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RESUMO



O presente estudo examinou o tema “A nova perspectiva do Supremo Tribunal Federal acerca
dos efeitos da decisdo em sede de mandado de injuncdo”, cujo objetivo foi analisar o porque
da mudanca de entendimento do Pretério Excelso e quais as teorias que culminaram na
mudanca de entendimento. Para tanto, foi utilizado o método de abordagem dedutivo, tendo
como ponto inicial a andlise do controle de constitucionalidade, apds o estudo do que vem a
ser o mandado de injunc¢do e posteriormente a andlise das teorias que permeiam os efeitos das
decisdes do Supremo Tribunal Federal e por ltimo a nova perspectiva dos julgados acerca
dos efeitos das decisdes do mandado de injuncdo. A técnica de pesquisa utilizada foi o
fichamento e, como procedimento de pesquisa, adotou-se, de forma preponderante, o método
bibliografico, utilizando-se ainda a pesquisa documental. Diante da pesquisa realizada, restou
evidenciado que nos primeiros anos posteriores a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988 o Supremo Tribunal Federal, no que tange aos efeitos da decisdo em mandado de
injun¢do, adotou a teoria ndo concretista, posteriormente, rompendo-se com essa, 0 mesmo
adotou a teoria concretista, em suas diversas faces, individual e geral, a fim de que fosse
alcancada a méxima efetividade das normas constitucionais. Desse modo, conclui-se que é
possivel a atribuicao de efeito erga omnes para decisdes em sede de mandado de injungao,
uma vez que o principio da Supremacia da Constituicdo e da méaxima efetividade das normas
constitucionais devem prevalecer. Portanto, assim agindo, a Poder Judicidrio estarad

respeitando os principios mencionados € ndo comungando da omissdo do Poder legislativo.

Palavras-chave: Direito  Constitucional.  Direitos  Fundamentais.  Controle de

Constitucionalidade. Inconstitucionalidade. Mandado de injuncdo. Omissao legislativa.

ABSTRACT



The present study examined the theme "A new perspective of the Supreme Court about the
effects of the decision based on the writ of injunction," which objective was to analyze why
the change of understanding of the Praetorium and lofty theories which culminated in the
change of understanding .For this purpose, the method of deductive approach was used,
taking as starting point the analysis of judicial review, after the study of what comes to be the
injunction and later analysis of the theories that underlie the effects of decisions of the
Supreme Court and finally a new perspective of the judged concerning the decisions about the
effects of the writ of injunction.The technique used was the BOOK REPORT, and as a
research procedure, the literature method was preponderantly adopted, using, yet, the
documentary research.Before the survey, it remained evident that in the early years after the
enactment of the 1988 Federal Constitution of the Supreme Court, regarding the effects of the
writ of injunction decision, it adopted the non concretist theory, then breaking with the latter,
it adopted the concretist theory to practice, in their various aspects, individual and general, so
that the maximum effectiveness of constitutional norms were achieved.Thus, we conclude
that it is possible to assign erga omnes effect to decisions based on the writ of injunction,
since the principle of Supremacy of the Constitution and the maximum effectiveness of
constitutional norms should prevail. Therefore, in so doing, the Judiciary Power will respect

the principles mentioned and not partaking of the omission of the Legislature.

Keywords: Constitutional Law.Fundamental Rights. Judicial Review. Unconstitutionality.

Writ of Injunction. Legislative Omission.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho trata dos efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal em
sede de mandado de injungdo, tendo em vista as diversas teorias que permeiam determinado
assunto, e apresentando solu¢des diferentes para a atribui¢do de efeitos da decisdo do
mandado de injuncdo.

Nesse sentido, tem-se duas grandes correntes: a teoria ndo concretista e a teoria
concretista, a primeira defendendo que seja cientificado o 6rgdo legislativo omisso, e a
segunda que seja sanada a omissdo pelo Poder Judicidrio, com base no principio da
Supremacia da Constituicdo e da maxima efetividade da Constituigao.

Dessa forma, este trabalho tem como objeto analisar a possibilidade de aplicagcdo

dessas teorias e seus fundamentos, a luz da Constitui¢cao Federal de 1988.

1.1 DELIMITACAO DO TEMA

A atribuicdo de efeito erga omnes em sede de mandado de injungao.

1.2 OBJETIVO GERAL

Analisar a atribuicao de efeito erga omnes ao mandado de injuncao.

1.3 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Analisar questdes relevantes para o tema, acerca o controle difuso e o controle
concentrado no Brasil.
Analisar o instituto do mandado de injun¢@o, bem como seus efeitos.

Identificar os efeitos caracteristicos do mandado de injuncdo e da ADIN por
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omissao.
Explicar a possibilidade de atribuicio de efeito erga omnes ao mandado de

injuncao.

1.4 JUSTIFICATIVA

A escolha do tema partiu do interesse pelo Direito Constitucional, mais
especificadamente na seara do processo constitucional.

Dessa forma, a instigacdo pelo tema eleito partiu da observacgdo jurisprudencial,
especialmente do Pretério Excelso, o qual tem admitido a aplicagcdo de efeito erga omnes em
sede de mandado de injuncao.

Tem-se como inten¢do deste trabalho aprofundar-se no estudo do controle de
constitucionalidade e assim a atribui¢ao de efeito erga omnes ao mandado de injunc¢do, ja que
assim o Supremo tem o feito.

A razdo de ser do interesse parte da andlise da Constitui¢cdo Federal de 1988, uma
vez que estd consagrado na Carta Magna que o mandado de injuncao € para gerar efeito entre
as partes, e ndo para a coletividade, como vem sendo feito em alguns casos.

E de suma importincia social a presente pesquisa, visto que se tornando rotineiro
a aplicacdo de efeito erga omnes ao mandado de injun¢do, poderia acarretar uma deturpagdo
do instituto modificando sua natureza, sem modificagdo do texto escrito, inclusive de forma a
gerar inseguranga juridica na seara constitucional. Tendo em vista que centenas de casos
seriam afetados dependendo da abrangéncia dos efeitos atribuidos.

Para demonstrar transcendéncia do tema acerca dos efeitos na seara do processo

constitucional, transcreve-se a seguinte citagao:

E, todavia, salutar o esforco que se vem desenvolvendo no Brasil para descobrir o
significado, o conteido, a natureza desses institutos. Todos os que, tépica ou
sistematicamente, j4 se depararam com uma ou outra questdo atinente & omissdao
inconstitucional hdo de ter percebido que a problemdtica é de transcendental
importincia ndo apenas para realizacdo de diferenciadas e legitimas pretensdes
individuais. Ela é fundamental, sobretudo, para concretiza¢do da constituicdo como
um todo, isto é, para realizacdo do préprio estado de direito democrético, fundado na
soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana, nos valores sociais do
trabalho e de iniciativa privada e no pluralismo politico, tal como estabelecido no
art. 1° da Carta Magna. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2009, p. 430).
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Portanto, justifica-se por apreciar a possibilidade de atribuir efeito erga omnes na
estreita via do mandado de injuncdo, ante a transcendéncia constitucional e social do tema

eleito.

1.5 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para a elaboragdo deste trabalho monogrifico foi utilizado o método de
abordagem dedutivo, ou seja, buscou-se como ponto de partida o estudo do controle de
constitucionalidade, apds estudando o mandado de injun¢do, chegando-se, por fim, a
possibilidade de aplicacdo das teorias trazidas pela doutrina e até mesmo pela jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal.

Ja a técnica que diferentemente do método, tem uma preocupagdo instrumental,
pois esta diretamente relacionada a fase da recolha de dados e informacdes no processo de
pesquisa, foi utilizado o fichamento consistindo na tomada de apontamentos.

Quanto ao procedimento para coleta de dados, foi utilizada, de maneira
preponderante, a pesquisa bibliografica, tendo como foco as doutrinas referentes ao tema
proposto, bem como artigos cientificos, periddicos, trabalhos monograficos, entre outros, e,
ainda, as jurisprudéncias relacionadas ao tema, como forma de pesquisa documental para

corroborar a ideia do presente trabalho.

1.6 DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO

Como forma de compreensdo do tema, o estudo desenvolveu-se em quatro
capitulos.

O primeiro capitulo traz a introducdo e procedimentos do trabalho.

O segundo capitulo aborda o controle de constitucionalidade, histérico e
principios, para que possa ser possivel chegar até o mandado de injuncao.

O terceiro capitulo, por sua vez, trata sobre o mandado de injuncdo, seu conceito,
objeto, procedimentos, competéncia, legitimidade, para, apds, passar-se a andlise das teorias

que permeiam os efeitos da decisao.
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Por fim, realizado o estudo introdutério para melhor compreensao do tema em
comento, no ultimo capitulo serdo demonstrados os fundamentos e argumentos que
possibilitam a aplicac@o da teoria concretista geral, baseando-se nos principios da supremacia
da constituicdo, da maxima efetividade da constituicdo e demais principios que norteiam os

efeitos dessa decisio.
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2 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

O sistema juridico consiste em um conjunto de normas que devem estar em total
adequacdo com a Constitui¢do Federal.

Nos primérdios da civilizagdo ndo existia um Estado forte e consolidado que
regulasse as vontades dos particulares e também nao existiam leis e normas, os conflitos eram
resolvidos com a autotutela' ou a autocomposicdo’. (GRINOVER, 2008).

Aos poucos as pessoas foram percebendo que era preferivel que um arbitro
decidisse os conflitos, assim denota-se que os juizes surgiram antes das leis. (GRINOVER,
2008).

Passado o tempo, o Estado foi tomando for¢a e conseguiu ndo sé impor-se aos
individuos como também foi trazendo para si a responsabilidade pela solu¢do dos conflitos.
(GRINOVER, 2008).

Com o intuito de tornar mais facil o cumprimento, pelas partes, do que fosse dito
pelo “Estado”, este comega a estabelecer regras, surgindo a figura do legislador, cuja lei das
XI1I tabuas é havida como marco histérico da legislacdo. (GRINOVER, 2008).

Assim, nota-se que desde o inicio da histdria das civilizagdes fez-se necessdrio o
uso de regras, cujo conjunto ordenado das diversas espécies de normas denomina-se

ordenamento juridico.

O Direito € uma ordem da conduta humana. Uma “ordem” € um sistema de regras.
O Direito ndo é, como as vezes se diz, uma regra. E um conjunto de regras que
possui o tipo de unidade que entendemos por sistema. E impossivel conhecermos a
natureza do Direito se restringirmos nossa aten¢do a uma regra isolada. As relagdes
que concatenam as regras especificas de uma ordem juridica também sdo essenciais
a natureza do Direito. Apenas com base numa compreensdo clara das relacdes que
constituem a ordem juridica é que a natureza do Direito pode ser plenamente
entendida. (KELSEN, 1998, p. 5).

Conforme Barroso, ordenamento juridico € um sistema, e deve haver ordem, para
que suas partes convivam harmonicamente. (BARROSO, 2009).
Para Coelho, a ideia de ordenamento juridico estd intimamente ligada a

Constituicdo e as normas fundamentais. (2009).

' Assim, quem pretendesse alguma coisa que outrem o impedisse de obter haveria de, com sua prépria forca e na
medida dela, tratar de conseguir, por si mesmo, a satisfacdo de sua pretensdo. (GRINOVER, 2008, p. 27).
2 Uma das partes em conflito, ou ambas, abrem mao do interesse ou de parte dele. (GRINOVER, 2008, p. 27).
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A Constitui¢do € a lei maior de um Estado, é onde se encontram a organizacao dos
elementos essenciais, sdo normas juridicas na forma escrita ou costumeira, que regulamentam
a forma do estado, a forma do governo, enfim como ird se dar toda a organizagdo e governo
do estado e mais ainda onde estard definido os direitos fundamentais® do homem e suas
garantias. (SILVA, 2007).

Dessa forma, conforme afirma Silva (2007), as normas integrantes do
ordenamento juridico somente serdo vdlidas se em conformidade com a Constitui¢do Federal.

No Brasil tem-se como lei maior, a qual as demais leis devem submeter-se, a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 05 de outubro de 1988, a
qual € suprema sobre todas as leis, acerca da supremacia da constitui¢do, Luis Roberto

Barroso leciona:

A supremacia da Constitui¢do revela sua posi¢do hierdrquica mais elevada dentro
do sistema, que se estrutura de forma escalonada, em diferentes niveis. E ela o
fundamento de validade de todas as demais normas. Por forca dessa supremacia,
nenhuma lei ou ato normativo — na verdade nenhum ato juridico — podera subsistir
validamente se estiver em desconformidade com a Constituicao. (BARROSO, 2009,
p- 1, grifo do autor).

Assim, o principio da supremacia da Constitui¢ao define-a como a lei suprema do

Brasil, e que todos os atos devem estar em consonancia com a mesma.

O repudio ao ato inconstitucional decorre, em esséncia, do principio que, fundado na
necessidade de preservar a unidade da ordem juridica nacional, consagra a
supremacia da Constitui¢do. Esse postulado fundamental de nosso ordenamento
normativo impde que preceitos revestidos de menor grau de positividade guarde,
necessariamente, relacdo com as regras inscritas na Carta Politica, sob pena de
ineficdcia e de consegiiente inaplicabilidade. (BRASILIA/DF, 1992a).

Mas para que a Constituicdo permaneca acima das demais leis, sdo necessarios

mecanismos de controle, emerge indispensavel a figura do controle de constitucionalidade.

3 - . . L. . . . . N .
[...] Sdo o conjunto de normas, principios, prerrogativas, deveres e institutos inerentes a soberania popular,

que garantem a convivéncia pacifica, digna, livre e igualitaria, independentemente de credo, raga, origem, cor,
condicio econdmica ou status social.

Tal nocdo é de cardter substancial, porque somente podemos captar a ideia exata do conceito de direitos
fundamentais, auscultando a sua fundamentalidade material, que se traduz por meio do principio da dignidade
da pessoa humana (CF, art. 1°, III).

Significa dizer que, sem dignidade, o homem ndo vive, ndo convive, e, em alguns casos, nem sobrevive.

Ou seja, sem dignidade ndo existem direitos fundamentais, ainda quando no extenso rol de liberdades ptblicas
das constitui¢cdes contemporaneas existam excecoes a essa regra geral. (BULOS, 2011, p. 317, grifo do autor).
Lembrando-se que dentro do direito fundamental ha trés dimensdes, e alguns autores cogitam uma quarta
dimensdo. (LENZA, 2011).

Fileti, abre espago ainda para uma quinta e sexta dimensdes dos direitos fundamentais. (FILETI, 2009).
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A verificagdo da compatibilidade vertical das normas, o controle da
constitucionalidade, é um expediente indispensdvel e vital para a ordem e seguranca
juridicas. Partindo da existéncia e validade, garante a eficdcia, a eficiéncia e
efetividade das normas constitucionais. (VELOSO, 2003, p. 18).

O constituinte, na tentativa de controlar os atos normativos, criou meios de
exercer esse controle através de preceitos inseridos na Carta Magna. (LENZA, 2011).

“A idéia de controle de constitucionalidade estd ligada a Supremacia da
Constitui¢do sobre todo o ordenamento juridico e, também, a rigidez constitucional e protecao
dos direitos fundamentais” (MORAES, 2007, p. 689).

Para ser possivel a existéncia desse controle, é indispensdvel uma constituicdo
rigida’ e a atribuicdo de competéncia a um G6rgdo especifico para sanar os problemas

decorrentes de ag¢des constitucionais. (LENZA, 2011).

A rigidez constitucional é igualmente pressuposto do controle. Para que possa
figurar como parametro, como paradigma de validade de outros atos normativos,a
norma constitucional precisa ter um processo de elaboracdo mais complexo do que
aquele apto a gerar normas infraconstitucionais. Se assim ndo fosse, inexistiria
distincdo formal entre a espécie normativa objeto de controle e aquela em face da
qual se d4 o controle. (BARROSO, 2009, p. 2, grifo do autor).

O fato de a Constitui¢do ser rigida é que traduz seu principal pressuposto de
validade das normas, fazendo com que as demais se adéquem a ela. Esse é o primado da
supremacia da constitui¢do, significa que essa estd no mais alto dos patamares, “[...] e que
todos os poderes estatais sdo legitimos na medida em que ela os reconhega e na proporc¢ao por

ela distribuidos”. (LENZA, 2011, p. 219).

[...] A Constituicdo possui forca juridica superior aquela das demais normas do
ordenamento juridico. Isso significa que sua reforma nio pode ser feita com base no
processo legislativo normal. Deve satisfazer exigéncias especiais, tais como uma
maioria mais elevada de votos do Poder Legislativo, a concordancia de vdrias
autoridades estatais ou do povo mediante plebiscito. Isso cria a caracteristica da
rigidez constitucional. (DIMOULIS; LUNARDI 2011, p. 18, grifo do autor).

Nesse sentido, todas as normas t€m que estar em consonancia com a Constitui¢ao,
pois € norma maior, € as que estiverem contrdrias a ela, serdo consideradas invalidas.

(LENZA, 2011). Dai decorre a no¢do de controle de constitucionalidade dos atos normativos.

* Segundo Lenza, constitui¢io rigida é aquela que possui um processo de alteragdo mais dificultoso, mais drduo,
mais solene do que o processo legislativo de alteragdo das normas ndo constitucionais. A CF brasileira € rigida,
diante das regras procedimento solenes de alteracdo previstas em seu art. 60. (2011, p. 219).
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2.1 BREVE HISTORICO DAS CONSTITUICOES DO BRASIL

A seguir, com o breve histérico das Constituicdes do Brasil, infere-se que o
controle de constitucionalidade ja se fazia necessario, para organizacdo do ordenamento
juridico brasileiro.

Constituicao de 1824: Nao havia previsdo de controle de constitucionalidade,
apenas foi outorgada ao Poder Legislativo a possibilidade de fazer, interpretar, suspender e
revogar as leis. (TAVARES, 2009).

Constituicao de 1891: Foi a primeira Constituicao a prever o modelo de controle
difuso no Brasil, foi reconhecido o Supremo Tribunal Federal como competente para reforma
das sentengas dos juizes estaduais, como ultima instancia, quando fosse levantada a validade
ou aplicacao de tratados e leis federais. (BULOS, 2011).

Com a reforma constitucional de 1926 se deram algumas modificagdes da
Constituicdo de 1891, todavia ndo houve alteracdes na esséncia da mesma, foi ampliada a
competéncia do Pretério Excelso no sentido de que foi-lhe delegado o dever de uniformizar a
jurisprudéncia dos outros tribunais brasileiros. Desta forma, estava caracterizada a influéncia
do Controle de Constitucionalidade norte-americano. (PAULO; ALEXANDRINO, 2009).

Constituicao de 1934: Essa Carta determinou a competéncia do Senado Federal
para suspensdo e execucdo de leis, decretos, regulamentos ou deliberagdes que fossem
declarados inconstitucionais pelo Poder Judicidrio. (BULOS, 2011).

Nesta Constituicio foi determinado quorum especial para declarar a
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos pelos tribunais. (TAVARES, 2009).

Foi introduzida também no ordenamento juridico brasileiro a forma de
representacio interventiva e ainda foi proibido ao judicidrio de conhecer questdes politicas.
(BULOS, 2011).

Constituicio de 1937: Nesta Constituicdio onde o Poder Executivo estava
fortalecido devido ao golpe de 1937, foi permitido ao “Presidente da Republica submeter ao
Parlamento a lei declarada inconstitucional”. (BULOS, 2011).

Constituicao de 1946: Foi conferido ao Pretério Excelso o processamento e
julgamento de Acdes Diretas de Inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal e
estadual. (BULOS, 2011).

Constituicao de 1967 (EC 1/69): Nao houve grandes inovagdes no tocante ao

controle de constitucionalidade, foi alargada a representacdo interventiva pelo Procurador
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Geral da Republica, também foi transferida ao Presidente da Republica a competéncia de
suspensdo de ato estadual. (BULOS, 2011).

O controle de constitucionalidade de lei municipal foi novamente possivel em
face da Constitui¢ao Estadual. (BULOS, 2011).

Constituicao de 1988: A Constituicdo vigente trouxe grandes inovagdes em
matéria de controle de constitucionalidade, cita-se exemplificativamente a ampliacdo do rol
de legitimados para a propositura da Acdo Direta de Inconstitucionalidade. (PAULO;
ALEXANDRINO, 2008).

Trouxe também a forma de inconstitucionalidade por omissdo, que tem como
mecanismos a acao direta de inconstitucionalidade por omissao e o mandado de injuncao.

Introduziu novamente a a¢do direta de inconstitucionalidade em ambito estadual.
(BARROSO, 2009).

Veja-se que a inconstitucionalidade pode advir de ato comissivo ou omissivo do
Poder Publico. Assim, pode-se ter a inconstitucionalidade por acdo, que enseja a
incompatibilidade vertical do que for inferior a Constituicdo e, de outra banda, tem-se a
inconstitucionalidade pela falta de norma regulamentadora, em casos de normas de eficacia
limitada. (LENZA, 2011).

A inconstitucionalidade por a¢do pode dar-se de modo formal (nomodindmica),
no sentido de ter afrontado o devido processo legislativo de constitui¢ao do ato normativo, e é
chamada de nomodindmica pela ideia de dinamismo do processo legislativo, ou pode ser
material (nomoestatica), ¢ quando o conteiido da norma é viciado, desta forma passa uma
idéia de algo estatico. (LENZA, 2011).

Como ja mencionada acima a inconstitucionalidade formal, ocorre quando a lei ou
ato normativo infraconstitucional estd com algum vicio na forma de sua constitui¢do, ou seja,
no processo de elaboracdo da lei ou da incompeténcia da autoridade que legislou. (LENZA,
2011).

Tem-se, ainda, a inconstitucionalidade formal organica, propriamente dita, ou por
violacdo a pressupostos objetivos, passa-se a explicacao.

A inconstitucionalidade formal orgadnica € decorrente da incompeténcia da
autoridade que legislou ja a inconstitucionalidade formal propriamente dita ocorre quando nao
observado o processo legislativo, na elaboracao da norma. Tém-se dois momentos em que
pode ocorrer a inconstitucionalidade, sdo eles a fase de iniciativa ou nas fases posteriores.

(LENZA, 2011).
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Outra inovagdo trazida na Carta de 1988 foi a figura do Advogado-Geral da
Unido’, o qual tem como funcdo defender a constitucionalidade da lei quando esta for atacada
por Acdo Direta de Inconstitucionalidade.

Ademais, com a nova Constituicdo foram introduzidas ag()es(’ constitucionais na
seara do controle de constitucionalidade concentrado, sao elas: Argui¢do de Descumprimento
de Preceito Fundamental7, Acao Declaratéria de Constitucionalidadeg, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade Genérica’, Acdo Direta de Inconstitucionalidade Interventiva' e Acdo
Direta de Inconstitucionalidade por Omissao, esta ultima serd tratada posteriormente.

Apesar das mudangas do controle de constitucionalidade na histéria, este nunca
deixou de ser uma forma de execrar do ordenamento juridico o que fosse incompativel com a
Carta Magna. (MOTTA FILHO; DOUGLAS, 2004).

H4 de ser ressaltado que o controle de constitucionalidade nio serd exercido
somente pelo Poder Judicidrio, tendo os outros Poderes (Legislativo e Executivo), como
exercé-lo também, na forma do controle poh’tico11 ou também na forma de controle hibrido'>.

Apenas o controle repressivo interessa ao estudo, € fundamental que a seguir
sejam tragadas as principais caracteristicas da forma desse controle adotada pelo sistema

juridico brasileiro, qual seja, o difuso e o controle concentrado de constitucionalidade.

2.2 FORMAS DE CONTROLE

> Art. 103. Podem propor a agdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria de constitucionalidade:]...]

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

® Das agdes constitucionais do controle concentrado, ao presente estudo interessa analisar apenas a Adin por
Omissdo em decorréncia, de algumas semelhancas que possui com o Mandado Injuncional.

7 Essa acdo constitucional é regulamentada pela lei 9.882/99. Tem como objeto evitar ou reparar lesdo sofrida
por descumprimento de preceito fundamental ou quando houver controvérsia constitucional entre lei ou ato
normativo federal, estadual, municipal. (LENZA, 2011).

8 Essa acdo visa buscar a constitucionalidade da lei, apesar essas presumirem-se constitucionais, mas trata-se de
uma presuncio relativa, desta forma admite-se prova em contrario, e ap6s declarada a constitucionalidade da lei,
através deste meio, a presunc¢do se torna absoluta. (LENZA, 2011).

% Essa acdo visa a declarar a inconstitucionalidade do ato normativo em abstrato, desta forma o Judicidrio devera
se manifestar sobre determinada lei se € ou ndo inconstitucional. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008).

' Em que pese a redacio do artigo 18 da Constitui¢do Federal, é quando ha possibilidade de intervencio federal
ou estadual, pelos chefes do executivo, em situagdes de anormalidade, e a tarefa do judicidrio nesse caso, é
analisar se presentes 0s pressupostos necessdrios para intervengdo pelo Chefe do executivo. (LENZA, 2011).

""" “Ocorre em Estados onde o 6rgio que garante a supremacia da constituicdo sobre o ordenamento juridico é
distinto dos demais Poderes do Estado.” (MORAES, 2007, p. 693).

Lenza, cita os ensinamentos de Luis Roberto Barroso, afirmando que o veto juridico do executivo e a rejei¢cdo na
camara de comissdo e justica nos projetos de lei, sdo modelos de controle politico exercidos no Brasil. (LENZA,
2011).

"2 Esse controle é um misto do controle politico com o controle jurisdicional, sendo assim determinados atos
normativos serdo analisados em 6rgdo distinto dos trés poderes e outros serdo apreciados pelo Poder judicidrio.
(MORAES, 2007).
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O controle de constitucionalidade exercido pelo Poder Judicidrio pode ser difuso
ou concentrado, esses controles sdo formas de exterminar inconstitucionalidades em momento
posterior'” a vigéncia da norma, haja vista que durante o processo legislativo ja poderia haver
um controle de constitucionalidade preventivo'?.

No Brasil ha a ado¢do dos dois tipos de controle judicial, tanto difuso quanto o

concentrado, passa-se a andlise.

2.2.1 Controle Difuso

O primeiro precedente histérico em sede de controle de constitucionalidade
difuso, foi o caso de Marbury X Madison, veja-se:

John Adams era presidente dos Estados Unidos da América, e foi derrotado por
Thomas Jefferson, entretanto antes desse assumir, Adams nomeou diversas pessoas as quais
eram ligadas ao seu governo, como juizes federais, e Marbury foi nomeado como juiz de paz,
todos esses atos foram assinados por Adams, mas os cargos ndo foram entregues.
(BARROSO, 2009).

Ao assumir a presidéncia dos EUA, Jefferson nomeou como seu Secretdrio de
Estado James Madison, e determinou que Madison ndo efetivasse Marbury e os demais nos
cargos, por entender que as nomeagdes eram incompletas por ndo terem sido efetivados.
(BARROSO, 2009).

Assim, apds Marbury pedir esclarecimentos para Madison e o mesmo ndo

fornecé-los, Marbury impetrou writ of mandamus, visando a sua nomeacao; passados dois

3 “QOcorre o controle de constitucionalidade repressivo (sucessivo, a posteriori) quando a fiscalizacdo da
validade incide sobre a norma pronta e acabada, ji inserida no ordenamento juridico”. (PAULO;
ALEXANDRINO, 2008, p. 709).

Essa espécie de controle, € realizada ja com a lei editada, e ndo mais do projeto de lei como ocorre no controle
preventivo, os 6rgaos de controle irdo verificar se a norma, possui vicio em seu surgimento, ou se possui algum
vicio no que nela esta disciplinado, os 6rgdos que fardo o controle dependerdo do sistema adotado por cada
Estado, podendo ser politico, jurisdicional ou hibrido. (LENZA, 2011).

'* O controle prévio é aquele realizado na fase de processo legislativo, em tese quando proposto projeto de lei
por autoridade competente, j4 deveria ser analisada se estd em consonincia com a Constituicio Federal.
Portanto, esse controle pode ser exercido pelo Poder Legislativo, Executivo e Judicidrio. (LENZA, 2011).
“Dentro deste procedimento, podemos vislumbrar duas hipé6teses de controle preventivo de constitucionalidade,
que buscam evitar o ingresso no ordenamento juridico de leis inconstitucionais: as comissdes de constituicdo e
justica e o veto juridico.” (MORAES, 2007, p. 696, grifo do autor).
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anos, foi analisado pela Suprema Corte dos Estados Unidos da América, John Marshall, Chief
Justice, e dentro de sua andlise, foi suscitado se aquela Corte tinha competéncia para julgar
determinado remédio. (LENZA, 2011).

Marshall fez essa andlise, pois a Constituicdo dos Estados Unidos da América,
assim prevé: “O Supremo Tribunal terd jurisdi¢do origindria em todas as causas concernentes
a embaixadores, outros ministros publicos e consules, e nos litigios em que for parte um
Estado. Em todas as outras causas, o Supremo Tribunal tera jurisdicdo em grau de recurso”,
assim a Corte teria que analisar o que iria prevalecer, se seria a Lei ou a Constitui¢do de 1787,
estava-se de frente com conflito de normas. (LENZA, 2011, p. 248).

Dessa forma, apds apurada andlise Marshall chega a conclusdo de que qualquer
norma infraconstitucional e incompativel com a Constitui¢do € nula. (LENZA, 2011).

Tem-se, portanto, que a primeira ideia de controle difuso de constitucionalidade
foi dada pelo julgado do caso Marbury versus Madison, em 1803, onde se deu a nocao de que
havendo conflito entre lei em caso concreto e a Constituicdo, deverd prevalecer a
Constituicdo, por ser superior a lei. (LENZA, 2011).

No Brasil, o controle difuso existe desde a Carta Constitucional de 1891, o qual
permite a todos os juizes julgar a inconstitucionalidade de leis ou atos normativos. (BULOS,
2011).

O controle difuso, também é chamado de controle aberto, controle via de excecao
ou defesa. (LENZA, 2011).

Esse tipo de controle ocorre em um caso concreto, e a forma da declaracao de
inconstitucionalidade € incidental, qualquer das partes pode arguir a inconstitucionalidade da
lei, essa inconstitucionalidade poderd ser analisada por qualquer juiz ou tribunal. (BULOS,
2011).

Via de regra os efeitos de uma sentenca valerdo para as partes, € no caso do
controle difuso realizado incidentalmente, ndo serd diferente, a sentenga terd efeito inter
partes (entre as partes) e ex func, ou seja, servird para as partes, produzindo efeitos, e
tornando nula a lei desde o momento de sua edi¢do. (LENZA, 2011).

Salienta-se que o Supremo Tribunal Federal j4 entendeu que mesmo em sede de

controle difuso podera haver efeito ex nunc® .(LENZA, 2011).

RECURSO EXTRAORDINARIO. MUNICIPIOS. CAMARA DE VEREADORES. COMPOSICAO.
AUTONOMIA MUNICIPAL. LIMITES CONSTITUCIONAIS. NUMERO DE VEREADORES
PROPORCIONAL A POPULACAO. CF, ARTIGO 29, IV. APLICACAO DE CRITERIO ARITMETICO
RIGIDO. INVOCACAO DOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA RAZOABILIDADE.
INCOMPATIBILIDADE ENTRE A POPULACAO E O NUMERO DE VEREADORES.
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Conforme leciona Lenza: “no controle difuso de inconstitucionalidade se da de
modo incidental, constituindo questao prejudicial”. (2011, p. 256, grifo do autor).
Apreciado o controle difuso de constitucionalidade, necessdrio analisar o controle

de constitucionalidade na forma concentrada, assim passa-se a ele.

2.2.2 Controle Concentrado

Em 01 de outubro de 1920, na Austria, foi consagrado o primeiro tribunal
constitucional, com escopo de garantir a supremacia da Constitui¢do, e em confronto com o
entendimento norte-americano, onde todos os juizes e tribunais poderiam fazer andlise
constitucional. (MORAES, 2007).

Kelsen, o criador do controle concentrado de constitucionalidade, explica o

porqué da op¢do por tinico 6rgao para analise de constitucionalidade:

[...] Se a Constitui¢do conferisse a toda e qualquer pessoa competéncia para decidir
esta questdo, dificilmente poderia surgir uma lei que vinculasse os sdditos di Direito
e os 6rgdos juridicos. Devendo evitar-se uma tal situa¢do, a Constitui¢do apenas
pode conferir competéncia para tal a um determinado 6rgdo juridico. (KELSEN,
1985, p. 288).

A nomenclatura controle concentrado deve-se ao fato de controlar lei ou ato
normativo em um Unico tribunal. (LENZA, 2011).

O controle concentrado teve sua primeira aparicdo no Brasil com a Emenda
Constitucional 16, em 06 de dezembro de 1965, onde foi atribuida competéncia ao Supremo
Tribunal Federal para processar e julgar originariamente a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo federal ou estadual. (MORAES, 2007).

Através desta forma de controle, busca-se a declaracdo de inconstitucionalidade
da lei ou ato normativo em tese, sem estar analisando um caso concreto, buscando a
invalidacdo da lei em tese. (MORAES, 2007).

2.3 A INCONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS

INCONSTITUCIONALIDADE, INCIDENTER TANTUM, DA NORMA MUNICIPAL. EFEITOS PARA O
FUTURO. SITUACAO EXCEPCIONAL. (BRASILIA/DF, 2011).
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A teoria da nulidade parece ser a mais adotada pelos doutrinadores, isso se pode
dizer por influéncia do direito norte-americano; desta teoria concebe-se que ha vicio desde o

momento de nascimento da lei ou ato normativo. (LENZA, 2011).

A ideia de a lei ter “nascido morta”(natimorta), ja que existente enquanto ato estatal
mas em desconformidade (seja em razdo de vicio formal ou material) em relacdo a
nocio de “bloco de constitucionalidade™'® (ou paradigma de controle), consagra a
teoria da nulidade, afastando a incidéncia da teoria da anulabilidade. (LENZA,
2011, p. 220, grifo do autor).

Em contrapartida, tem-se o entendimento de Kelsen, sobre a teoria da
anulabilidade da norma inconstitucional, a qual segue a Corte Constitucional Austriaca.
(LENZA, 2011).

Pelo sistema austriaco, a lei € vdlida até que declarada inconstitucional pela Corte.
(LENZA, 2011).

No Brasil, a teoria com maior nimero de adeptos € a teoria da nulidade.

A priori cabe dizer que a teoria da nulidade absoluta vem sendo repensada pela
doutrina e jurisprudéncia, isso vem acontecendo por estar havendo colis@o de principios sendo
de um lado o principio da nulidade e supremacia da Constituicdo e por outro o principio da
seguranca juridica e boa-fé. (LENZA, 2011).

Licio Bittencourt apud Lenza: “doutrina da ineficdcia ab initio da lei
inconstitucional ndo pode ser entendida em termos absolutos, pois que os efeitos de fato que a
norma produziu ndo podem ser suprimidos, sumariamente, por simples obra de um decreto
judiciario”. (LENZA, 2011, p. 224, grifo do autor).

A tendéncia jurisprudencial de flexibilizagdo do principio da nulidade foi prevista

em lei:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, € tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os
efeitos daquela declarac@o ou decidir que ela sé tenha eficacia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. (BRASIL, 1999a).

O citado artigo é o que se chama de modulagdo dos efeitos da decisdo, e que tem
por objetivo ajustar os efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade do ato normativo
impugnado, para que possam estar preservados os principios da seguranga juridica, do
interesse social e da boa-fé. (LENZA, 2011).

O disposto no art. 27, também vem sendo aplicado no controle difuso por

analogia, pelo Pretério Excelso, segundo Lenza:

' Bloco de constitucionalidade é o conjunto de normas e principios, extraidos da constitui¢io, que serve de
paradigma para o Poder Judicidrio averiguar a constitucionalidade das leis. Também é conhecido como
pardmetro constitucional, pois, por seu intermédio, as Cortes Supremas, a exemplo do nosso Supremo Tribunal
Federal, aferem a parametricidade constitucional das leis e atos normativos perante a Carta Maior, requisito

indispensavel para o exame da a¢do direta de inconstitucionalidade. (BULOS, 2011, p. 189).
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[...] & luz do principio da seguranca juridica, do principio da confianca, da ética
juridica, da boa-fé, todos constitucionalizados, em verdadeira ponderacio de
valores, vem, casuisticamente, mitigando os efeitos da decisdo que reconhece a
inconstitucionalidade das leis também no controle difuso, preservando-se situacdes
pretéritas consolidadas com base na lei objeto do controle. (2011, p. 226, grifo do
autor).

Pedro Lenza diz que € fundamental essa mudanga de entendimento acerca do
principio da nulidade. (LENZA, 2011).

Tracadas as principais caracteristicas acerca do controle de constitucionalidade,
cabe adiante referir a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao, vez que bastante se

assemelha a acdo injuncional, por terem o escopo de sanar as inconstitucionalidades

omissivas.

2.4 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo € o meio que os legitimados
do artigo 103 da Constituicao Federal tem, para buscar junto ao Supremo Tribunal Federal,
que o Poder Publico seja compelido a suprir inércia de artigo da Constitui¢ao, o qual necessite

de lei complementar.

A agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo — ADInPO, novidade introduzida
no direito brasileiro pela Constitui¢do de 1988, é modalidade abstrata de controle de
omissdo por parte de 6rgdo encarregado de elaboracdo normativa, destinando-se a
tornar efetiva disposi¢do constitucional que depende de complementacdo (norma
constitucional ndo auto-aplicavel). (PAULO; ALEXANDRINO, 2008, p. 809).

Por fazer parte do controle concentrado de constitucionalidade, o escopo da acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo € tornar aplicdveis artigos da Constitui¢do que
necessitam de leis e atos normativos para regulamenté-los, para que todos os cidadaos possam
ser beneficiados com as previsdes constitucionais sem ficar a mercé do poder legislativo e das
vontades politicas variantes. (TAVARES, 2009).

“Na ac¢do direta de inconstitucionalidade, os seus efeitos se estendem além das
partes em litigio, pois o que se estd agora analisando € a lei em si mesma, desvinculada de um
caso concreto”. (FERRARI, 2004, p. 261).

Quando da decisdo de procedéncia da ADIN por omissdo, serd informada a

autoridade omissa, para que torne efetiva determinada norma, em sendo 6rgao administrativo
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o mesmo tera 30 dias, ou de acordo com o art. 12-H, §1°, da Lei n. 9.868/99"7 para sanar a
omissio, busca-se assim tornar efetiva as normas de eficacia limitada. (LENZA, 2011).
Entretanto, diferentemente da Constitui¢do portuguesa, no Brasil hd possibilidade
de ingresso de Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por omissdo, em caso de omissdo nao
normativa'®. A acfio visa a tornar efetivos também atos administrativos em geral que sejam
necessarios para a protecdo de direitos constitucionais, os quais 6rgaos da administragdo nao
regulamentaram que consiste em omissOes por faltas de normas da administragdo ou de

execugdo material.

Via de regra, a omissdo ndo-normativa é um problema de ilegalidade, mas quando
diretamente requerida pela Constitui¢do, a omissdo ndo-normativa serd uma questdo
de inconstitucionalidade. (TAVARES, 2009, p. 314).

Importante salientar que ndo s6 uma agdo gera inconstitucionalidade, todavia a

omissao também pode ser objeto de inconstitucionalidade.

Dessarte, a inconstitucionalidade por omissdo verifica-se naqueles casos em que ndo
sejam praticados atos legislativos ou administrativos normativos requeridos para
tornar plenamente aplicdveis normas constitucionais, ja que muitas destas requerem
uma lei ou uma providéncia administrativa ulterior para que os direitos ou situagdes
nelas previstos se efetivem na prética. Nesses hipdteses, se tais direitos ndo se
realizarem, por omissdo do legislador ou do administrador em produzir a
regulamentacdo necessdria a plena aplicagdo da norma constitucional, tal omissdo
poderd caracterizar-se como inconstitucional. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008, p.
809).

Conforme colhe-se da doutrina é necessario normas regulamentadoras para que os
direitos sejam nao sé garantidos pela Carta Politica, mas também sejam efetivos.

H4 mais de um tipo de omissdo, ela pode ser total ou parcial, € total quando nao
ha legislagcdo sobre aquele tema, e parcial quando a lei que houver sobre determinado tema for
insuficiente. (LENZA, 2011).

Na omissdo parcial pode-se deparar, com omissdo parcial propriamente dita ou
com omissdo parcial relativa. A primeira se refere aos casos em que a lei existe, porém
regulamenta de forma deficiente o tema, e a segunda se refere quando a lei determina
benesses para uma categoria deixando a outra sem o mencionado, como exemplo tem-se a

Stimula n°® 339 do Supremo Tribunal Federal”®. (LENZA, 2011).

7 Art. 12-H. Declarada a inconstitucionalidade por omissdo, com observéncia do disposto no art. 22, serd dada
ciéncia ao Poder competente para a adocdo das providéncias necessdrias.

§ 1° Em caso de omisséo imputdvel a érgdo administrativo, as providéncias deverdo ser adotadas no prazo de 30
(trinta) dias, ou em prazo razodvel a ser estipulado excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as
circunstancias especificas do caso e o interesse puiblico envolvido. (BRASIL, 1999).

" Em relacdo a omissdo normativa e ndo normativa: A normativa pode ser decorrente da falta de ato do
Parlamento (lei) ou de ato do Executivo (decreto). [...] A omissdo ndo-normativa, que pode ser decorrente de
falta de ato administrativo ou de execucdo material. (TAVARES, 2009, p. 314).

' Nao cabe ao Poder Judicidrio, que ndo tem funcdo legislativa, aumentar vencimentos de servidores piiblicos
sob fundamento de isonomia.
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2.4.1 Objeto

Importante salientar que o artigo 103 da Constitui¢do Federal cita omissao de
medida, dessa forma ndo se esta falando somente de leis, veja-se os ensinamentos de Barroso:

[...] porque nele se compreendem atos gerais, abstratos e obrigatdrios de outros
Poderes e ndo apenas daquele ao qual cabe, precipuamente, criagdo do direito positivo. (2009,
p. 256).

A Lei 12.063/2009, trouxe a possibilidade de medida cautelar em acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao”. (LENZA, 2011).

Também podem ser objeto de ADIN por omissdo®' os atos de todos os poderes,
Legislativo, Executivo e Judiciario. (LENZA, 2011).
2.4.2 Legitimidade

2 Art. 12-F. Em caso de excepcional urgéncia e relevincia da matéria, o Tribunal, por decisdo da maioria
absoluta de seus membros, observado o disposto no art. 22, poderd conceder medida cautelar, apds a audiéncia
dos 6rgaos ou autoridades responsdveis pela omissdo inconstitucional, que deverdo pronunciar-se no prazo de 5
(cinco) dias.

§ 1° A medida cautelar podera consistir na suspensdo da aplica¢do da lei ou do ato normativo questionado, no
caso de omissdo parcial, bem como na suspensdo de processos judiciais ou de procedimentos administrativos, ou
ainda em outra providéncia a ser fixada pelo Tribunal.

§ 22 O relator, julgando indispensével, ouvird o Procurador-Geral da Republica, no prazo de 3 (trés) dias.

§ 3% No julgamento do pedido de medida cautelar, seré facultada sustentagdo oral aos representantes judiciais do
requerente e das autoridades ou 6rgdos responsdveis pela omissdo inconstitucional, na forma estabelecida no
Regimento do Tribunal.

Art.12-G. Concedida a medida cautelar, o Supremo Tribunal Federal fard publicar, em se¢do especial do Didrio
Oficial da Unido e do Didrio da Justica da Unido, a parte dispositiva da decisdo no prazo de 10 (dez) dias,
devendo solicitar as informacdes & autoridade ou ao 6rgdo responsdvel pela omissdo inconstitucional,
observando-se, no que couber, o procedimento estabelecido na Secao I do Capitulo II desta Lei.

Assim, vé-se que em caso de urgéncia e relevincia serd admitida a concessdo de medida cautelar. (BRASIL,
2009).

>' Em decisdes anteriores o Pretério Excelso ja decidiu que em caso de revogacio de norma pendente de
regulamentacdo a ADIN deve ser extinta por perda do objeto, como na ADI 1836, DJ 04/12/1998).

Também entende-se como perda do objeto se apds o ingresso da ac¢@o for encaminhado ao Congresso Projeto de
Lei. (LENZA, 2011).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. ART. 37, X, DA CONSTITUICAO
FEDERAL (REDACAO DA EC N.° 19, DE 4 DE JUNHO DE 1998). ESTADO DE SANTA CARTARINA.
Mora inconstitucional que ndo se verifica, tendo o Chefe do Executivo estadual, em cumprimento ao dispositivo
constitucional sob enfoque, enviado a Assembléia Legislativa projeto de lei sobre a revisdo geral anual dos
servidores catarinenses. Agdo direta prejudicada.(BRASILIA, 2002a).

Entretanto, o posicionamento de que haveria perda do objeto se encaminhado projeto de lei sobre a matéria ao
Congresso Nacional, foi alterado, pois o Pretério Excelso entendeu que ndo se justifica tanto tempo para andlise
de um projeto de lei, e que isso poderia levar a uma conduta que poderia colocar em risco a ordem constitucional
(ADI 3.682, Min. Rel. Gilmar Mendes, DJ 06/09/2007).
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A acdo direta de inconstitucionalidade por omissao tem legitimados especificos,
aqueles previstos no artigo 103 da Constituicdo, como na A¢do direta de inconstitucionalidade

genérica. (LENZA, 2011). Veja-se:

Art. 103. Podem propor a acdo direta de inconstitucionalidade e a acdo declaratéria
de constitucionalidade:

I - o Presidente da Republica;

II - a Mesa do Senado Federal;

IIT - a Mesa da Camara dos Deputados;

IV - a Mesa de Assembléia Legislativa ou da Céamara Legislativa do Distrito
Federal,

V - 0 Governador de Estado ou do Distrito Federal,

VI - o Procurador-Geral da Republica;

VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil;

VIII - partido politico com representagdo no Congresso Nacional;

IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito nacional. (BRASIL,
1988).

Como sujeito passivo da ADI por omissdo, tem-se as autoridades ou 6rgaos
estatais que ficaram inertes frente a norma de eficdcia limitada. (MAZZEI in DIDIER JR,
2011).

Ademais, sublinha-se que no polo passivo dessa acdo serd o 6rgdo identificado
constitucionalmente como o competente para adotar as providéncias cuja falta gerou a

inconstitucionalidade por omissdo. (TAVARES, 2009).

2.4.3 Competéncia

A Acdo Direta de Inconstitucionalidade por omissdo serd processada e julgada

pelo Supremo Tribunal Federal, sempre que a omissdo decorrer da Constitui¢ao Federal.

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

a) a a¢fo direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo federal ou estadual
e a acdo declaratéria de constitucionalidade de lei ou ato normativo federal;
(BRASIL, 1988).

Quando a constituicao estadual contiver norma de eficicia limitada, e necessitar
de complementacdo, e a autoridade ou 6rgdo competente permanecer silente, e vir a tornar-se
uma inconstitucionalidade por omissdo, a qual caberd a agao direta de inconstitucionalidade

por omissdo, essa devera ser julgada pelo Tribunal de Justi¢a local.
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2.4.4 Procedimento

O procedimento é muito semelhante ao da agdo direta de inconstitucionalidade
genérica, e é disposto na Lei n® 9.868/99, entretanto possui algumas peculiaridades. (LENZA,
2011).

Art. 12-B. A peticdo indicara:

I - a omissdo inconstitucional total ou parcial quanto ao cumprimento de dever
constitucional de legislar ou quanto a adocdo de providéncia de indole
administrativa;

II - o pedido, com suas especificagdes.

Parédgrafo Unico. A peti¢do inicial, acompanhada de instrumento de procuracdo, se

for o caso, serd apresentada em 2 (duas) vias, devendo conter cépias dos
documentos necessdrios para comprovar a alegacao de omissdo. (BRASIL, 1999).

Com o artigo supra citado vé-se que ha algumas especificidades na peca inicial da
ADI por omissdo, caso a peticdo for inepta, sem fundamentacdo, ou manifestamente
improcedente serd indeferida pelo relator, podendo a parte autora agravar da decisdo.

Apds proposta a acdo nao € admitida a desisténcia, segundo o artigo 5° da Lei
9.868/99%.

O relator da ADI por omissdo podera solicitar intervencdo do Advogado-Geral da
Unido, conforme previsto em lei, relativo ao Procurador Geral da Republica, esse sempre terd
vista do processo, no prazo de 15 dias, apds o prazo para informacdes, mesmo que nao seja

parte™.

2.4.5 Efeitos da Decisao em Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissao

A acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, ao ser julgada procedente o
Supremo Tribunal Federal, podera certificar o poder Legislativo ou o Executivo, dependendo

do responsavel por editar determinada lei. (BULOS, 2011).

2 Art. 5° Proposta a ag@o direta, ndo se admitird desisténcia. (BRASIL, 1999).
2 Art. 8° Decorrido o prazo das informagdes, serdo ouvidos, sucessivamente, o Advogado-Geral da Unido e o
Procurador-Geral da Republica, que deverdo manifestar-se, cada qual, no prazo de quinze dias. (BRASIL, 1999).
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Em respeito ao principio da triparticao dos Poderes, previsto no art. 2.° da CF/88,
ndo é permitido ao Judicidrio legislar (salvo nas hipéteses constitucionalmente
previstas, como a elaborag¢do de seu Regimento Interno). A sentenca proferida em
sede ADO, contudo, tem carater mandamental, constituindo em mora o poder
competente que deveria elaborar a lei e ndo o fez. (LENZA, 2011, p. 341, grifo do
autor).

Em contrapartida, quando a omissdo decorrer da administracdo publica, o
Supremo Tribunal Federal ndo somente ird certificar como também fixard prazo maximo de

trinta dias para que seja sanada esta omissao.

Em se tratando de inconstitucionalidade do Legislativo, o S.T.F apenas “certificard”
a existéncia da omissdo que o autor pretendia combater. ‘e o entendimento do
préprio S.T.F...Em se tratando de omiss@o inconstitucional ndo do Parlamento, nem
de nenhum dos “Poderes”, mas sim da Administracdo Publica, outra foi a solugdo
adorada pela Constituicdo. (TAVARES, 2009, p. 317-318)

Na ADin 3.682, foi declarado prazo para que o Congresso Nacional legisle, em
funcdo do caridter mandamental da decisdo de acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, e caso nao elaborado no periodo fixado, 18 meses, poderd ter consequéncias
processuais e Lenza ainda defende que talvez possa ser aplicado o art. 64 da Constituicao
Federal®®, no sentido de travamento de pauta, ou até mesmo o controle das omissdes poderia
ser feito pela jurisprudéncia do STF. (LENZA, 2011).

Decisdo de procedéncia, declarando realmente aquela omissdo como
inconstitucional, possui efeito erga omnes, ou seja, serd dotada de eficicia contra todos que
estejam subordinados a essa lei, ou que dela vieram a necessitar. A decisdo também tem
efeitos retroativos, ou seja, ex tunc, ja que a decisdo serd mandamental para que a autoridade

competente legisle acerca de determinado tema.

Declarada, porém, a inconstitucionalidade e dada ci€ncia ao Poder Legislativo, fixa-
se judicialmente a ocorréncia da omissdo, com efeitos retroativos ex func e erga
omnes, permitindo-se sua responsabilizacdo por perdas e danos, na qualidade de
pessoa de direito publico da Unidio Federal, se da omissdo ocorrer qualquer prejuizo.
Dessa forma, a natureza da decisdo nas agdes diretas de inconstitucionalidade por
omissdo tem cardter obrigatério ou mandamental, pois o que se pretende
constitucionalmente € a obtencdo de uma ordem judicial dirigida a outro 6rgéo do
Estado. (MORAES, 2007, p. 759, grifo do autor).

* Art. 64. A discussdo e votagdo dos projetos de lei de iniciativa do Presidente da Repiiblica, do Supremo
Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores terdo inicio na Camara dos Deputados.

§ 1° - O Presidente da Repiiblica podera solicitar urgéncia para apreciagdo de projetos de sua iniciativa.

§ 2° Se, no caso do § 1°, a Camara dos Deputados e o Senado Federal ndo se manifestarem sobre a proposicdo,
cada qual sucessivamente, em até quarenta e cinco dias, sobrestar-se-ao todas as demais deliberagdes legislativas
da respectiva Casa, com excecdo das que tenham prazo constitucional determinado, até que se ultime a votagao.

§ 3° - A aprecia¢do das emendas do Senado Federal pela Camara dos Deputados far-se-a no prazo de dez dias,
observado quanto ao mais o disposto no paragrafo anterior.

§ 4° - Os prazos do § 2° ndo correm nos periodos de recesso do Congresso Nacional, nem se aplicam aos projetos
de cédigo. (BRASIL, 1988).
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Entretanto ha possibilidade de a decisao em sede de ADIN por omissdo ter seus
efeitos modulados™, todavia denota-se apenas uma possibilidade e nio uma regra. (AGRA,

2008).

3 MANDADO DE INJUNCAO

» “Denomina-se de modulagdo dos efeitos da decisdo porque o STF pode determinar, modular, qual o efeito para
se adequar as demandas de seguranga juridica do ordenamento juridico. (AGRA, 2008, p. 149).
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Sendo a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao a forma de conter as
omissdes legislativas no controle concentrado de constitucionalidade, cabe a seguir analisar,
em sede de controle difuso, o Mandado de Injuncdo, por se tratar de meio adequado para

invocar as omissoes e as demais particularidades que o cercam.

3.1 CONCEITO

O mandado de injuncd@o tem sua primeira aparicdo no Brasil com a Constitui¢ao

. . e g eqe .. . . . . . - 2
de 1988, com o intuito de viabilizar os direitos e garantias constitucionais dos cidadaos % as
quais ndo podem ser usufruidos por falta de norma regulamentadora, para que tivessem seus

direitos amparados, respeitados e preservados’’. (MORAES, 2007).

Na busca do equilibrio entre o imperativo da efetividade dos comandos
constitucionais e o risco de solugdes insatisfatérias, o constituinte brasileiro decidiu
introduzir um instrumento processual original, o mandado de injuncdo. (DIMITRI;
LUNARDI, 2011, p. 383).

Dessa forma, a Assembléia Nacional Constituinte inseriu no texto constitucional,
0 que segue:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafs a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, & igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes:

LXXI - conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais

%% Referente a legitimidade ativa do impetrante de mandado de injungdo, ndo se tem ao certo se qualquer pessoa
poderia ingressar com determinada acdo, ou se somente os brasileiros, veja-se os dizeres de Ferreira Filho:

[...] Ele serve para garantir os direitos, liberdades e prerrogativas diretamente vinculados ao status de nacional
(os do art. 5°, cujo caput reconhece aos brasileiros determinados direitos fundamentais, ou que possam ser
deduzidos do Cap. III do Tit. II, capitulo relativo a nacionalidade), ao de cidaddo, quer dizer, o nacional
politicamente ativo que, como integrante do povo, o soberano na democracia, tem a participacdo no governo,
como o direito de voto, e a elegibilidade (sdo os direitos, liberdades e prerrogativas que podem ser deduzidas do
Cap. IV do Tit. II — capitulo sobre os “Direitos politicos™). (2008, p. 325).

De outra banda tem-se autores que falam a expressdo qualquer pessoa, ndo estreitando entendimento que
somente os brasileiros poderiam impetrar mandado de injuncio, conforme observa-se: “O mandado de injuncdo
poderd ser ajuizado por qualquer pessoa cujo exercicio de um direito, liberdade ou prerrogativa constitucional
esteja sendo inviabilizado em virtude da falta de norma reguladora da Constituicdo Federal.” (MORAES, 2007,
p. 166). No mesmo sentido Bulos: “qualquer pessoa que estiver impedida de exercer direito, liberdade, ou
prerrogativa, devido a falta de regulamentacdo de preceito da Carta Maior, possui legitimidade ativa para
impetrar mandado de injun¢do, inclusive o Ministério Publico”. (2011, p. 405).

7 Os antecedentes remotos do mandado de injungdo estio na Inglaterra, quando, em pleno século XIV,
constituia um dos mais importantes institutos da Equity. Surgiu, pois, com o juizo de equidade, cuja aplicag¢do no
sistema common law se dava naqueles casos em que inexistia norma legal (statutes) para regular o direito, a
liberdade ou a prerrogativa pleiteada no caso sub judice. (Bulos, 2011, p. 403, grifo do autor).
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e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania;(BRASIL,
1988).

Assim, com natureza de a¢do civel, o mandado de injunc¢do visa a acabar com a

sindrome da inefetividade das normas constitucionais, que, segundo Pedro Lenza:

O mandado de injung¢do surge para “curar” uma “doenca” denominada sindrome da
inefetividade das normas constitucionais, vale dizer, normas constitucionais que,
de imediato, no momento em que a Constituicdo € promulgada, ndo t€m o conddo de
produzir todos os seus efeitos, precisando de uma lei integrativa infraconstitucional.
(2011, p. 950).

Nos dizeres de Paulo e Alexandrino, o mandado de injun¢@o € um:

[...]Jremédio constitucional colocado a disposi¢do de qualquer pessoa que se sinta
prejudicada pela falta de norma regulamentadora, sem a qual resulte inviabilizado o
exercicio dos direitos, liberdades e garantias constitucionais prescritas no transcrito
inciso. A preocupacdo, portanto, € conferir efetiva aplicabilidade e eficicia ao texto
constitucional, para que este ndo se torne “letra morta”, em razdo de omissdo do
legislador ordindrio na sua regulamentacdo. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008, p.
200).

Analisado o dispositivo constitucional, é necessdrio atentar que o mandado de

injuncdo ndo € apto a sanar qualquer omissdao do poder publico (MORAES, 2007), mas tornar
os dispositivos constitucionais nao autoaplicaveis, em meios habeis para preservar os direitos:
privado, coletivo, difuso, individual homogéneo, politico, econdmico, social etc. (BULOS,

2011).

3.2 OBJETO

O objeto do mandado de injuncdo pode ser qualquer direito, independente de seu
grau hierarquico, assim desde lei complementar até decisdes administrativas podem ser alvo
do mandado de injuncdo, (BULOS, 2011) desde que sejam de eficdcia limitada.”®
(TAVARES, 2009).

O objeto, portanto, desse mandado € a protecdo de quaisquer direitos e liberdades
constitucionais, individuais ou coletivos, de pessoa fisica ou juridica, e de franquias
relativas a nacionalidade, a soberania popular e a cidadania, que torne possivel sua
fruicdo por inacdo do Poder Publico em expedir normas regulamentadoras
pertinentes. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010, p. 323, grifo do autor).

¥ Segundo Moraes leis de eficdcia limitada: (2007, p. 7), “Sdo aquelas que apresentam “aplicabilidade indireta,
mediata e reduzida, porque somente incidem totalmente sobre esses interesses, apds uma normatividade ulterior
que lhes devolva a aplicabilidade”.
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Assim, poderd ser utilizado sempre que se tornar invidvel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
e a cidadania.

Pode-se dizer entdo que o objeto do mandado de injungdo é a protecdo dos
direitos fundamentais dos cidaddaos. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011).

Ademais, € preciso estar configurado no caso concreto o nexo de causalidade
entre a omissao inconstitucional e a impossibilidade do exercicio do direito lesado, conforme
Dimoulis e Lunardi:

Ha casos nos quais a impossibilidade do exercicio do direito é causada por outros
fatores, por exemplo, por uma decisdo ilegal da Administracdo Pudblica ou pela
perda de um prazo pelo interessado. Em tais situa¢des, ndo cabe Mandado de
Injuncdo, alegando falta de regulamentacdo, pois a impossibilidade de exercer o
direito foi causada por outros fatores. (2011, p. 385).

Contudo, ressalta-se que ndo € cabivel mandado de injuncdo para modificacdo
de legislacdo ja existente, mesmo que essa seja incompativel com a Constitui¢ao vigente, bem
como nao se admite o manejo deste remédio para obtencao de nova interpretacdo da norma

vigente, conforme se verd no item subseqiiente. (TAVARES, 2009).

3.3 CABIMENTO

Para que seja cabivel o ajuizamento do mandado de injuncdo, é imprescindivel a

falta de norma regulamentadora, de modo a tornar invidvel o exercicio de algum direito ou
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liberdade constitucional ou ainda das prerrogativas inerentes a nacionalidade®,  soberania®’e
a cidadania®'. (MORAES, 2006).

Conforme assinala Bulos:

Dois sdo os requisitos, exigidos pelo art. 5°, LXXI, para o cabimento do mandado de
injuncao:

Falta de norma regulamentadora para efetivar direitos, liberdades ou prerrogativas
ligadas a nacionalidade, a soberania e a cidadania; e

Inviabilidade do exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa em virtude da falta
de normatividade. (2011, p. 403).

Outro requisito para o ajuizamento desta a¢do constitucional é que as normas de
eficacia limitada podem ser objeto de mandado de injunc¢do, ja que sdo as Unicas possiveis de
serem publicadas sem estarem totalmente eficientes. (MORAES, 2006). Importante salientar
que nao serd cabivel mandado de injuncdo para normas de eficdcia plena ou contida.
(FERNANDES, 2011).

Ressalta-se que também serd possivel a impetracdo do writ injuncional para
normas programélticals32 vinculadas ao principio da legalidade. (MORAES, 2006).

O constituinte de 1988 optou por deixar algumas lacunas na Constitui¢do, e que

essas fossem preenchidas pelas leis complementares, fez isso com o intuito de deixar na Carta

¥ Exprime a qualidade ou a condi¢do de nacional, atribuida a uma pessoa ou coisa, em virtude do que se mostra
vinculada a Nagdo, ou ao Estado, a que pertence ou de onde se originou.

Revelada a nacionalidade sabe-se, assim, a que nagdo pertence a pessoa ou a coisa. E, por essa forma, se
estabelece os principios juridicos que possam ser aplicados quando venham as pessoas a ser agentes de atos
juridicos e as coisas, objeto destes mesmos atos.

A nacionalidade, em regra, é decorrente do fato do nascimento. [...]

E indispensdvel que a pessoa que ndo deseja conservar a nacionalidade de origem, ou seja, a que decorre do fato
do nascimento, demonstre por fato positivo o desejo de muda-la, adotando outra nacionalidade, ou seja, aquela
do paises em que reside ou para onde se transplantou. [...]

A questao da nacionalidade € de relevancia em Direito, visto que, por ela, é que se determina, em vdrios casos, a
aplicacdo da regra juridica que deve ser obedecida em relagdo as pessoas e aos atos que pretendem praticar, em
pais estrangeiro, notadamente no que se refere aos Direitos de Familia, de Sucessdo.

E, também, reguladora da capacidade politica da pessoa. (PLACIDO E SILVA, 2004, p. 939).

0 Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual
para todos, e, nos termos da lei, mediante: [...]

31 Segundo a teoria, que se firma entre nds, a cidadania, palavra que se deriva de cidade, nao indica somente a
qualidade daquele que habita a cidade, mas, mostrando a efetividade dessa residéncia, o direito politico que lhe é
conferido, para que possa participar da vida politica do pais em que reside.

Neste sentido, entdo, a cidadania tanto se diz natural como legal. [...] (PLACIDO E SILVA, 2004, p. 288, grifo
do autor).

?2 Sdo de aplicacio diferida, e ndo de aplicagdo ou execucdo imediata; mais do que comandos-regras, explicitam
comandos-valores; conferem elasticidade ao ordenamento constitucional; t€tm como destinatdrio primacial —
embora ndo Unico — o legislador, a cuja op¢do fica a ponderacdo do tempo e dos meios em que vém a ser
revestidas de plena eficdcia (e nisso consiste a discricionariedade); ndo consentem que os cidaddos ou quaisquer
cidaddos as invoquem jd ( ou imediatamente apds a entrada em vigor da Constitui¢do), pedindo aos tribunais o
seu cumprimento sé por si, pelo eu pode haver quem afirme que os direitos que delas constam, mdxime os
direitos sociais, t€m mais natureza de expectativas que de verdadeiros direitos subjectivos; aparecem muitas
vezes acompanhadas de conceitos indeterminados ou parcialmente indeterminados. (MIRANDA apud
MORAES, 2007, p. 9).
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Politica o que de maior relevancia, para que essa fosse mais especifica, e o que carecesse de
complementacdo se utilizasse de leis complementares.

Houve a opcao pelas leis complementares em vez de leis ordindrias, em algumas
matérias, pois essas sdo mais faceis de sofrerem alteragdes, enquanto as leis complementares

sao mais dificultosas haja vista o guorum necessario ser de maioria absoluta.

Assim, a razdo de existéncia da lei complementar consubstancia-se no fato de o
legislador constituinte ter entendido que determinadas matérias, apesar da evidente
importancia, ndo deveriam ser regulamentadas na prépria Constituicao Federal, sob
pena de engessamento de futuras alteracdes; mas, a0 mesmo tempo, ndo poderiam
comportar constantes alteracdes através de um processo legislativo ordindrio. O
legislador constituinte pretendeu resguardar determinadas matérias de cardter
infraconstitucional contra alteracdes voliveis e constantes, sem, porém, lhes exigir a
rigidez que impedisse a modificagdo de seu tratamento, assim que necessdrio.
(MORAES, 2007, p. 656).

O mandado de injuncdo ndo € utilizavel no sentindo de modificar legislacao ja

existente, mesmo que estd seja contraria a Carta Malgnal.33

Tampouco serd cabivel o mandado de injuncdo para a discussdo de
constitucionalidade, ilegalidade ou descumprimento de norma em vigor, pois apenas
a falta de norma regulamentadora é que enseja a impetracdo. (MEIRELLES;
WALD; MENDES, 2010, p. 325).

Como se visualiza, o mandado de injun¢do ndo € instrumento adequado para

suprir qualquer omissao legislativa, mas sim aquelas mencionadas no art. 5°, LXXI.

Na sistemadtica da Constitui¢do de 1988, o mandado de injungdo € o meio de que o
individuo dispde para exercer direitos e liberdades constitucionais, bem como
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania, que estejam
impedidos de serem exercidos por falta de norma regulamentadora. Daf o seu objeto
fundamental: tornar as normas da Constituicdo plenamente exeqiiiveis, com
aplicacdo direta e integral, realizando o comando do §1° deste art. 5°, com vistas a
garantir o gozo de qualquer direito constitucional, seja ele individual, metaindividual
(difuso, coletivo), individual homogéneo, politico ou social, de liberdades ptblicas,
das prerrogativas insitas a nacionalidade, a soberania e a cidadania. (BULOS, 2009,
p. 381-382).
E ainda:

As normas constitucionais que permitem o ajuizamento do mandado de injun¢do
assemelham-se as da agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e ndo
decorrem de todas as espécies de omissdes do Poder Publico, mas tdo-s6 em relagdo
as normas constitucionais de eficdcia limitada de principio institutivo de caréter
impositivo e das normas programdticas®* vinculadas ao principio da legalidade, por

3 Em mandado de injungdo ndo é admissivel pedido de suspensdo, por inconstitucionalidade de lei, por nio ser
ele o meio processual idoneo para a declaracio de inconstitucionalidade, em tese, de ato normativo (STF, RDA
200/231). Sendo a auséncia de norma pressuposto do MI, ndo se presta ele ao controle de constitucionalidade de
norma em vigor (STF, RDA 181-182/113). Refoge ao dmbito de MI corrigir eventual inconstitucionalidade que
infirme a validade de ato estatal em vigor (STF, RDA 183/143). Nédo cabe a impetracdo de mandado de injuncéo
visando a alteracdo de legislacdo ja existente sob pretexto de inconstitucionalidade. Refoge ao dmbito de sua
finalidade corrigir eventual inconstitucionalidade que infirme a validade de ato estatal em vigor (STF, RT
659/213). Nao cabe mandado de injun¢do para, sob color de reclamar a edi¢do de norma regulamentadora de
dispositivo constitucional (art. 39, §1°, da CF), pretender-se a alteracdo de lei ja existente, supostamente
incompativel com a Constitui¢do.(BARROSO, 2006, p. 207, grifo do autor).

* Sdo de aplicacdo diferida, e ndo de aplicagdo ou execucdo imediata; mais do que comandos-regras, explicitam
comandos-valores; conferem elasticidade ao ordenamento constitucional; t€m como destinatdrio primacial —
embora ndo dnico — o legislador, a cuja opc¢do fica a ponderacdo do tempo e dos meios em que vém a ser
revestidas de plena eficicia (e nisso consiste a discricionariedade); ndo consentem que os cidadios ou quaisquer
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dependerem de atuacdo normativa ulterior para garantir aplicabilidade. Assim,
sempre haverd a necessidade de lacunas na estrutura normativa, que necessitarem ser
colmatadas por leis ou atos normativos. (MORAES, 2007, p. 164-165).

Assim, da leitura o artigo 5°, LXXI, fica claro que sdo necessdrias duas
condicionantes bdsicas para impetracdo do mandado de injun¢do, existir direito lesado do
impetrante e a falta de legislacao que o regulamente (MORAES, 2006). Contudo, quando se
fala em ‘existir direito lesado’ refere-se aqueles elencados na Constituicao Federal, relativos a
nacionalidade, soberania e cidadania e também as liberdades constitucionais, € para maior
esclarecimento quanto a ‘falta de legislacdo que o regulamente’, significa a falta de norma

regulamentadora dos artigos de eficdcia limitada da Constituicao. (MORAES, 2007).

3.4 COMPETENCIA

A competéncia para o processamento e julgamento do mandado de injungdo estd

definida nos dispositivos a seguir:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda da
Constituicdo, cabendo-lhe:

I - processar e julgar, originariamente:

q) o mandado de injuncdo, quando a elaboragdo da norma regulamentadora for
atribuicdo do Presidente da Republica, do Congresso Nacional, da Camara dos
Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do
Tribunal de Contas da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do préprio
Supremo Tribunal Federal. (BRASIL, 1988).

Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:

I - processar e julgar, originariamente:

h) o mandado de injun¢@o, quando a elaboracdo da norma regulamentadora for
atribui¢do de 6rgdo, entidade ou autoridade federal, da administracdo direta ou
indireta, excetuados os casos de competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos
6rgdos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da Justica do Trabalho e da Justica
Federal. (BRASIL, 1988).

Art. 121. Lei complementar dispord sobre a organizacdo e competéncia dos
tribunais, dos juizes de direito e das juntas eleitorais.

§ 4° - Das decisdes dos Tribunais Regionais Eleitorais somente caberd recurso
quando:

V - denegarem "habeas-corpus", mandado de seguranga, "habeas-data" ou mandado
de injungdo. (BRASIL, 1988).

cidaddos as invoquem jd (ou imediatamente apds a entrada em vigor da Constituicdo), pedindo aos tribunais o
seu cumprimento s6 por si, pelo que pode haver quem afirme que os direitos que delas constam, mdxime os
direitos sociais, tém mais natureza de expectativas que de verdadeiros direitos subjectivos; aparecem, muitas
vezes, acompanhadas de conceitos indeterminados ou parcialmente determinados. (Jorge Miranda apud
Alexandre de Moraes, 2007, p. 9).
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Conforme se percebe a competéncia € definida em razdo da autoridade ou 6rgao
que tenha permanecido omisso diante da necessidade de regulamentacdo de determinando
artigo da Constituicio Federal.

E o que diz Ferreira Filho:

Tais referéncias dizem respeito a determinagdo de competéncia para julgamento
pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justi¢a, dependendo da
autoridade ou do o6rgdo que se tenha omitido na elaboragdo da norma
regulamentadora do direito ou liberdade. (2008, p. 324)

Quando a omissao legislativa for federal, ou seja, quando compete privativamente
a Unido legislar, nos casos do artigo 22 da Constituicdo Federal, o mandado de injuncdo

devera ser impetrado em face do Congresso Nacional. Transcreve-se o dispositivo:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agririo, maritimo,
aerondutico, espacial e do trabalho;

II - desapropriag@o;

III - requisicdes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra;
IV - 4guas, energia, informadtica, telecomunicacdes e radiodifusao;

V - servigo postal;

VI - sistema monetdrio e de medidas, titulos e garantias dos metais;

VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de valores;

VIII - comércio exterior e interestadual;

IX - diretrizes da politica nacional de transportes;

X - regime dos portos, navegacgdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial;
XI - transito e transporte;

XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia;

XIII - nacionalidade, cidadania e naturalizacio;

XIV - populagdes indigenas;

XV - emigracdo e imigracdo, entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros;

XVI - organizagdo do sistema nacional de emprego e condi¢des para o exercicio de
profissoes;

XVII - organizagdo judicidria, do Ministério Publico e da Defensoria Publica do
Distrito Federal e dos Territérios, bem como organiza¢do administrativa destes;
XVIII - sistema estatistico, sistema cartogréfico e de geologia nacionais;

XIX - sistemas de poupanga, captacdo e garantia da poupanca popular;

XX - sistemas de consorcios e sorteios;

XXI - normas gerais de organizacao, efetivos, material bélico, garantias, convocacao
e mobiliza¢do das policias militares e corpos de bombeiros militares;

XXII - competéncia da policia federal e das policias rodovidria e ferrovidria
federais;

XXIII - seguridade social;

XXIV - diretrizes e bases da educagdo nacional;

XXV -registros publicos;

XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administracdes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III;
XXVII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima, defesa civil e
mobilizagdo nacional;

XXIX - propaganda comercial.

Pardgrafo tnico. Lei complementar poderd autorizar os Estados a legislar sobre
questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo.(BRASIL, 1988).
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Em se tratando de lei de iniciativa privativa, nas quais somente o Presidente da
Republica pode disciplinar, conforme artigo 61, §1° da Carta Politica de 1988, neste caso o
legitimado passivamente serd o detentor desta iniciativa.*® (MORAES, 2007).

Cabe referir ainda que o mandado de injun¢@o pode ser processado e julgado por
Tribunais de Justica, quando se tratar de leis estaduais e juizes de primeiro grau em sede de
leis municipais, vejamos:

Tribunais de Justi¢a — todas as Cartas dos Estados-membros de nosso pafs previram
mandado de injung@o no plano estadual, cuja competéncia pertence aos Tribunais de
Justica; e

Juizes de primeiro grau — sdo competentes para apreciarem writs injuncionais
quando a omiss@o reportar-se a normas municipais. Mas, na pratica, pouquissimos
serdo os casos, porque as lacunas relativas ao ambito local, e até mesmo estadual,

circunscrevem-se a Orbita das leis federais, praticamente exaustivas quanto aos
direitos tutelados pelo mandado de injuncdo. (BULOS, 2011, p. 406).

Conforme se percebe o rol de competentes para julgamento do mandado de

injun¢do numerus clausus.

3.5 LEGITIMIDADE

O mandado de injuncdo pode ser impetrado tanto por pessoa fisica como por
pessoa juridica, basta que esteja inviabilizado o exercicio de algum direito por omissdo do

legislador. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008).

Qualquer pessoa que estiver impedida de exercer direito, liberdade ou prerrogativa,
devido a falta de regulamentacdo de preceito da Carta Maior, possui legitimidade
ativa para impetrar mandado de injung¢do, inclusive o Ministério Publico. (BULOS,
2011, p. 405).

¥ Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara
dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituico.

§ 1° - Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

II - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na administraciio direta e autdrquica ou aumento de sua
remuneragio;

b) organizacdo administrativa e judicidria, matéria tributdria e or¢camentdria, servigos publicos e pessoal da
administracao dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria;

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Ptiblica da Unido, bem como normas gerais para a
organiza¢do do Ministério Publico e da Defensoria Piblica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territorios;

e) criagdo e extingdo de Ministérios e 6rgaos da administragdo publica, observado o disposto no art. 84, VI ;

f) militares das Forgcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promogdes, estabilidade,
remuneracgdo, reforma e transferéncia para a reserva. (BRASIL, 1988).

36 Leis de iniciativa privativa sdo aquelas que somente determinada pessoa pode dar inicio. (MORAES, 2007).
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Nao hé previsao de legitimados em especifico para propor, basta ter o seu direito
referente as liberdades e garantias constitucionais lesados devido a omissao do legislador, o
que € algo indesejado pela Constituicao, haja vista o risco que se corre de ter a Constituicdao
Federativa vista como “letra morta” ou ineficaz. (MORAES, 2007).

O STF j4 admitiu a possibilidade de mandado de injuncdo coletivo®’, o qual terd
como legitimados os mesmos do mandado de seguranca coletivo’®, por interpretacio
analdgica, uma vez que ndao ha previsdo expressa da possibilidade de legitimados para
mandado de injunc¢do coletivo. (BULOS, 2011).

Portanto, é admissivel a impetracdo de mandado de injuncdo coletivo quando a
falta de norma regulamentadora se faca invidvel ao exercicio de direitos, liberdades e

prerrogativas de determinadas categorias. (BULOS, 2011).

E legitimado ativo a pessoa fisica ou juridica que se encontra na impossibilidade de
exercer seus direitos pela auséncia de norma regulamentar indispensdvel para tal
exercicio. Para tutelar direitos coletivos cabe Mandado de Injun¢do coletivo. O STF
admite a impetragdo de Mandado de Injuncdo coletivo por organismos sindicais e
entidades de classe, tutelando direitos de seus membros. (DIMITRI; LUNARDI,
2011, p. 383).

Relativamente a parte ré do mandado de injung¢do, quem serd sujeito passivo sdo

N

as autoridades ou Orgdos estatais que se permaneceram omissas frente a obrigacdo de

legislarem3 2.

JEMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. ART. 5°, LXXI DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
CONCESSAO DE EFETIVIDADE A NORMA VEICULADA PELO ARTIGO 37, INCISO VII, DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. LEGITIMIDADE ATIVA DE ENTIDADE SINDICAL. GREVE DOS
TRABALHADORES EM GERAL [ART. 9° DA CONSTITUICAO DO BRASIL]. APLICACAO DA LEI
FEDERAL N. 7.783/89 A GREVE NO SERVICO PUBLICO ATE QUE SOBREVENHA LEI
REGULAMENTADORA. PARAMETROS CONCERNENTES AO EXERCICIO DO DIREITO DE GREVE
PELOS SERVIDORES PUBLICOS DEFINIDOS POR ESTA CORTE. CONTINUIDADE DO SERVICO
PUBLICO. GREVE NO SERVICO PUBLICO. ALTERACAO DE ENTENDIMENTO ANTERIOR QUANTO
A SUBSTANCIA DO MANDADO DE INJUNCAO. PREVALENCIA DO INTERESSE SOCIAL.
INSUBSSISTENCIA DO ARGUMENTO SEGUNDO O QUAL DAR-SE-IA OFENSA A INDEPENDENCIA
E HARMONIA ENTRE OS PODERES [ART. 20 DA CONSTITUICAO DO BRASIL] E A SEPARACAO
DOS PODERES [art. 60, § 40, III, DA CONSTITUICAO DO BRASIL]. INCUMBE AO PODER JUDICIARIO
PRODUZIR A NORMA SUFICIENTE PARA TORNAR VIAVEL O EXERCICIO DO DIREITO DE GREVE
DOS SERVIDORES PUBLICOS, CONSAGRADO NO ARTIGO 37, VII, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
(BRASILIA/DF, 2010)

¥ Art. 21. O mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por partido politico com representagdo no
Congresso Nacional, na defesa de seus interesses legitimos relativos a seus integrantes ou a finalidade partidaria,
ou por organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em funcionamento ha,
pelo menos, 1 (um) ano, em defesa de direitos liquidos e certos da totalidade, ou de parte, dos seus membros ou
associados, na forma dos seus estatutos e desde que pertinentes as suas finalidades, dispensada, para tanto,
autorizacio especial. (BRASIL, 2009).

* MANDADO DE INJUNCAO - LIMITE DA TAXA DE JUROS REAIS (CF, ART. 192, PAR. 3.) -
CONGRESSO NACIONAL E INSTITUICAO FINANCEIRA PRIVADA - LITISCONSORCIO PASSIVO
INCABIVEL - ACAO JUDICIAL DE COBRANCA EXECUTIVA - SUSPENSAO CAUTELAR
INDEFERIDA - DECISAO INAPRECIAVEL EM SEDE DE AGRAVO REGIMENTAL. - A
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL FIRMOU-SE NO SENTIDO DO
DESCABIMENTO DE AGRAVO REGIMENTAL CONTRA DESPACHO DO RELATOR QUE APRECIA
MEDIDA LIMINAR EM SEDE DE MANDADO DE INJUNCAO. - SOMENTE PESSOAS ESTATAIS
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O sujeito passivo serd somente a pessoa estatal, uma vez que no pélo passivo da
relacdo processual instaurado com o ajuizamento do mandado de injung¢do s6
aqueles podem estar presentes, pois somente aos entes estatais pode ser imputdvel o
dever juridico de emanacdo de provimentos normativos. (MORAES, 2007, p. 166).

Nao h4 possibilidade, segundo o STF, de que particulares figurem no pélo passivo
no mandado de injun¢do, posto que somente o poder publico tem legitimidade para

elaboracao de leis. (TAVARES, 2009).

3.6 PROCEDIMENTO

O mandado de injun¢do até hoje ndo possui legislacdo que o regulamente, mas o
Supremo Tribunal Federal entendeu pela sua autoaplicabilidade40, e no que for cabivel, o
procedimento deverd seguir as regras do mandado de seguranca, (BULOS, 2011) assim

conforme a Lei n® 8.038/90 em seu art. 24, pardgrafo dnico:

Art. 24 - Na aclo rescisdria, nos conflitos de competéncia, de jurisdicio e de
atribuicdes, na revisdo criminal e no mandado de seguranga, serd aplicada a
legislag@o processual em vigor.

PODEM FIGURAR NO POLO PASSIVO DA RELACAO PROCESSUAL INSTAURADA COM A
IMPETRACAO DO MANDADO DE INJUNCAO, EIS QUE APENAS A ELAS E IMPUTAVEL O DEVER
JURIDICO DE EMANACAO DE PROVIMENTOS NORMATIVOS. - A NATUREZA JURIDICO-
PROCESSUAL DO INSTITUTO DO MANDADO DE INJUNCAO - ACAO JUDICIAL DE INDOLE
MANDAMENTAL - INVIABILIZA, EM FUNCAO DE SEU PROPRIO OBJETO, A FORMACAO DE
LITISCONSORCIO PASSIVO, NECESSARIO OU FACULTATIVO, ENTRE PARTICULARES E ENTES
ESTATAIS. (BRASILIA/DF, 1991a).

“ MANDADO DE INJUNCAO. QUESTAO DE ORDEM SOBRE SUA AUTO-APLICABILIDADE, OU
NAO. - EM FACE DOS TEXTOS DA CONSTITUICAO FEDERAL RELATIVOS AO MANDADO DE
INJUNCAO, 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 ACAO QUE VISA A OBTER DO PODER JUDICIARIO A
DECLARACAO 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 DECLARACAO,
PARA QUE ADOTE AS PROVIDENCIAS NECESSARIAS, A SEMELHANCA DO QUE OCORRE COM A
ACAO 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, 1, '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 INJUNCAO, NOS TERMOS DO VOTO DO RELATOR.
(BRASILIA/DF, 1990).
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Paragrafo unico - No mandado de injuncdo e no habeas data, serdo observadas, no
que couber, as normas do mandado de seguranga, enquanto nao editada legislacdo
especifica. (BRASIL, 1990).

Vejam-se os ensinamentos:

Nao existe, presentemente, legislacdo especifica para regrar o trAmite processual do
mandado de injungdo, o que nos leva a entender possivel a aplicagdo analégica das
normas pertinentes ao mandado de seguranca, visto este instituto guardar estrita
semelhanca com aqueloutro. A jurisprudéncia tem adotado o rito do mandado de
seguranca para o mandado de injunc¢do, sem discrepancia. (MEIRELLES, LOPES,
WALD, 2010, p. 328).

Nao ha previsao de prescricdo ou decadéncia para o ingresso do mandado de
injun¢do, embora sobrevindo lei que o regulamente esta poderd estabelecer prazo
prescricional e decadencial. (MEIRELLES; LOPES; WALD, 2010).

Em que pese utilizar-se analogamente do rito do mandado de seguranga, o
Supremo Tribunal Federal, por diversas vezes, ja decidiu que ndo caberd medida liminar para

a acdo injuncional. (FERNANDES, 2011).

MANDADO DE INJUNCAO. AGRAVO REGIMENTAL INTERPOSTO
CONTRA DESPACHO QUE INDEFERIU PEDIDO DE LIMINAR. - JA SE
FIRMOU A JURISPRUDENCIA DESTA CORTE NO SENTIDO DE QUE NAO E
CABIVEL AGRAVO REGIMENTAL CONTRA DESPACHO QUE INDEFERE
LIMINAR REQUERIDA EM MANDADO DE INJUNCAO. AGRAVO
REGIMENTAL NAO CONHECIDO. (BRASILIA/DF, 1991b).

Percebe-se, pois, que apesar da utilizacdo procedimental do mandado de
seguranca no caso de mandado de injun¢do, os dois remédios guardam suas distingdes e
particularidades, conforme se percebe por meio da ndo aceitagdo da medida liminar no dltimo
caso.

Cabe ainda salientar que o mandado de injun¢do ndo pode ser utilizado como

sucedaneo do mandado de seguranga.“ (MAZZEI in DIDIER, 2011).

3.7 DIFERENCAS ENTRE O MANDADO DE INJUNCAO E A ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO

A Constitui¢do de 1988 trouxe a preocupacdo com as inconstitucionalidades por

omissdo, assim, vieram a tona os institutos do mandado de injuncdo e da agdo direta de

I O acesso de entidades de classe a via do mandado de injungio coletivo é processualmente admissivel, desde
que legalmente constituidas e em funcionamento hd pelo menos um ano. 2. Este Tribunal entende que a
utilizagdo do mandado de injuncdo como sucedaneo do mandado de seguranga € invidvel. Precedentes. 3. O
mandado de injung@o é accdo constitutiva; ndo € a¢do condenatdria, ndo se presta a condenar o Congresso ao
cumprimento de obrigacdo de fazer. Nao cabe a cominacdo de pena pecunidria pela continuidade da omissdo
legislativa. 4. Mandado de injuncdo ndo conhecido. (BRASILIA/DF, 2007).
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inconstitucionalidade por omissao, que apesar de ambos encerrarem como regra a mesma
pretensao, suprir uma omissao inconstitucional, reservam entre si grandes diferencas.

Esses dois institutos constitucionais servem para preencher lacunas legislativas.

A primeira grande distin¢do que deve ser feita entre as duas agdes constitucionais,
sao os legitimados para propo-la. No mandado de injung¢do qualquer cidaddo que tenha seu
direito ferido tem legitimidade para impetrar writ injuncional, por outro lado, a a¢do direta de
inconstitucionalidade por omissdo, somente pode ser proposta pelos legitimados do artigo 103
da Constituicdo Federal. (MAZZEI in DIDIER, 2011, p. 245).

Ainda, o mandado de injuncdo € instituto previsto somente para determinados
casos, ou seja, este s6 pode ser impetrado nos casos em que forem feridos os direitos e
liberdades constitucionais, bem como ferimento as prerrogativas referentes a nacionalidade,
soberania e cidadania, enquanto a ADI por omissdo ndo tem vinculo com nenhum direito

subjetivo.

O mandado de injuncdo destina-se a prote¢do de direito subjetivo do autor, cujo
exercicio estd obstado em razdo da falta de norma regulamentadora, havendo,
portanto, um interesse juridico especifico manifestado diante de um caso concreto
(em que o individuo busca exercitar esse interesse). Ao contrdrio, a ADInPO
configura controle abstrato de constitucionalidade e, sendo processo objetivo, €
instaurada sem relagdo a um caso concreto de interesse do autor da ac¢do. (PAULO;
ALEXANDRINO, 2008, p. 814).

Ressalta-se que a ADI por omissdo faz parte do controle concentrado de
constitucionalidade podendo ser julgada e processada somente pelo Supremo Tribunal
Federal, enquanto o mandado de injun¢do faz parte do controle difuso de constitucionalidade,
ou seja, € julgado por qualquer juiz ou tribunal.

No mandado de injuncao, busca-se solu¢do para um caso concreto, individualmente
considerado, diante de um direito subjetivo obstado pela inércia do legislador; a
acdo pressupde a existéncia de um direito cujo exercicio esteja sendo efetivamente
impedido pela falta da norma regulamentadora.

Na ADInPO, o controle da omissdo € realizado em tese, sem a necessidade de estar
configurada uma violacdo concreta a um direito individual; sua propositura nao se
refere a um caso concreto. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008, p. 201).

Destarte, € necessdria a andlise dessa situagdo, uma vez que o constituinte
preocupou-se com as questdes as quais ndo foram ainda legisladas, e apresentou como
solucdo as duas modalidades citadas acima, embora possuam natureza e efeitos diversos.

Assim vislumbra-se que os mencionados institutos guardam grandes diferencas
entre eles, apesar de ambos possuirem como objetivo central a composicdo de omissoes

legislativas inconstitucionais.
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3.8 A EVOLUCAO DAS TEORIAS APLICADAS AO MANDADO DE INJUNCAO PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Sendo o mandado de injuncdo instrumento novo, sem precedentes no
ordenamento juridico brasileiro, e também sem encontrar grandes similitudes no direito
estrangeiro, houve grande demanda desse tipo de acdo com o advento da Constituicdo de
1988, devido expectativa para que realmente serviria determinado instituto, além das didvidas
acerca do seu alcance e eficdcia, o Supremo viu-se obrigado a julgar ndo somente a questao
posta de determinado mandado de injuncdo mas também definir do que se trata e a natureza
desse remédio dentro do sistema brasileiro constitucional. (MENDES; COELHO; BRANCO,
2009).

Todavia, segundo Lacerda (2008), o mandado de injunc¢ao, apesar de sua grande
relevancia dentro do cendrio juridico constitucional, tem sido caracterizado por ser
instrumento ineficaz, tornou-se assim por forca da tese nao concretista firmada no STF sobre
os efeitos da decisdo, visto isso foram surgindo vérias teorias acerca dos efeitos concedidos as
decisdes do presente remédio, as quais serdo logo analisadas. (LACERDA, 2008).

A primeira que o Pretério Excelso teve a oportunidade de analisar via controle de
constitucionalidade difuso por omissdao foi o Mandado de Injuncdo de n° 107 de relatoria do
Ministro Moreira Alves, onde foi julgada a seguinte questdo de ordem. (MENDES;

COELHO; BRANCO, 2009).

MANDADO DE INJUNCAO. QUESTAO DE ORDEM SOBRE SUA AUTO-
APLICABILIDADE, OU NAO. - EM FACE DOS TEXTOS DA CONSTITUICAO
FEDERAL RELATIVOS AO MANDADO DE INJUNCAO, 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
ACAO QUE VISA A OBTER DO PODER JUDICIARIO A DECLARACAO 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 DECLARACAO,
PARA QUE ADOTE AS PROVIDENCIAS NECESSARIAS, A SEMELHANCA
DO QUE OCORRE COM A ACAO 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
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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 INJUNCAO, NOS TERMOS DO VOTO
DO RELATOR. (BRASILIA/DF, 1990).

Neste caso o Supremo Tribunal Federal analisou, dentre outras matérias, a
extensdo e os efeitos que teriam o julgamento de procedéncia do mandado de injuncdo,
decidindo, na ocasido, que deveria ser declarada a mora legislativa e oficiado a autoridade
omissa, para que suprisse essa omissao.

Nesse mesmo sentido foi julgado o MI 20:

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO COLETIVO - DIREITO DE GREVE DO
SERVIDOR PUBLICO CIVIL - EVOLUCAO DESSE DIREITO NO
CONSTITUCIONALISMO BRASILEIRO - MODELOS NORMATIVOS NO
DIREITO COMPARADO - PRERROGATIVA JURIDICA ASSEGURADA PELA
CONSTITUICAO (ART. 37, VII) - IMPOSSIBILIDADE DE SEU EXERCICIO
ANTES DA EDICAO DE LEI COMPLEMENTAR - OMISSAO LEGISLATIVA -
HIPOTESE DE SUA CONFIGURACAO - RECONHECIMENTO DO ESTADO
DE MORA DO CONGRESSO NACIONAL - IMPETRACAO POR ENTIDADE
DE CLASSE - ADMISSIBILIDADE - WRIT CONCEDIDO. DIREITO DE
GREVE NO SERVICO PUBLICO: O preceito constitucional que reconheceu o
direito de greve ao servidor publico civil constitui norma de eficicia meramente
limitada, desprovida, em conseqiiéncia, de auto-aplicabilidade, razdo pela qual, para
atuar plenamente, depende da edi¢do da lei complementar exigida pelo préprio texto
da Constituicdo. A mera outorga constitucional do direito de greve ao servidor
publico civil ndo basta - ante a ausé€ncia de auto- aplicabilidade da norma constante
do art. 37, VII, da Constitui¢do - para justificar o seu imediato exercicio. O exercicio
do direito puiblico subjetivo de greve outorgado aos servidores civis s6 se revelarda
possivel depois da edi¢do da lei complementar reclamada pela Carta Politica. A lei
complementar referida - que vai definir os termos e os limites do exercicio do direito
de greve no servigo publico - constitui requisito de aplicabilidade e de operatividade
da norma inscrita no art. 37, VII, do texto constitucional. Essa situacdo de lacuna
técnica, precisamente por inviabilizar o exercicio do direito de greve, justifica a
utilizacdo e o deferimento do mandado de injuncdo. A inércia estatal configura-se,
objetivamente, quando o excessivo e irrazodvel retardamento na efetivacdo da
prestagdo legislativa - ndo obstante a auséncia, na Constitui¢do, de prazo pré-fixado
para a edi¢do da necessdria norma regulamentadora - vem a comprometer e a
nulificar a situacdo subjetiva de vantagem criada pelo texto constitucional em favor
dos seus beneficidrios. MANDADO DE INJUNCAO COLETIVO: A jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de admitir a utilizacéo, pelos
organismos sindicais e pelas entidades de classe, do mandado de injuncédo coletivo,
com a finalidade de viabilizar, em favor dos membros ou associados dessas
instituicdes, o exercicio de direitos assegurados pela Constituicdo. Precedentes e
doutrina. (BRASILIA/DF, 1996).

Também, nessa mesma linha de pensamento foram julgados outros mandados de
injungdo, como o MI 485 e o MI 585, os quais declaravam a mora legislativa a respeito de
determinado tema, mas sem permitir que se concretize o que ja disciplina na Carta

constitucional. (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009).

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. DIREITO DE GREVE DO SERVIDOR
PUBLICO. ARTIGO 37, VII, DA CONSTITUICAO FEDERAL. NECESSIDADE
DE INTEGRACAO LEGISLATIVA. OMISSAO DO CONGRESSO NACIONAL.
1. Servidor publico. Exercicio do direito publico subjetivo de greve. Necessidade de
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integralizacdo da norma prevista no artigo 37, VII, da Constituicdo Federal,
mediante edi¢do de lei complementar, para definir os termos e os limites do
exercicio do direito de greve no servico publico. Precedentes. 2. Observincia as
disposicoes da Lei 7.783/89, ante a auséncia de lei complementar, para regular o
exercicio do direito de greve dos servigos publicos. Aplicagdo dos métodos de
integracdo da norma, em face da lacuna legislativa. Impossibilidade. A hipétese ndo
€ de existéncia de lei omissa, mas de auséncia de norma reguladora especifica.
Mandado de injuncdo conhecido em parte e, nessa parte, deferido, para declarar a
omissio legislativa. (BRASILIA/DF, 2002b).

E ainda:

MANDADO DE INJUNCAO. DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES
PUBLICOS. ARTIGO 37, VII, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Configurada a
mora do Congresso Nacional na regulamentagdo do direito sob enfoque, impde-se o
parcial deferimento do writ para que tal situa¢@o seja comunicada ao referido 6rgéo.
(BRASILIA/DF, 2002c¢).

Com essa posic¢ao jurisprudencial, o mandado de injuncdo nos primeiros vinte
anos da Constituicdo ndo conseguiu se valer do motivo para que veio (BULOS, 2011), ou
seja, garantir aos cidaddaos os direitos constitucionais que  necessitam de norma
regulamentadora. (LACERDA, 2008).

Consolidou-se no STF, em relacdo aos efeitos da sentenca de procedéncia do
mandado de injunc¢do, a teoria ndo concretista, conforme visto os julgados acima, cuja base
principal € o principio da separacdo dos poderes42, previsto no art. 2° da Constitui¢do Federal,
porquanto o Supremo ndo poderia criar originariamente, sem legitimidade democrética para
tanto, a norma que regulamentaria o caso concreto.

E o conceito da teoria ndo concretista:

A mesma reconhece a mora, mas ndo implementa (ndo viabiliza) o exercicio do
direito para o autor da acdo, apenas recomendando ao legislador que supra a mora.
Portanto, para essa corrente concede-se a injun¢do ao autor afirmando-se que,
realmente, existe um direito sem regulamentacdo (complementacdo) e que os
Poderes Publicos encontram-se em mora, mas, apds esse reconhecimento da mora
do legislador, hd somente a recomendagdo para que 0 mesmo a supra.
(FERNANDES, 2011, p. 99).

L . . e . 4 P
Também conhecida teoria da subsidiariedade®, o orgdo julgador somente deve
informar a autoridade competente da inexisténcia e necessidade de legislacdo sobre

determinado tema (BULOS, 2011), ou seja, somente determinar a mora legislativa, conforme

> Para que isso ocorra, ndo hd divida, é preciso superar uma visdo estdtica, tradicional, do principio da
separacdo dos poderes, reconhecendo-se que as funcdes que a Constitui¢do atribui a cada um deles, na complexa
dindmica governamental do Estado contemporaneo, podem ser desempenhadas de forma compartilhada, sem que
isso implique a superacio da tese original de Motesquieu. (BRASILIA/DF, 2007a).

O artigo 2° da Constituicdo Federal, dispde:

“Art. 2° S3o Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.”
O citado artigo consagra o principio da separa¢do dos poderes, assim os Poderes devem atuar cada um dentro de
sua esfera de competéncia, conforme disposto na Constituicdo. (LENZA, 2011, p. 1152).

O nome teoria da subsidiariedade vem do entendimento de que o mandado de injungdo equivale a uma via
subsididria, com caracteristicas bem semelhantes a acdo de inconstitucionalidade por omissdo, diferindo
especificamente no que se refere a legitimidade. (MAZZEI in DIDIER, 2011, p. 227).
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adotado no julgado supra mencionado de relatoria do Ministro Moreira Alves e também no

MI 20 de relatoria do Ministro Celso de Mello. (LACERDA, 2008).

Pela posicio nao concretista, deverd o Poder Judicidrio, apenas, reconhecer
formalmente a inércia do Poder Publico e dar ciéncia da sua decisdo ao drgdo
competente, para que este edite a norma faltante. Estribada no principio da
separacdo dos Poderes, essa corrente entende que ndo deverd o Poder Judicidrio
suprir a lacuna, nem assegurar ao impetrante o exercicio do direto carente de norma
regulamentadora, tampouco obrigar o Poder Legislativo a legislar. (PAULO;
ALEXANDRINO, 2008, p. 206, grifo do autor).

Corrobora com a mesma ideia:

O Judicidrio decidird o mandado de injuncdo, ordenando a autoridade impetrada que
tome as providéncias cabiveis, fixando-lhe um prazo, se necessario. Essa decisdo
ndo fard coisa julgada erga omnes, mas apenas inter partes. Somente a norma
regulamentadora, expedida pela autoridade impetrada, terd aquele efeito, cessando,
com isso, a competéncia do Judicidrio. (MEIRELLES; LOPES; WALD, 2010, p.
330, grifo do autor).

Nesse sentir, a decisdo tem efeito somente declaratorio, posto que apenas declarar
a inércia da autoridade legislativa e informar este siléncio a prépria autoridade. (DIMOULIS;
LUNARDI, 2011).

Decidiu-se dessa forma, com o objetivo de manter os poderes em harmonia, ja que
a Constituicdo adotou o sistema do check and balances™, e é clara em seu artigo 204 que os
trés poderes sao independentes e harmonicos entre si. (MORAES, 2007).

Porém, em razdo da ineficdcia da acdo, criticas surgiram na doutrina acerca dessa
tese, com o argumento de que dessa forma ndo estaria efetivo o objeto do mandado de
injun¢do, pois somente se informaria o Poder Publico de seu estado de inércia. (MAZZEI in
DIDIER, 2011).

Apds a expedicdo de informacdo da mora ao Congresso Nacional ou outra
autoridade competente para edi¢ao de lei, nada se modificava, pois nao havia consequéncias
praticas para a niao formulacdo de lei dentro do prazo fixado pelo Supremo Tribunal Federal.
(MEIRELLES; LOPES; WALD, 2010).

Em funcdo dessa realidade originou-se, por seu turno, a teoria concretista, que

pode ser assim definida:

Pela posicdo concretista, sempre que presentes os requisitos constitucionais
exigidos para o mandado de injunc¢do, o Poder Judicidrio deveria reconhecer a
existéncia da omissdo legislativa ou administrativa e possibilitar efetivamente a
concretiza¢do do exercicio do direito, até que fosse editada a regulamentacdo pelo
6rgio competente. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008, p. 205, grifo do autor).

* A constituicdo, ao determinar que o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio sdo Poderes da Repiiblica,
independentes e harmonicos, adotou a doutrina constitucional norte-americana do check and balances, pois ao
mesmo tempo que previu diversas e diferentes funcdes estatais para cada um dos Poderes, garantindo-lhes
prerrogativas para o bom exercicio delas, estabeleceu um sistema complexo de freio s e contrapesos para
harmonizé-los em prol da sociedade. (MORAES, 2007, p. 172).

45 Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.
(BRASIL, 1988).
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Contudo o Supremo niao rompeu imediatamente com a tese ndo concretista, cuja
jurisprudéncia estava a muito consolidada, mas passou a tomar medidas em vistas a
proporcionar maior concretude as decisdes de procedéncia dos mandados de injuncao.

Em contrapartida tem-se a teoria concretista individual, a qual também propugna
pelo implemento do direito, entretanto com efeito somente inter partes (entre as partes), essa
corrente possui duas subdivisdes a concretista individual direta e a concretista individual
intermedidria. (FERNANDES, 2011).

“Pela concretista individual, a decisdo do Poder Judicidrio s6 produzird efeitos
para o autor do mandado de injun¢ado, que poderd exercitar plenamente o direito, liberdade ou
prerrogativa prevista na norma constitucional.” (MORAES, 2007, p. 171, grifo do autor).

Pela teoria concretista direta entende-se que logo que julgado o mandado de

injuncdo ja deveria a parte ter seu direito implementado. (FERNANDES, 2011).

Logo que o Supremo julga procedente o mandado de injuncdo, ele implementa a
eficdcia da norma constitucional. E, apds o preenchimento do vazio normativo, ndo
h4 solugdo de continuidade, porque a decisdo da Corte apenas produz efeitos entre
as partes. (BULOS, 2011, p. 407).

Também, foi decidido pelo STF dar seis meses para que fosse suprida a omissao
legislativa em ndo sendo, o impetrante nesse caso passaria a ter imunidade, ja que tratava-se
de isencdo de contribuicdo para a seguridade social para as entidades de assisténcia social.

(FERNANDES, 2011).

Mandado de injun¢do. - Legitimidade ativa da requerente para impetrar mandado de
injuncdo por falta de regulamentacdo do disposto no par. 7. do artigo 195 da
Constituicdo Federal. - Ocorrencia, no caso, em face do disposto no artigo 59 do
ADCT, de mora, por parte do Congresso, na regulamentacdo daquele preceito
constitucional. Mandado de injung@o conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido
para declarar-se o estado de mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim
de que, no prazo de seis meses, adote ele as providencias legislativas que se impoem
para o cumprimento da obrigacdo de legislar decorrente do artigo 195, par. 7., da
Constituicdo, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigacdo se cumpra,
passar o requerente a gozar da imunidade requerida. (BRASILIA/DF, 1991c).

No caso acima, foi adotada a teoria concretista individual intermedidria, a qual
aduz que o Poder Judicidrio deve fixar prazo para que o legislativo supra tal omissao, ao fim
desse prazo caso ndo haja norma preenchendo referida lacuna, o autor passaria a ter seu
direito assegurado. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008).

Bulos confirma o acima referido:

Julgado procedente o mandado de injuncéo, o Poder Judicidrio estabelece prazo para
o Congresso Nacional elaborar a norma regulamentadora. Se, apds o término desse
prazo, o Legislativo ndo tomar nenhuma providéncia, permanecendo a inércia
inconstitucional, o impetrante do writ passa a ter assegurado o seu direito. (2011, p.
407, Grifo do autor).
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No dizer de Bulos (2011), a melhor solugao seria a da adogao da teoria concretista
individual intermedidria, por permitir aos cidadaos o exercicio de seus direitos e manter
resguardado o principio da separacdo de poderes.

Essa teoria tenta possibilitar a autoridade que legisle, mas caso ndo o faca nao
deixa ao revés as partes do mandado de injuncdo. (FERNANDES, 2011).

Veja-se que a teoria concretista individual direta possibilita logo que julgado a
acdo injuncional o Supremo dard eficicia a norma constitucional, todavia preenchida essa
lacuna, ndo havera continuidade, pois a decisdo terd efeito inter partes. (BULOS, 2011).

Conforme Paulo e Alexandrino:

“Pela concretista individual direta, o Poder Judicidrio, ao julgar procedente o
mandado de injunc¢do, concretiza direta e imediatamente a eficidcia da norma constitucional
para o autor da acdo.” (2008, p. 205, grifo do autor).

De outra banda, a teoria concretista individual intermedidria entende que deveria
ser implementado o direito, mas primeiro ser dado ciéncia a autoridade omissa para que possa
regulamentd-lo e caso ndo o faca, dessa forma sim teria seu direito concedido da forma que o

Poder Judicidrio julgasse adequada. (FERNANDES, 2011).

Julgado procedente o mandado de injuncdo, o Poder Judicidrio estabelece o prazo
para o Congresso Nacional elaborar a norma regulamentadora. Se, apés o término
desse prazo, o Legislativo ndo tomar nenhuma providéenmcia, permanecendo a
inércia inconstitucional, o impetrante do writ passa a ter assegurado o seu direito.

(BULOS, 2011, p. 407).
Observa-se, portanto, que desde o advento da Constituicdo o STF ja decidiu de

diferentes formas, adotando posicionamentos diversos, flutuando entre uma teoria e outra,
devido, essencialmente, a mudanga de sua composicado e a natural necessidade de evolucao.

Desse modo, no mandado de injun¢do nimero 283/DF o Supremo decidiu que
caso ndo sanada a omissdo declarada, a parte ativa poderia ingressar com acdo de perdas e
danos em face do Congresso Nacional. (FERNANDES, 2011).

Vé-se que o Supremo Tribunal Federal passou a admitir uma posi¢cdo mista, ou
seja, agrupou a teoria ndao concretista com a teoria concretista individual, dessa forma fixou o
prazo para que o Congresso Nacional legisle, mas ao final desse prazo ndo tendo sido sanada
a omissdo estaria autorizada a parte a pleitear indenizagdo correspondente a inércia do 6rgao
legislativo, com a liquidagdo por meio de agdo ordindria, conforme observa-se da decisdo:

(MAZZEI in DIDIER, 2011).

Mandado de injung@o: mora legislativa na edicao da lei necessaria ao gozo do direito
a reparagdo econdmica contra a Unido, outorgado pelo art. 8., par. 3., ADCT:
deferimento parcial, com estabelecimento de prazo para a purgacio da mora e, caso
subsista a lacuna, facultando o titular do direito obstado a obter, em juizo, contra a
Unido, sentenca liquida de indenizacéo por perdas e danos. 1. O STF admite - ndo
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obstante a natureza mandamental do mandado de injungdo (MI 107 - QO) - que, no
pedido constitutivo ou condenatério, formulado pelo impetrante, mas, de
atendimento impossivel, se contem o pedido, de atendimento possivel, de declaragdao
de inconstitucionalidade da omissdo normativa, com ciencia ao érgdo competente
para que a supra (cf. Mandados de Injuncdo 168, 107 e 232). 2. A norma
constitucional invocada (ADCT, art. 8., par. 3. - "Aos cidadaos que foram impedidos
de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das
Portarias Reservadas do Ministério da Aerondutica n. S-50-GMS5, de 19 de junho de
1964, e n. S-285-GMS5 serd concedida reparagdo econdmica, 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 Constituicdo" - vencido o prazo nela previsto, legitima o
beneficiario da reparagdo mandada conceder a impetrar mandado de injuncao, dada
a existéncia, no caso, de um direito subjetivo constitucional de exercicio obstado
pela omissdo legislativa denunciada. 3. Se o sujeito passivo do direito constitucional
obstado e a entidade estatal a qual igualmente se deva imputar a mora legislativa que
obsta ao seu exercicio, e dado ao Judiciario, ao deferir a injun¢do, 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 razodvel
que fixar, de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfacdo provisoria do seu
direito. 4. Premissas, de que resultam, na espécie, o deferimento do mandado de
injuncdo para: a) declarar em mora o legislador com relagdo a ordem de legislar
contida no art. 8., par. 3., ADCT, comunicando-o ao Congresso Nacional e a
Presidencia da Republica; b) assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sang¢do
presidencial, a fim de que se ultime o processo legislativo da lei reclamada; c) se
ultrapassado o prazo acima, sem que esteja promulgada a lei, reconhecer ao
impetrante a faculdade de obter, contra a Unido, pela via processual adequada,
sentenca liquida de condenac@o a reparacdo constitucional devida, pelas perdas e
danos que se arbitrem; d) declarar que, prolatada a condenacio, a superveniencia de
lei ndo prejudicara a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de
obter os beneficios da lei posterior, nos pontos em que lhe for mais favordvel.
(BRASILIA/DF, 1991d).

Do voto do Ministro Sepulveda Pertence nota-se que declara a mora legislativa,
mas nada mais faz, salientando ainda que o Congresso Nacional deveria se utilizar dos

mecanismos disponiveis para legislar quando for urgente.

De qualquer sorte, confio em que, atento ao seu dever constitucional, o Congresso
Nacional, declarada a omissdo, certamente se utilizard dos mecanismos de urgéncia,
que o processo legislativo lhe propicia, para cumpri-lo no menor tempo adequado.

Desse modo, concedo o mandado de injunc¢do, para declarar a mora legislativa e
comunicar a decisdo ao Congresso Nacional para que ultime o processo legislativo

em curso sobre a matéria, de modo a purgi-la: é o meu voto. (BRASILIA/DF,
19914d).

Ressalvadas algumas ponderacdes dos demais ministros, somente os Ministros

Marco Aurélio e o Carlos Velloso divergiram do relator.

Assim, os Ministros Carlos Velloso e Marco Aurélio entendem que a constitui¢do
criou mecanismos distintos voltados a controlar as omissdes inconstitucionais, que
s@o0 a inconstitucionalidade por omissdo, inscrita no art. 103 da CF, e o mandado e
injuncdo, estabelecido pelo inc. LXXI, art. 5°, da mesma Carta. (MORAES, 2007, p.
171).

O Ministro Marco Aurélio com a intencdo de dar procedéncia total ao pleito,

fixando indenizacdo em termos de fixacdo de aposentadoria e também por danos morais,
enquanto o Ministro Carlos Velloso posicionou-se pela procedéncia parcial, pois acreditava
que deveria seguir o que continha no Projeto de Lei acerca do tema, e dessa forma ndo haveria

que ser dado danos morais.
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Nesse julgado, verifica-se que ndo foi adotada a teoria concretista geral, tdo pouco
rechacada a teoria ndo concretista, mas a mesma foi relativizada, e utilizada a teoria

concretista individual intermediaria. (LACERDA, 2008).

A contumaz omissdo do Legislativo em vdrias dreas, no entanto, acabou revelando a
insuficiéncia da solugdo. O descumprimento do prazo ndo trazia conseqiiéncias
praticas. Embora encarar o julgamento do mandado de injun¢do apenas como uma
comunicagdo ao Poder Legislativo fosse postura teoricamente perfeita do ponto de
vista estritamente juridico, a pratica passou a revelar sua ineficdcia no mundo real.
Os julgados em mandados de injuncdo foram sistematicamente ignorados pelo
Congresso Nacional, que persistia na omissdo ao longo de anos, ndo obstante
repetidos pronunciamentos da Suprema Corte. (MEIRELLES; WALD; MENDES,
2010, p. 334).

O STF, entdo, comegou a permitir que a parte ativa do mandado de injungao
ingressasse com perdas e danos em face da autoridade que permaneceu silente apds a

declaracdo da mora legiferante. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010).

Ap6s o Mandado de Injun¢do n. 107, “leading case” na matéria relativa a omissdo,
a Corte passou a promover alteracdes significativas no instituto do mandado de
injuncdo, conferindo-lhe, por conseguinte, conformag¢do mais ampla do que a até
entdo admitida. (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 1261).

No Mandado de Injuncdo 284 ja foi dado o direito de ingressar com acdo de
indenizagdo pleiteada, sem aguardar prazo, ja que se tratava do mesmo caso do MI 283, o qual
havia fixado prazo para o Congresso Nacional, na ocasiao de julgamento, mas que o mesmo

nada havia feito, adotando assim a teoria concretista individual direta.

MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA JURIDICA - FUNCAO
PROCESSUAL - ADCT, ART. 8., PARAGRAFO 3. (PORTARIAS
RESERVADAS DO MINISTERIO DA AERONAUTICA) - A QUESTAO DO
SIGILO - MORA INCONSTITUCIONAL DO PODER LEGISLATIVO -
EXCLUSAO DA UNIAO FEDERAL DA RELACAO PROCESSUAL-
ILEGITIMIDADE PASSIVA "AD CAUSAM" - "WRIT" DEFERIDO. - O cariter
essencialmente mandamental da agdo injuncional - consoante tem proclamado a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - impde que se defina, como
passivamente legitimado "ad causam", na relacdo processual instaurada, o 6rgao
publico inadimplente, em situacdo de inércia inconstitucional, ao qual e imputavel a
omissdo causalmente inviabilizadora do exercicio de direito, liberdade e
prerrogativa de indole constitucional. No caso, "ex vi" do paragrafo 3. do art. 8. do
Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, a inatividade inconstitucional e
somente atribuivel ao Congresso Nacional, a cuja iniciativa se reservou, com
exclusividade, o poder de instaurar o processo legislativo reclamado pela norma
constitucional transitoria. - Alguns dos muitos abusos cometidos pelo regime de
excec¢do instituido no Brasil em 1964 traduziram-se, dentre os varios atos de arbitrio
puro que o caracterizaram, na concep¢do e formulacdo teorica de um sistema
claramente inconvivente com a pratica das liberdades publicas. Esse sistema,
fortemente estimulado pelo "perigoso fascinio do absoluto" (Pe. JOSEPH
COMBLIN, "A Ideologia da Seguranca Nacional - o Poder Militar da America
Latina", p. 225, 3. ed., 1980, trad. de A. Veiga Fialho, Civilizacdo Brasileira), ao
privilegiar e cultivar o sigilo, transformando-o em "praxis" governamental
institucionalizada, frontalmente ofendeu o principio democratico, pois, consoante
adverte NORBERTO BOBBIO, em licdo magistral sobre o tema ("O Futuro da
Democracia", 1986, Paz e Terra), ndo hd, nos modelos politicos que consagram a
democracia, espaco possivel reservado ao misterio. O novo estatuto politico
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brasileiro - que rejeita o poder que oculta e ndo tolera o poder que se oculta -
consagrou a publicidade dos atos e das atividades estatais como valor
constitucionalmente assegurado, disciplinando-o, com expressa ressalva para as
situagdes de interesse publico, entre os direitos e garantias fundamentais. A Carta
Federal, ao proclamar os direitos e deveres individuais e coletivos (art. 5.), enunciou
preceitos basicos, cuja compreensdo e essencial a caracterizagdo da ordem
democratica como um regime do poder visivel, ou, na li¢cdo expressiva de BOBBIO,
como "um modelo ideal do governo piblico em publico". - O novo "writ"
constitucional, consagrado pelo art. 5., LXXI, da Carta Federal, ndo se destina a
constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder Judiciario o anomalo desempenho de
fun¢des normativas que lhe sdo institucionalmente estranhas. O mandado de
injuncdo ndo e o sucedaneo constitucional das fung¢des politico-juridicas atribuidas
aos Orgdos estatais inadimplentes. A propria excepcionalidade desse novo
instrumento juridico "impde" ao Judiciario o dever de estrita observancia do
principio constitucional da divis@o funcional do poder. - Reconhecido o estado de
mora inconstitucional do Congresso Nacional - tinico destinatario do comando para
satisfazer, no caso, a prestacdo legislativa reclamada - e considerando que, embora
previamente cientificado no Mandado de Injuncio n. 283, rel. Min. SEPULVEDA
PERTENCE, absteve-se de adimplir a obrigacdo que lhe foi constitucionalmente
imposta, torna-se "prescindivel nova comunicacdo a institui¢do parlamentar,
assegurando-se aos impetrantes, "desde logo", a possibilidade de ajuizarem,
"imediatamente"”, nos termos do direito comum ou ordindrio, a acdo de reparacdo de
natureza econOmica instituida em seu favor pelo preceito transitorio.
(BRASILIA/DF, 1992b).

Essas decisdes, acima transcritas, demonstram que o Pretério Excelso permitiu
que provisoriamente fosse regulamentado pelo Judicidrio, como uma sentenca aditiva.

(MENDES; COELHO; BRANCO, 2009).

Excepcionalmente, o Supremo Tribunal Federal, adotando parcialmente a posicdo
concretista, em face da manutencdo da inércia do Poder Legislativo, decidiu em sede
de mandado de injuncdo em relagdo a norma prevista no art. 8°, §3° do ADCT de
1988, autorizar, desde logo, a possibilidade de ajuizarem os beneficidrios dessa
norma transitéria, com fundamento no direito comum, a pertinente agdo de
reparagdo econdmica do prejuizo, caso o tenham sofrido. (MORAES, 2007, p. 173,
grifo do autor).

Veja-se o informativo a respeito das teorias (MAZZEI in DIDIER, 2011, p. 232):

H4, como sabemos, na Corte, no julgamento dos mandados de injuncdo, trés
correntes: a majoritaria, que se formou a partir do Mandado de Injuncao n° 107, que
entende deva o Supremo Tribunal Federal, em reconhecendo a existéncia da mora
do Congresso Nacional, comunicar a existéncia dessa omissdo, para que o Poder
Legislativo elabore a lei. Outra corrente, minoritdria, reconhecendo também a mora
do Congresso Nacional, decide, desde logo, o pedido do requerente do mandado de
injuncdo e prove sobre o exercicio do direito constitucionalmente previsto. Por
dltimo, registro minha posi¢do, que € isolada: partilho do entendimento de que o
Congresso nacional é que deve elaborar a lei, mas também tenho presente que a
Constituicdo, por via do mandado de injuncdo, quer assegurar aos cidaddos o
exercicio de direitos e liberdades, contemplados na Carta Politica, mas dependentes
de regulamentacdo. Adoto posi¢do que considero intermedidrio. Entendo que se
deva, também, em primeiro lugar, comunicar ao Congresso Nacional a omissdo
inconstitucional, para que ele, exercitando sua competéncia, faga a lei indispensavel
ao exercicio do direito constitucionalmente assegurado aos cidaddos.
Compreendendo, entretanto, que, se o Congresso Nacional ndo fizer a lei, em certo
prazo que se estabeleceria na decisdo, o Supremo Tribunal Federal pode tomar
conhecimento de reclamag¢do da parte, quanto ao prosseguimento da omissdo, e, a

% Denominam-se sentengas aditivas aquelas em que a Corte Constitucional declara a inconstitucionalidade de
uma disposicdo, na parte em que ndo expressa determinada norma, que deveria conter para ser compativel com
a Constitui¢do. (MENDES; COELHO; BRANCO, 2009, p. 147).
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seguir, dispor a respeito do direito in concreto. E, por isso mesmo, uma posicdo que
me parece concilia a prerrogativa do Poder Legislativo de fazer a lei, como o 6rgdo
competente para a criacdo da norma, e a possibilidade de o Poder Judicidrio garantir
aos cidaddos, assim como quer a Constituicdo, o efetivo exercicio de direito na
Constituicdo assegurado, mesmo se ndo houver a elaboracdo da lei. Esse tem sido o
sentido de meus votos, em tal matéria. De qualquer maneira, porque voto isolado e
vencido, ndo poderia representar uma ordem ao Congresso Nacional, eis que
ineficaz. De outra parte, em se cuidando de voto, no julgamento de processo
judicial, é o exercicio, precisamente, da competéncia e independéncia que cada
membro do Supremo Tribunal Federal tem, e necessariamente héd de ter, decorrente
da Constituicdo, de interpretar o sistema da Lei Maior e decidir os pleitos que lhe
sejam submetidos, nos limites da autoridade conferida a Corte Suprema pela
Constituicdo. (Pronunciamento Ministro Néri da Silveira. Ata da 7* sessdo
extraordindria do Supremo Tribunal Federal, realizada em 16 de marco de 1995).

Em outros caso, o Supremo ndo somente declarou a mora legislativa como
imputou a obrigacdo de indenizar'’, possibilitando as partes o ajuizamento de acdo de
liquidacdo de sentenga para a fixacdo de valores, mais uma vez o Judicidrio valendo-se da

teoria concretista individual direta. (FERNANDES, 2011)

MANDADO DE INJUNCAO. ARTIGO 8°, § 3° DO ADCT. DIREITO A
REPARACAO ECONOMICA AOS CIDADAOS ALCANCADOS PELAS
PORTARIAS RESERVADAS DO MINISTERIO DA AERONAUTICA. MORA
LEGISLATIVA DO CONGRESSO NACIONAL. 1 - Na marcha do delineamento
pretoriano do instituto do Mandado de Injuncdo, assentou este Supremo Tribunal
que "a mera superagdo dos prazos constitucionalmente assinalados é bastante para
qualificar, como omissdo juridicamente relevante, a inércia estatal, apta a ensejar,
como ordindrio efeito conseqiiencial, o reconhecimento, "hic et nunc", de uma
situacdo de inatividade inconstitucional." (MI 543, voto do Ministro Celso de Mello,
in DJ 24.05.2002). Logo, desnecessdria a renovagdo de notificacdo ao 6rgdo
legislativo que, no caso, ndo apenas incidiu objetivamente na omissdo do dever de
legislar , passados quase quatorze anos da promulgacdo da regra que lhe criava tal
obrigacdo, mas que, também, j4 foi anteriormente cientificado por esta Corte, como
resultado da decisdo de outros mandados de injunc¢do. 2 - Neste mesmo precedente,
acolheu esta Corte proposi¢cdo do eminente Ministro Nelson Jobim, e assegurou "aos
impetrantes o imediato exercicio do direito a esta indeniza¢do, nos termos do direito
comum e assegurado pelo § 3° do art. 8° do ADCT, mediante acdo de liquidagdo,
independentemente de sentenga de condenagdo, para a fixacdo do valor da
indenizac¢do. 3 - Reconhecimento da mora legislativa do Congresso Nacional em
editar a norma prevista no pardgrafo 3° do art. 8° do ADCT, assegurando-se, aos
impetrantes, o exercicio da ag¢do de reparag@o patrimonial, nos termos do direito
comum ou ordindrio, sem prejuizo de que se venham, no futuro, a beneficiar de tudo
quanto, na lei a ser editada, lhes possa ser mais favordvel que o disposto na decisdo
judicial. O pleito deverd ser veiculado diretamente mediante acdo de liquidagdo,
dando-se como certos os fatos constitutivos do direito, limitada, portanto, a
atividade judicial a fixa¢do do "quantum" devido. 4 - Mandado de injunc¢do deferido
em parte. (BRASILIA/DF, 2003).

Foi em tentativa de ndo ultrapassar os limites determinados pelo principio da
separacdo dos poderes, mas em dar alguma seguranca ao cidaddo, permitiu-se o pleito de

perdas e danos, conforme o requerido.

Com postura intermedidria (ou mista), em casos especificos, o Supremo Tribunal
Federal — ao julgar procedente o pedido no mandado de injuncdo — conferia prazo

47 Assim, reconhece-se, diante da ciéncia do Congresso Nacional de que estd em mora e de sua recalcitrancia, o
direito de o interessado pleitear indenizacdo pelos danos decorrentes da impossibilidade de exercitar seu direito
constitucional tendo em cista inércia legislativa abusiva. (TAVARES, 2009, p. 977).
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razodvel para o responsavel pela iniciativa legislativa sanar a omissdo que obsta a
efetivacdo do direito previsto e, ao final desse prazo, sem que a mora legislativa
tivesse sido afastada, ficava autorizado ao prejudicado o exercicio do direito
invocado, com a liquida¢do por meio da via jurisdicional ordindria, nos casos de
pretensdo condenatéria. (MAZZEI in DIDIER, 2011, p. 231, grifo do autor).

Até o ano de 2007, portanto, o mandado de injuncio era visto como instituto cujas
decisdes possuiam efeitos inter partes, ou seja, somente a parte impetrante da acdo de
injung¢ao € que iria beneficiar-se caso esta fosse julgada procedente. (LACERDA, 2008).

Entretanto, com as discussOes acerca dos efeitos atribuidos ao mandado de
injuncdo, foram surgindo novas teorias em antitese a teoria ndo concretista firmada na
jurisprudéncia, quais sejam, a teoria concretista, a qual se subdivide-se em concretista geral,
concretista individual direta e individual intermediaria. (BULOS, 2011).

Apds o estudo tedrico das teorias que vigoraram por longo tempo na Corte
Suprema, passa-se a andlise da nova posi¢do do Supremo Tribunal Federal, acerca dos efeitos

da decisdo no Mandado de Injuncdo.
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4 NOVA PERSPECTIVA SOBRE OS EFEITOS DA DECISAO ACERCA DO
MANDADO DE INJUNCAO

A Constituicao de 1988 conferiu ao Supremo Tribunal Federal a sua guarda “[...Je
atuacdo como ultima instancia do Poder Judicidrio no controle difuso da constitucionalidade e
como 6rgdo encarregado do controle concentrado de constitucionalidade” (ESTEVES, 2007,
p.- 92). Dessa forma, sendo esse um dos encarregados de julgar o mandado de injuncdo e o que
confere novas linhas e entendimentos acerca de seus efeitos e também o alcance das decisdes.
(ESTEVES, 2007).

Conforme ja apontado, o Pretério Excelso vem adotando nova posicao acerca dos
efeitos da decisdao em sede de mandado de injuncdo, mas ha explicacdes para a ruptura com o
antigo entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal.

Primeiramente havia uma critica doutrindria® em face da posicdo ndo
concretista® adotada pela Corte, pois afirmava que isso desmerecia o mandado de injuncdo e
também se encontra em colapso com a médxima efetivacdo da Constitui¢do. (FERNANDES,
2011).

Também houve criticas no que concerne a igualar ou equiparar o mandado de
injun¢do com a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao. (FERNANDES, 2011).

Outro motivo relevante para ado¢@o de novel interpretagdo, € que passados mais
de vinte anos de promulgacado da Constitui¢do, ha o entendimento de que nao € viavel ter leis
que necessitem de complementacdo e que as mesmas niao foram feitas, por pura inércia
legislativa.

E, ainda, ndo se pode deixar de levar em conta a modificagdo da composi¢ao do
Supremo Tribunal Federal, que faz com que as evolucdes e modificacdes acontecam.

Salienta-se nesse viés que a interpretacdo da Constitui¢do, assim como o direito como um

* Como exemplo cita-se Marcelo Andrade Cattoni de Oliveira. (2007)
* A sentenca do Supremo apenas reconhece, formalmente, a existéncia da mora legislativa. E a tinica coisa que a
Corte pode fazer é exortar o Congresso Nacional para legislar. (BULOS, 2011, p. 407).
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todo estdo em constantes modificacdes, para que se possa buscar a maxima efetividade da
constitui¢do. (FERNANDES, 2011).

Outrossim, cabe aduzir, que o mandado de injuncdo foi concebido para ser
instrumento com cardter transitério, haja vista que supridas todas as lacunas deixadas na
Constitui¢do ndo mais se teria espaco para o ingresso desse tipo de acdo. O remédio ainda
existiria, porém, ficaria ligado somente a questdo referente a nacionalidade, soberania e

cidadania em questdes infraconstitucionais.

Contudo, mesmo se superadas todas as omissdes legislativas nas Constituicdes, e
isso se esperava (e ainda se espera) que ocorresse em um tempo curto, pois as
normas constitucionais devem ser, antes de tudo, usufruidas pelos seus beneficirios,
o ambito do mandado de injungdo ficard atrelado as omissdes legislativas vinculadas
a efetividade de prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania,
pois o remédio abrange, no pormenor, a legislagdo infraconstitucional. (MAZZEI in
DIDIER, 2011, p. 221).

Atualmente, com a atual composi¢ao do Supremo Tribunal Federal, adotou-se em
recentes decisdes a teoria concretista geral, (BULOS, 2011, p. 408). No dizer de alguns
autores, as decisdes dos mandados de injuncdo de outubro de 2007 podem significar uma
ruptura com a tese ndo concretista. Isso ocorre essencialmente devido a mudanca na
composi¢ao do Supremo Tribunal Federal e também por nao mais ser plausivel a fixacao de
prazo ou a simples informacdo da inércia, apds 23 anos de Constituicao Federal, como

salientado anteriormente. (LACERDA, 2008).

Em 2007 reuniram-se as condi¢des para a modificagdo da jurisprudéncia. A
composicdo do Plendrio do STF pouco lembrava aquela dos primeiros julgamentos
sobre o tema, e depois de quase duas décadas de edicdo da Constitui¢cdo Federal o
Congresso Nacional continuava em mora em diversas matérias, prejudicando o
exercicio efetivo de direitos legitimos reconhecidos na prépria Carta Politica.
(MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010, p. 334-335).

Tomando-se por base a teoria concretista geral’® percebe-se o entendimento de
que ao proferir decisdo em sede de mandado de injun¢do, o 6rgdo julgador deveria proferir
norma ndo somente para as partes do caso em comento, mas para todos os lesados pela falta

daquele direito.

Pela teoria da independéncia jurisdicional, a natureza da sentenca proferida em
mandado de injun¢do deve possuir cardter constitutivo erga omnes, pelo qual caberia
ao 6rgdo judicidrio editar uma norma geral, escapando a regulamentagdo do caso
concreto. (MAZZEI in DIDIER, 2011, p. 228, grifo do autor).

A teoria concretista geral disciplina, portanto, que através de decisao constitutiva
o STF, regulamenta o tema, até que a autoridade competente legisle acerca do aludido, assim

possibilitando que todos os titulares daquele direito se beneficiem até a expedi¢do de norma

% A sentenca, proferida na injuncdo, é erga omnes, tem eficicia ampla, abrangendo a todos, pois o Judicidrio
implementa o exercicio do direito, mediante uma deliberagdo irrestrita, que vigorard até o dia em que o Poder
Legislativo sanar o estado de inércia inconstitucional. Aqui o Supremo Tribunal pode legislar no caso concreto,
ou seja, pode proferir sentenca substituindo aquilo que deveria constar na lei. (BULOS, 2011, p. 407, grifo do
autor).
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pela autoridade competente, desta forma, a decisdao do Supremo Tribunal Federal possuird
efeito erga omnes. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008).

Relativo aos efeitos veja-se os dizeres de Bulos:

A sentenca, proferida na injuncao, é erga omnes, tem eficicia ampla, abrangendo a
todos, pois o Judicidrio implementa o exercicio do direito, mediante uma
deliberacdo irrestrita, que vigorard até o dia em que o Poder Legislativo sanar o
estado de inércia inconstitucional. Aqui o Supremo Tribunal pode legislar no caso
concreto, ou seja, pode proferir sentenga substituindo aquilo que deveria constar na
lei. (BULOS, 2011, p. 407, grifo do autor).

Em consonancia com a forma de regulamentar, tem-se os ensinamentos abaixo:

Elaboracdo da norma regulamentadora para suprir integralmente a omissdo
legislativa. O julgador viabiliza o exercicio do direito por todos os titulares. Isso
pode ocorrer com a aplicacdo analdgica de normas que regulamentam casos
parecidos ou com a cria¢do judicial de novas normas. (DIMOULIS; LUNARDI,
2011, p. 387).

Os efeitos dessa decisdao, em sede de mandado de injuncdo, atingiria ndo somente
as partes da acdo, mas todos os seus titulares. A priori o STF ndo aderiu essa teoria sob o
argumento de que estaria ferindo o sistema de separacdo dos poderes, pois agiria como
legislador. (FERNANDES, 2011).

Todavia, a aplicacdo da teoria concretista geral, segundo parte da doutrina, nio
representa um desrespeito ao principio da separagdo dos poderes, por se tratar de
regulamentagdo provisoria, sem cardter definitivo, dessa forma sem tornar o judicidrio poder
legiferante. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010).

Ademais, cabe salientar que se esta diante de um duelo de for¢as onde o poder
judicidrio tem que buscar o equilibrio sem desrespeitar o principio da separacido dos poderes,
mas tampouco deixar os cidaddos, com seus direitos violados pela inércia do poder

legiferante. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010).

A forga normativa da Constituicdo € incompativel com a existéncia de competéncias
ndo escritas salvo nos casos de a prépria Constitui¢do autorizar o legislador a alargar
o leque de competéncias normativo-constitucionalmente especificado. No plano
metddico, deve também afastar-se a invocacéo de ‘poderes implicitos’, de ‘poderes
resultantes” ou de ‘poderes inerentes’ como formas autdbnomas de competéncia. E
admissivel, porém, uma complementa¢do de competéncias constitucionais através
do manejo de instrumentos metddicos de interpretacdo (sobretudo de interpreta¢do
sistemdtica ou teleoldgica). Por esta via, chegar-se-4 a duas hipoteses de
competéncia  complementares  implicitas: (1) competéncias  implicitas
complementares, enquadrdveis no programa normativo-constitucional de uma
competéncia explicita e justificdveis porque ndo se trata tanto de alargar
competéncias mas de aprofundar competéncias (ex.: quem tem competéncia para
tomar uma decisdo deve, em principio, ter competéncia para a preparagdo e
formacdo de decisdo); (2) competéncias implicitas complementares, necessdrias para
preencher lacunas constitucionais patentes através de leitura sistemadtica e analdgica
de preceitos constitucionais.(CANOTILHO, 2003, p. 543).

Diante do ensinamento acima transcrito, vé-se que a Constituicdo de 1988 permite

que se fagca uma compreensdo do texto constitucional, pois nao rechaca a idéia de
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competéncias implicitas, como o caso de o judicidrio suprir omissdes, mas considera que
essas devem ser feitas quando realmente necessarias. (MENDES; COELHO; BRANCO,
2008).

H4 que se frisar a quebra de paradigmas com a utilizacdo da teoria concretista
geral pelo Supremo Tribunal Federal. E, por mais que esse nao seja o entendimento de todos
os ministros que compdem a Corte Constitucional Brasileira, mesmo assim estd sendo o
entendimento majoritario. (MAZZEI in DIDIER, 2011).

Foi possivel adotar essa teoria com o argumento de que a continua omissao das
autoridades legislativas permite ao Judicidrio a garantia dos direitos aos cidadaos, mantendo-

se a salvo o principio da separagdo de poderes. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010).

A inexisténcia de sang¢do inibitéria macula de certa forma a aplicacio do conceito de
funcdo a atividade legiferante exercida pelo Poder Legislativo; lembrando que ha
san¢do para o ndo exercicio das outras duas funcdes estatais, a administrativa e a
jurisdicional. A situagcdo de intangibilidade direta do estado de inércia do Poder
legiferante é fruto de uma intensa influéncia do principio da separagcdo e
independéncia entre os poderes no nosso ordenamento juridico.

Entretanto, essa agressio ao conceito de funcdo do Estado — principalmente de um
Estado de Direito — quando tratamos da atividade legislativa, pode ser abrandada se
assumirmos a possibilidade de o Poder Judicidrio desempenhar um papel de
assegurar a efetivacdo dos direitos constitucionais através de instrumentos
processuais adequados. Fixa-se, desde logo, que trata-se de postura puramente
residual, em que ndo se ocuparia definitivamente o espaco do legislador, pois, tao
logo editada a norma, a superficie ocupada pela decisdo judicial perderia sua
eficacia. (MAZZEI in DIDIER, 2011, p. 248, grifo do autor).

E para consolidacdo da teoria concretista geral, € o rompimento com a teoria nao
concretista, sobrevieram os julgamentos dos Mandados de Injun¢do n°. 670, 708 e 712, ndo
deixando duvidas acerca do novo posicionamento do Supremo Tribunal Federal: a ado¢do da
teoria concretista. Tal teoria adotada de forma majoritdria, entretanto nao unanime,
proporcionou a decisao de que até a edicdo de lei, no caso, sobre o direito de greve dos

servidores publicos, esses deveriam valer-se da lei da iniciativa privada.

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, VII, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS DITAMES
DA SEGURANCA JURIDICA E A EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL NA
INTERPRETACAO 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). (BRASILIA/DF, 2007b).



60

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, VII, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS DITAMES
DA SEGURANCA JURIDICA E A EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL NA
INTERPRETACAO 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). (BRASILIA/DF, 2007c).

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. ART. 5°, LXXI DA CONSTITUICAO
DO BRASIL. CONCESSAO DE EFETIVIDADE A NORMA VEICULADA PELO
ARTIGO 37, INCISO VII, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. LEGITIMIDADE
ATIVA DE ENTIDADE SINDICAL. GREVE DOS TRABALHADORES EM
GERAL [ART. 9° DA CONSTITUICAO DO BRASIL]. APLICACAO DA LEI
FEDERAL N. 7.783/89 A GREVE NO SERVICO PUBLICO ATE QUE
SOBREVENHA LEI REGULAMENTADORA. PARAMETROS
CONCERNENTES AO EXERCICIO DO DIREITO DE GREVE PELOS
SERVIDORES PUBLICOS DEFINIDOS POR ESTA CORTE. CONTINUIDADE
DO SERVICO PUBLICO. GREVE NO SERVICO PUBLICO. ALTERACAO DE
ENTENDIMENTO ANTERIOR QUANTO A SUBSTANCIA DO MANDADO DE
INJUNCAO. PREVALENCIA DO INTERESSE SOCIAL. INSUBSSISTENCIA
DO ARGUMENTO SEGUNDO O QUAL DAR-SE-IA OFENSA A
INDEPENDENCIA E HARMONIA ENTRE OS PODERES [ART. 20 DA
CONSTITUICAO DO BRASIL] E A SEPARACAO DOS PODERES [art. 60, § 4o,
I1I, DA CONSTITUICAO DO BRASIL]. INCUMBE AO PODER JUDICIARIO
PRODUZIR A NORMA SUFICIENTE PARA TORNAR VIAVEL O EXERCICIO
DO DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS, CONSAGRADO NO
ARTIGO 37, VII, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.(BRASILIA/DF, 2007d).

Com os posicionamentos supra mencionados, percebe-se pela primeira vez que o
pleno do Supremo optou pela adog¢do da teoria concretista geral, conferindo-lhe, assim, maior
efetividade ao mandado de injuncdo e prolatando sentengas aditivas, sanando a omissao por
meio de adocdo de outra lei para aplicagdo no caso concreto e proporcionando efeito, para que
todos os lesados por essa omissdo possam utilizar-se da referida lei. (FERNANDES, 2011).

Diante das ementas supracitadas, depreende-se das mesmas uma visao clara sobre
a evoluc¢do do entendimento do Supremo Tribunal Federal, que usa como um dos argumentos
a afirmacdo de que o legislador ndo poderia deixar o cidaddao sem norma que regulamente
seus direitos; poderia até ser esse direito mais ou menos restrito, mas ndo sem
regulamentacao.

No mandado de injuncdo n° 670, alguns votos merecem destaque:
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O Ministro Mauricio Correa permaneceu com a opinido de manter a tese nao

concretista, sob o argumento de que estaria adentrando em uma esfera que nao pertence ao

Judiciario.

Em outras palavras, ndo me parece possivel, data venia, ao Poder Judicidrio, a
pretexto de viabilizar o exercicio de direito fundamental por parte de determinada
pessoa ou grupo de pessoas, no ambito do mandado de injungdo, expedir
regulamentos para disciplinar, em tese, tal ou qual situacdo, ou adotar diploma
normativo vigente aplicdvel a situacdo diversa. Por isso, entendo, com o devido
respeito, que nio se mostra factivel o emprego da Lei 7.783/89 para autorizar-se o
exercicio do direito de greve por parte dos servidores do Poder Judicidrio do Estado
do Pard, inclusive fazendo fabula rasa de disposicdo legal nela contida que
expressamente veda tal hipétese. Ademais, ao emprestar-se eficicia erga omnes a tal
decisdo, como se pretende, penso que esta Suprema Corte estaria intrometendo-se,
de forma indevida, na esfera de competéncia que a Carta Magna reserva com
exclusividade aos representantes da soberania popular, eleitos pelo sufrdgio
universal, direto e secreto.

Todavia, nesse julgado permaneceu o entendimento da tese concretista geral:

O Tribunal, por maioria, conheceu do mandado de injungéo e propds a solug¢do para
omissdo legislativa com a aplicacdo da Lei n° 7.783 de 28 de junho de 1989, no que
couber, vencidos, em parte, o Senhor Ministro Mauricio Corréa (Relator), que
conhecia apenas para certificar a mora do Congresso Nacional, e os Senhores
Ministros Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e Marco Aurélio, que limitavam
a decisdo a categoria representada pelo sindicato e estabeleciam condicdes
especificas para o exercicio das paralisacdes. Votou a Presidente, Ministra Ellen

Gracie. (Dispositivo do acérddo de n. 670).

No mandado de injuncdo n° 712 o Ministro Eros Grau defende que enquanto

houver omissao legislativa, devera ser aplicada a Lei n°® 7.783/89, em respeito ao principio da

continuidade do servigo publico, e entendeu ser necessario o efeito erga omnes nessa decisao,

em virtude do principio da isonomia’' e por ter o Supremo dever de remover obstéculos, nio

s6 os do caso em julgamento, mas de todos no mesmo sentido. Veja-se o voto do Ministro

Eros Grau:

Fixados estes limites desponta o problema da compreensdo da hipdtese da norma
que serd supletivamente formulada pelo tribunal. Deverd ela regular apenas o caso
concreto submetido ao tribunal, ou abranger a totalidade dos casos constituidos
pelos mesmos elementos objetivos, embora entre sujeitos diferentes? Dentre essas
alternativas, é de optar pela dltima, posto que atividade normativa dominada pelo
principio da isonomia, que exclui a possibilidade de se criarem tantas normas
regulamentadoras diferentes quantos sejam os casos concretos submetidos ao
mesmo preceito constitucional. Também aqui € preciso ter presente que ndo cumpre
ao tribunal remover um obsticulo que s6 diga respeito ao caso concreto, mas a todos
os casos constituidos pelos mesmos elementos objetivos. [...] Esses pardmetros hdo
de ser definidos por esta Corte de modo abstrato e geral, para regular todos os casos
andlogos, visto que norma juridica é o preceito, abstrato, genérico e inovador —

5 ~ . . . o ~ . . .

" Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]
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tendente a regular o comportamento social de sujeitos associados que se integra no
ordenamento juridico e ndo se da norma para um sé. (BRASILIA/DF, 2007d).

Outro motivo relevante para a aplicacdo da teoria concretista geral é a notdria
limitacdo, quando das decisdes de aplicacdo da teoria ndo concretista, vé-se o voto do

Ministro Celso de Mello:

Em suma, Senhora Presidente, as consideragdes que venho de fazer somente podem
levar-me ao reconhecimento de que ndo mais se pode tolerar, sob pena de fraudar-se
a vontade da Constituicdo, esse estado de continuada, inaceitdvel, irrazodvel, e
abusiva inércia do Congresso Nacional, cuja omissdo, além de lesiva ao direito dos
servidores publicos civis — a que se vem negando, arbitrariamente, o exercicio do
direito de greve, ja assegurado pelo texto constitucional -, traduz um
incompreensivel sentimento de desapreco pela autoridade, pelo valor e pelo alto
significado de que se reveste a Constituicdo da Republica. Dai a importancia da
solucdo preconizada pelos eminentes Ministros EROS GRAU (MI712/PA) e
GILMAR MENDES (MI 670/ES), cuja abordagem do tema ora em exame nao sé
restitui a0 mandado de injuncdo a sua real destinagdo constitucional, mas, em
posicao absolutamente coerente com essa visdo, dé eficcia concretizadora ao direito
de greve em favor dos servidores puiblicos civis. (BRASILIA/DF, 2007d).

Dessa forma, com a evolucdo dos julgamentos do STF com alguns votos
divergentes, primeiramente um pouco distantes de uma possivel aplicacdo, acabaram por
formar novos entendimentos, suscitar novas idéias, assim como a maturacdo natural de um
novo entender. Tais fatos fizeram com que a Excelsa Corte visualizasse a aplicacdo bem
sucedida de outros paises e o descontentamento social gerado. Com a soma de todos esses
fatores, utilizando-se de analogia, o judicidrio acaba por suprir lacunas, no entanto, cabe
ressaltar que, a qualquer momento, o legislador podera utilizar seu poder legiferante e suprir

essa omissdo, da forma que entender justa. (PAULO; ALEXANDRINO, 2008).

[...]a mudanca da jurisprudéncia recalcitrante foi uma grande conquista para a
cidadania brasileira, especialmente por se tratar de um pais cujo compromisso
constitucional é constantemente relegado a segundo plano, e a idéia de “fraude a
Constituicdo”uma prética rotineira de governos democraticamente eleitos, com o
que a Justica Constitucional estaria a auxiliar decisivamente na operatividade das
normas constitucionais. O efeito didatico (indireto) dessas decisdes, para outras
situacdes semelhantes, também nao € desprezivel. (TAVARES, 2009, p. 980).

Com o Mandado de Injuncdo de n° 721, de relatoria do Ministro Marco Aurélio,
foi proferida decis@o com natureza mandamental, possibilitando o exercicio real do direito da
impetrante, desta forma dando efic4cia ao remédio que por duas décadas permaneceu indcuo.

Optou-se, neste caso, pela adocdo da teoria concretista individual direta.

Por duas décadas, o Mandado de Injung¢@o foi considerado ag¢@o sem utilidade pratica
em razdo da insignificincia pratica de seus efeitos, pois as decisdes de limitavam a
declarar a omissdo legislativa sem providéncias concretas. Isso causava a falta de
efetividade do instrumento, que ndo possibilitava ao impetrante o exercicio do
direito pretendido. (DIMOULIS; LUNARDI, 2011, p. 386).

No tocante a teoria adotada:

Logo que o Supremo julga procedente o mandado de injunc¢do, ele implementa a
eficdcia da norma constitucional. E, apds o preenchimento do vazio normativo, ndo



63

ha solugdo de continuidade, porque a decisdo da Corte apenas produz efeitos entre
as partes. (BULOS, 2011, p. 407).

Veja-se o julgamento do MI 721, que iniciou a nova era acerca dos efeitos das

decisdes do writ injuncional, com a ado¢do da teoria concretista individual direta:

O Tribunal julgou parcialmente procedente pedido formulado em mandado de
injuncdo impetrado, contra o Presidente da Republica, por servidora do Ministério
da Satde, para, de forma mandamental, adotando o sistema do regime geral de
previdéncia social (Lei 8.213/91, art. 57), assentar o direito da impetrante a
aposentadoria especial de que trata o § 4° do art. 40 da CF. Na espécie, a impetrante,
auxiliar de enfermagem, pleiteava fosse suprida a falta da norma regulamentadora a
que se refere o art. 40, § 4°, a fim de possibilitar o exercicio do seu direito a
aposentadoria especial, haja vista ter trabalhado por mais de 25 anos em atividade
considerada insalubre — v. Informativos 442 e 450. Salientando o -cariter
mandamental e ndo simplesmente declaratério do mandado de injungdo, asseverou-
se caber ao Judicidrio, por forca do disposto no art. 5°, LXXI e seu § 1°, da CF, nao
apenas emitir certiddo de omissdo do Poder incumbido de regulamentar o direito a
liberdades constitucionais, a prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania, mas viabilizar, no caso concreto, o exercicio desse direito, afastando as
conseqiiéncias da inércia do legislador (BRASILIA/DF, 2007¢).

Com esse entender deixou evidente, o carater mandamental do mandado de

injunc¢do, como também nas agdes infra mencionadas:

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO
DE INJUNCAO. SERVIDORA PUBLICA. ATIVIDADES EXERCIDAS EM
CONDICOES DE RISCO OU INSALUBRES. APOSENTADORIA ESPECIAL. §
4° DO ART. 40 DA CONSTITUICAO FEDERAL. AUSENCIA DE LEI
COMPLEMENTAR. MORA LEGISLATIVA. REGIME GERAL DA
PREVIDENCIA SOCIAL. 1. Ante a prolongada mora legislativa, no tocante a
edi¢do da lei complementar reclamada pela parte final do § 4° do art. 40 da Magna
Carta, impde-se ao caso a aplica¢do das normas correlatas previstas no art. 57 da Lei
n°® 8.213/91, em sede de processo administrativo. 2. Precedente: MI 721, da relatoria
do ministro Marco Aurélio. 3. Mandado de injuncdo deferido nesses termos.
(BRASILIA/DF, 2009a).

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. APOSENTADORIA ESPECIAL DO
SERVIDOR PUBLICO. ARTIGO 40, § 4°, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR A DISCIPLINAR A
MATERIA. NECESSIDADE DE INTEGRACAO LEGISLATIVA. 1. Servidor
publico. Investigador da policia civil do Estado de Sdo Paulo. Alegado exercicio de
atividade sob condicdes de periculosidade e insalubridade. 2. Reconhecida a
omissdo legislativa em razdo da auséncia de lei complementar a definir as condi¢des
para o implemento da aposentadoria especial. 3. Mandado de injuncdo conhecido e
concedido para comunicar a mora a autoridade competente e determinar a aplicagao,
no que couber, do art. 57 da Lei n. 8.213/91. (BRASfLIA/DF, 2009b).

MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA. Conforme disposto no inciso LXXI
do artigo 5° da Constitui¢cdo Federal, conceder-se-4 mandado de injuncdo quando
necessdrio 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 omissdo. A carga de declaracdo ndo é objeto da
impetracdo, mas premissa da ordem a ser formalizada. MANDADO DE
INJUNCAO - DECISAO - BALIZAS. Tratando-se de processo subjetivo, a decisio
possui eficdcia considerada a relacdo 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
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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.
APOSENTADORIA ESPECIAL - SERVIDOR PUBLICO - TRABALHO EM
AMBIENTE INSALUBRE - PARAMETROS. Os parimetros alusivos 2
aposentadoria especial, enquanto ndo editada a lei exigida pelo texto constitucional,
sdo aqueles contidos na Lei n® 8.213/91, ndo cabendo mesclar sistemas para, com
isso, cogitar-se de idade minima. (BRASfLIA/DF, 2010).

Necessario se tornou a intervencao do Poder Judicidrio, inclusive no sentido de
proporcionar uma legislacdo a ser seguida, a fim de tornar efetiva as normas previstas na

Constituicao.

De resto, uma sistemdtica conduta omissiva do Legislativo pode e deve ser

N

submetida a apreciagdo do Judicidrio (e por ele deve ser censurada) de forma a
garantir, minimamente, direitos constitucionais reconhecidos (CF, art. 5°, XXXV).
Trata-se de uma garantia de protecdo judicial efetiva que ndo pode ser negligenciada
na vivéncia democritica de um Estado de Direito (CF, art. 1°). (MENDES;
COELHO; BRANCO, 2009, p. 1268).

Entendeu-se dessa forma, por formar novo convencimento que se baseia no
sentido de que se a omissdo € sistemadtica, permite tacitamente ao Judicidrio a garantia dos
direitos pleiteados por seus jurisdicionados. (MEIRELLES; WALD; MENDES, 2010).

Como baliza, o STF também se utiliza do argumento de que se ele pode exercer
controle judicial sobre a atividade do legislador, também poderia exercé-lo sobre a inatividade
deste.

Ademais, no caso em que tem como discussdo a greve de servidor publico, o
Poder Legislativo ja foi cientificado outras vezes pelo Supremo Tribunal Federal, e ainda
assim o poder legislativo continua omisso.

Conforme leciona Bulos, com o novo entendimento do Pretério Excelso é
esperado que seja esquecido o entendimento dado ao MI 107/DF, o qual somente informa ao
Congresso Nacional que este esta em mora, e que seja dado efetivo cumprimento as normas
dispostas na Constitui¢do para que os cidaddos ndo se vejam desamparados diante do Poder
Judiciario. (BULQOS, 2011).

Segundo alguns autores a decisdo com a aplicagdo da teoria concretista torna-se
ainda mais acertada ao verificar-se que mesmo apds ser informado da mora e o Judiciério ter
tornado concreto os direitos pleiteados o Poder Legislativo segue inerte. (BULOS, 2011).

Com o STF tornando o mandado de injun¢do remédio realmente efetivo,
aumentou consideravelmente o nimero de ingresso com esse tipo de acdo. (DIMOULIS;
LUNARDI, 2011).

Necessdrio salientar o ocorrido no MI 795: foi observada novamente a aplicagio
da teoria concretista e suscitada questdo de ordem pelo Ministro Joaquim Barbosa, a qual foi

aceita por maioria dos ministros, permitindo que ao ser impetrado novo mandado de injun¢ado
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com a mesma temdtica do citado, o Ministro Relator estd autorizado a julgar

monocraticamente.

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. APOSENTADORIA ESPECIAL DO
SERVIDOR PUBLICO. ARTIGO 40, § 4°, DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR A DISCIPLINAR A
MATERIA. NECESSIDADE DE INTEGRACAO LEGISLATIVA. 1. Servidor
publico. Investigador da policia civil do Estado de Sdo Paulo. Alegado exercicio de
atividade sob condicdes de periculosidade e insalubridade. 2. Reconhecida a
omissdo legislativa em razdo da auséncia de lei complementar a definir as condi¢des
para o implemento da aposentadoria especial. 3. Mandado de injuncdo conhecido e
concedido para comunicar a mora a autoridade competente e determinar a aplicagdo,
no que couber, do art. 57 da Lei n. 8.213/91. (BRASiLIA/DF, 2009c¢).

Importante ressaltar os diferentes efeitos acerca do instituto da coisa julgaldal52
dependendo da teoria adotada, ou seja, se adotada a teoria subsididria, somente se declarard ou
niao a omissao do legislador, e assim se o entender for ao sentindo de omissao serd dada
ciéncia a autoridade inerte. (FERNANDES, 2011).

De outra banda, se a tese adotada for independéncia jurisdicional, a decisdo serd
transitéria, até o suprimento da omissdo pela autoridade legislativa, assim relativizando a

coisa julgada. (FERNANDES, 2011).

4.1 DA MUTACAO CONSTITUCIONAL

E o fendmeno que ocorre quando uma norma sofre alteracdo, sem alteracdo do
texto original. Tem-se como noticia que foi a Constituicio Alema a primeira a observar a
mutacdo. (BULOS, 2011).

As mutagdes ocorrem, pois a sociedade sofre mudancas, modifica seu
entendimento e dessa forma, a Constitui¢do como organismo vivo também sofre alteragdes no
sentido do alcance e entendimento de seus dispositivos. (BULOS, 2011).

O que vem ocorrendo com as normas objetos dos mandados de injung¢do, os quais
o Pretério Excelso vem conferindo eficdcia erga omnes, para alguns doutrinadores, pode ser

considerado uma mutagdo constitucional.

A inércia caracteriza-se pela ndo aplicacdo intencional, proviséria mas prolongada,
das disposi¢des constitucionais pelos poderes incumbidos de lhes dar cumprimento e
execugdo. Configura inegdvel processo de mudanga constitucional; embora ndo
altere a letra constitucional. Tal paralisacdo, ndo desejado ou prevista pelo

32 Também se diz caso julgado. Entende-se como coisa julgada (res judicata) a sentenca, que se tendo tornado
irretratavel, por ndo haver contra ela mais qualquer recurso, firmou o direito de um dos litigantes para ndo
admitir sobre a dissidéncia anterior qualquer outra oposi¢do por parte do contendor vencido, ou de outrem que se
sub-rogue em suas pretensdes improcedentes. (PLACIDO, 2004, p. 305).
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constituinte, é de ser tida como inconstitucional. Afeta, também, o sentido da
Constituicdo. [...] Por outro lado, indiretamente, a inércia dd causa a ocorréncia de
outros processos de mutagdo constitucional. O distanciamento, no tempo, entre a
elaboracdo constitucional e a sua efetiva aplicacdo, sofre, inexoravelmente, a
influéncia das transformagdes sociais diuturnas e constantes, de tal sorte que, apds
uma prolongada dilatacdo na aplicacdo do texto, é provdvel que esta, quando se
efetivar, dé a Constituicdo sentido e signicacdo diversos daqueles acolhidos no
momento da formacdo da norma fundamental.

Como modalidade de mutac@o constitucional, a inércia é processo pernicioso, que
acarreta conseqii€ncias desastrosas a vida constitucional dos Estados.

De um lado, porque, ao contrdrio dos demais processos de mutagdo constitucional,
raramente busca adaptar a Constituicdo a realidade. Na maioria das vezes, serve
como instrumento exatamente para evitar tal adaptacao.

De outro lado, porque a inércia arrasta consigo a descrenca na Constitui¢do.
(FERRAZ, 1986, in julgado do STF 670, p. 230-232).

Isto porque ndo hd uma alteracdo fisica, todavia, o que hd é uma mudanca
interpretativa, o texto nao sofre alteracdes. (LENZA, 2011).

Para confirmar a idéia, Bulos ressalta: “Até uma omissido inconstitucional, oriunda
da inércia do legislador, bem como o desuso no plano constitucional, detectado pela
inaplicabilidade consciente e repetida de um preceito supremo, ocasiona o fendmeno.” (2011,

p. 148).

4.2 DOS PRINCIPIOS QUE EMBASAM A AMPLITUDE DOS EFEITOS DA DECISAO
DO MANDADO DE INJUNCAO PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Para melhor compreensdao dos fundamentos da decisdo do Supremo Tribunal
Federal acerca dos efeitos da decisio em sede de mandado de injuncdo, € preciso
compreender alguns principios que norteiam a novel tese.

A interpretacdo da Carta Magna de 1988 e das leis vigentes pertinentes ao
controle de constitucionalidade, feita pelo Pretério Excelso, toma como base o direito
comparado, e suas decisdes cont€ém principios, que primam pela facilitagdo e aplicagdo dos
mecanismos de fiscalizagc@o abstrata de normas. (BULOS, 2011).

Importante é, antes de qualquer explicagdo da conseqiiéncia da aplicacdo de
principios, a conceituagdo do que vem a ser norma, regras € principios.

“A teoria da metodologia juridica tradicional distinguia normas e principios, nao

considerando os segundos como fazendo parte do direito. A partir da fase pds-positivista, os
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principios passaram a ser tratados como direito, restando ultrapassada a distin¢do tradicional”.
(FILETI, 2009, p. 82).

A utilizacdo do termo norma € geralmente feita para designar regra e principio,
nao s6 no ambito do direito, mas também em outros ramos da ci€ncia, entretanto hi que se

entender o que é norma, principalmente no ramo do direito. (ALEXY, 2008).

Toda defini¢do desse conceito implica decisdes sobre o objeto e o método da
disciplina, ou seja, sobre o seu proprio cardter. Dessa forma, a fundamentacio
daquilo que se sustenta variard conforme se entenda norma como o ‘“sentido
(objetivo) de um ato pelo qual se ordena ou se permite e, especialmente, se autoriza
uma conduta” ou uma “expectativa de comportamento contrafaticamente
estabilizada”, com um imperativo ou um modelo de conduta que ou € respeitado ou,
quando ndo, tem como conseqii€éncia uma reagcdo social, como uma expressio com
uma forma determinada ou regra social. (ALEXY, 2008, p. 52).

Eros Grau conceitua norma juridica como: “preceito abstrato, genérico e inovador
— tendente a regular o comportamento social de sujeitos associados — que se integra no
ordenamento juridico. (GRAU, 2008, p. 239).

Tanto regras como principios devem ser entendidos como normas, haja vista, que
ambos dizem o que deve ser, (ALEXY, 2008); salienta-se que regras e principios estao na
mesma hierarquia. (LENZA, 2011).

E necessdria a composicio do sistema juridico de principios e regras, pois um
sistema composto somente de principios, faltaria guias de comportamento, € seria muito
flexivel, desta forma faltaria controle, da mesma forma que um sistema composto somente por
regras seria demasiadamente rigido, e faltaria flexibilidade para a adaptacdo para cada caso.
(LENZA, 2011).

“O sistema de regras e principios, assim, tem particular importancia porque fornece
suportes rigorosos para a solucdo de certos problemas metddicos e permite ‘respirar’,
‘legitimar’, ‘enraizar’ e ‘caminhar’ o préprio sistema [...].” (FILETIL, 2009, p. 88).

Principios sdo mandamentos de otimizagdo, pois sao normas que visam a realiza¢ao
de algo com a maior eficicia dentro do que for possivel, de forma juridica e fética, nao

podendo faltar um desses requisitos. (ALEXY, 2008).

Principios: a previsao dois relatos se dd de maneira mais abstrata, sem se determinar
a conduta correta, j4 que cada caso concreto deverd ser analisado para que o
intérprete dé o exato peso entre os eventuais principios em choque (colisdo). Assim,
a aplicacdo dos principios “ndo serd no esquema fudo ou nada, mas graduada a vista
das circunstancias representadas por outras normas ou por situagdes de fato”.
Destaca-se, assim, a técnica da ponderacao e do balanceamento, sendo, portanto,
os principios valorativos ou finalisticos. (LENZA, 2011, p. 139, grifo do autor).

De outra banda, as regras sdo mais restritas, pois se elas estdo validas e vigentes,
devem ser efetivadas conforme dispdem. Assim, vé-se que regras estdo carregadas de

determinagdes. (ALEXY, 2008).
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Regras: relatos descritivos de condutas a partir dos quais, mediante subsuncao,
havendo enquadramento do fato a previsdo abstrata, chega-se a conclusdo. Diante do
conflito entre regras, apenas uma prevalece dentro da ideia do fudo ou nada (all or
nothing”). A”..regra somente deixara de incidir sobre a hipdtese de fato que
contempla se for invalida, se houver outra mais especifica ou se ndo estiver em
vigor’(ou seja, acrescenta-se, critérios hierdrquico, da especialidade ou
cronologico).(LENZA, 2011, p. 139, grifo do autor).

Assim, percebe-se que regras e principios ndo estdo em graus hierdrquicos
diferentes, ambos sdo normas, o que ha é uma distin¢do qualitativa. (ALEXY, 2008).
Feitas estas consideracOes, passa-se a andlise dos principios atinentes as teorias

aplicaveis aos efeitos da decisdo de mandado de injuncao.

4.2.1 Principio da Modulacao Temporal dos Efeitos do Controle Concentrado de

Normas

Esse principio também € conhecido como declaracdo de inconstitucionalidade

com eficécia restritiva ou limitativa, é reconhecido pelo artigo 27 da Lei n® 9.868/99.

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em
vista razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, poderd o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de seus membros, restringir os
efeitos daquela declaracdo ou decidir que ela s6 tenha eficdcia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado. (BRASIL, 1999).

O artigo supra citado € a base do principio da modulacio temporal dos efeitos do
controle concentrado de normas. Destarte o Pretério Excelso pode estreitar “os efeitos
temporais da declaracao abstrata de inconstitucionalidade”. (BULOS, 2011).

Com esse principio o Supremo pode:

Dosar os efeitos retroativos (ex tunc) da decisdo abstrata de normas;

Manipular os efeitos gerais (erga omnes) da decisdo abstrata, limitando-lhe os
efeitos temporais. [...]

Fazer uma ponderacdo entre as normas declaradas inconstitucionais e as normas
constitucionais aferidoras de valores supremos, tais como a moralidade a boa-fé, a
coisa julgada, a razoabilidade, a irredutibilidade de vencimentos, a proibicdao do
enriquecimento ilicito, a primazia dos valores decorrentes da cldusula do devido
processo legal etc.; e

Driblar as conseqiiéncias gravosas de um nocivo formalismo cego. (BULOS, 2011,
p- 226).

O artigo 27 ja citado, faz algumas exigéncias sendo a primeira delas de cunho

formal-procedimental, a qual diz respeito ao nimero de ministros necessirios para que seja
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possivel restringir os efeitos da declaracao de inconstitucionalidade, ou seja oito ministros.
(BULOS, 2011).

A outra é material-substancial, pois o Pretério Excelso somente poderd limitar os
efeitos de sua decis@o se for por razdes de seguranca juridica ou de excepcional interesse
social. (BULOS, 2011).

E necessdrio que o artigo 27, da Lei n® 9.868/99, seja utilizado com cautela para
que nao sejam desvirtuadas as regras cldssicas utilizadas nas suas decisdes. (BULOS, 2011).

Percebe-se que o Supremo age conforme esse principio quando da efeito erga
omnes em suas decisdes em sede de mandado de injun¢do, pois manipula os efeitos das

normas por ele compostas.

4.2.2 Principio do Apelo ao Legislador

Esse principio chega ao encontro da teoria ndo concretista ao qual da ciéncia ao

legislador para que venha supra a omissao.

[...] ndo acho que, a priori, a partir da verificagdo de uma omissdo, deva o Tribunal
imiscuir-se, na esfera legislativa, e desde logo produzir normas. Evidentemente, ha
todo um quadro de inconstitucionalidade a ser respeitado.

No entanto, conforme vimos e tive a oportunidade de elencar, sdo indmeros o0s
pronunciamentos dessa Corte, [...]. Todas essas decisdes se limitavam a fazer apelos
ao legislador, conforme sabemos, os apelos cafram no vazio por conta da
convergéncia que levaram a essa importancia. (BRASILIA/DF, 2007¢).

Em razdo deste principio o Supremo incita o Poder legislativo a elaborar lei para
suprir omissdo legislativa dentro de determinado prazo. (BULOS, 2011).

Este principio € origindrio do direito alemao e tem a intengdo de evitar o caos por
falta de normas. Na Alemanha a prética desse principio ndo € somente incentivar a legislar,
mas também preservar novas situagdes constituidas pela mudanga nas relagdes tanto féticas
como juridicas. Outro motivo é para por a prova se realmente houve ofensa a Constituigdo.

(BULOS, 2011).

4.2.3 Principio da Maxima Efetividade da Constituiciao
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Por fim, traz-se o principio da méxima efetividade da Constituicao. Este se faz um
dos pilares do novo entendimento do Supremo Tribunal Federal juntamente com o principio
da Supremacia da Constitui¢ao, explanado no item 2.

Este principio pretende dar a norma constitucional a méxima efetividade social.

“Visa imprimir eficdcia social as normas constitucionais, extraindo-lhes o maior
conteddo possivel, principalmente em matéria de direitos fundamentais”. (BULOS, 2011).

Toma-se as licdes do Ministro Carlos Britto:

Senhor Presidente, a Constitui¢do, em tema de direitos e liberdades constitucionais,

z

se desejou pleno-operante, isto &, investiu no chamado Principio da Maéxima
Eficdcia das Normas pela prépria, Constituicdo. é o que se infere da interpretacio
conjugada de dois dispositivos emblemadticos da Carta de 1988. O primeiro é o §1°
do art. 5°, segundo o qual:

§ 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais t€ém aplicagdo
imediata.”

Alids, esse dispositivos foi inspirado no art. 18, n° 1, da Constituicdo Portuguesa de
1976.

O segundo dispositivo € o mandado de injun¢do — justamente ele, o mandado de
injung¢do -, no art. 5°, inciso LXXI, assim redigido:

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

Quero dizer o seguinte: ou a Constituicdo € aplicada por conter um dispositivo
especifico para um determinado direito ou liberdade ou por merecimento do
mandado de injuncao. (BRASfLIA/DF, 2007c¢).

“E um principio operativo em relacdo a todas e quaisquer normais constitucionais,
e embora a sua origem esteja ligada a tese da atualidade das normas programadticas
(THOMA), € hoje sobretudo invocado no ambito dos direitos fundamentais.” (CANOTILHO
apud LENZA, 2011, p. 148).

Lenza afirma que os principais argumentos para que seja sustentada essa tese sao:
“forca normativa da Constitui¢do, principio da supremacia da Constitui¢do e a sua aplicacao
uniforme a todos os destinatarios, o STF enquanto guardido da Constitui¢do e seu intérprete
maximo, dimensao politica das decisdes do STFE.” (2011, p. 257).

Depreende-se, apds a andlise destes principios, a possibilidade de o Poder
Judicidrio decidir com novos contornos a respeito dos efeitos do mandando de injungdo.
Como exemplo tem-se os mandados de injun¢@o acima mencionados, julgados pelo STF em
outubro de 2007, que efetivamente deram uma nova tOnica a esta agdo constitucional,
utilizando-se como premissas essenciais os principios da maxima efetividade das normas
constitucionais e da supremacia da Constituicdo. Sob tais argumentos, o Supremo inaugurou
uma nova tendéncia, possibilitando a aplicac@o de efeitos concretos e erga omnes ao mandado

de injuncao.
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Cabe referir que ndo houve violagcdo a harmonia dos poderes, haja vista que o
poder publico responsdvel por sanar a omissdo, poderd assim fazé-lo quando melhor lhe
aprouver desta forma ndo se vé€ usurpagdo por parte do Poder Judicidrio da funcdo do Poder
Legislativo.

Por fim, € possivel concluir que o Supremo Tribunal Federal rompeu com a tese
nao concretista, passando a adotar a tese concretista, em suas diversas faces, desta forma tem-
se um mandado de injuncdo com a efetividade para que veio, sendo instrumento capaz de

atingir seus objetivos.
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5 CONCLUSAO

O controle de constitucionalidade visa a manter o sistema juridico higido, dessa
forma mantendo as normas em consonincia com a Lei Maior, inicialmente através de um
aporte histdrico, e depois, com mais detenga no positivado pela Constituicao de 1988.

Foi tratado sobre a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, para que
fosse possivel mais a frente distin¢do entre essa e 0 mandado de injungao.

Nessa linha, passou-se a andlise do mandado de injun¢do que é uma das formas de
buscar as garantias previstas na Constituicio Federal, ¢ instituto fundamental na seara
constitucional, pois visa sanar as omissdes que o poder competente para legislar deixou de
fazé-lo, e assim deixar a Constituicao sempre valida e eficaz.

Fez-se breve distingdo entre o Mandado de Injuncdo e a Acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, desta forma ressalta-se em que pese as aparentes
semelhangas sdo institutos distintos. A maior semelhanca que guardam € no concernente a
intencdo de para que foram criados, ou seja, para sanar as omissdes dos poderes publicos.

A evolucdo das teorias ndo concretista e concretista foi analisada, assim
possibilitando o aprendizado de que o mandado de injuncdo ndo fere o principio da separagdo
dos poderes, haja vista que é necessario o controle da atividade legislativa e também porque
tao logo o poder competente legisle, a lei passard a vigorar sem mais valer a decisdo com
forca normativa do Poder Judiciério.

Do estudo da teoria concretista geral, encontram-se as justificativas e
fundamentos para que seja possivel utilizé-la, vé-se que sao tomados por base os principios da
supremacia da constitui¢ao e da mdxima efetividade da constituicdo.

Ademais, percebe-se que foi necessdria uma mudanca do entendimento do
Pretorio Excelso para que torne o mandado de injungdo instrumento efetivo, e também para
abrir novos caminhos na jurisprudéncia pétria e ndo deixar que os cidaddos sofram com a

inércia do Poder Publico, ferindo assim seus direitos fundamentais.
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REQUERLNTE = JOSH  EMIDIO TERIXEIRA LIMA
REQUERIDO : PRESIDENTE DA REPUBLICA

EMENT A: Mandado de injunglo. Estabilidade de servi-
dor piblico militar. Artigo 42, paragrafo 99, da Constituigio
Federal. Falta de legitimaglo para agir.

- Esta Corte, recentemente, ao julgar o mandado de injun
cdo 188, decidiu por unanimidade que s& tem legitimatio ad cau
sam, em se tratando de mandado de injungao, guem pertenga a eca
tegoria a gque & Constituicdo Federal haja outorgado ‘abstrata-~
mente um direito, cujo exercicio esteja obstado por omissdo
com mora na regulamentagac dagunle.

- BEm se tratando, como se trata, de servidores publicos
militares, nao lhes concedeu a Constituigao Federal direito a
estabilidade, cujo exercicio dependa de regulamentagac desse
direito, mas, ao contrario, determinou que a lei disponha so-
bre a estabilidade dos servidores publices militares, estabe-
lecendo quais os requisitos que estes devem precncher para
que adquiram tal direito.

- Precedente do STF: ML 235.

Mandado de injuncac nao conhbecido.

A C O R P A O

Vistos, ryelatados o discutidos cosltes autos,
acordam os Ministros do Supremo Tribunal rederal, na conformi
dade da ata do julgamento e das notas taquigradficas, por maic
ria de votos, em ndaco conhecer do mandado do injungdo por ile-
gitimidade ativa do reguerente.

Brasilia, 21 de novembro de 1990.
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gada ao Litulav de direito, garantia ou  preriaga
tiva a que altude o artigo 39, LXXL, dos quais O
exercicio estd inviabilizado pela falta de  norwa

regulamentadora, e acao que visa a obter do Poder
Judiciario a declaragio de inconstitucionalidade
degsa omigsdo se estiver caracterizada a nora om
regqulamentar por parte do Poder, orgao, entidade
ou auvtoridade de que ela dependa, com a finalida
de de que se lhe dé ciéncia dessa declaracio, pa
ra gque adote as providéncias necessaria=, a scme
lhanga do que ocorre com a agac direta de inrons
titucionalidade por omissdo {artigo 103, § 2¢ da
Carta Magna), ¢ de gquc s¢ determine, sc se tratar
de direito constitucional oponivel contra o FEnta
do, a suspensio dos procaossos judiclials vl aditi=
nistrativos de gque possa advir para o impetrante
dano que nfo ocorreria se ndo houvesse a omissao
inconstitnoicual.

— Assim fixada a natureza Jjuridica desse manda
do, & ele, no ambito da competéncia desta Corte -
- gue estd devidamente definida pclo artigo 102 ,
I, g = auto-executavel, uma vez que, para ser
utilizado, ndc depende de norma juridica que o rc
gulamente, inclusive quanto ac procedimento, apli
cavel que lhe & analogicamente o procedimento do
mandadn de geguranga, no gue couber.

Questio de ordem gque se resolve no sentido da
auto-aplicabilidade do mandado de injuncéao, nos
termos do voto do relator."

(Fls. 226)

Resolvida a questdo de ordem no sentido da auto-a
plicabilidade do mandado de injung@o, indeferi o pedido de-1i
minar e abri vista & Procuradoria-Geral da Repiblica, que, a
fls. 123/124, assim se manifestou em parecer de autoria do Dn
Carlos Victor Muzzi:

" Afirmando contar com mais de 9 anos de

servicos prestados ao Exército, JOSE EMIDIO TEI-
XEIRA LIMA pretende. gue se edite norma regulamen
tadora do artigo 42, paragrafo 9¢, da Carta de
1988. Assevera que todo o sistema constitucional
vigente tende a consagrar a estabilidade do secrvi
dor do Estado apds cinco anos de servigo, aduzin
do ser necessiria mio de cobra especializada como
a gue presta 3 Forca Armada e gue existe projeto
de lei em tramitag¢de, criando quadro suplementar.
Culmina por requerer seja suspenso o ato de scu
licenciamento até que haja uma norma regulamenta-
dora da matéria que permita sua continuagdo no sex

vicoe ativo do Exército.
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Isto posto, & evidente a inadeguag¢io da

medida pleiteada & hipdHtese dos autos.

0 autor afirma, que teria side criada uma
expectativa de direito & estabilidade. Admitida
sua tese, para argumentar, chegar-se-ia a conclu

sdo Obvia de ser ele carccedor da agao proposta ,

.ja que o mandado de injuncdo visa tornar viavel

direito ou prerrogativa assegurados na Carta Poll

tica e nao amparar meras oxpectativas.

Quando o paragrafo 90 do artigo 42 da C.
P. de 1988 remeteu a lei ordinaria a disciplina
da transferéncia do militar para a inatividade ,
nao criou direito algum e muito menos assegurou

estabilidade apés determinado tempo deo servigr.

Assim, ndo se vislumbra como a ecdicao da
legislacdo ordinadria possa beneficiar o autor, asg
segurando-lhe alguma coisa que a prépria consti -

tuigio ndo assegura.

Desta maneira, inexistindo omissd@o legis
lativa a se considerar, € o parecer por gue nao se

conhega do mandado de injungao."

E o relatério.
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O SBENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR) : 1. Eﬂl
bora o pedido dos autores vise 3 obtengio da estabilidade no
servigo publico federal, o que n3o pode ser alcancado pela via
do mandado de injuncao gque &, como decidiu esta Corte na ques
tao de ordem levantada nestes autos, agdo mandamental para a
declaracao da ocorréncia de omissio com mora na regulacgio de
direito, liberdade ou prerrogativa outorgados pela Constitul-
¢do, mas cujo exercicio seja obstado pela falta de sua regula
mentagao, tem este Tribunal entendido também —%aiSSOtend; em
vista a vacilacio ocorrida na doutrina guanto & fixacdo da na
tureza juridica dessa a¢d3p - qgue em pedidos do alcance do pre
sente 2sta contido o da declaracdo da omissdo com mora do Po
der, Orgao ou autoridade que deve regulamentar a norma consti
tucional para a viabilizacao do exercicio do direito, liberda

de ou prerrogativa por ela concedido.

2. Falta, porém, ao requerente legitimacdo para
agir.

Com efeito, esta Corte, ao julgar, caso analogo
ac presente {Mandado de Injunc¢doc 235), assim decidiu:

_ Mandade de injuncio. Estabilidade de sorvidor
publico militar. Artigo 42, paraarafo 92 da Con
tituigdo Federal. Falta de legitimaglo para agir.
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- Esta Corte, recentemente, ao julgar o manda
do de injungio 188, decidiu por unanimidade e
S0 tem legitimatio ad causam, om se tratando e

mandado de injungdo, quem portones a catagorin o
que a Constituicao Foderal haja outornado  abstea
Lamente nm diveilo, cujo exercicio estoejn obatado
por owissldo com mora na regulamenlacio daguelo.

- BEm se tratando, como sc trata, de servidoros
publicos militares, ndo lhes concedeu a Constitul

¢do Federal direito a estabilidade, cujo exerct
cio dependa de regulamenktacio dossze direito, mags,
ac contrario, determinou gue a lei dispenha s0-

bre a estabilidade dos servidores piblicos milita

res, estabelecendo quais os requisitos que estoes

devem preencher para que adquiram tal direito.
Mandade de injunc¢do ndo conhecido."

3. Em face do exposto, e com fundamento nesse pre

cedente, ndo conheco do presente mandado de injungao.

# ~
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01570440 O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Senhor Presiden-

te, tenho convencimento diametralmente oposto ac do nobre Rela
tor,e também dos integrantes da Casa, sobre a matéria. Tenho es
se convencimento assentado em uma determinada premissa: o § 9¢
do artigo 42 da Constituicao Federal cogita de algo positivo e

da existéncia, em si, de um instituto, ou seja, da estabilidade.

Evidentemente, pelo menos sob a minha Stica, o pre
ceito do § 99 sugere ao legislador a disciplina, nac da instabi
lidade, mas sim da estabilidade. O direito esta inserido - na
Lei Basica,mas cexercicio nao pode ser implementado por falta

de uma legislag¢ao que regulamente a espécie.

Abre—se oepsojo, o moew vor, fele vorio, &0 drpcotaoe
gao do mandado de injungao, porgue nao posso, diante do gque  seo
contém no § 9¢ do artigo 42, cbncluir gue o legislador, em data
futura, venha a dispor quanto & auséncia da estabilidade, ja
que o dispositivo se refere & regulamentagfio do instituto que

se apresenta como algo positivo a significar alguma seguranga

mediante lei.

Por isso, peg¢o vénia ao nobre Ministro relator pa

ra manter esta convicgdo a respeito da matéria, refutandof \por-

Q02
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tanto, a caréncia da demanda proposta. Entendo que ha um direi
to que apenas estd inviabilizado, no tocante aoc exercicio, por

falta de legislagdc regulamentadora.

Rejeito a preliminar. Refuto a caréhiia.

LA R
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01627010 rezxro (visma)
(3730000
‘ 8}%82?3 O Sr.MINISTRO CARLOS VELLOSO: - Sustento a tese
no sentido do carater substancial do mandado de injuncdo,pelo que

faz o mesmo as vezes da norma infradonstitucional ausente e inte

gra © direiteo ineficaz, ineficaz em razio da ausencia da norma re
gulamentadora, & ordem juridica. Quer dizer, mediante o mandado

de injungao, o julz cria, para © casc concreto, a norma viabiliza

dora do exergicio do direito, ou, como ensina Celso Barbi, adota

"uma medida capaz de proteger o direito reclamado™, solugido que

se poe de "acordo com a funcgido tradicional da sentencga, gue & re
gsolver © caso concreto levado ac Poder Judiciidrio, mas limitando

a eficidcia apenas a esse casao, sem pretender usurpar funcdes pré

prias de outros poderes.” (Conf.meu artigo "As Novas Garantias
Constitucionais®, RDA, 177/14, 24).

-

Divirjo, portanto, data venia, do entendimento
segundo o gual com o mandado de injuncdo cbtém-se © mesmo que se

obteéem com a agao direta de inconstitucionalidade por omissao: pro
cedente a acgdo do mandado de injuncido, simplesmente da-se ciéncia
ao orgao incumbido de elaborar a norma regulamentadora de que es
ta ele omisso. Esse entendimento, data venia, esvazia a nova ga

rantia constitucional do mandade de injunc¢ac, gue tem por escopo,
segundo esta na Constituigido, art.59, LXXI, viabilizar o . exerci
cio de direito e liberdades constitucionais e das prerrogativas

inerentes a nacionalidade, 3 soberania e 3 cidadania.

No voto gue elaborei para o MI n9 176-6-PE, de
gue & Relator o eminente Ministro Célio Borja, desenvolvi o tema.

Nao obstante, Senhor Presidente, pensar da forma
acima exposta, pensamento gue reitero, deve reconhecer, entretan

to, que, no presente caso, os autores naoc tém legitimatio ad cau-

sam. B gue, conforme tem decidido esta Corte Suprema, a partir do

LD Lo
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julgamento do MI 235-RJ, Relator o Sr.Ministro Moreira Alves, ing
xiste, no caso, direito concedido pela Constituicdo e cujo exer-
cicio esteja inviabilizado pela ausencia de norma infraconstitu
cional. No MI n® 269-DF,por mim rclatado, também assim decidiu es
ta Corte. Em suma: o § 99 do art. 42 da Constituicao, segundo
jurisprudéncia do Supremo Tribunal, nao confere, de imediato,

direito a estabilidade.

a

um

Do exposto, com a vénia do Sr.Ministro Marco Au
rélio, nio conhego do presente mandado de injuncéo.)&ﬁt}*{)upo
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VOTO PRELIMINAR

C SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Senhor Pre
sidente, témbém ey, que ja votara no sentido do voto do Relator,
no Mandado de Injungdo 235, enquanto durou a interrupgao do julga
mento pelo pedido de vista do eminente Ministreo Carlos Velloso,
pensei sobre o assunto, ante a situagao de aparente iniqtiidade em
que foram postos numerosos militares, em face deos servidores ci-

vis beneficiados pelo art. 19 do Ato das Disposigoes Constitucio-
A&

nais Transitorias.

Auguro, sinceramente, que a futura lei venha a re
solver essa situagao de injustiga; mas, nao creioc que, seguer com
cardter preventivo, possa servir o mandado deinjungio para res~—
" guardar, como agora explica lealmen%e o ilustre advogado, nac um
direito de exerclcioc inviabilizado, mas uma mera bventualidade de
um direito a surgir da lei futura.

Quanto & inexisténcia do direito, j3 o demcnstrou

w’ “'ﬂgh\te Ministro Carlos Velloso.

}i‘ O art. 42, § 99, & pouco mais do que uma norma de

j N
Zk/;ompetencla. Ali, como a propria Constituigao se encarregara de

-

suficientenente o eminente Relator, e acaba de replsa-lo o eminen

ey
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disciplinar a estabilidade e a inatividade dos servidoros civis,
apenas se disse que, guanto aos militares, essa disciplina era re
legada 3 lei ordiniria.

Objetou o eminente Ministro Marco Aurélito, em a-
parte ao Ministro Carlos Velloso, que se nao houvesse necescidade
de lei, nao estarlamos, agul, a cuidar do mandado de injuncao.Mas,
data venia, h& que distinguir duas hipdteses. Basta cotejar, por
exemplo, © art. 42, § 99,com o art. 202, onde se diz gue & assegu
rada a aposentadoria previdénciaria, nos termos da lei: al sim,
deu-se o direito, mas o exercicio do direito estid inviabilizado .
A meu ver, esse mero cotejo mostra, na verdade, gue, ac contrarig,
no art. 42, § 99, ha apenas uma competéncia do legislador pary
dispor sobre estabilidade, que poderid ser concedida de modo a bene
ficlar ou nao os impetrantes, como acaba lealmente de reconhecer
da tribuna o ilustre patrono da causa.

. Com esses breves fundamentos, apenas em homenagom

a luta, ao denodo dos impetrantes e de seu patrono, acompanho o e

minente Relator, nao conhecendo do mandade de injungido.

F o

mcpr/
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i
O SENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD - Senhor Presidente, seo
tivesse dOvida a respeito da espécie, a intervencido do eminente
Advogado, ha instantes, prestando um esclarecimentc e precisando o |
seu pensamento a respeito do objete real da ag¢do em mandado de %
Anjun¢iao como uma providé&ncia preventiva, teria fortalecida a minha '
convicgao. ar  Ere
ncao ¢
Assim, sem mais consideracﬁes, acompanhando o voto do R
eminente Relator e dos demais gue o seguiram, nZo conhegeo do mandado c em
¢ - talecic
de injuncao.
x nhando
conhegc
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MANDADO DE INJUNCAO Ne 00001073/400
DISTRITO PLDIEIAL
VOoTO
(PRELIMINAR)
. O SR. MINISTRO CELIO BORJA: B8r. Presidaente,

faco minhas as palavras de simpatia antes pronunciadas pelos
eminentes Colegas, pela causa dos requerentes do mandado de
injung¢do, mas tenho lavrado acdrdios, neste Plenario, ecm
situacdes idénticas a essa, nos gualis ndo reconheci direito aos
postulantes.

Por isso, pedindo v&nia ao eminente Ministro
MARCO AURELIC, acompanhc o Senhor Relatox, nao conhecendo do

mandado de injuncdo.

* * *




ry

01627010
03730000
01073060
01400970

95

+- fj"/ 2eded L’._‘,.:" £t et ..!', -‘..‘;).;“u"c* ey
21.11.90. ' TRIBUNAL PLIENO
| &
MARDADO DE INJ UNC?XO NG 107 At CDRISTRITO PEDERAL

VO T O ' PRELIMINAR

O SENHOR MINISTRC SYDNBY SANCIES: &

Sr. Presidente, pecgo véanla ac eminente Mi-

nistro MARCO AURELIO, para acompanhar o emincnte elatox e
03 gue O Seguen. '

— )
A Constituig@o apenas determinou que a lel

fixe as hipOteses em gue a estabilidade sera adguirida. Mas
n3o reconheceu acs autores, desde logo, essa estabilidade, de
modo que independesse de reguisitos. E nac os apontou de
pronto. Entao a hipdtese nao & de mandado de injungac, peis

este s8 cabe, guando o direito j& estd previsto na Constitul
¢ao, mas seu exercicio depende de norma regulamentadora. Pa-
ra isso lhes falta a legitimidade ativa, como decidiu o Ple-
nario em precedentes similares.

Acompanho, pois, os votos proferidos nessc
sentido, n3o conhecendo do pedido mas esperando que G Con-

gresso faga justiga aos impetrant?s gue tanto scrvigo pres-
tam a nossa Patria.
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'O SENHEOR MINISTRO ALDIR DASSARINUIO -~ Senhor Fresidente,

parece-me que, em face dos

similes, ndc & possivel conceder-se o

essa formulacao feita da tribuna pelo

atendé-la, ja gue reconhecemos que ha

postulacgao.

Com essas consideracgoes,

Ministroc MARCO AURELIO, acompanho o© ilustre;i;éahor, nao conhecendo

precedentes desta Corte, em hipdteses

mandado de injuncgaoc. Quanto a
advogado, ndo é possivel sequer

ilegitimidade "ad causam" na

pedindo véenia ao eminentn

do mandado de injuncao. /Z{f
M 7/f iR e T g
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SECRETARIA DO PLENARIO 17

EXTRATO DA ATA

MI 107-3 -~ DF

Rel.: Min.: Moreira Alves. Regte.: Josd® Emidio Teixeira
Lima (Adv.: José Henrique Pinto e Marcia Aguiar Pereira). Reqgdo.: Pro
sidente da Reptblica.

Decisaoc: Apds o voto do Sr. Ministro-Relator, nio conhg
cendo do mandado de injungdo, e do voto do Sr. Min. Marco Aurdlic

[

tomando conhecimento do pedido, o julgamento foi adiado em virtude
do pedido de vista do Sr. Min. Carlos Velloso. Falarams: pelo Reglo.:
© Dr. José Henrique Pinto e pelo Ministério Piblice Federal o D,

Arjstides Junqueira Alvarenga. Plenirio, 31.10.90.

: Decisdo: Por maioria, o Tribunal nio conhcceu do manda
do de injun¢do por ilegitimidade ativa do requerente, vencido o Sr.
Ministro Marco Aurélio. Votou o Presidente. Plenario, 21.11.90.

01627010
03730000
01074000
00001120

_ Presidéncia do Senhor Ministro Néri da Silveiira. Prosen
tes os Senhores Ministros Moreira Alves, Aldir Passarinho, Sydnoey
Sanches, Octavio Gallotti, Célio Borja, Paulo Brossard, ScpﬁlvedaPQ£
tence, Celso de Mello, Carlos Velloso e Marcoe Aurélio.

Procurador-Geral da Repiblica, o Dr. Aristidas Junguei
ra Alvarenga.

. Pt T
17 Soud s WRLERS
Héreelus Bonificio Ferreira
Secretario.. .-
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MANDADC DE INJUNCAQ Ne 232 - 1 - RIO DE IRQO

RELATOR : O SENEOR MINISTRO MOREIRA ALVES
REQUERENTE: CENTRO DE CULTURA PROF. LUIZ FREIRE
REQUERIDO : CONGRESSC NACIONAL

RELATORTIO

0O SR, MINISTRC MOREIRA ALVES: — O Centro
de Cultura Prof. Luiz Freire, alegando a gualidade de entidade
civil, de fins filantrSpicos, dedicada & prestagdo de assisténcia
social, impetra mandado de injungac contra o Congresso Nacio
nal, sob o fundamento de que o paragrafo 79 do artigo 195 da
Constituigaoc Federal concedeu as entidades beneficentes de as
sisté&ncia social  isengd3c de contribuigac para a seguridade so

cial, desde que atendam &s exigéncias estabelecidas em lei,
s

razdo por gue, sem a edigdo dessa norma regulamentadora — o

gue ainda nao ocorreu —, o exercicioc do direito do imbetrante

nac & exercitivel. Acentua, ainda, que, de acordo com o artigo
59 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitdrias, "os pro
jetos de lei relativos 3 organizagio de seguridade social e os
planos de custeio e de beneficios serdoc apresentados no Prazo
miximo de seis meses da promulgagac da Constituigdoc ao Congres
so Nacional, que terd seis meses para aprecia-los". Esse prazo
j& decorreu sem que a lei em causa tenha sido editada, sendo
certo, ainda, que ja& entrou em vigor a Lei n? 7.787, de 30.6.89,
gue aumentou a aliguota das contribuigdes previdencidrias, sem re
gulamentar a isen¢do ocutorgada no paragrafc 19 do artigo 195
da Constituigdo Federal.
Em face dissc, requer o impetrante:

"T - A concessac de medida liminar, para
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o fim de estender ac impetrante os efeitos isentivo
do artigo 19, paragrafo 19, do Decreto-Lei n?l572/77,
desde o decurso do prazo previsto no art. 59 dos ADCT

até julgamento do presente mandado de injungdo;

IT - Conceder a injungédo, no mérito, pa
ra © fim de estabelecer os reqguisitos a serem pre
enchidos pelo impetrante com vistas aoc gozo da isen

¢ao da contribuigao previdencidria de que cuida o ar
tigo 195, paridgrafo 79, da Constituigdo Federal;

III - A intimagdo do impetrado, na pes
soa do Presidente do Senado Federal (CF, art. 57,§ 59,
para gque preste as informagdes que julgar neces
sarias;

IV - A intimag8o do douto representante
do Ministérioc PUblico Federal, para oficiar no Eed
to," (fls., 11/12)

Indeferida a liminar, foram scolicitadas
informagdes.

0 Exmo. Sr. Presidente da Camara as pres
tou &s fls. 45/46, onde se lé:

"A respeito do tema, encontra-se sob re
visép desta Casa, nos termos do art. 65, da Carta Mag
na, o Projeto de Lei n? 4.061/8% (v. anexo). Além des
ta gque, regimentalmente, tem preferéncia para discus
sao e votagao, tramitam, por iniciativa de Senhores
Deputados, varias outras proposigdes com o mesmo obje
tivo, conforme se vé& na listagem em apenso.

O assuntc estd sendo, também, objeto de
providéncias legislativas no ambito global da regula

mentagio do Plano de Custeio da Previdéncia Social,
através do Proieto de Lei ne 3.101l-A, de 1989, cujo
substitutivo, aprovado pela Comissao de Salde, Previ

déncia e Assisténcia Social, aguarda, apenas, a mani
festag3o da Comissdo de Finangas e Tributagdoc para
trilhar a fase final do trdmite nesta Casa (v. cdpias
de trechos pertinentes da publicagdoc em suplemento do
Didrio do Congresso Nacional, de 24 de fevereiro des
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te ano, apensadas)."
Também o Exmo. Sr. Presidente do Congres
so Nacleonal informou, as fls. 71/73:

"Em atengdc ao Oficioc ne 151/P, de 06.4.90,
de Vossa Exceléncia, referente ao Mandado de Injungao
n® 232 - 1 - RJ, impetrado pelc CENTRO DE CULTURA PROFES
SOR LUIZ FREIRE, tenho a informar que se encontram
em tramitagdo no Congressc Nacional as seguintes pro
posigoes:

I} Projeto de Lei n%® 3.025/89 =~ Depu
tado JUAREZ MARQUES BATISTA - em 27,06.89 - Apensado
ao PL n? 649/88, nos termos do artigo 71 do Regimen
to Internc; (doc. 1]

II) Projeto de Lei n® 649/88 - Deputado
GERALDO ALCKMIN FILHO - Em 31.10.89 - Apensado ao PL
n® 4,061/89; (doc. 2)

III) Projeto de Leil do Senado n? 20/89
(PL nv 4061/89 -~ Camara dos Deputados} - Senador JAR
BAS PASSARINHO - Em 02,04.90 - Comissao de Constitul
cdo e Justiga e Redagao - Relator Deputado SIGMARIN
GA SEIXAS; {docs. 3 e 4}

IV) Projeto de Lei n?® 2898/89 - Deputado
NELSON SEIXAS — Em 31.10.8% - Apensado ac PL ne
4061 /89; (doc. B)

V) Projeto de Lei n%® 3.174/89 - Deputado
DORETO CAMPANARI - Em 07.08.89 - Apensado ao PL ne
2597, nos termeos do artigo 71 do Regimento Interno;
(doc. 6)

VI) Projeto de Lei n® 2597/89 - Deputado
COSTA FERREIRA - Em 31.10.89% - Apensado ao PL ne
4061/89; (doec. 7)

VIiI) Projeto de Lei ne 3223/89 -Deputado

FRANCISCO AMARAL - Em (07.08.89 - Apensado ac PL ne
649/88, nos termos do artigo 71 do Regimento Inter
no; (doc. 8)

VIII) Projeto de Lei n9 3274 - Deputado
ALDROALDO STRECK - Em 21.08.89 - Apensado ao PL ne

2016, nos termos do artige 71 do Regimento Interno;
(doc. 9)

101
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I¥X) Projeto de Lei ne 2016/89 - Dep o

DIONISIO DAL PRA ~ Em 31.10.89 - Apensado ao PL Q

4061/8%; (doc, 10}
X) Projeto de Lei n® 3567/89 - Deputado

AIRTON SANDOVAL - Em 18.09.89 - Apensado ao PL ne
649/88, nos termos do artigo 71 do Regimento Interno;
{(doc. 1l1)

XI) Projeto de Lei n? 3963/89% - Deputado
DASO COIMBRA - Em 23.10.89 - Apensado ac PL n@ 649/
88, nos termos do artigo 71 do Regimento Interno;
(doc. 12)

XII) Projeto de Lei n® 2891/89- Deputado
EDUARDO SIQUEIRA CAMPOS - Em 31.10.89 - Apensadc ao
PL n? 4061/89; ({(doc. 13) ‘

XIII} Projeto de Lei n%® 4074/89 - Depu
tado FRANCISCO AMARAL -~ Em 11.12,.89 - Apensado ac PL
n® 4061/89; (doc. 14)

XIV) Projeto de Lei n® 4129/89 - Depu
tado FRANCISCO AMARAL - Em 11.12.89 -~ Apensado ao PL
ny 4061/89; (doe. 15)

XV) Projeto de Lei n%® 3101/89 - Deputado
RAIMUNDO BEZERRA - Em 04.04.90 - Comissao de Finan
gas e Tributagdo - Relator FERNANDO BEZERRA  COELHO;
(doc. 1l6) e

' XVI) Projeto de Lei Complementar n® 39/
88 - Deputadc NELSON SEIXAS - Em 23.06.89 - Deferido
requerimento Comissao de Constituigao e Justiga e Re
dagdo, solicitando a transformagdc deste projeto em

outro de lei ordinaria. (doc. 17)
Estas, Senhor Presidente, as informa
cGes que me cabe prestar em atengdo ao solicitado.”

As fls, 167/171, assim se manifesta a
Procuradoria-Geral da Repfiblica, em parecer do Dr. Alvaro Augus
to Ribeiro Costa, devidamente aprovado pelo Exmo. Sr. Procura
dor-Geral da Repliblica:

1. Cuida-se de impetragsio com alegado fundamento
no art. 52, LXXI, ¢.c, o art. 102, I, f, da Lei Maior, apon

tando o Congresso Nacional como impetrado,

102
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2. 0 impetrante = gue se apresenta como ass
gdo civil sem fins lucrativos - pediu & Suprema Corte: a)"mg
dida liminar, para o fim de estender'ao impetrante os efeitos
isentivos do art. 12, § 12, do Decreto-lei n=2 1.572/77, desde
o decurso do prazo previsto no art. 59 do ADCT até julgamen-
to do presente mandado de injung#o" (sic, v. fls. 1l1l)}; b) ao
final, "injungfio para o fim de estabelecer os requisitos . a
serem preenchidos pelo impetrante com vistas ac gozo da isen
G#oc da contribuig#o previdencidria de que cuida o art. 195, §
: 72, da Constituig#io Federal" (siec, v. fls. 11).

3. Como causa de pedir, o impetrante afirma:

a) que "é entidade civil, de fins filantrdpicos,
dedicada & prestaglo de assist8ncia social", nos termos dacldy
sula estatutdria (v. fls. 02), bhem como "contribuinte da segu-
ridade soclal, por forga da revogag8o da Lel n2 3,577, de 04
de Julho de 19592, que concedia Iseng¢8o da contribuig8io previ-
dencidria &s entidades de fins filantrdpicos (doc. n2 03) pelo
Decreto-lei ne 1572, de 12 de setembro de 19277 {doc. .n2 . Q4)"
(sic, v. fls, 03); além disso, "€ registrado no Conselho Nacio
nal de Servigo Social (doc. n? 06)" e foi declarado como ' de
utilidade piéblica (v. fls. 09); |

b) que, em face do art. 195, § 72, da Constituil
¢8o Federal, tem "direito ao gozo de isenglo da ocontribuigdio
patronal para custeio da seguridade social" (sic, v. fls. 04);

c) que, "sem a edic¢gdo da norma regulamentar que
venha a dar eficdcia plena ao precelito constitucional isentan-
te, estd inviabilizado, inexoravelmente, o exercicio pelo impe
trante, do direlto que é constitucionalmente assegurado™ (sic,

v. fls. 04);

At



W

[y Pu"
o
/"“\<?

MI n? 232 - 1 - RJ

104

J%;éamna Ditanal Hodotad

24

d) que "o legislador constituinte ' estabelege

obrigégﬁo inarreddvel ao legislador ordindrio, da qual somg
poderd se desincumbir guando editar norma estabelecendo os re-
quisitos exigldos pela Constituig#o Federal" (sic, v. fls. 04);
e) que, todavia, até o momento n¥o fol editada
reqgulamentar con;titucionalmente exigivel, configuran-
do-se omiss#o leglislativa que frustra o gozo da iseng8o colima
da;
f) que essa omiss#o, outrossim, desafia o .dis-

posto no art. 59 do ADCT da Carta em vigor.

4. Em sintese, a causa de pedir estd enunciada as

fls. 11, verblis:

-"a) Considerando que o art. 195, § 79 assegura ac impetran
te direito constitucional & lseng#o da contribuig#io pre

vidénecidria;
b} Considerando que, para p gozo da isengdo, faz-se mister
a edig#o de lel estabelecendo os requisitos | serem

preenchidos pelas entidades de assisténcla soglal;

c) Considerando que, a despeito do art. 59 dos ADCT, o]
impetrado permanece omisso na edig3io na norma integra-
tiva;

d) Considerando que a omiss#o do impetrado vem causando
prejuizos de dificil e incerta reparagdo ao impetran-

te,"
5. 0 pedido de medida liminar fol denegado pelo des
pacho de fls, 39. '
6. Prestaram informag8es os Presidentes da Cémara

dos Deputados (v. fls. 45/70) e do .Senado Federal (v. fls., 71/
l64), noticiando os projetos, em curso no Congressc Nacional |,
pertinentes & regulamentag8oc do § 79 do art. 195 da Lei Maior.

7. Em face da Jurisprudéncia da Suprema Corte, po-

rém, revela-se invidvel o seguimento da impetracdo sob exame,

8. Conhecido ¢ o magistério do Min. CELSO :DE MELLO
- em despacho exarado no MI n2 l64-2-5P (v. DJ de 24/10/89,pdgs.
16230/16232) -, verbis:
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-"C mandado de injung8o constitui um dos mais’e
pressivos instrumentos juridicos de proteg#o Jurisdicio
nal ao direitos, liberdades .e prerrogativas de indole cons—
titucional. A tutela concretizadora desses direitos fun-

damentais, mediante a utilizagdio desse singularissimo
meio formal, deriva da necessidade de tornar vidvel o
seu exercicio, que é obstado pela inércia da Estado em
adimplir o dever de emanar normas, imposto pela Consti-
tuigo.

Por isso mesmo, & nova Lei Fundamental do Bra-
sil institucionalizou esse remedium juris, com o objeti
vo de superar as consequénclias prejudicias as  liberda
des pdblicas, que necessariamente decorrem do comporta-
mento negative do Poder Pdblico, que se abstém de ocum-
prir a obrigag#o constitucional de edltar normas e de
prescrever regras juridicas imprescindiveis an exercicio
dos direitos, liberdades e prerrogativas assegurados pe
lo texto da Carta Politica"."

9. ‘ No entanto, o mandado de injunglo - consoante
o} décidido pelo Excelso Pretério - m"se destina a obter .:sentenca
que declare a ocorréncia da omissfic constitucional, com a finalidade de
que se d8 cléncia ao omisso dessa declaragHo, para que adote as providén
cias necessdrias, & semelhanca do que ocorre com a aclio direta de incons
titucionalidade por omissBo (artigo 103, § 29, da Carta Magna), com a
determinagdo, se for o caso, da suspens#io de processos judiciais ou admi
nistrativos, se se tratar de direito constitucional oponivel ao Estado ,
mas cujo exercicio estd inviabilizado por omisséo deste" (v. Ml n@ 42-5- DF
(Liminar), Rel. Min. MOREIRA ALVES, despacho no DJ de 07/02/90, pég.507).

10. Qutrossim, no julgamento de questdo de ordem
no MI ne 107, a Suprema Corte afirmou a natureza mandamental
do novel instituto, "de forma que que a prestagHo Jurisdicio
nal estard circunscrita & ciéncia do Poder omisso da declara
¢8o de inconstitucionalidade por sua mora na regulamentaglo
do direlto, cabendo-lhe agir de imediato" (v. MI n@ 195-2-DF.,
Rel. Min. FRANCISCO REZEK, despacho no DJ de 15/12/89, pég.
18510).,

Em face do exposto, afigura-se-nos Juridica-

‘mente impossivel o pedido formulado, o que justifica a extingdo do processo,
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mediante o indeferimento da petigao inicial (v. arts. 295, I,

paragrafo {inico, do C.P.C., 21, § 19, do RI do S.T.F.; e

art. 38 da Lei n%® 8.038, de 28/05/90). B o gue sugere o pare

cer.,"

E o relatdrio.

Khkkhkxkhkkx
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0 SR, MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR):
— 1. O pedido da impetrante — o de que este Tribunal estabe
leca os requisitos que ela deverd preencher para ser imune
de contribuigdo para a seguridade social — ndo pode ser obie
to do mandado de injungdc como ficou decidido no julgamento
do de n? 107.

Em casos semelhantes, porém, tem-se admi
tido que pedido dessa extensac possa ser interpretado como
abrangente de requerimento de menor amplitude, ou seja, de de
claragio de omissdo morosa na elaboragdo da norma regulamenta
dora para o efeito da determinagd@o ac Poder, &rgao ou autori
dade faltosa que cumpra seu dever constitucional.

2. Sucede, porém, que, no caso, © para
grafa 79 do artigo 195 nao concedeu o direito de imunidade
is entidades beneficentes de assisténcia social, direito esse
gue apenas nhaoc pudesse.éer exercido por falta de regulamenta
¢20, mas somente lhes outorgou a expectativa de, se vierem a
atender as exigéncias a ser estabelecidas em lei, verao nag
cer, para si, o direito em causa. O gue implica dizer que esse
direito n3c nasce apenas do preenchimento da hipdtese de in
cidéncia contida na norma constitucional, mas, depende, ain
tla, das exigénecias fixadas pela lei ordindria, como resulta
claramente do disposto no referido pardgrafo 79:

"S3o isentas de contribuigdo para a se
guridade social as entlidades beneficentes de as
sisténcia social que atendam &s exigéncias estabe

lecidas em lei™.

107
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3. Nao tendo, portanto, a Constituigac Fe
deral concedido as entidades beneficentes de assisténcia so
cial, em abstrato, direito subjetivo i imunidade, falta & auto
ra legitimagdo para propor mandado de injpngdo, razao por  que
nao conhego da presente impetragdo. s,
Ay

khhkhkhkkhkkk
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O SENHOR MINISTRO MARCO AURELI® - Senhor Presidente,

receio gque possamos chegar a um circulo vicioso, estabelecendo
que entidade beneficente alguma € legitimada para impetrar man
dado de injung¢ao, 3Jj& gue nao temos a legislagac de que cogi-

ta a parte final do § 79 do artigo 195 da Constituigao PFederal.

Quando a Corte defrontou-se com mandados de injuncgao
relativos 3 estabilidade dos militares, conclui pela existég
cia do direito e pela legitimagéo ad causam dos Impetrantes.
Fago—-o também nesta assentada porguanto, se concluir de forma
diversa, terel sérias dificuldades para apontar uma socieda-
de beneficente que seja parte legitima para essa impetragao.
E a partir do momento em gue concluimos gue a eficacia do § 79
do artigo 195, quanto 3 isengao nele contemplada, de uma le-
gislaga@o ordinaria, € preciso que se dé alcance 3 previsao re-

lativa ao mandado de injungao.

Pe¢o vénia ao nobre Relator para, no caso, rejeitar
a ilegitimidade que S. Exa. declara, chegando & caréncia da de

manda proposta.
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V O T O (S/ILEGITIMIDADE AD CAUSAM)

0 Sr. MINISTRO CARLOS VELLOSQ: - Sr.Presidente, com a
vénia do Sr.Ministro Relator, penso que a disposi¢lo inscrita no
§ 7¢ do art. 195 difere dagquela inscrita no § 99 do art. 42 da Cons
tituicdo Federal.

No § 99 do art. 42 hia como gue uma delegag¢ao do cons
tituinte ao legislador ordindrio; jad no § 7¢ do art. 195, estabe
lece-se gque, atendidas as exigéncias inscritas na lei, as entidades
beneficentes de assisténcia social gozam de isencio da contribuicio

para a seguridade social. |

O direito esta concedido desde gue atendidas as condi
coes e 0os requisitos inscritos em lei. Que reguisitos seriam esses?
A impetrante quer sabe-los, quer conhece-los. Poderiam ser requisi
tos qgue estabelecessem exigencias além da situacao ontoldgica da en
tidade beneficente? Penso gue ndo! Uma entidade gue na realidade se
ja beneficente — e nac ha qualquer impugnag¢io a essa condigio da
impetrante, ou gue nioc fosse ela, na verdade, entidade beneficen
te — e que atenda, por.exemplo, os requisitos inscritos no Coédigo
Tributdrio Nacicnal para o gozo da imunidade relativamente aos im
postos (art. l4 do Codigo Tributaric Nacional), tem, licitamente, a

pretensdo de gozar dagquilo que a Constituig¢ao no art. 195 chama de
"isengio" e que, concedo, seja, na realidade, uma imunidade. Destar
te, essa entidade ndo exercita o direito gque a Constituic3c lhe con
cede, por ser entidade beneficente, em razdo da inércia do legisla
dor, que ndo fixa os requisitos, ou as exigéncias referidas pela”
Constituicao.

Posta assim a questdo, guer-me parecer razodvel o pe
dido e ocorrerem,no caso, as condigdes de legitimidade gue autorizam

0 ajuilzamento do mandado de injungio.
Com estas breves considera¢des,e com a vénia sempre

devida ao Sr. Ministro Relator, rejeito a preliminar de ilegitimida

de. ﬂiAXDJJLj,LO
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O SENHOR MINISTRO CELSQ DE MELLO - A supericoridade

normativa da Constituicfo traz, insita em sua nogdo conceitual,

a idéia de um estatuto fundamental, cujo incontrastavel valor
655010 -
730000 juridico atua como pressuposto de validade de toda a ordem posi-
323030

550630 tiva instituida pelo Estado. Nela, acha-se consubstanciada uma
ordem normativa cujo grau de eficicia e aplicabilidade revela-
-Se, no entanto, essencialmente desigual. A doutrina constitucio
nal, quer no plano do direitec brasileiro (com BRuy Barbosa, "Co-
mentarios & Constituigdo Federal Brasileira” (coligidos por Home
ro Pires), vol. 2/474-476, 1933; José Afonso da Silva, "Aplicabi
lidade das Normas Constitucionais", p. 253/25%5, 1968, RT; Celso

Ribeiro Bastos/Carlos Ayres Britto, "Interpretagio e Aplicabili-

dade das Normas Constitucionais", 1982, Saraiva, dentre outros),
quer no plano do direito comparado (com Thomas M. Cooley, YA
treatise on the Constitutional limitations which rest upon the

legislative power of the States of the American Unien", p. 119/
/120, 1903, Boston; Caetano Azzariti, "Problemi attuali di dirit
to costituzionale“,‘p. 98, 1951, Milano; Vezio Crisafulli, "La
Costituzione e le sue disposizione di principio”, 1952, Milano,

inter plures), sempre sustentou, ainda que com variagdes termino

~-r—
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logicas diversas e expressdes conceltuais distintas, a existén

cia de um jirrecusivel gradualismo eficacial das normas constitu-

cionais.

Maria Helena Diniz, em cientifica abordagem desse te
ma ("Norma Constitucional e seus Efeitos", p. 104, 1989, Sarai-

va), assevera que

"Ha, portanto, um gradualismo na eficdecia das normas cons
titucionals, por nac serem idénticas quanto & producao de seus

efeitos e & sua intangibilidade ou emendabilidade.

Certos mandamentos constitucionais saoc completos e ple-
nos, por nao exigirem normacic subconstitucional posterior,
independendo de leis complementares ou de leis ordinarias que
permitam a sua aplicacao imediata; outros nao tém essa execu
c¢ao imediata, devendo ser completados por leis ulteriores. Nes
tes ultimos, os efeitos pretendidos pelo poder constituinte
$0 ocorrerdoc se houver a requerida emissdo de norma jurfidica

ordinaria ou complementar,

Ha um escalonamento na intangibilidade e nos efeitos dos
preceitos constitucionals, pols a Constituicao contém normas
com eficacia absoluta, plena e relativa. Todas t&m juridicida-
de, mas seria uma utopia considerar que teém a mesma eficacia,
pols o seu grau eficacial & varidvel. Logo, ndo hd norma cons

titucional destitulda de eficdcia., Todas as disposicdes cons-

P
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titucionals tém a possibilidade de produzir, & sua manei-

ra, concretamente, os efeitos juridicos por elas visados.”

Outro ndo €, na matéria, o ensinamento de José Afon-
so da Silva (op. cit., p. 75), para guem "0 que se pode admitir é
que a eficdcia de certas normas constitucionails ndo se manifesta na plenitu-
de dos efeitos jurldicos pretendidos pelo constituilnte, enquanto niaoc se emi-
tir uma normagac juridica ordinaria ou complementar executéria, prevista ou

requerida".

Essa exlgéncia de completabilidade da norma
constitucional de eficacia meramente relativa torna-a, por via
de conseglléncia, diretamente dependente, para fins de sua inte-
gral aplicabilidade, de ato legislativo futuro. Essa particular
situacdo normativa das regras constituciocnais que demandam a in-
terpositio legislatoris, para que possam, entlo, operar, em ple-
nitude, todas as suas conseqliéncias e virtualidades eficaciais,
foi bem apreendida por Vezio Crisafulli (op. cit., p. 159), que
lhes conferiu a designac¢dc formal de normas constitucionais de

eficdcia limitada, por dependerem

" (....) de emissao de uma normatividade futura, em que

o legislador ordindrioc, integrando-lhes a eficdcia, mediante
let (....), lhes de capacidade de execu¢ao em termos de regu-

lamentacao daqueles Interesses visados."

~
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E, precisamente, o que ocorre com o preceito inscri-
to no § 72 do art. 195 da Constituicio Federal, gue configura,
na classica acep¢do das regras constitucionais de eficdcia limi-
tada, uma estrutura juridica sem suficiente densidade normativa.
Sem a legisla¢do integrativa da vontade do constituinte, normas
constitucionais - como a de que ora se trata - "nao produzirao e-
feitos positivos” e nem mostrar-se-ao aplicaveis em plenitude, pois
"Nao receberam (....) do constituinte normatividade suficiente para sua apli-
cacao Imediata"™ (Maria Helena Diniz, op. cit., p. 10l). Reclamam,em
carater necessario, atos de mediacio legislativa, gue lhes com-

plementem o prdprio contelido normativo.

A norma consubstanciada no art. 195, § 72, da Consti
tuigdo, instituiu, claramente, em favor das entidades beneficen-
tes de assisténcia social, uma situagdo subjetiva de vantagem no

plano juridico.

Reconheceu~-lhes, de modo efetivo e indisputiavel, di-
reito piblico subjetivo a imunidade, em face das contribuig¢des
para a seguridade social, uma vez atendidas as exigéncias estabe
lecidas em lei, gue constitui, na espécie, o instrumento juridi-
co-normativo de concretizacdo da vontade do legislador constitu-

inte.

A regra contida ne § 72 do art. 195 da Lei Funda-
mental - gue configura complexo normativo aberto - qualifica-se,

inegavelmente, como preceito constitucional de integracao, a re-

%
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clamar, em carater necessirio, a mediac¢do legislativa concretiza
dora do comando nela positivado. A lel, no caso em analise, atua
como indispensavel instrumento de concretizagido do mandamento
constitucional. E cumpre - realizando-o - © reenvio constitucio-
nal, de que & destinatdrio o proprio Congresso Nacional, que, as
sim, coopera na determinagdo material do tema gue constitui obje

to da remissdo efetuada pela Carta Politica.

Cumpre ter presente, neste ponto, o magistério de
J. J. Gomes Canotilho (v. "Constituig¢do Dirigente e Vinculagao
do Legislador", p. 403, 1982, Coimbra Editora, Limitada), para

guem, verbis:

"A Constituicao remete ou reenvia para as leis, em virtu
de da abertura, incompletude ou indeterminabilidade das suas
normas, a concretizacao dos preceltos constitucionais. Trata-
-se, fundamentalmente, de um reenvio dinamico, pois o legisla
dor coopera na determinagac e conformacgao material (....) do

objeto do reenvio.”

Concluindo: tenho para mim, Sr. Presidente, que a
incompletude da norma constitucional ora invocada - gue reconhe
ceu o direito das entidades beneficentes a imunidade referida - in
viabiliza o exercicio dessa prerrogativa de ordem juridico-tribu
taria, em virtude, precisamente, da auséncia de edici3o da lei re
clamada pelo texto da Carta Politica. A situag¢do de lacuna técni

ca (v. Maria Helena Diniz, op. cit., p. 36/37, 1989, Saraiwva),

VO
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que deriva da inércia do Estado no adimplemento de sua obrigagdo
de legislar e que provoca, por efeito causal, a impossibilidade
do exercicio de um dado direito, bem estid a justificar, no caso,

a impetrabilidade do mandado de injungdo.

Assim, e com a vénia do eminente Relator, acompanho

o8 votos dos ilustres Ministros que me precederam.

E © meu voto.

/tam.
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O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - Senhor Pre
sidente, dispenso-me de malores consideragoes diante da rigueza do

debate.

Em termos puramente tedricos, de teoria .geral do
direito, nada teria a acrescentar d lig¢ao que recebemos do  voto
do eminente Relator.

Mas o problema & outro: & chegar a um conceilto de
direito subjetivo obstado pela omissao legislativa, gque seja ade
quado a dar finalidade Gtil, a responder & inspiragao teleoldgica
do mandado de injungao.

Exigir um direito subjetivo completo como pressu
posto da impetragac do mandado de injungao .- salvo um ou outro e
xemplo, como, o0 de gue nNoOs ccupamos, ha semana passada, do art.

202 da Constituigao -~ sera esvaziar de todo este instituto.

Por isso, Senhor Presidente, creio que & preciso
distinguir. Nao se pode pensar em mandado de injuncao, e assimde
cidiu o Tribunal, acertadamente, no caso dos militares, com base

SPubliagg no art. 42, § 99, onde se estabeleceu a mera competéncia legisla
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tiva para conceder-lhes, ou nao, eventual e livremente, o direito
a estabilidade.

Assim, também, para dar outro exemplo, refiro-me
ao art. 171, § 19 ("4 lei podera em relagado 4 empresa brasileira
de capital nacional: I - conceder protegdo e beneficios especiais
temporarios para desenvolver atividades consideradas estratégi-
¢ag para a defesa nactonal ou impregcindivetis ao desenvolvimento
do Pais).

Agora, outra colsa, a meu ver, estd no art. 195,
§ 79, e o Ministro Celso de Mello, usando das categorias tedri-
cas da elaboragao de Canotilho, o demonstrou com absoluta preci-
sac: & Obvio que, também nele se deixou ac legislador certa 1li-
berdade decisOria. Mas nao a liberdade para conceder ou nao,even
tualmente, um direito, segundo a livre valoragao do legislador .
O que se demandou do legislador fol a concretizagio de requisitcs
legais adegquados ao propdsito da norma constitucional de tornar
imune da contribuigac previdenciiria o gue seja entidade benefi-~
cente, segundo conceito adequado a essa regra de imunidade e as
suas inspiracgoes.

Com estas breves consideragoes, pego vénia ao e-

minente Relator para também conhecer do pedido.
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RIC DE JANEIRO
VOoTO

VOTO S/PRELIMINAR
(ILEGITIMIDADE "AD CAUSAM")

O SR. MINISTRO CELIO BORJA: - Sr. Presidente,
reporto-me as intervengdes que fiz no debate e 3s consideragdes
doutissimas dos gue me precederam.

0§ 72 do art. 195 da Constitulgac concede
uma imunidade, e esta &, na verdade, atributo do ente
privilegiado pelo constituinte. Se & esse o alcance do conceito
de imunidade e se cltado dispositivo constituciconal torna as
instituigdes de assisténcia social de carater beneficente
imunes a tributacdo, as autoridades administrativas n3o as
podem tributar; e gualquer atividade administrativa com tal
propbsito, di origem, claro, 3 proteg¢do jurisdicional do ente
imune.

Na linha do gue me parece ser uma praxe,
pelo menos para mim mals gue uma praxe ~~ sS3o categorias do
proprioc pensamento —— tenho que & mister distinguir entre
principio, modo e exercicio. O principio, £fixou o legislador
constituinte quando disse gque s3o imunes as instituigdes
beneficentes de assisténcia social. 0 legislador o gue pode
fazer? Ele pode reqular o modo e o exercicio das atividades
desenvelvidas pelos entes que se quer imunes.

Mostrou bem o Ministro CELSO DE MELLO, com
base em categorias +tedbricas muito recentes, do Professor
Canotilho, gue nd3c tem al o legislador ordinarloc uma discrigao
absoluta para modificar o conceito dado pelo constltuinte., Dal
decorre uma consegliéncia de prdem pratica: se o legislador,
porventura, desnatura o conceito de entidade de assisténcia
social, nasce para o prejudicado o direito 3 protecio judicial.
Caso contrario, ndo.

Por isso, com a devida vénia do emlnente

Relator, acompanho o voto inicialmente proferido pelo Ministro

119
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VOTO S/PRELIMINAR

(Ilegitimidade AD CAUSAM)

ffi,ﬂ;gs-_j>425/{525%9/155}“

O SENHOR MINISTRO OCTAVIO GALLOTTI: — Te
nho sempre considerado gue sado partes legitimas, para requerer

Mandado de Injung¢do, agquelas cuja situag3o deva ser obrigato-

01855010 .
gggggggg riamente contemplada, na norma cuja regulamentagloc se pede.Por
01410900 '

exemplo: no caso da carreira da advocacia-geral da Unido (art.
134, paragrafo inico, da Constituigdo), ficou estabelecido, pe
lo Supremc Tribunal, que s& os Procuradores da ReplUblica, no-
meados antes da Carta de 1988, podiam exigir a regulamentacgao,
porgue estariam obrigatoriamente incluidos mediante opgdo, na
carreira a ser criada (art. 29, § 29, do ADCT). Nio os BAssis-
tentes Juridicos nem os Procuradores autarquicos.

O mesmo sucedeu, penso eu, no tocante & es
tabilidade dos militares. Decidiu, o Tribunal, que ndo eram par
tes leglitimas, nem seria gqualguer militar parte legitima, para
demandar a regulamentagdo, porguanto nem todos poderiam ou de-
veriam estar contemplados na norma regulamentar cuja edigdo
gse pretende.

Este, Sr. Presidente, & também o casoc dos
autos. Parece have-lo demonstrado o eminente Ministro Relator.
Pondera o eminente Ministro Cé&lio Borja, que a lei ordinaria
ndo poderad vir a desnaturar o.conceitoc de entidade beneficente de

assisténcia social. Poderi, entretanto, estabelecer requisitos e dis

tinguir entre agquelas gue devam, ou nao, ser enqguadradas na imu
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nidade.
Por isso, pedindo vénia aos eminente Cole

gas que dele divergiram, acompanho o veoto do douto Relator,

ndo conhecendo do pedido. Ai;ké>__?6%/éQﬁy{§5?~\
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(s/ilegitimidade ativa)

O SENHOR MINISTRQ SYDNEY SANCHES: =

O § 79 do art. 195 da Constituig3@o nao con-
fere a toda e gqualguer entidade beneficente de assisténcia 80
cial a imunidade ali prevista.

Portanto, essas entidades, inclusive a
autora, nao teém ainda um direlto constitucionalmente reconhe-
cido, cujo exerciclo dependa de norma regulamentadora.

Na verdade, a Constituigao remeteu & lei a
criagac do prdprio direito, segundo as exigéncias gue fizer.

Alids, o gue a lei n3o pode fazer & confe-
rir a imunidade a gualgquer entidade de assisténcia social, sem
fazer gualguer exigéncia.

Porque o paragrafo 79 do art. 195 impoe
que a lei faga exigéncias.

Enquanto nac o fizer, nao h& direito da au-
tora, cujo exercicio dependa de regulamentacgao.

Até porque a lei poderd estabelecer exigén-
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cias gue ela nac atende.

Acompanho, polsg; o voto do relator, c¢om a

devida vénia dos gue dissentem.. 7

i
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vVoTO

SEM PRELIMINAR (ILEGITIMIDADE "AD CAUSAM")

O SENHOR MINISTRO ALDIR PASSARINHO - Sr. Presidente, o
entendimento é que o mandado de injuncao deve ser exercido por
aqueles gue possuam o direito e que esse direito apenas se contenha

em face da norma regulamentar. %
No caso concreto, a propria entidade, em si, dependera do

atendimento de determinados requisitos para gue possa obter o

" beneficio da imunidade.

. A prépria caracterizacgao, portanto, da pessoa dgue deve
exercer esse direito ainda estd indefinida, precisando da lei que a
regulamente. Parece gque assim, sem gue a lei estabelega exatamente as
caracteristicas bésicas que devem ser atendidas por aquelas entidades
de assisténcia social para gque possa obter esse beneficio, nao
podemos admitir, de pronto, sua legitimidade "ad causam", se essa
prépria caracterizacdo da pessoa juridica gue exercerd esse direito
nioc estd definida.

O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (Relator) - Se ja existe o
direito constitucionalmente outorgado, essa entidade 3ja tem esse
direito, ndc ha divida. Quer dizer, nido pode vir a lei a exigir um
requisito gue ela ndc possa preencher, como, por exemplo, o© de ser
ela uma entidade fechada e a lei 80 concede a entidades abertas.
Entdc estamos admitindo que a lei posterior possa vir retirar um
direito que ja reconhecemos em abstrate para ela. O gque mostra,
obviamente, gque n3c & caso de mandado de injungdo. Estamos
permitindo que a lei ordindria possa restringir a Constituigldo. 1Isso
gquando se admite, sdoc aguelas normas constitucionais de aplicagéao
imediata e eficacia contida, ou seja, aplica-se de imediato e a lei
posterior pode estabelecer ‘restrigdes, mas aqui nem isto &, aqui e
pecssivel que a lei retire esse direito constitucionalmente garantido,
porgue estamos dizendo ' g u e ela tem direito em abstrato ., e
para concretizer esse direito & preciso gque ela preencha os
regquisitos, Agora, se a lei pode estabelecer requisitos que jamais

= %e preenchidas,  comn n problems de localizacio - nao po?@

\
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estender-se para o exterior, nado pode ser fechada, sd aberta - entao
ela nic tem o direito, porque nao é possivel té-lo em abstrato, pois
a lei pode retir&-lo. Acho dificil entender como a Constituigdo da um
direito, o reconhecemos, mas admitimos gque a lei possa retird-lo.

O SENHOR MINISTRO ALDIR PASSARINHO - V. Exa. trouxe mais
argumentos ac meu ponto de vista e também aos dos Ministros OCTAVIO
GALLOTTI e SYDNEY SANCHES.

Acompanho o eminente Relator.

cin s A

-
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VOTO
S/PRELIMINAR
(ILEGITIMIDADE "AD CAUSAM")

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA (PRESIDENTE): -

De acordo com o art. 59, LXXI, da Constituic¢io,
conceder-se~-3 mandado de injungdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviivel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais. £ preciso gque haja um direito
previsto na Constituigdo e que ele nio seja exercido por Ffalta
apenas de norma regulamentadora.

O § 72 do art. 195, da Constituicdo, estipula:
"As entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as
exigénecias estabelecidas em lei", quer dizer, nem todas as
entidades beneficentes de assist8ncia social, mas, tao-sbd,
aguelas que atendam &8s exigéncias estabelecidas em lei, séo
isentas de contribuigdo para a seguridade social.

O conceito de seguridade  social, gue ensejou
largo debate entre os Srs. Ministros CARLOS VELLOSO e o
Relator, parece estar previsto no art. 194 da Constituig¢do, ao
estipular:

"A seqguridade social compreende um conjunto

integrado de acBes de iniciativa dos Poderes Piblicos e

da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos & salde, 3 previdéncia e 3 assisténcia
social."

A Constituigdo, em se¢des seguintes, trata da

saidde, da previdéncia social e da assist&ncia social. Assim, o

§ 72 do art. 195 trata de entidades beneficentes de
"assisténcia social". ron
pNVas
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A meu ver, nao ha, agul, espago a mandado de
injuncdo. A lei, de que cuida o § 79 do art. 195 referido, &
que disporid a respeito dos reguisitos gue devam preencher as
entidades beneficentes de assisténcia social, em ordem a
poderem gozar desse direito que se prevé na Constituicdo. Assim
sendo, ndo hi, ainda, um direito assegurado na Constituigdo,
cujo exercicio dependa de regulamentag¢do. H3 necessidade de lei
que defina guais os requisitos gque devem ter certas entidades
beneficentes de assisténcia social, a fim de gozar desse
beneficio consignado no § 7¢ do art. 195, da Constituigdo

Federal. ?}‘ﬁjévi
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VOTO
'.02.91 TRIBUNAIL PLENO
VOTO MERITO
O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR): - Sr.

Presidente, vencido na preliminar, 'passo a votar no mérito.

Nao h& divida de gue ainda n3o foi editada a lei
a que alude o § 72 do artigo 195 da Constituigldo, consignando as
informag¢des apenas a exist@ncia de projetos de lei que dizem respeito
a essa matéria esgpecificamente, ou gque dela cuidam entre outras
normas relativas a seguridade social.

Por isso, e tendo em vista o disposto no artigo
59 do Ato das Disposic¢des Constitucionais Transitdrias, esta

caracterizada a mora inconstitucional do Congresso.

Assim, conheco, em parte, do pedido, e, nessa
parte, o defiro para declarar o estado de mora em gue se encontra o
Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de seis meses, adote ele
as providéncias legislativas que se impSem para o cumprimento da
obrigagdo de legislar decorrente do artigo 195, 5 7e, da
Constituicdo, sob pena de, vencido esse prazo sem gue essa obrigaci
Se cumpra, passar O regquerente a gozar da imunidade requerida.

128
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VOTQO MERITO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Senhor Presidente,
continuo convencido de gue a Lei Basica de 1988 contempla dois
institutos diversos. Dols institutos diversos guanto i legiti-
magac e guanto ao cbjeto: o mandado de injungac e a agdo dire
ta de inconstitucionalidade por omlssao.

55010 .

g?%; Inegavelmente, defrontamo-nos, agora, com um mandado

1430
de injungaoc e nao com a agdo direta de inconstitucionalidade
por omissaoc, porque, se assim nao fosse, teriamos concluido,
diante do gue se contém no artigo 103 da Constitui¢fo Federal,

pela ilegitimidade ad causam da Impetrante.

Indaga-se: assentada esta premissa, segundo a gqual o
provimento no mandado de injun¢ao hi gue ser um provimento de-
limitado subjetivamente, podemos caminhar no sentido da prola-
¢do de uma sentenga meramente declaratdria quanto 3 omissao

do Congresso Nacional? A meu ver, nio!

A omissdo & premissa do provimento judicial, mas
esse provimento, a meu ver, deve alcangar o desiderato previs-
to no tocante ac préprio instituto do mandado de injungéo; de—l
ve viabilizar o exercicio, em si, do direito, porgque senao de
mandado de injungao ndo se tratarid, no caso, nem, tampouco , de
uma sentenga harmdnica com esse instituto, mas de uma senten=
¢a pertinente & agao direta de inconstitucionalidade por omi

~

sac.
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Veja V. Exa., a Corte caminha no sentido de empres

tar 3 solugac do remédio legal a mesma prevista para a agao

direta de inconstitucionalidade por omissao, olvidando que

esta tem partes legitimadas de forma exaustiva no prdprio tex-
to constitucional; olvidando, data venia, que esta providéncia
desaguard em uma solugao, se o Congresso atinar para a delibe
ragao da Corte e a agasalhar - parece gue nao o fez em caso
precedente, tantoc assim gue ha uma reclamagao 3a apresenta-
da, de natureza abstrata, beneficiando e tornando exercitavel
o direito previsto no artigo 195, § 79, nac apenas em relagao
d Impetrante, mas em relagdc a todas aguelas entidades benefl
centes de assisténcla social que se enguadrem no gue vier a

ser definido pela lei sancicnada futuramente.

H&, ai, a meu ver, até um conflito gque obstaculiza a
solugao gue se pretende dar a esses mandados de injungao impe-
trados na Corte. Repito: scb a minha dtica, o mandado de injun
¢ao tem; no tocante ao provimento judicial, efeitos concretos,
bene ficiando apenas a parte envolvida, a Impetrante. No caso,
a prevalecer o precedente da Corte, guanto & mera comunicagao
ao Congresso Naclonal, vindo 3 balha um diploma legal provoca-
do pela nossa decisao, haverd um alcance ilimitado qguanto as

partes envolvidas no mandado de injungao.

Creio que mais cedo ou mals tarde, com a devida vé&-
nia, teremos que caminhar para o empréstimo do verdadeiro al-
cance gue, a meu ver, tem o inciso LXXI do artigo 59 da Lei
Basica; teremos gue atentar para o objetivo, a mens legis da
norma constitucional, gque outro nao &€ senao tornar eficaz um

direito previsto na Carta.

Pego vénia ao nobre Relator, cujos passos procurf\ se

guir, ja que reconhego © cabedal de conhecimentos de S. Exp.,
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a experi€éncia de S. Exa., para insistir um pouco mais nesse en
fogque, inclusive tendo presente gue, como S. Exa. colocou guan
do eu votava em determinado pfocesso, tanto guanto possivel,
nds devemos evitar aguelas situagdoes que criam verdadeiro im-
passe e o impasse estd criado no tocante ao precedente a que
me referi, estd ¢riado no tocante ao caso alusivo a bancada

de sao Paulo.

Pego vénia para, no caso, entender gue o mandado de
injungao tem um desfecho concreto, nac implica simplesmente em
uma vitdria de Plrro para ¢ Impetrante. O mandado de injunqéo

deve viabilizar o exercicio de direito previsto na Carta.

Com isse¢, concluo pelo acclhimento do pedido e esta-
belego 0s requisitos gue poderac vir a ser substituidos por
uma outra legislacao especifica, tomande de empréstimo o gue
se contém no CTN guanto & imunidade relativa aos tributos e
que beneficia as entidades mencionadas no § 79 do mrtigo 195

da Carta.

* kK
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VOTO (MERITO)

O Sr. MINISTRC CARLOS VELLOSO: - Pego veénila ao Sr. Mi
nistro Moreira Alves para divergir do seu douto entendimento.

Poderia reportar-me a voto ja proferido, neste Plena
rio. Acho, entretanto, que devo registrar algumas consideragdes que
justificam o meu ponto de vista, gque sei que & divergente da
maioria. Em homenagem mesmo a esgsa maioria, deveo dar as razdes do

meu entendimento.

Pego a paciéncia do Tribunal para, resumidamente, di
zer que o mandado de injuncgdo tem cardter substantivo. Por isso,
fara ele as vezes da norma infraconstitucional ausente e integrara
o direito ineficaz, ineficaz em raz3oc da auséncia da norma regula
mentadora, & ordem juridica. Em trabalhe gue produzi a respeito dao
tema, escrevi:

"Registre-se que o mandadec de injungdo tem ca
rater substancial, ao contrario do mandado de seguran
¢a gue & mais instrumento processual de realizacgio de
direito liquido e certo, isto &, direilto subjetivo,
direitc subjetive que decorre de uma relagio fatico-
juridica, fato-direito objetivo, em que os fatocs de
vem estar comprovados de planc. Q mandado de injun
¢do, por ter cardter substantivo, faz as vezes da nor
mé infraconstitucional ausente e integra o direito
ineficaz, em razio da auséncia dessa norma infracons
titucional, & ordem juridica, assim na linha da ligdo
de Celso Barbi, no sentido de que o juiz cria "para o
caso concreto do autor da demanda uma norma espe
cial", ou adota "uma medida capaz de proteger o direi
to reclamado". Acrescenta ¢ mestre nineiro: "essa S0

lugio estd de acordo com a funcgio tradicional da sen

Jkoaiivs
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tenga, que é resolver o casc concreto levado ao Poder
Judicidrio, mas limitando a eficicia apenas a esse ca
S0, sem pretender usurpar fun¢des prdprias de outros
poderes." ("As Novas Garantias Constitucionais", RDA,
177/14, 24).

' Sei que esta Eg. Corte tem entendido que com o manda
do de injungdo obtém-se o mesmo gue se obtém através da agdo direta
de inconstitucionalidade. vale dizer, procedente a ag3o do mandado
de injungido, simplesmente di-se ciénecia ao drgdec incumbide de elabo
rar a norma regulamentadora de que estd ele omisso. Divirijo, data
vénia, desse entendimento, entendimento que esvazla, por completo,
a nova garantia constitucional.

A diferenga entre mandado de injuncio e acao de in
constitucionalidade por omissao, lembrel no trabalho que escrevi a
respeito e que estd linhas atras mencionado, ests justamente nisto:
na a¢ao de inconstitucionalidade por omissdo, que se inscreve no con
tencioso jurisdicional genérico, de competéncia exclusiva do Supre
mo Tribunal Federal, a matéria é versada apenas em abstrato e, de
clarada a inconstitucionalidade por omissao, sera dada ciéncia ao
Poder competente para a adogio das providéncias necessarias e, em
se tratando de Orgdc administrativo, para faze-lo no prazo de EELR
ta dias (C.F., art. 103, § 29). No mandado de injungio, reconhecen
do o juiz ou tribunal, em concreto, que o direito que a Constitui
¢80 concede & ineficaz ocu inviavel, em razio da auséncia de norma
inffaconstitucional, fara ele, ‘juiz ou tribunal, por forga do pré
pric mandado de injuncdo, a integracido do direito & ordem juridi
ca, assim tornandq«o eficaz e exercitivel (C.F., art. 59, LXXI).

O inc. LXXI do art. 59 parece-me claro quando estabe
lece que a concessi3o do mandada de injungdo importa viabilizar o
exercicio de direito e liberdade constitucional ou de prerrogativa
inerente a nacionalidade, & soberania e & cidadania, A disposigdo
inscrita, a seu turno, no § 29°do art. 103 € noutro sentido: a pro
cedéncia da acio para tornar efetiva norma constitucional resulta,
simplesmente, no dar ciéncia ac Poder competente para a adogaoc das
providéncias necessirias e, em se tratando de Orgdo administrativo,
para fazé-lo em trinta dias.

A diferenga se explica: é que a acgio direta de incons

titucionalidade tem por escopo a defesa da ordem juridica; ja o man

% Jrooidire
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dado de injung¢do tem por finalidade proteger direito subjetivo cons
titucional, direito individual ou prexrrogativa inerente a nacionali
dade, a soberania e i cidadania. A ordem juridica, objeto da acao
direta, tem carater abstrato; a defesa de direito individual, en
tretanteo, faz-se em concreto. E se o constituinte simplesmente es
tabeleceu, no art. 103, § 29, que, declarada a inconstltucionalida
de por omissdo, seria apenas dada.cidneia ao orgidc competente,assim
procedeu porque criou ele, na mesma carta, o instituto do mandado
de injungdo, que, em concreto, preencheria o vazio que resulta da
decisdo despida de sanc¢do, que é a decisdo proferida na acdo direta
(C.F., art. 103, § 29). O que acontece é que o mandado de injungdo
complementa e completa a a¢ido direta de inconstitucionalidade por

omissao.

Com tais consideragdes, pecgeo licenca ao eminente Mi
nistro Relator para divergir do seu douto voto e, em divergindo,
estabelego, de pronto, como entendo gue quer a Constituicgio gue eu
o faga, a norma viabilizadora do direito, em concreto. Tal como fez
© Sr. Ministro Marco Aurélio, adoto, como requisitos a serem obser
vados, os que se inscrevem no art. 14 do Codigo Tributirio Nacio
nal para obtengio da imunidade referente a ilmposto.

Sr. Presidente, sempre com a vénia devida e com o]
maior respeito ao pensamento da maioxria, acompanho © voto do Sr. Mi

nistro MARCO AURELIO.
Mw
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Rel.: Min.: Moreira Alves.

Luiz Freire (Adv.: Adonias dos Santos
cional.

Decisdo: Preliminarmente, o Tribunal, por maioria,
tou a preliminar de ilegitimidade ativa da requerente,

Srs. Ministros Relator, Octavio Gallotti,
sarinho e Presijidente. No mérito,
cia
clarar o estado de mora em
fim de que, no prazo de seis meses,

vas que se impdem para o cumprimento

se prazo sem legislar,

loso, que deferiam o Mandado de Injuncio,
seus doutos votos,

Presidéncia do
tes 4 sessio os Senhbiores
Sydney Sanches, Célio Borija,

Celso de Mello, Miario Velloso
mente,

O Sr. Ministro Octavio Gallotti.

Alvarenga.

v A P14y

Reqgte.:
Costa) . Reqdo.:

o julgamento foi adiado em vir
vista do Sr. Ministro Célio Borja. Plenirioc,

Senhor Ministro Néri da
Ministros Aldir Passarinho,
Paulo Brossard,
e Marco Aurélio.

Procurador~Geral da Republica, o Dr.
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02.08.91 TRIBUNAL PLENC

v O T 0 (VISTA)

O SR. MINISTRO CELIQ BOQRJA: - Rejeitada a
preliminar de ilegitimidade AD CAUSAM, examinc o mérito.
A jimpetrante deste mandado,de injungao, pediu

a) fossem~lhe estendidos os EFEITOS
ISENTIVOS DO art. 19, § 10, do Decreto-lei no 1.572/77, desde o
decurso do prazo previsto no art. 59 do ADCT até ¢ Jjulgamento

do presente mandado de injungio,

b) que o Tribunal estabeleca, no julgamento
do mérito, os requisitos da fruigdo da isencio do art. 185, s
792, da Constituicdc Federal.

Vencido na preliminar, o Ministro MOREIRA
ALVES, Relator, conhece, VERBIS "em parte, do pedido, e nesta
parte” o defere "para declarar o estado de mora em gue se
encontra o Congresso Nacional, a fim de gue, adotadas as
providéncias Legislativas gue impdem, seja executada a
obrigagdc de legislar decorrente do art. 195, § 79, da
Constituigdo.”

J& o Ministro MARCO AURELIC conclui pelo
acolhimento do pedido e estabelece, em suas prdprias palavras,
"os requisitos gque poderdo vir a ser substituidos por outra
Legislagdo especifica, tomando de empréstimo o que se contém no
Codigo Tribunal Nacional quanto 3 imunidade relativa a tributos
e que beneficia as entidades mencionadas no § 7¢ do art. 195 da
Carta,"

O Ministro CARLOS VELLOSO adota, IN VERBIS,
"norma viabilizadora do direito em concreto", indicando a do
art. 14 do Codigo Tributdrio Nacional que estatui os regquisitos

necessirios para a obtencao da imunidade referente a imposto.

0



137

c§éﬁﬁﬁﬁa Girtunal edbtal

Pag. 57 2
MANDADC DE INJUNCAO Ne 00002321

Duas s3do, portanto, as posicdes adotadas,
até aqui, pelos Ministros que j& votaram: o Relator comunica a
mora ac Congresso Nacional para gque ele CUMPRA A OBRIGACXC DE
LEGISLAR; o Ministro MARCO AURELIO e o Ministro CARLOS VELLOSQO
asseguram desde 1logo a fruigdoc da imunidade ou igencao
constitucional, desde que adimplidas as condigdes impostas
pelo Cédigo Tributfrio Nacional (art. 14) ao gozo de imunidades
tributarias.

Antes de votar sobre o mérito, pego licenca
para complementar as considera¢Ses gue fiz sobre a titularidade
do direito d isengdo dos encargos sociais, objeto do § 79, do
artigo 195 da Constituicgdo.

A iniciativa das ag¢des assecuratdrias da
salide, da previdéncia-e da assisténcia social, compete, nao sd&,
acs poderes plblicos, mas, também, & sociedade (art. 194,
CAPUT, Constituigao).

Esse dualismo explica as normas dos incisos
V e VI, do pardgrafo {nico do artigo 194 que prescrevem,
respectivamente, a eqflidade &8s formas de participacg3o e custeio
e a diversidade & base de financiamento.

A isencdo concedida, pelo § 79, do artigo
195, da Constituigdo, as entidades beneficentes de assisténcia
social &, em sentido préprio, imunidade gue decorre da
assungdo, por particulares, de prestacdo social que incumbiria
coletivamente & sociedade ou ao Estado. Da-se-lhes tratamento
eqlidnime, porque ndoc se exige contribuicio em pecinia a quem j&
contribui com servigo cujo financiamento assim se diversifica.

Poder-se-ia objetar gue se trata de ISENCAO
e essa supde, necessariamente, a intervencioc do legislador
ordinario, assim para concedé-la, como para revoga-la e, enfim,
para definir-lhe o sujeito ac gqual outorga o direito de
frui-la.

Tenho, c¢ontudo, como incompossivel com a
idéia de hierarquia normativa e com a de supremacia normativa,
a dependéncia integral de uma exoneragio concedida pela
Constituigdo, ao gue venha a dispor regra juridica de menor
tomo.

E, assim, teria que ser necessariamente, se,

/—‘
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porventura a titularidade do direito a uma inexigibilidade
tributdria ja prevista na Constituic3o, pudesse ser cassada
pelo legislador ordindrio. CARRE DE MALBERG (Confrontation de
la Théorie de la formation du Droit par Degrés, R. Sirey,
1933), ao explorar as incompatibilidades da hierarquizacio
NORMATIVA (Stufentheorie) com a hiergquizacgdo ORGANICA
tradicional do direito francés( observava: "toute norme créant
du droit a pour condition 1'exécution d'une norme que la
précede et la prépare" (pag 14). Citando KELSEN completa: "vu
d'en haut, il apparait comme de l'éxecution; vu d'en bas, il
s'analyse en création du droit" (ibd).

Se a norma superior isenta de certa
contribuigdo wuma pessoca juridica determinada e delega a ato
de outra autoridade =-- legislativa embcra, mas de grau inferior
—-— exigir-lhe algo, h& de entender-se gque & para dar cabal
execugdo ao preceito superior, nfo para derrogi-lo, ainda gue
parcialmente,

Sendo a imunidade atributc da personalidade
juridica de certos entes =-- entre eles e por exceléncia, os de
natureza piblica -- para que ela possa ser atribuida ha de
a lei identificar-lhe o sujeito pelos seus elementos
essenciais. Assim, a Uniflo, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios sd3o reciprocamente imunes (art. 150, VI, war
Const.), como sdo imunes ao tributo, essas mesmas instituigdes
de assisténcia social (art. 150, VI, "c¢", Const.,).

Sabe-se o gue saoc os entes plblicos; sabe-se
© que sao as institui¢des de assist@ncia social.

Ao exonerar essas Ultimas do pagamento de
contribuicao para a seguridade social, ¢ constituinte
introduziu no j& «citado § 79, do artigo 195, outra nota
distintiva: elas hdo de ser beneficentes, isto &, nio exigirdo
pPagamento daqueles acs quails fazem o bem.

Abstratamente, o sujeito da imunidade &
conhecido; e a identidade dos sujeitos possiveis & verificavel
pelo aplicador da norma gue a concede.

Para frui-la, contudo, esses sujeitos gue o
constituinte definiu, atenderi3c "3s EXIGENCIAS ESTABELECIDAS EM
LEI." Isto quer dizer gue o legislador ordindrio pode acautelar

O
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© reconhecimento por ato declaratdrio nio constitutive' -- da
imunidade, exigindo a satifac3o de certos regquisitos que wvisam
& identificacdo do sujeito da imunidade, guase-imunidade ou
isencgdo, ao tipo da norma constitucional.

A Constituigdo, no dispositivo em exame, nio
se refere a CONDICOES, isto &, a atos ou fatos de cujo
adimplemento ou advento penda a agquisic¢do do direito a
imunidade ou isencdo, ou gque o resolvam; mas, a palavra que
emprega & EXIGENCIA gque, entre outras acepgdes, tem a de
completar e acabar, comc em EXIGERE OPUS, acabar ou completar
uma obra (Francisco TORRINHA, Dic, Latino Portugués).

Passo ao julgamento do pedido.

Entendendo, como procurei demonstrar, que a
associag¢do civil requerente, & titular do direito 3 imunidade,
quase~imunidade ou isengic constitucional da contribuicio
previdenciaria que, como empregadora, lhe toca, vé-se, contudo,
impossibilitada de frui-la porque o legislador ordinirio nio
dispd8s, até aqui, sobre as EXIGENCIAS que tera de atender para
demonstrar que & entidade BENEFICENTE de assist8ncia social
(art. 195, § 79, Const.). \

A falta de norma regulamentadora est3, pois,
impedindo que ela, titular de direito ja assegurado, frua o,
gue a Constituig¢ido lhe concede.,

Manda o inciso LXXI, do artigo 5e, da
Constituigdo, que se viabilize o exercicic desse direito,
mediante injuncdo ou ordem que & medida tipicamente Jjudicial,
ndoc, ato legislativo ou administrativo.

Em trabalho recente recorri a doutrina
inglesa do precedente para explicar comoe uma decisdoc entre
partes converte-se em matriz da solugdoc de casos semelhantes. E
que, mesmo fora da Inglaterra, "c'est donc par voie d'analogie
que se comblent les lacunes" (SAVIGNY, Traité de Droit Romain,
Paris, 1840, t. I, pigs. 283/284). '

A solugdo encontrada, mandando aplicar ao
caso dos autos a norma legislada gque disciplina o gozo da
imunidade tributlria constituciocnal por entidades beneficentes,

o
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como a propria requerente, atende ao principio IBI EADEM RATIO,
i IBI EADEM LEX e o correspectivo —— ET DE SIMILIBUS IDEM EST
JUDICIUM.

Na sua conclusdo, o voto do Ministro MARCO
AURELIO segue tal orientagdo, razio pela gual o acompanho, com

a venia dos que dissentem.
L] * *

‘“d- a p."%‘
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MANDADO DE INJUNCXO No 00002321/400

VOoTO

02.08.91 TRIBUNAL PLENO

CONFIRMACACO DE VOTO

O SR. MINISTRO MOREIRA ALVES ({RELATOR) ¢+ = Sr.

Presidente, mantenho meu voto.

A0 estabelecer a Constituigdo gque ningudm &
obrigado a fazer ou deixar de fazer senfio em virtude de lei,
estabelece ela que vigora, no Brasil, ¢ sistema estrito da
legalidade, s podendec o juiz julgar por equidade, quando a lei,
excepcionalmente, o admite de modo expresso.

. No caso, em face dos votos divergentes, ou se
aplica a norma do C3digo Tributlrioc Nacional por estar ela em vigor,
€, consequentemente, ndo hd a omiss8o que di margem ao mandado de
injun¢do, ou se estd legislando, sem que a Constituicdo tenha dado ao
Poder Judiciadrio competéncia para legislar, competéncia essa que, no
Estado democritico, & dos Poderes Politicos - o Legislativo e o
Executive -, que recebem seus mandatos pelo voto popular. A esse
respeito, ja& me manifestei longamente no voto que proferi em gquestdo
de ordem neo Mandado de Injuncdo ne 107, voto esse gue foi acompanhado

pela unanimidade da Corte, naguela ocasifo.

A solugdo que dou, neste caso concreto - o de
marcar prazo para gue o Congresso supra sua omissio inconstitucional,
sob pena de, ndo o fazendo, o requerente tenha reconhecida a
imunidade a que alude o § 792 do artigo 195 da Constituigioc sem as
restricdes que a lei futura podera estabelecer-, estld dentro da linha
de orientacgdoc tomada na referida questdo de ordem, pois se trata de
reconhecimento~que ndoc envolve atuagdo legislativa por parte desta
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02,08.91 Tribunal Pleno
MANDADC DE INJUNCEO Ne 232 - RIO DE JANEIRO
v 0 T O
4
O SENHOR MINISTRC SEPULVEDA PERTENCE -~ Senhor

Presidente, acompanhei, com a maior atengéo, o voto hoje profe-
rido pelo eminente Ministro Célio Borja, de acentuada perspecti
va kelseniana, qgue muito me agradocu.

Mas nac consegui, a partir das premissas estabe
lecidas na jurisprudéncia do Tribunal, fugir ao dilema que, a
certa altura do debate, S.Exa. mesmo, o Ministro Cél<o Borja,con
fessou se lhe ter colocadoc. O primeiro termo desse dilema, que
me pareceu multo adequado ao voto de S.Exa., era, simplesmente,
¢ de que, a partir da existéncia de uma lei, claramente recebi-
da pela ordem constitucional vigente, para disciplinar a imuni
dade tributaria de impostos (também estd sujeita, pelo art. 150,
§ 49, "c", ao atendimento aos reguisitos da lei para a caracte-
rizagao das instituigdes de assisténcia social sem fins lucra-
tivos), S.Exa. aplicou os mesmos critérios nela estabelecidos ao
caso do art. 195, § 79, gue n3oc &, em substincia, mais do gue
uma extensao ao caso especifico da imunidade aos impostos stricte
sengy & figura tributéria da contribuigdo previdenciaria do em-

pregador. Ora, isso é integragao por analogia.



e%r/ézm Yetanal Gocorad

63

MI n® 232 - RJ -2 =

Por 1sso, como antecipei, se o voto de S.Exa. ti
vesse sido posto gquando examinivamos o cabimentc deste mandado
de injungéo, ele me tivesse levado a acompanhar, por este funda-
mento, agueles que dele nao conheciam por entender que, mediante
processo de integragao analdgica, se poderia transplantar ague-~
les requisitos de identificagio da instituigao de assisténcia sQ
cial sem fins lucrativos beneficiada no art. 150 & instituigao de
beneficéncia referida no art. 185, § 79 da Constituigéo.

Mas a matéria foi superada; o Tribunal discutiu
expressamente o problema e conheceu do mandado de injungao. Com
isso, afirmou a exigé&ncia, para viabilizar agquele direito incom-
pleto, aguele direito obstado, aguele direito paralisado, do art
195, § 79, de uma complementagao legislativa. A partir gdaf, ja
nao podendo entender o caso como de integragao analdgica, nao
posso fugir 3 outra conclus8o: estabeleceu-se norma, embora indi
vidual, para o caso concreto. E esta @€ a corrente sustentadas com
brilho, com tenagidade pelos eminentes Ministros Marco Aurélio e
Carlos Velloso, mas & qual tem sido infenso o Tribunal.

Fico, pois, com a convicgao gue formara guando do
inicio do julgamento, que leva & solugac do eminente Ministro Mo
retra Alves, e gue desvela, mais uma vez, as potencilalidades da
formulagao ortodoxa, que se fixou no Mandado de Injungao 107, ou
seja: sempre que © caso permitir, inserir, no mandado de injun-
gao, uma vominagdo, com o sentido cautelar ou compulsivo de le-
var a agilizagdo do processo legislativo de complementacgao da
norma constitucional, sem, no entanto, se substituir definitiva-
mente o Tribunal ao legislador.

Com essas breves explicagdes de homenagem aos

143
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trés doutos votos proferidos em sentido contrario, pego vénia

para acompanhar, no caseo, a solugzao do eminente Relator.
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MANDADO DE INJUNGCAO N 232 - RIO DE JANEIRO

O SENHOR MINISTRO OCTAVIO GALLOTTI: - Sr. Pre

sidente, dispode a Constituigao Federal no inciso LXXI do art.

5¢:

"Conceder-se-a mandado de injungao
sempre que a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos ¢ liber
dades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a naciconalidade, a soberania e a

cidadania'.

Cumpre distinguir entre aquilc que consiste
em falta de norma regulamentadora que torne inviavel o exercl
cio dos direitos e liberdades, de um lado, e, de cutro lado, a
simples lacuna do ordenamentc juridico, gue pode ser suprida,
chbjetivamente, pelo julz, de acordc com o art. 126 do Cddigo

de Processo Civil, nestes termos:

"0 juiz nao se exime de sentenciar

-

ou despachar alegando lacuna ou obscuridade

da lei. No julgamento da lide caber-lhe-a apli

car as normas legais; nao as havendo, recor
- o . 3 -
rera a analogia, acs costumes e aos princl

pios gerais de direito."

No caso em apreciagao, Sr. Presidente, penso

que © gue ocorre &, verdadeiramente, a falta de norma regulamen
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tadora e nao a simples lacuna gue torne possivel o emprego da
analogia. Por isso, estou acompanhando o votoe do eminente Minis
tro MOREIRA ALVES, gue abre, ao Poder Legislativo, ¢ ensejo de
suprir a falta de norma regulamentadora, em determinado prazo,
editando a lei necessaria.

Se estivesse convencido de gue houvesse sim
plesmente uma laéﬁna, suprivel por meio de analogia, segundo o
critério objetivo do magistrado, sem depender do critério subje
tivo do legislador, penso gque seria, entao, forgado a admitir
gue o caso nao seria de mandado de injungdo e sim de mandado de
seguranga ou outro instrumento preocessual, gue naco o mandado de
injungao.

Pego vénia, por isso, aos eminentes Ministros
que dele divergiram, para deferir o Mandado de Injungac nos ter

mos, em gque o faz ¢ eminente Minigtro-Relator. izkw}"_)cb
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2.8.91 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE INJUNCAO N2 232 = RIO DE JANEIRO

O SENEOR MINISTRO SYDNEY SANCHES {Presi-—
dente) : — Também pe¢o vénia aos eminentes Ministros Marco
Aurélio, Carlos Vellosc e Célio Borja para acompanhar o emi -
nente Ministro Relator. Entendo que a solucgac encontrada por
S, Exa. ndo fecha ao Leglislativo a oportunidade de legislar,
mas também nac deixa de indicar uma consegliencia para a omis-
gdo, porgue determina gue, se ndoc legislar, a imunidade fica
desde logo reconhecida,'de maneira gque o reguerente nao resta

desamparado.

7

/sps.
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Rel. Min. Moreira Alves. Reqte.: Centro de Cultura
Prof. Luiz Freire (Adv.: Adonias dos Santos Costa). Regdo.: Con
gresso Nacional.

Decisdo: Preliminarmente, o Tribunal, por maioria, re
jeitou a preliminar de ilegitimidade ativa da requerente, venci

dos os Srs. Ministros Relator, Octavie Gallotti, Sydney San-
ches, Aldir Passarinho e Presidente., No mérito, apdos o voto do
Relator, gue conhecia em parte do Mandado de Injuncdo e nessa

parte o deferia para declarar o estado de mora em gue se encon-
tra o Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de sels meses,
adote as providéncias legislativas que se impdem para o cumpri
mento da obrigagdo de legislar, decorrente do art. 195, § 79 da
Constituigdo, sob pena de, vencido esse prazo sem legislar, pas
se a requerente a gozar da imunidade requerida; e apos os votos
dos Srs. Ministros Marco Aurélio e Carlos Velloso, que deferiam
o Mandado de Injungdoc, nos termos propostos em seus doutos vo-
tos, o julgamento foi adiado em virtude do pedido de vista do
Sr. Ministro Célioc Rorja. Plenario, 06-02-91,

Decisd@o: Apresentado o feito em Mesa, o julgamento foi
adiado em virtude do adiantado da hora. Plenario, 190-07-91,

Decisdo: O Tribunal, por maioria de votos rejeitou a
preliminar de llegitimidade ativa da requerente, vencidos os
Srs. Ministros Relator, Octavio Gallotti, Sydney Sanches, Aldir
Passarinho e Néri da Silveira. No mérito, o Tribunal, per maio
ria, conheceu em parte do mandado de injuncd3o e nessa parte o
deferiu para declarar o estado de mora em que se encontra o Con
gresso Nacional, a fim de que, no prazo de seis meses, adote as

providéncias legislativas que se impdem para o cumprimento da
obrigacéo de legislar, decorrente do art. 195, § 7¢ da Consti-"
tuicdao, sob pena de, vencido esse prazo, sem legislar, passe a
requerente a gozar da imunidade reguerida, vencidos os Srs. Mi-
nistros Marco Aurélio, Carlos Velloso e Célio Borija, que o defe
tiam, em termos diversos. Votou o Presidente. Plenario, 2-08-91L

Presidéncia do Senhor Ministro Sydney Sanches. Presentes a
sessdo os Senhores Ministros Moreira Alves, Octavio Gallotti, Ceélio
Borja, Seplilveda Pertence, Celso de Mello, Carlos Velloso, Marco Au
rélio e Ilmar Galvdo. Ausentes, justificadamente, os Senhores Minis
tros Néri da Silveira e Paulo Brossard.

Procurador-Geral da Repiblica, Dr. Moacir Antdnio Machado
da Silva, substituto.
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25/10/2007 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE INJUMGCAC 708-0 DISTRITQO FEDERAL

RELATOR : MIN. GILMAR MENDES

IMPETRANTE(S) : SINTEM - SINDICATC DOS TRABALHADORES EM
EDUCACAC DO MUNICIPIO DE JOEO PESSCA

ADVOGADO (A/5) : JALDEMIRO RODRIGUES DE ATATDE JUNIOR E
OUTRO{A/S}

IMPETRADO (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 5%,
INCISO LXXI). DIREITC DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS (CF,
ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAC DO TEMA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL (STF)}. DEFINIGAQ DOS PARAMETROS DE COMPETENCIA
CONSTITUCIONAL PARA APRECIACAO NO AMBITO DA JUSTIGA FEDERAL E DA
JUSTICA ESTADUAL ATE A EDICAO DA LEGISLAGAO ESPECIFICA PERTINENTE,



NOS TERMOS DO ART. 37, VII, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS DITAMES DA
SEGURANCA JURIDICA E A EVOLUGAO JURISPRUDENCIAL NA INTERPRETAGAO DA
OMISSAO LEGISLATIVA SOBRE O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS
CIVIS, FIXAGCAO DO PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS PARA QUE O CONGRESSO
NACIONAL LEGISLE SOBRE A MATERIA, MANDADO DE INJUNCAO DEFERIDO PARA
DETERMINAR A APLICAGEC DAS LEIS N™ 7.701/1988 E 7.783/1989,

1. SINAIS DE EVOIJ.\UC.ﬁD DA GARANTIA FUNDAMENTAL DO MANDADO DE
INJUNCAD NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF).

1.1. No julgamento do MI n* i07/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ
21.9.15%90, o© Plendario do STF consolidou entendimento gue
conferiu ao mandado de injungdo os seguintes elementos
operacionais: i) o8 direitos constitucionalmente garantidos por
meic de mandado de injuncdo apresentam-se como direiteos a
expedicio de um ato normativo, o8 guails, via de regra, ndo
poderiam ser diretamente satisfeitos por meico de provimento
jurisdicional do STF; 1i) a decisdo Jjudicial que declara a
existéncia de ume omissdo inconstitucional constata, igualmente,
a mora do 6rgdc ou poder legiferante, insta-¢ a editar a norma
requerida; 1ii} a omissfo inconstitucional tanto pode referir-se
a uma omissfo total do legislador quanto a uma omigsdo parcial;
iv}) a decisdo proferida em sede do contreole abstrato de normas
acerca da existénela, ou nio, de omissdo é dotada de eficacia
erga omnes, e nfo apresenta diferenga significativa em relacdo a
atos decisdrios proferidos no contexto de mandado de injungdo;
iv) o STF possul competéncia constitucional para, na agdo de
mandade de injunc¢do, determinar a suspensdo de pProcessos
administratives ou judiciais, com o intuite de assegurar ao

interessadc a possibilidade de ser contemplado por norma mais
benéfica, ou qgue lhe assegure o direito constitucional invocado;

T
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w) por fim, esse plexo de poderes institucionais legitima que ©
S5TF determine a edicdo de outras medidas que garantam a posigéo
do impetrante até a oportuna expedigido de mnormas pelo
legislador.

1.2. BApesar dos avangos proporcionados por essa construgio
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, ¢ Tribunal
passou a admitir solucdes "normativas” para a decisdo judicial
como alternativa legitima de tornar a protecdo judicial efetiva
{CF, art. 52, XXXV). Precedentes: MI n? 283, Rel. Min. Sepilveda
Pertence, DJ 14.11.1%91:; MI n® 232/RJ, Rel. Min. Moreira Alves,
DJ 27.3.1992; MI n¢ 284, Rel. Min. Marco Aurélic, Red. para o
acdrddo Min. Celso de Mello, DJ 26.6.1992; MI n® 543/DF, Rel.
Min, Octavio Gallotti, DJ 24.5.2002; MI n® 679/DF, Rel. Min.
Celso de Melle, bJ 17.12.2002; e MI n? 562/DF, Rel. Min. Ellen
Gracie, DJ 20.6.2003.

,2. O MANDADO DE INJU'NC%O E O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES
PUBLICOS CIVIS NA JURISPRUDENCIA DO STF.

2.1. O tema da existénecia, ou ndo, de omissdo legislativa
quanto a definicdc das possibilidades, condigfes e limites para
o exercicio do direito de greve por servidores piblicos civis Jjé
foi, por diversas wvezes, apreciade pelo STF. Em todas as
oportunidades, esta Corte firmou o entendimento de gue ¢ objeto
do mandado de injuncdo cingir-se-ia & declaracdo da existéncia,
ou ndo, de mora legislativa para a edicdo de norma
requlamentadora especifica. Precedentes: MI n® 20/DF, Rel. Min.
Celso de Mello, DOJ 22.11.1996: MI n® 585/T0, Rel. Min. Ilmar
Galv3o, DJ 2.8.2002; e MI n®* 485/MT, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Dy 23.8,2002,

2.2, Em alguns precedentes{em especial, no voto do Min. Carlos
Velloso, proferido no julgamento do MI n® 631/MS, Rel. Min. Ilmar
Galvdo, DJ 2.8.2002), aventou-se a possibilidade de aplicacgéo
aos servidores piblicos civis da lei gque disciplina os

movimentos grevistas no Ambito do setor privado (Lei n
7.783/1989).

3. DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS. HIPOTESE DE
OMISSAC LEGISLATIVA INCONSTITUCIONAL. MORA JUDICIAL, POR DIVERSAS
VEZES, DECLARADA PELO PLENARIO DO STF. RISCOS DE CONSOLIDAGAQ DE
TIPICA OMISSAO JUDICIAL QUANTO A MATERTA. A EXPERIENCIA DO DIREITO
COMPARADO. LEGITIMIDADE DE ADOCAC DE ALTERNATIVAS NORMATIVAS E
INSTITUCIONAIS DE SUPERACAO DA SITUACAC DE OMISSAEQ.

3.1. A permanéncia da situagdo de ndo-regulamentacgdo do direito
de greve dos servidores publicos civis contribui para a

2
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ampliacsio da regularidade das instituigdes de um Estado
democratico de Direito (CF, art. 1%). Além de o tema envolver uma
série de questdes estratégicas e orgamentdrias diretamente
relacionadas aos servigos publices, a auséncia de pardmetros
juridicos de ceontrole dos abusos cometidos na deflagragdc 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 n® 19/1998 quanto & modificagde da reserva legal
de lei complementar para a de lei ordindria especifica (CF, art.
37, VII}, observa-se que o direito de greve dos servidores
publicos civis continua sem receber tratamento legislativo
minimamente satisfatdric para garantir o© exercicio dessa
prerrogativa em consondncia com imperativos constitucionais.

3.3. Tendo em vista as imperiosas balizas Jjuridico-politicas
que demandam a concretizagdo do direito de greve a todos 08
trabalhadores, o STF n#o pode se abster de reconhecer gue, assim
come © controle judicial deve incidir sobre a atividade do
legislador, & possivel que a Corte Constitucional atue também
neos casos de inatividade ou omissdo 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 situac¢do de auséncia de regulamentagdo do
direito de greve dos servidoreg piblicos civis passa a invocar,
para si, og riscos de consolidacdo de uma tipica omissdo
judicial.

3.5. Na experiéncia do direito comparado (em especial, na
Alemanha e na Itdlia), admite-se gue ¢ Poder Judiciario adote
medidas normativas como alternativa legitima de superacgao de
omissdes inconstitucionails, sem que a proteg¢dc judicial efetiva
a direitos fundamentais se configure como ofensa aoc modelo de
separacd@o de poderes (CF, art., 2%).

4. DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS. REGULAMENTAGAO
v LEI DE GREVE DOS TRABALHADORES EM GERAL (LEI N° 7.783/1989).
"XACEO DE PARAMETROS DE CONTROLE JUDICIAL DO EXERCICIO DO DIREITO
i GREVE PELO LEGISLADOR INFRACONSTITUCIONAL.

4.1, A disciplina do direito de greve para o0s trabalhadores em
geral, quanto as “atividades essenciais®, & especificamente
delineada nos arts. 9" a 11 da Lei n® 7.783/1989, Na hipdtese de
aplicacdo dessa legislacdc geral ao caso especifico do direito
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ge greve dos Servidores publicos, antes e CTuao, arigura-se
inegdvel o conflito existente entre as necessidades minimas de
legislacdo para o exercicio do direito de greve dos servidores
piblicos civis (CF, art. 9° «caput, c</c art. 37, VII), de um
lado, e o direito a servigos publicos adequados e prestados de
forma continua a todos os cidaddos (CF, art. 9%, §1%), de outro.

3
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Evidentemente, ndo se outorgaria ao legislador gqualquer poder
discriciondrio quanto a edicdo, 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 Constitulgdo.
Considerada a evolucéo jurisprudencial do tema perante o STF, en
sede do mandado de injuncdo, ndo se pode atribuir amplamente ao
legislador a uUltima palavra acerca da concessdo, 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 omissd3o legislativa alegada na espécie, seria
o caso de se acolher a pretensfo, tdo-somente no sentido de que
se apligque a Lei n* 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 razdo dos imperativos da continuidade dos servigos
publicos, contudo, n3o se pode afastar que, de acordo com as
peculiaridades de cada caso concreto e mediante solicitacdo de
entidade ou O6rgdo legitimo, seja facultade ao tribunal
competente impor a observincia a regime de greve mals severo em
razdo de tratar-se de “servigos ou atividades essenciais”, nos
termos do regime fixado pelos arts. 9° a 11 da Lei n® 7.783/1989.
Isso ocorre porgue ndo se pode deixar de cogitar dos riscos
decorrentes das p0351b111dades de que a regulagdo dos servicos
publicos que tenham caracteristicas afins a esses “servigos ou
atividades essenciais” seja menos severa que a disciplina
dispensada aos servicos privados ditos “essenciais”.

4.4. O sistema de judicializac8o do direito de greve dos
servidores puiblicos civis estd aberto para que outras atividades

sejam submetidas a idéntico regime. Pela complexidade e
variedade dos servicos publicos e atividades estrategicas
tipicas do Estado, hé& outros servigos publicos, cuja

essencialidade n3o estd contemplada pelo rol dos arts. 9% a 11 da
Lei n® 7.783/1989. Para os fins desta decisdo, a enunciagdo do

regime fixado pelos arts. 9° a 11 da Lei n® 7.783/1989 é apenas
exemplificativa {(numerus apertus).

O PROCESSAMENTO E O JULGAMENTO DE EVENTUAIS DISSIDIOS DE GREVE
ENVOLVAM SERVIDORES PUBLICOS CIVIS DEVEM OBEDECER A0 MODELO DE

COMPETENCIAS E ATRIBUICOES APLICAVEL AOS TRABALHADORES EM GERAL
(CELETISTAS), NOS TERMOS DA REGULAMENTACAO DA LEI N° 7.783/198%. A
APLICAGCAO COMPLEMENTAR DA LEI N° 7.701/1988 VISA A JUDICIALIZAGCAO 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
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SOBREVIVENCIA, A SAUDE OU A SEGURANCA DA POPULACEO” (LEI N°
7.783/1989, PARAGRAFO UNICO, ART. 11).

5.1. Pendéncia do julgamento de mérito da ADI n® 3.395/DF, Rel.
Min. Cezar Peluso, na qual se discute a competéncia
constitucional para a apreciacdo das “acBes oriundas da relacdo
de trabalho, abrangidos os entes de direito publico externo e da
administragdo publica direta e indireta da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios” (CF, art. 114, I, na
redacdo conferida pela EC n® 45/2004).

5.2. Diante da singularidade do debate constitucional do
direito de greve dos servidores publicos c¢ivis, sob pena de
injustificada e inadmissivel negativa de prestacdo jurisdicional
nos ambitos federal, estadual e municipal, devem-se fixar também
0s parametros institucionais e constitucionais de definicdo de
competéncia, provisdéria e ampliativa, para a apreciacio de
dissidios de greve instaurados entre o Poder Puiblico e os
servidores publicos civis.

5.3. No planco procedimental, afigura-se recomendavel aplicar
ao caso concreto a disciplina da Lei n® 7.701/1988 (que versa
sobre especializag¢do das turmas dos Tribunals do Trabalho em
processos coletives), no que tange a competéncia para apreciar e
julgar eventuais conflitos judiciais referentes a greve de
servidores publicos gque sejam suscitados até o momento de
colmatacdo legislativa especifica da lacuna ora declarada, nos

termcs do inciso VII do art. 37 da CF.

5.4. A adequagdo e a necessidade da definicgdo dessas questdes
de organizacdc e procedimento dizem respeito a elementos de
fixacdo de competéncia constitucional de modo a assegurar, a um
sbé tempo, a possibilidade e, sobretudo, os limites ac 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 servigos publicos - um elemento fundamental para a
preservacdo do interesse plblico em &reas 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 EDICAQ DA LEGISLACAQO 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 1INJUNCAO DEFERIDO PARA DETERMINAR A APLICACAO DAS LEIS N*®
7.701/1988 E 7.783/1989.

5
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6.1. Aplicabilidade aos servidores publicos civis da Lei n°
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 razdc de tratarem de ‘“servigos ou atividades
essenciais” (Lei n® 7.783/1989, arts. 92 a 11).

6.2. Nessa extensdo do deferimento do mandado de injuncéo,
aplicac8o da Lei n® 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 colmatag¢do 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
situa¢des provisdrias de competéncia constitucional para a
apreciacdo desses dissidios no contexto nacional, regional,
estadual e municipal. Assim, nas condic¢8es acima especificadas,
se a paralisac¢do for de &mbito 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
serd do Superior Tribunal de Justica (por aplicacdo analégica do
art. 22, I, “a", da Lei n® 7.701/1988). Ainda no ambito federal,
se a controvérsia estiver adstrita a uma Unica regido da justica
federal, a competéncia serd dos Tribunais Regionais Federais
(aplicacdo analdgica do art. 62 da Lei n® 7.701/1988). Para o
caso da jurisdig8o no contexto estadual ou municipal, se a
controvérsia estiver adstrita a uma unidade da federacdo, a
competéncia serd do respectivo Tribunal de Justica (também por
aplicacgdo analdgica do art. 62 da Lei n® 7.701/1988). As greves
de ambito local ou municipal serdc dirimidas pelo Tribunal de
Justi¢a ou Tribunal Regional Federal com jurisdic8o sobre o
local da paralisacdo, 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 ndo, da greve, o8 referidos tribunais, nos
dmbitos de sua jurisdigdo, serdo competentes para decidir acerca
do mérito do pagamento, ou ndo, dos dias de paralisacdo em
consonéancia com a excepcionalidade de que esse juizo se reveste,
Nesse contexto, nos termos do art. 72 da Lei n2 7.783/1989, a
deflagracdo da greve, em principio, corresponde a suspensdo do
contrato de trabalho. Como regra geral, portanto, os salarios
dos dias de paralisacdo nd3o deverdo ser pagos, salvo no caso em
que a Jgreve tenha sido provocada Jjustamente por atraso no
pagamento aos servidores publicos civis, ou por outras situacgdes

-

6 ,//

/
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excepcionais que Jjustifiquem o afastamento da premissa da
suspensdo do contrato de trabalho (art. 7% da Lei n® 7.783/1989,
in fine).

6.5. Os tribunais mencionados também serdo competentes para
apreciar e julgar medidas cautelares eventualmente incidentes
relacionadas ao exercicio do direito de greve dos servidores
publicos civis, tais como: 1) aquelas nas quais se postule a
preservagdo do objeto da querela judicial, qual seja, o
percentual minimo de servidores publicos que deve continuar
trabalhando durante o movimento paredista, ou mesmo a proibicédo
de qualgquer tipo de paralisacgdc; ii) os interditos possessérios
para a desocupacdo de dependéncias dos Srgdos publicos
eventualmente tomados por grevistas; e 1iii) as demais medidas
cautelares que apresentem conexdo direta com o dissidioc coletivo
de greve.

6.6. Em razdo da evolugdc jurisprudencial sobre o tema da
interpretacdo da omissdo legislativa do direito de greve dos
servidores publicos civig 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 injun¢do conhecido e, no mérito, deferido
para, nos termos acima especificados, determinar a aplicacdo das

Q5

Leis n 7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acdes
judiciais que envolvam a interpretacdo do direito de greve dos
servidores piblicos civis.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo Plendria, sob a
presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie, na conformidade da ata
de Jjulgamento e das notas taquigraficas, por maioria de votos,
conhecer do mandadeo de injuncdo e, no mérito, deferir o mandado de
injun¢do para propor a aplicacdo das Leis n® 7.701, de 21 de
dezembro de 1988, e 7.783, de 28 de junho de 1989, no que couber,
nos termos dc voto do Relator.

,/—-
~

! :
Brasilia, 25 de outlbro de 2007.
s \

X

1

MINISTRO GILMAR MENDES - RELATOR
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RELATOR
IMPETRANTE (S)

MIN. GILMAR MENDES

SINTEM - SINDICATC DOS TRABALHADORES EM
EDUCACAO DO MUNICIPIO DE JORO PESSOA
JALDEMIRO RODRIGUES DE ATAIDE JUNIOR E
OUTRO{A/S)

IMPETRADO (A/S) : CONGRESSD NACIONAL

LT

ADVOGADO (A/S)

we

RELATORTIO

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - (Relator): Trata-se de
mandado de injungdc impetradoe pelo Sindicato dos Trabalhadores em
Educagdc do Municipic de Joac Pessoca (3INTEM) em face do Congresso

Macional.

Nestes autes, o impetrante guestiona atc omissivo do
Legislative Federal correspondente a persisténcia da situagio de
auséncia de edigac de leil especifica para regulamentar o exercicio
do direito de greve dos servidores publicos civis nos termos do
inciso VII do art. 37 da Constituigdoc Federal (na redagiac atual da
Constituigdo Federal - CF -, conferida pela Emenda Constitucional n2

19, de 4 de junho de 1998).

Inicialmente, © impetrante alega que a assembléia
sindical dos trabalhadores em educagdc da rede pilblica de Jodo
Pessoa/PB deliberou pela aprovagao de indicative de greve,
principalmente, em razac das péssimas condigdes de trabalhoe a que

estariam submetidcs os servidores.,
.)'
!
T

a\.
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A entidade sindical argumenta que, em § de junho de 2004,
informou 4 Secretaria de Educag¢ic do Municipio de Joac Pessoa/PB gue
S550res municipais entrariam em greve por tempo

indeterminado, a partir do dia 5 de julho de 2004.

Nessa mesma oportunidade, a fim de negociar a situagdo e
evitar a paralisacdo, o sindicato solicitou ao Prefeito de Jodo

Pessoa/PBE uma audiéncia.

Uma wvez gque as reivindicagbes da categoria nac foram
atendidas, e nem mesmc a audiéncia foil ceoncedida, deflagrou-se o

moevimente grevista.

Em face da paralisacdc realizada pelos professores, a
Administragdc Piblica Municipal reguereu a declaracdo de ilegalidade
da greve, com pedide de antecipagidc de tutela, ac Tribunal de

Justica do Estade da Paraiba (TJ/PB).

Em 14 de julhc de 2004, o Presidente do TJ/PB deferiu o
pedideo formulado pelo Municipio de Jodo Pessoa e declarou a
ilegalidade da greve deflagrada. Nessa mesma oportunidade, a
Fresidéncia do TJ/PB autorizou o desconto no saldrio com relacdc aos

dias nioc trabalhados (fls. 55-58).

A inicial sustenta gue o unico fundamentc gue norteocu a
prolagio da referida decisdo fol a auséncia de regulamentacio do

artigo 37, VII, da Constituigdoc Federal (fl. 4).

Preliminarmente, a entidade sindical afirma que o mandado
de injuncdo é plenamente cabivel, na forma do art. 5°, LXXI, da CF,

para suprir a omissdoc do Poder Publico e, assim, garantir aos
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servidores associados ao sindicato impetrante o imediato exercicio

do direitoc de greve (CF, art, 37, VII).

Ao final, reguer a notificacgdo do Congresso Nacional, e,

no mérito:

“seja Jjulgado procedente o presente mandado de
injungdo, a fim de que seja suprida a omissdoc do
Poder Publico, mediante a elaboracdo de uma norma
para o casc concreto, a fim de viabilizar o imediato
exercicio do direito de greve ©por parte dos
servidores associados ao sindicato impetrante” - ({fl.
9) .

Nao houve pedido de medida liminar.

Em 20 de agosto de 2004, foram solicitadas informacdes ao

Congresso Nacional (fl. 66).

Na Peticdo n® 96.670/2004 (fls. 71-76), o Advogado-Geral
do Senado Federal, Dr. Alberto Cascais, asseverou que o Congresso
Nacional ndo se encontra em estado de mora na elaboracdc da lei que

regulamenta o direito de greve dos servidores publicos, verbis:

“encontra-se em tramitacdo no Congressc Nacional o
Projeto de Lei Complementar n® 4.497/01 da entéo
Deputada Rita Camata - PMDB/ES, o qual, visando
regulamentar a questao, dispde sobre os termos e
limites do exercicio do direito de greve pelos
servidores puablicos (...).

Como se vé&, nao estd caracterizada a inércia do
Congresso Nacional, ndo se podendo argumentar que o

mesmo sé encontra em estado de mora (...).

Isto posto, é& de se esperar o ndo conhecimento da
acio; ou, no merito, a sua improcedéncia” - (fls. 74-
76) . £
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O parecer do Ministério Publico Federal - MPF -({fls. 78-

81), da lavra do entdo Procurador-Geral da Republica, Dr. Claudio

D
f
[N
]
ot
2

HER O S G = A i

Fenteles, & pelc cenhecimento parcial do tio-somente naria
declarar a mora legislativa do Congresso Nacional no tocante a atual

regulamentacgdo do inciso VII do artigo 37 da CF.

FE o relatério.

162



163

) 218
C%f’ (st C_%dt&ﬂﬁ! Qg”;aéwczf

MANDADO DE INJUNCAO 708-0 DISTRITO FEDERAL

voro

0 SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - (Relatcr): O Ministéric
Publico federal, pelo entdo Procurador-Geral da Repiblica, Dr.
Claudio Lemos Fonteles, apts arrolar alguns precedentes desta Corte
(MI n® 485%/MT, Rel. Min. Mauricio Corréa, Pleno, maioria, DJ
23.8.,2002, MI n® 585/70, Rel. Min. Ilmar Galvdo, Plenc, maioria, DJ
Z2.8.2002, & MI n°® 20/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Plenc, maioria,
OJ 22.11.1996), manifestou-se nos seguintes termos (fls. 78-81): )
[ Lew o] =] preLellsdu Lilidl o LilpeLrdille =1
mostra descabida. Impossivel de ser alcangado na
via desse writ o imediato preenchimento da
lacuna, viste que colmatar & tarefa tipica do
Pode Legislativo, conscante Jjurisprudéncia desse
Colendo  Pretdério, consolidada a partir do
julgamento do mandade de injungdo n.® 107
{Ministre Relator MOREIRA ALVES, julgade em
21.11.19%0, DJ de 2.8.19%91), gue adotou a
dencminada ‘posicdo ndo-concretista’ no tocante
ao mandadc de 1injungao {(cf. sobre o assunto,
Alexandre de Moraes. Constituicdo do Brasil
Interpretada e Legislagdo Constituciconal. 2.ed.
580 Paulc: Malheiros, 2003, pp. 421 a 427).

8. Nao SOCOrrem ao impetrado, outrossim, as
alegagdes de existéncia de projetcs de lei tramitande
nas casas legislativas sobre o assunto, conscante Ja
restou decidido por essa Cclenda Corte. Confira-se:

‘MANDADO DE INJUNGAOQ. JUROS REAIS. PARAGRAFO 3°
DO BRTIGO 192 DA CONSTITUIGAO FEDERAL.

Esta Corte, ac julgar a ADIN n® 4, entendeu, por
maioria de votos, gue o disposto no § 3° do
artigo 192 da Constituigic Federal nfo era auto-
aplicavel, razio por que nacessita de
regulamentacao.

Passados mais de doze anos da premulgacgdo da
Constituicdo, sem gque o Congresso Nacional haja
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regulamentado o} referido dispositivo
constitucional, e sendc certo gque a simples
tramitacdo de projetos nesse sentido ndo é capaz
de elidir a mora legislativa, ndo ha davida de
gque esta, no caso, ocorre.

Mandado de injungdc deferido em parte, para que
se comunique ao Poder Legislativo a mora em gque
se encontra, a fim de que adote as providéncias
necessarias para suprir a omissdo, deixando-se de
fixar prazo para o© suprimento dessa omissao
constitucional em face da orientacgdo firmada por
esta Corte (MI 361)’ (MI 584 - SP - TP - Rel.
Min. Moreira Alves - DJU 22.02.2002 - p. 00036 -
sem énfase no original).

9. Destarte, o parecer € pelo conhecimento em parte
do pedido para declarar a mora legislativa do
Congresso Nacional no tocante a regulamentagao do
inciso VII do artigo 37 da Constituigdo Federal” -
(fls. 78-81).

Como se vé, trata-se de pedido de mandado de injunc¢do no
gqual o impetrante postula o reconhecimento do direito de greve dos

servidores publicos civis (CF, art. 37, VII).

Preliminarmente, a questdo da conformagdo constitucional
do mandado de injun¢doc no direito brasileiro e a evolugdo da
interpretacdo que o Supremc Tribunal Federal (STF) tem conferido a

essa garantia fundamental merece algumas consideracdes.

No &mbito do direito comparado, cabe salientar que, se
alguns sistemas constitucionais, como aquele fundado pela Lei
Fundamental de Bonn, comportam discussdo sobre a existéncia, ou néao,
de direitos fundamentais de carater social (soziale Grundrechte), é

certo que tal controvérsia ndc assume maior relevo entre nods.

O poder constituinte originario, embora em capitulos

destacados, houve por bem consagrar os direitos socials que também
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vinculam o Poder Publico, por forga inclusive da eficadcia vinculante
que se extrai da garantia processual-constitucional do mandado de

injun¢do e da agdo direta de inconstitucionalidade por omissao.

Assinale-se que a Constituicgdo Federal de 1988 (CF/1988)
abriu possibilidades para o desenvolvimento sistemdtico da
declaracdo de inconstitucicnalidade sem a pronuncia da nulidade, na
medida em que atribuiu particular significado ao controle de
constitucionalidade da chamada “omissdo do legislador”. 0O art. S5S,
LXXI, da CF, previu expressamente a concessdo do mandade de injungéao
sempre que a falta de norma regulamentadora tornar inviavel o

exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das

prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Ao lado desse instrumento, destinado, fundamentalmente, a
defesa de direitos individuais contra a omissdo do ente legiferante,
introduziu o constituinte, no art. 103, § 22, um sistema de controle

abstrato da omissac.

Desse modo, reconhecida a procedéncia da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, deve o o6rgéo legislativo

competente ser informado da decisdo, para as providéncias cabiveis.

Caso se trate de Orgdo administrativo, ele estara

obrigado a ceclmatar a lacuna no prazo de 30 dias.

Deve-se admitir, portanto, que, com a adogdo desses
peculiares mecanismos de controle da omissdo do legislador, criou-se
a possibilidade de se desenvolver nova modalidade de decisdo no
processo constitucional brasileiro. Se se partir do principio de

que a decisdo proferida pelo Supremc Tribunal Federal, no processo
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de mandado de injun¢do e no controle abstrato da omissfo, tem
conteldo obrigatério ou mandamental para o legislador e gque a
decisdc que reconhece a subsisténcia de uma omissdo parcial contém,
ainda gue Implicitamente, a declaragdo de inconstitucionalidade da
regra defeituosa, ha de se concluir, inevitavelmente, que a
superacdc da situagac 1nconstitucional, mesmo nesses casos, deve

ocorrer em duas etapas (Zwelaktverfahren).

Tecidas essas breves consideracdes, passemos 3 analise da

jurisprudéncla desta Corte gquante ac writ of mandamus.
A) O Mandado de Injungdo na jurisprudéncia do STF.

O Supremoc Tribunal Federal, em quest3o de ordem no Mandado

de Injungiac n® 107-DF (Rel. Min. Moreira Alves), manifestou o
seguinte entendimento:

"EMEWNT A: Mandado de injung&o. Questio de ordem
sobre sua aute-aplicabilidade, ou nédo. - Em face dos
textos da Constituigao Federal relatives ao mandado
de injungdo, & ele agdo outorgada ao titular de
direito, garantia ou prerrogativa a que alude o
artigo 5%,  LXXI, dos «gquais o exercicic esti
inviabilizado pela falta de norma regulamentadora, e
agdc gue visa a obter do Poder Judiciarie a
declaragdo de inconstitucionalidade dessa omissidoc se
estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do Poder, drgdc, entidade ou autoridade de que
ela dependa, com a finalidade de gue se lhe dé
ciéncia dessa declaracgdo, para gue adote as
providéncias necessarias, & semelhanca do gue ocorre
com a agdo direta de inconstitucionalidade por
omiszsdo (artigo 103, § 2°, da Carta Magna), e de que
se determine, se se tratar de direito constitucional
oponivel contra ¢ Estado, a suspensdo dos processos
judiciais ou administrativos de gque possa advir para
o impetrante dano que nde ocbrreria se nio houvesse a
omissdo iHCONStituCiopﬁi. - BAssim fixada a natureza

(L
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juridica desse mandado, & ele, no ambito da
competéncia desta Corte - que estda devidamente

definida pelo artigo 102, I, auto-executavel, uma vez
que, para ser utilizado, ndc depende de norma
juridica que o regulamente, inclusive quanto ao
procedimento, aplicdvel que lhe & analogicamente o
procedimento do mandado de seguranga, no gue couber,
Questdo de ordem que se resolve no sentido da auto-
aplicabilidade do mandade de injungdo, nos termos do
voto do relator” - (MI n® 107, Rel. Min. Moreira
Alves, DJ 21.9.19%0).

Portanto, deixou assente o Supremo Tribunal Federal que,
consocante a sua prdpria natureza, o mandade de injungio destinava-se
a garantir os direitos constitucionalmente assegurados, inclusive
agqueles derivados da scoberania popular, come o direito ao
plebiscito, o direito ao sufragio, a iniciativa legislativa popular
(art. 14, I e IIT}, pem como o©s5 chamados direitos sociails

(Constituigdo, art. ©2), desde gue o impetrante estivesse impedido
de exercé-los em virtude da omissio do érgio legiferante.

A concepgdo de omissdo deve compreender ndo sd a chamada
omissdo absoluta do legislador, istoc &, a total auséncia de normas,
como também a omissdo parcial, na hipdtese de cumprimento imperfeito
ou insatisfatéric de dever constitucional de legislar [CE. MI n®

107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ n® 133, p. 11i(31)].

& partir do precedente firmado no MI nf 107/DF, de
relatoria do Min., Moreira Alves, o© STF constatou que ¢ mandado de
injuncio afigurava-se adequado a realizacgdo de direitos
constitucionais gue dependiam da edigdc de normas de organizagdo,

so0b pena do esvaziamento do significado desses direitos.

Todavia, o Trikbunal deveria limitar-se a constatar a

inconstitucionalidade da omissdc e a determinar que o legislador
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empreendesse as providéncias requeridas. Tanto a decisdc a ser

proferida nc processc de controle abstrato da omissio, quante a

decisio gque reconhece a inconstitucionalidade da omissdo no mandade

de injungac tém cardter obrigatdrio ou mandamental. As duas acdes

540 destinadas & obter uma ordem judicial dirigida a um outro 4rgao

do Estado.

Ter-se~ia agui um exemplo daquela acdo que Goldschmidt

nouve por bem denominar Anordnungsklagenrecht (agdo mandamental)

[GOLDSCHMIDT, James. Zivilprozessrecht, § 15%, p. 6l; cf. MI n2

107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ nf 133, p. 11(35})].

Essa agdo mandamental exige a edigdo de ato normativo por

parte do Poder Publico. O processo de controle da omissdo, previsto

no art. 103, § 2%, da Constituicdo, é& abstrato, e, conscante a sua

propria natureza, deve a decisdc nele proferida ser dotada de
eficdcia erga omnes [Cf. MI n® 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RITJ
n? 133, p. 11(38-9)].

Sequndo a orientagdoc do Supremo Tribunal Federal, o
constituinte pretendeu conferir aos dois institutos significado
processual semelhante, e assegurou as decisdes proferidas nesses
processos idénticas consegiéncias juridicas. A garantia do exercicio
de direitos prevista no art. 52, LXXVI, da Constituicgio, pertinente
ao mandado de injungdec, ndc se diferencia, fundamentalmente, da
garantia destinada a tornar efetiva uma norma constitucional
referida no art. 103, § 22, da Constituicdc, concernente ao controle
abstrato da omissdc [C£. MI n® 107-DF, Rel. Min. Moreira Alwes, RTJ
n® 133, p. 11{38-9)].

As decisdes proferidas nesses processos declaram a mora
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do 6rgio legiferante em cumprir dever constitucional de legislar,
compelindo-o a editar a providéncia requerida. Dessarte, a diferenca
fundamental entre © mandado de injungéo e a agao direta de controle
da omissdoc residiria no fato de que, engquanto o primeiro destina-se
4 protecdo de direitos subjetivos e pressupde, por isso, a
configuragdo de um interesse juridico, o processo de controle
abstrato da omissdc, enquanto processo objetivo, pode ser instaurado
independentemente da existéncia de um interesse juridico especifico

[Cf. MI n® 107-DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ n® 133, p. 11(38-9)].

O Tribunal deixou assente que de sua competéncia para
apreciar a omissdo do legislador, no mandadc de injungdc, decorria,
igualmente, a faculdade de determinar a suspensdo dos processos
administrativos ou judiciais e de suspender determinadas medidas ou
atos administrativos. Poder-se-ia assegurar, assim, ao impetrante a
possibilidade de ser beneficiado pela norma que viesse a ser

editada.

A equiparacdo dos efeitos das decisées proferidas no
mandado de injuncdo e no controle abstrato da omissdo confiqura um
elemento essencial da construcdo desenvolvida pelo Tribunal. Até
porque a simples constatacdo de que a decisdo proferida nesses
processos tem cardter impositivo para os o6rgdos legiferantes néao
legitima, necessariamente, - outras conseqgiéncias juridicas
consideradas pelo acdrddo como simples consectario desse carater
obrigatério, tais como a obrigacdao de suspender o0S processos gue
tramitam perante autoridades administrativas ou tribunais. Esses
efeitos somente se mostram compreensiveis em face da suposigdo de
gque a decisdo proferida no controle abstrato da omissdo, por se
tratar de um processo ob;eEIEEE- deve ser dotada de eficacia erga

omnes. /
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0 Tribunal parte da idéia de que o constituinte pretendeu
atribuir aos processos - de controle da omissédo idénticas
conseqiiéncias Jjuridicas. Isso estd a 1indicar que, segundo seu
entendimento, também a decisdo proferida no mandadoe de injungdo é
dotada de eficacia erga omnes. Dessa forma, pdbde o Tribunal
fundamentar a ampliacdo dos efeitos da decisdo proferida no mandado

de injungédo.

Essa construgdo permitiu ao Tribunal afirmar a imediata
aplicacdo do mandado de injuncdo, independentemente da edigdo das
normas processuals especificas. A natureza juridica semelhante do
mandado de injun¢dao e do mandade de seguranga, engquanto agdes
destinadas a obrigar os agentes publicos a empreenderem determinadas
providéncias, autorizava, segundo o Tribunal, que, na auséncia de
regras processuais proéprias, fossem aplicadas aquelas pertinentes ao
mandado de seguranca [Cf. MI n® 107/DF, Rel. Min. Moreira Alves, RTJ
n® 133, p. 11(39)].

Em resumo, pode-se afirmar que:

i) os direitos constitucionalmente garantidos apresentam-se
como direitos a expedigdoc de um ato normativo e ndo podem ser
satisfeitos através de eventual execug¢do direta por parte do
Tribunal; a decisdo judicial que declara a existéncia de uma
omissdo 1inconstitucional constata, igualmente, a mora do
érgdo ou poder legiferante, e o condena a editar a norma

requerida;

ii) a omissdo inconstitucicnal tanto pode referir-se a uma

cmissdo total do legislador quanto a uma omissdo parcial;
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iii) a deciséc proferida no controle abstrato da omissdo tem
eficacia erga omnes, e ndo tem diferenca fundamental da

decisdo prolatada no mandado de injungao;

iv) é possivel que o Supremo Tribunal Federal determine, na
acdc de mandade de injungdo, a suspensdo de Pprocessos
administrativos ou judiciais, com intuito de assegurar ao
interessado a possibilidade de ser contemplado pela norma
mais benéfica. Essa faculdade legitima, igualmente, a edigao
de outras medidas que garantam a posicdo do impetrante até a

expedig¢do das normas pelo legislador.

Apbs esse leading case, todavia, esta Corte passou a
promover alteragdes significativas no instituto do mandado de
injungdo, conferindo-lhe, por conseguinte, conformacdc mais ampla do

que a até entdo admitida.

No Mandado de Injuncdo n® 283/DF (DJ 14.11.1991), de
relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, o Tribunal, pela primeira
vez, estipulou prazo para que fosse colmatada a lacuna relativa a
mora legislativa, sob pena de assegurar ac prejudicado a satisfagac

dos direitos negligenciados. Explicita a ementa do acérdio:

“"Mandado de injuncdo: mora legislativa na edicgdo da
lei necessdria ao gozo do direito & reparagao
econdmica contra a Uni&oc, outorgado pelo art. 8°, §
3°, ADCT: deferimento parcial, com estabelecimento de
prazo para a purgagdc da mora e, caso subsista a
lacuna, facultando o titular do direito obstado a
obter, em juizo, 9ﬂﬁtfa a Unido, sentenga liquida de
indenizacdo por pérdas e danos.
/i

-
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1. © STF admite = ndc obstante a natureza
mandamental do mandado de injuncdo (MI 107 - QO) -
que, no pedido constitutivo ou condenatério,
formulado pelo impetrante, mas, de atendimento
impossivel, se contém o pedido, de atendimento

possivel, de declaracdo de inconstitucionalidade da
omissdo normativa, com ciéncia ao orgao competente
para que a supra (cf. Mandados de Injuncgdo 168, 107 e

232) .
2. A norma constitucicnal invocada (ADCT, art. 8°,§
3° - ‘Aos cidaddos que foram impedidos de exercer, na

vida «civil, atividade profissional especifica, em
decorréncia das Portarias Reservados do Ministério da
Aerondutica n° 5-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n°®
5-285-GM5 serd concedida repara¢do econdmica, na
forma que dispuser lei de 1iniciativa do Congresso
Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a
contar da promulga¢do da Constituigdo’ - vencido o
prazo nela previsto, legitima o beneficiirio da
reparacdo mandada conceder a impetrar mandade de
injuncédo, dada a existéncia, no caso, de um direito
subijetivo constitucional de exercicio obstado pela
omissdo legislativa denunciada.

3. Se o sujeito passivo do direito constitucional
obstado é a entidade estatal a qual igualmente se
devaimputar a mora legislativa que obsta ao seu

exerciclio, ¢é dado ao Judiciéario, ao deferir a
injunc¢do, somar, aos seus efeitos mandamentais
tipices, o provimento necessdrio a acautelar o

interessado contra a eventualidade de ndo se ultimar
o processo legislativeo, no prazc razoavel qgue fixar,
de modo a facultar-lhe, gquanto possivel, a satisfacgado
provisdria do seu direito. :

4. Premissas, de que resultam, na espécie, o
deferimento do mandado de injungdo para:

a) declarar em mora o legislador com relagdo & ordem
de legislar contida no art. Bge, § 3°, ADCT,
comunicando-o ao Congressco Nacional e a Presidéncia
da Republica;

b) assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a
san¢do presidencial, a fim de que se ultime o
processo legislativo da lei reclamada;

c) se ultrapassado o© prazo acima, sem dque esteja
promulgada a lei, reconhecer ao impetrante a
faculdade de obter, <contra a Unido, pela via

processual adequada, ?entenga liquida de condenagédo a

1 Q_ "\\
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reparacdo constitucional devida, pelas perdas e danos

que se arbitrem:

) declarar que, prolatada a condenacdo,

superveniéncia de lei ndoc prejudicara a coil

julgada, gue, entretanto, ndo impedira o impetran

de obter os beneficics da lei posterior, nos pont
v

em gue lhe for mais favoravel” - (MI n® 283/DF, Re
Min. Septlveda Pertence, DJ 14.11.19%81).

No Mandado de Injuncie n2 232/RJ, da relatoria

Ministro Moreira BRlves (DJ 27.3.1992), o Tribunal reconheceu qu

=]
sa
te
03
1.

do

=l

passados seis meses sem que o Congresso HNacional editasse a Leil

referida no art. 195, § 7%, da Censtituicido Federal, o regqueren

passaria a

julgado:

gozar a imunidade requerida. Consta da ementa des

“Mandade de injungdo. - Legitimidade ativa

Tte

se

da

requerente para impetrar mandade de injungac por

falta de regulamentagdo do disposto no § 7=, do
artigo 195 da Constituigdc Federal. - Ocorréncia, no
caso, em face do disposto no artigo 5% do ADCT, de
mora, por parte do Congresso, na regulamentacao
dagquele preceito constitucional. Mandade de injungéc
conhecido, em parte, e, nessa parte, deferido para
declarar-se o estado de mora em gue se encontra o
Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de seis
meses, adote ele as providéncias legislativas que se
impSem para o cumprimento da obrigacdoc de legislar
decorrente deo artigo 195, § 72, da Constituigie, sob
pena de, vencido esse prazo sem gque essa obrigagdo se
cumpra, passar o requerente a gozar da imunidade
requerida.” (MI n® 232-RJ, Rel. Min. Moreira Alves,
DT de 27.03.19%2)

hinda com essa mesma orientagac, registre-se a ementa do

acbrdio proferido'no Mandado de Injuncdo n® 284, de relatoria do

Ministro Marco

Mello (DJ 26.6.19892): 7

Aurélio, redator para o acérddc Ministro Celso de
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“MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA JURIDICA FUNCAO
PROCESSUAL - ADCT, ART. 8°, (PORTARIAS RESERVADAS DO
MINISTERIO DA AERONAUTICA) - A QUESTAO DO SIGILO -

MORA INCONSTITUCIONAL DO PODER LEGISLATIVO - EXCLUSAO
DA UNTIAO FEDERAL DA RELACAO PROCESSUAL -

ILEGITIMIDADE PASSIVA ‘AD CAUSAM’ — 'WRIT" DEFERIDO.

- 0 carédter essencialmente mandamental da agao
injuncicnal = consoante tem proclamadoc a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - impde

que se defina, como passivamente legitimado ‘ad
causam’, na relagdo processual instaurada, o 6érgdo
publico inadimplente, em situacgao de L
inconstitucional, aoc qual é imputavel a omissdo
causalmente inviabilizadora do exercicio de direito,
liberdade e prerrogativa de indole constitucional.

- No caso, ‘ex vi’ do § 3° do art. 8° do Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitérias, a
inatividade inconstitucicnal é somente atribuivel ao
Congresso Nacional, a cuja iniciativa se reservou,
com exclusividade, o poder de instaurar o processo
legislativo, reclamado pela norma constitucional
transitdéria.

- Alguns dos muitos abusos cometidos pelo regime de
excecdo instituido no Brasil em 1964 traduziram-se,
dentre os varios atos de arbitrio puro que o
caracterizaram, na concepc¢do e formulagdo tedrica de
um sistema claramente inconvivente com a pratica das
liberdades publicas. Esse sistema, fortemente
estimulado pelo ‘perigoso fascinio do absoluto’ (Pe.
JOSEPH COMBLIN, ‘A Ideologia da Seguranga Nacional -
O Poder Militar na América Latina’, p. 225, 3% ed.,
1980; trad. de A. Veiga Fialho, Civilizacdo
Brasileira), ac privilegiar e cultivar o sigilo,
transformando-o em ‘praxis’ governamental
institucionalizada, frontalmente ofendeu o principio
democratico, pois, conscante adverte NORBERTO BOBBIO,
em ligdo magistral sobre o tema (‘0 Futuro da
Democracia’, 1986, Paz e Terra), ndao ha, nos modelos
politicos que consagram a democracia, espago possivel
reservado ao mistério.

O novo estatuto politico brasileirc - que rejeita o
poder que oculta e ndo tolera o poder que se oculta -
consagrou a publicidade dos atos e das atividades
estatais como wvalor constitucionalmente assegurado,
disciplinando-o, com expressa ressalva para as
situagdes de interesse publico, entre os direitos e
garantias fundamentais. ..

12
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A Carta Federal, ao proclamar os direitos e deveres
individuais e coletivos (art. 5%), enunciou preceitos
basicos, cuja compreensao é essencial a
caracterizacgdo da ordem democridtica como um regime do
poder visivel, ou, na ligdo expressiva de BOBBIO,
como ‘um modelo ideal do governo publico em publico’.
- O novo ‘writ’ constitucional, consagrado pelo art.
5°, LXXI, da Carta Federal, ndo se destina a
constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder
Judicidrio o andmalo desempenho de fungdes normativas
que lhe sdo institucionalmente estranhas. O mandado
de injun¢do ndo ¢é o suceddneo constitucional das
fungdes politico-juridicas atribuidas aos 6érgdos
estatais inadimplentes. A proépria excepcionalidade
desse novo instrumento juridico impde ao Judicidrio o
dever de estrita observancia do principio
constitucional da divisdo funcional do Poder.

- Reconhecido o estado de mora inconstitucional do

Congresso Nacional - Uunico destinatario do comando
para satisfazer, no caso, a prestagdo legislativa
reclamada - e considerando gque, embora previamente

cientificado no Mandado de Injungdo n°® 283, rel.
Min. SEPULVEDA PERTENCE, absteve-se de adimplir a
obrigagdo que lhe foil constitucionalmente imposta,
torna-se prescindivel nova comunicagdo a instituigéao
parlamentar, assegurando-se aos 1impetrantes, desde
logo, a possibilidade de ajuizarem, imediatamente,
nos termos do direito comum ou ordindrio, a acdo de
reparacdo de natureza econdmica instituida em seu
favor pelo preceito transitério” - (MI n® 284, Rel.
Min. Marco Aurelio, Red. para o acdérddo Ministro
Celso de Mello DJ de 26.06.1992)

Percebe-se que, sem assumir compromisso com o exercicio
de uma tipica fung¢do legislativa, o Supremo Tribunal Federal
afastou-se da orientagdo inicialmente perfilhada, no que diz

respeito ao mandado de injuncgéo.

As decisdes proferidas nos Mandados de Injuncdo n2 283

(Relator: Sepulveda Pertence), 232 (Relator: Moreira Alves) e 284
(Relator: Celso de Mello) sinalizam uma nova compreensdo do
,/'/

STF 102.002
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instituto e a admissdo de uma solucdo “normativa” para a decisao

Judicial.

Assim, no caso relativoc a omissdo legislativa quanto aos
critérios de indenizacio devida aos anistiados {(art. 82 do ADCT), o
Tribunal entendeu que, em face da omissdo, os eventuais afetados
poderiam dirigir-se diretamente ao juliz competente que haveria de
fixar o montante na forma do direito comum (Cf., nesse sentido, MI n®
562-DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 20.6.2003; e MI n® 543-DF, Rel.
Min. Octavio Gallotiti, DJ 24.5.2002). Em outro precedente
relevante, considerou-se gue a falta de 1lei ndo impedia dque a
entidade beneficente gozasse da imunidade constitucional
expressamente reconhecida (Cf. MI n® 679, Rel. Min. Celsc de Mello,

DJ 17.12.2002).

As decisdes referidas indicam que o Supremo Tribunal
Federal aceitou a possibilidade de uma regulacdoc provisédria pelo
proprio Judicidrio, uma espécie de sentenca aditiva, se se utilizar

a denominacioc do direitc italiano.

B) O Mandado de Injungdo e o direito de greve na jurisprudéncia do

STF.

Na espécie, discute-se o direitc de greve de servidores

publicos civis.

Nesse particular, deve-se cbservar que, diferentemente
das relativizag¢des realizadas quanto ao decidido no Mandado de
Injuncdo n2 107/DF (DJ 2.8.1991), nos casos em que se épreciaram as
possibilidades e condigdes para o exercicio do direito de greve por

servidores publicos civis, esta Corfe~ficou adstrita tdo-somente a

14
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declaracdo da existéncia da mora legislativa para a edigdo de norma

reguladcra especifica.

Como casos exemplificativos desse entendimento, enuncio
0os seguintes Jjulgados: MI n® 20/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Pleno,
maioria, DJ 22.11.19%6; MI n%® 485/MT, Rel. Min. Mauricio Corréa,
Pleno, maioria, DJ 23.8.2002; e MI n% 585/TO, Rel. Min. Ilmar
Galvao, Pleno, maiocria, DJ 2.8.2002.

Conforme exposto, este Tribunal, nas diversas
oportunidades em que se manifestou sobre a matéria, tem reconhecido

unicamente a necessidade de se editar a reclamada legislacao.

Nessas ocasides, entretanto, o Ministro Carlos Velloso
destacava a necessidade de que, em hipdteses como a dos autos, se
aplicasse, provisoriamente, aos servidores publicos a lei de greve

relativa aos trabalhadores em geral.

Registre-se, a propdsito, trecho de seu voto no MI n2

631/MS (Rel. Min. Ilmar Galvao, DJ 2.8.2002):

“Assim, Sr. Presidente, passo a fazer aquiloc que a
Constituicdo determina que eu faca, como Jjuiz:
elaborar a norma para o caso concreto, a norma gue
viabilizara, na forma do disposto no art. 5°, LXXI,
da Lei Maior, o exercicio do direito de greve do
servidor publico.

A norma para o casc concreto sera a lei de greve
dos trabalhadores, a Lei 7.783, de 28.6.89. E dizer,
determino que seja aplicada, no caso concreto, a lei
que dispde sobre o exercicio do direito de greve dos
trabalhadores em geral, que define as atividades
essenciais e que regula o) atendimento das
necessidades inadidveis da comunidade.

Sel que na Lei 7.783 estd disposto que ela nao se
aplicara aos servidores pliblicos. Todavia, como devo
fixar a norma j?yé 0 caso concreto, penso gue devo e

15
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posso estender aos servidores publicos a norma Jja
existente, que dispde a respeito do direito de

greve.” (MI n® 631-MS, Rel. Min. Ilmar Galvado, DJ de
02.08.2002)
Vé-se, assim, que, observadcs 0s parametros

constitucionais quanto a atuacdo da Corte como eventual legislador
positivo, o Ministro Carlos Velloso entendia ser o caso de
determinar a aplicagdo &os servidores publicos da lei que disciplina

0os movimentos grevistas no ambito do setor privado.

Assim como na interessante solug¢do sugerida pelo Ministro
Velloso, creio parecer Jjusto fundar uma interven¢doc mais decisiva
desta Corte para o caso da regulamentag¢do do direito de greve dos

servidores publicos (CF, art. 37, VII).

Entretantc, avento essa possibilidade por fundamentos
diversos, os quais passarei a desenvolver em breve exposicdo sobre o

direito de greve no Brasil e no direito comparado.

C) Direito de greve dos servidores publicos, omisséao

inconstitucional e alternativas de superacao.

O direito de greve dos servidores publicos tem sido
objeto de sucessivas dilac¢des desde 1988. A Emenda Constitucional n®
19/1998 retirou o cardter complementar da Lei regulamentadora, a
qual passou a demandar, unicamente, lei ordindria e especifica para
a matéria. Ndo obstante subsistam as resisténcias, é bem possivel
gque as partes envolvidas na gquestdo partam de premissas gue

favoregam o estado de omissdo ou de inércia legislativa.

A representacdc de servidores ndo vé com bons olhos a

regulamentacao do tema, porque visa a disciplinar uma seara que hoje

e
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esta submetida a um tipo de 1lei da selva. Os representantes
governamentals entendem que a regulamentacdo acabaria por criar o
direito de greve dos servidores publicos. Essas visdes parcialmente
coincidentes tém contribuido para que as greves no ambito do servico
publico se realizem sem gqualquer controle juridico, dando ensejo a
negociagdes heterodoxas, ou a auséncias gque comprometem a prépria

prestacdo do servigo publico, sem qualquer base legal.

Mencionem-se, a proposito, episddios mais recentes
relativos a paralisagdo dos controladores de véo do pais; ou ainda,
no caso da greve dos servidores do Judicidric do Estado de Sdo
Paulo, ou dos peritos do Institute Nacional de Seguridade Social
(INSS), que trouxeram prejuizos irrepardveis a parcela significativa

da populacdo dependente desses servigos publicos.

A nao-regulacado do direito de greve acabou por propiciar
um quadro de selvageria com sérias conseqiiéncias para o Estado de
Direito. Estou a relembrar gue Estado de Direito é aquele no qual

ndoc existem soberanos.

Nesse quadro, ndoc vejo mais como Jjustificar a inércia

legislativa e a inoperédncia das decisdes desta Corte.

Comunge das preocupagdes quanto a ndo-assungdoc pelo

Tribunal de um protagonismo legislativo. Entretanto, parece-me que a

nao-atuacac no presente momento ja se configuraria quase como uma

espécie de “omissdo judicial”.

Assim, tanto gquanto no caso da anistia, essa situacao

parece exigir uma intervengdo mais decisiva desta Corte.

P
4
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Ademals, assevero que, apesar da persisténcia da omissao
quanto a matéria, s&o recorrentes os debates legislativos sobre os

requisitos para o exercicio do direito de greve.

A esse respeito, em apéndice aoc meu voto, elaborei
documento comparativo da Lei n® 7.783/1989 e o texto substitutivo ao
Projeto de Lei n2 4.497/2001 (que “Dispde sobre os termos e limites
do exercicio do direito de greve pelos servidores publicos”), de
autoria da entdo Deputada Federal Rita Camata, para disciplinar o
exercicio do direito de greve dos servidores publicos dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e a dos Municipios, previsto

no art. 37, inciso VII da Constituicdo Federal.

Na oportunidade de apresentagdo do referido Projeto de
Lei, o Relator da matéria, o Deputadc Federal Isaias Silvestre,
realizou wuma sintese geral acerca do processo legislativo de

apreciacdo dessa matéria, verbis:

"0 Projeto de Lei n.° 4.497, de 2001, objetiva
disciplinar o exercicio do direito de greve dos
servidores publicos, previsto no art. 37, inciso VII,
da Constituicdo Federal.

Conforme relatado em sua Jjustificativa, a proposicao
tem por base, guando pertinentes, os dispositivos da
Lei n®° 7.783, de 1989, que regula o direito de greve
para os trabalhadores em geral, observando, porém, os
aspectos préprios do servigo publico, que exigem o
estabelecimento de dispositivos especificos.

O art. 1° do projeto prevé que o direito de greve
sera exercido pelos servidores publicos nos termos e
limites da 1lei, competindo-lhes decidir sobre a
oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que
devam por meio dele defender,

O art. 2° apresenta o0s conceitos pertinentes 2
matéria, entre outros o de 6rgdo ou entidade publica,
assim definido: “orgido da administracdo direta e
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indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e suas
respectivas autarquias e fundagdes publicas”.

O art. 3° confere as entidades sindicais a
prerrogativa de convocar, na forma de seus estatutos,
assembléia geral para deliberar sobre as

reivindicag¢bes das respectivas categorias e sobre a
deflagragdo da greve, prevendo ainda os procedimentos
cabivels no caso de inexisténcia de entidade sindical
representativa dos servidores.

O art. 4° exige, quando da deflagragdo da greve, a
comunicagdo da data do seu inicio pelo menos com 72
horas de antecedéncia.

Os arts. 5° e 6° fixam os direitos e deveres dos
servidores grevistas e da Administracdo Publica.

O art. 7° relaciona os servigcos considerados
essenciais. O

art. 8° disciplina a realizagdo da greve nos 6rgdos
que executem tais servigos, prevendo que, no caso de
inobservancia das garantias estabelecidas pela lei, a
Administracdo poderd proceder a contratagao de
pessoal por tempo determinado ou de servicos de
terceiros.

O art. 9° determina que os dias de greve sejam
contados como de efetivo exercicio, inclusive
remuneratério, desde que, encerrada a greve, as horas
ndao trabalhadas sejam repostas de acordo com
cronograma estabelecido conjuntamente pela
Administracdo e pelos servidores.

Os arts. 10 e 11 indicam as condutas consideradas
como abuso do direito de greve, nelas incluindo a
recusa a prestagdo de servigos inadidveis e a
manutengdo da greve apds celebragido de acordo ou
deciséao judicial, bem como as sangdes
correspondentes.

O art. 12 trata da responsabilidade nas esferas
administrativa, civil e penal.

Encontram-se apensadas ao projeto seis proposigdes,
gque passaremos a comentar. 7

19
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O Projeto de Lei n® 5.662, de 2001, de autoria do
Deputade Airton Cascavel, busca regulamentar o
exercicio do direito de greve pelos servidores civis,
fazendo-o em termos bastante proximos aos do projeto
principal.

0 Projeto de Lei n° 6.032, de 2002, foi enviado pelo
Poder Executivo com o mesmo escopo. Difere, no
entanto, dos anteriores em alguns aspectos, tais
como: determina a obrigatoriedade de manutencgdo de
percentual minimo de 50% de servidores em atividade,
podendo o Poder Pablico postular liminarmente a
fixacdo de percentual superior; prevé que a ‘ameaga
concreta de deflagragdo de greve autoriza o Poder
Puiblico a ingressar em julzo postulando a

declaragdo de 1ilegalidade do movimento, inclusive
liminarmente’; e introduz regras processuails
especificas sobre a matéria.

O Projeto de Lei n° 6.141, de 2002, da Deputada Iara
Bernardi, também apresenta dispositivos semelhantes
acs da proposigdo principal, inovando, contudo, em
alguns pontos, como: obrigatoriedade de instalacdo de
processo de negociacdo, sob pena de crime de
responsabilidade da autoridade publica responsavel,
nc prazo de dez dias apds a apresentagdo da pauta de
reivindicacgdes dos servidores, podendo o Poder
Judiciario fixar multa didria pelo descumprimento
dessa obrigagdo; previsdc de instituigdo de um Comité
de Negociacdo, no ambito dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judicidrio, em cada esfera politico-
administrativa; e autorizagdo para que uma Comissio
de Intermediacao e Arbitragem, composta por
representantes da sociedade civil, possa auxiliar na
obtengao de uma solugao para o conflito, podendo, por
consenso entre as partes, arbitrar as clausulas
aplicavels a ambas.

O Projeto de Lei n° 6.668, de 2002, da Deputada
Elcicne Barbalho, tal como os demais, estabelece
direitos e obriga¢des para os servidores grevistas e
para a Administracdo, cabendo destacar, entre seus
aspectos particulares, a possibilidade de composicéo
dos conflitos por meio de arbitragem, cabendo as
partes, em comum acordo, —gscolha do Aarbitro. O
projeto também se distingde em relagdo ao campo de

20
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aplicagdo de suas normas, gque se destinam aos
servidores da administragdo publica federal.

O Projeto de Lei n° 6.775, de 2002, oriundo da
Comisséo de Legislagéo Participativa, busca
regulamentar o direito constitucional de greve dos
servidores publicos civis com algumas disposigdes
semelhantes as da proposigdo principal, cabendo
destacar, entre os dispositivos particulares que
apresenta, os seguintes: previsdo de que a Justiga do
Trabalho, por iniciativa de qualquer das partes ou do
Ministério Publico do Trabalho, decida sobre a
procedéncia das reivindica¢des dos servidores; e
obrigatoriedade de constituigdo, no &mbito de cada
Poder, nas trés esferas de governo, de uma comissao
permanente de assuntos sindicais e associativos, com
a finalidade de intermediar as relag¢des entre as
entidades sindicais e a Administragdo Publica.

O Projeto de Lei n.° 1.950, de 2003, do Deputado
Eduardo Paes, pretende disciplinar a matéria no
dmbito da administragdo piblica federal.

Além de disposig¢des similares as da proposigdo
principal e das demais apensadas, o projeto
estabelece que, frustrada a negociagdo, é facultada a
cessagdo coletiva do trabalho, e que o Judiciério,
por iniciativa de qualquer das partes ou do
Ministério Publico Federal, decidira sobre a
procedéncia, total ou parcial, das reivindicagdes.

No prazo regimental, foram apresentadas trés emendas
ao PL n® 4.497/01, pelo Deputado Francisco Rodrigues,
com o0s seguintes objetivos: acrescentar as atividades
consideradas essenciais os servigos que visam
possibilitar o atendimento direto das atribuicgdes
legais das Forgas Armadas; atribuir competéncia a
Justica do Trabalho para decidir sobre a procedéncia
das reivindicagdes dos servidores (grevistas; e
permitir & Administragdo a cobranga judicial de
indenizagdo por prejuizos derivados do abuso do
direito de greve, motivado por decisdo de entidade
sindical”.

Segundo informagdes obtidas na p&gina oficial da Camara dos

Deputados

S TF 102.002

(www.camara.gov.br), o Projeto de Lei n® 4.497/2001
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encontra-se na Mesa Diretora da Cémara dos Deputados, na pendéncia
de apreciagdo de pedido de desarquivamento da proposigdc formulado
pelo Presidente da Ccmissdc de Legislagdo Participativa, o Deputado

Federal Eduardo Amorim, em 13 de marg¢o de 2007.

Nesse contexto, é de se concluir que ndo se pode
considerar simplesmente que a satisfagdo do exercicio do direito de
greve pelos servidores puUblicos civis deva ficar submetida absoluta
e exclusivamente a julzo de oportunidade e conveniéncia do Poder

Legislativo.

Estamos diante de uma situagdo juridica que, desde a
promulgagdo da Carta Federal de 1988 (ou seja, hd mais de 18 anos),
remanesce sem qualguer alteracdo. Isto &, mesmo com as modificacgdes
implementadas pela Emenda n® 19/1998 quanto & exigéncia de lei
ordindria especifica, o direito de greve dos servidores publicos
ainda ndo recebeu o tratamento legislativo minimamente satisfatério
para garantir o exercicio dessa prerrogativa em consondncia com

imperativos constitucionais.

Por essa razdo, ndo estou a defender aqui a assung¢do do

papel de legislador positive pelo Supremo Tribunal Federal.

Pelo contrédrio, enfatizo t3o-somente que, tendo em vista
as imperiosas balizas constitucionais que demandam a concretizacgédo
do direito de greve a todos os trabalhadores, este Tribunal ndo pode
se abster de reconhecer que, assim como se estabelece o controle
judicial sobre a atividade do legislador, € possivel atuar também

nos casos de inatividade ou omissdo do Legislativo.

™~
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Uma boa sintese dessa questdo no direito comparado é

trazida por Rui Medeiros:

STF 102.002

“Qualquer referéncia ao Direito Comparado neste
dominio ndo pode perder de vista que as diferentes
concepgdes defendidas, mesmo quando apresentadas como
solugdo para um problema identificado sob o© mesmo
nomen iuris, tém, por vezes, subjacentes diferentes
modos de delimitag¢do do préprio fendmeno em
apreciagdo. Seja como for, feita a adverténcia, ¢é
possivel verificar que os direitos italiano, alemdo e
austriaco apresentam trés modos diferentes de
solucionar o problema das sang¢des aplicédveis as leis
gue conferem direitos em violagdo do principio da

igualdade. As especificidades néo residem,
propriamente, na resposta a questéo da
admissibilidade, com caréacter mais ou menos

excepcional, das decisbes modificativas, pois, em
qualquer dos paises, ndo se exclui liminarmente uma
tal solugdo. O mesmo se passa, alids, em Espanha, em
Franca e nos Estados Unidos. As divergéncias situam-
se a outro nivel.

[Esclarece Rui Medeiros que] A diferenga entre a
ligdo alemd e o ensinamento italiano prende-se, antes
de mais, com a delimitagdo dos casos em gque sdo

constitucionalmente admissiveis as decisdes
modificativas. Na verdade, além de o
Bundesverfassungsgericht, ao contradrio da Corte
Costituzionale, rejeitar decisdes modificativas

quando a discrimina¢do resulta do siléncio da lei, o
Tribunal Constitucional italiano admite mais
facilmente do que o Tribunal Constitucional Federal
alemdo a existéncia de valores constitucionais que
postulem a modificagdo da lei. Mesmo um Autor, como
VEZIO CRISAFULLI, que ndo se cansa de sublinhar que a
legislacdo positiva criada pela Corte Costituzionale
é uma legislagdo a rime obbligate [isto é, trata-se
de atividade legislativa vinculada ao poder de
conformagdo limitado pelo gizamento constitucional
estabelecido para a matérial, alude ao contraste
entre a solugdo italiana e a solugdo alemd: o
Bundesverfassungsgericht alemdo, perante uma violagdo
do principio da igualdade resultante de um tratamento
de favor concedido apenas a algumas das pessoas que
se encontram num plano essencialmente igual, langa
geralmente mao da simples declaragéo de
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incompatibilidade, pois entende que o poder
legislativo dispde de varias possibilidades de
eliminacdo do vicio e, entre outras opg¢des, tanto
pode estender a norma de favor aos até ai excluidos,
como revogad-la para todos; pelo contrario, em
situa¢des deste género, a Corte italiana adopta uma
senten¢ca manipulativa, anulando a disposigdo nella
parte in cui (ainda que implicitamente) esclude do
beneficio a categoria preterida, estendendo assim o
tratamento mais favoravel” - (MEDEIROS, Rui. A
Decisdo de Inconstitucionalidade, p. 461).

A propdsito do papel das Cortes Constitucionais, anota

“A atribuigdo de wuma funcdo positiva ao Jjuiz
constitucional harmoniza-se, desde 1logo, com a
tendéncia hodierna para a acentuagdo da importéncia e
da criatividade da fungdo jurisdicional: as decisdes
modificativas integram-se, coerentemente, no
movimento de valorizagdo do momento jurisprudencial
do direito.

O alargamento dos poderes normativos do Tribunal
Constitucional constitui, outrossim, uma resposta a
crise das instituigdes democraticas.

Enfim, e este terceiro aspecto é particularmente
importante, a reivindicacdo de um papel positivo para
o Tribunal Constitucional é um corolario da faléncia
do Estado Liberal. Se na época liberal bastava cassar
a lei, no periodo do Estado Social, em que se
reconhece que a prépria omissdo de medidas soberanas
pode pdr em causa o ordenamento constitucional,
torna-se necessdrio a intervengdo activa do Tribunal
Constitucional. Efectivamente, enquanto para eliminar
um limite normativo (v.g. uma proibig¢do ou um &nus) e
restabelecer plenamente uma liberdade, basta
invalidar a norma em causa, O mesmo ndo se pode dizer
quando se trata de afastar uma omissdo legislativa
inconstitucional. Neste segundo caso, se seguir o
modelo cléassico de justiga constitucional, a
capacidade de intervengdo do juiz das leis serd muito
reduzida. Urge, por isso, criar um sistema de justiga
constitucional adequado ao moderno Estado Social.
Numa palavra: <<a configuracgao actual das
constituigdes ndo permite qualquer veleidade aos
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tribunais constitucionais em actuarem de forma
meramente negativa, antes lhes exige uma esforcgada
actividade que muitas vezes se pode confundir com um
indirizzo politico na efectiva concretizagido e
desenvolvimento do programa constitucional. Dai o
falhango de todas as teses que pretendiam arrumar os
tribunais constitucionais numa atitude meramente
contemplativa perante as tarefas constitucionais>> e
o esbatimento, claro em Italia, dos limites a
admissibilidade de decisdes modificativas” -
(MEDEIROS, Rui. A decisdo de inconstitucionalidade,
p. 493-494).

Esclarece ainda Rui Medeiros:

“As considerag¢des anteriores apontam no sentido da
inadmissibilidade das decisdes modificativas. Mas
isso ndo significa que ndo possa haver excepgdes.
Efectivamente, embora parte da doutrina admita que as
decisdes modificativas sdo proferidas no exercicio de
um poder discriciondrio do Tribunal Constitucional e
se contente em pedir aos juizes constitucionais que
usem a sua liberdade de escolha com parcimdnia,
numerosos autores esforgam-se por sublinhar que néo
esta em causa ) exercicio de uma fungao
substancialmente criativa ex nihil, verificando-se
tdo-somente a extragdo de um quid iuris ja presente -
de modo cogente e vinculativo para o préprio
legislador - no ordenamento. Nesta perspectiva, o
6rgdao de controlo, ao modificar a lei, ndo actua como
se fosse legislador, j& que << ndo possui aquele grau
de liberdade de opg¢do para definir o escopo legal que
é atributo do legislador>>. <<O quid iuris adiectunm,
ainda que nio explicitado formalmente na disposigdo
ou no texto (verba legis), esta Jja& presente, e 1in
modo obbligante, no préprio sistema>>.

[Destaca Rui Medeiros que] Dois critérios séo
normalmente trazidos a colagdo para fundamentar este
entendimento: o critério da vontade hipotética do
legislador e o critério da solugéao
constitucionalmente obrigatéria. O campo de aplicagdo
das decisdes modificativas restringe-se, nesta
perspectiva, aos dominios em que a liberdade de
conformagdo do legislador se reduz guase ao zero ou
em que se pode afirmar que o legislador, caso tivesse
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previsto a inconstitucionalidade, teria alargado o
ambito de aplicacido da lei. E certo que numerosos
autores se socorrem ainda de um principio geral de
tratamento mais favoravel. Mas, uma vez que um tal
principio se funda em  normas ou principios
constitucionais (v.g. no principio do Estado Social,
no principio da igualdade, na proibig¢do de retrocesso
social), o apelo ao principio geral de tratamento
mais favordvel constitui no fundo uma simples
modalidade do segundo critério referido” - (MEDEIROS,
Rui. A decisd@o de Inconstitucionalidade, p. 501).

fim, Rui Medeiros assevera que:

“- E freqiiente a aceitacdo das decisdes modificativas
nos casos em gque o Tribunal completa um regime
basicamente escolhido pelo legislador e de um modo
que em principio o legislador ndo desdenharia. Diz-
se, para o efeito, qgue nao héa, ai, substituigdo da
vontade ou da opgdo do legislador por outras
substancialmente diversas. (p. 502)

- A admissibilidade das decisdes modificativas
impSe-se segundo outro critério, quando a modificacgéo
da lei operada pelo Tribunal Constitucional incorpora
unicamente uma <<solugdo constitucionalmente
obrigatéria>>, pois nestes casos, o Tribunal
Constitucional ndo exerce manifestamente uma fungdo
substancialmente criativa ex nihil.” (MEDEIROS, Rui,
A Decisdo de Inconstitucionalidade, cit., p. 504.).

Especialmente no que concerne a aceitagdo das sentengas

aditivas ou modificativas, esclarece Rui Medeiros que elas sao em

geral aceitas quando integram ou completam um regime previamente

adotado pelo legislador ou ainda quando a solugdo adotada pelo

Tribunal

(MEDEIROS, Rui,

STF 102.002

incorpora “solugdo constitucionalmente obrigatéria”

A Decisdo de Inconstitucionalidade, cit., p. 504).
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A disciplina do direito de greve para os trabalhadores em
geral no que concerne as denominadas “atividades essenciais” é

especificamente delineada nos arts. 92 a 11 da Lei n2 7.783/1989.

O artigo 92 desse diploma normativo dispde que o
sindicato ou comissdo de negociagdo deve manter um nuimero de
empregados em atividade para que seja garantida a manutengdo dos
servigos que, se paralisados, podem acarretar prejuizo irreparavel.
Para isso, deve haver acordo entre o sindicato ou comissdo de
negociagdo e a entidade patronal ou © empregador. Se ndo se chegar a
esse acordo, o empregador pode contratar diretamente esses servigos,

enquanto a greve durar.

O artigo 10 da Lei Geral de Greve, por sua vez, elenca

atividades e servigos que devem ser considerados como essenciais,

verbis:

“I - tratamento e abastecimento de 4gua; produgdo e
distribuig¢do de energia elétrica, g&s e combustiveis;

IT - assisténcia médica e hospitalar;

IIT - distribuigdo e comercializagdo de medicamentos e
alimentos;

IV - funerérios;

V - transporte coletivo;

VI - captagdo e tratamento de esgoto e 1lixo;

VII ~ telecomunicagdes;

VIII - guarda, uso e controle de substancias radioativas,
equipamentos e materiais nucleares;

IX - processamento de dados ligados a servigos essenciais;

X - controle de trafego aéreo;

XI compensagdo bancaria”.

o] artigo 11 da referida Lei dispde sobre a
obrigatoriedade de se garantir, durante a greve, o0s servigos
indispensaveis ao atendimento das necessidades inadiaveis da
comunidade. Tal obrigagdo se dirige tanto aos sindicatos quanto aos
empregadores e trabalhadores. © pardgrafo— dnico desse artigo

27

S TF 102.002



191

G§§A4@nno/GfZ;Zk¢uu/Cﬁ%;d%%u/ :Z“fs

MI 708 / DF

estipula o conceito da expressdo “necessidades inadidveis” como
“aquelas que, ndo atendidas, <cologquem em perigo iminente a

sobrevivéncia, a saide ou a seguranga da populagédo”.

O artigo 12 da Lei n® 7.783/1989, por sua vez, dispde
que, frustrada a obrigagdo prevista no artigo anterior, cabe ao

Poder Publico assegurar a prestag¢do dos servigos indispensdveis.

No caso de aplicagdo dessa legislagdo 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 legislagcdo para o exercicio do direito de greve dos
servidores publicos (CF, art. 92, caput c/c art. 37, VII), de um
lado, e o direito a servigos piblicos adequados e prestados de forma
continua (CF, art. 92, §1%2), de outro. Evidentemente, ndo se outorga
ao legislador qualquer poder discriciondrio quanto a edigdo ou ndo
da lei disciplinadora do direito de greve. O legislador podera
adotar um modelo mais ou menos rigido, mais ou menos restritivo do
direito de greve no ambito do servigo publico, mas ndo poderd deixar

de reconhecer o direito previamente definido na Constituigéo.

Identifica-se, pois, aqui a necessidade de uma solugdo
obrigatéria da perspectiva constitucional, uma vez que ao legislador
ndo é dado escolher se concede ou nd3o o direito de greve, pode t&o-

somente dispor sobre a adequada configurag¢do da sua disciplina.

A partir da experiéncia do direito alemdo sobre a
declaragao de inconstitucionalidade sem pronuncia da nulidade, tendo
em vista especialmente as omissbdes legislativas parciais, e das

sentengas aditivas no direito italiano, denota-se que se estd, no

STF 102.002
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caso do direito de greve dos servidores, diante de hipdétese em que

a omissdo constitucional reclama uma solucdo diferenciada.

De resto, uma sistémica conduta omissiva do Legislativo
pode e deve ser submetida a apreciagdo do Judicidrio (e por ele deve
ser censurada) de forma a garantir, minimamente, direitos
constitucionais reconhecidos (CF, art. 52, XXXV). Trata-se de uma
garantia de protegdo judicial efetiva que ndo pode ser negligenciada

na vivéncia democratica de um Estado de Direito (CF, art. 12).

Essa consideracdo traz repercussdes acerca do papel
institucional a ser desempenhado por esta Corte no processo de
fiscalizagdo de constitucionalidade das omissdes legislativas. A
esse respeito, Joaquin Brage Camazano esclarece as dificuldades
normativas que se impdem para a realizagdo de direitos fundamentais
e propde uma superagdo da formulagdo kelseniana segundo a qual a
fungdo da Corte Constitucional deveria se limitar a de um

“legislador negativo”. Segundo Camazano:

“La raiz esencialmente pragmatica de estas
modalidades atipicas de sentencias de la
constitucionalidad hace suponer gque su uso es
practicamente inevitable, con una u otra denominacién
y con unas u otras particularidades, por cualquier
6rgano de la constitucionalidad consolidado que goce
de wuna amplia jurisdiccién, en especial si no
seguimos condicionados inercialmente por la
majestuosa, pero hoy ampliamente superada, concepcién
de Kelsen del TC como una suerte de ‘legislador
negativo’. Si alguna vez los tribunales
constitucionales fueron legisladores negativos, sea
como sea, hoy es obvio que ya no lo son; y justamente
el rico ‘arsenal’ sentenciador de que disponen para
fiscalizar la constitucionalidad de la Ley, mas alléa
del planteamiento demasiado simple
‘constitucionalidad/inconstitucionalidad’, es un
elemento mas, y de importancia, gue viene a poner de
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relieve hasta qué punto es asi. Y es que, como
Ferndndez Segado destaca, ‘la praxis de los
tribunales constitucionales no ha hecho sino avanzar
en esta direccién’ de la superacién de la idea de los
mismos como legisladores negativos, ‘certificando
[asil] la quiebra del modelo kelseniano del legislador
negativo.” ([CAMAZANO, Joaquin Brage. Interpretacién
Constitucional, declaraciones de inconstitucionalidad
y arsenal sentenciador (un sucinto inventario de
algunas sentencias “atipica”)]

Sobre a necessidade de decisdes adequadas para esse

estado de inconstitucionalidade omissiva, afiguram-se pertinentnes

as ligdes de Augusto Martin de La Vega na seguinte passagem de sua

obra:

“Partiendo de que cada sistema de Jjusticia
constitucional tiende a configurarse como un modelo
particular en funcién de sus relaciones con el
ordenamiento constitucional en el que opera, es
dificil entender la proliferacién de las sentencias
manipulativas sin tener en cuenta la combinacién de
tres factores determinantes en el caso italiano: 1la
existencia de una Constituicién con una fuerte carga
programatica y ‘avocada’ a un desarrollo progresivo,
la continuidad basica de un ordenamiento legal con
fuertes resquicios no sbélo protoliberales sino
incluso autoritarios, y la simulténea ineficacia del
Parlamento para dar wuna resposta en el tiempo
socialmente requerido tanto a las demandas de
actuacién de la Constituicién, como a la necesaria
adecuacién del preexistente ordenamiento legal al
orden constitucional.” (LA VEGA, Augusto Martin. La
sentencia constitucional en Italia, p. 229-230)

A meu ver, tais condicionamentos politico-institucionais

permitem uma aproximagdo ao caso brasileiro da omissdo legislativa

quanto ao direito de greve dos servidores publicos.

S TF 102.002
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O que se propde, portanto, é uma mudanca de perspectiva
quanto as possibilidades jurisdicionais de controle de

constitucionalidade das omissBes legislativas.

.

E certo, igualmente, que a solugdo alvitrada por essa
posicdo ndo desborda do <critério da vontade hipotética do
legislador, uma vez que se cuida de adotar, provisoriamente, para o
ambito da greve no servico publico, as regras aplicdveis as greves

no ambito privado.
D) CONCLUSAO

Em sintese, considerada a omissdo legislativa alegada na
espécie, voto, preliminarmente, pelo conhecimento do Mandado de

Injuncdo.

No mérito, acolho a pretensdo t3o-somente no sentido de
que se aplique a Lei n® 7.783/1989 enquanto a omiss8o ndo for
devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores

publicos.

Nesse particular, ressalto ainda que, em razdo dos
imperativos da continuidade dos servigos publicos, ndo estou a
afastar que, de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto e
mediante solicitacdo de O6rgdo competente, seja facultado ao juizo
competente impor a observincia a regime de greve mais severo em
razdo de tratar-se de ‘“servicos ou atividades essenciais”, nos

termos dos j& mencionados arts. 92 a 11 da Lei n® 7.783/1989.

Creio que essa complementacdo na parte dispositiva de meu
voto é indispensdvel porque, na linha do raciocinio desenvolvido,

ndo se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das

31
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possibilidades de que a regulagdo dos servicos publicos que tenham

caracteristicas afins a esses “servigos ou atividades essenciais”

seja menos severa que a disciplina dispensada aos servicos privados

ditos “essenciais”.

Isto &, mesmoc provisoriamente, ha de se considerar, ao
menos, idéntica conformacdo legislativa gquanto ao atendimento das
necessidades 1inadiaveis da comunidade que, se ndo atendidas,
coloquem “em perigo iminente a sobrevivéncia, a saude ou a seguranca

da populagdo” (Lei n2® 7.783/1989, parégrafo Unico, art. 11).

Nessa extensdc do acolhimento, porém, creio serenm
necessarias outras consideragdes com relagdo a recente decisdo

tomada por esta Corte no julgamento da medida liminar na ADI n2

/
*

3.395/DF, Rel. Min. Cezar Peluso. Eis o teor da ementa do julgado.

“EMENTA: INCONSTITUCIONALIDADE. Acdo direta.
Competéncia. Justiga do Trabalho. Incompeténcia
reconhecida. Causas entre o Poder Pablico e seus
servidores estatutdrios. Ag¢des que ndo se reputam
oriundas de relacdoc de trabalho. Conceito estrito
desta relagdoc. Feitos da competéncia da Justica
Comum. Interpretacdc do art. 114, inc. I, da CF,
introduzido pela EC 45/2004. Precedentes. Liminar
deferida para excluir outra interpretacido. O disposto
nc art. 114, I, da Constituigdoc da Republica, nac
abrange as causas instauradas entre o Poder Publico e
servidor que lhe seja vinculade por relagdc juridico-

estatutaria” - (ADI n2 3.395-DF, Pleno, maioria, Rel.
Min. Cezar Peluso, vencide ¢ Min. Marco Aurélio, DJ
10.11.2006) .

Assim, sob pena de injustificada e inadmissivel negativa
de prestagdo Jjurisdicional nos Aambitos federal; estadual e
municipal, é necessario gue, na decisdo deste MI, fixemos o0s
parémetros institucionais e constituciocnais de definicdo de

competéncia, provisdria e ampliativa, para a apreciacgdo de dissidios
32 /" '
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publicos.

Nesse particular, ressalto ainda que, em razdo dos
imperativos da continuidade dos servigos publicos, ndo estou a
afastar que, de acordo com as peculiaridades de cada caso concreto e
mediante solicitacdo de O6rgdo competente, seja facultado ao juizo
competente impor a observincia a regime de greve mais severo em
razdo de tratar-se de ‘“servicos ou atividades essenciais”, nos
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ndo se pode deixar de cogitar dos riscos decorrentes das
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9.11.2001, ocasido em gue se discutia a competéncia desta Corte no
contexto da prerrogativa de foro por exercicio de fung¢do, verbis:
“Se nossa funcdo € realizar a Constituigcdo e nela a largueza do
campo do foro por prerrogativa de fungdo mal permite caracteriza-lo
como excepcional, nem cabe restringi-lo nem cabe negar-lhe a
expansdo sistemdtica necessdria a dar efetividade as inspiragdes da

Lei Fundamental”.

Sobre essa questdoc também nos ensina Canotilho:

“A forca normativa da Constituicgdo é incompativel
com a existéncia de competéncias ndo escritas salvo
nos casos de a propria Constituigdo autorizar o
legislador a alargar o leque de competéncias
normativo-constitucionalmente especificado. No plano
metddico, deve também afastar-se a invocagao de
‘poderes implicitos’, de ‘poderes resultantes’ ou de
‘poderes inerentes’ como formas autdénomas de
competéncia. E admissivel, porém, uma complementagao
de competéncias constitucionais através do manejo de
instrumentos metddicos de interpretacgdo (sobretudo de

interpretagdo sistematica ou teleolégica). Por esta
via, chegar-se-&4 a duas hipdteses de competéncia
complementares implicitas: (1) competéncias

implicitas complementares, enquadraveis no programa
normativo-constitucional de uma competéncia explicita
e justificdvels porgque ndo se trata tanto de alargar
competéncias mas de aprofundar competéncias (ex.:
guem tem competéncia para tomar uma decisdo deve, em
principio, ter competéncia para a preparagao e

formacdo de decisdo); (2) competéncias implicitas
complementares, necessdrias para preencher lacunas
constitucionais patentes através da leitura
sistematica e analégica de preceitos
constitucionais.” (CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito
Constitucional e Tecoria da Constituigdo. 5. ed.

Coimbra: Almedina, p. 543).

Nesse contexto, conforme j& tive oportunidade de sustentar
algumas vezes, ndo h& como, em Constituigdo tado detalhada como a

nossa, deixar de fazer uma interpretagdo compreensiva do texto
e
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constitucicnal. Principalmente levando em consideracdo a questdo ora
sob analise (exercicio do direito de greve por servidores publicos),

resulta impossivel ndo empreender esse tipo de compreensdo.

Vé-se, poils, que o sistema constitucional n&dc repudia a
idéia de competéncias implicitas complementares, desde que
necessarias para colmatar lacunas constitucionais evidentes. Por
isso, considerc viavel a possibilidade de aplicagdc das regras de
competéncia insculpidas na Lei n®* 7.701/88 @para garantir uma
prestacdo Jjurisdicional efetiva na area de conflitos paredistas
instaurados entre o Poder Publico e os servidores publicos

estatutarios (CF, arts. 52, XXXV, e 93, IX).

Diante dessa conjuntura, €& imprescindivel que este
Plenario densifique as situagbes provisédrias de competéncia
constitucional para a apreciacdo desses dissidios no contexto

nacional, regional, estadual e municipal.

Assim, nas condigdes acima especificadas, se a
paralisacac for de ambito nacional, ou abranger mais de uma regidoc
da Justica Federal, ou ainda, abranger mais de uma unilidade da
federacdo, entendo que a competéncia para o dissidio de greve sera

o]

do Superior Tribunal de Justiga (por aplicag¢doc analdgica do art. 2=

I, “a”, da Lei n® 7.701/1988).

Ainda no Aambito federal, se a controvérsia estiver
adstrita a uma uUnica regidoc da Justica Federal, a competéncia serad
dos Tribunais Regionais Federais (aplicagdo analdgica do art. 6% da

Lei n® 7.701/1988).
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Para o caso da jurisdicdo no contexto estadual ou
municipal, se a controvérsia estiver adstrita a uma unidade da
federacdo, a competéncia serd do respectivo Tribunal de Justicga

(também, por aplicacdo analégica, do art. 62, da Lei n® 7.701/1988).

Ou seja, nesse uUltimc caso, as greves de ambito local ou
municipal serdo dirimidas pelo respectivo Tribunal de Justiga cu
Tribunal Regional Federal com Jjurisdicdo sobre o local da
paralisacdo, conforme se trate de greve de servidores municipais,

estaduais ou federais.

Revela-se importante, nesse particular, ressaltar que a
par da competéncia para o dissidio de greve em si - no gqual se
discute a abusividade, ou ndc, da greve - também os referidos
tribunais, nos seus respectivos d&mbitos, serdo competentes para
decidir acerca do mérito do pagamento, ou ndo, dos dias de
paralisac3o em consondncia com a excepcionalidade com a qual esse

juizo se reveste.

Nesse particular, mnos termos do art. 7° da Lei n
7.783/1989, a deflagracdo da greve, em principio, corresponde a
suspensdc do contrato de trabalho. Na suspensdo do contrato de
trabalho nd3o hé& falar propriamente em prestacdo de servigos, nem
tampouco no pagamento de salarios. Como regra geral, portanto, os
saldrios dos dias de paralisacdo ndoc deverdo ser pagos, salvo no
caso em que a greve tenha sido provocada justamente por atraso no
pagamento ou por outras situacdes excepcionais que justifiquem o

afastamento da premissa da suspensdo do contrato de trabalho.

Os tribunalis mencionados também serdc competentes para
apreciar e julgar medidas cautelares eventualmente incidentes
relacionadas ao exercicio do direito de greve dos servidores

publicos civis, tais como:
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i) aquelas nas quais se postule a preservacdo do objeto da
querela judicial, qual seja, o percentual minimo de servidores
publicos que deve continuar trabalhando durante o movimento
paredista, ou mesmo a proibicdo de qualquer tipo de paralisacdo;

ii) os interditos possessérios para a desocupacdo de
dependéncias dos dérgdos publicos eventualmente tomados por
grevistas; e

iii) demais medidas cautelares que apresentem conexdo direta com
o dissidio coletivo de greve.

Em ultima instdncia, a adequagdo e a necessidade da
definigcdo dessas questdes de organizacdo e de procedimento dizem
respeito a fixacdo de competéncia constitucional de modo a
assegurar, a um sé tempo, a possibilidade de exercicio do direito
constitucional de greve dos servidores publicos e, sobretudo, os
limites a esse exercicio no contexto de continuidade na prestacdo

dos servigos publicos.

Ao adotar essa medida, este Tribunal estaria a assegurar o
direito de greve constitucionalmente garantido no art. 37, VII, da
Constituic¢do Federal, sem desconsiderar a garantia da continuidade
de prestacdo de servicos publicos - um elemento fundamental para a
preservacdo do interesse publico em &reas que s8o extremamente

demandadas para o beneficio da sociedade brasileira.

Em razdo da evolugdo jurisprudencial sobre o tema da
interpretagdo da omissdo legislativa do direito de greve dos
servidores publicos civis e em respeito aos ditames de seguranca
juridica, entendo ser valida a fixacdo do prazo de 60 (sessenta)

dias para que o Congresso Nacional legisle sobre a matéria.
.
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Diante do exposto, voto no sentido de qgue o presente
mandado de injuncdc seja conhecido e, no mérito, deferido para, nos
termos acima especificados, determinar a aplicacdo das Leis n®
7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acBes judiciais que
envolvam a interpretagdo do direito de greve dos servidores publicos

civis.

e

E como wvoto.

38



203



ey 382

- 4 e
IS A

PLENARIO

EXTRATO DE ATA

MANDADO DE INJUNGAO 708-0
PROCED. : DISTRITO FEDERAL
RELATOR : MIN. GILMAR MENDES
IMPTE. (S) : SINTEM - SINDICATO DOS TRABALHADORES EM EDUCAGAO
DO
MUNICIPIO DE JOAO PESSOA
ADV.(A/S): JALDEMIRO RODRIGUES DE ATAIDE JONIOR E
OUTRO (A/S)
IMPDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

Decisdo: Apbés o voto do Senhor Ministro
Gilmar Mendeg (Relator), conhecendo do mandado de injuncéo
e determinando a aplicacdo da Lei n®° 7.783/89, pediu vista
dos autos o Senhor Ministro Ricardo Lewandowski. Ausentes,
justificadamente, os Senhores Ministros Septlveda Pertence
e Celso de Mello. Presidéncia da Senhora Ministra Ellen
Gracie. Plenario, 24.05.2007.

Decisdo: Apds o voto-vista do  Senhor
Ministro Ricardo Lewandowski, concedendo o mandado de
injung¢do para aplicar a solugdo que preconiza t3o-somente a
categoria representada pelo Sindicato requerente, e dos
votos dos Senhores Ministros Direito Menezes, Carmen Licia,
Celso de Mello e Carlos Britto, acompanhando o Relator, que
também deferia o mandado de injung¢do, nos termos de seu
voto, pediu vista dos autos o Senhor Ministro Joaquim
Barbosa. Ausente, justificadamente, o Senhor Ministro Eros
Grau. Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie.
Plenario, 19.09.2007.

Decisdo: O Tribunal, por maioria, nos
termos do voto do Relator, conheceu do mandado de injuncgéo
e propds a solugdo para a omissdo legislativa com a
aplicagdo da Lei n° 7.783, de 28 de junho de 1989, no que
couber, vencidos, parcialmente, os Senhores Ministros
Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e Marco Aurélio, gque
limitavam a decisfo a categoria representada pelo sindicato
e estabeleciam condig¢des especificas para o exercicio das
paralisag®es. Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie.
Ausente, justificadamente, a Senhora Ministra Carmen Lucia,
com voto proferido em assentada anterior. Plenario,
25.10.2007.

Presidéncia da Senhora Ministra Ellen
Gracie. Presentes & sessio os Senhores Ministros Celso do
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Mello, HMarco Aurélio, Cilmar Mendes, Cezar
Britto, Joagquim Barbosa, Ricardo Lewandowski, Iros Gre
Menezes Direito.

so, C

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

Luiz Tomimatsu
Secretario



