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RESUMO

Diante da auséncia de um entendimento consolidado entre os membros do
Supremo Tribunal Federal sobre o efeito de suas decisées no controle da omissao
constitucional, o presente trabalho tem como objeto de estudo a teoria da
resolutividade, como sendo a mais adequada no contexto do Estado Constitucional.
A relevancia do tema encontra-se na importancia de dar efetividade aos direitos
obstados por uma omissao inconstitucional, sem ferir o disposto na Constituicao
Federal de 1988, em especial o principio da separacdo dos poderes. Pretende-se
fazer uma andlise da passagem do Estado de Direito para o Estado Constitucional,
para perceber que o Estado Constitucional ndo é caracterizado somente por uma
plena normatividade, mas também por uma ConstituicAo capaz de garantir os
direitos fundamentais. O presente trabalho estuda também o constitucionalismo
dirigente apresentado por Canotilho, pois a Constituicdo Dirigente ndo se contém em
dispor sobre instrucdes politicas, mas carrega em seu conteudo diretrizes a serem
seguidas pelo Estado, para que ele possa cumprir as normas de direitos
fundamentais. ApOs essas andlises, trata-se acerca da teoria da omisséo
inconstitucional e sobre a dogmatica processual de dois instrumentos juridicos
presentes na Constituicdo brasileira responsaveis pelo controle dessas omissoées: a
acao de inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de injuncdo. Em seguida, o
trabalho expde as teses juridicas presentes no Brasil sobre os efeitos da decisao do
Poder Judiciario proferida em mandado de injuncdo, bem como aborda a evolugéo
da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da natureza juridica da
sentenca judicial em mandado de injuncdo, momento esse em que € possivel
perceber a existéncia de uma divergéncia sobre a posicdo a ser adotada. A
conclusao final desse trabalho é de que a teoria da resolutividade € a mais
adequada no contexto do Estado Constitucional, pois essa € a Unica posi¢do que
permite que o Poder Judiciario possa exercer o resguardo dos direitos e garantias

fundamentais sem ferir o principio da separacéo dos poderes.

Palavras-chaves: Direito Constitucional; Constitucionalismo dirigente; omisséo

constitucional; mandado de injungéo; Teoria da resolutividade.



ABSTRACT

In view of the absence of a consolidated understanding among the members
of the Supreme Court about the effect of their decisions on the control of
constitutional omission, this study aims to study the theory of problem solving, as
being the most approprieat in the context of the Constitucional State. The relevance
lies in the importance of giving effect to the rights impeded by an unconstitutional
omission without hurting the Constitution of 1988, in particular the principle of
separation of powers. This study will analyze the passage of the Right State to the
Constitutional State, to realize that the Constitutional State is characterized not only
by a full normativity, but also by a constitution capable of guaranteeing fundamental
rights. This work also studies the ruling constitutionalism developed by Canotilho,
because the ruling Constitution doesn’t contain only political instructions, but also
guidelines to be followed by the State, so that it can fulfill the standards of
fundamental rights. After these analyses, it is treated about the theory of
unconstitutional omission and the dogmatic procedure of two legal instruments,
present in the Brazilian constitution, responsible for the control of these omissions:
the action of unconstitutionality by omission and writ of injunction. Then the work
exposes the legal arguments present in Brazil about the effects of the decision of the
Judiciary issued on writ of injunction, and it addresses the evolution of the
jurisprudence of the Supreme Court about the legal nature of the court judgment on
writ of injunction, when it is possible to understand the existence of a disagreement
about what position should be adopted. The final conclusion of this work is that the
theory of problem solving is the most approprieat in the context of the Constitucional
State, because this is the only position that allows the judiciary to exercise the
safeguarding of fundamental rights and guarantees without offending the principle of

separation of powers.

Keywords: Constitutional Right; Constitutionalism leader; constitutional omission; writ

of injunction; theory of problem solving.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objeto de estudo os efeitos das decisfes do
Supremo Tribunal Federal no controle da omissao inconstitucional. Verifica-se que
atualmente ndo existe uma harmonia entre os membros do Supremo Tribunal
Federal sobre o alcance da decisédo proferida em mandado de injuncéo, ja que ha
divergéncia no sentido de adotar-se a teoria da independéncia jurisdicional ou a
teoria da resolutividade. Apesar dos avancos promovidos pela jurisprudéncia da
Suprema Corte, percebe-se uma incoeréncia no que diz respeito as duas ultimas

posicdes adotadas por esta Corte.

Diante dessa situacdo, observa-se que muito ainda precisa ser construido
nesta questado, ja que os Ministros do Supremo Tribunal Federal ora entendem por
adotar a teoria da independéncia jurisdicional, ora aplicam a teoria da resolutividade.
Por isso, é possivel verificar a necessidade de estudo da evolugdo da natureza
juridica da sentenca judicial em mandado de injuncado, objeto do atual trabalho, ja
que a jurisprudéncia atual ndo apresenta uma interpretacdo consolidada sobre o
assunto, e ha necessidade de fixar compreenséo sobre qual a posicao adotada pelo
Supremo Tribunal Federal nas decisbes de mérito que acolham o pedido do
mandado de injuncdo que mais se adéqua no contexto do Estado Constitucional.
Ressalta-se, ademais, que o tema em questéo € interessante, de carater nacional e

com pouca discussao académica.

A problematica a ser discutida no decorrer deste estudo envolve, portanto, a
evolucdo do entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre a natureza do
mandado de injuncdo, a possibilidade de a decisdo judicial, em mandado de
injuncao, ter efeitos erga omnes, bem como as dificuldades para adocédo da teoria da

resolutividade.

A metodologia a ser usada serd a dogmatico-instrumental, de forma que
serdo realizadas pesquisas bibliograficas de doutrina, legislacdo e jurisprudéncia
brasileira, permitindo, entdo, o conhecimento do tema por meio do que ja foi
publicado, para que, em seguida, possa ser apresentado um novo enfoque sobre o
mesmo. Também serd feita uma pesquisa histérica de casos julgados pela Suprema
Corte brasileira, a fim de demonstrar as mudancas de entendimento da mesma

sobre o assunto.
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Por meio desta pesquisa, sera possivel comparar as diferentes posicoes
doutrinarias brasileiras acerca dos efeitos da decisdo judicial em mandado de
injuncdo, analisar a evolucéo jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal sobre o
tema, bem como identificar os principios constitucionais envolvidos, para entdo ser
possivel compreender como evoluiu o entendimento da Suprema Corte sobre essa
natureza juridica e quais as dificuldades para adocdo da teoria da resolutividade,
posicdo mais correta a ser adotada por essa Corte nas decisdes que apreciam o

mandado de injuncao.

O marco teo6rico adotado é o Estado Constitucional dirigente, sob a visdo de
Pérez Lufio' e José Joaquim Gomes Canotilho?, onde é possivel vislumbrar que o
Estado Constitucional contemporaneo nao € caracterizado somente por uma plena
normatividade, mas também por uma Constituicdo capaz de garantir os direitos
fundamentais. As normas definidoras dos direitos fundamentais obrigam o Estado a
materializar seu conteudo, de forma que o poder publico deve proteger o exercicio
desses direitos, e exigir providencias, principalmente, quando houver inércia do
Poder Publico. Nesse contexto, o constitucionalismo dirigente desenvolvido por
Canotilho se mostra apropriado, pois a Constituicdo Dirigente ndo se contém em
dispor sobre instru¢cdes politicas, mas carrega em seu conteudo diretrizes a serem
seguidas pelo Estado, para que ele possa cumprir as normas de direitos

fundamentais.

O primeiro capitulo fornece uma visdo da passagem do Estado de Direito para
o Estado Constitucional, momento esse de evolucdo do Estado, que passou a exigir
uma obediéncia direta a uma Constituicdo, uma interdependéncia dos Poderes, a
garantia de direitos fundamentais subjetivos e objetivos e também um controle de

constitucionalidade.

Ainda nesse primeiro momento, abordar-se-a o constitucionalismo dirigente. A
constituicdo dirigente é composta de normas e principios que ditam tarefas a serem

seguidas pelo Estado, vinculando, dessa maneira, o legislador, os cidadaos e o

! LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de 16s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador:
Contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coibra: Coimbra,
2001.
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proprio Estado. Ademais, sera analisada aqui a grande influéncia dessa Constituicéo
dirigente na Constituicdo brasileira, que é carregada de normas programaticas e

dotada de instrumentos que visam afastar as omissdes legislativas.

Posteriormente, o segundo capitulo tratara sobre a teoria da omissao
inconstitucional, bem como a dogmatica processual de dois instrumentos juridicos
presentes na Constituicdo brasileira responsaveis pelo controle dessas omissfes: a
acado de inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de injuncdo. Apesar de
haver um paralelismo entre esses institutos, j& que ambos visam dar efetividade a
uma norma constitucional em virtude de lacuna na legislacdo, a acdo de
inconstitucionalidade por omissdo e o0 mandado de injuncdo sdo instrumentos bem
diferentes. Entre as diversidades, percebe-se que enquanto o primeiro desses
instrumentos tem a finalidade de sanar a omissao legislativa, preenchendo as
lacunas normativas, o segundo busca ndo somente definir a norma reguladora
faltante, mas também tornar possivel o exercicio dos direitos fundamentais obstados

pela auséncia da norma.

Em seguida, no terceiro capitulo serdo expostas as diversas teses juridicas
presentes no Brasil sobre os efeitos da decisdo do Poder Judiciario proferida em
mandado de injuncdo, quais sejam a teoria da subsidiariedade, a teoria da

independéncia jurisdicional e a teoria da resolutividade.

Diante disso, também serd abordada a evolucdo da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal acerca da natureza juridica da sentencga judicial em
mandado de injun¢éo a partir de acordaos proferidos, demonstrando a auséncia de
entendimento consolidado sobre o assunto e destacando a alteragéo ocorrida com o

julgamento em 2007 do direito de greve dos servidores publicos.

Ao final, ocorrerd uma discussao no sentido de ser a teoria da resolutividade a
mais adequada ao contexto do Estado Constitucional, desenvolvendo-se também
uma analise de quais os principios constitucionais estdo envolvidos na definicdo da
natureza juridica da sentenca judicial em mandado de injuncdo, bem como dos
limites de atuacao jurisdicional da Suprema Corte, guardia da Constituicdo Federal e

que se vé diante da obrigacdo de editar normas diante da omissdo do poder publico.

De tal modo, convido o leitor a participar deste estudo sobre a evolugao da

natureza juridica da sentenca judicial em mandado de injuncéo.
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. DO ESTADO DE DIREITO AO ESTADO CONSTITUCIONAL E
DIRIGENTE

1. Do Estado de Direito ao Estado Constitucional

O positivismo juridico do século XIX foi 0 ambiente tedrico em que nasceu o
Estado de Direito, como tentativa de refrear o despotismo monarquico nos Estados.
Ocorreu, assim, a substituicdo da supremacia da vontade pessoal do monarca pela
vontade do povo, representado agora pelo Parlamento. Ainda, foi materializada uma
Constituicdo, concebida como mecanismo essencial de equilibrio entre poder e

liberdade.?

Dessa maneira, no Estado de Direito o poder passou a estar subordinado as
leis, e nd0 mais & vontade do monarca’. Passou-se a ver a lei como soberana,
representadora da vontade maxima do Estado, devendo ser as demais fontes
normativas adequadas a ela. Nessa concepcao, a juridicidade do Estado de Direito

5

se traduz ao disposto em lei°, de forma que o0s governantes e governados

encontram-se igualmente subordinados e limitados estritamente com esta.

O Estado de Direito é, ainda, um Estado Liberal, pois se preocupa com a
protecdo da ordem e seguranca publica, bem como com o respeito da liberdade
individual, garantidos em lei. Os cidaddos sédo autbnomos, de forma o Estado s6
pode intervir sobre sua liberdade ou propriedade se houver uma lei aprovada pelo

Parlamento que o permita.’

¥ STRECK, Lenio Luiz. A inefetividade dos direitos sociais e a necessidade da construcdo de
uma teoria da constituicao dirigente adequada a paises de modernidade tardia. Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, vol. 2, 2002, p.28.

* STRECK, Lenio Luiz. A inefetividade dos direitos sociais e a necessidade da construcdo de
uma teoria da constituicao dirigente adequada a paises de modernidade tardia. Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, vol. 2, 2002, p.28.

® LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Colombia: Universidade Externado de Colombia, 2002. Traducdo de Viviane de
Almeida Cunha Logrado. Brasilia-DF, 2011, p. 2-10.

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o. 7. Ed.
Coibra: Almedina, 2010, p. 97.



13

Assim, percebe-se que no Estado de Direito os atos do poder publico devem
estar subordinados a lei e os cidaddos podem defender seus direitos subjetivos
perante tribunais independentes’. Além disso, nesse Estado existe uma separacéo
estatica dos poderes, que gera a responsabilizacdo dos titulares do poder, bem
como o controle de legalidade dos atos normativos.®

Constituido o Estado de Direito, ordens juridicas paralelas ao Estado®
(chamado de pluralismo juridico), criadas por ordens de poder infra e supra-estatais,
surgiram, 0 que causou uma instabilidade juridica aos cidadaos e juristas. Ao
mesmo tempo, com o término da segunda guerra mundial sobreveio uma
preocupacdo com os direitos fundamentais com a finalidade de resguardar a
dignidade humana. Assim, diante desse contexto, passou-se a questionar a
eficiéncia do Estado de Direito, focalizado em uma norma juridica extremamente
formal e abstrata, até que se tornou inconcebivel a manutencédo da hierarquia das

leis em relacdo a todas as demais fontes normativas.*°

E nesse cenario que nasce o neoconstitucionalismo e o Estado Constitucional
substitui o Estado de Direito’. A Constituicdo se torna a fonte juridica maxima do
Estado, passando a ser o parametro de validade juridica de todas as normas do

ordenamento juridico. Incumbe a Constituicdo dispor acerca dos direitos, liberdade e

" LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Colombia: Universidade Externado de Colombia, 2002. Traducdo de Viviane de
Almeida Cunha Logrado. Brasilia-DF, 2011, p.6.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. Ed.
Coibra: Almedina, 2010, p. 250.

° LUNo, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Colombia: Universidade Externado de Colombia, 2002. Traducdo de Viviane de
Almeida Cunha Logrado. Brasilia-DF, 2011, p.3.

19 SILVA, Christine Oliveira Peter. A JurisdicBo e a Defesa da Constituicdo no Estado
Constitucional Brasileiro. Brasilia. Universidade de Brasilia, 2009, p. 3-12.

' BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizacdo do Direito: O

triunfo tardio do direito constitucional no Brasil. Disponivel em: <
http://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-
content/themes/LRB/pdf/neoconstitucionalismo_e_constitucionalizacao_do_direito_pt.pdf>. Acesso
em 23 mai. 2013.
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garantias individuais'? que se encontram asseguradas em seu texto como direitos

fundamentais e principios juridicos orientadores do direito.*®

Importante ressaltar, ainda, que o processo de decantacdo terminoldgica
entre “Estado de Direito” e “Estado Constitucional” foi feita por doutrinadores
alemées na década de setenta. Entretanto, esses constitucionalistas ndo inventaram
a expressdo “Estado Constitucional’, pois teorias constitucionais classicas ja
empregavam tal terminologia. Dessa maneira, € possivel perceber que o Estado
Constitucional ndo é uma inovacao, mas somente passou a ser compreendido como
um paradigma alternativo ao Estado de Direito, que somente ganhou forgca nos
dltimos tempos™. Hoje, o Estado Constitucional acompanha as mudancas que
ocorrem no sistema normativo constitucional e supre as necessidades que surgem

com o passar do tempo.*

Importante anotar que o Estado Constitucional tem como caracteristica
principal a supremacia direta da Constituicdo, de modo que para as normas serem
validas, estas devem ser compativeis com o texto constitucional. Dessa forma, se a
norma for inconstitucional, deve ser erradicada do sistema normativo, sendo

inaceitavel sua aplicacéo no ordenamento juridico.®

Ainda, o Estado Constitucional é aquele onde o exercicio do poder politico é
dividido entre érgdos autbnomos e harménicos, ou seja ha uma interdependéncia de
poderes; em que a lei produzida deve ser respeitada por todos; aquele onde os
cidadéos, titulares de direitos, podem op6-los ao préprio Estado®’.

2 ROCHA, Carmen Lucia Antues. Constituicdo e Constitucionalidade. Belo Horizonte: LE,
1991, p. 28.

¥ SILVA, Christine Oliveira Peter. A Jurisdicdo e a Defesa da Constituicdo no Estado
Constitucional Brasileiro. Brasilia. Universidade de Brasilia, 2009, p. 4.

1 LuRo, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 58.

* LuRo, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 58.

®* BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Os conceitos
fundamentais e a construcdo do novo modelo. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 244.

" SILVA, Christine Oliveira Peter. A Jurisdicdo e a Defesa da Constituicdo no Estado
Constitucional Brasileiro. Brasilia. Universidade de Brasilia, 2009, p. 6.
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Percebe-se que o Estado Constitucional também tem como pilares o controle
de constitucionalidade dos atos normativos e a garantia de direitos fundamentais no
plano objetivo e subjetivo. Além disso, ndo somente leis, mas os principios, valores e
fatores sociais convivem no mundo juridico e tem influéncia direta na producdo do

direito nesse Estado.®

Dessa maneira, a concretizacdo do Estado Constitucional ndo foi somente
uma conquista advinda de um processo de transformacdo, mas uma ruptura do
paradigma do Estado de Direito. Enquanto o Estado de Direito, como ja dito, exige
um controle de legalidade, a separagcdo estética dos Poderes e a garantia, tao
somente, dos direitos subjetivos fundamentais, o Estado Constitucional, tem como
fundamentos a interdependéncia entre os Poderes, a garantia dos direitos
fundamentais objetivos e subjetivos, a efetivagdo do controle de constitucionalidade,
e, sobretudo a defesa da Constituicdo.*

De acordo com Antonio-Enrique Pérez Lufio, a transformacdo do Estado
Constituicdo a partir do Estado de Direito pode ser compreendida com base em trés
acontecimentos: o deslocamento da primazia da lei para a primazia da Constituicédo,
o deslocamento da reserva legal para a reserva da Constituicdo e o deslocamento
do controle jurisdicional da legalidade para o controle jurisdicional da

constitucionalidade.?°

1.1. Da Primazia da Constituicao

Para que seja possivel a compreensdo do deslocamento da primazia da lei
para a primazia da Constituicdo, deve-se ter em mente que a supremacia da lei é
pilar fundamentador do Estado de Direito. Dessa forma, as outras fontes normativas

sdo simplesmente subsidiarias a fonte normativa suprema, ou seja, a lei. A lei no

' SILVA, Christine Oliveira Peter. A jurisdicdo e a Defesa da Constituicdo no Estado
Constitucional Brasileiro. Brasilia. Universidade de Brasilia, 2009, p.6.

¥ SILVA, Christine Oliveira Peter. A Jurisdicdo e a Defesa da Constituicdo no Estado
Constitucional Brasileiro. Brasilia. Universidade de Brasilia, 2009, p. 6-9.

% LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de 16s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 61.
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7

Estado de Direito € a vontade méxima do Estado, que tem o sistema normativo

como maneira de desempenhar sua soberania de forma completa.*

Desse contexto presente no Estado de Direito, surge o pluralismo com o
intuito de resistir a supremacia da lei em relacdo a outras fontes normativas. O
pluralismo permite uma maior liberdade das estruturas sociais e provoca a extingao
das ideias de monopdlio e hierarquia normativa, bem como revogou por completo a

supremacia da lei.??

Esse pluralismo vem se expandindo nos dias atuais, de forma que cada vez
mais se abandona o principio da hierarquia normativa em decorréncia do sistema de
integralidade, o que torna possivel a inter-relacdo de diversas areas e niveis
juridicos. Observa-se, entdo que a integralidade é um fenbmeno do contemporaneo
pluralismo juridico, que traduz a substituicdo da hierarquia das normas por formas
de legalidade exclusivas de um ordenamento juridico difuso, em que as fontes

normativas atuam a partir de critérios horizontais de hierarquia, e ndo verticais.?®

Assim, diante da ameaca de acabar com a coeréncia, unidade, e hierarquia
do sistema das fontes do direito, passou-se a olhar a Constituicdo de outra forma, e
€ nesse contexto que ocorre o deslocamento da primazia da lei para a primazia da
Constituicao, e, consequentemente, a superacdo do Estado de Direito para o Estado

Constitucional.?*

Essa superioridade da Constituicdo como forma méxima do ordenamento
juridico garante que todas as demais normas somente serdo validas se estiverem
em conformidade com seu conteudo, de forma que se contrariarem 0 texto

constitucional devem ser declaradas nulas. Nesse panorama, a lei, antes o Unico

2 LUNoO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 61-62

2 LUNoO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 65.

% LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 66.

** LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 66.
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parametro para as outras fontes normativas, € destituida pela Constituicdo, que se

tornou o novo objeto de mesuracdo no ordenamento juridico.®

Ao falar em deslocamento da reserva legal para a Constituicdo, Pérez Lufio
narra que o principio da reserva legal, consequéncia da separacdo de poderes
defendida por Montesquieu, que conferia ao Parlamento o direito de decretar normas
capazes de garantir os aspectos basicos dos cidaddos, € uma das bases do Estado

de Direito.?®

Ainda de acordo com o jurista, essa reserva legal é abrangida por uma dupla
garantia: supde, de um lado, que as matérias juridicas mais importantes s6 podem
ser reguladas por lei, ou seja, hdo podem seriam ordenadas por normas de classe
inferior a esta, entretanto, implica uma auto-limitacdo ao legislador, isto é, este

reserva a lei o essencial, sem recorrer a ela mais do que o necessario.?’

Com a substituicdo do Estado Liberal pelo Estado social de direito, o Estado
passou a ter a finalidade de, por meio de uma intervencdo social, cultural e
econbmica, garantir o desenvolvimento do individuo. Assim, esse Estado social de
direito teve que lidar com um acréscimo série de atos e interven¢des normativas. Em
decorréncia desse fato, surgiu a chamada “hipertrofia legislativa”, determinada por
um crescimento sem limites das normas legais, que rompeu o equilibrio entre a

producéo normativa e a capacidade de sua aplicagéo.”®

Essa inflacdo legislativa foi seguida por um grande prejuizo da estrutura
formal das normas legais, tendo em vista que, apesar do aumento do nimero de

leis, estas, por seu grau elevado grau de prolixidade e de complexidade, tornaram

% LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 66-67.

% LuNoO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 67.

# LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 69.

? LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 70.
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invidveis a compreensdo e aplicacdo do direito pelos cidadaos, juristas e pelo

préprio legislador.?

Diante desse contexto, ocorre uma transformacdo do Estado que, antes,
primava pela reserva legal, mas que, depois, passou a primar pela reserva da
Constituicdo. Nesse sentido, ressalta Pérez Lufio, que na reserva da constituicdo ao
legislador ndo € permitido invadir o papel que pertence ao constituinte, mas sim

buscar a concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais.*

O terceiro acontecimento que explica a evolugcado do Estado de Direito para o
Estado Constitucional, de acordo com o doutrinador, € o deslocamento do controle
jurisdicional da legalidade ao controle jurisdicional da constitucionalidade, que cede
lugar a uma Constituicdo vinculante e reconhece a for¢ca normativa das normas

constitucionais.®!

No Estado Constitucional, Estado das modernas sociedades pluralistas,
existem fatores e interesses sociais heterogéneos que influenciam na producéo do
direito como ciéncia. Diante disso, o Estado Constitucional, juntamente com seus
proprios postulados, demanda ao intérprete da Constituicdo uma postura aberta, que
faca com que o monopdlio das fontes seja substituido por um pluralismo metodico.
Esse fato influencia diretamente a interpretacdo constitucional do Estado das
sociedades pluralista, que sempre aparece aberta a inovacfes, num processo
continuo e dindmico em alternativas praticas e pensamento critico de possibilidades,

longe de ser estagnada como uma categoria fechada.*

Pode-se verificar que a Constituicdo passa a desempenhar um papel basilar
na composicado do Estado Constitucional, de forma que os elementos desse Estado,

quais sejam 0 povo, a soberania e o territério, se amoldam a um novo contexto

# LUNoO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 70.

¥ LuKo, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 71.

¥ LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 71.

% LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de I6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Serie de teoria juridica y filosofia del derecho, n. 23. Universidade Externado de
Colombia, 2002, p. 67.
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social. Todos esses elementos estatais estdo, portanto, vinculados a Constituicao,
gue deve estar integrada com a realidade, de forma a acompanhar as mudancas
sociais, a revalorizacdo dos principios do direito e a efetivacdo dos direitos

fundamentais.

1.2. Da Interdependéncia Entre os Poderes

O Estado Constitucional, além de buscar a garantia dos direitos fundamentais
e a soberania popular, tem como principio fundamental a separacdo harménica dos

Poderes.?

A separacdo de poderes, originada pelo iluminismo do século XVIII, nasceu
com a tentativa de atribuir limites ao poder absoluto do monarca. O
desmembramento do poder buscava ndao sé reprimir o poder estatal, mas, além

disso, garantir a liberdade politica®. A separacdo do poder é o maior meio de
proteger e garantir as liberdades individuais frente ao Estado.>®

Por isso, o poder do Estado € dividido em Poder Legislativo, Executivo e
Judiciario, de forma que a liberdade do homem estaria em perigo caso esses trés

poderes se concentrassem em uma sé pessoa.*’

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o principio da separacao dos
Poderes em seu artigo 2°, declarando os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
como independentes, de forma que cada um deles esta limitado e aparelhado por
meio da atribuicdo de funcdes, reparticdo de competéncias e responsabilidade

previamente determinadas.>®

% HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. Disponivel em:
<http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?|=14>. Acesso em 21 de mai. 2013.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. Ed.
Coibra: Almedina, 2010, p. 87.

% BARIONI, Danilo Mansano. Medidas Provisérias. S&o Paulo: Pillares. 2004, p. 29.
% BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica.15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 134-148.

% CARVALHO, Kildare Goncalves. Direito Constitucional Didatico. 9. ed. Belo Horizonte:
DelRey. 2004, p. 276.

% CARVALHO, Kildare Goncalves. Direito Constitucional Didatico. 9. ed. Belo Horizonte:
DelRey. 2004, p. 276-278.
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Entretanto, apesar dessa separacdo organica, os Poderes devem ser
harménicos e reciprocos. Ora, a propria Constituicdo atribui funcdes atipicas aos
trés Poderes do Estado, o que demonstra que apesar de serem independentes, nédo
podem ser incomunicaveis®®, mas pelo contrario, devem ter uma relacdo de

cooperacéo para que haja um equilibrio do poder.*

Dessa maneira, essa independéncia ndo é absoluta. Os poderes, em relacéo
ao cumprimento de suas obrigacdes, devem interferir e vigiar uns aos outros,
evitando o arbitrio estatal. Portanto, essa separacao de poderes deve sempre ter em

vista a nocao de freios e contrapesos.**

Verifica-se, assim, que o Estado Constitucional contemporaneo ndo aceita
mais a rigidez da separacdo de poderes. O principio da separacédo de poderes nao
deve ser entendido na rigidez absoluta que historicamente deu origem ao seu
surgimento. Deve-se atualizar tal principio, de modo a harmonizar a eficiéncia do

Estado com a salvaguarda das liberdades constitucionais.*?

Em outras palavras, o Estado Constitucional exige uma atuacao
compartilhada dos trés poderes, que devem obrigar-se da mesma forma, com
postura ativa, garantindo aos cidadaos os direitos que Ihe sdo assegurados na Carta

Magna.*®

1.3. Da Protecao Objetiva dos Direitos Fundamentais

¥ CARVALHO, Kildare Gongcalves. Direito Constitucional Didatico. 9. ed. Belo Horizonte:
DelRey. 2004, p. 276-278.

“© BONAVIDES, Paulo. Ciéncia politica.15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 134-148

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coibra: Almedina, 2010, p. 251.

*2 CARVALHO, Kildare Goncalves. Direito Constitucional Didatico. 9. ed. Belo Horizonte:
DelRey. 2004, p. 276-278.

*3 SILVA, Christine Oliveira Peter. A funcdo da jurisdicdo no Estado Constitucional brasileiro.
Observatorio da jurisdicao constitucional. Disponivel em:
<http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/observatorio/article/viewFile/429/277 >. Acesso
em 31 de mai. 2013.
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De acordo com Pérez Lufio, “o Estado Constitucional de direito ndo anula
sendo que aperfeicoa o Estado legal de direito™**. O Estado Constitucional hoje ndo
€ caracterizado somente pela plena normatividade, mas sim por uma constituicao
capaz de vincular a ela os atos da administragdo publica e de garantir os direitos

fundamentais.

No Estado Constitucional contemporaneo ha uma abertura das fontes do
Direito, que passam a compreender ndo somente as regras juridicas, mas também
0s principios juridicos constitucionais. Procura-se proteger cada vez mais os direitos
fundamentais, que se apresentam nao somente como direitos subjetivos, mas
também na qualidade de direitos objetivos, critério de constitucionalidade para as

leis e demais atos normativos.*®

Os direitos fundamentais, no Estado de Direito classico, sao direitos
subjetivos, compreendidos em dispositivos constitucionais, com o escopo de limitar o
exercicio do poder do Estado em detrimento da liberdade individual®®. Entretanto,
com o nascimento do Estado Constitucional, sobreveio uma perspectiva objetiva
desses direitos. Assim, os direitos fundamentais ndo devem restringir-se a uma
perspectiva subjetiva, mas devem ser garantias objetivas do sistema juridico-

constitucional®’.

Os direitos fundamentais objetivos sdo valores existentes na sociedade
moderna, que ndo se restringem mais em proteger o individuo do Estado, por outro
lado, esses direitos passaram a ser valores essenciais da sociedade. Verifica-se,
portanto, que apesar de ter sido preservada a defesa dos direitos subjetivos, ha uma

prioridade em garantir a liberdade para todos*®. Em outras palavras, os direitos

* LUNO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de 16s derechos humanos y el estado
constitucional. Colombia: Universidade Externado de Colombia, 2002. Traducdo de Viviane de
Almeida Cunha Logrado. Brasilia-DF, 2011, p.12.

** SILVA, Christine Oliveira Peter. A Jurisdicdo e a Defesa da Constituicio no Estado
Constitucional Brasileiro. Brasilia. Universidade de Brasilia, 2009, p.5.

® LEITE, George Saloméo; SARLET, Ingo Wolfgang. Direitos fundamentais e estudo
constitucional: estudos em homenagem a J.J. Gomes Canotilho. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais;
Coimbra, 2009, p. 119.

*" SILVA, Christine Oliveira Peter; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales. Controle de
Constitucionalidade e Direitos Fundamentais: Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar Mendes.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 55-71.

*® SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2005, p. 157-160.
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fundamentais, ao adquirirem a perspectiva objetiva, passam a ser um conjunto de
valores objetivos fundamentais e fins diretivos da acao positiva do poder publico,

n&o sdo mais somente garantias de interesses individuais*’.

A concepcao objetiva exprime ao mesmo tempo uma ordem de valores
fundamentais objetiva e um reconhecimento de efeitos juridicos independentes para
além da concepcdo subjetiva. Essa concepcdo objetiva evidencia que a
concretizacdo dos direitos subjetivos individuais esta vinculada, de certo modo, ao
seu reconhecimento pela comunidade na qual se esta inserido e da qual ndo pode
ser dissociado™.

A perspectiva objetiva dos direitos fundamentais pode ser desdobrada no que
diz respeito efeito dirigente que esses direitos provocam em relacdo ao Estado,
encarregando-o da funcdo de materializar seu contetido®’. As normas definidoras
dos direitos fundamentais obrigam o poder publico a realizacdo desses direitos,
atribuindo tarefas ao Estado. Esses direitos constitucionais, por formarem valores e
principios essenciais, atuam no controle de constitucionalidade das leis e demais
atos normativos, devendo, portanto, serem observados por todo o ordenamento
juridico.”?

Esse desdobramento da concepcdo objetiva dos direitos fundamentais foi
concebido a partir de sua acepcao valorativa, advindo da idéia de que a teoria
constitucional deve manifestar uma integracao do texto e programa normativo com a

realidade constitucional normatizada®. Ora, o Estado Constitucional ndo pode ser

* SILVA, Christine Oliveira Peter; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales. Controle de
Constitucionalidade e Direitos Fundamentais: Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar Mendes.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 55-71.

% SILVA, Christine Oliveira Peter; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales. Controle de
Constitucionalidade e Direitos Fundamentais: Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar Mendes.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 55-71.

®L SILVA, Christine Oliveira Peter; CARNEIRO, Gustavo Ferraz Sales. Controle de
Constitucionalidade e Direitos Fundamentais: Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar Mendes.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 55-71.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2005, p. 161-162.
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Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 55-71.
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visto como absoluto, pois ele ndo esta reduzido a norma, por outro lado, é a soma

da norma ao contexto fatico em que esta inserido®*.

Entretanto, apesar de os direitos fundamentais serem compreendido como
uma ordem de valores objetiva, importante evidenciar sua for¢a juridica autbnoma, a
qual diz respeito a sua eficicia irradiante. Nesse sentido, entende-se que os direitos
fundamentais, em sua concepcdo objetiva, viabilizam diretrizes para aplicacdo e
interpretacdo do direito infraconstitucional, o que indica uma necessidade de

interpretacdo conforme esses direitos.>

No que diz respeito a eficicia irradiante, é possivel perceber a eficacia
horizontal dos direitos fundamentais. Essa eficacia horizontal traduz a idéia de que
os direitos fundamentais tem forca também na esfera privada, ndo sendo direitos

exigiveis somente ao Estado®®.

Os direitos fundamentais objetivos sédo, portanto, obrigagcbes do Estado, de
forma que ele deve resguardar os direitos fundamentais individuais contra agressoes
dos poderes publicos, bem como contra abusos cometidos na esfera privada. Deve

o Estado, portanto, proteger de efetivamente o exercicio dos direitos fundamentais®’.

Nesse sentido, surge o Estado Constitucional para equilibrar a sociedade
econbmica e socialmente, de forma a proteger os cidadaos contra abusos estatais e
exigir providéncias, principalmente quando ha uma inércia do Poder Publico. A
Constituicdo dirigente se mostra apropriada a esse, tendo em vista que ndo se

contém em dispor sobre instru¢cdes politicas, por outro lado, carrega em seu

* LUNoO, Antonio-Enrique Pérez. La universalidad de l6s derechos humanos y el Estado
constitucional. Colombia: Universidade Externado de Colombia, 2002. Tradugcdo de Viviane de
Almeida Cunha Logrado. Brasilia-DF, 2011, p.2

®* SILVA, Christine Oliveira Peter; CARNEIRO, Gustavo Ferras Sales. Controle de
Constitucionalidade e Direitos Fundamentais: Estudos em Homenagem ao Professor Gilmar Mendes.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 55-71.
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conteludo diretrizes para que o Estado possa cumprir as normas de direitos

fundamentais.®®

2. Do Estado Constitucional Dirigente

2.1. Teoria da Constituicdo Dirigente

A tese da Constituicdo dirigente foi elaborada pelo constitucionalista
portugués J.J. Gomes Canotilho em um contexto normativo-revolucionario®. A
Constituicdo Portuguesa de 1976 foi promulgada apos a revolucdo portuguesa de
1974. Por isso, a mencionada Constituicdo possuia carga socialista e elevado

contetido programatico®.

Diante desses fatos, os constitucionalistas tradicionais defendiam que a
Constituicdo Portuguesa de 1976, possuia dois textos constitucionais: um
liberal/democratico e outro dirigente/autoritario. Esses aludidos doutrinadores
aduziam, ainda, que as normas dirigentes ndo teriam aplicacdo direta, tendo em
vista serem apenas diretrizes, além de que ndo eram capazes de conformar a

liberdade do legislador infraconstitucional®.

Nesse contexto, Canotilho trouxe sua idéia de Constituicdo Dirigente. Esse
constitucionalista buscava uma integracdo da Constituicdo e tentava demonstrar o
valor normativo da mesma, condenando a tese da ndo normatividade das normas

programéticas®. O constitucionalismo dirigente retrata um Estado intervencionista,

°® OLIVERIA, Fabio Correa Souza de. Morte e vida da Constituicéo dirigente. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 40-46

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador:
Contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coibra: Coimbra,
2001, p. V-XXX.

® COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Org.). Canotilho e a Constituicdo dirigente. 2. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 4-12.

® MONTEZ, Marcus Vinicius LopesA Constituicdo Dirigente realmente morreu?. Disponivel
em: <www.viajuridica.com.br/download/158_file.doc>. Acesso em: 3 de ago. 2012.

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Rever ou romper com a constituicdo dirigente? Defesa
de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica, n. 15. Abr. a jun. 1996, p. 11.
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onde a Constituicdo vincula a atuacdo dos poderes para garantir os direitos

fundamentais, e ndo somente evitar a violacdo da autonomia individual.®®

A Teoria da Constituicdo Dirigente proposta por ele procura associar uma
categoria de normas constitucionais a uma teoria das tarefas do Estado®. Canotilho
discute em sua tese 0 que uma constituicAo precisa determinar aos poderes
publicos, e o que estes devem fazer para tornar efetivas essas prescricoes

constitucionais.®®

A constituicdo dirigente limita e condiciona a atividade do poder legiferante,
porém suas determinacées nem sempre sdo claras e induvidosas®®. Quando o
legislador ndo cumpre as imposi¢des constitucionais e acaba violando os direitos
fundamentais, percebe-se, muitas vezes, que esse problema de violacao foi causado

pela inércia normativa dos 6rgédos de direcéo politica®’.

Por isso, legislador estd compelido a realizar as imposi¢cGes constitucionais
gue carecem de normatizacdo. Dessa maneira, € importante encontrar um modo de
impedir que esse legislador delongue essas tarefas, bem como observar como ele

devera exercer a obrigacéo constitucional.®®

As normas programaticas, norteadoras das tarefas do Estado, apesar de
serem principios ou de normas abertas, ausentes de concretizacdo, possuem forca

normativa vinculante no momento da interpretacdo constitucional®. Para Canotilho,

® OLIVERIA, Fabio Correa Souza de. Morte e vida da Constituicdo dirigente. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 14-15.
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as normas programéaticas ndo eram meras declaragcdes ou simples programas,
desprovidas de qualquer vinculatividade, mas, pelo contrario, a elas “é reconhecido
(...) um valor juridico constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos da

Constituicéio”™.

O mencionado constitucionalista portugués afirmava que as normas
programaticas vinculavam o legislador, de forma permanente, a sua realizacdo. Ou
seja, eram, portanto, imposicdes constitucionais’’. Em outras palavras, as normas
progmaticas, de acordo com ele, possuiam uma eficacia vinculante e imediata, pois
toda norma constitucional € sempre obrigatéria, tendo em vista que derivam do

Poder Constituinte, sendo dotadas, entéo, da supralegalidade.’

Entretanto, com o passar do tempo, a idéia do constitucionalismo dirigente
vem perdendo forca, a ponto de o proprio J. J. Gomes Canotilho rever sua antiga
posicdo e afirmar que a constituicdo dirigente esta morta. Conforme explica
Canotilho, o direito ndo seria mais capaz de se regular sozinho, de forma autoritaria
e intervencionista. A Constituicdo teria que ceder perante os novos modelos
politicos-organizatorios, adaptando-se aos novos planos normativos e as novas

“associacoes abertas de estados nacionais abertos”.”®

Nesse sentido, Canotilho propés o chamado constitucionalismo moralmente
reflexivo, apontado que “um dos desafios com que se defronta (...) consiste na
substituicdo de um direito autoritariamente dirigente, mas ineficaz, através de outras
férmulas que permitam completar o projeto da modernidade”’*, dessa maneira, a lei
dirigente deve dar espaco as necessidades globais. Ainda de acordo com Canotilho,

vale ressaltar que:

"® STRECK, Lenio Luiz. A inefetividade dos direitos sociais e a necessidade da construcéo de
uma teoria da constituicdo dirigente adequada a paises de modernidade tardia. Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, vol. 2, 2002, p. 42.

" STRECK, Lenio Luiz. A inefetividade dos direitos sociais e a necessidade da construcéo de
uma teoria da constituicdo dirigente adequada a paises de modernidade tardia. Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, vol. 2, 2002, p. 42.

2 JUNIOR, Amandino Teixeira Nunes. Ainda vive a Constituicdo Dirigente? Revista sintese
de Direito Civil e Processual Civil, n. 21. Jan. a fev. de 2003.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Rever ou romper com a constituicao dirigente? Defesa
de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica, n. 15. Abr. a jun. 1996, p. 7-17.

" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Rever ou romper com a constituicao dirigente? Defesa
de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica, n. 15. Abr. a jun. 1996, p. 16.
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“Se assim for, a constituicdo dirigente fica ou ficara menos espessa,
menos regulativamente autoritaria € menos estatizante, mas a mensagem
subsistira, agora enriquecida pela constitucionalizagédo da responsabilidade,
isto € pela garantia das condi¢cdes sob as quais podem coexistir as diversas
perspectivas de valor, conhecimento e a(;éo”.75

Canotilho reforca a tese do moralmente reflexivo alegando que o direito
constitucional deixou de ser uma disciplina dirigente para se tornar uma disciplina
digerida. O constitucionalista portugués assevera que o constitucionalismo dirigente
nao se deu conta da complexidade da sociedade contemporanea e das implicacbes
decorrentes das integragdes entre as nacdes. Diante desses fatos, Canotilho afirma

ser necessaria uma nova Teoria da Constituicéo.®

J. J. Gomes Canaotilho diz, finalmente, que “a constituicdo dirigente esta morta
se o dirigismo constitucional for entendido como normativismo constitucional

revolucionario capaz de, por si s6, operar transformagées emancipatérias”.”’

2.2. Influéncia do Constitucionalismo Dirigente no Brasil

Entretanto, ao ponderar se a constituicdo dirigente realmente morreu, verifica-
se a tese inicial de Canotilho foi voltada para a Constituicdo Portuguesa de 1976, a
qgual possuia uma funcao normativa-revolucionéria. Todavia, essa nao foi a realidade
da Constituicdo Brasileira de 1988, a qual, diferentemente daquela presente nos

paises europeus, nd0 possui um texto constitucional de carater revolucionario’®.

A Carta Magna brasileira tem as caracteristicas de uma Constituicdo
dirigente, e isso fica claro a partir da leitura do preambulo, que diz que a mesma foi

elaborara para “instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Rever ou romper com a constituicao dirigente? Defesa
de um constitucionalismo moralmente reflexivo. Revista dos Tribunais. Cadernos de direito
constitucional e ciéncia politica, n. 15. Abr. a jun. 1996, p. 17.

® STRECK, Lenio Luiz. A inefetividade dos direitos sociais e a necessidade da construcdo de
uma teoria da constituicao dirigente adequada a paises de modernidade tardia. Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, vol. 2, 2002, p. 43-45.

" STRECK, Lenio Luiz. A inefetividade dos direitos sociais e a necessidade da construcéo de
uma teoria da constituicdo dirigente adequada a paises de modernidade tardia. Revista da Academia
Brasileira de Direito Constitucional, vol. 2, 2002, p. 46.

® MONTEZ, Marcus Vinicius LopesA Constituicdo Dirigente realmente morreu?. Disponivel
em: <www.viajuridica.com.br/download/158_file.doc>. Acesso em: 3 de ago. 2012.
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dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o

desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos”.”

Pode-se, entdo, dizer que, pelo menos para a realidade brasileira, a
constituicdo dirigente ainda vive. Quando se fala em constituicdo dirigente no Brasil
ndo se esta sustentando um normativismo constitucional revolucionario. Essa
Constituicao Dirigente vincula o legislador as imposi¢des prescritas na Constituicao,
pelo pretexto de que o Direito ainda é uma ferramenta de implementacdo de

politicas publicas negligenciadas®.

A Constituicdo brasileira de 1988 profere programas a serem seguidos pela
sociedade e pelo Estado, ndo sendo, portanto, mera ferramenta do governo que
determina competéncias e regula processos®’. Seu texto foi inovador, pois expandiu
o rol dos direitos fundamentais, acrescentando direito sociais e econdémicos. Além
disso, o principio da aplicabilidade imediata das normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais foi incluido, de forma que aos cidaddos passaram a ter o

direito de impor ao ente estatal a solidificacéo de seus direitos.®?

Essa importancia atribuida aos direitos fundamentais com a publicacdo da
Constituicdo Federal de 1988 foi um reflexo do constituinte ao regime de restricbes
das liberdades fundamentais. Importante ressaltar que trés particularidades da
Constituicdo de 1988 estdo contidas em sua parte que trata dos direitos
fundamentais: seu carater dirigente e programatico, seu pluralismo e sua indole

analitica.®®

A indole analitica diz respeito a tudo que é considerado essencial pelo povo.
O pluralismo da Constituicdo, por outro lado, € a aglomeracdo de dispositivos

concedendo direitos sociais, e novos direitos de liberdade e politicos. Ja o carater

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada
em 5 de outuubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 31 de mai. 2013.

8 MONTEZ, Marcus Vinicius LopesA Constituicdo Dirigente realmente morreu?. Disponivel
em: <www.viajuridica.com.br/download/158_file.doc>. Acesso em: 3 de ago. 2012.

8 MONTEZ, Marcus Vinicius LopesA Constituicdo Dirigente realmente morreu?. Disponivel
em: <www.viajuridica.com.br/download/158_file.doc>. Acesso em: 3 de ago. 2012.

8 CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle judicial das omissées do poder publico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 70.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2005, p. 73-75.
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programético e dirigente, consequéncia do elevado numero de disposicbes que
estdo pendentes de regulamentacdo legislativa, € responsavel por constituir

programas a serem executados e garantidos pelo Estado.®*

A materializacdo dos direitos pelo poder publico robustece a idéia de
imprescritibilidade da participacdo do Estado. Assim, é possivel observar que a
Constituicao brasileira de 1988 possui caracteristicas de um Estado intervencionista,

voltado & realizagéo de politicas publicas e garantidor do bem-estar social.®

Observa-se que as constituicbes contemporaneas encaram problemas ao
tentar transformar os principios em direitos acionaveis. A Constituicdo dirigente,
apesar de assinalar a eficacia dos preceitos constitucionais tem dificuldade em
definir medidas capazes de assegurar os direitos mais basicos contidos nas normas

constitucionais.®®

No Brasil, o carater dirigente e programatico da Constituicdo enfrenta uma
violenta resisténcia conservadora. Diferentemente do que ocorreu em Portugal, onde
as reformas provocadas na ConstituicAo de 1976 fizeram com que esse texto
constitucional atingisse seus objetivos. Na Carta Magna brasileira, portanto, verifica-
se a existéncia de preceitos ndo cumpridos. Assim, busca-se a efetivagcdo dos
direitos constitucionais assegurados ao cidadao e a transformacdo desses preceitos

em instrumentos que impossibilitem a livre disposicdo da Constituicdo pelo Estado.®’

Diante desses fatos, percebe-se que paises subdesenvolvidos ou em
desenvolvimento devem adotar uma teoria da Constituicdo dirigente prépria de

acordo com as patrticularidades de sua nacéo. Por isso, a Constituicdo dirigente nao

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 5. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2005, p. 75-76.

% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissfes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
41.

% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acgdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
42-43.

8 MONTEZ, Marcus Vinicius Lopes. A Constituicdo Dirigente realmente morreu?. Disponivel
em: <www.viajuridica.com.br/download/158_file.doc>. Acesso em: 3 de ago. 2012.
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€ culpada pela falta de compromisso dos agentes publicos, mas sim sua

inadequacdo a determinado pais.®®

Existe na Constituicdo Federal de 1988 um sentimento de decepcdo, pois
seus preceitos sé poderiam ser atingidos se as condi¢des sociais brasileiras fossem
outras.?® Nesse contexto, o Poder Judiciario, em decorréncia da inércia dos demais
poderes, adquire um papel voltado a implantacdo da igualdade e respeito aos

direitos fundamentais.*®

Trés ferramentas de controle de constitucionalidade relevantes para a
Constituicdo dirigente surgem com a promulgacdo da Constituicdo de 1988: a
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, a Acdo de
Inconstitucionalidade por Omiss&o e o Mandado de Injuncéo®, sendo que os dois

ultimos serdo analisados no capitulo seguinte.

8 OLIVEIRA, Fabio Correa Souza de. Morte e vida da constituicdo dirigente. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 442-448.

% OLIVEIRA, Fabio Correa Souza de. Morte e vida da constituicdo dirigente. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 442-444.

% CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle judicial das omissées do poder publico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 70.

% OLIVEIRA, Fabio Correa Souza de. Morte e vida da constituicdo dirigente. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2010, p. 211.
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Il. TEORIA DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL

1. A Omisséao Inconstitucional e o Dever de Legislar

A inconstitucionalidade é resultado de uma violacdo a norma constitucional,
podendo ser positiva, quando é resultado de uma acdo, ou negativa, quando €é
consequéncia de uma omissao. Importante ressaltar que a inconstitucionalidade por
omissao € uma “anomalia resultante da abstencdo em cumprir certos deveres
constitucionais dirigidos a producdo ou atualizacdo de medidas necesséarias para

"2 Dessa forma, a

tornar plenamente efetiva determina norma constitucional
inconstitucionalidade por omissdo ndao é consequéncia do simples nao-fazer, mas a
abstencdo em efetivar medidas necessarias para tornar aplicavel determinada

norma constitucional.®®

Ainda, a inconstitucionalidade pode ser material, se o conteudo da norma for
contrario aos principios e regras constitucionais, ou formal, se ndo estiver de acordo
com o procedimento legislativo expresso na Constituicdo®. Classifica-se, também, a
omissao inconstitucional como sendo total ou parcial. A omissao total ocorre quando
diante de uma obrigacdo concreta de efetivar a aplicacdo de uma norma
constitucional, ndo se toma nenhuma providéncia. Entretanto, sera parcial a omisséo
guando apesar de se ter adotado alguma providéncia, esta ndo torna totalmente

efetiva a norma constitucional.®®

A discusséo acerca da inconstitucionalidade é de relevante importancia para o
direito brasileiro, pois acarreta reflexos na aplicacdo imediata do direito assegurado
na Constituicdo Federal. Uma Constituicdo amparada na supremacia da Carta sobre
as normas infraconstitucionais exige um controle de constitucionalidade, com

fiscalizacdo abstrata das normas constitucionais®.

%2 JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 542.
% JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 545.

% CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle judicial das omissGes do poder publico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 111-115.

% JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 548.

% RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 64.
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O problema da inconstitucionalidade por omissdo surge da forca dirigente das
Constituicdes, centradas em dispositivos que impdem um dever de concretizacao
legislativa®’, e é decorréncia da inércia do poder politico, que n&o comete

determinado ato imposto na Constituic&o®.

No Direito Classico, o entendimento era de que somente haveria omissao
legislativa quando o legislador ndo obedecesse as normas constitucionais
impositivas em sentido estrito, ou seja, as normas que o0 obrigassem concretamente.
Assim, essa omisséo se daria diante de uma obrigagdo constitucional de agir, de

forma que o dever de legislar ndo ensejaria uma omisséo constitucional.*

Atualmente, porém, a omissdo pode ser resultado da ndo execucdo de
imposi¢cdes constitucionais abstratas. Importante ressaltar nesse ponto, a questao
referente ao siléncio eloquente, que consiste em uma insuficiéncia de
regulamentacdo deixada pelo legislador. Nesse sentido, deve-se observar a
existéncia de lacunas constitucionais, encontradas dentro do texto constitucional, e
lacunas técnicas, ou seja, lacunas extra-sistémicas que necessitam de uma
complementacdo legislativa. As lacunas constitucionais sdo falhas sujeitas a
valoracdo negativa, devendo ser ponderado quando ser4d possivel sua

complementacéo’®.

Assim, a omissao legislativa hoje € consequéncia das falhas dos o6rgaos
legiferantes. O legislador que, por uma ac¢do omissiva, infringe seu dever
constitucional de emanar normas, desobedece, consequentemente, obrigagcdo que

lhe é incumbida pela prépria Constituicao.™**

Nesse contexto, importante atentar sobre a existéncia de dois tipos de
normas: as normas constitucionais auto-aplicaveis, que nao dependem de um
regulamentacao legal posterior, ou seja, sdo capazes de produzir efeitos no mundo

juridico; e as normas programaticas, que possuem eficacia limitada, dependendo,

9 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omiss&es normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 65.

® PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acgdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
78.

% RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 66.

1% RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 66-67.

191 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 86-91.
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portanto de regulamentacdo infraconstitucional. Assim, para que as nhormas
programaticas possam atingir os fins estabelecidos pela Constituicdo, € necessario

que haja uma intervencao do legislador.'%?

A inconstitucionalidade por omissé&o pode ser classificada como sendo total
ou parcial. A omissao total ocorre quando o legislador se mostra inerte quanto
detinha o dever juridico de agir. Por outro lado, a omissdo parcial esta configurada
no caso de o legislador regulamentar o dispositivo constitucional sem contemplar
certas situacdes ou sujeitos, ou seja, quando o Poder Legislativo age de forma
insuficiente'®. Jorge Miranda, nesse sentido, dispde:

“E total a inconstitucionalidade por omissdo que consiste na falta
absoluta de medidas legislativas ou outras que déem cumprimento a uma
norma constitucional ou a um dever prescrito por norma constitucional e
parcial aquela que consiste na falta de cumprimento do comando

constitucional quanto a alguns dos seus aspectos ou dos seus

destinatarios”.***

Ora, a Constituicdo garante aos cidaddos determinado direito, entretanto,
este, muitas vezes, ndo pode ser concretizado em decorréncia da inércia do
legislador em regulamentar a norma*®®. Diante dessa omiss&o os cidad&os tem um
direito subjetivo. Isso quer dizer que se o legislador ndo cumpre seu dever juridico
de legislar imposto pela Constituicdo, e determinado direito fica sem

regulamentacao, os cidaddos tem o direito de exigi-lo judicialmente®.

A propria Constituicdo Federal, em seu artigo 5° determina que “as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”’. Dessa
maneira, os direitos fundamentais, em decorréncia de sua forca vinculante, impdem

ao Poder Publico sua concretizacdo. Assim, € possivel verificar que os cidadaos tem

192 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 86-91.

193 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 67-69.

1% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissao e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
83.
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o direito ao que lhes esta garantido na Constituicdo, bem como ao direito a

regulamentacdo da norma omissa, indispensavel para a concretizacéo do direito*°®,

Importante ressaltar que o Poder Legislativo tem sua discricionariedade
restringida as imposi¢cdes constitucionais. O Poder Publico sempre estara
subordinado a Carta Magna. Assim, tendo em vista a supremacia da Constitui¢éo, o
legislador deve cumprir 0 que esta disposto em seu texto, de forma que o

descumprimento pode causar sancdes juridico-constitucionais.*®

Nessa situacao de inércia do Poder Legislativo, incumbe ao Poder Judiciario
interpretar 0os preceitos constitucionais definidores de direitos fundamentais e
viabilizar o cumprimento da norma para determinado caso concreto. Dessa forma,
baseados no principio da efetividade maxima, os 0Orgaos jurisdicionais devem
possibilitar a aplicagdo imediata desses direitos quando houver auséncia de uma lei
regulamentadora, até que o legislador cumpra o preceito constitucional, e preencha

a lacuna normativa.*°

Diante desse contexto, as objecfes a atuacao judicial em decorréncia de sua
suposta incompatibilidade com os principios da reserva da lei e separacdo de
poderes vém perdendo terreno. Os tribunais do mundo contemporaneo ndao podem
ter a funcéo exclusiva de aplicar a norma perante um conflito, bem como o juiz ndo
pode deixar de deliberar por haver uma lacuna na lei. Se o Poder Legislativo é
omisso, o Poder Judiciario tem o dever de declarar essa inércia e solucionar a lide

em analise.*'*

Os cidadaos ndo podem ficar desamparados, impossibilitados de exercer um
direito assegurado na prépria Constituicdo. Por isso, € essencial a atuacédo do Poder
Judiciério, pois o juiz € capaz de, por meio de uma decisdo judicial, conferir ao
cidaddo o usufruto do direito obstado. Entretanto, essa atuac¢do do Judiciario deve

obedecer a certos limites, de forma que sO pode legislar para o caso concreto sub

1% HAGE, Jorge. Omisséo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,

1999, p. 69-73.

19 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador:

Contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coibra: Coimbra,
2001, p. 465.

19 HAGE, Jorge. Omissdo Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,
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judice, sem prejuizo de que o Legislativo, posteriormente, cumpra suas funcdes

estabelecidas pela Constituicdo.**?

Diante da problemética causada pelas omissdes legislativas inconstitucionais,
torna-se necesséria existéncia de institutos juridicos eficazes, capazes de fiscalizar
essas omissdes inconstitucionais. O Brasil consagra dois institutos avancados para
reprimir a inércia do Poder Legislativo: A Acao Direta de Inconstitucionalidade por

Omiss&o e o Mandado de Injuncdo que serdo abordados a seguir.**

2. Mecanismos de Controle da Omissao Inconstitucional

2.1. Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissé&o

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo é o instrumento usado
para o controle abstrato de omissdes inconstitucionais no que diz respeito a edicédo e
atualizacdo de medidas necessarias para tornar efetivas as normas constitucionais

desprovidas de aplicabilidade imediata.***

Antes da edicao da Constituicdo Federal de 1988 no Brasil, ja havia ocorrido
tentativas de suprir o problema das omissGes inconstitucionais pelo controle
abstrato. A primeira delas ocorreu na extinta lugoslavia, quando sua Constituicdo de
1974 previu uma espécie de denuncia da omissao a um 6rgdo superior. A segunda
tentativa, presente na Constituicdo portuguesa de 1976, tratava-se de mero envio de
recomendacao ao 6rgao omisso, de forma que a atividade do Tribunal Constitucional
era tdo somente comunicar ao 6rgdo inerte o dever de editar as providéncias
exigidas pela Constituicdo. A terceira tentativa, também ocorrida em Portugal,
sobreveio da reforma da Constituicdo de 1976, a qual passou a instituir uma
comunicagcdo para o0 suprimento da omissdo. Assim, o Tribunal Constitucional,

constatando uma omisséo, demandava a intimagédo do érgdo omisso, para que ele

"2 HAGE, Jorge. Omiss&o Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,

1999, p. 71-115.

3 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Rio de Janeiro: Impetus, 2003, p. 64-65.
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tomasse as medidas necessérias para tornar a nhorma constitucional desprovida de

aplicabilidade exequivel.**®

No Brasil, 0 método criado para suprir as omissdes inconstitucionais pelo
controle abstrato, ou seja, a agéo direta de inconstitucionalidade, teve inspiracdo no
direito portugués. Assim, o instrumento legitimo de fiscalizacdo abstrata da
inconstitucionalidade das omissdes estatais no Brasil € chamado de acéo direta de
inconstitucionalidade por omissdo*®. A Constituicdo brasileira, por meio dessa acao,
optou pela comunicacdo, em hipéteses de inércia do Poder Legislativo, e por uma
intimacdo com imposi¢ao de prazo para suprir essa inércia, para 0s casos em que 0

problema provém de omisséo de 6rgdos administrativos.**’

Essa acdo é um instrumento de processo objetivo que tem como finalidade
averiguar a ocorréncia de omissao inconstitucional e suscitar sua declaracgéo judicial,
notificando-se o 6rgdo silente'®. Importante observar que nos processos de controle
abstrato ndo se aprecia, propriamente, a defesa de interesse do requerente, mas

busca-se a protecdo da ordem constitucional.

Dessa maneira, a acao direta de inconstitucionalidade por omissdao nao tem
por fim tornar vidvel o direito subjetivo do sujeito prejudicado pela omisséo
constitucional, mas sim a defesa do ordenamento juridico como um todo, ou seja, 0
vicio omissivo em si*'®. Para seu exercicio ndo é preciso haver necessariamente um
direito obstado'®. Nesse sentido, a Suprema Corte se manifestou no sentido de que

o “controle abstrato de normas, em cujo ambito instauram-se relagbes processuais

15 JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 542-
543.

18 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 72.
7 JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 543.

18 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injungéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 74.

¥ HAGE, Jorge. Omiss&o Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,

1999, p. 117-118.

12 QUARESMA, Regina. O Mandado de Injuncdo e a Acdo de Inconstitucionalidade por

Omisséo: Teoria e Pratica. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p. 108.
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objetivas, visa-se a uma sé finalidade: a tutela da ordem constitucional, sem

vinculagdes quaisquer a situacdes juridicas de carater individual ou concreto™?!,

Por se tratar de instrumento de controle abstrato de constitucionalidade, seu
objetivo alcanca somente omissfes na expedicdo de atos normativos abstratos e
genéricos'?. Entretanto, seu objeto inclui também a inércia em adotar providéncias

de indole administrativa, e ndo somente de indole legislativa®?>.

Assim, cabera acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo quando
constatar-se a existéncia de inércia na atividade concretizadora, normativa ou néo,
de uma norma constitucional com baixa eficdcia de aplicacdo, constatada pela
transgressdo de uma obrigacao institucional geral ou especial, verificada a partir de
um juizo concreto sobre o decurso do tempo. Dessa forma, a mera omisséo técnica
ou legislativa ndo é suficiente para ensejar a propositura da acdo direta de

inconstitucionalidade por omisséo.'*

Essa acéao foi inserida na Constituicdo Federal por meio do artigo 103, § 2°,

gue determina que:
“Art. 103. Podem propor a acao direta de inconstitucionalidade e a
acédo declaratéria de constitucionalidade:
| - o Presidente da Republica;
Il - a Mesa do Senado Federal;
lll - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal; (Reda¢do dada pela Emenda Constitucional n2 45, de 2004)

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal; (Reda¢do dada
pela Emenda Constitucional n2 45, de 2004)

VI - o Procurador-Geral da Republica;
VIl - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;
VIII - partido politico com representacdo no Congresso Nacional;

IX - confederacéo sindical ou entidade de classe de &mbito nacional.

(.

121 JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 553-
554.

122 JUNIOR, Fredie Didier. Agdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 559.

12 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 73.

2 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 73.
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§ 2° - Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida
para tornar efetiva norma constitucional, serd dada ciéncia ao Poder
competente para a adogdo das providéncias necessarias e, em se tratando
de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

§ 3° - Quando o Supremo Tribunal Federal apreciar a
inconstitucionalidade, em tese, de norma legal ou ato normativo, citara,
previamente, o Advogado-Geral da Unido, que defenderd o ato ou texto
impugnado”.*®

Assim, é possivel perceber que os legitimados ativos para propor a acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo sao as pessoas, 6rgaos ou entidades
especificadas pelos incisos | ao IX do artigo acima mencionado, que podem,
inclusive formar litisconsércio ativo entre si. Por outro lado, figuram no pélo passivo
para propor essa acdo o Orgado ou autoridades publicas que tem obrigacdo de
legislar, mas que restaram omissos quanto a elaboragdo da norma

regulamentadora.*?®

Quanto aos efeitos da sentenca proferida no julgamento da acgéo direta de
inconstitucionalidade por omissao, constatam-se seus os reduzidos efeitos praticos,
tendo em vista sua natureza meramente declaratéria’?’, o que significa dizer que
uma vez declarada a existéncia da inconstitucionalidade por omissdo, ocorre tao
somente a ciéncia ao Poder competente, para que este adote as providéncias
necessarias’?®®. Nesse sentido, o acérddo de julyamento da ADI 3745/GO que
demonstra que a Suprema Corte definiu como sendo somente declaratoria a
natureza da decisao que julga a acao direta de inconstitucionalidade por omissao:

“ADI 3745/GO - GOIAS

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator (a): Min. DIAS TOFFOLI

Julgamento: 15/05/2013

Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Parte(s):

REQTE. (S): PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
INTDO. (A/S): GOVERNADOR DO ESTADO DE GOIAS

125 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada

em 5 de outuubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 16 de jun. 2013.

126 JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 565-
567.

2 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 74.
128 JUNIOR, Fredie Didier. Agdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 578
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INTDO. (A/S): ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE GOIAS
Ementa

Acgdo direta de inconstitucionalidade. Paragrafo unico do art. 1° da Lei n°
13.145/1997 do Estado de Goias. Criacdo de exce¢les ao Obice da pratica
de atos de nepotismo. Vicio material. Ofensa aos principios da
impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e da moralidade. Procedéncia
da acdo. 1. A matéria tratada nesta acdo direta de inconstitucionalidade foi
objeto de deliberacéo por este Supremo Tribunal em diversos casos, disso
resultando a edicdo da Sumula Vinculante n° 13. 2. A teor do assentado no
julgamento da ADC n° 12/DF, em decorréncia direta da aplicacdo dos
principios da impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e da moralidade, a
clausula vedadora da pratica de nepotismo no seio da Administracao
Publica, ou de qualquer dos Poderes da Republica, tem incidéncia
verticalizada e imediata, independentemente de previsdo expressa em
diploma legislativo. Precedentes. 3. A previsdo impugnada, ao permitir
(excepcionar), relativamente a cargos em comisséo ou fun¢des gratificadas,
a nomeacdo, a admissdo ou a permanéncia de até dois parentes das
autoridades mencionadas no caput do art. 1° da Lei estadual n°® 13.145/1997
e do conjuge do chefe do Poder Executivo, além de subverter o intuito
moralizador inicial da norma, ofende irremediavelmente a Constituicdo
Federal. 4. Acéo julgada procedente.

Voto do relator:

(...) Nesse passo, a previsdo ora impugnada, ao permitir
(excepcionar), relativamente a cargos em comisséo e fungfes gratificadas,
a nomeacdo, a admissdo ou a permanéncia de até dois parentes das
autoridades mencionadas no caput do art. 1° da Lei estadual n°
13.145/1997 e do cbnjuge do chefe do Poder Executivo, além de subverter
o intuito moralizador inicial da norma, ofende irremediavelmente a
Constituicdo Federal.

Ressalto que a Sumula Vinculante n° 13 teve, desde sua publicagao
na imprensa oficial, efeito vinculante, atingindo todos os demais 6rgaos do
Poder Judiciario e da Administracdo Publica, em todas as esferas
federativas (art. 103-A da CF/88). Nao obstante, guarda esta Corte o
poder/dever de, apreciando, em sede de controle abstrato, a
compatibilidade de ato normativo estadual com a Lei Fundamental,
reconhecer a existéncia de vicio a esse inerente e de extirpar a lei
inquinada, no todo ou em parte, do ordenamento juridico estadual.

Ante o exposto, voto pela procedéncia do pedido para declarar,
com efeitos ex tunc, a inconstitucionalidade do paragrafo Unico do art.
1°da Lei n®13.145/1997 do Estado de Goiés.

E como voto. (grifos meus)”.**®

Diante do exposto, verifica-se que, no direito brasileiro, o controle judicial
abstrato das omissdes constitucionais ndo produz a medida necessaria para tornar
efetiva a norma constitucional, pois a acédo direta de inconstitucionalidade por

omissao, como visto, somente comunica a inércia. Dessa maneira, essa acdo nao

129 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao

3745/GO0. Tribunal Pleno, 15 mai. 2013. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4154641>. Acesso em 2 de
ago. 2013.
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costuma surtir resultados praticos™°. Assim, o ideal seria que houvesse a
declaracdo da inconstitucionalidade e, ao cientificar o O0rgdo omisso, se
estabelecesse um prazo para tornar eficaz a medida, de forma que finalizado o
periodo determinado sem o suprimento da omissdo, o 6érgao jurisdicional pudesse
expedir uma decisdo normativa provisoéria, de carater abstrato, geral e com efeitos
erga omnes, até que o legislador silente cumprisse seu dever de elaborar a norma

regulamentadora, viabilizando assim o direito constitucionalmente garantido™®.

2.2. Mandado de Injuncao

O mandado de injuncdo, também chamado de mandado de garantia
constitucional ou mandado de garantia social, sofreu influéncia do direito inglés. O
mandado de injungdo norte-americano, chamado de writ of injuction, consiste na
possibilidade de uma ordem discricionaria ser proferida sem a necessidade de haver
uma norma escrita, mas exigindo sempre a ocorréncia de prejuizo ou grande
injustica que ndo possa ser reparado em dinheiro™2. O writ of injuction, entretanto,
tem natureza juridica muito diferente do mandado de injuncéo brasileiro™3. No
Brasil, 0 mandado de injuncdo é a garantia constitucional usada perante o Poder
Judiciario por qualquer cidaddo que, por uma omissdo de norma regulamentadora,

fique impedido de exercer algum direito fundamental®***.

Hé& doutrinadores, por outro lado, que entendem que o mandado de injungéo é

fruto do chamado Verfassungsbeschwerde, instituto previsto na Constituicdo alema

%0 JUNIOR, Fredie Didier. AcBes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 574-
575.

131 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissao e mandado de injun¢do. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
104-108.

132 gLVA, Jacqueline Maria Cavalcante. O mandado de injuncdo como instrumento de

efetividade de direito constitucional. Disponivel em: <http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-12/RBDC-
12-033-Jacqueline_Maria_Cavalcante_da_Silva_(mandado_de_injuncao).pdf>. Acesso em: 3 de ago.
2012.

3 JUNIOR, Fredie Didier. Agdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 221.
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12-033-Jacqueline_Maria_Cavalcante_da_Silva_(mandado_de_injuncao).pdf>. Acesso em: 3 de ago.
2012.
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que pode ser proposto por qualquer cidaddo perante o Tribunal Constitucional
guando tiver seus direitos fundamentais inutilizados em decorréncia de uma acéo ou
omissdo do Poder Publico. Entretanto, sdo muitas as diferencas entre o instituto
alemao e o mandado de injuncao brasileiro. Como exemplo dessa distingdo cabe
ressaltar que o Verfassungsbeschwerde pode ser usado para impugnar qualquer
violacdo, enquanto o mandado de injuncdo somente pode ser impetrado em casos

de omissdo. *°

Apesar da divergéncia doutrinaria acerca das origens do mandado de
injuncdo, fica claro que o mandado de garantia social é novidade no direito
brasileiro*®. Essa garantia constitucional nasceu entdo com o fim de assegurar a
eficacia e aplicabilidade plena das normas contidas na Carta Magna.*®*” O mandado

de injuncao esté previsto no artigo 5°, LXXI, da Constituicdo Federal de 1988:

“LXXI - conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a falta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes & nacionalidade, a soberania e
a cidadania”.**®

Os artigos 102, I, q, Il, a, 105, I, h, e 121, § 4° V, da Carta Magna tratam
acerca da competéncia federal para processamento e julgamento do mandado de
injuncédo, estabelecendo a mesma aos Tribunais Superiores, ao Superior Tribunal de

Justica e ao Supremo Tribunal Federal.**

O mandado de injuncdo é uma ac¢ao constitucional que assegura o emprego
do principio da aplicabilidade imediata do artigo 5°, 8§ 1°, da Constituicdo Federal.
Assim, o mandado de garantia social € um mecanismo que busca garantir a eficacia
dos dispositivos constitucionais, viabilizando o suprimento das omissdes
inconstitucionais, bem como a aplicacdo imediata dos direitos constitucionais

carentes de regulamentacdo, satisfazendo o direito subjetivo de seu impetrante.

% HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Férum. 2012, p. 83-85.
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137 SILVA, Jacqueline Maria Cavalcante. O mandado de injuncdo como instrumento de

efetividade de direito constitucional. Disponivel em: <http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-12/RBDC-
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2012.
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Dessa maneira, pode-se afirmar que sua natureza juridica € de garantia

constitucional, tendo em vista que os efeitos que essa agao pretende produzir com

sua propositura consistem na garantia de direitos constitucionais**°. Consoante esse

entendimento, o julgamento do MI 1231-AgR/DF:

“MI 1231-AgR/DF — Distrito Federal

AG. REG. NO MANDADO DE INJUNCAO
Relator (a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI
Julgamento: 16/11/2011

Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Parte(s):

AGTE. (S): ESTADO DE SANTA CATARINA

PROC. (A/S) (ES): PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

AGDO. (A/S): WANDERLEY CALAZANS

ADV. (A/S): GRACE SANTOS DA SILVA MARTINS
INTDO. (A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA
ADV. (A/S): ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
Ementa

AGRAVO REGIMENTAL. MANDADO DE INJUNQAO.
APOSENTADORIA ESPECIAL DO SERVIDOR PUBLICO. ARTIGO 40, §
40, 111, DA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA. APLICAGAO DO ART. 57 DA
LElI 8.213/1991. PRECEDENTES. LEGITIMIDADE PASSIVA. AGRAVO
IMPROVIDO. | - A orientagdo do Supremo Tribunal Federal firmou-se no
sentido de que apenas a autoridade, 6érgao ou entidade que tenha o dever
de regulamentar a norma constitucional dispde de legitimidade passiva ad
causam no mandado de injuncdo. Precedentes. Il - A jurisprudéncia desta
Corte, ap0s o julgamento dos Mandados de Injungédo 721/DF e 758/DF, Rel.
Min. Marco Aurélio, passou a adotar a tese de que O
mandado de injuncéo destina-se a concretizagdo, caso a caso, do
direito constitucional ndo regulamentado, assentando, ainda, que com
ele ndo se objetiva apenas declarar a omissao legislativa, dada a sua
natureza nitidamente mandamental. Il - Agravo regimental a que se nega
provimento”**. (grifos meus).

Nesse mesmo sentido, transcrevo o Ml 1333-AgR/DF-:

“MI 1336-AgR/DF — Distrito Federal

AG. REG. NO MANDADO DE INJUNCAO
Relator (a): Min. LUIZ FUX

Julgamento: 19/06/2013

140

Forum. 2012, p. 77-78.
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Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Parte(s):

AGDO. (A/S): EDSON PEREIRA

ADV. (A/S): WILMAR TEODORO DE CARVALHO
INTDO. (A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA
ADV.(A/S): ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
AGTE. (S): ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL

PROC. (A/S) (ES): PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO MATO
GROSSO DO SUL

AGTE. (S): UNIAO
PROC. (A/S) (ES): ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
Ementa

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. AGRAVOS REGIMENTAIS EM
MANDADO DE INJUN(;AO. APOSENTADORIA ESPECIAL DE SERVIDOR
PUBLICO ESTADUAL. INEXISTENCIA DE LITISCONSORCIO PASSIVO
NECESSARIO DO ESTADO-MEMBRO OU INSTITUTO DE PREVIDENCIA
COM A AUTORIDADE COMPETENTE PARA A ELABORA(;AO DA
NORMA REGULADORA. NECESSIDADE DE ATUACAO NORMATIVA DA
UNIAO. LEGITIMIDADE PASSIVA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA.
ORIENTA(;AO JURISPRUDENCIAL CORRENTE
NO SUPREMOTRIBUNAL FEDERAL PELO RECONHECIMENTO DA
OMISSAO DO LEGISLADOR NA CONCRETIZA(;AO DO ART. 40, § 4°,
DA CONSTITUI(;AO FEDERAL. APLICABILIDADE DO ART. 57 DA LEI
FEDERAL N° 8.213/91 ATE QUE SOBREVENHAM AS LEIS
COMPLEMENTARES QUE REGULAMENTEM O CITADO DISPOSITIVO
CONSTITUCIONAL. EFICACIA DO DIREITO A APOSENTADORIA
ESPECIAL QUE EXIGE REGULAMENTACAO MEDIANTE LEI
COMPLEMENTAR DE INICIATIVA PRIVATIVA DO PRESIDENTE DA
REPUBLICA. COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, NOS
TERMOS DO ART. 102, I, “Q’, DA CONSTITUICAO FEDERAL, PARA
JULGAR MANDADO DE INJUNCAO IMPETRADO POR SERVIDOR
ESTADUAL. 1. A aposentadoria especial de servidor publico cujas
atividades sejam exercidas sob condi¢des que prejudiquem a saldde ou
a integridade fisica € assegurada mediante o preenchimento dos
requisitos do art. 57 da Lei Federal n° 8.213/91, até que seja editada a
lei complementar exigida pelo art. 40, § 49, Il, da Constituicdo Federal.
Precedentes do STF: Ml 721/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno,
DJe 30/11/2007; MI 795/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe.
22/5/2009 e ARE 727.541-AgR/MS, Rel. Min. Marco Aurélio, 12 Turma, DJe
de 24/4/2013. 2. A eficacia do direito a aposentadoria especial objeto do
art. 40, § 4°, da Constituicdo Federal, exige regulamentacdo mediante
lei complementar de iniciativa privativa do Presidente da Republica, de
modo que cabe ao Supremo Tribunal Federal, ex vi do art. 102, I, “q”,
da Lei Maior, o julgamento do mandado de injuncao impetrado, ainda
gue por servidor publico estadual, com o objetivo de viabilizar o seu
exercicio, mormente diante da vedacdo contida no art. 5°, paragrafo
Unico, da Lei 9.717/98 (incluido pela Medida Proviséria 2.187-13/2001),
gue dispde sobre as regras gerais para a organizacdo e o
funcionamento dos regimes préprios de previdéncia social dos
servidores publicos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Precedentes: MI 5.304/DF, Rel. Min. Rosa Weber, DJe
17/5/2013. No mesmo sentido: Ml 1.169-AgR/DF, Rel. Min. Carmen Lucia,
Plenario, DJe 22/8/2011; MI 2.091/DF, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe 3/4/2012,
inter plures. 3. O litisconsorcio ndo é de imperiosa formagédo no mandado de
injuncdo, quer com a autoridade competente para a elaboracéo da norma
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reguladora, quer com a unidade federada, quer, ainda, com o instituto de
previdéncia. Precedentes: MI 1.375-AgR/DF, rel. Min. Teori Zavascki, DJe
de 3/6/2013; MI 3.952-AgR/MS, Rel. Min. Rosa Weber, DJe de 3/6/2013; Ml
1.375-AgR/DF, Rel. Min. Teori Zavascki, Dje de 23/5/2013. 4. Agravos
regimentais improvidos”“z. (grifei)

Para impetrar um mandado de injuncdo devem estar presentes,
cumulativamente, a auséncia de norma regulamentadora de um preceito
constitucional, bem como a inviabilizacéo do exercicio de um direito fundamental***,
Para ser impetrado o mandado de injuncdo, € necessario, entdo, um nexo de
causalidade entre a impossibilidade de se exercer o direito e a falta de

regulamentacdo de determinada norma**.

Assim, esse remeédio constitucional € o instrumento capaz de defender a
efetividade de um direito constitucional subjetivo, podendo, entdo, ser impetrado por
qualquer pessoa que, por omissao legislativa, tenha lhe impedido o exercicio de
algum direito fundamental. O impetrante, ao ajuizar o mandado de injuncao, busca a
salvaguarda de seu direito subjetivo, desatendido em virtude da auséncia de norma

regulamentadora.*®

O mandado de injuncao pretende assegurar o direito subjetivo daquele que se
encontra lesado com a falta de norma regulamentadora. Dessa maneira, o mandado
de garantia constitucional ndo tem a finalidade de defesa genérica e objetiva da
integralidade do ordenamento juridico, mas sim viabilizar o exercicio do direito

obstado pela auséncia de norma.**°

Tendo em vista que para impetrar o0 mandado de injuncdo basta que o
impetrante seja titular de um direito fundamental e esteja impedido de exercé-lo em
decorréncia a falta da norma regulamentadora, percebe-se que a legitimidade ativa

para o mandado de injuncdo € muito ampla. Importante ressaltar que se admite o

142 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo 1336-AgR/DF. Tribunal Pleno,

19 jun. 2013. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=4313311>. Acesso em 2 de
ago. 2013.

3 JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 223.

1** HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 159.

> HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injungéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 78-80.

® HAGE, Jorge. Omiss&o Inconstitucional e Direito Subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,
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mandado de injuncédo coletivo'®’. Assim, alguns entes como entidades de classe ou
associacoes legalmente constituidas e em funcionamento a pelo menos um ano, em
defesa dos direitos de seus membros ou associados e partidos politicos com
representacdo no Congresso Nacional, organizacdes sindicais podem impetrar o
mandado de injuncdo’®. Da mesma maneira, em caso de direitos difusos ou
coletivos, o Ministério Publico também detém legitimidade ativa. Em suma, a
legitimidade coletiva do mandado de injuncdo foi equiparada ao mandado de

seguranca coletivo.'*

Por outro lado, igualmente ao que ocorre na acao direta de
inconstitucionalidade por omissédo, figuram no polo passivo para propor essa acao o
orgdo ou autoridades publicas que tem obrigacdo de legislar, mas que restaram
omissos quanto & elaboracdo da norma regulamentadora™®.

Diante do exposto, verifica-se que o mandado de garantia constitucional é o

mecanismo de controle concreto de inconstitucionalidade®*

, € é funcéo do 6rgéo
jurisdicional, por meio de uma sentenca, resolver o caso concreto, emitindo uma
norma satisfatoria e concretizando o direito do impetrante, tudo de acordo com a
legislacdo patria. Ressaltar-se que esse remédio constitucional € garantia
constitucional fundada no principio da obrigatoriedade da deciséo, de forma que o
Poder Judiciario ndo pode negar-se a resolver o caso concreto, tendo o dever de

garantir o direito obstado.*?

47 JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 260-

266.

1“8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada

em 5 de outuubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 16 de jun. 2013.

49 JUNIOR, Fredie Didier. Acdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 260-
266.

%0 OLIVEIRA, Francisco Antonio de. Mandado de Injuncdo: Da inconstitucionalidade por

omissdo. 2. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p.130-131.

*1 CUNHA JUNIOR, Dirley. Controle judicial das omissdes do poder publico. Sdo Paulo:

Saraiva, 2004, p. 513.

%2 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
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lIl. EFEITOS DAS DECISOES DO STF NO CONTROLE DA OMISSAO
CONSTITUCIONAL

1. Correntes Doutrinarias

Atualmente, uma das grandes controvérsias sobre o tema diz respeito a
eficAcia da decisdo de mérito que acolha o pedido do mandado de injungéo, por

isso, existem varias teorias que tentam explicar a esséncia do mandado de injuncéo.

Depois de editada a Constituicdo Federal de 1988, foram criadas diversas
teses juridicas sobre os efeitos da decisdo do Poder Judiciario proferida em
mandado de injuncao, tais como: teoria da subsidiariedade, teoria da independéncia
jurisdicional e teoria da resolutividade. A seguir, serdo analisadas cada uma delas.

1.1. Teoria da Subsidiariedade

A teoria da subsidiariedade, também chamada de posicdo ndo concretista®®?,

foi a postura adotada inicialmente pela Suprema Corte brasileira. Essa posicéo
entende que a decisdo do mandado de injuncdo deve somente declarar a mora
legislativa, reconhecendo formalmente a inércia do Poder Publico e dando ciéncia de
sua decisdo ao 6rgdo competente, para que este edite a norma omissa®*. Em
outras palavras, o alcance do mandado de injuncéo serve somente para que o poder
judiciario dé ciéncia ao poder competente da falta da norma que tornou inviavel o
exercicio do direito fundamental, sem causar sancao ao 6rgdo competente em caso

de n&o ser expedido o ato normativo™”>.

%% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
174-175.

%% JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 234-
235.

% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
178.
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Nessa concepcao, pode-se afirmar que a sentenca proferida em sede de
mandado de injuncdo € meramente declaratéria, tal como ocorre com a acado de
inconstitucionalidade por omisséo, ja que somente afirma a situacado de inércia do
orgao responsavel pela complementagdo normativa e informa o sujeito omisso de

seu estado de inércia.*®®

Para os defensores da posi¢cdo ndo concretista, se o préprio 6rgao julgador
editasse a norma omissa, haveria ofensa ao principio da separacéo de poderes, que
é principio fundamental e possui qualidade de clausula pétrea. De acordo com esses
doutrinadores, o principio da separacdo dos poderes ndo permite que o Poder
Judiciario exerca atividade legislativa, pois este s6 tem iniciativa legislativa nos
casos previstos na Constituicdo Federal e em relacdo a matérias e ele vinculadas.
Salientam, ainda, que como nao ha autorizacdo para o Supremo Tribunal Federal
legislar supletivamente na agédo de inconstitucionalidade por omissao, néo seria
correto que esta Corte o fizesse por intermédio do mandado de injuncéo.
Finalmente, afirmam que as regras da competéncia para julgamento da acéo
injuncional ndo autoriza a interpretagcdo sobre a possibilidade de concretizagao
imediata do direito obstado.™’

Entretanto, existem diversas criticas opostas sobre a teoria da
subsidiariedade. A primeira delas é de que o Supremo Tribunal Federal tratou como
sendo idénticas as finalidades do mandado de injuncdo e da acédo direta de
inconstitucinoalidade por omiss&o™*®. Ora, ndo é razoavel que a Constituicdo Federal
estatuiu dois institutos com fun¢des idénticas, pois se a Carta Magna nao pode ter
palavras indteis, a mesma ndo pode conter institutos inateis. Nesse sentido, a
propria Constituicdo Federal deixa clara a distincdo entre os dois instrumentos
processuais, jA que o ambito de utilizacdo da acdo de inconstitucionalidade por
omissado é maior do que o do mandado de injuncdo, uma vez que pode ser usada
sempre que a auséncia de medida normativa torne sem plena efetividade toda e

qualquer norma constitucional, independente de seu contetudo. Ainda, ndo haveria

%% JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 234-
235.

" FILHO, Manoel Goncalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 33. ed. S&o Paulo:

Saraiva, 2007, p. 323-326.

%% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
178.
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razdo para o ordenamento juridico prever uma ag¢do de carater concentrado, com
legitimacao restrita, que teria os mesmo efeitos de um remédio que poderia ser

utilizado por qualquer pessoa®®.

A segunda critica a posi¢do ndo concretista € a inefetividade de uma decisdo
meramente declaratéria*®®, pois ndo haveria soluco do problema daquele que suscita
a tutela jurisdicional. Ora, 0s institutos processuais, em especial os remeédios
constitucionais, devem ser atuados sempre tendo em vista a potencializacdo de sua
efetividade. Por isso, o0 mandado de injuncdo deve possibilitar a viabilizagdo do

exercicio do direito subjetivo constitucional do impetrante™®’.

Nesse sentido, alguns doutrinadores afirmam que se fosse adotada a posicéo
nao concretista, o artigo 5°, § 1°, XXXV, da Constituicdo Federal seria violado, pois
ndo haveria meio processual apto a integrar o conteido das normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais, que possuem aplicacdo imediata, e o cidadéo se
veria privado de saber se tem ou nado direito num caso em que a propria Magna

Carta cria uma hipétese de protecéo.®?

1.2. Teoria da Independéncia Jurisdicional

Pela teoria da independéncia jurisdicional'®®

, também chamada de posicéo
concretista geral, presentes 0s pressupostos constitucionais exigidos para a
impetracdo do mandado de injuncdo, o Poder Judiciario deve reconhecer a
existéncia da omissédo e possibilitar a concretizacdo do exercicio do direito, até que a

lacuna seja suprida®®. Entretanto, a natureza da dessa sentenca aqui possui carater

% PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncédo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 81-116
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1999, p. 81-105.
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constitutivo erga omnes, possibilitando, entdo, que a concretizacdo do exercicio do
direito alcance todos os titulares daquele direito, até a expedicdo da norma

regulamentadora pelo érgdo competente™®®.

Ha doutrinadores que entendem ser esta a posicdo que melhor se coaduna
com as fungbes atribuidas ao Supremo Tribunal Federal. De acordo com o
entendimento desses juristas, o impetrante visa, por meio do mandado de injuncao,
a satisfacdo de um direito, liberdade ou prerrogativa particular. Por isso, o mais
correto seria a remocdo do obstaculo para o seu caso concreto, de forma que esse
direito individual s6 poderd ser alcancado por meio da edicdo de uma norma
regulamentadora que ira definir o modo como ser& exercido esse direito. Entretanto,
essa horma, para que possa obedecer ao principio da isonomia deve ter um carater
geral, sendo idéntica para todos os que estiverem na mesma situacdo fatica do
impetrante. Esses doutrinadores entendem que a posi¢cdo concretista geral elimina
por completo a possibilidade de decisdes contraditérias, em obediéncia ao principio

da isonomia.®®

Ainda defendendo essa posigcado, ressaltam que de acordo com as regras
estabelecidas pela Constituicdo Federal, quem deve julgar o mandado de injuncao
sao os tribunais superiores, sobretudo o Supremo Tribunal Federal. Assim, tendo em
vista este ser o guardido da Constituicdo, é dificil compatibilizar esse papel com a
atribuicdo de, originalmente, julgar acdes nas quais se pleiteia a satisfacdo de um

interesse individual.®’

Por outro lado, os criticos dessa posicdo alegam que uma decisdo com
efeitos erga omnes faria com que quem proferiu essa decisdo acabasse ocupando a
funcdo do Poder Legislativo, ferindo entdo o principio da separacdo de poderes. A
expedicdo de normas dotadas de carater genérico é funcdo do Legislativo, ndo
podendo ser usurpada pelo Poder Judiciario. Ressalta-se que se em sede de agéo

de inconstitucionalidade por omissdao nédo se pode expedir uma norma

1% JUNIOR, Fredie Didier. Agdes Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 235.

1% PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 81-105.
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regulamentadora de carater genérico, isso ndo pode ser atingido por intermédio do

mandado de injuncéo.®®

Outra critica a essa teoria € no sentido de que se essa posicdo fosse
admitida, o mandado de injuncdo se tornaria um instrumento de tutela do direito
objetivo, e ndo de um direito subjetivo, que € sua real fungdo. Em caso de omisséo
inconstitucional, a acéo direta de inconstitucionalidade por omisséo € a responsavel
por defender um direito objetivo, por outro lado, quando h& lacuna no ordenamento
juridico, o mandado de injuncdo tem como objeto o direito subjetivo violado no caso
concreto, posto que inviabilizado por falta de regulamentac&o.'®®

Ora, ndo € razoavel que o Poder Judiciario elabore uma norma geral e
abstrata quando esta apreciando determinado caso concreto, cujo pedido € a
restauracdo de um direito subjetivo violado. Apenas mediante a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao € que se faz possivel a supressdo de lacunas
inconstitucionais do ordenamento juridico, isto €, do direito objetivo. Assim, ao
atribuir-se ao Poder Judiciario a elaboracdo de uma norma geral e abstrata, o
principio da triparticdo dos poderes seria violado, tendo em vista que a producgéo de
norma geral e abstrata é atividade tipica do Poder Legislativo.”

1.3. Teoria da Resolutividade

A teoria da resolutividade!’t, também chamada de teoria concretista

individual, entende que a decisdo de mérito no mandado de injuncdo s6é pode

produzir efeitos para o autor do mandado de injuncéo, ou seja, sua eficacia deve ser

%8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
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inter partes.'’? Assim, o 6rgao jurisdicional deve decidir o caso concreto, baseando-
se nos “principios constitucionais positivados, e no seu sentimento de equidade,
possibilitando uma imediata efetivacdo da promessa de direito subjetivo™’. A
posicdo concretista individual se divide ainda em concretista individual direta e

concretista individual intermediéaria.

De acordo com a posicdo concretista individual direta, o Judiciario,
imediatamente, ao julgar o mandado de injuncédo, deve concretizar a eficacia da
norma constitucional para o autor da acdo. O legislador, além de ter o dever de
editar a norma individual para determinado caso concreto, a fim de integrar o texto

constitucional, deve resolver a lide gerada.'™

Por outro lado, a posi¢cao concretista individual intermediaria, entende que o
Poder Judiciario, ao julgar o mandado de injuncdo, deve dar ciéncia ao érgao
omisso, fixando um prazo para que este preencha a lacuna legislativa. Se, ao
término desse prazo, a omissdo permanecer, o Poder Judiciario podera entéo fixar
as condicfes necessarias ao exercicio do direito por parte do autor da acéo, ficando
autorizado ao prejudicado o exercicio do direito invocado, com a liquidagdo por meio

da via jurisdicional ordinaria, nos casos de pretensdo condenatéria **°.

Os defensores a teoria da resolutividade alegam que essa € a Unica maneira
de o Poder Judiciario exercer o resguardo dos direitos e garantias fundamentais sem
ferir o principio da separacdo dos poderes'’®. Nesse sentido, os doutrinadores
defensores dessa posicéao afirmam que a decisao proferida em mandado de injuncao
permite remover somente a inconstitucionalidade por omissdo em matéria de direitos
subjetivos constitucionais. Assim, o Poder Judiciario deve criar normas juridicas
individuais vélidas para o caso concreto, efetuado o preenchimento de lacunas.

Dessa forma, a decisédo judicial preenche, mas ndo extingue a omissao do sistema

"2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. S&o Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
176.
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juridico, tarefa esta do Poder Legislativo quando da elaboracdo da norma juridica

geral e abstrata faltante.*”’

A falta de norma regulamentadora para determinado caso concreto, em
virtude da omissdo do Poder Legislativo, possibilita a impetragdo com o Poder
Judiciério criando norma individual para dar protecdo ou a garantia até entdo nao
existente. Assim agindo, o Poder Judiciario ndo compromete o principio da
separacao de poderes, pois ndo ha criacdo de norma geral, mas apenas individual,

especifica, para atender ao caso.'’

Entretanto, existem juristas que criticam a teoria da resolutividade. Tais
doutrinadores alegam que na circunstancia da regulamentacdo somente para 0 caso
concreto, ha risco ao principio da isonomia, bem como que tal posicdo é de dificil
compatibilizacdo com a fungcdo desempenhada pelo Supremo Tribunal Federal.
Esses juristas dizem que quando o julgador procede uma regulamentacdo, somente
para o caso concreto, € possivel que ocorra uma violacao a isonomia, na medida em
que, dada a multiplicidade de julgados, poderia o Poder Judiciario, diante de

situacdes idénticas, conferir requlamentacdes diferenciadas.”

Porém, importante ressaltar que no mandado de injuncdo ndo se esta diante
de uma atividade legislativa, mas sim jurisdicional, em que a solucdo €& sempre
preconizada para o caso concreto. As decisfes contraditorias fazem parte do
cotidiano judicial, sem que ocorra uma violacdo ao principio da isonomia. Ademais,
para minimizar tais efeitos, existem diversas solu¢gbes, como a uniformizacéo de
jurisprudéncia, por exemplo. Quando as decisbes sado uniformizadas, diminui-se

muito a chance de coexisténcia de acérdéos dispares.*°

Diante dos diversos entendimentos doutrinarios expostos sobre a eficacia da
decisao de mérito que é proferida em mandado de injuncéo, importante ressaltar que

h& na Suprema Corte brasileira uma divergéncia de entendimentos sobre o assunto.
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"9 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 97-100.

%0 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 97-100.



53

A diante, tratar-se-& acerca da andlise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal sobre o0 assunto.

2. Jurisprudéncia do STF Acerca da Natureza Juridica das Decisbes

Proferidas em Mandado de Injuncéo

A teoria da subsidiariedade foi a posicéao inicial do Supremo Tribunal Federal
acerca da matéria. Um bom exemplo pratico em que essa posicdo foi aplicada é a
do MI 107 QO/DF, Rel. Min. Moreira Alves, leading case quanto a definicdo dos
aspectos conceituais desse instrumento processual’®!. No julgamento do referido
mandado de injuncdo, os ministros Moreira Alves, Sepulveda Pertence, Celso de
Melo, limar Galvdo, Octavio Galotti, Sydney Sancher, Mauricio Corréa e Nelson
Jobim foram defensores da posicdo ndo concretista, ou seja, defendiam pela
natureza meramente declaratoria do instituto. Os ministros entenderam que a
natureza do Mandado de Injuncdo era autoaplicavel, entretanto, caberia ao
Judiciario tdo somente notificar o érgdo omisso, tendo em vista que a posicdo nao
concretista seria a Unica posicdo capaz de respeitar a idéia de separacdo de
poderes'®?. Essa posicdo assumida pelos ministros citadas pode ser observada pela
transcricdo do acérdéao do referido julgado:

“MI 107 QO/DF — Distrito Federal

QUESTAO DE ORDEM MANDADO DE INJUNGAO
Relator (a): Min. MOREIRA ALVES

Julgamento: 23/11/1989

Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Parte(s):

REQTE.: JOSE EMIDIO TEIXEIRA LIMA

ADVDO.: JOSE HENRIQUE PINTO

REQDO.: PRESIDENTE DA REPUBLICA

Ementa

181 yyOJVODIC, Adriana; PINTO, Henrique Motta; GORZONI, Paulo; SOUZA, Rodrigo Pagani.
Jurisdi¢@o Constitucional no Brasil. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2012, p. 141-155.

82 OLIVEIRA, Francisco Antonio de. Mandado de Injuncdo: Da inconstitucionalidade por

omisséo. 2. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p.69.
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MANDADO DE INJUNGAO. QUESTAO DE ORDEM SOBRE SUA AUTO-
APLICABILIDADE, OU NAO. - EM FACE DOS TEXTOS DA
CONSTITUIGAO FEDERAL RELATIVOS AO MANDADO DE INJUNGAO, E
ELE ACAO OUTORGADA AO TITULAR DE DIREITO, GARANTIA OU
PRERROGATIVA A QUE ALUDE O ARTIGO 5., LXXI, DOS QUAIS O
EXERCICIO ESTA INVIABILIZADO PELA FALTA DE NORMA
REGULAMENTADORA, E AGCAO QUE VISA A OBTER DO PODER
JUDICIARIO A DECLARAGCAO DE INCONSTITUCIONALIDADE DESSA
OMISSAO SE ESTIVER CARACTERIZADA A MORA EM
REGULAMENTAR POR PARTE DO PODER, ORGAO, ENTIDADE OU
AUTORIDADE DE QUE ELA DEPENDA, COM A FINALIDADE DE QUE SE
LHE DE CIENCIA DESSA DECLARAGCAO, PARA QUE ADOTE AS
PROVIDENCIAS NECESSARIAS, A SEMELHANCA DO QUE OCORRE
COM A AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO
(ARTIGO 103, PAR-2., DA CARTA MAGNA), E DE QUE SE DETERMINE,
SE SE TRATAR DE DIREITO CONSTITUCIONAL OPONIVEL CONTRA O
ESTADO, A SUSPENSAO DOS PROCESSOS JUDICIAIS OU
ADMINISTRATIVOS DE QUE POSSA ADVIR PARA O IMPETRANTE
DANO QUE NAO OCORRERIA SE NAO HOUVESSE A OMISSAO
INCONSTITUCIONAL. - ASSIM FIXADA A NATUREZA DESSE MANDADO,
E ELE, NO AMBITO DA COMPETENCIA DESTA CORTE - QUE ESTA
DEVIDAMENTE DEFINIDA PELO ARTIGO 102, I, 'Q" -, AUTO-
EXECUTAVEL, UMA VEZ QUE, PARA SER UTILIZADO, NAO DEPENDE
DE NORMA JURIDICA QUE O REGULAMENTE, INCLUSIVE QUANTO AO
PROCEDIMENTO, APLICAVEL QUE LHE E ANALOGICAMENTE O
PROCEDIMENTO DO MANDADO DE SEGURANCA, NO QUE COUBER.
QUESTAO DE ORDEM QUE SE RESOLVE NO SENTIDO DA AUTO-
APLICABILIDADE DO MANDADO DE INJUNGAO, NOS TERMOS DO
VOTO DO RELATOR.

Voto do relator:

(...) o mandado de injun¢@o (...) € acdo que visa obter do Poder Judiciéario
a declaracdo de inconstitucionalidade dessa omissdo se estiver
caracterizada a mora em regulamentar por parte do Poder, 6rgéo,
entidade ou autoridade de que ela dependa, com a finalidade de que se
Ihe dé ciéncia dessa declaracdo, para que adote as providencias
necessarias, a semelhangca do que ocorre com a acgdo direta de
inconstitucionalidade por omissao”.'®®

Essa postura do Supremo Tribunal Federal atraiu diversas critica da
doutrina’®*, pois esse entendimento acabava conspirando para o desprestigio do
remédio constitucional em analise, ja que ndo produzia quaisquer efeitos na
sociedade, pois o 6rgao julgador limitou-se a cientificar o legislador responsavel de

sua omissdo.*®

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo 107 QO/DF. Tribunal Pleno, 23
nov. 1989. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81908>. Acesso em 3 de ago.
2013.

18 vOJVODIC, Adriana; PINTO, Henrique Motta; GORZONI, Paulo; SOUZA, Rodrigo Pagani.
Jurisdi¢@o Constitucional no Brasil. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2012, p. 143.

'8 JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 234-
235.
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Assim, diante dessas criticas, a Suprema Corte passou a se posicionar entre
a teoria da subsidiariedade e a da resolutividade, adotando uma postura
intermediaria. Diante de casos especificos, essa Corte, julgando procedente o
pedido do mandado de injuncdo, conferia um prazo ao érgdo omisso para que este
sanasse a omissao que impedia a efetivacdo do direito invocado. Se ao fim desse
prazo, ainda persistisse a mora legislativa, o prejudicado pela omissdo poderia
reclamar o direito obstado com a liquidacdo da indenizacdo por meio da via

jurisdicional ordinaria®®®.

Essa posicéo intermediaria foi desenvolvida com intuito de resolver a omisséo
legislativa vinculada ao artigo 8°, § 3° do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
Transitérias, que se refere ao direito de reparacdo econdmica dos sujeitos impedidos
de exercer sua atividade profissional especifica’®’, em virtude das Portarias
Reservadas do Ministério da Aerondutica, durante o regime militar'®. Pode-se
observar essa postura intermediaria do Supremo Tribunal Federal no julgamento do
MI 283-5/DF:

“MI 283-5/DF — Distrito Federal

MANDADO DE INJUNCAO

Relator (a): Min. SEPULVEDA PERTENCE

Julgamento: 20/03/1991

Orgao Julgador: Tribunal Pleno

Parte(s):

IMPTE. :ALFREDO RIBEIRO DAUDT

ADVDO. : WILSON AFONSO K. SANTOS

IMPDOS. : UNIAO FEDERAL E CONGRESSO NACIONAL
Ementa

Mandado de injuncdo: mora legislativa na edicao da lei necesséaria ao gozo
do direito a reparacdo econdmica contra a Unido, outorgado pelo art. 8., par.
3., ADCT: deferimento parcial, com estabelecimento de prazo para a
purgacdo da mora e, caso subsista a lacuna, facultando o titular do
direito obstado a obter, em juizo, contra a Unido, sentenca liquida de
indenizacdo por perdas e danos. 1. O STF admite - ndo obstante a
natureza mandamental do mandado de injuncdo (Ml 107 - QO) - que, no
pedido constitutivo ou condenatorio, formulado pelo impetrante, mas, de

'8 JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 238-
242.

¥ HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 147.

1% JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 238-
242.
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atendimento impossivel, se contem o pedido, de atendimento possivel, de
declaracdo de inconstitucionalidade da omissdo normativa, com ciéncia ao
orgdo competente para que a supra (cf. Mandados de Injungéo 168, 107 e
232). 2. A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8., par. 3. - "Aos
cidaddos que foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade
profissional especifica, em decorréncia das Portarias Reservadas do
Ministério da Aeronautica n. S-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-
GM5 sera concedida reparacdo econdbmica, na forma que dispuser lei de
iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze
meses a contar da promulgacdo da Constituicao" - vencido o prazo nela
previsto, legitima o beneficiario da reparacdo mandada conceder a impetrar
mandado de injuncdo, dada a existéncia, no caso, de um direito subjetivo
constitucional de exercicio obstado pela omissao legislativa denunciada. 3.
Se o0 sujeito passivo do direito constitucional obstado e a entidade estatal a
qgual igualmente se deva imputar a mora legislativa que obsta ao seu
exercicio, e dado ao Judiciario, ao deferir a injuncdo, somar, aos seus
efeitos mandamentais tipicos, o provimento necessario a acautelar o
interessado contra a eventualidade de ndo se ultimar o processo legislativo,
no prazo razoavel que fixar, de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a
satisfagdo proviséria do seu direito. 4. Premissas, de que resultam, na
espécie, o deferimento do mandado de injun¢do para: a) declarar em mora
o legislador com relacdo a ordem de legislar contida no art. 8., par. 3.,
ADCT, comunicando-o ao Congresso Nacional e a Presidéncia da
Republica; b) assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sang¢éo
presidencial, a fim de que se ultime o processo legislativo da lei reclamada;
c) se ultrapassado o0 prazo acima, sem que esteja promulgada a lei,
reconhecer ao impetrante a faculdade de obter, contra a Unido, pela via
processual adequada, sentenca liqguida de condenacdo a reparagdo
constitucional devida, pelas perdas e danos que se arbitrem; d) declarar
gue, prolatada a condenacgdo, a superveniéncia de lei ndo prejudicara a
coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de obter os
beneficios da lei posterior, nos pontos em que l|he for mais
favoravel”*®. (grifei)

Nesse mesmo rumo, foi o julgamento dos MI 284-3/DF, Ml 232-1/RJ e MI
562/RS. A Suprema Corte passou a ter, entdo, uma postura mais significativa no
processo de concretizacdo dos direitos fundamentais e constitucionais'®.
Entretanto, nesses casos em que foi reconhecido aos impetrantes o dever de
indenizacdo, com a remessa da liquidacdo dos valores ao juizo ordinario, 0 Supremo
Tribunal Federal, apesar de ter sanado a omissao legislativa, proferiu decisdes
incompletas, diante da necessidade de apuracdo do montante indenizat6rio a outra
|191.

acao judicia Em outras palavras, essas decisbes nao constituiram efetivo

189 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo 283-5/DF. Tribunal Pleno, 20
mar. 1991. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=81766>. Acesso em 3 de ago.
2013.

1% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injun¢do. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
135.

%1 JUNIOR, Fredie Didier. A¢des Constitucionais. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2012, p. 234-
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progresso, pois ndo foram capazes de viabilizar imediatamente o direito reclamado,
e submeteram o impetrante a propositura de outra acéo, que, ao final, teria a mesma

finalidade%.

Entretanto, apesar de ter variado seu entendimento com o julgamento dos
Mandados de Injuncao 283-5/DF, 284-3/DF, 232-1/RJ e 562/RS, o Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do Ml 369-6/DF, onde se tratou a respeito da falta de
regulamentacao do direito ao aviso prévio proporcional por tempo de servico, adotou
novamente o entendimento consolidado no MI 107-3/DF, ou seja, a teoria da

subsidiariedade®®®.

No ano de 2007, com o julgamento do MI 721-7/DF, Relator Ministro Marco
Aurélio, onde a impetrante buscava a supressao da lacuna existente no artigo 40, 8
4°, da Constituicdo Federal, artigo esse que garantia a servidora publica o direito a
aposentadoria especial em decorréncia do trabalho por mais de vinte e cinco anos
em atividade insalubre, o Supremo Tribunal Federal mudou drasticamente seu
entendimento. Tendo em vista que a lei complementar que deveria dispor sobre os
termos e condicbes especiais de aposentadoria que seriam usufruidas por
servidores publicos que trabalhassem em atividades prejudiciais a saude ndo fora
editada, a Corte entendeu por aplicar ao caso a disciplina da aposentadoria especial
dos trabalhadores em geral, definida no artigo 57, § 1°, da Lei 8.213/1991'%*. Dessa
maneira, a Suprema Corte supriu efetivamente a lacuna, limitando os efeitos da

195

decisdo ao caso concreto~, veja-se:

“MI 721-7/DF — Distrito Federal

MANDADO DE INJUN(;AO

Relator (a): Min. MARCO AURELIO
Julgamento: 30/08/2007

Orgéo Julgador: Tribunal Pleno

Parte(s):

IMPTE.(S): MARIA APARECIDA MOREIRA

192 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injuncéo e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 148.
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ADV.(A/S): MARCIO HONORIO DE OLIVEIRA E SILVA E OUTRO(A/S)
IMPDO.(A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA

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

Ementa

MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA. Conforme disposto no inciso
LXXI do artigo 5° da Constituicdo Federal, conceder-se-a mandado de
injuncdo quando necessario ao exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania. H4 acdo mandamental e ndo simplesmente declaratéria de
omissao. A carga de declaracdo nado é objeto da impetracdo, mas premissa
da ordem a ser formalizada. MANDADO DE INJUNGAO - DECISAO -
BALIZAS. Tratando-se de processo subjetivo, a decis@do possui eficacia
considerada a relagdo juridica nele revelada. APOSENTADORIA -
TRABALHO EM CONDICOES ESPECIAIS - PREJUIZO A SAUDE DO
SERVIDOR - INEXISTENCIA DE LEI COMPLEMENTAR - ARTIGO 40, § 4°,
DA CONSTITUICAO FEDERAL. Inexistente a disciplina especifica da
aposentadoria especial do servidor, impde-se a adoc¢do, via
pronunciamento judicial, daquela prépria aos trabalhadores em geral -
artigo 57, § 1°, da Lei n° 8.213/91"*° (grifei).

Posteriormente, com as decisdes proferidas nos Mandados de Injuncéo 670-
9/ES, 708/DF e 712/PA, relatados pelos Ministros Gilmar Ferreira Mendes e Eros

Grau, onde os impetrantes buscavam a regulamentacédo do exercicio do direito de

greve dos servidores publicos*®’, o Supremo Tribunal Federal avancou ainda mais

na interpretacdo des

se remédio constitucional. Nos julgamentos dos Mandados de

Injuncéo aludidos, a Suprema Corte aplicou ao caso a Lei 7.783/1989, a qual dispbe

sobre o exercicio do direito de greve na iniciativa privada, combinada com

determinadas ressalvas relativas ao principio da continuidade da prestacdo de

servicos publicos, viabilizando o exercicio do direito fundamental de greve. Observa-

se que foi elaborado

um novo conjunto normativo aplicavel a situacdo, com espelho

na Lei de Greve da iniciativa privada'®®. Tudo isso pode ser observado no Acérddo

do MI 670/ES, a seguir transcrito:

“MI 670-9/ES — Espirito Santo
MANDADO DE INJUNCAO

Relator (a): Min. MAURICIO CORREA
Julgamento: 25/10/2007

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungdo 721-7/DF. Tribunal Pleno, 30

ago.

2007. Disponivel em:

<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=497390>. Acesso em 4 de ago.

2013.
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Orgéo Julgador: Tribunal Pleno
Parte(s):

IMPTE.: SINDICATO DOS SERVIDORES POLICIAIS CIVIS DO ESTADO
DO ESPIRITO SANTO - SINDPOL

ADVDOS.: HOMERO JUNGER MAFRA E OUTRO
IMPDO.: CONGRESSO NACIONAL
Ementa

MANDADO DE INJUNCAO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 5°,
INCISO LXXI). DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS
(CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAO DO TEMA NA JURISPRUDENCIA
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). DEFINICAO DOS
PARAMETROS DE COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA
APRECIACAO NO AMBITO DA JUSTICA FEDERAL E DA JUSTICA
ESTADUAL ATE A EDICAO DA LEGISLACAO ESPECIFICA PERTINENTE,
NOS TERMOS DO ART. 37, VI, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS
DITAMES DA SEGURANCA JURIDICA E A EVOLUCAO
JURISPRUDENCIAL NA INTERPRETA(;AO DA OMISSAO LEGISLATIVA
SOBRE O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS,
FIXACAO DO PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS PARA QUE O
CONGRESSO NACIONAL LEGISLE SOBRE A MATERIA. MANDADO DE
INJUNCAO DEFERIDO PARA DETERMINAR A APLICACAO DAS LEIS
Nos 7.701/1988 E 7.783/1989. 1. SINAIS DE EVOLUCAO DA GARANTIA
FUNDAMENTAL DO MANDADO DE INJUNCAO NA JURISPRUDENCIA
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). 1.1. No julgamento do Ml no
107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.9.1990, o Plenario do STF
consolidou entendimento que conferiu ao mandado de injuncdo os
seguintes elementos operacionais: i) os direitos constitucionalmente
garantidos por meio de mandado de injuncdo apresentam-se como direitos
a expedicdo de um ato normativo, os quais, via de regra, ndo poderiam ser
diretamente satisfeitos por meio de provimento jurisdicional do STF; ii) a
decisdo judicial que declara a existéncia de uma omissao inconstitucional
constata, igualmente, a mora do érgao ou poder legiferante, insta-o a editar
a norma requerida; iii) a omissdo inconstitucional tanto pode referir-se a
uma omissdao total do legislador quanto a uma omissao parcial; iv) a decisao
proferida em sede do controle abstrato de normas acerca da existéncia, ou
ndo, de omissdo é dotada de eficacia erga omnes, e ndo apresenta
diferenca significativa em relac@o a atos decisorios proferidos no contexto
de mandado de injuncao; iv) o STF possui competéncia constitucional para,
na acdo de mandado de injuncdo, determinar a suspensédo de processos
administrativos ou judiciais, com o intuito de assegurar ao interessado a
possibilidade de ser contemplado por norma mais benéfica, ou que lhe
assegure o direito constitucional invocado; v) por fim, esse plexo de poderes
institucionais legitima que o STF determine a edi¢cdo de outras medidas que
garantam a posicao do impetrante até a oportuna expedi¢do de normas pelo
legislador. 1.2. Apesar dos avancos proporcionados por essa construcao
jurisprudencial inicial, o STF flexibilizou a interpretacdo constitucional
primeiramente fixada para conferir uma compreensdo mais abrangente a
garantia fundamental do mandado de injuncdo. A partir de uma série de
precedentes, o Tribunal passou a admitir solugBes "normativas" para a
decisdo judicial como alternativa legitima de tornar a protecdo judicial
efetiva (CF, art. 50, XXXV). Precedentes: MI no 283, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, DJ 14.11.1991; MI no 232/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
27.3.1992; MI n° 284, Rel. Min. Marco Aurélio, Red. para o acérddo Min.
Celso de Mello, DJ 26.6.1992; MI no 543/DF, Rel. Min. Octavio Gallotti, DJ
24.5.2002; MI no 679/DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 17.12.2002; e MI no
562/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 20.6.2003. 2. O MANDADO DE
INJUNCAO E O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS
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CIVIS NA JURISPRUDENCIA DO STF. 2.1. O tema da existéncia, ou nao,
de omisséo legislativa quanto a definicdo das possibilidades, condi¢des e
limites para o exercicio do direito de greve por servidores publicos civis ja
foi, por diversas vezes, apreciado pelo STF. Em todas as oportunidades,
esta Corte firmou o entendimento de que o objeto do mandado de injuncéo
cingir-se-ia a declaragdo da existéncia, ou ndo, de mora legislativa para a
edicdo de norma regulamentadora especifica. Precedentes: Ml no 20/DF,
Rel. Min. Celso de Mello, DJ 22.11.1996; MI no 585/TO, Rel. Min. limar
Galvdo, DJ 2.8.2002; e MI no 485/MT, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ
23.8.2002. 2.2. Em alguns precedentes (em especial, no voto do Min. Carlos
Velloso, proferido no julgamento do MI no 631/MS, Rel. Min. limar Galvao,
DJ 2.8.2002), aventou-se a possibilidade de aplicacdo aos servidores
publicos civis da lei que disciplina os movimentos grevistas no ambito do
setor privado (Lei no 7.783/1989). 3. DIREITO DE GREVE DOS
SERVIDORES PUBLICOS CIVIS. HIPOTESE DE OMISSAO LEGISLATIVA
INCONSTITUCIONAL. MORA JUDICIAL, POR DIVERSAS VEZES,
DECLARADA PELO PLENARIO DO STF. RISCOS DE CONSOLIDA(;AO
DE TIPICA OMISSAO JUDICIAL QUANTO A MATERIA. A EXPERIENCIA
DO DIREITO COMPARADO. LEGITIMIDADE DE ADOGCAO DE
ALTERNATIVAS NORMATIVAS E INSTITUCIONAIS DE SUPERACAO DA
SITUACAO DE OMISSAO. 3.1. A permanéncia da situacdo de n&o-
regulamentacdo do direito de greve dos servidores publicos civis contribui
para a ampliacdo da regularidade das instituicbes de um Estado
democrético de Direito (CF, art. 10). Além de o tema envolver uma série de
guestdes estratégicas e orcamentarias diretamente relacionadas aos
servigos publicos, a auséncia de par&metros juridicos de controle dos
abusos cometidos na deflagracdo desse tipo especifico de movimento
grevista tem favorecido que o legitimo exercicio de direitos constitucionais
seja afastado por uma verdadeira "lei da selva". 3.2. Apesar das
modificacbes implementadas pela Emenda Constitucional no 19/1998
guanto a modificacdo da reserva legal de lei complementar para a de lei
ordinaria especifica (CF, art. 37, VII), observa-se que o direito de greve dos
servidores publicos civis continua sem receber tratamento legislativo
minimamente satisfatério para garantir o exercicio dessa prerrogativa em
consonancia com imperativos constitucionais. 3.3. Tendo em vista as
imperiosas balizas juridico-politicas que demandam a concretizagdo do
direito de greve a todos os trabalhadores, o STF ndo pode se abster de
reconhecer que, assim como o controle judicial deve incidir sobre a
atividade do legislador, é possivel que a Corte Constitucional atue também
nos casos de inatividade ou omisséo do Legislativo. 3.4. A mora legislativa
em questdo ja foi, por diversas vezes, declarada na ordem constitucional
brasileira. Por esse motivo, a permanéncia dessa situacdo de auséncia de
regulamentacdo do direito de greve dos servidores publicos civis passa a
invocar, para si, os riscos de consolidagdo de uma tipica omisséo judicial.
3.5. Na experiéncia do direito comparado (em especial, na Alemanha e na
Itdlia), admite-se que o Poder Judiciario adote medidas normativas como
alternativa legitima de superacéo de omissfes inconstitucionais, sem que a
protecdo judicial efetiva a direitos fundamentais se configure como ofensa
ao modelo de separacéo de poderes (CF, art. 20). 4. DIREITO DE GREVE
DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS. REGULAMENTAQAO DA LEI DE
GREVE DOS TRABALHADORES EM GERAL (LEI No 7.783/1989).
FIXACAO DE PARAMETROS DE CONTROLE JUDICIAL DO EXERCICIO
DO DIREITO DE GREVE PELO LEGISLADOR INFRACONSTITUCIONAL.
4.1. A disciplina do direito de greve para os trabalhadores em geral, quanto
as "atividades essenciais", é especificamente delineada nos arts. 90 a 11 da
Lei no 7.783/1989. Na hipotese de aplicagdo dessa legislacéo geral ao caso
especifico do direito de greve dos servidores publicos, antes de tudo,
afigura-se inegavel o conflito existente entre as necessidades minimas de
legislacdo para o exercicio do direito de greve dos servidores publicos civis
(CF, art. 90, caput, c/c art. 37, VIl), de um lado, e o direito a servigcos
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publicos adequados e prestados de forma continua a todos os cidadaos
(CF, art. 90, 810), de outro. Evidentemente, ndo se outorgaria ao legislador
qualquer poder discricionario quanto a edigdo, ou ndo, da lei disciplinadora
do direito de greve. O legislador poderia adotar um modelo mais ou menos
rigido, mais ou menos restritivo do direito de greve no ambito do servico
publico, mas ndo poderia deixar de reconhecer direito previamente definido
pelo texto da Constituicdo. Considerada a evolucgédo jurisprudencial do tema
perante o STF, em sede do mandado de injuncdo, ndo se pode atribuir
amplamente ao legislador a ultima palavra acerca da concesséo, ou nao, do
direito de greve dos servidores publicos civis, sob pena de se esvaziar
direito fundamental positivado. Tal premissa, contudo, ndo impede que,
futuramente, o legislador infraconstitucional confira novos contornos acerca
da adequada configuracdo da disciplina desse direito constitucional. 4.2
Considerada a omisséo legislativa alegada na espécie, seria 0 caso de se
acolher a pretenséo, tdo-somente no sentido de que se aplique a Lei no
7.783/1989 enquanto a omissdo ndo for devidamente regulamentada por lei
especifica para os servidores publicos civis (CF, art. 37, VII). 4.3 Em razéo
dos imperativos da continuidade dos servicos publicos, contudo, ndo se
pode afastar que, de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto e
mediante solicitagdo de entidade ou 6rgdo legitimo, seja facultado ao
tribunal competente impor a observancia a regime de greve mais severo em
razdo de tratar-se de "servicos ou atividades essenciais”, nos termos do
regime fixado pelos arts. 90 a 11 da Lei no 7.783/1989. Isso ocorre porque
ndo se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das possibilidades de
gue a regulacdo dos servi¢os publicos que tenham caracteristicas afins a
esses "servicos ou atividades essenciais" seja menos severa que a
disciplina dispensada aos servicos privados ditos "essenciais". 4.4. O
sistema de judicializacdo do direito de greve dos servidores publicos civis
esta aberto para que outras atividades sejam submetidas a idéntico regime.
Pela complexidade e variedade dos servicos publicos e atividades
estratégicas tipicas do Estado, ha outros servigos publicos, cuja
essencialidade ndo esta contemplada pelo rol dos arts. 90 a 11 da Lei no
7.783/1989. Para os fins desta decisdo, a enunciacdo do regime fixado
pelos arts. 90 a 11 da Lei no 7.783/1989 é apenas exemplificativa (numerus
apertus). 5. O PROCESSAMENTO E O JULGAMENTO DE EVENTUAIS
DISSIDIOS DE GREVE QUE ENVOLVAM SERVIDORES PUBLICOS CIVIS
DEVEM OBEDECER AO MODELO DE COMPETENCIAS E ATRIBUICC)ES
APLICAVEL AOS TRABALHADORES EM GERAL (CELETISTAS), NOS
TERMOS DA REGULAMENTA(;AO DA LEI No 7.783/1989. A APLICAQAO
COMPLEMENTAR DA LEI No 7.701/1988 VISA A JUDICIALIZACAO DOS
CONFLITOS QUE ENVOLVAM OS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS NO
CONTEXTO DO ATENDIMENTO DE ATIVIDADES RELACIONADAS A
NECESSIDADES INADIAVEIS DA COMUNIDADE QUE, SE NAO
ATENDIDAS, COLOQUEM "EM PERIGO IMINENTE A SOBREVIVENCIA,
A SAUDE OU A SEGURANCA DA POPULACAOQ" (LEI No 7.783/1989,
PARAGRAFO UNICO, ART. 11). 5.1. Pendéncia do julgamento de mérito da
ADI no 3.395/DF, Rel. Min. Cezar Peluso, na qual se discute a competéncia
constitucional para a apreciacdo das "acBGes oriundas da relacdo de
trabalho, abrangidos os entes de direito publico externo e da administracéo
publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios" (CF, art. 114, I, na redacéo conferida pela EC no 45/2004). 5.2.
Diante da singularidade do debate constitucional do direito de greve dos
servidores publicos civis, sob pena de injustificada e inadmissivel negativa
de prestacdo jurisdicional nos ambitos federal, estadual e municipal, devem-
se fixar também os parametros institucionais e constitucionais de definicdo
de competéncia, provisoria e ampliativa, para a apreciacdo de dissidios de
greve instaurados entre o Poder Publico e os servidores publicos civis. 5.3.
No plano procedimental, afigura-se recomendéavel aplicar ao caso concreto
a disciplina da Lei no 7.701/1988 (que versa sobre especializacdo das
turmas dos Tribunais do Trabalho em processos coletivos), no que tange a
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competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais referentes a
greve de servidores publicos que sejam suscitados até o momento de
colmatacao legislativa especifica da lacuna ora declarada, nos termos do
inciso VII do art. 37 da CF. 5.4. A adequacédo e a necessidade da defini¢cdo
dessas questdes de organizacdo e procedimento dizem respeito a
elementos de fixacdo de competéncia constitucional de modo a assegurar, a
um sé tempo, a possibilidade e, sobretudo, os limites ao exercicio do direito
constitucional de greve dos servidores publicos, e a continuidade na
prestacdo dos servicos publicos. Ao adotar essa medida, este Tribunal
passa a assegurar o direito de greve constitucionalmente garantido no art.
37, VII, da Constituicdo Federal, sem desconsiderar a garantia da
continuidade de prestacdo de servicos publicos - um elemento fundamental
para a preservagdo do interesse publico em areas que sdo extremamente
demandadas pela sociedade. 6. DEFINICAO DOS PARAMETROS DE
COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA APRECIACAO DO TEMA NO
AMBITO DA JUSTICA FEDERAL E DA JUSTICA ESTADUAL ATE A
EDICAO DA LEGISLAGAO ESPECIFICA PERTINENTE, NOS TERMOS DO
ART. 37, VII, DA CF. FIXACAO DO PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS
PARA QUE O CONGRESSO NACIONAL LEGISLE SOBRE A MATERIA.
MANDADO DE INJUNCAO DEFERIDO PARA DETERMINAR A
APLICACAO DAS LEIS Nos 7.701/1988 E 7.783/1989. 6.1. Aplicabilidade
aos servidores publicos civis da Lei no 7.783/1989, sem prejuizo de que,
diante do caso concreto e mediante solicitacdo de entidade ou 6rgdo
legitimo, seja facultado ao juizo competente a fixacdo de regime de greve
mais severo, em razdo de tratarem de "servicos ou atividades essenciais"
(Lei no 7.783/1989, arts. 90 a 11). 6.2. Nessa extens&o do deferimento do
mandado de injuncdo, aplicacdo da Lei no 7.701/1988, no que tange a
competéncia para apreciar e julgar eventuais conflitos judiciais referentes a
greve de servidores publicos que sejam suscitados até o momento de
colmatacéo legislativa especifica da lacuna ora declarada, nos termos do
inciso VII do art. 37 da CF. 6.3. Até a devida disciplina legislativa, devem-se
definir as situagbes provisérias de competéncia constitucional para a
apreciagdo desses dissidios no contexto nacional, regional, estadual e
municipal. Assim, nas condi¢cdes acima especificadas, se a paralisacdo for
de ambito nacional, ou abranger mais de uma regido da justica federal, ou
ainda, compreender mais de uma unidade da federacdo, a competéncia
para o dissidio de greve sera do Superior Tribunal de Justica (por aplicagdo
analdgica do art. 20, |, "a", da Lei no 7.701/1988). Ainda no &mbito federal,
se a controveérsia estiver adstrita a uma Unica regido da justica federal, a
competéncia sera dos Tribunais Regionais Federais (aplicacdo analdgica do
art. 60 da Lei no 7.701/1988). Para o caso da jurisdicAo no contexto
estadual ou municipal, se a controvérsia estiver adstrita a uma unidade da
federacao, a competéncia serd do respectivo Tribunal de Justica (também
por aplicagdo analdgica do art. 60 da Lei no 7.701/1988). As greves de
ambito local ou municipal serdo dirimidas pelo Tribunal de Justica ou
Tribunal Regional Federal com jurisdicdo sobre o local da paralisacéo,
conforme se trate de greve de servidores municipais, estaduais ou federais.
6.4. Considerados os parametros acima delineados, a par da competéncia
para o dissidio de greve em si, no qual se discuta a abusividade, ou néo, da
greve, os referidos tribunais, nos ambitos de sua jurisdicdo, serdo
competentes para decidir acerca do mérito do pagamento, ou nédo, dos dias
de paralisacdo em consonancia com a excepcionalidade de que esse juizo
se reveste. Nesse contexto, nos termos do art. 70 da Lei no 7.783/1989, a
deflagracéo da greve, em principio, corresponde a suspenséo do contrato
de trabalho. Como regra geral, portanto, os salarios dos dias de paralisagédo
ndo deverdo ser pagos, salvo no caso em que a greve tenha sido provocada
justamente por atraso no pagamento aos servidores publicos civis, ou por
outras situacdes excepcionais que justifiguem o afastamento da premissa
da suspenséao do contrato de trabalho (art. 70 da Lei no 7.783/1989, in fine).
6.5. Os tribunais mencionados também serdo competentes para apreciar e
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julgar medidas cautelares eventualmente incidentes relacionadas ao
exercicio do direito de greve dos servidores publicos civis, tais como: i)
aquelas nas quais se postule a preservacdo do objeto da querela judicial,
qgual seja, o percentual minimo de servidores publicos que deve continuar
trabalhando durante o movimento paredista, ou mesmo a proibicdo de
qualquer tipo de paralisagdo; ii) os interditos possessoOrios para a
desocupacéo de dependéncias dos érgaos publicos eventualmente tomados
por grevistas; e iii) as demais medidas cautelares que apresentem conexao
direta com o dissidio coletivo de greve. 6.6. Em razdo da evolugéo
jurisprudencial sobre o tema da interpretacdo da omissao legislativa do
direito de greve dos servidores publicos civis e em respeito aos ditames de
seguranca juridica, fixa-se o prazo de 60 (sessenta) dias para que o
Congresso Nacional legisle sobre a matéria. 6.7. Mandado de injungdo
conhecido e, no mérito, deferido para, nos termos acima especificados,
determinar a aplicacdo das Leis nos 7.701/1988 e 7.783/1989 aos
conflitos e as acdes judiciais que envolvam a interpretacdo do direito
de greve dos servidores publicos civis”*® (grifos meus).

Ressalta-se que o direito de greve € o direito mais polémico cuja efetividade
foi requerida por meio do mandado de injuncdo. Ademais, as decisdes proferidas
nos Mandados de Injuncdo 670/ES, 708/DF e 712/PA foram conferidos efeitos erga
omnes®®, ou seja, possibilitam que a concretizacdo do exercicio do direito
alcancasse todos os titulares daquele direito, até a expedicdo de norma

regulamentadora pelo 6rgdo competente®®*.

Apesar de as mudancas de entendimento do Supremo Tribunal Federal ndo
terem seguido uma coeréncia l6gica®®?, pode-se observar que a posicdo adotada
hoje é concretista, com a finalidade de viabilizar o exercicio do direito fundamental
carente de legislacdo, afastando as consequéncias da omissédo legislativa. A
jurisprudéncia atual mostra claramente que o Mandado de Injung&o possui natureza
mandamental e ndo meramente declaratéria. Esse remédio constitucional ndo se

limita somente a declarar a existéncia de uma inconstitucionalidade por omisséo e

199 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncdo 670-9/ES. Tribunal Pleno, 25
out. 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=558549>. Acesso em 5 de set.
2013.

2% HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injunc&o e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 151.

*1 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 100-106.

292 HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injunc&o e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 147.
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comunicar tal fato ao Poder Legislativo, ele também impede que a omisséo faga com

que o cidaddo deixe de exercer seus direitos fundamentais®®3.

Diante do narrado, apesar de ser possivel perceber que o Supremo Tribunal
Federal abandonou a posi¢cdo ndo concretista, ndo ha consenso entre 0s membros
desse Tribunal sobre o alcance da decisdo proferida em Mandado de Injuncao, ja
que ha divergéncia no sentido de ser adotada a posicdo concretista geral ou a
concretista individual. Apesar dos avancos promovidos pela jurisprudéncia da
Suprema Corte, ndo se pode deixar de perceber uma incoeréncia no que diz
respeito as duas Ultima posicdes adotadas pela Corte: enquanto no Ml 721-7/DF, em
gue se revindicava a concretizacdo do direito a aposentadoria especial do servidor
publico, foi conferido efeitos inter partes®®* a deciséo, no Ml 670-9/ES, no qual se
postulava a regulamentacédo judicial do direito de greve dos servidores publicos, o

Tribunal imprimiu ao julgamento efeitos erga omnes?®°.

3. A Teoria Mais Adequada no Contexto do Estado Constitucional

Importante demonstrar, ao fim desse trabalho, que a teoria da resolutividade é
a melhor posicédo a ser adotada pelo Supremo Tribunal Federal. Para isso, devem

ser analisadas as dificuldades para adotar essa posigéo.

A primeira dessas dificuldades diz que, tendo em vista a falta de autorizacao
da Suprema Corte para legislar supletivamente na acéo de inconstitucionalidade por
omissao, o Supremo Tribunal Federal ndo poderia o fazer por meio do mandado de

injuncéo®®®. Nesse sentido, as regras de competéncia para julgamento do remédio

%3 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncédo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 80-116

2%4\y0JVODIC, Adriana; PINTO, Henrique Motta; GORZONI, Paulo; SOUZA, Rodrigo Pagani.
Jurisdi¢@o Constitucional no Brasil. S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2012, p. 147.

% HACHEM, Daniel Wunder. Mandado de Injunc&o e Direitos Fundamentais. Belo Horizonte:

Forum. 2012, p. 154.

% FILHO, Manoel Goncalves Ferreira. Curso de Direito Constitucional. 33. ed. S&o Paulo:

Saraiva, 2007, p. 323-326.
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constitucional em questdao ndo permitem a interpretacdo sobre a possibilidade de

concretizacdo imediata do direito obstado?’.

Entretanto, se isso fosse verdade, a Constituicéo teria estatuido dois institutos
com finalidade idéntica®®®, o que n&o é razoavel’®, pois a Carta Magna nao pode ter
palavras inateis, motivo pelo qual ndo pode conter institutos inuteis. A propria
Constituicdo Federal deixou clara a distincdo entre o Mandado de Injuncéo e a Agao
Direta de Inconstitucionalidade por Omiss&do®'®. Assim, ndo h& motivos para o
ordenamento juridico prever que a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por
Omissédo, que tem carater concentrado, com legitimacao restrita, tem 0os mesmo

efeitos do Mandado de Injuncéo, que pode ser utilizado por qualquer pessoa?*.

Ademais, os remédios constitucionais devem ser autuados com o objetivo de
potencializar sua efetividade. Por isso, o0 Mandado de Injungéo deve possibilitar a
viabilizacdo do exercicio do direito subjetivo constitucional do impetrante, e uma

decisdo de carater declaratério ndo seria capaz de solucionar o problema.?*?

Outra dificuldade enfrentada pela teoria da resolutividade seria de que quando
o julgador emana uma regulamentacdo somente para 0 caso concreto, acaba
violando o principio da isonomia, na medida em que, em razdo da multiplicidade de
julgados com situacBes idénticas, o Poder Judiciario poderia conferir

regulamentacdes diferenciadas.?*?

Ora, no campo de julgamento dos Mandados de Injuncéo, ndo se esta diante

de uma atividade legislativa, mas jurisdicional, onde a solu¢cado sempre é preconizada

%7 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injun¢do. Sao Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 82.

%% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
133.

%9 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
178.

1% PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 83.

1 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissBes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
133.

%2 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 84-87.

*3 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 97.
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para o0 caso concreto. As decisdes contraditérias fazem parte do cotidiano judicial,
sem que o principio constitucional da isonomia seja violado. Ainda, para que sejam
minimizados esses efeitos, existem diversas solucdes no ordenamento brasileiro,
entre elas a uniformizac&o de jurisprudéncia e a criacdo de simulas vinculantes®**,
Importante destacar, nesse sentido, que o Supremo Tribunal Federal formulou

Proposta de Sumula Vinculante (PSV 45) com a seguinte redacao:

“Enquanto inexistente a disciplina especifica sobre aposentadoria especial
do servidor publico, nos termos do artigo 40, § 4° da Constituicdo Federal,
com a redacdo da Emenda Constitucional n. 47/2005, imp&e-se a adocao
daquela préEria aos trabalhadores em geral (artigo 57, § 1° da Lei n.
8.213/91)".%

A Ultima dificuldade enfrentada pela posicdo concretista individual seria de
gue, consonante as regras estabelecidas pela Magna Carta, quem deve julgar o
Mandado de Injuncdo sédo os Tribunais Superiores, sobretudo o Supremo Tribunal
Federal, que, por ser o guardiao da Constituicdo, teria dificuldade em compatibilizar
esse papel com a atribuicdo de, originalmente, julgar acbes nas quais se pleiteia a
satisfacdo de um interesse individual, motivo pelo qual surgiria a necessidade de dar
eficAcia erga omnes as decisbes do Poder Judiciario que julgam o Mandado de

Injuncéo.?®

Entretanto, expedir normas dotadas de carater genérico e abstrato € fungéo
do Poder Legislativo, que ndo pode ser usurpada pelo Poder Judiciario. Ademais, o
Mandado de Injuncdo tem por objeto tutelar um direito subjetivo. Assim, ndo é
admissivel que o Poder Judiciario, durante o julgamento desse remédio
constitucional, ao apreciar determinado caso concreto, cujo pedido é a restauracéo
de direito subjetivo violado por falta de regulamentacéo, elabore uma norma geral e
abstrata. Tal atitude transforma o Mandado de Injuncédo em instrumento de tutela do

direito objetivo, funcéo esta da Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omiss&o?*’.

4 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 97-100.

215 Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=111314>. Acesso em 14 de nov.
2012.

*1° PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 97-100.

27 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
130-131.
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O proéprio Ministro Marco Aurélio aduziu que ndo se pode confundir a atuacéo
do Judiciario no julgamento do Mandado de Injuncdo com a atividade do Legislativo.
Isso porque, o que o Judiciario tem, em termos de prestacdo jurisdicional, € a
viabilizag&o, no caso concreto, das prerrogativas ligadas a nacionalidade, soberania
e cidadania. Por outro lado, é somente o Poder Legislativo quem pode suprir a

lacuna regulamentadora em discussé&o.?*®

Ressalta-se que a sentenca judicial em Mandado de Injuncéo, ao enfrentar as
omissdes existentes no sistema juridico, completa, mas ndo elimina a lacuna
inconstitucional. A eliminagdo da lacuna é funcdo do Legislativo, quando da
elaboracdo da norma juridica geral e abstrata. O Poder Judiciario, por sua vez, tem o
dever de criar normas juridicas individuais e validas para o caso concreto, efetuando
o preenchimento das lacunas e viabilizando o exercicio do direito constitucional

obstado.?*®

Importante destacar nesse ponto que a Constituicdo Federal, ao lado das
funcdes tipicas do Poder Legislativo, quais sejam, a criacdo da lei, fiscalizacdo e
controle dos atos do Executivo, atribui-lhe funcdes atipicas, baseadas na concepc¢éo
de freios e contrapesos ja mencionados no primeiro capitulo desse estudo. Assim, o
Poder Legislativo participa da funcéo jurisdicional e executiva, como, por exemplo,
gquando o Senado Federal julga o Presidente da Republica por crime de

responsabilidade.??°

O Poder Judiciario, por sua vez, tem como funcao tipica dizer e aplicar o
Direito as controvérsias a ele submetidas. Porém, também desempenha funcdes

atipicas, de natureza administrativa e legislativa. Como exemplo da funcéo atipica

#8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungdo 721-7/DF. Tribunal Pleno, 30
ago. 2007. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=497390>. Acesso em 4 de ago.
2013.

9 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
140-142.

0 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
177.
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legislativa, o Judiciario elabora regimentos dos Tribunais, que dispdem sobre a

competéncia administrativa e jurisdicional desses 6rgéos.?**

Nesse sentido, observa-se que a Constituicdo Federal de 1988 previu
diversas e diferentes func¢des estatais para o Legislativo, o0 Executivo e o Judiciario,
garantindo-lhes prerrogativas para o bom exercicio delas por meio de um sistema de
freios e contrapesos, os harmonizando em prol da sociedade e visando impedir o
arbitrio estatal. Por isso que é possivel conciliar os incisos LXXI e XXXV do artigo 5°
com o artigo 2° da Magna Carta, j& que o Judiciario deve, no exercicio de sua
fungéo, impedir a ameaca ou lesdo a direitos fundamentais decorrentes de omissdes
do Poder competente, declarando entdo a omissédo e permitindo que o prejudicado
possa exercer seus direitos até que a lacuna na legislacdo seja suprida. Ao agir
dessa maneira, o Poder Judiciario ndo fere o principio da separacdo dos poderes,
pois ndo esta proferindo normas abstratas, o que ndo é sua funcdo, e, a0 mesmo

tempo, ndo deixa de exercer o resguardo dos direitos e garantias fundamentais.?*?

Verifica-se, assim, que o principio da separacdo de poderes no Estado
Constitucional contemporaneo nao deve ser entendido com tanta severidade. Deve-
se atualizar tal principio, de modo a harmonizar a eficiéncia do Estado com a
salvaguarda das liberdades constitucionais®?®. Esse principio deve ser entendido na
visdo da sistematica de freios e contrapesos e € nesse aspecto que o Mandado de
Injuncao deve ser interpretado, ja que a omissao do Poder Legislativo é refreada e
controlada pelo Poder Judiciario®**.

Ainda, Eros Grau, no julgamento do MI 721-7/DF manifestou-se no sentido de
que o Poder Judiciario deve se submeter ao principio da independéncia dos
poderes, contido no art. 2° da ConstituicAo Federal. Ressalta que a tarefa do
Judiciario ndo é autorizar a suplementacdo das normas, mas sim resolver a omissao

na norma regulamentadora, criando uma coacdo de mesma natureza daquela

L MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
495-499.

22 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Atlas S.A., 2009, p.
175-181.

23 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. S&o Paulo: Atlas S.A.,

1999, p. 106-114.

#% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: Acdo direta de

inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995, p.
152.
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contida naquela norma. Narrou também que €& dever-poder do Supremo Tribunal
Federal formular supletivamente a norma regulamentadora omissa. Sustentou que
ao formular supletivamente a norma regulamentadora de que carece o artigo 40, 8
4°, da Constituicdo Federal, a Suprema Corte ndo esta ferindo o principio da
separacdo dos poderes, pois ndo esta exercendo funcdo legislativa, mas sim

normativa. %

De todo o exposto, percebe-se que somente a posicado concretista individual
permite que o Poder Judiciario possa exercer o resguardo dos direitos e garantias
fundamentais sem ferir o principio da separacdo dos poderes. Verifica-se que no
“‘mandado de injuncdo ndo héa transferéncia do encargo de legislar para o Poder
Judiciario, posto que ndo cabe ao Judiciario elaborar normas gerais e abstratas, mas
tdo-somente viabilizar o exercicio de direitos e liberdades constitucionais”®® em
determinado caso concreto. Ao julgar o mandado de injun¢cdo, com base na posicao
concretista individual, o Poder Judiciario assume sua funcéo jurisdicional em uma

dimensao mais alargada, respondendo satisfatoriamente ao caso concreto®’.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Natureza do Mandado de Injuncdo. Mandado de
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CONCLUSAO

Diante da auséncia de um entendimento consolidado entre os membros do
Supremo Tribunal Federal sobre o efeito de suas decisfes no controle da omissao
constitucional, ja que os ministros dessa Corte ora conferem efeito inter partes, ora
conferem efeitos erga omnes as decisdes que julgam Mandado de Injuncédo, o
presente trabalho procurou demonstrar que a teoria da resolutividade é a que deve
prevalecer e ser adotada pela Suprema Corte. A relevancia do tema encontra-se na
importancia de dar efetividade aos direitos obstados por uma omissao
inconstitucional, sem ferir o disposto na Constituicdo Federal de 1988, em especial o

principio da separacao dos poderes.

Inicialmente, com a analise da passagem do Estado de Direito para o Estado
Constitucional, foi possivel vislumbrar que o Estado contemporaneo exige uma
obediéncia direta a uma Constituicdo, sua principal caracteristica € a supremacia
direta da Constituicdo. Entretanto, verifica-se que também estdo presentes no
Estado Constitucional a interdependéncia dos Poderes, a garantia de direitos

fundamentais subjetivos e objetivos, bem como um controle de constitucionalidade.

Nesse primeiro momento, foi possivel perceber que o Estado Constitucional
ndo é caracterizado somente por uma plena normatividade, mas também por uma
Constituicdo capaz de garantir os direitos fundamentais. As normas definidoras dos
direitos fundamentais obrigam o Estado a materializar seu contetdo, de forma que o
poder publico deve proteger o exercicio desses direitos, e exigir providéncias,
principalmente, quando houver inércia do Poder Publico. Nesse contexto, o
constitucionalismo dirigente desenvolvido por Canotilho se mostra apropriado, pois a
Constituicdo Dirigente ndo se contém em dispor sobre instrucdes politicas, mas
carrega em seu conteudo diretrizes a serem seguidas pelo Estado, para que ele

possa cumprir as normas de direitos fundamentais.

Em seguida, tratou-se acerca da teoria da omisséo inconstitucional e sobre a
dogmética processual de dois instrumentos juridicos presentes na Constituicdo
brasileira responsaveis pelo controle dessas omissfes: a acdo de
inconstitucionalidade por omisséo e o mandado de injuncdo. Posteriormente, foram

expostas as teses juridicas presentes no Brasil sobre os efeitos da deciséo do Poder
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Judiciério proferida em mandado de injuncdo, bem como foi abordada a evolugédo da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da natureza juridica da sentenca
judicial em mandado de injuncdo, momento esse em que foi possivel perceber a

existéncia de uma divergéncia sobre qual posicao a ser adotada.

Apesar dos avancos promovidos pela jurisprudéncia da Suprema Corte,
percebe-se uma incoeréncia no que diz respeito as duas ultimas posicoes adotadas
por esta Corte. Enquanto no Ml 721-7/DF, onde se reivindicava a concretizacdo do
direito a aposentadoria especial do servidor publico, foi conferido o efeito inter partes
a decisédo, nos Mls 670/ES, 708/DF e 712/PA, onde postulava-se a regulamentacao
judicial do direito de greve dos servidores publicos, o Tribunal imprimiu ao

julgamento efeitos erga omnes.

Ao final desse trabalho, reconheceu-se que a teoria da resolutividade é a
teoria mais adequada no contexto do Estado Constitucional, pois essa é a Unica
posicdo que permite que o Poder Judiciario possa exercer o resguardo dos direitos e

garantias fundamentais sem ferir o principio da separacdo dos poderes.
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