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A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO LEGISLATIVA:
UMA ANALISE A LUZ DOS REMEDIOS CONTRA A OMISSAO
INCONSTITUCIONAL

THE STATE CIVIL LIABILITY FOR LEGISLATIVE OMISSION: AN ANALYSIS IN
LIGHT OF REMEDIES AGAINST UNCONSTITUTIONAL OMISSION
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RESUMO: O artigo analisa a responsabilidade civil do Estado por omissao legislativa, tendo
como problema central a identificagdo das condicdes em que essa responsabilizacdo é
juridicamente vidvel e dos mecanismos processuais disponiveis para a correcdo da inércia
normativa. A pesquisa, de natureza bibliografica e abordagem qualitativa, adota o método
hipotético-dedutivo. Diferenciam-se omissdes genéricas e especificas e explicitam-se os
pressupostos para o dever de indenizar em casos de inércia normativa. Além disso, o estudo
explora os mecanismos processuais para corre¢do dessas omissoes, concluindo que, embora
eficazes para declarar a mora legislativa, ambos sdo insuficientes para garantir reparacao
patrimonial aos lesados, o que evidencia uma lacuna normativa estrutural no ordenamento
juridico brasileiro.
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ABSTRACT: This article analyzes the civil liability of the State for legislative omission, with the central
research problem being the identification of the conditions under which such liability is legally viable and
the procedural mechanisms available for addressing normative inertia. The research is bibliographic in
nature, adopts a qualitative approach, and employs the hypothetical-deductive method. It distinguishes
between generic and specific omissions and sets out the requirements for the duty to compensate in cases
of normative inertia. Furthermore, the study examines the procedural mechanisms available for
remedying such omissions, concluding that, although effective in declaring legislative delay, both
instruments are insufficient to guarantee patrimonial reparation to those harmed, which reveals a
structural normative gap in the Brazilian legal system.
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1 INTRODUCAO

No cendario juridico brasileiro contemporaneo, a evolugdo da responsabilidade
civil do Estado por omissao legislativa configura-se como um tema de ampla relevancia e

crescente debate doutrinario.

A transicdo historica do principio de total irresponsabilidade estatal para um
modelo de responsabilidade objetiva, fundamentado em principios de direito publico,

reflete transformagdes significativas impulsionadas por mudangas sociais e institucionais.

Contudo, a analise da omissao legislativa, em especial no contexto do controle de
constitucionalidade por omissao, continua sendo um terreno nebuloso e desafiador,
tanto para a doutrina quanto para a jurisprudéncia, haja vista a auséncia de dispositivo

que viabilize sanar tal controvérsia.

Esse tema torna-se ainda mais relevante diante da necessidade de protecdo dos
direitos fundamentais e da garantia de que a inércia legislativa ndo resulte em prejuizos
para a sociedade, o que orienta o problema central deste trabalho, que versa sobre em
que condicdes o Estado pode ser responsabilizado civilmente pela omissao legislativa, e

quais os mecanismos processuais disponiveis para a corre¢ao dessa inércia normativa.

Trata-se de questdo de dificil resposta, pois a auséncia de dispositivo legal
expresso que discipline o dever de indenizar nesses casos cria um vacuo normativo que

a doutrina e o Supremo Tribunal Federal tém procurado preencher.

Assim, a investigacao acerca da responsabilidade do Estado por danos causados
pela omissao legislativa se mostra essencial, considerando o papel do controle de
constitucionalidade como ferramenta central para corrigir falhas no processo normativo

e assegurar o equilibrio nas relagdes juridicas.

A importancia do estudo reside na compreensdo dos impactos da omissao legislativa,
que, por sua vez, relaciona-se com a observancia dos preceitos constitucionais,
especialmente no que tange a obrigacdo estatal de legislar de forma eficaz para atender as

demandas sociais.
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O controle de constitucionalidade por omissdo, enquanto mecanismo de
mitigacdo de danos e preservacdo da ordem juridica, destaca-se como um pilar

fundamental para assegurar o pleno funcionamento do Estado Democratico de Direito.

Do ponto de vista metodoldgico, a pesquisa possui natureza bibliografica e o
método utilizado foi o hipotético-dedutivo, baseado na obra de Karl Popper, uma vez
que a construcdo da solu¢do do problema de pesquisa foi submetida a uma juncao de

resultados a partir da respectiva dedugdo pura, usando doutrinas, artigos e livros.

O presente artigo esta dividido em trés secdes principais. A primeira trata das
controvérsias da responsabilidade civil do Estado por omissao e a existéncia do dever de

indenizar (ou nao) do Estado nesses casos.

Ja a segunda parte busca detalhar quais sdao essas omissdes legislativas e os
aspectos da inconstitucionalidade por omissao. Por seu turno, a terceira trata dos

mecanismos de controle desse tipo de omissao para evitar danos.

2 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO LEGISLATIVA

A responsabilidade civil do Estado pode ser compreendida como a obrigacdo das
pessoas juridicas de direito publico ou de direito privado, que atuam como prestadoras
de servigco publico, de indenizar os danos - sejam eles morais ou materiais - causados a

terceiros por acao ou omissao de seus agentes, desde que estes atuem nessa condigao.

Essa reparagao independe da avaliacdo da existéncia de dolo ou culpa na conduta do

agente, bem como da licitude oudilicitude do ato causador do dano (Medauar, 2016, p. 433-434).

Destaca-se que o modelo de responsabilizacio do Estado na ordem juridica
brasileira encontra respaldo no artigo 37, §62, da Constituicdo Federal de 1988. Esse
dispositivo estabelece, por um lado, a responsabilidade objetiva da Administracao
Publica, fundamentada na teoria do risco administrativo e, por outro angulo, prevé a
responsabilidade subjetiva do agente publico que causou o dano, sendo este

responsabilizado diretamente perante a Administracao (Brasil, 1988).

Quanto aos pressupostos, sao muitas as divergéncias doutrindrias e

jurisprudenciais sobre esse assunto.

Revista do CEPE], Salvador, v. 26, p. 56-77, 2025



Artigo | Article 59

O primeiro pressuposto é a existéncia de determinado comportamento, o que,
conforme esclarece Sérgio Cavalieri Filho (2014, p. 38), consiste no ato humano
voluntario que se manifesta por meio de uma a¢do ou omissao, gerando efeitos juridicos.
A acdo ou omissdo representa o elemento fisico e objetivo da conduta, enquanto a

vontade reflete seu aspecto psicolégico ou subjetivo.

Admite-se, portanto, a responsabilizacao por atos licitos do Estado, ponto sobre o
qual Marcal Justen Filho (2016, p. 1202) destaca a necessidade de extrema prudéncia ao
defender a possibilidade de responsabilizacdo civil do Estado por atos considerados
licitos. Para ele, salvo nos casos em que exista previsao legislativa expressa em sentido
contrario, o Estado somente pode ser responsabilizado quando a agdo ou omissdo que

lhe é atribuida for caracterizada como antijuridica.

Essa analise permite concluir que as condutas comissivas ou omissivas nao estao
vinculadas a licitude ou ilicitude da ag¢do (ou inagdo) causadora do dano. O aspecto
relevante é, na verdade, a ocorréncia de um prejuizo a um particular que possa ser

atribuido ao Estado.

De maneira oposta, nas condutas omissivas, o entendimento sedimentado é que o
ato do Estado serd sempre considerado ilicito, sendo definido pela falha em cumprir um
dever legal de atuacdo, tanto que a jurisprudéncia e a doutrina adotaram a

responsabilidade subjetiva para ato omissivo do Estado.

O segundo pressuposto trata da ocorréncia de dano, visto que a presen¢a de um
dano, seja ele material ou moral, é indispensavel para que surja a obrigacao de indenizar

(Cahali, 1980, p. 119).

Para que haja a responsabilidade do Estado pela reparacao, a lesdo deve ser certa
(ndo eventual), sendo insuficiente a simples ocorréncia de um dano patrimonial ou
moral atribuivel a Administracdo, ou seja, é essencial que o prejuizo configure um dano
juridico, a saber, uma violacdo de bem protegido pelo ordenamento juridico (Bandeira

de Mello, 2012, p. 1037).

Por fim, é necessaria a existéncia de nexo causal entre o dano e agdo ou omissao,
o que Gisela Sampaio da Cruz (2005, p. 22) sustenta ter duas fun¢des. Uma é a de critério

para estabelecer a extensdo do dano e, nesse sentido, definir os parametros da
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indenizacdo. Outra é a funcao de indicar a quem deve ser atribuida a responsabilidade

pelo resultado prejudicial.

Francini Byk Giovanella (2018, p. 19) destaca a hip6tese de um outro pressuposto:
a possibilidade de o dano produzido ser atribuido ao comportamento de um agente da

pessoa juridica publica ou privada prestadora de servigco publico.

A responsabilidade civil do Estado pode surgir de inagdes dos seus agentes. Para
que a omissdo seja passivel de responsabiliza¢do, é necessario que esteja associada a um
dever legal de agir, ou seja, o Estado sO sera responsabilizado quando, diante da
obrigacdo de atuar, mantenha-se inerte, configurando-se assim um comportamento -

necessariamente - ilicito (Di Pietro, 2017, p. 828).

Em relacdo ao ato omissivo, o comportamento deve ser ilicito porque, para que
haja responsabilidade estatal, é indispensavel que exista uma expectativa legitima de
que o Estado adote determinada conduta com o objetivo de evitar um dano especifico.
Nao é razoavel, por conseguinte, atribuir ao Estado o 6nus de responder por prejuizos
em situacdes nas quais ele ndo estava legalmente obrigado a agir (Bandeira de Mello,

2012, p. 1029).

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2010, p. 487) explica que ndo basta existir
uma mera conexao entre a omissao do Estado e o dano ocorrido para que se configure
sua responsabilidade. A responsabilizacao estatal exige a presenca de um dever legal de

agir para evitar o evento danoso.

Ademais, tal dever ha de ser presumivelmente suficiente para impedir o dano,
mediante uma atuacdo diligente. Atribuir responsabilidade ao Estado por um dano que
ele ndo causou, sem a existéncia de qualquer vinculo racional ou juridico, seria

inadmissivel e contrario aos principios do Direito.

Seguindo esse raciocinio, considera-se a responsabilidade civil subjetiva para
imputar ao Estado nestes casos, sendo necessario que se demonstre culpa decorrente de
negligéncia, imprudéncia ou impericia na prestacdo do servigo, ou dolo, caracterizado
pela intencdo de omitir-se diante de uma obrigacao de agir, de modo a impedir o evento

lesivo segundo padroes razoaveis de eficiéncia.
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Contudo, parte da doutrina defende a aplicagdo da responsabilidade objetiva
mesmo nos casos de omissao. Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2017, p. 827), por exemplo,
sustenta que o terceiro prejudicado deve comprovar apenas a existéncia de nexo causal

entre o ato omissivo e o dano sofrido.

Na jurisprudéncia, encontra-se esse posicionamento com o argumento da teoria
do risco administrativo (art. 37, § 62, CF), que exige nexo de causalidade entre a conduta

estatal (comissiva ou omissiva) e o dano.

O Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, ao apreciar um caso envolvendo disparo
de arma de fogo que atingiu gestante durante tentativa de roubo, reafirmou que a
responsabilidade civil da Administracdao Publica é objetiva, com fundamento no artigo e
na teoria citados anteriormente. No entanto, o julgado ressaltou que, em se tratando de
omissdo estatal, somente a omissdo especifica enseja responsabilizacao civil do Estado, e
apenas quando o comportamento do agente publico constituir causa direta e imediata

do dano sofrido pelo particular (Rio de Janeiro, 2021).

Por sua vez, as omissdes genéricas, como a incapacidade de prevenir crimes em
geral, ndo ensejam responsabilidade estatal, pois seria adotar a teoria do risco integral,

inaplicavel no direito brasileiro. Tépico aprofundado na se¢do seguinte.

A divergéncia sobre a natureza da responsabilidade do Estado nos casos de ato
omissivo encontra respaldo no fato de que alguns juristas preferem dividir as omissoes

em genéricas e especificas (Giovanella, 2018, p. 9).

Sérgio Cavalieri Filho (2008, p. 240) leciona que a diferenca entre omissao
genérica e especifica esta no vinculo direto entre a inacao do Estado e o dano. Na
omissao genérica, nao ha uma obrigacdo especifica de agir para evitar o evento, como
quando um motorista embriagado atropela alguém sem que a Administracdo tenha

qualquer participacao direta.

Ja na omissdo especifica, estamos diante de um dever especial de agir, em que o
Estado deixa de atuar quando tinha o dever claro de impedir o resultado, como no caso
de um motorista embriagado liberado por uma patrulha rodoviaria. Nesse dltimo caso, o

Estado é responsabilizado objetivamente por sua inércia diante de um dever concreto.
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Desse modo, a responsabilidade sera classificada como subjetiva (omissdes
genéricas) ou objetiva (omissdes especificas). Dependera de uma avaliacdo, no caso
concreto, para apurar se é necessario identificar culpa ou dolo, atribuindo-se, entao, ao

Poder Publico o dever de indenizar.

Quanto a atribuicdo de responsabilidade ao Estado por omissdes legislativas, o
tema ainda é controverso na doutrina e na jurisprudéncia. No entanto, ha uma crescente
inclinagdo no sentido de reconhecer esse dever de indenizar, haja vista a nova teoria dos
direitos fundamentais, no modelo constitucional adotado pela Constituicao de 1988 e na
aplicagdo do §62 do art. 37 da CF, que vincula o legislador, como agente politico, tanto

por suas a¢des quanto por suas omissoes (Giovanella, 2018, p. 32).

7

O posicionamento do presente estudo é no sentido de que essa inclinagdo é
juridicamente justificada, desde que configurada omissdo especifica com nexo causal
demonstravel. Condicdo essa que, na pratica, raramente é satisfeita pela via da

responsabilidade civil direta.

3 A OMISSAO LEGISLATIVA E A INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAOQ

Na analise da responsabilidade estatal por omissoes legislativas, observa-se uma
tendéncia, ainda controversa na doutrina e jurisprudéncia brasileiras, de
reconhecimento do dever de indenizar baseado na teoria dos direitos fundamentais e na

normativa da Constituicdo de 1988.

Essa discussdo esta diretamente relacionada ao perfil programatico da
Constituicao de 1988, que exige do Estado a implementacdo de medidas que

concretizem as normas e principios constitucionais.

Similarmente, a Constituicao italiana de 1947, como apontado por Vezio Crisafulli
(1952), também adotou uma postura que enfatiza a for¢ca normativa com a defesa da
juridicidade e da eficicia das normas constitucionais, refletindo uma tendéncia

socializante observada nas constitui¢cdes contemporaneas.
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Conforme Piovesan (2003, p. 39), o Direito Brasileiro acolheu o modelo de
constituicdo dirigente ou programatica, atribuindo ao Estado um papel de agente

intervencionista e planejador, com vistas a promoc¢ao do bem-estar social.

Esse cenario reforca a ideia de que, embora a omissao legislativa seja, em muitos
casos, motivo de debates, a tendéncia doutrindria e jurisprudencial é avancar no
reconhecimento da responsabilidade estatal, especialmente em situagdes em que o
descumprimento de um dever constitucional especifico resulta em danos concretos aos

direitos fundamentais.

Dirley da Cunha Jr. (2022, p. 277) pontua que a inconstitucionalidade por
omissdao ocorre exclusivamente no ambito das normas constitucionais de eficacia
limitada, pois estas sdo as unicas que requerem, em determinados casos, ac¢des

normativas do Poder Legislativo ou intervengdes positivas do Poder Executivo.

Luis Roberto Barroso (2016, p. 43) salienta que a inconstitucionalidade por
omissdo, como um fendomeno recente, tem desafiado a inventividade da doutrina, da
jurisprudéncia e dos legisladores. Ela se caracteriza pela auséncia de acao na criacao de

atos normativos indispensaveis a efetivacdo das disposicdes constitucionais.

A inconstitucionalidade por omissdo manifesta-se no ambito da aplicabilidade e
eficacia das normas constitucionais, especialmente daquelas que exigem
complementacdo legislativa ou atuagdo concreta dos 6rgdos de direcao politica. Esse é o
caso das normas programadticas que estabelecem direitos sociais, frequentemente
presentes em Constituicoes de carater dirigente, como ja explicitado com o pensamento

de Flavia Piovesan (Junior, 2022, p. 278).

Pode-se afirmar que a omissao inconstitucional pode surgir tanto pela auséncia
ou inadequacdo de atos legislativos, quanto pela ndo adoc¢ao de medidas politicas - de
governo ou administrativas. Essa ultima situacdo, que inclui omissdes de carater
regulatorio, €é frequentemente classificada como “omissdo indiretamente

inconstitucional” ou “omissao ilegal” (Miranda, 1983, p. 394).

Segundo o Ministro Luis Roberto Barroso (2019, p. 327), a inconstitucionalidade

por omissdo pode ocorrer nos trés Poderes, o que resulta de uma inércia injustificada
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em adotar providéncias que podem ser tanto de carater normativo, politico-

administrativo quanto judicial.

Para ele, o controle constitucional da inconstitucionalidade por omissao
concentra-se nas omissdes normativas, que podem ser atribuidas tanto ao Legislativo,
na criacdo de normas primadrias, quanto ao Executivo, ao deixar de expedir normas
secundarias de alcance geral, como regulamentos, instrucdes ou resolucdes.
Teoricamente, também é possivel reconhecer omissdes normativas no ambito do Poder
Judiciario, nos casos em que a Constituicao lhe atribua competéncia normativa, como
ocorre na elaboragdo do regimento interno dos tribunais, conforme prevé o art. 96, I, “a”

da Constituicao Federal (Brasil, 1988).

Nem toda omissdao do poder publico configura inconstitucionalidade. A omissao
sera considerada inconstitucional apenas na situacdo em que a medida omitida for
indispensavel para a efetividade de uma norma constitucional. Trata-se de uma
abstencdo indevida, ou seja, o0 ndo cumprimento de uma obrigacdo clara e especifica

imposta por uma norma constitucional.

Além disso, ndo é suficiente a existéncia de um dever geral de legislar ou agir; é
necessaria a presenca de uma determinacdo expressa na Constituicdo que imponha essa

obrigacao (Junior, 2022, p. 279).

Em sintese, os requisitos para a configuracdo da inconstitucionalidade por
omissdao sao: a violacdo de uma norma constitucional especifica e determinada, a
impossibilidade de a norma produzir efeitos por si sé (normas de eficacia limitada) e a
auséncia de medidas concretas que permitam sua efetividade no contexto legislativo ou

administrativo (Junior, 2022, p. 280).

Essa exigéncia de norma constitucional de eficacia limitada como pressuposto da
omissao inconstitucional cumpre uma dupla fun¢do no ordenamento juridico brasileiro:
de um lado, funciona como garantia contra um ativismo judicial irrestrito, impedindo
que o Poder Judicidrio substitua indiscriminadamente o legislador sob o pretexto de
suprir lacunas normativas, de outro, opera como uma limitagdo real a responsabilizacao
civil do Estado, pois restringe o universo de situagdes em que a inércia legislativa pode

ser juridicamente imputada como causa de dano indenizavel.
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Ao tratar da inconstitucionalidade por omissao, a Constituicdo brasileira ndo
especifica 0 momento exato em que ela ocorre. Conforme Jorge Miranda (apud Jdnior,
2022, p. 280-281), a omissdo torna-se relevante quando a norma reguladora exige a
pratica de um ato ou atividade especifica, em condi¢des previamente estabelecidas, e o

destinatario ndo a realiza dentro do prazo adequado.

Assim, a analise da omissdo esta intrinsecamente ligada ao fator temporal, pois o
reconhecimento da inconstitucionalidade por omissao envolve uma avaliacao sobre o
tempo em que a medida necessaria deveria ter sido implementada para garantir a

eficacia da norma constitucional.

Dessa forma, pode-se afirmar que a inconstitucionalidade por omissao pressupde
um julgamento que considere o decurso do tempo para a concretizagdo da obrigacdo

constitucional (Junior, 2022, p. 281).

A omissdo inconstitucional é caracterizada como a auséncia de acdo necessaria
para cumprir um dever constitucional, quando isso impede a implementacdo de uma

norma que, por si s6, ndo é exequivel.

Essa omissao deve ser compreendida a luz das normas constitucionais de eficacia
limitada, que exigem a¢des concretas do legislador ou do administrador publico para se
tornarem plenamente aplicaveis. A falta de providéncias, dentro de um prazo razoavel,
pode assumir diferentes modalidades, conforme o contexto e a natureza da omissao

(Junior, 2021, p. 371).

Existem algumas classificacdbes da omissdo inconstitucional. A omissao total
ocorre quando o poder publico deixa de agir por completo, permanecendo em siléncio
absoluto diante de um dever constitucional. Trata-se da inércia integral, que resulta na
inexisténcia de qualquer acao ou medida voltada a concretizacdo do comando normativo

(Junior, 2021, p. 371).

A omissao parcial verifica-se quando a norma existe, porém revela-se inadequada
para atender plenamente ao comando estabelecido pela Constituicdo, seja por
insuficiéncia de contetdo, seja por imperfeicdes redacionais que comprometam sua

eficacia (Barroso, 2019, p. 331).
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Além disso, distinguem-se as omissdes absolutas e relativas. As omissdes
absolutas derivam da total inércia do poder ptblico em cumprir um dever auténomo de
legislar, deixando de criar qualquer medida que concretize a norma constitucional

(Junior, 2021, p. 376).

Por sua vez, nas omissdes relativas, ndo se identifica uma ordem expressa de
legislar. Assim, a mera inércia do legislador ndao implica, por si so, afronta ao texto
constitucional. Todavia, a violacdo ocorre quando o legislador, ao agir, desrespeita o

principio da isonomia (Canotilho, 2001, p. 335).

4 MECANISMOS DE CONTROLE DA OMISSAO LEGISLATIVA

O desafio de cumprir as promessas constitucionais, influenciado pela
discrepancia entre o que esta escrito e a realidade, reflete-se na estrutura normativa da
Constituicdo de 1988, devido ao seu conteddo dirigente e programatico. Isso inclui a
previsao de remédios para omissdes inconstitucionais por meio do mandado de injung¢ado
no artigo 52, inciso LXXI, e da acdo direta de inconstitucionalidade por omissao (ADO) no

artigo 103, § 22 (Dantas, 2008, p. 298).

Apesar de o artigo 59, paragrafo 19, da Constituicdao Federal de 1988 determinar a
aplicagdo imediata dos direitos e garantias fundamentais ali previstos, outros direitos
constitucionais, ndo classificados como fundamentais, podem depender de normas
regulamentadoras infraconstitucionais, demandando ferramentas adequadas para

suprir eventual auséncia legislativa (Castro, 2009, p. 93).

Por seu turno, o art. 103, §29, da Carta Magna reconhece que o descumprimento
de suas disposicoes pode ocorrer nao apenas quando o Poder Publico age
contrariamente aos preceitos constitucionais, mas também quando se omite, deixando
de implementar as a¢cdes necessarias para garantir a aplicagdo pratica e efetiva dessas
normas (Ferrari, 2004, p. 355). Diante disso, foi incorporado ao ordenamento juridico
um mecanismo processual com a finalidade de assegurar a plena eficadcia das normas
constitucionais, permitindo que estas produzam todos os efeitos desejados pelo
constituinte, evitando que a inércia legislativa se torne um obstaculo ao exercicio dos

direitos garantidos pela Constitui¢cao (Mota, 1999, p. 169).
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Dessa forma, Michel Temer (2010, p. 52) salienta que o objetivo desse controle da
inércia legislativa é realizar, na sua plenitude, a vontade constituinte, ou seja, que

nenhuma norma constitucional fique privada de atingir a sua eficacia total.

Um desses meios de controle é a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, que possui a mesma esséncia da a¢do direta de inconstitucionalidade por agao.
Por meio dela, estabelece-se um controle abstrato e objetivo de constitucionalidade,

cujas consequéncias sdo as mesmas ja mencionadas (Junior, 2022, p. 272).

Trata-se de uma acdo especifica voltada a controlar a omissdao de medidas
necessarias para garantir a efetividade de normas constitucionais. Isso ocorre mesmo
quando essas normas estdo dispostas apenas de forma genérica, sem regulamentacao

adequada (Junior, 2022, p. 272).

Dirley da Cunha Jr. (2022, p. 272) nota que o legislador constituinte foi bastante
sucinto ao disciplinar essa relevante ag¢do constitucional, deixando lacunas que

poderiam ser mais bem preenchidas.

Nesse contexto, foi promulgada a Lei n? 12.063, de 27 de outubro de 2009, que
alterou a Lei n? 9.868, de 10 de novembro de 1999, adicionando o Capitulo II-A, que
regulamenta o procedimento da acao direta de inconstitucionalidade por omissdo. Assim,
a Lei n2 9.868 passou a disciplinar o processo e o julgamento de a¢des diretas, como essa

acdo em questao (Brasil, 1999, 2009).

A finalidade dessa acdo direta é a protecao objetiva - ou seja, nao parte de um
caso concreto - da Constituicdo, voltada para a preserva¢do da integridade normativa e
constitucional. Nao busca tutelar interesses individuais, mas sim garantir o
cumprimento pleno do ordenamento juridico (Junior, 2022, p. 272), desse modo, faz

parte do controle concentrado e abstrato de constitucionalidade.

As disposicdes que exigem regulamentacdo legislativa ou aquelas de carater
meramente programatico continuarao sendo aplicaveis e passiveis de execu¢do, mesmo
diante da omissao do legislador. O objetivo é evitar que a falta de agdo legislativa impeca
o reconhecimento e o proveito de direitos por parte de seus destinatarios (Temer, 2010,

p. 52). Em alguns casos, a auséncia de atos legislativos ou administrativos necessarios
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impede a plena aplicagdo das normas constitucionais. Muitas dessas normas exigem

regulamentacdo ou providéncias adicionais para serem efetivadas.

Portanto, nessas situacgdes, é possivel propor uma agao de inconstitucionalidade
por omissdo para obrigar o legislador a atuar. Um exemplo estd nos direitos a satde e a
educacdo (arts. 196 e 205 da Carta Magna), cuja efetivacdo depende de medidas
indispensaveis. A omissdo estatal, nesses casos, também pode ser questionada por meio

de acdo direta de inconstitucionalidade por omissao (Brasil, 1988).

Sobre o tema, é importante ressaltar que a atribuicao para julgar a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao é exclusiva do Supremo Tribunal Federal.
Diferentemente do mandado de injuncdo - que sera analisado adiante neste estudo - o
ordenamento juridico ndo concede competéncia a outros 6rgaos do Poder Judiciario
para, em situacdes de defesa ou excecdo, reconhecerem a inconstitucionalidade por

omissao (Ferrari, 2004, p. 372).

Ademais, essa acdo nao se limita apenas as omissdes legislativas, ou seja, a auséncia de
uma lei em sentido formal (tema central deste estudo), mas abrange qualquer forma de

conduta omissiva por parte dos Poderes Publicos (Giovanella, 2018, p. 59).

No que tange as omissdes parciais no contexto dessa acdo, relembra-se que o
legislador pode até ter agido, mas de forma incompleta ou deficiente, o que também
caracteriza afronta a Constituicdo. Nesses casos, ha a discussdo se a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao seria cabivel, ja que a questdo poderia ser contestada

por meio de uma agdo direta de inconstitucionalidade.

Quanto a fase de instrucdo nesta acdo, considera-se inadequada uma extensa
produgdo de provas. No entanto, em certas ocasides, pode ser indispensavel a realizacdo
de pericias ou a apresentacao de provas relacionadas a questdes factuais, especialmente

em casos que tratam de omissdes parciais (Cleve, 2000, p. 340-341).

Sobre os efeitos da decisdo, Gabriela Costa e Silva e Dirley da Cunha Jr. (2018, p. 8)
afirmam que o §22 do art. 12-H da Lei 9.868/99 estabelece que a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo aplica, subsidiariamente, os efeitos das decisdes em

acoes diretas de inconstitucionalidade, desde que compativeis.
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Assim, a declaracdo de inconstitucionalidade por omissao deve ser decidida por
maioria absoluta do Plenario do STF, exigindo a presenca de pelo menos oito ministros

na sessao de julgamento, possuindo natureza declaratéria.

O art. 26 da mesma lei determina que a decisdo de inconstitucionalidade é
irrecorrivel, sendo admitidos apenas embargos de declaragdo para esclarecer duvidas
ou omissdes no acorddo. Além disso, ndo é possivel ajuizar acdo rescisdria contra a
decisdo definitiva do Supremo, garantindo a supremacia da Constituicao, a isonomia e a

autoridade das decisbes da Corte (Brasil, 1999).

Ante o exposto, a acao direta de inconstitucionalidade por omissdao desempenha
papel essencial na busca da concretizagdo dos direitos constitucionais e na preservacao da
integridade normativa da Constituicdao Federal. Embora o texto constitucional reconhega a
aplicacdo imediata de direitos e garantias fundamentais, muitas normas dependem de

regulamentacdo infraconstitucional para atingir sua plena eficacia.

Por integrar o controle concentrado e abstrato, essa acdo ndo se limita a
protecdo de interesses individuais, mas busca garantir o cumprimento integral das
disposi¢cdes constitucionais, mesmo diante de omissdes legislativas, sendo de
extrema importancia nos casos em que a auséncia de regulamentacdo impede o

reconhecimento de direitos fundamentais.

No contexto da responsabilidade civil do Estado por omissao legislativa, destaca-
se a importancia dos instrumentos de controle de constitucionalidade por omissao,
como a acgao direta de inconstitucionalidade por omissao e, agora, passamos ao estudo

do mandado de injun¢do, que também é um meio de controle.

O mandado de injung¢do constitui uma garantia constitucional que permite ao
particular reagir contra a omissao legislativa, assegurando a defesa de direitos cuja
fruicdo tenha sido comprometida pela inércia normativa do Poder Publico, portanto, é a

via de controle difuso e concreto da omissao inconstitucional.

Para justificar o uso do mandado de injuncdo, é necessario, conforme o inciso
LXXI do artigo 52 da Constituicdo Federal de 1988, que haja omissao legislativa que
impeca o exercicio de direitos ou garantias constitucionais, ou que inviabilize

prerrogativas inerentes a nacionalidade, soberania ou cidadania (Brasil, 1988).
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Além disso, é indispensavel que o dispositivo constitucional careca de norma
regulamentadora, impossibilitando o exercicio pleno do direito ou garantia prevista. Assim, a
auséncia de norma que inviabilize o exercicio de direitos torna cabivel o mandado de injuncao,
mas ele ndo se aplica em situagées que envolvam alteracdao ou incompatibilidade com o

conteido de uma legislacdo ja existente (Mazzei, 2007, p. 136-137).

Esse importante remédio constitucional caracteriza-se como um mecanismo
juridico destinado a garantir a aplicacao pratica e concreta da determinacdo expressa no

§19 do artigo 52 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988).

Sua principal finalidade ¢é assegurar a eficicia imediata das normas
constitucionais que tratam de direitos e prerrogativas fundamentais, especificamente
aquelas previstas no inciso LXXI do artigo 52 da Carta Magna. Por meio desse
instrumento, busca-se suprir lacunas legislativas ou regulamentares que impegcam o
pleno exercicio dos direitos fundamentais, reafirmando o compromisso constitucional

com a protecdo e efetivacao desses direitos (Silva, 2013, p. 450).

Nesse sentido, Dirley da Cunha Jr. (2021, p. 815) postula que o mandado de
injuncdo tem como principal objetivo viabilizar o exercicio de um direito fundamental,
sempre que a auséncia de regulamenta¢do adequada impec¢a o cumprimento do dever de

prestar ou conceder esse direito por parte do poder publico ou particular.

Diferentemente da acao direta de inconstitucionalidade por omissao, que trata da
auséncia normativa de maneira abstrata, o mandado de injuncdo foca em situa¢des
concretas, decidindo sobre o direito solicitado e criando, quando necessario, a norma

especifica e limitada ao caso em questao.

Cleve (2000, p. 364-365) aponta que o mandado de injun¢do pode ser deferido
mesmo sem a configuracao da denominada “omissdo inconstitucional”, o que demonstra
mais uma diferenca da ac¢do direta de inconstitucionalidade por omissao. Ele explica que,
imediatamente ap6s a promulgacao da Constituicdo de 1988, ndo era possivel falar em
omissdo inconstitucional, pois ainda ndo havia decorrido o prazo para que o Congresso

Nacional se manifestasse.

Para tanto, o mandado de injun¢do ndo equivale a uma ordem geral para legislar

ou editar normas. Sua funcdo é suprir a omissdo por meio de decisdes direcionadas, que
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permitam o exercicio imediato do direito afetado, mesmo sem regulamentacdo. Nesse
contexto, o Poder Judicidrio ndo apenas decide, mas também supre, dentro dos limites
do processo, a falta normativa, garantindo que o direito constitucional seja efetivado de

forma pratica (Junior, 2021, p. 815).

Qualquer individuo, seja brasileiro ou estrangeiro, pessoa fisica ou juridica, que tenha
um direito fundamental inviabilizado pela auséncia de regulamentacdo, pode ajuizar

mandado de injunc¢do para assegurar o exercicio desse direito (Junior, 2021, p. 815).

Além disso, entes coletivos, como partidos politicos com representacao no
Congresso Nacional, sindicatos e associacdes constituidas ha pelo menos um ano,
também possuem legitimidade para impetrar o mandado, defendendo os interesses de
seus membros ou associados. Essa possibilidade configura uma espécie de mandado de
injuncdo coletivo, aplicando-se, por analogia, o art. 59, inciso LXX, da Constituicao

Federal (Junior, 2021, p. 815).

O Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordinario n® 797905, que aborda o
Tema 727, entende que a legitimidade passiva no mandado de injun¢ao recai exclusivamente
sobre a autoridade ou 6rgdo responsavel pela edicdo da norma regulamentadora. Assim, a
Corte ndo admite a inclusao de terceiros, como outras autoridades, 6rgaos ou particulares

obrigados ao cumprimento dessa norma (Brasil, 2014).

Posicionamento este que gera algumas criticas doutrinarias, a exemplo do
pensamento de Dirley da Cunha Jr. (2021, p. 817), que ndo concorda com esse
entendimento por considerar que o mandado de injung¢do tem como finalidade viabilizar
o exercicio de um direito fundamental, independentemente de qual seja a autoridade ou
orgao responsavel pela elaboragdo da norma regulamentadora. Segundo o autor, a
responsabilidade deve recair sobre a pessoa fisica ou juridica, publica ou privada,

encarregada de concretizar o exercicio do direito em questao.

Para ilustrar, o doutrinador menciona que, no caso de um empregado que
reivindica aviso prévio proporcional ao tempo de servi¢co superior ao minimo de 30 dias,
o mandado de injuncdo deveria ser direcionado ao empregador, e ndo ao Congresso

Nacional, que seria o responsavel pela elaboracdo da norma regulamentadora.
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Assim, defende que a legitimidade passiva no mandado de injuncdo deve ser
atribuida aquele que suporte os 6nus do cumprimento do direito pleiteado, e ndo a
autoridade ou 6rgao responsavel pela regulamentacdo. Embora, em muitos casos, o
responsavel por viabilizar o direito coincida com o responsavel pela norma
regulamentadora, naqueles em que essa coincidéncia ndo ocorre, a parte passiva deve

ser exclusivamente aquele sobre a qual recai a obrigacao de viabilizar o direito.

No ambito do mandado de injuncdo, conforme a teoria concretista intermediaria
adotada pela Lei n. 13.300/2016, a intervencao judicial ocorre de forma proviséria e
apenas na hipétese de persisténcia da omissdo legislativa. Ademais, nessa acao, por se
tratar de um processo de natureza subjetiva, a eficacia da decisao é limitada as partes

envolvidas na demanda (Giovanella, 2018, p. 70-71).

Nao obstante, a Lei do mandado de injungao prevé que a decisdo, embora tenha
eficacia limitada as partes e vigore até a edicdo da norma regulamentadora, pode,
excepcionalmente, ser estendida com efeitos ultra partes ou erga omnes quando

indispensavel ao exercicio do direito objeto da impetracao (Brasil, 2016).

A natureza é constitutiva, diferentemente da acao direta de inconstitucionalidade
por omissdo, que possui natureza declaratdria. Dessa forma, o efeito da decisdao dentro
do mandado de injun¢do é mais efetivo do que quando estamos diante da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, pois no mandado, a decisdo declara a omissao
inconstitucional, a mora legislativa e, para além disso, se preocupa em determinar como

sera efetivado e suprido o direito em questao.

De acordo com o disposto no art. 11 da referida lei, a norma regulamentadora que
venha a ser elaborada posteriormente tera efeitos ex nunc, salvo se a aplicacao imediata

for mais benéfica ao impetrante (Brasil, 2016).

Quanto a competéncia para julgar o mandado de injuncao, esta é estabelecida
com base no 6rgao ou autoridade encarregada da elaboragdo da norma ausente
(Meirelles; Wald; Mendes, 2016, p. 362). Ante o exposto, ressalta-se que, embora os
mecanismos de controle da omissdao inconstitucional apresentem diversas distingdes
procedimentais, ambos possuem objetivos alinhados e relevancia comparavel no que se

refere a responsabilidade civil (Giovanella, 2018, p. 69).
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A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo integra o controle
concentrado e abstrato, possuindo alcance mais amplo, de modo que os seus efeitos
podem atingir toda a ordem juridica, todavia, é estruturalmente incapaz de gerar
reparacdo individual. Ao reconhecer a mora legislativa e cientificar o 6rgao omisso, ela
cumpre uma funcdo declaratdria relevante, porém insuficiente para reparar o dano ja

sofrido pelo particular.

No que tange ao mandado de injungdo, por operar no controle difuso e concreto, é o
instrumento processual mais préximo de uma tutela efetivamente reparatdria: ao suprir a
omissdo para o caso concreto, ele viabiliza o exercicio do direito negado. Ainda assim, sua
eficacia inter partes limita seu alcance reparatério em grande escala, deixando desprotegidos

os demais titulares do mesmo direito que ndao tenham ajuizado a acao.

Constata-se, portanto, uma lacuna sistémica: nenhum dos dois instrumentos foi
concebido para substituir a responsabilizacdo civil do Estado por omissao legislativa,
nem para garantir indenizacdo aos lesados pela inércia normativa. Essa lacuna evidencia
que o reconhecimento jurisprudencial e doutrinario do dever de indenizar, analisado na
primeira secdo deste trabalho, permanece como o Unico caminho disponivel para a
reparagdo patrimonial concreta e efetiva, o que ainda carece de regulamento adequado

no ordenamento juridico brasileiro.

5 CONCLUSAO

A luz das reflexdes expostas, evidencia-se que a responsabilidade civil do Estado
por omissdo legislativa transcende a mera andlise doutrinaria e jurisprudencial,
projetando-se como um elemento vital para a consolidagdao do Estado Democratico de
Direito. A omissdo legislativa, quando correlacionada a inércia no cumprimento de
deveres constitucionais, fragiliza a eficAcia das normas fundamentais e compromete a

realizacdo plena dos direitos fundamentais.

A adogdo de instrumentos como a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e o mandado de injun¢do representam avancos significativos no combate a

inércia normativa, mas revelam, ao mesmo tempo, os limites estruturais do sistema.
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Nesse contexto, é imperativo que o sistema juridico evolua para integrar medidas
que assegurem maior efetividade as normas constitucionais, promovendo um equilibrio

entre os poderes e resguardando o nucleo essencial dos direitos fundamentais.

Retomando a hipétese central deste trabalho, nota-se que a responsabilizacao
civil do Estado por omissdo legislativa é juridicamente vidvel, mas condicionada a
configuracdo de omissdo especifica. A omissdo genérica, ainda que passivel de controle
abstrato pela via da acao direta de inconstitucionalidade por omissdo, ndo é suficiente,

por si sO, para fundamentar o dever de indenizar.

Essa distin¢do, consolidada na jurisprudéncia, permanece como o principal

critério delimitador da responsabilidade estatal nessa matéria.

O que se evidencia, ao final, € uma lacuna normativa estrutural, de modo que o
ordenamento juridico brasileiro reconhece a omissdo inconstitucional, dispde de
mecanismos para declard-la e, em tese, admite a responsabilizacdo civil do Estado
legislador, mas ndo oferece um regime juridico claro e sistematizado para a reparacdo

dos danos dela decorrentes.

Essa lacuna nao pode continuar sendo preenchida eternamente pela via
jurisprudencial, sob pena de comprometer a seguranca juridica e, inclusive, de atribuir
ao Supremo Tribunal Federal um papel normativo que, em um Estado Democratico de

Direito, pertence ao legislador.

Além disso, a plena efetivacdo da responsabilidade civil do Estado Legislador
exige uma abordagem que ndo sO repare danos, mas também previna viola¢des,

fortalecendo o compromisso ético e juridico com a protecao da sociedade.

Assim, o debate sobre a omissao legislativa e sua responsabilizacao ndo se esgota
na mera aplicacdo de teorias juridicas, mas exige um engajamento continuo em torno da

construgdo de solu¢des praticas, equitativas e alinhadas aos principios constitucionais.
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