Assim, observade o disposto no § 4° do
artigo 18 da Constituigdo do i o) a lei
complementar nele mencionada, a gec poldtdeoa
gue envolva a criegde de um Municipie poderia, se
axistente a lei complementar, da. A omissdo
do Ueongresso Nacional 4impede, nao entantao, que ossa
decisdo, de cardter politico, seja afirmada.

Essa omissdo opera no sentido de como gue transierir

parce de fungde censtituinte ao Poder Legislative --- ©
que & inadmissivel --- eis que inviakiliza o qgue a

Constituigdc autoriza, a criagde de wm novo Municipio. A
o edigdo da lei complementar dentro de um prazoe razeavel
consubstancia auténtica violagdo da ordem consgtiruciconal.”

Assim, nao vejo como nao recenhecer a omissao
inconstitucional do legislador diante do dever de legislar imposto
25
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pelo art. 18, § 4©, da Constituicao da RepGblica, com a redagao
conferida pela EC n°® 15/96.

4. Decisdo

O Supremo Tribunal Federal deixou assente, na deciséo
proferida no Mandado de Injuncgdc n® 107, da relatoria do Ministro
Moreira Alves, gque a Corte deve limitar-se, nesses processos, a
declarar a configuracdo da omissdo inconstitucional, determinando,
assim, gue o legislador empreenda a colmatagao da lacuna. Tal como a
decisdo proferida na acdo direta por omissac, a decisac tem, para o
legislador, carater obrigatério. Ambos os instrumentos buscam a
expedigdo de uma ordem judicial ao legislador, configurando o
chamado »Anordnungsklagerecht” ("agdo mandamental")z‘ de que falava
Goldschmidt??. Assim, abstraidos os casos de construgio
jurisprudencial admissivel®® e de pronfincia de nulidade parcial que
amplie o ambito de aplicagido da norma®, deveria o Tribunal limitar-
se, por razdes de ordem juridico-funcional, a constatar a declaragaoc

de inconstitucionalidade da omissido do legislador?’®,

No mesmo sentido, afirmou a Corte Constitucional alema, Jja
no comecgo de sua Jjudicatura, que ni&o estava autorizada a proferir,
fora do ambito da regra geral, uma decis@o para © caso concreto, ou
determinar qual norma geral haveria de ser editada pelo legislador?®®.
Também o Supremce Tribunal Federal deixou assente, na deciséo

proferida no Mandade de Injungao n® 107, que a Corte nao esta

-
A

MI 107, Relator Mareira Alves, DJ 28.11.89. /,/
“ GOLDSCEMIDT, James. Zivilprc ssrechi. 2. ed. Berlim, 1932, &"15a, p. 61.
* Ccf., a propdsito JULICHER, Friedrich. Dis Varlassur wards gegen Srfedic

bei gesetzgekber
Rechtsschutz kv
"N verl

Berlim, 1972, p. 22; &d
. Berlim, 1979, p. 178; P®E
o :

ENKF, Wolf-Ridige
TALOZZA, Christia
gswidrige” Re slagern. -

er nd C

rundges

nela s v S50 > t z. Tubingen, 1976, Vol. I, p. S19 (526).
2 BVerrGE 8,1 (36); 22, 349 (360); 22, 156 (174).
IS Ly propdsito, Mr 107, Moreira Alves, 0.7 28.11.89, i

* Rverf

Scholz, Art

6, 257 (264), B, 1 (19); Dazu p. auch lerzog, in: Maunz-Dirig-Herzog-
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 que tal conduta nac se compatibiliza
com ©% principios constitucionais da democracia e da divis3do de

poderes®’.

Como ressaltado, a agdo direta de inconstitucicnalidade por
omissdo -~ assim como ¢ mandado de injungac - pode ter como objeto
tanto a omissao total, absoluta, de legislador, gquanto a omissado
parcial, ou [s] cumprimento incompleto ou defeituoso de dever
constitucional de legislar. Caso reconhega a existéncia de omissao
morosa do legislador, ] Tribunal havera de declarar a
inconstitucionalidade da omissao, devendo, nos termos da
Constituigac (art. 103, § 29), dar ciéncia da decisdo ac oOrgdo ou
aos Orgaos cujo comportamento moroso se censura para gue enpreendam

as medidas necessarias.

Nos casos de omissao dos drgdos administrativos que
interfira na efetividade de norma constitucional, determinar-se-a
gque a Administragdo empreenda as medidas necessdarias ao cumprimento
da vontade constitucional, devendo verificar-se a execugao da ordem

judicial no prazo de 30 dias.

As formas expressas de decisdo, seja no caso de omiss&o
legislativa ou de omissd@o administrativa prevista no art. 103, § 2¢,
da Constituicac, parecem insuficientes para abarcar o complexo

fenémeno da omissdo inconstitucional.

No gue concerne a omissdo administrativa, deverd o OJorgao
administrativo ser cientificado para atuar em 30 dias. Considerando
o guadro diferenciado gque envolve a omissdo de ato administrativo,

afigura-se algo i1lusdéric o prazo fixado.

‘' MI 107, Re  ator Moreira Alves, &J 28.11.89.
| ~
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Se se tratar de edigadc de ato administrativo de carater
regulamentar, muito provavelmente esse prazo hé de revelar-se
extremamente exiguo. Em outros casos, que demandem realizacac de
medidas administrativas concretas (construcdo de escolas, hospitais,
presidios, adogé&o de determinadas politicas complexas, etc.), esse

prazo mostra-se ainda mais inadequado.

Um dos problemas relevantes da dogmdtica constitucional
refere-se aos efeitos de eventual declaracgéao de

inconstitucionalidade da omissado.

Nao se pode afirmar, simplesmente, gue a decisdoc que
constata a existéncia da omiss3c inconstitucional e determina ao
legislador gue empreenda as medidas necessarias a colmatagao da
lacuna inconstitucional naoc produz maiores alteracdes na ardem
juridica. Em verdade, tem-se aqui sentenga de carater nitidamente
mandamental, gque impde ao legislador em mora o dever, dentro de um
prazo razoavel, de proceder a eliminag&o do estado de

inconstitucionalidade.

Q dever dos Poderes Constitucionais ou dos orgaos
administrativos de proceder & imediata eliminagdo do estado de
inconstitucicnalidade parece ser una das conseqgiéncias menos
controvertidas da decisao gue porventura venha a declarar a
inconstitucionalidade de uma omissdo que afete a efetividade de

norma constitucional?t, -

™ CE. BVerfGr 6, 257 (265 s.) BVerfCE 37, 217 (262); 51,

(388); cf. também, 1PSEN, Jbrn. Rechtsfolgen der Verfas

und Eipzelaki, eit. p. 211-213; SCHLAICH, Klaus. Das

Steliuny, Verfahren, Entscheidungen. Munique, 1985, p.

Pariamentariscner Geserzgeber und § 1985; pu
HEIN, Peter. Lie mvereinhbe kidrung verfassungswidriger Gesetze durch das
Dundesverfassungsgericht. Baden-Baden, 1988, p. 168 s.; HEYDE. Gesetzgeberische
Konseqguenzen aus der Verfassungswidrig-Erkldrung von Normen. FS Falter, 1984, p.

53 (54 s.); GERONTAS, Apostole. Die Appellentscheidungen, Sondervotumsappelle und
die bloBe unvereinbarkeitsfeststellung als BAusdruck der funktionellen Grenzen der
Verfassungsgerichtsbarkeit., DVB!. 1982, p. 486 (488); HEUBNER, Hermann. Ffoigen der
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O principio do Estado de Direito (art. 19), a clausula que
assegura a imediata aplicagdo dos direitos fundamentais (art. 5¢, §
1¢) e o disposto no art. 50, LXXI, gue, ao conceder o mandado de
injungao para garantir os direitos e liberdades constitucionais,
impoe ao legislador o dever de agir para a concretizacio desses
direitos, exigem agao imediata para eliminar o estado de

inconstitucionalidade.

Considerando que ° estado de inconstitucionalidade
decorrente da omissdo pode ter produzido efeitos no passado -
sobretudo se se tratar de omissdc legislativa - , faz-se mister,
muitas vezes, que [o} ato destinado a corrigir a omissao

inconstitucional tenha cardter retroativo.

Evidentemente, a amplitude dessa eventual retroatividade
somente poderd ser aferida em cada caso. Parece certo, todavia, gque,
em regra, deve a lel retroagir, pelo menos até a data da decisao
judicial em que restou caracterizada a omissao indevida do

legislador.

No caso em questdo, a omissao legislativa inconstitucional
produziu evidentes efeitos durante esse longo pericdo transcorrido
desde o© advento da EC n" 15/96. Diante da inexisténcia da lei
complementar federal, varios Estados da federagao legislaram sobre o
tema e diversos municipios foram efetivamente criados ao longo de

todo o pais.

Municipios criados, eleig¢des realizadas, poderes municipais
devidamente estruturados, tributos municipais recolhidos, domicilios

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

verfaszungswidrigkelt cines Gesefiss ohr Nichtigerkidrung. MW 1982, ? 257y
MAURER, lartmut. 2ur Verfassungswidrigerklarung von Gesetzen. In:
Berlim, 1974, p. 262; SCHNELDER, Bernd Jirgen. OC Funktion der

nenksatrolle
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realidade fatica e juridica c¢riada sem gualguer base legal ou
constitucional. F evidente que a omissdo legislativa em relagdo &
regulamentagdoc do art. 18, § 49, da Constituigdo, acabou dando
ensejo a conformacao e a consolidagao de estados de
incenstitucionalidade que nédc podem ser ignorados pelo legislador na

elaboracao da lei complementar federal.

Assim sendo, voto ne sentido de declarar o estado de mora
em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo
razoavel de 18 (dezoitc) meses, adote ele todas as providéncias
legislativas necessarias ao cumprimente do dever constitucional
imposto pelo art. 18, s 4°, da Constituigio, devendo ser
contempladas as situagdes imperfeitas decorrentes do estado de

inconstitucionalidade gerado pela omissio.

Néc se trata de impor um prazo para a atuaclo legislativa
de Congresso Nacional, mas apenas da fixagdo de um parametro
temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses determinado
pelo Tribunal nas ADI n°s 2.240, 3.316, 3.489 e 3.68B9 para que as
leis estaduais que criam municipies ou alteram seus limites
territoriais continuem vigendo, até que a lei complementar federal

seja promulgada contemplando as realidades desses municipios.

Friifungasrochits in Rahman der Rechrafalganbn

. Frankfurt am Main, 1988, p. 162.
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08/05/2007 TRIBUNAL PLENO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

VvQTO

© SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhora Presidente,
acommpanho, aperas ressaltando que esse tipo de inapeténcia
legislativa ¢ sobremodo grave poroue breca, trava a propria dinamica
da federagdo, que fica com seu guadre numérico estratificado.

Nem & preciso também lembrar gque este § 4° do artigo
18 trata de matéria federativamente sensivel, por definicioc. A
Emenda Constitucional n®l1l5 & de setembro de 1996. J4 se passaram
guase onze anos.

Entdo, voto com o Relator no sentido de declarar a

mora legislaziva.

STF 102002
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P OIRAL

09/05/2007 TRIBUNAL PLENO

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

0O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, pego
vénia ao relator para divergir guanto a legitimidade, e o fago
acolhendo as razdes constantes do memorial gque me foil distribuido
pela Advocacia-Geral da Unido, subscrito pelo Dr. José Antdnio Dias
Toffoli, e pela Secretdria-Geral de Contencioso, Dra. Grace Maria
Fernandes Mendonca.

E sabenca geral gue nfo existem, em qualquer preceito,
palavras indteis. Também & saben¢a geral gue se mostra exaustivo o
rol dos legitimados para propor a ac&o direta de
inconstitucionalidade e a declaratdria de constitucionalidade.

Consocante o artigo 103 da Carta Federal, s&a
legitimadas ndoc as assembléias, ndc as casas legislativas em si -
quande entdo bastaria ter, como na espécie, a subscric8o da peca
inicial da ac¢do direta de inconstitucionalidade pelo Presidente da
Casa, sem manifestacdio de Colegiado - mas as respectivas mesas.

Conforme o inciso II do mencionade artigo, possui tal
legitimidade a Mesa do Senado Federal, pressupondo-se deliberacgédo do

Colegiado, e n#o dagquele que, na drea administrativa, persbPpniXica o

Senado Federal para a prética de atos em geral. O mesme |acomtece,
repetindo-se mais uma vez o vocdbulo Mesa, com significado té¢nico
H

préprio, guanto & Cémara dos Deputados.
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O inciso IV do citado artigo - que diz respeito a acéo
direta de inconstitucionalidade ora apreciada - prevé como
legitimada "a Mesa de Assembléia Legislativar, ou a Mesa -
subentenda-se - da Camara Legislativa do Distrito Federal. Mas

sempre, repito, presente um colegiado.

Ndo posso, por mais gque seja tentado pelos pardmetros

reinantes de perda de nogSes - e ndo estou aqui a partir para a
interpretagdo verbal, gramatical, que realmente seduz, estou
perquirinde o alcance do digpositive legal -, substitulir a

referénecia a mesa da casa legislativa pela figura individual do
presidente dessa mesma casa legislativa.

Entendo qgue procede a preliminar de ilegitimidade. N&o
ha, na petigdo inicial, a mencdo ac fato de a acido direta de
inconstitucionalidade ter gide ajuizada apds deliberacdo da Mesa. Se
houvesse, admitiria, presumindo o gque normalmente ocorre, a boa
procedéncia do que consignado, a legitimidade da Assembléia,
vislumbrando a menc¢do & Assembléia comoc a englobar o pronunciamento,
no sentido do ajuizamente da agdo direta de inconstitucionalidade,
da prdpria Mesa.

No mais, a mora salta aos olhos. Pagsados onze anos,
por isso ou por aguileo, por falta de vontade politica, cektanente,
por falta de consenso, ndoc houve a edig8o da 1lei co plerﬁ_entar
exigida pelo § 42 do artige 18 da Carta Federal, uni recggacéo

decorrente da Emenda Constitucional n°® 15/%6, para ch gar—ge a

2 \J
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criagdo, a incorporagdo, a fusdo e ao desmembramento de Municipios,

ndo podendo, conforme dicgdo da ilustrada maioria, a cgéncia da

matéria decorrer de lei complementar estadual.
Simplesmente proclamo, embora o Congd estedja

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

STF 102002
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09/05/2007 TRIBUNAL PLENO

AGAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

EXPLICACGCAO

Q SENHOR MINISTRCO GILMAR MENDES (RELATOR) - Senhora
Presidente, gostaria de fazer uma observacao.

Nés, na verdade, 34 fizemos uma construcido nesta
matéria, porgue embora isso seja até ndo considerade nas reflexdes
todas que se desenvolvem, em relagdo a legitimidade na BADI por
omissdo. S6 por construgado, nds chegamos a 1isso, porgque o texto
constitucional n&c fala de fato da legitimacdo. Noés fizemos isso por
interpretac¢ao jurisprudencial.

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

mas, na verdade, & uma construcido jurisprudencial.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONMALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

voero

o] SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE = Senhora
Presidente, por uma questac de coeréncia, acompanho o voto do
Ministro Marco Aurélioc no que toca & falta de legitimagdo ativa ou,

pelec menos, & falta de prova dessa legitimagao.

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, est&, sim, expresso no artigo 103; basta notar gque a iinica
alusdo constitucional ao julgamento da agaco direta por omissao € um

paradgrafo do artigo 103, que arrcla os legitimados.

E disse coeréncia porque, por decisdo individual, na ADIn
999, determinei a Ordem dos Advogados do Brasil gue comprovasse a
existénecia de decisdo prévia dc Conselho Federal, que € o &rgao

legitimado pela Constituigao.

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

inexisténcia de projeto a respeito, mas da inexisté&ncia de

A\
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deliberagao do Congresso Nacional a propésito da serie de projetos
em curso no Congresso Nacional. Desse modo que a omissao do
Presidente da RepOblica em exercer uma iniciativa gue nao 1lhe é

privativa, no casco, €& absclutamente indiferente.

No mérito, embora sem divisar que consediiéncias juridicas
poderac advir do descumprimentc do prazo gue estamos a fixar, eu

acompanho o eminente Relator na declaragdo de inconstitucionalidade.

i
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ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

O SENHOE MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, penso
que a Constituicdo contempla dualidade. Em se tratando de omissdo de
autoridade administrativa, €& posgsivel fixar-se o prazo de trinta
dias para a pratica do ato, ndo ocorrendo o mesmo em relacdo ao

Poder Legislativo.

Por issc, na esteira de pronunciameptos a Corte,

i

» . . » 3 ~ i
limito~me - imaginando que, realmente, depois da decpsdo do Supremo,
vird a lei complementar cogitada no preceito condtituciional - a

declarar a mora, com a cientificacgdc do Congresso Nag¢ional. |

STF 102002

75



g

V?:)'vvm 7

beeneel © ?Qfﬂ/ :3:2()

09/05/2007 TRIBUNAL PLENO

A@o DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATQO GROSSO

Q SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Senhora
-
Presidente, o Ministro Gilmar Mendes pde © prazo no dispositivo? !
/
A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE (PRESIDENTE)} - O prazo de
18 meses.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES {RELATOR) = Eu

cologuei no dispositivo, porgque realmente associei o julgamento das
duas agdes. Na medida em que proponho a aplicagdo da declaragio de
inconstitucionalidade e reconhege a possibilidade de as leis
continuarem a viger pelo prazo de 24 meses, entendo que, no caso da
agao direta por omissao, deveriamos fixar um prazo mais exiguo para
que © <Congresso delibere. 0O Ministro Ricardo Lewandowski, até a
pouco, ponderava da necessidade de se fazerem essas
compatibilizagdes, uma vez gue se trata de um procedimento com
miiltiplos atos, sucessivos atos., Mas & uma tentativa de, no guadro
de heterodoxia em q\ie estamos inseridos, produzir uma decisdo que,
ac mesmo tempo, sinaliza para o Congresso Nacional a necessidade de

deliberar dentro de prazo.
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O SENHOR MINTISTRC MARCO AURELIO - Imagino que esse
prazo seja cogente, ndo simplesmente dilatério. Fico a pensar o que
faremos se, no caso de descumprimento, houver a formalizacao, pela
requerente da agac direta de inconstitucionalidade por omissdo, de
uma reclamagao? O que decidiremos a respeito?

© SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES {RELATOR} v Qu,

eventualmente, da prorrogagdoc do prazo.

O SENHOR MINISTRC SEPULVEDA PERTENCE - Eu prefiro nadoc me

comprometer com o© prazo, guer dizer, considero apenas um apelo a
razoabilidade temporal. O/)

e
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ACAC DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO
ADITAMENTO AOQ VOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhora Presidente,
Sua Exceléncia declarou ndc 86 em mora, como fixou um prazo. dJda
escrevi scbre esse assunte e fiquei muito a vontade para perfilhar o
entendimento do Ministro-Relator.

Diferentemente da Constituicdo portuguesa, & nossa nao
se limitou a cuidar da ADI por omissdo de medida legislativa, foi
além. Quando a nossa Constituigdo falou em dar ciéncia ac poder
competente, claro que mais de um poder, ndc sd ao Poder Legislativo,
zpenas a Constituigae avangou o comando de gue, em se tratando de
6rgdo administrativo, esse prazo seria de trinta dias, mas sem com
isso excluir =z possibilidade de se fixar um prazo, logicarmente,

maior para o Poder Legislativo.

A ok k
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09/05/2007 TRIBUNAL PLENO

ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

VOTO

A Senhora Ministra Elien 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 razodvel para que o Congresso
Nacional fixe os paradmetros que a ele compete e, também, a forma de
possibilitar a solu¢dio dos problemas criados nos Municipios, que foram
desmembrados durante o interregno em que se deu a omissdo legislativa.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO GROSSO

EXPLICAGAO

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA  PERTENCE - Senhora

Presidente, como estamos a navegar a bordcec da heterodoxia, acabei me

confundindo.

A observagac quanto ao Presidente nao seria de
ilegitimidade. Em tese & possivel propor-se a acdo direta por
omissac contra o Congressec WNacional e <contra o< Presidente da
Republica, se ambos tiverem iniciativa na matéria. Apenas nao a
julgo procedente contra o Presidente da Repiblica, o© que parece
também ser a linha do Ministro Gilmar Mendes, gue mostra nao ser por

falta de projetos que o Congresso Nacional estd omisso.

WW- 7 .
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3 MATO
GROSSO

DEBATE
(Revisio de apartes)

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

O Senhor Ministro Gilmar Mendes (Relator) — Eu nio
discuti essa questiio, porque considerei que os projetos estavam em
tramitacdo. )

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

O Senhor Ministro Sepulveda Pertence — Mas ai 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
n#o pode promulgar se nZo for aprovada.

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

lresrerd © :J/zf/f‘mt/ 325
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 3.682-3

PROCED.: MATO GROSSO

RELATOR : MIN. CGILMAR MENDES

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

REQDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUELICA

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

REQDC. (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 Seplilveda Pertence. Por unanimidade, o Tribunal
julgou procedente acdo para recconhecer a mora do Congresso Nacional,
e, por maioria, estabeleceu o prazo de 18 (dezcito) meses para que
este adote todas as providéncias legislativas ao cumprimento da
norma constitucional imposta pele artigo 18, § 4°, da Constituicdo
Federal, nos termos do vote do Relator, vencidos os Senhores
Ministrog Marco Aurélic e Sepllveda Pertence, gque ndo fixavam prazo.
Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie. Ausente,
justificadamente, o Senhor Ministro Joagquim Barbosa. Plenario,
09.05.2007.

Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie. Presentes
a sessdo os Senhores Ministros Septlveda Pertence, Celso de Mello,
Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britto, Eros
Grau, Ricardo Lewandowski e Carmen idcia.
Vice-Procurador-Geral da  Replblica, B, Roberto
Monteiro Gurgel Santos. '

%
. Luiz Tomimatsu
Secretirio
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