MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
PROCURADORIA-GERAL DA REPUBLICA

EXCELENTISSIMA SENHORA MINISTRA PRESIDENTE DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

PETICAO INICIAL AJCONST/PGR N° 764328/2023

O PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA, com fundamento nos
arts. 102, I, “a”, 103, VI e § 2¢, e 129, 1V, da Constituicao Federal; no art. 46,
paragrafo tnico, I, da Lei Complementar 75, de 20.5.1993 (Lei Organica do
Ministério Publico da Uniao); e na Lei 9.868, de 10.11.1999, vem propor

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

em face da mora do Congresso Nacional em tornar efetivo o mandamento de
criminalizagao estatuido na parte final do art. 7°, X, da Constituicao Federal,
que impoe ao legislador o dever de tipificar como crime a conduta de

retencao dolosa do salario do trabalhador urbano e rural.
I. CABIMENTO DA ACAO

Cabimento da acao direta de inconstitucionalidade por omissao

pressupoe a existéncia de uma norma constitucional cuja efetividade dependa
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de adocao de medida por parte de poder da Republica ou de 6rgao da

administragao publica.

Omissao legislativa que da ensejo a propositura desse instrumento
de controle concentrado tanto pode ser total — caracterizada pela existéncia de
lacuna normativa sobre a matéria — quanto parcial — no caso de, apesar de
existente norma infraconstitucional, essa nao satistaz plenamente o preceito

constitucional, porque insuficiente para concretizar direitos tutelados.

Acerca da omissao suscetivel de impugnagao por meio de ADO,

afirma Luiz Guilherme Marinoni:

(...) A omissido inconstitucional, objeto da agido direta de
inconstitucionalidade, é, em principio, normativa. E a falta da edigio
de norma — cuja incumbéncia é, em regra, do Legislativo, mas que
também pode ser do Executivo e até mesmo do Judicidrio — que abre
oportunidade a propositura da agdo. Neste sentido, pode ser objeto da
acdo a auséncia de ato de carater geral, abstrato e obrigatdrio.

Assim, a acdo ndo permite questionar apenas a auséncia de atos
normativos primdrios, mas também a falta de atos normativos
secunddrios, como os regulamentos, de competéncia do Executivo, e,
eventualmente, até mesmo a inexisténcia de atos normativos cabiveis
ao Judicidrio.

No caso em que a lei ndo contém os elementos que lhe ddo condigio
de aplicabilidade, a falta de requlamento é empecilho evidente para a
efetividade da norma constitucional. Porém, a falta de ato de cardter
ndo normativo, inclusive por poder ser enquadrado na previsio do
art. 103, § 2% da CF, que remete a ciéncia para a “adogdo de
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providéncias necessdrias”, igualmente pode ser objeto de omissio
inconstitucional e da correspondente agdo direta.

Pense-se, por exemplo, na falta de organizagio do Judicidrio ou na
insuficiéncia de estruturacio da satide piblica. E possivel falar,
nessas hipoteses, de falta de tutela fatico-concreta aos direitos
fundamentais, que, como é ébvio, ndo sofrem apenas com a caréncia
de tutela normativa, mas também com a auséncia de tutela fatica de
natureza administratioa.

Portanto, a omissdo inconstitucional, objeto da acdo, ndo decorre,
necessariamente, de previsio de legislar contida em norma
constitucional, mas pode advir da falta ou da insuficiéncia de norma,
ou de prestacdo fdtico-administrativa, para proteger ou viabilizar a
realizagdo de um direito fundamental. Evidencia-se, neste momento,
que o legislador ndo tem dever apenas quando a mnorma
constitucional expressamente lhe impoe a edigdo de lei, mas também
quando um direito fundamental carece, em vista da sua natureza e
estrutura, de norma infraconstitucional, especialmente para lhe
outorgar tutela de protecio."

Em obra doutrindria, assinala Gilmar Mendes que o controle
abstrato da omissao inconstitucional € essencial para a preservagao da forca
normativa da Constituicdo e volta-se, precipuamente, a “defesa da ordem
fundamental contra condutas com ela incompativeis”, tendo por objeto a “mera
inconstitucionalidade morosa dos 6rgdos competentes para a concretizagio da norma

constitucional”, abarcando tal controle “ndo sé a atividade legislativa, mas também

1 MARINON]I, Luiz Guilherme. O Sistema Constitucional Brasileiro. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; ; MITIDIERO, Daniel. Curso de direito constitucional. 3. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 1.241-1.242.
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a atividade tipicamente administrativa que pudesse, de alguma maneira, afetar a

efetividade de norma constitucional”.?

Sobre a chamada inertia deliberandi — é dizer, a mora do parlamento

em concluir o processo legislativo e promulgar leis —, observa ainda:

(...) a concretizagio da ordem fundamental estabelecida na
Constituicdo de 1988 carece, nas linhas essenciais, de lei. Compete as
instdncias politicas e, precipuamente, ao legislador, a tarefa de
construgdo do Estado constitucional. Como a Constituigdo ndo basta em
si mesma, tém os Orgdos legislativos o poder e o dever de emprestar
conformagio a realidade social. A omissdo legislativa constitui,
portanto, objeto fundamental da acdo direta de inconstitucionalidade em
aprego.

Esta pode ter como objeto todo o ato complexo que forma o processo
legislativo, nas suas diferentes fases. Destinatdrio principal da ordem
a ser emanada pelo 0rgdo judicidrio é o Poder Legislativo. (...)

Questio que ainda esta a merecer melhor exame diz respeito a inertia
deliberandi (discussdo e votagio) no dmbito das Casas Legislativas.
Enquanto a sangdo e o veto estio disciplinados, de forma relativamente
precisa, no texto constitucional, inclusive no que concerne a prazos (art.
66), a deliberacio ndo mereceu do constituinte, no tocante a esse
aspecto, uma disciplina mais minuciosa. (...)

Quid juris, entdo, se os 0rgdos legislativos nio deliberarem dentro de
um prazo razodvel sobre projeto de lei em tramitacdo? Ter-se-ia aqui
uma omissdo passivel de vir a ser considerada morosa no processo de
controle abstrato da omissio?

(...) peculiaridades da atividade parlamentar, que afetam,
inexoravelmente, o processo legislativo, ndo justificam, todavia, uma

2 MENDES, Gilmar F., BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 6.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 1.289-1.291.
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conduta manifestamente negligente ou desidiosa das Casas Legislativas,
conduta esta que pode pOr em risco a prdpria ordem constitucional.
Ndo temos duvida, portanto, em admitir que também a inertia
deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acdo direta de
inconstitucionalidade da omissdo. Assim, pode o Supremo Tribunal
Federal reconhecer a mora do legislador em deliberar sobre questio,
declarando, assim, a inconstitucionalidade da omissio.’

ao analisar a inércia legislativa, Anna Candida da Cunha

Ferraz caracteriza-a como um dos processos informais de mutagao da

Constituicao:

Omissao

A inércia provoca mutacdo inconstitucional na Constituigio quando
a omissdo dos poderes constituidos é intencional, proviséria mas
prolongada, de tal sorte que paralisa a aplicagio da norma
constitucional, evidentemente ndo desejada pelo constituinte.
Configura, na verdade, uma inconstitucionalidade por omissdo,
figura hoje consagrada inclusive na Constituicdo Brasileira de 1988.
Como modalidade de processo de mutacdo da constituigdo a inércia é
processo pernicioso, que acarreta consequéncias desastrosas a vida
constitucional dos Estados. De um lado porque, ao contrdrio dos
demais processos de mutacdo, raramente busca adaptar a
Constituigdo a realidade. De outro, porque arrasta consigo, quase que
invariavelmente, a descrenca na Constituicdo.*

inconstitucional que enseja a propositura de ADO, assim,

advém nao somente da falta de legislagio expressamente exigida por

3 Idem, p. 1.293-1.294.

4 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Mutagdo, reforma e revisao das normas
constitucionais. In: CLEVE, Cléemerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (orgs.). Direito
Constitucional: teoria geral da constituicao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 791.
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dispositivo do texto constitucional, mas também da auséncia ou insuficiéncia
de prestagao — legislativa ou fatico-administrativa — que obste a concretizagao

de regras e principios insertos na Lei Maior.

Nesta acao, a inconstitucionalidade que se busca sanar refere-se a
omissao do Congresso Nacional em conferir efetividade ao mandamento de
criminalizacao constante da parte final do art. 7, X, da Constituicao Federal.
Esse estabelece:

Art. 7% Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condigdo social:
(...)

X - protecdo do saldrio na forma da lei, constituindo crime sua
retencdo dolosa;

Decorridos mais de 34 anos desde a promulgacao da Constituicao
Federal, ndo houve ainda a edigao de lei federal que tipifique como crime a
conduta de retencao dolosa do saldrio do trabalhador urbano e rural, o que se
traduz em défice de protegao ao direito social ao saldrio previsto naquele

mesmo dispositivo constitucional.

A acgao direta de inconstitucionalidade por omissao €, portanto, o
instrumento processual adequado para exortar o Poder Legislativo a adotar
“providéncias necessdrias” (art. 103, § 2°, da CF) direcionadas a sanar a omissao

inconstitucional sob testilha.
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Enquanto nao for editada lei federal que venha a tipificar como
crime a conduta de retengao dolosa do salario, quem pratica-la continuara
criminalmente impune, sem que o direito ao saldrio do trabalhador urbano e
rural receba o nivel adequado de protegao exigido constitucionalmente, com

manifesta violacao ao art. 72, X, da Constituicao Federal.

Desse modo, no ver da Procuradoria-Geral da Reptblica, é cabivel

esta acao direta de inconstitucionalidade por omissao.

II. FUNDAMENTACAO

O art. 7, X, da Constituicao Federal insere no rol dos direitos
sociais dos trabalhadores urbanos e rurais a “protecio do saldrio na forma da lei,

constituindo crime sua retencdo dolosa” .

O dispositivo constitucional impos ao legislador federal duas
obrigacdes: (i) a de editar lei que disponha sobre a protecao do direito social
ao salario do trabalhador urbano e rural; e (ii) a de aprovar lei direcionada a

tipificar como crime a conduta de retencao dolosa do salario do trabalhador.

Compreende-se que o art. 7°, X, da Carta da Republica, ao impor
que a retencao dolosa do saldrio do trabalhador seja tipificada como crime,

pretendeu tanto coibir a pratica dessa conduta por parte dos empregadores,
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quanto conferir maxima protecao ao salario dos trabalhadores, a fim de que a
defesa do direito social ndo se restrinja as esferas administrativa, civel e

trabalhista, como também abranja a persecugao penal pelo Estado brasileiro.

Muito embora o ordenamento juridico ja disponha de distintas
normas legais voltadas a protecao do salario dos trabalhadores, notadamente
de algumas previstas no Decreto-Lei 5.452/1943 (Consolidacao das Leis do
Trabalho),” até os dias atuais ndo foi editada lei que tipifique como crime a
conduta de retengao dolosa do salario do trabalhador, o que configura
descumprimento, pelo Congresso Nacional, da determinacao estatuida na

parte final do art. 7°, X, da Constituicao Federal.

Apo6s a promulgacao da Lei Fundamental, diversas proposi¢oes
legislativas foram apresentadas em ambas as Casas do Congresso Nacional
com o intuito de tipificar como crime a conduta de retencao dolosa do saldrio
do trabalhador, a saber: PL 3.223/2021 (Deputado Abou Anni), PL 3.009/2019
(Comissao de Legislagao Participativa da Camara dos Deputados), PL 276/2019
(Deputado Rubens Otoni), PL 5.577/2016 (Deputado Cabo Daciolo), PL
3.883/2015 (Deputado Vicentinho), PL 5.501/2009 (Deputado Jovair Arantes),

5 A esse respeito, vide, por exemplo, os arts. 58-A, 59, 64, 65, 76, 78, 81, 82, 117, 118, 120,
124, 126, 142, 381, 392, 393, 457, 458, 459, 460, 461, 462, 463, 464, 465, 473, 478, 487 e 488
da CLT, que dispdem sobre o saldrio dos trabalhadores e disciplinam normas voltadas
a garantia e a prote¢ao desse direito social.
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PL 5.147/2009 (Deputado Eduardo Valverde), PL 4.982/2009 (Deputado Iran
Barbosa), PL 4.072/2008 (Deputado Juvenil), PL 5.118/2001 (Deputado José
Carlos Coutinho), PL 4.225/1993 (Deputado Carlos Lupi), PL 2.508/1992
(Deputado Costa Ferreira), PL 892/1991 (Deputado Sarney Filho), PL 419/1991
(Deputado José Carlos Coutinho), PL 5.552/1990 (Deputado Geraldo Bulhdes),
PL 4.138/1989 (Deputado Francisco Amaral), PL 2.534/1989 (Deputado Koyu
Iha), PL 1.654/1989 (Deputado Helio Rosas), PL 1.325/1988 (Deputado Jorge
Arbage), PL 1.229/1998 (Deputado Solon Borges dos Reis), PLS 63/1990
(Senador Nelson Wedekin) e PLS 184/1991 (Senador Nelson Wedekin).

Nenhuma obteve éxito no respectivo processo legislativo.

Desse modo, a despeito das iniciativas parlamentares, o fato é que o
mandamento de criminalizagdo previsto na parte final do art. 7%, X, da
Constituicao Federal permanece hd mais de 34 anos despido de eficacia e
pendente de concretizagao, com prejuizo a adequada protecao do direito

social ao saldrio previsto no mesmo dispositivo constitucional.

Mera existéncia de proposi¢oes legislativas em tramite, por si, nao
basta para descaracterizar a omissao inconstitucional. Isso porque a inércia do
Congresso Nacional ha de ser avaliada nao s6 quanto a inauguracao do processo

de elaboracgao das leis, mas também no que tange a deliberacao sobre processo
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legislativo ja instaurado (inertia deliberandi), porquanto “sé conferem exequibilidade

a normas constitucionais medidas legislativas actuais e ndo futuras ou potenciais” .’

Essa compreensao, alids, foi encampada pela Corte no julgamento
da ADI 3.682/MT (Rel. Min. Gilmar Mendes, D] de 6.9.2007), quando assentou
que “a inertia deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo”, uma vez que a demora na discussao e na

aprovacao de leis é potencialmente lesiva a ordem constitucional.

Tal ocorre em casos como o presente, em que o processo legislativo
se procrastina ha tanto tempo que o efeito pratico é o mesmo se inexistente
projeto de lei: a persisténcia da falta de regulamentagao para efetivacao de

norma constitucional ou para outra matéria dela pendente.

Decorridos mais de 34 anos desde a promulgacao da Constituicao
Federal, configura-se a omissao do Congresso Nacional em tornar efetivo o
mandamento de criminalizagao estatuido na parte final do art. 7°, X, da Carta

da Republica.

Como refor¢o argumentativo, compreende-se que a nao tipificacao

como crime da conduta de retencao dolosa do salario dos trabalhadores

6 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora,
1996. Tomo II (Constituigao e inconstitucionalidade), p. 523.
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também ofende o principio da proporcionalidade em sua acepcao positiva, da
qual deriva a vedagdo a protegao insuficiente, que impde ao Estado (no
particular, ao Poder Legislativo) o dever de tutelar de maneira adequada os

direitos fundamentais.

Sobre tal principio, discorreu o Ministro Roberto Barroso em voto
proferido no RE 878.694/MG, salientando que “o Estado também viola a
Constituicdo (...) quando ndo atua de modo adequado e satisfatorio para proteger

bens juridicos relevantes”:

O principio da proporcionalidade, tal como é hoje compreendido, nao
possui apenas uma dimensdo negativa, relativa a vedagdo do excesso,
que atua como limite as restricoes de direitos fundamentais que se
mostrem inadequadas, desnecessarias ou desproporcionais em sentido
estrito. Ele abrange, ainda, uma dimensdo positiva, referente a
vedagdo a protecdo estatal insuficiente de direitos e principios
constitucionalmente tutelados. A ideia nesse caso é a de que o Estado
também viola a Constituicdo quando deixa de agir ou quando ndo
atua de modo adequado e satisfatorio para proteger bens juridicos
relevantes. Tal principio tem sido aplicado pela jurisprudéncia desta
Corte em diversas ocasibes para afastar a incidéncia de normas que
impliquem a tutela deficiente de preceitos constitucionais.

(RE 878.694/MG, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe de 6.2.2018.)

O Ministro Gilmar Mendes, com base na doutrina e jurisprudéncia

constitucional alemas, também tratou da proibigao da protecao deficiente dos
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direitos fundamentais no julgamento do HC 102.087/MG, em que foi relator

para o acordao:

Assim, na dogmitica alemd, é conhecida a diferenciacio entre o
principio da  proporcionalidade como proibicio de excesso
(Ubermassverbot) e como proibicio de protecio deficiente
(Untermassverbot). No primeiro caso, o principio da
proporcionalidade funciona como pardmetro de afericio da
constitucionalidade das intervengoes nos direitos fundamentais como
proibigoes de intervencdo. No segundo, a consideragdo dos
direitos fundamentais como imperativos de tutela (...)
imprime ao principio da proporcionalidade uma estrutura
diferenciada. O ato ndo serd adequado caso ndo proteja o
direito fundamental de maneira 6tima; nio serd necessirio na
hipdtese de existirem medidas alternativas que favorecam ainda mais
a realizacdo do direito fundamental; e violarda o subprincipio da
proporcionalidade em sentido estrito se o grau de satisfacdo do fim
legislativo for inferior ao grau em que ndo se realiza o direito
fundamental de protegio.

(HC 102.087/MG, Rel. Min. Celso de Mello, Red. p/ acérdao
Min. Gilmar Mendes, 22 Turma, DJe 159, de 14.8.2012) — Grifo
Nosso.

Ao nao criminalizar a retencao dolosa do salario dos trabalhadores,
contrariando exigéncia imposta pela parte final do art. 7°, X, da Constitui¢ao
Federal, a conduta omissiva do legislador federal provoca reducao arbitraria
e injustificada do nivel de protecao do direito social previsto naquela mesma

norma constitucional, infringindo o principio da proporcionalidade, derivado
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do postulado do devido processo legal (art. 5°, LIV, da Constitui¢cao Federal),

em sua dimensao substantiva.

Encontra-se, de todo modo, configurada a omissao inconstitucional
do Congresso Nacional em tornar efetivo o mandamento de criminaliza¢ao

estatuido na parte final do art. 79, X, da Constituicao Federal.

No que concerne a fixagao de prazo para adogao de providéncias
necessarias a edicao de lei, desde o julgamento da ADI 2.061/DF, entendia a
jurisprudéncia da Corte que os trinta dias previstos no art. 103, § 2% da
Constituigao somente se aplicavam a atribui¢oes administrativas do Chefe do

Executivo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO. ART. 37, X, DA CONSTITUICAO FEDERAL
(REDACAO DA EC N® 19, DE 4 DE JUNHO DE 1998).

Norma constitucional que impoe ao Presidente da Repuiblica o dever
de desencadear o processo de elaboragdo da lei anual de revisio geral
da remuneragio dos servidores da Unido, prevista no dispositivo
constitucional em destaque, na qualidade de titular exclusivo da
competéncia para iniciativa da espécie, na forma prevista no art. 61,
§ 12 11, a, da CF. Mora que, no caso, se tem por verificada, quanto a
observancia do preceito constitucional, desde junho/1999, quando
transcorridos os primeiros doze meses da data da edigdo da referida
EC n2 19/98. Ndo se compreende, a providéncia, nas atribuicoes de
natureza administrativa do Chefe do Poder Executivo, nio havendo
cogitar, por isso, da aplicacdo, no caso, da norma do art. 103, § 24, in
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fine, que preté a fixagdo de prazo para o mister. Procedéncia parcial
da acdo.
(ADI 2.061/DF, Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ de 29.6.2001)

Ocorre, por outro lado, que “a Constituicio nio pode se submeter a
vontade dos Poderes constituidos nem ao império dos fatos e das circunstincias. A
supremacia de que ela se reveste — enquanto for respeitada — constituird a garantia
mais efetiva de que os direitos e liberdades ndo serdo jamais ofendidos” (ADI-MC

293/DF, Rel. Min. Celso de Mello, D] de 16.4.1993).

Com base nessa compreensao, a jurisprudéncia posterior do STF
tem flexibilizado o entendimento de que a decisao em ADO deva se limitar a
constatar a inconstitucionalidade da omissao, passando a admitir fixagao de
prazo para providéncias necessarias ao cumprimento dos deveres impostos
pela norma mais importante do pais, a Constituicao Federal. Nesse sentido,

colhe-se trecho da ementa da mencionada ADI 3.682/MT:

(...) A omissdo legislativa em relagio a regulamentacio do art. 18, § 4°,
da Constituigdo, acabou dando ensejo a conformagio e a consolidacio de
estados de inconstitucionalidade que ndo podem ser ignorados pelo
legislador na elaboragdo da lei complementar federal.

4. Agio julgada procedente para declarar o estado de mora em que se
encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em prazo razodvel de
18 (dezoito) meses, adote ele todas as providéncias legislativas
necessdrias ao cumprimento do dever constitucional imposto pelo art.
18, § 4°, da Constituicdo, devendo ser contempladas as situagoes
imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade gerado pela
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omissdo. Ndo se trata de impor um prazo para a atuacio legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixacio de um pardmetro
temporal razodvel, tendo em vista o prazo de 24 meses determinado
pelo Tribunal nas ADI n* 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. (Grifos nossos.)

Dado o carater obrigatdrio da edicado lei federal que tipifique como
crime a conduta de retencao dolosa do salario do trabalhador, é cabivel
estabelecer prazo razoavel ao Congresso Nacional para que delibere e conclua
o processo legislativo, aprovando a norma regulamentadora da parte final do
art. 7%, X, da Constituicao Federal. Tal prazo ndo se confunde com o do art.
103, § 2% da Lei Maior e do art. 12-H, § 1°% da Lei 9.868/1999, mas respeita as

garantias constitucionais mencionadas.

Por esse motivo, incumbe a essa Corte Suprema declarar a omissao
inconstitucional na edigao de lei federal que torne efetivo o mandamento de
criminalizagao estatuido na parte final do art. 72, X, da Constitui¢ao Federal,
fixando, por conseguinte, prazo razoavel para que o Congresso Nacional

supra a mora legislativa.
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ITII. PEDIDOS E REQUERIMENTOS

Em face do exposto, requer o PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
que se colham informac¢oes do Congresso Nacional e que se ouga a
Advocacia-Geral da Uniao, nos termos do art. 12-E, § 2%, da Lei 9.868/1999.
Superadas essas fases, pede prazo para a manifestacdo da Procuradoria-

Geral da Republica.

Ao final, postula que seja julgado procedente o pedido, para
(i) declarar a omissdao inconstitucional na edicao de lei federal que torne
efetivo o mandamento de criminalizagao estatuido na parte final do art. 7%,
X, da Constituicao Federal; e (ii) fixar prazo razoavel para que o Congresso

Nacional supra a mora legislativa.

Brasilia, data da assinatura digital.

Augusto Aras

Procurador-Geral da Republica
Assinado digitalmente

VF
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