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RESUMO

O mandado de injungédo consiste em uma garantia constitucional, prevista na Constituicao
Federal de 1988, cabivel quando a auséncia de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio de direito ou liberdades constitucionais, bem como de prerrogativas inerentes a
cidadania, a soberania e a nacionalidade. Constitui como pressupostos para sua impetracao
a existéncia de uma omissao inconstitucional legislativa e de um direito previsto em uma
norma de eficacia limitada. Como o writ injuncional ndo dispde de uma lei, até o presente
momento, para regular o seu procedimento, a doutrina e a jurisprudéncia debatem acerca do
alcance dos efeitos da decisdo em sede de mandado de injuncdo, gerando muita
controvérsia a respeito. A corrente ndo-concretista assevera que a decisdo deve se limitar a
declarar a existéncia da omissao inconstitucional e dar ciéncia ao Poder Legislativo omisso.
Nao se admite a viabilizagdo do direito pleiteado pelo 6rgao jurisdicional, mesmo regulando
de modo provisério, em respeito ao principio da separagdo dos poderes. Ja a corrente
concretista defende ser possivel o érgao jurisdicional regular provisoriamente direito ou
garantia previsto no writ, com o intuito de evitar a ineficacia do provimento jurisdicional.
Dividi-se em individual, em que confere eficacia apenas inter partes, e geral, em que confere
eficacia erga omnes. O Supremo Tribunal Federal, principalmente no julgamento dos
mandados de injuncao sobre a greve dos servidores publicos, aposentadoria especial e
aviso previo proporcional, modificou seu antigo entendimento nao-concretista, materializado
no Mandado de Injungédo n?107/Q0, em favor de uma regulamentacao proviséria da matéria.
O presente trabalho tem por finalidade analisar a evolugao jurisprudencial da Corte brasileira
acerca do instituto do mandado de injungdo, abordando as principais mudangas no
entendimento dos Ministros quanto aos efeitos do instituto. A recente postura concretista,
adotada pelo Tribunal, € merecedora de elogios, pois proporciona utilidade e eficacia ao
mandamus. Todavia, também ¢é alvo de criticas, pois tal postura foi cunhada de ativista, no
sentido pejorativo, por ultrapassar as linhas demarcatérias da fungao jurisdicional. Com a
pretensado de afastar o argumento do principio democratico, afirma-se que os membros do
Poder Judiciario, embora ndo sejam agentes publicos eleitos diretamente, desempenham
um poder politico, podendo, inclusive, sobrepor-se a uma decisdo do Poder Legislativo por
via de controle jurisdicional e invalidar atos do referido poder, com intuito de fazer valer a
Constituicao. Defende-se a adogédo de um ativismo intermediario, em que o Tribunal viabilize
o direito constitucionalmente assegurado, diante da omisséo legislativa, conferindo, como
regra, eficacia inter partes ao mandado de injuncéo.

Palavras-chave: Mandado de injuncdao. Supremo Tribunal Federal. Evolucao
jurisprudencial. Omissao inconstitucional. Ativismo. Efeitos inter partes.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho monogréafico pretende analisar a evolugao jurisprudencial do
Supremo Tribunal Federal acerca do instituto do mandado de injuncao, abordando
as principais mudancas no entendimento dos Ministros da Corte quanto aos efeitos
do instituto, em relagcdo ao que foi consagrado no MI n® 107/Q0O, leading case da

matéria, ocasiao em que a Corte adotou uma postura nao concretista.

Ademais, esta monografia também apresenta como escopo perquirir se 0 novo
entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal, acerca do alcance dos efeitos
do writ injuncional, adotado principalmente nos mandados de injuncao sobre a greve
dos servidores publicos, aposentadoria especial e aviso prévio proporcional, reflete
na efetivagcdo dos comandos constitucionais ou em um ativismo arbitrario, com um

cunho pejorativo, do érgao judicante.

Assim, para obter um maior embasamento tedrico sobre o tema, foi realizada uma
analise dos principais fatores que ensejaram o fenbmeno da expansao do Poder
Judiciario no atual Estado Democratico de Direito, como a supremacia da
Constituicao, a constitucionalizagéo do direito, o fendmeno do Neocostitucionalismo,

a judicializagcéo da politica, dentro outros.

Desta forma, no mundo contemporaneo, a inércia do poder publico pode ser
caracterizada como abuso de poder e configura uma ofensa a Constituicdo, de modo
que a sociedade exige do Judiciario uma postura pro-ativa, com o intuito de

concretizar normas fundamentais.

Diante dessa situacdo, € inconcebivel admitir que a populagédo figue a mercé da
omissao inconstitucional do 6rgao legislativo, tendo em vista que a populacdo nao
pode ter seus direitos constitucionais tolhidos pela omissao discricionaria e abusiva
do referido érgéo.

Posteriormente, foi feito uma anélise sobre a eficacia e aplicabilidade das normas
constitucionais, estabelecendo como parametro a classica classificacao de José
Afonso da Silva, demonstrando que todas as normas constitucionais possuem
eficacia juridica, porém nem todas desencadeiam a plenitude dos efeitos juridicos
pretendidos pelo legislador constituinte, necessitando de outra norma juridica regular

a matéria.
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E imperioso destacar que o presente trabalho apresenta como corte epistemoldgico
o estudo das omissbes legislativas. Ademais, somente havera omisséo
inconstitucional no dominio das normas constitucionais de eficacia limitada, pois sao
as Unicas que demandam a edicao de norma regulamentadora para alcancarem

eficacia integral.

Nesse sentido, destacou-se que o fendbmeno da inconstitucionalidade por omisséao
reforca a supremacia da Constituicdo, tendo em vista que o preceito constitucional
deve gozar de imperatividade, impondo o dever de cumprimento do seu comando,
mesmo diante da omissdo do Poder Legislativo. Assim, foi realizada a conceituagao
da omissao inconstitucional e das suas modalidades, de modo a compreender que
nao basta um simples ndo agir do Poder Legislativo para ser caracterizada a

omissao inconstitucional.

Desta forma, para ocorrer o fendmeno da omissdo inconstitucional € necessério
atender alguns pressupostos, quais sejam, a violacao da Lei Maior deve decorrer do
nao cumprimento de certa e determinada norma constitucional, deve se tratar de
norma constitucional de eficacia limitada e que ndo sejam praticados atos
legislativos requeridos para tornar plenamente aplicaveis os dispositivos da
Constituicdo.

Nesse cendrio de preocupacdes com as omissdes inconstitucionais, a Constituicao
Federal de 1988 consagrou o mandado de injuncdo, garantia constitucional de
controle difuso, com vistas a suprir, através do Poder Judiciario, a caréncia de norma
regulamentadora que viabilizasse o exercicio de direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. O writ
injuncional tem por base normativa o artigo 52, LXXI da Lei Maior.

Destarte, a Constituicao foi silente quanto a eficacia da decisdao do mandado de
injuncdo, de modo que nao € possivel identificar quais as medidas que o Poder
Judiciario deve adotar diante de uma omissao inconstitucional. Devido a essa
auséncia de regulamentagdo, a doutrina e a jurisprudéncia passaram a discutir
acerca da autoaplicabilidade do instituto ou se era o caso de ser editada uma norma

regulamentadora para ser utilizado.

Assim, ficou instaurada uma contradicdo: um remédio constitucional que foi

concebido para suprir as omissoes legislativas e que nado tinha a sua prépria lei
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regulamentadora. Tal controvérsia foi apreciada pelo Supremo Tribunal Federal no
MI n® 107/Q0, de maneira que se decidiu pela autoaplicabilidade do mandado de
injuncdo, independentemente de criacdo de lei para regulamenta-lo, em face do
artigo 5°, §1°, da Constituicao Federal.

Dessa maneira, ficou consagrado na doutrina e na jurisprudéncia que o instituto é
uma garantia prontamente utilizavel, de modo que enquanto nao for editada a lei que
regule o seu procedimento, aplica-se, por analogia, a lei do mandado de seguranca
(Lei n® 12.016/09) ou os dispositivos do Cédigo de Processo Civil que tratam do

procedimento ordinario.

O problema que se instaurou era que o0 mandado de injung¢édo nao logrou, na pratica,
a eficacia que foi almejada pelo legislador constituinte quando foi criado. A razao
dessa ineficacia residia nos efeitos decisdo do writ que foi adotado pelo Supremo
Tribunal Federal, logo depois da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

No julgamento do MI n® 107/QO, o Tribunal concedeu eficacia restrita ao instituto,
adotando a tese nao-concretista, de modo que caberia ao Poder Judiciario apenas
declarar a existéncia de omissao inconstitucional e dar ciéncia ao érgao legislativo
inadimplente para que o mesmo empreendesse as providéncia pleiteadas. Assim,
inexistira distingdo entre a finalidade do mandado de injuncéo e a finalidade da agéo
direta de inconstitucionalidade por omisséo, o que nao seria plausivel acreditar, pois
o legislador constituinte nao iria criar dois instrumentos diferentes com idénticos

efeitos.

Destarte, o trabalho se pautou na analise dos principais mandados de injungdo que
retratam a omissao inconstitucional, analisando as principais mudangas nas posturas
do Supremo Tribunal Federal acerca dos efeitos da decisao do remédio injuncional,
tendo em vista que a o instituto apresentou uma nova eficacia a luz dos mais

recentes julgados do Tribunal.

Nessa linha de raciocinio, na decisdo do MI n® 283, que versava sobre as hip6teses
referidas no §3° do artigo 82 do ADCT da Constituicdo Federal de 1988, o Supremo
Tribunal Federal reconheceu o direito dos ex-exilados a reparagao pecuniaria por
danos de natureza econ6mica, de modo que foi reconhecido pleitear, em acao civel,
a indenizacdo pelos prejuizos suportados em virtude da omissdo do poder

legislativo. Desta forma, houve uma relativizagdo da tese ndo-concretista.
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Ja no MI n® 232, que apresentava como objeto a regra do §7° do artigo 195 da
Constituicdo Federal, a Corte brasileira adotou a tese concretista intermediaria,
determinando ao legislador um prazo de seis meses para que estabelecesse as
exigéncias legais para a concessao de isencao contributiva, em prol da seguridade
social, as entidades beneficentes de assisténcia social. Decorrido o referido prazo
sem que o dispositivo em tela fosse regulamentado, o direito do impetrante seria
implementado pelo proprio Supremo Tribunal Federal.

Porém, foi a partir do julgamento dos mandados de injungao n® 670, 708 e 712, que
o Supremo Tribunal Federal adotou a tese concretista direta e geral, ou seja,
concedeu efeitos erga omnes, viabilizando o direito de greve aos servidores publicos
civis de todo pais, ndo somente aos servidores dos Estados do Espirito Santo, do
Para e da Paraiba.

Outra decisdao que Supremo Tribunal Federal rompeu com o antigo entendimento
baseado na tese ndo-concretista, foi o julgamento do mandado de injungdo n®
721/DF, fundamentado no artigo 40, §4° da CF, sendo o primeiro caso que o
Tribunal fixou a norma que permitiria a fruicdo do direito constitucionalmente
assegurado. Nessa oportunidade o Ministro Eros Grau fez a distingdo entre fungéo
legislativa e normativa, concluindo que a Corte detém a fungcdo normativa, enquanto
expressdo do poder estatal no exercicio da jurisdicdo, ndo acarretando em
usurpacéao de funcédo do Poder Legislativo.

O julgamento do MI n? 943/DF foi objeto de destaque no estudo acerca da evolucao
dos efeitos da decisdo no mandado de injuncao, referindo-se ao aviso prévio
proporcional consagrado no artigo 7°, inciso XXI, da Constituicdo Federal. Os
Ministros permaneceram adotando a tese concretista no julgamento, porém, a Lei
12.506, que era faltante, foi editada em Outubro de 2011.

Pode-se inferir que a adocao de medidas pro- ativas pela Corte apresenta aspectos
positivos, tais como o afastamento da omissdo inconstitucional, em razao do
exercicio de uma funcao supletiva com o objetivo de viabilizar ao impetrante o
imediato exercicio do direito constitucional, além de promover certo incentivo para
que o poder legislativo, que antes se encontrava omisso, edite a norma

regulamentadora e assegure maior efetividade a Lei Maior.
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Porém, é consabido que a adocdo de um comportamento mais dinamico e pré-ativo,
pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de injuncdo, também gera preocupacdes
quanto aos limites desta atuagdo e possiveis riscos ao sistema institucional
consagrado na Constitui¢ao.

Desta maneira, foi realizado um estudo sobre o ativismo judicial, sua caracterizacéo
e fatores de impulsdo do aludido fenémeno no Brasil com o intuito de estabelecer as
bases norteadoras para a compreensdo do recente posicionamento concretista,

adotado pelo Supremo Tribunal Federal, em sede de mandado de injuncao.

Por fim, no ultimo capitulo a atencéo € voltada para a andlise das principais balizas
levantadas pelos Ministros em face da adocdo da tese concretista, quais sejam o
principio da separacao dos poderes, a seguranga juridica e a defesa do principio

democratico.

Nessa linha de raciocinio, foi debatido que a omissao inconstitucional consiste em
uma violagdo grave a integridade da ordem constitucional em vigor e assim como as
leis inconstitucionais devem ser retiradas do ordenamento juridico, da mesma forma

deve proceder com 0s comportamentos omissos que confrontam a Lei Maior.

O posicionamento da corrente ndo concretista pode ser sintetizado na visdo do
Ministro Moreira Alves, consagrada no julgamento do MI n® 107/QO. Assim, as
criticas que sao direcionadas a aludida corrente, quase sempre, fazem referéncia

aos argumentos utilizados neste julgado em especial.

Assim, os naos concretistas defendem que inexiste a possibilidade do Poder
Judiciario proceder a uma regulamentacdo, ainda que proviséria, do direito
constitucional pleiteado. Pois, tal pratica acarretaria em uma usurpacao de funcdes

do Poder Legislativo e, logo, em uma ofensa ao principio da separacéao de poderes.

Os Ministros que aderem a posicao concretista justificam seus argumentos na
supremacia da Constituicdo e na possibilidade do mandado de injungédo conferir a
adequada efetividade aos direitos assegurados na Lei Maior.

O contra-argumento utilizado, pela corrente concretista, quanto ao principio da
separacao dos poderes é de que o Poder Judiciario ndo estaria legislando, mas sim
exercendo sua fungdo normativa, inerente ao julgamento do remédio injuncional e
integrante do sistema de freios e contrapesos, que visa o equilibrio e harmonia da

atividade Estatal, fixado pela propria Carta Suprema.
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Posteriormente foi feita uma analise dos dispositivos do Projeto de Lei n® 6.128 que
tratam sobre a regulacdo dos efeitos da decisdo do mandado de injuncgéo,

encaminhado em 2009, pelo Deputado Flavio Dino, a Camara dos Deputados.

O referido Projeto de Lei sintetiza as recentes modificagcbes operadas pela Corte
Constitucional em matéria de injuncdo, ou seja, tem o condao de positivar aquilo que
ja vinha sendo feito pelo STF a partir dos julgamentos dos mandados de injungéao
que marcaram a viragem jurisprudencial. A critica que se faz ao projeto é que ele
nao esmiluca com os detalhes necessarios a regulamentacado sobre a eficacia da
decisao do writ.

De modo que o artigo 92, do Projeto de Lei n°® 6.128, confere, a principio, a tese
concretista individual, conferindo eficacia inter partes a decisao injuncional, a qual
produz efeitos até a eventual promulgacao da norma regulamentadora. Porém, o
paragrafo primeiro estabelece uma regra de excecao, pois podera ser estendida a
eficacia para além das partes, nas situacées em que tal eficacia seja condicdo para
o pleno exercicio dos direitos, liberdades ou prerrogativas que se visa alcangcar com
o instituto.

Assim, instaurou-se uma duvida acerca da interpretacdo de quais seriam as
hip6teses que se poderia conceder a eficacia erga omnes ao mandado de injuncao e
dos riscos de desvirtuar o instituto, transformando uma acédo destinada a tutela
subjetiva de direitos em um procedimento voltado a protecdo da ordem

constitucional objetiva.

Em poucas palavras, o objetivo deste trabalho € entender a evolucao jurisprudencial
do Supremo Tribunal, quanto aos efeitos do writ, investigando os argumentos e as
criticas dos Ministros, ao longo dos principais julgados dos mandados de injungcéao
que versam sobre omissdo inconstitucional, demonstrando a importancia da

mudanca de entendimento da Corte no intuito de conferir a efetividade ao instituto.

2 A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E A EXPANSAO DO PODER
JUDICIARIO
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O fendbmeno do Neoconstitucionalismo e outros fatores como a supremacia da
Constituicdo, a constitucionalizagdo do direito, a judicializacdo da politica e a
redemocratizacdo, formaram um conjunto de elementos que propiciaram a expansao

e ascensao do Poder Judiciario no Brasil.

A expansao da atribuicdo do juiz no atual Estado Democrético de Direito tem intima
relacdo com a exigéncia da sociedade contemporanea que clama por um dinamismo
ou ativismo na efetivacao das garantias e direitos constitucionais. Diante da inércia
ou omissao do Poder Legislativo e Executivo, o Poder Judiciario estd assumindo
uma postura pré-ativa com o intuito de concretizar normas fundamentais, ampliando

a sua funcao jurisdicional’.

Desse modo, o papel do Poder Judiciario assume um carater notoriamente politico.
A politizagdo do juiz € uma necessidade inerente da sociedade contemporanea e
segundo os ensinamentos de Cappelletti*:

E assim o juiz ndo pode mais se ocultar, tdo facilmente, detras da fragil
defesa da concepgao do direito como norma preestabelecida, clara e
objetiva, na qual pode basear sua decisdo de forma “neutra”. E envolvida
sua responsabilidade pessoal, moral e politica, tanto quanto juridica, sempre
que haja no direito abertura para escolha diversa. E a experiéncia ensina
que tal abertura sempre ou quase sempre esta presente.

A politizagdo do juiz é resultado da sua independéncia funcional e da sua
criatividade. Porém, deve-se destacar que juiz politizado ndo significa juiz imparcial,
apartado da lei e substituto da politica. A funcao politica do magistrado resulta do
dever que o juiz tem de decidir e fundamentar sua decisdao em conformidade com o
direito vigente, e, além disso, do dever de interpretar, construir e acomodar a
legislacdo em face das influéncias do sistema politico.

A criatividade constitui um fator inerente a funcao jurisdicional, de modo que o juiz
nao possui uma funcdo de mero intérprete-aplicador do direito, mas também
participa no sentido “latu sensu” da atividade legislativa, na criagdo do Direito.
Todavia, essa atividade criativa do magistrado deve possuir limites para nao
configurar um abuso de poder e uma usurpacdo da funcédo precipua do Poder
Legislativo pelo Poder Judiciario. Cappelletti® sustenta que o sistema juridico

' CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constitui¢éo.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 73.

2 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 33.

® CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 21.
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estabelece certos limites a liberdade judicial, que tanto podem ser limites
processuais quanto substanciais, assim o juiz ndo possui total liberdade para
interpretacdo. Nao ha clara oposicao entre a atividade de interpretacao e criacdo do
direito, pois o processo de criagcdo ocorre em funcdo da necessidade de colmatacao
das lacunas resultantes do processo Legislativo, o que é feito através da

interpretacéao judicial.

O ponto nevralgico da questdao esta no grau de criatividade, dos modos, limites e
aceitabilidade da criacao do direito por obra dos tribunais judiciarios. Certo grau de
discricionariedade e de criatividade € inerente a toda interpretacdao, mas
discricionariedade nao significa arbitrariedade, e 0 magistrado ndo é um criador do

direito completamente livre de vinculos.

Quando a decisao do juiz esta baseada na equidade, o grau de criatividade € maior.
Quanto mais vaga a lei e mais imprecisos os elementos do direito, mais extenso o
grau de discricionariedade e criatividade nas decisdes judiciarias. Ja quando julga e
interpreta argumentando com base em alguma lei ou precedente, o grau de
criatividade judiciaria € menor. Porém, em ambas as situagbes, a atividade do
magistrado se assemelha ao do legislador, posto que este também nao é totalmente
livre, pois tem na Constituicdo ou nas decisdes judiciais a limitacdo da sua liberdade.

Assim, do ponto de vista substancial, ndo € diversa a natureza dos processos
legislativo e jurisdicional, pois ambos constituem processos de criacdo do direito.
Importante ressaltar que nem precedentes e nem normas legislativas podem vincular

absolutamente o juiz-intérprete que tem a necessidade de ser livre®.

A partir da transformacao do Estado no decorrer da histéria para o Estado do Bem
Estar Social, este assume a natureza essencialmente promocional e a
responsabilidade de realizagcao dos direitos sociais por um imperativo de justica. A
necessidade de efetivacdo de novos direitos sociais resultou em mudancas nas
funcdes classica dos juizes que se tornaram co-responsaveis pela concretizacao das
politicas publicas dos outros Poderes. A omissdao dos Poderes Legislativo e
Executivo pode ser caracterizada como abuso de poder e diante dessa inércia, a
atuacdo do Judiciario € exigida pela sociedade para efetivar as garantias
fundamentais estabelecidas na Constituicdo. Nessa esteira de raciocinio, a omissao

* Ibidem, p.23.
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do poder publico acaba por conferir ao Judiciario uma legitima funcédo supletiva
normativa no exercicio de sua tipica funcao de efetivar normas constitucionais, de tal

sorte que se fala em um Estado de Jurisdicdo Constitucional®.

Para melhor compreensao do fendmeno do Neoconstitucionalismo, Luis Roberto
Barroso® delimitou trés marcos fundamentais que definem a trajetéria do direito
constitucional para o atual estagio de “novo constitucionalismo”: marco historico,
tedrico e filos6fico. Na Europa continental, principalmente na Alemanha e na Italia, o
marco histérico do fendmeno ocorreu ap6s a 22 Guerra Mundial. Ja no Brasil, o
movimento do Neoconstitucionalismo ganhou forcas com a redemocratizacdo do

pais e a promulgacao da Constituicao Federal de 1988.

O pés-positivismo aparece como marco filoséfico. Com o pds-positivismo busca-se
compreender uma leitura moral do Direito, mas sem recorrer a categorias
metafisicas e sem desprezar o direito posto. Neste novo paradigma do
Neoconstitucionalismo inclui-se a atribuicdo de normatividade aos principios e a
definicdo de suas relagcdes com valores e regras, a reabilitacdo da argumentacao
juridica e o desenvolvimento de uma teoria dos direitos fundamentais edificada sobre

o fundamento de dignidade humana’.

No plano tedrico, trés grandes transformacdes se destacaram com a nova era do
direito constitucional: a) reconhecimento da for¢ca normativa da Constituicdo; b)
expansao da jurisdicAo constitucional; ¢) nova dogmatica da interpretacao
constitucional. Dentro do ideal da forga normativa da Constituicdo, cujo principal
precursor foi o jurista alemdo Konrad Hesse®, pode-se afirmar que a norma

constitucional tem “status”de norma juridica, sendo dotada de imperatividade.

® CUNHA JUNIOR, Dirley da. Ativismo judicial e concretizagdo dos direitos fundamentais. Revista
Baiana de Direito. Salvador: Juspodivm, v.5, Jan./ Jun.2011, p. 34 et seq.

6 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalismo do direito: o triunfo
tardio do direito constitucional no Brasil. Disponivel em: <http:/www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 10 out. 2012, p.3 et seq.

’ BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalismo do direito: o triunfo
tardio do direito constitucional no Brasil. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 10 out. 2012, p.5.

8 HESSE, Konrad. A Forga Normativa da Constitui¢do. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor, 1991.



20

Em relagcdo ao contexto de expansdo da jurisdicdo constitucional, Luis Roberto
Barroso® aponta que:

Antes de 1945, vigorava na maior parte da Europa um modelo de
supremacia do Poder Legislativo, na linha da doutrina inglesa de soberania
do Parlamento e da concepc¢ao francesa da lei como expressdo da vontade
geral. A partir do final da década de 40, todavia, a onda constitucional
trouxe ndo apenas novas constituicbes, mas também um novo modelo,
inspirado pela experiéncia americana: o da supremacia da Constituicdo. A
férmula envolvia a constitucionalizacdo dos direitos fundamentais, que
ficavam imunizados em relacdo ao processo politico majoritario: sua
protecdo passava a caber ao Judiciario. InUmeros paises europeus vieram a
adotar um modelo préprio de controle de constitucionalidade, associado a
criacao de tribunais constitucionais.

Nessa esteira de raciocinio, ao confrontar regras e principios, Barroso conclui no
sentido de uma nova dogmatica da interpretacao constitucional, ndo mais limitada a
interpretagéo juridica tradicional. Os principios tem natureza instrumental e nao
meramente material e sdo pressupostos logicos da aplicagdo de normas

constitucionais.

Em um estudo sistematizado de principios, Barroso exemplifica alguns como mais
adequados para as circunstancias brasileiras, como por exemplo: principio da
supremacia da constituicao, da presuncao de constitucionalidade das normas e atos
do poder publico, da interpretagdo conforme a Constituicdo, da unidade, da
razoabilidade e da efetividade'®.

Neste diapasdo, a partir da promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Supremo
Tribunal Federal ganha maior espago no cenario politico, promovendo uma série de
questionamentos acerca dos limites que devem ser impostos a atuacao jurisdicional
a fim de evitar uma supremocracia'’. Assim, nesse novo modelo Neoconstitucional
vigora a centralidade da ConstituicAo e a supremacia judicial, isto é, a primazia do

Tribunal na interpretacéo final e vinculante das normas constitucionais'?.

Oscar Vilhena assevera que o termo supremocracia apresenta um duplo sentido e é
utilizado para explicar a singularidade do arranjo institucional brasileiro. O primeiro

° BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalismo do direito: o triunfo
tardio do direito constitucional no Brasil. Disponivel em: <http:/www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 10 out. 2012,p.6.

10 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalismo do direito: o triunfo
tardio do direito constitucional no Brasil. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>.
Acesso em: 10 out. 2012,p.10-12.

" VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, vol. 4, n. 2, 2008, p. 444.

'2 BARROSO, Luis Roberto. Constituicio, democracia e supremacia judicial: direito e politica no
Brasil contemporéaneo. Disponivel em: <http:// www.oab.org.br/editora/revista>. Acesso em: 04 jun.
2013, p. 5.
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sentido empregado refere-se a autoridade do Supremo Tribunal Federal em relacéao
as outras instancias do judiciario, a exemplo da ado¢édo de sumula vinculante que é
capaz de enquadrar juizes e tribunais resistentes as decisdes da Corte brasileira. O
segundo sentido conferido ao termo supremocracia refere-se a expansao da
autoridade do Supremo em detrimento dos demais poderes, fenbmeno que € objeto
de estudo no presente trabalho'®.

E consabido que a Corta Politica de 1988 é consagrada como uma Constituicdo
ampla, minuciosa e que marcou uma transformacdo no papel de atuacdo do
Supremo Tribunal Federal nos ultimos anos. Em uma primeira anélise, pode-se
destacar a ambicdo constitucional da atual Constituicdo, que € desconfiada do
legislador e, por isso, regulamenta de maneira pormenorizada um amplo campo das

relagdes econdmicas, publicas e sociais'.

Ademais, como segunda razao para a ascensao da autoridade do Supremo refere-
se as competéncias superlativas fixadas na sua prépria arquitetura institucional. A
Constituicao Federal de 1988 conferiu a Corte brasileira amplos poderes de guarda
do texto constitucional que, na maioria das democracias contemporéaneas, estao
divididas em pelo menos trés tipos de instituicées: tribunais constitucionais, foros

judiciais especializados e tribunais de recursos de Ultima instancia'.

Nesta linha de raciocinio, diante do atual fenbmeno da supremacia judicial
conjugada com a atual crise do poder legislativo, na qual o parlamentar ndo age
quando tem o dever constitucional de agir (acarretando o fenbmeno da omissao
inconstitucional), tem-se cada vez mais debatido o fendbmeno do ativismo judicial e o

seu papel frente a efetivacéo de direitos e garantias previstas na Lei Maior.

Deste modo, quando a edicao de lei pelo Poder Legislativo for conditio sine qua non
para a operatividade de direitos e garantias previstos na Constituicdo e 0 membro do
Congresso Nacional ndo promove a edicdo da disciplina legal faltante, surge a

“ VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, vol. 4, n. 2, 2008, p. 445.

' Ibidem, p.446.

!> Oscar Vilhena explica que o Supremo Tribunal Federal, na fungao de Tribunal Constitucional, tem
obrigagao de julgar a constitucionalidade de leis e atos normativos por intermédio da agao direta de
constitucionalidade. A funcao de foro especializado ocorre, por exemplo, quando cumpre-lhe julgar
criminalmente altas autoridades ou apreciar originariamente atos secundarios atos do parlamento ou
do executivo. Ja a sua funcdo de Tribunal de apelagdo ou ultima instancia judicial ocorre quando
revisa as sentencas de tribunais inferiores.
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probleméatica da falta de efetividade dos preceitos constitucionais e o esvaziamento
da forca normativa da Constituiao'®.

Além do mais, a Lei Maior de 1988 é caracterizada por ser uma Constituicao Social e
Dirigente que se volta a garantia do existente, combinada com a instituicdo de um
programa ou linha de direcdo para o futuro, sendo esses o0s seus dois pontos

fundamentais'”.

E consabido que a Constituicio em vigor possui em seu texto normas
programaticas, porém nao se deve interpreta-la como “um mero instrumento de
governo que fixa competéncia e ordena processos, mas sim, para além disso, um
plano normativo global que enuncia metas, fins e programas a serem realizados pelo

Estado e pela Sociedade™®.

Assim, surge uma reflexdo sobre a possibilidade de, diante de inércia do poder
competente em cumprir um programa instituido pela Lei Maior, o poder Judiciario
combater a aludida omisséo inconstitucional no intuito de efetivar direitos e garantias
constitucionalmente consagrados. Surge a problematica das limitacées assinaladas
a jurisdicao constitucional que, segundo a visdo de Hans Kelsen'®, somente poderia

atuar como legislador negativo®.

2.1 EFICACIA E APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

O Estado de Jurisdicdo Constitucional decorre da notoriedade e crescimento da
funcéo jurisdicional no cenério de controle das acées e omissbées do poder publico e

'® DANTAS, Miguel Calmon. Constitucionalismo Dirigente e Pdés-Modernidade. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 262.

7 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Editora Coimbra,
2001, p. 151.

'® CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 73.

'9 Kelsen, Hans. Jurisdigao Constitucional. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 263.

% Deve-se atentar que a dinamica social exige uma modificagdo na maneira de pensar certos
institutos e que o positivismo juridico de Kelsen merece revisdo, de maneira que defende-se a
atuagado do Supremo Tribunal Federal enquanto legislador positivo em hipéteses excepcionais de
omissao inconstitucional, que serdo melhor retratadas no capitulo 6.
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gue se apresenta como realidade a crise de legitimidade e funcionalidade do Poder
Legislativo, a revisdo do principio classico da separacdo de poderes e a

judicializacao da politica.

Para melhor entendimento da atual crise do Poder Legislativo e da problematica da
omissdo inconstitucional do poder publico, faz- se mister a compreensao da
classificacdo da eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais proposta por

José Afonso da Silva?'.

O ordenamento juridico brasileiro apresenta, em seu texto, normas constitucionais
materiais e normas constitucionais formais. As normas constitucionais materiais sao
aquelas que apesar de nao estarem inseridas na constituicdo, apresentam conteudo
constitucional. E o exemplo de normas que regulam a estrutura do Estado, a
organizacado do poder e direitos fundamentais, estando inseridas ou ndo no texto

escrito®.

Em relacao a classificacdo das normas constitucionais formais o que importa é o fato
de estarem localizadas no texto constitucional e ndo as matérias que regulam. Deste
modo, as normas constitucionais formais consistem naquelas encartadas na Lei

maior pelo Poder Constituinte®.

No entanto, essa distingdo ndo apresenta utilidade, pois independentemente de
serem normas materiais ou formais, ambas possuem os mesmos efeitos juridicos,
gozam de mesma hierarquia e sé podem ser alteradas segundo o rigido e idéntico

processo previsto no texto constitucional®.

O que se deve destacar é que as normas constitucionais sao regras juridicas, assim
todas as disposicdes inseridas a Constituicdo sao imperativas, vale dizer, impde uma
obrigatoriedade de um comportamento. Deste modo, Dirley assenta que a

“imperatividade é da esséncia das normas juridicas e, em especial, das normas

2 E consabido que existem varios doutrinadores que se dedicam a estudar sobre a eficacia das
normas constitucionais, porém o presente trabalho se pauta na sistematizacdo desenvolvida pelo
professor José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas
constitucionais, 7. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 81.

2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 77.

% Ibidem, loc.cit.

** TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 22.
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constitucionais, sem a qual ndo ha falar em normas juridicas. E seu atributo

fundamental” °.

Nao ha norma constitucional destituida de eficacia, todas sdo dotadas de eficacia e
aplicabilidade. Apesar de todas as normas constitucionais serem juridicas, nem
todas possuem a aptidao, por si mesmas, de desencadearem efeitos integrais.
Desse modo, a eficacia de certas normas constitucionais ndo se manifesta na
plenitude dos efeitos juridicos pretendidos pelo legislador constituinte, necessitando
de outra norma juridica ordinaria complementar. Vale ressaltar que todas normas
constitucionais tém eficacia, a distincao e classificagdo entre essas normas somente

ocorre em relacdo a diferenca do grau dos seus efeitos juridicos?®.

Estudar a aplicabilidade de uma norma é averiguar a possibilidade que ela tem de
reger os fatos no caso concreto. Mas uma norma s6 é aplicavel se estiver em vigor,
se for valida ou legitima e se for eficaz. Assim, para que juridicamente uma norma
tenha aplicabilidade “depende especialmente de saber se estdo vigentes, se séo
legitimas, se tém eficacia. A ocorréncia desses dados constitui condicao geral para a

aplicabilidade das normas constitucionais?””.

A vigéncia da norma esta relacionada com a qualidade que faz a norma existir
juridicamente e que vem a ser de observancia obrigatéria®®. Assim, para seja eficaz
e produza efeitos, a norma precisa existir, isto € seja regularmente promulgada e

publicada, acarretando em uma imposicdo de obrigatoriedade a seus destinatarios®.

Hans Kelsen, tutorando o escalonamento das normas que integram o sistema
juridico, com a existéncia de normas superiores e inferiores, afirma que a
Constituicao € o fundamento de validade de todo ordenamento juridico. Isto posto,

entende-se que as normas inferiores alcangcam sua legitimidade na Lei Maior®.

% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constitui¢éo.
Séao Paulo: Saraiva, 2008, p. 79.

% Ibidem, loc.cit.

27 José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 7. ed.
Séao Paulo: Malheiros, 2007, p. 52.

% Ibidem, loc.cit.

2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constituigéo.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 80-81.

% KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado. Traduc&o: Luis Carlos Borges. 32ed. Séo
Paulo: Martins Fontes, 1988, p.181.
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Assim, uma norma juridica é valida quando é compativel e se harmoniza com a
norma que lhe é superior, e assim sucessivamente, até alcangar a Constituicao que
€ fonte de validade de todo o ordenamento juridico. Ja as normas constitucionais
encontram sua validade no Poder Constituinte e ndo em outra norma superior, uma

vez que ndo existe norma superior & Constituicao®'.

Por ultimo, tem-se a eficacia como condicdo de aplicagdo das normas
constitucionais. A eficacia das normas juridicas é a capacidade de produzir efeitos,
podendo apresentar duas divisdes: eficacia social e eficacia juridica®. A eficacia
social também é denominada de efetividade e “designa o fenbmeno da concreta
observancia da norma no meio social que pretende regular’ 3. Ou seja, a norma é

dotada de eficacia social quando é efetivamente cumprida e aceita pelas pessoas.

Ja a eficacia juridica se baseia na capacidade da norma constitucional produzir
efeitos juridicos. O jurisconsulto Michel Temer salienta que a norma “ja produz
efeitos juridicos na medida em que sua simples edicdo resulta na revogacao de

todas as normas anteriores que com ela conflitam” 3*.

Em sintese, pode-se entender que todas as normas constitucionais possuem
eficacia juridica, mas nem todas desencadeiam os efeitos integrais esperados, de
modo que elas podem ser classificadas, de acordo com o grau de eficacia e
aplicabilidade, em: a) normas constitucionais de eficacia plena; b) normas
constitucionais de eficacia contida; ¢) normas constitucionais de eficacia limitada ou

reduzida®.

2.1.1 Normas constitucionais de eficacia plena

3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivacdo da constituicao.
Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 82.

% Ibidem, p. 83. ]

% ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 13.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 49.

3 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 25.

% José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 7. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 81.
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As normas constitucionais de eficacia plena “sdo normas que, desde a entrada em
vigor, incidem direta e imediatamente sobre a matéria que lhe constituiu objeto,
independentemente de integracao legislativa, eis que sdo dotadas de normatividade

suficiente para atuar™®.

Em suma, normas de eficacia plena sido aquelas de
aplicabilidade direta, imediata e integral e que ndo exigem a criacao de outra lei para

alcancar a sua finalidade.

Deste modo, José Afonso da Silva®, idealizador da referida classificacdo, explicou
que:

Quando essa regulamentagdo normativa é tal que se pode saber, com
precisdo, qual a conduta positiva ou negativa a seguir, relativamente ao
interesse descrito na norma, é possivel afirmar-se que esta é completa e
juridicamente dotada de plena eficacia, embora ndo possa ser socialmente
eficaz. I1sso se reconhece pela propria linguagem do texto, porque a norma
de eficacia plena dispde peremptoriamente sobre os interesses regulados.

A titulo exemplificativo, a Constituicdo Federal de 1988 apresenta como normas de
eficacia imediata as normas definidoras de direitos e garantias (artigo 52, §19), porém
a jurisprudéncia e doutrina ainda divergem sobre o assunto®. Outras normas
constitucionais que também exemplificam a aplicabilidade imediata e integral sdo: as
normas de competéncia da Unido (artigo 21), dos Estados (artigos 25/28) e
Municipios (artigos 29/30); as normas de competéncia tributaria (artigos 145, 153,
155 e 156); as normas que estabelecem as atribuicdes dos Poderes (artigos 48/49,
51/52, 70/71, 84 e 101/102), dentre outras®.

2.1.2 Normas constitucionais de eficacia contida

% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constitui¢éo.
Séao Paulo: Saraiva, 2008, p. 94.

87 José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 7. ed.
Séao Paulo: Malheiros, 2007, p. 103.

% Nesse particular, a linha defendida no presente trabalho se amolda com o posicionamento
defendido por Dirley da Cunha que defende a imediata aplicabilidade dos direitos e garantias
constitucionais, como consequéncia do reconhecimento do direito fundamental a efetivagcdo da
Constituigdo.

% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constituigéo.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 94.
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As normas constitucionais de eficacia contida sdo normas de aplicabilidade direta,
imediata, mas provavelmente ndo produzira os efeitos integralmente por conta de
uma possivel restricdo no futuro*®. “Embora ndo necessitem de lei integrativa para
incidir, esta pode ser editada, porque assim prevista, para Ihes reduzir a eficacia. O
certo é que, enquanto ndo advier esta lei, a eficacia € plena e a aplicabilidade é

integral [...]"*".

José Afonso da Silva salienta que existe a ocorréncia das normas de eficacia
contida, sobretudo, nas normas que regulam direitos e garantias fundamentais*.
Como exemplo dessas normas, tem-se a previsao, na Constituicdo Federal de 1988,
do artigo 52, VIIl e XIIl, artigo 37, |, artigo 170, paragrafo tnico, entre outros*.

Essas normas de eficacia contida podem ter a aplicabilidade restringida por
conceitos juridicos indeterminados, como: “ordem publica”, “seguranga nacional”,

“perigo publico iminente”, dentre outros**.

2.1.3 Normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida

As normas constitucionais de eficacia limitada sdo normas de aplicabilidade indireta,
mediata e reduzida. Assim, quando essas normas entram em vigor ndo conseguem
produzir todos os seus efeitos, dependendo de intervencéao legislativa para alcancar
a eficacia juridica esperada pelo legislador constituinte originario, isto é, pedem uma
lei futura para ter aplicabilidade integral e para que regulamente os seus limites*.

José Afonso da Silva subdivide as normas de eficacia limitada em duas espécies:
normas constitucionais de principios institutivos e normas constitucionais de principio

programatico. Normas constitucionais de principio institutivo sdo aquelas em que o

** Deste modo, Dirley da Cunha prefere denomina-las de normas de eficacia contivel. J4 o douto
Michel Temer prefere designa-las de redutivel ou restringivel. TEMER, Michel. Elementos de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 26.

* CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 95.

42 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 7. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 105.

*8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., 2008, p. 96.

* SILVA, José Afonso da. Op.cit., 2007, p. 82.

*> CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constituigéo.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 96.
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legislador constituinte traca esquemas gerais de estruturagdo e atribuicdes de
orgaos e entidades, porém necessitam da atividade legislativa para lograrem os seus
efeitos integrais. Cita-se como exemplos os artigos 18, 33, 88, 121 da Constituicao
Federal de 1988,

J& as normas constitucionais de principio programatico sdo normas que estdo
voltadas para fins sociais e estabelecem metas ou objetivos a serem alcancados. Ou
seja, sdao normas de eficacia limitada e que tratam de politicas publicas ou
programas de governo, revelando um compromisso assumido pelas Constituicdes

contemporaneas®’.

Ha que se observar que existem diversas classificacbes doutrindrias quanto a
eficacia das normas constitucionais, porém como foi salientado anteriormente, o
presente trabalho se baseia na divisdo classica concebida por José Afonso da
Silva*® por ser mais Util para os fins desejados®.

2.2 A PROBLEMATICA DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL DO PODER PUBLICO
E A EFETIVACAO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS DE EFICACIA LIMITADA

Como visto alhures, as normas constitucionais se diversificam quanto ao grau de
eficacia, algumas apresentando eficacia plena, outras eficacia contida e, ainda,
outras apresentam somente eficacia limitada. Porém, para uma delimitacao
conceitual de omissao inconstitucional, € imperioso asseverar que somente havera a

aludida omissao no dominio das denominadas normas constitucionais de eficacia

* SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 7. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007, p. 123.

* CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 97.

*® José Afonso da Silva. SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais, 7. ed.

Séao Paulo: Malheiros, 2007, p. 81.

*9 Salienta-se a titulo exemplificativo, que Maria Helena Diniz, em trabalho monografico sobre o tema,
classifica as normas constitucionais em quatro diferente modalidades: normas supereficazes ou com
eficacia absoluta, normas com eficacia plena, normas com eficacia relativa restringivel, normas com
eficacia relativa complementavel ou dependente de complementagdo legislativa”. DINIZ, Maria
Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 111-119.
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limitada, uma vez que sdo as UuUnicas que demandam providéncias do Poder

Legislativo™.

Como a Constituicao brasileira de 1988 € uma Constituicdo dirigente e apresenta
uma grande quantidade de normas constitucionais ndo exequiveis por si mesmas, a
inconstitucionalidade por omissdo é uma consequéncia juridica da propria
compostura da Lei Maior em vigor. Deste modo, defende-se que a categoria juridica
da inconstitucionalidade por omissao reforca, de modo significativo, a imperatividade
da Lei Fundamental, ja que lhe confere prevaléncia e forca normativa mesmo diante
da inércia do poder publico®'.

Assim, o objetivo deste trabalho € estudar o mandado de injungcdo, uma acao
especial de controle da omissdo inconstitucional, e a postura que o Supremo
Tribunal Federal vem adotando em face da inércia do poder publico em efetivar o
comando constitucional. Nessa linha de raciocinio, antes de adentrar no ponto
nevralgico defendido na presente pesquisa monografica, faz-se mister conceituar a

inconstitucionalidade, a omissao inconstitucional e as suas modalidades.

A ideia de inconstitucionalidade expressa uma relacdo de desconformidade que se
estabelece entre a Constituicdo e o comportamento estatal. Assim, o primeiro termo
da relacdo de inconstitucionalidade é a Constituicdo, ou seja, deriva da rigidez e
supremacia da Lei Maior®?. J4 o segundo termo da relagdo de inconstitucionalidade
€ o comportamento estatal, que pode ser tanto positivo (uma acdo), como negativo
(omissao), tendo em vista que € possivel haver inconstitucionalidade tanto em face
de um ato praticado em oposicdo a uma norma constitucional, como devido a
omissdo do poder publico diante de uma norma constitucional que preceitua um
agir’>.

Destarte, o principal ponto para a compreensdo do fendbmeno da

inconstitucionalidade € o reconhecimento da supremacia constitucional, como

Sl = oportuno salientar que o presente trabalho monografico apresenta como objeto apenas as
omissOes inconstitucionais legislativas, restando para outra oportunidade o estudo detalhado das
omissdes inconstitucionais administrativas. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das
omissoes do poder publico: em busca de uma dogmatica constitucional transformadora a luz do
direito fundamental a efetivagéo da constituigdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 113.

> Ibidem, p. 114.

%2 Ademais, deve ser obrigatoriamente direta a relagédo de desconformidade entre a Constituicdo e o
comportamento estatal, de modo reflita em uma violagdo imediata de um preceito constitucional.
MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 1996, t.2, p.310-316.

°® CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., 2008, p. 115.
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aspecto inerente as Constituicbes rigidas, na medida em que se submetem a um

procedimento agravado para a sua alteragdo (emenda ou revisdo constitucional)®.

Segundo as licdes de Michel Temer® sobre inconstitucionalidade:

Controlar a constitucionalidade de ato normativo significa impedir a
subsisténcia da eficacia de norma contraria a Constituicdo. Também
significa a conferéncia de eficacia plena a todos os preceitos constitucionais
em face da previsao do controle da inconstitucionalidade por omissao.

Desta forma, é consabido que o ordenamento juridico brasileiro reconhece duas
espécies de inconstitucionalidade: a inconstitucionalidade por acdo e a
inconstitucionalidade por omissdo. Porém, & imperioso destacar que o presente
trabalho debruga-se na inconstitucionalidade por omiss@o e suas implicagdes frente
ao mandado de injuncdo, que sera estudado em capitulo préprio.

2.2.1 A omissao inconstitucional e suas modalidades

Cumpre salientar, a priori, que nao € somente a agao normativa do poder publico
que pode transgredir a Constituicdo. A abstencao indevida do poder competente
quando este tinha o dever de agir, também viola o texto supremo, acarretando na

denominada inconstitucionalidade por omiss&o®.

Ademais, nao € toda e qualquer omissao do poder publico que leva a uma omissao
inconstitucional, devendo ser indispensavel a exequibilidade da norma suprema.
Nao é um simples ndo agir que vai configurar uma omissdo inconstitucional, é
necessario ocorrer uma abstencao indevida, isto €, em nao fazer aquilo que se

estava obrigado constitucionalmente®’.

Para caracterizar uma omissdo inconstitucional é necessario uma abstencao
indevida, ou seja, um nao fazer de uma obrigacdo que exprime uma conduta ativa
determinada na Constituicdo. Desse modo, a inconstitucionalidade por omissédo €

 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 115-116.

% TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 44.

% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit.,, 2008, p. 123.

%" Ibidem, loc.cit.
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verificada nos casos em que nao sejam praticados atos legislativos requeridos para
tornar plenamente aplicaveis os dispositivos da Lei Maior>®.

Segundo as licoes do douto José Joaquim Gomes Canotilho:

Nao se trata pois, apenas de um simples negativo nédo fazer; trata-se, sim
de ndo fazer aquilo a que, de forma concreta e explicita estava
constitucionalmente obrigado. Ja por esta definicdo restrita de omissédo se
pode verificar que a inconstitucionalidade por omissédo, no seu sentido
estrito e rigoroso sentido, deve conexionar-se com uma exigéncia concreta
constitucional de acco®.

Nessa linha de pensamento, Jorge Miranda complementa o raciocinio afirmando que
a inconstitucionalidade por omissdo nado se manifesta em face do sistema
constitucional em bloco, mas sim em face de uma determinada e individualizada
norma constitucional, cuja nao exequibilidade frustra o cumprimento da

Constituicdo®.

A omissao inconstitucional pode se manifestar sobre diversas modalidades, quais
sejam: inconstitucionalidade por omissao total e parcial, formal e material, absoluta e

relativa®’.

As referidas modalidades se relacionam, de modo que José Joaquim Gomes
Canotilho®, na sua obra sobre o tema, explica apenas a omissao formal e material,
e a absoluta e a relativa. Ja o douto Dirley da Cunha Junior indica as trés
modalidades, porém ensina que “omissao formal e a omissao material nada mais

sdo do que omissdo total e parcial, respectivamente™®.

A omisséo inconstitucional sera total quando a indevida abstencao € absoluta, isto é,

consiste na integral falta de acao. Sera parcial, quando o poder publico atua, mas de

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p.47.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Editora Coimbra,
2001, p. 331-332.

* MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 1996, t.2, p.518-519.

" CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Séao Paulo: Saraiva, 2008, p. 126.

62 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Editora Coimbra,
2001, p. 333-336.

%8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., 2008, p. 132.
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maneira incompleta ou deficiente, sem alcancar fielmente os termos exigidos pela

Lei Suprema®.

O jurista Gomes Canotilho® assevera que o dever de legislar pode ser transgredido:

[...] (1) quando o legislador ndo emana qualquer preceito a executar as
imposicdes constitucionais; (2) quando as leis de cumprimento das
imposicoes favorecem certos grupos, esquecendo outros; (3) quando os
actos de legiferagdo, que se propde a realizar certas imposi¢cdes
constitucionais, excluem alguns cidadéos, total ou parcialmente, de forma
expressa, das vantagens reconhecidas nas leis de execucao.

Desta forma, a omissado inconstitucional parcial esta concatenada ao principio da
isonomia quando a referida omissao favorecer certas pessoas ou certos grupos de
pessoas ou situagdes em condi¢cdes iguais, mas nédo sofrendo os mesmos efeitos da

norma constitucional®®.

Por fim, as omissdes absolutas derivam da violacdo de um dever legislativo
autbnomo. Assim, nas omissdes absolutas o poder legislativo deveria
obrigatoriamente atuar, todavia, se abstém por completo. J4 as omissdes relativas
decorrem da violacdo ao principio da igualdade, de modo que o poder legislativo
poderia ficar inerte, mas resolve atuar, porém violando o principio da isonomia, seja

por ndo contemplar certas pessoas, seja por exclui-las da vantagem®’.

A problematica da omissao inconstitucional do poder publico é delimitada ao dominio
das normas constitucionais de eficacia limitada, pois sdo as Unicas que dependem
da atuacao normativa do Poder Legislativo ou das prestacbes positivas do Poder
Executivo. Assim, quando o poder publico se omite, total ou parcialmente, na
aplicacdo das normas constitucionais e a Lei Fundamental determina a sua atuacao,

constitui uma conduta inconstitucional®.

 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivagdo da constituicao.
Séao Paulo: Saraiva, 2008, p. 127.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legislador:
contributo para a compreensao das normas constitucionais programaticas. Coimbra: Editora Coimbra,
2001, p. 335.

°® CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., 2008, p. 128.

” CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental & efetivacdo da constituicao.
Séao Paulo: Saraiva, 2008, p. 132.

% Ibidem, p. 123.
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Por fim, cumpre salientar a omissao inconstitucional legislativa é relevante quando o
poder publico, destinatario do comando constitucional, ndo editar a norma

regulamentadora faltante nos termos exigidos e ndo o faga em tempo (til*°.

Assim, a apreciacdo da omissdo nao pode ser separada da apreciagcdo do fator
tempo, de modo que quando o prazo para edicao de lei ndo for estipulada pela Lei
Maior, € necessaria uma avaliacdo sobre o tempo decorrido, levando em conta o

critério da razoabilidade”®.

% MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 1996, t.2, p.507.

® A Constituicdo Federal de 1988 esta em vigéncia ha mais de vinte anos, sendo esse um tempo
razoavel, Util e habil para que o Poder Publico pudesse agir e efetivar o comando constitucional.
CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omiss6es do poder publico: em busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constituigéo.
Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 126.
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3 MANDADO DE INJUNGCAO

No Brasil, somente com advento da Constituicio de 1988 que a
inconstitucionalidade por omissao veio a ser reconhecida expressamente no texto
constitucional. A referida Carta é uma Constituicdo Dirigente, aberta e apresenta

algumas normas constitucionais destituidas de aplicabilidade imediata’'.

Desse modo, como visto alhures, o fendmeno da inconstitucionalidade por omissao
esta relacionado com o desafio da efetividade das normas constitucionais e com a
definicdo de como efetivar o controle judicial da omissao inconstitucional.

O legislador constituinte de 1988, visando dar uma maior efetividade as normas

constitucionais, estabeleceu no artigo 59, inciso LXXI"

e no artigo 103, paragrafo
segundo’, o mandado de injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissao para tentar solucionar as omissdées do poder publico e, por conseguinte, dar

maior efetividade as normas constitucionais.

Assim, embora ambos instrumentos estejam previstos na Lei Suprema, vale a pena
ressaltar que o corte epistemoldgico realizado no presente trabalho monografico
perpassa especificamente no estudo detalhado apenas do instituto do mandado de
injungao.

Destarte, faz-se mister realizar breves distingdes entre os institutos. Apesar de
ambos o0s instrumentos se apresentem como mecanismos de controle da

inconstitucionalidade por omissdo, o mandado de injungao € instrumento de tutela

" PIOSEVAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. 2.ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 103.

2 Conforme dispde o artigo 59, inciso LXXI da Constituicdo Federal Brasileira: “Conceder-se-a
mandado de injungdo 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 a
cidadania”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Publicada no DOU de 05.10.1988.

" Conforme redagdo do artigo 103, paragrafo 2° da Constituicdo Federal Brasileira: “Declarada a
inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada
ciéncia ao Poder competente para a adocao das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao
administrativo, para fazé-lo em trinta dias”. BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.
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de direito subjetivo e tem o propésito de tornar vidvel o exercicio de um direito
fundamental no caso concreto. Ja a agao direta de inconstitucionalidade por omissao
€ uma acao de controle concentrado e como tal é instrumento de tutela de um direito
objetivo, tendo como finalidade conferir efetividade a norma constitucional, atacando

a inconstitucionalidade em tese’*.

Ou seja, a agao direta de inconstitucionalidade por omissao visa sanear a ordem
juridica lacunosa, visando conferir eficacia plena as normas constitucionais,
concretizando a obtencdo de uma decisdo que estimule a produgdo de alguma
medida apta a tornar efetivo dispositivo constitucional. Por outro lado, a finalidade do
mandado de injuncédo é tornar viavel um direito lesado pela auséncia de norma

regulamentadora”.

3.1 CONSIDERACOES GERAIS A RESPEITO DO INSTITUTO

O mandado de injuncdo € uma garantia constitucional inédita da Carta de 1988 e
tem o propdsito de impedir que as omissdes do Legislativo obstruam a plena eficacia
das normas constitucionais. Buscou-se, obter uma garantia funcional para suprir,
através do Poder Judiciario, a caréncia de norma regulamentadora que viabilizasse o
exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania. Nesse sentido, o mandado de injungao
consiste em uma acao constitucional que visa suprir uma omissao do Poder Publico,
no intuito de viabilizar o exercicio de um direito ou uma prerrogativa prevista na
Carta Maior’.

O referido writ esta previsto no artigo 52, LXXI, da Constitui¢do, no capitulo dedicado
aos Direitos e deveres Individuais e Coletivos, capitulo que compée o Titulo I,

relativo aos Direitos e Garantias Fundamentais.

"* PFEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncgdo. Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 103.
’® Luiz Flavio Gomes sustenta gue “na agao de inconstitucionalidade por omissao o Poder Judiciario
comunica a omissdo; no mandado de injungdo ele supre a omissdo normativa. Mais: no mandado de
injuncao visa-se regulamentar um direito subjetivo, enquanto a inconstitucionalidade por omissao
serve de tutela ao direito objetivo”. GOMES, Luiz Flavio. Anotagbes sobre 0 mandado de injuncao.
Revista dos Tribunais. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, vI.647, set.1989, p. 43.

® MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 179.
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A primeira grande questdo que se pds em relacdo ao mandado de injungédo foi
determinar se o novo remédio constitucional seria imediatamente aplicavel ou se
dependeria, para tornar-se efetivo, de norma que o regulamentasse, em especial
nos seus aspectos processuais’’.

Desse modo, o mencionado remédio foi, durante algum tempo, objeto de critica na
doutrina, que sustentava que o instituto fora criado precisamente para superar a
paralisa resultante de normas constitucionais ndo auto-aplicaveis, porém nao existia

lei especifica sobre a matéria e o novo writ ndo era em si auto-aplicavel”®.

Carlos Augusto Alcantara Machado’® questiona a aplicabilidade do instituto em tela e
propdée a andlise dos trabalhos constituintes, como um possivel elemento de

interpretacao do artigo 5%, LXXI e paragrafo 1° da Lei Maior.

Diversos projetos foram apresentados na elaboracdo do Texto Constitucional e,
notadamente em relacdo ao mandado de injungéo, varias propostas existiram. O
artigo 51, §6°, elaborado pela Comissao de Sistematizacao, estava inserido no Titulo

1, Capitulo | do Projeto da Constituicdo e dispunha®:

“Conceder-se-a mandado de injungdo, na forma da lei, sempre que a falta
de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio das liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
do povo e a cidadania”. (sublinhamos)

A origem do dispositivo (a sua redacao final deu origem ao atual artigo 5%, LXXI da
Constituicao) continha a expressao “na forma da lei”, porém, posteriormente foi
suprimida, levando a conclusdo que o legislador constituinte ndo almejava transferir
ao legislador ordinario a missdo de regulamentar o instituto, apesar de nao existir

qualquer vedacdo a respeito®’.

Dessa forma, ao eliminar a mencionada expressdo, no anteprojeto, o constituinte

teve a nitida intencdo de fazer com que o artigo 52, LXXI, do texto em vigor, se

& BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
%ossibilidades da Constituigao brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.248.

SILVA FILHO, Derly Barreto e. Destinagéo e utilidade do mandado de injuncdo. Justitia. Sao
Paulo: Ministério Publico de Sao Paulo, v.53, out./dez. 1991, p.67.
" MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. 1999, p.62.
8 TEIXEIRA FILHO, Manoel Antdnio. Mandado de injuncgéo e direitos sociais. Revista LTR, ano 53
n.3, mar./89, p. 322-330.
8 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Op.cit., 1999, p.63.
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revestisse de auto-aplicabilidade, evitando eventuais dificuldades de ordem pratica
que pudessem surgir®.

O estudioso Volney Zamenhof®®

conclui que nao parece sensato recusar auto-
executoriedade ao mandado de injuncao, tendo em vista que o artigo 5°, §1° da
Constituicao prevé que “as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagdo imediata” e o inciso LXXI do mesmo artigo tem a finalidade de tornar
vidvel o exercicio dos direitos sociais inseridos no titulo Il, relativos aos direitos e

garantias fundamentais de que retrata o supracitado §1°, dessa norma.

Na linha desse raciocinio, segundo os ensinamentos do professor J. J. Gomes
Canotilho®*:

A norma garantidora do mandado de injuncdo também nao é, ela prépria,
uma simples norma programatica, no sentido de o seu objecto, conteudo,
extensdo e limites depender da eventual lei reguladora. A entender-se
assim, chegar-se-ia a resultados paradoxais: uma acg¢do constitucional
dirigida contra inagdo normativa ficaria inerte em virtude da falta de lei
regulamentadoral

O Supremo Tribunal Federal decidiu de forma unénime, no julgamento do Ml n® 107-
DF, RTJ 133/11, em 23-11-1989, pela autoaplicabilidade do mandado de injuncgao,
independentemente de criagdo de lei para regulamenta-lo, em face do artigo 52, §1¢,
da Constituicdo Federal®.

Antes de adentrar o mérito do MI 107-3/DF, o ex- Ministro Moreira Alves, relator do
caso sob andlise, suscitou a questdo de ordem sobre a autoaplicabilidade do art. 59,
LXXI, da Constituicao Federal. O relator iniciou o seu voto rejeitando o argumento de
que o mandado de injuncao seria auto-aplicavel pela Unica razdo de estar previsto
no artigo 5° da Lei Maior e, consequentemente, submeter-se ao seu §1°%.

# SILVA, Volney Zamenhof de Oliveira. Lineamentos do mandado de injuncdo. 1.ed. Sdo Paulo:
RT, 1993, p. 63.

% Ibidem, loc.cit.

8 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Tomemos a sério o siléncio dos poderes publicos: o direito &
emanagao de normas juridicas e a proteccao judicial contra as omissées normativas. /n: As garantias
do cidadao na justica. Sao Paulo: Saraiva, 1993, p. 364.

% De acordo com a Lei 8.038/90, relativa & competéncia do STF e do STJ, dispde em seu artigo 24,
paragrafo unico: “No mandado de injuncao e no habeas data, serdo observadas, no que couber, as
normas do mandado de seguranga, enquanto ndo editada legislagao especifica”.

8 Segundo a redacéao do artigo 59, §1° da Constituicao Federal: “As normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicagcdo imediata”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da
Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.
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Segundo Moreira Alves, a norma preconizada no §1° do artigo em questao nao tinha
carater absoluto, tendo em vista que alguns incisos®” do préprio artigo 5° remetiam

explicitamente regulacéo por lei®®.

O Ministro Moreia Alves aduz, ainda, que a nao autoaplicabilidade ocorre nao
apenas quando a regulamentacdo da norma constitucional € prevista nela mesmo de
modo expresso, mas também quando ndo é possivel aplicar a norma por nao se

constituir “um todo completo®”

. Desta forma, como o inciso LXXI do artigo 5° da
Carta Magna nao faz mencdo expressa a necessidade de normas reguladoras,

deve-se verificar a completude do instituto®.

Com o propésito de verificar a completude do mandado de injuncéo e determinar a

natureza juridica do instituto, o Ministro relator citou os artigos constitucionais que

|91

tratam do instrumento processual® e concluiu, com base neles, que falta na

¥ Os incisos citados pelo Ministro relator Moreira Alves no Ml 107-3/DF sao: VII, XXVI, XXVII, XXVIII,
XXIX, XXX, XXXV, XLI, XLVII, XLVI, LXXVI e LXXVII.

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 21 nov.1990, p. 27-28.

¥ 0 préprio Ministro Moreira Alves esclarece, na pagina 29 do MI 107-3/DF, que a questao relativa a
auto-aplicabilidade do mandado de injuncdo vai depender da verificacdo de se constituir a horma
constitucional, por si so, (...) “um todo capaz de ser aplicado de imediato, sem necessidade de
suplementacao de lei ordinaria”.

** BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungéo n° 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 21 nov.1990, p. 29.

%" Os artigos constitucionais transcritos pelo Ministro Moreira Alves em seu voto nas paginas 29 e 30
do MI 107-3/DF foram:

“Art. 52 Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)

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

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

| - processar e julgar, originariamente: (...)

g) o mandado de injuncdo, quando a elaboragdo da norma regulamentadora for atribuigdo 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. (...)

II - julgar, em recurso ordinario:

a) o "habeas-corpus", 0 mandado de segurancga, o "habeas-data" e o mandado de injungéo decididos
em Unica instancia pelos Tribunais Superiores, se denegatéria a deciséo.”

“Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:

| - processar e julgar, originariamente: (...)

h) o mandado de injungao, quando a elaboragcdo da norma regulamentadora for atribuicdo de érgéo,
entidade ou autoridade federal, da administracdo direta ou indireta, excetuados os casos de
competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos 6rgaos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da
Justica do Trabalho e da Justica Federal.”

“Art. 121. [n&o transcrito] (...)

§ 4° - Das decistes dos Tribunais Regionais Eleitorais somente cabera recurso quando:
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Constituicao preceitos expressos com relacdo a legitimidade passiva, a natureza e
aos efeitos da providéncia jurisdicional dela decorrente e ao seu procedimento®.
Porém, é possivel identificar nos dispositivos constitucionais a legitimidade ativa® e

os 6rgaos competentes para o julgamento® da acao injuncional®®.

O douto jurista J. J. Calmon de Passos assevera que ndao se concede direito sem
que haja, inevitavelmente, para ele remédio ou procedimento aplicavel. Assim, se
nao existe regulamentacdo expressa, constrdi-se analogicamente, respeitados os

principios pertinentes e as prescricdes compativeis®.

Diante do exposto, prevaleceu, tanto na doutrina como na jurisprudéncia, a tese de
que o0 mencionado remédio constitucional se enquadrava como garantia
prontamente utilizavel, e, na trilha do pensamento explanado por Calmon de
Passos®’, deve-se aplicar analogicamente o procedimento do mandado de

seguranca, conforme o caso, no que coubesse®.

Dirley da Cunha®® corrobora com o entendimento majoritario, afirmando que os
lineamentos basicos do mandado de injuncao ja foram fixados pela Constituicao, de
tal modo que nao é indispensavel lei para regular-lhe o processo. Ou seja, a norma
definidora do writ é de eficacia plena, nao dependente de ulterior regulacao.

V - denegarem "habeas-corpus", mandado de seguranca, "habeas-data" ou mandado de injuncédo.”

92 Exceto, como expde o Ministro Moreira Alves, o recurso ordinario para o STF de decisédo

denegatéria de mandado de injuncao, julgada em Unica instancia pelos Tribunais Superiores e a

possibilidade de recurso de decisdo denegatéria de mandado de injuncdo julgada pelo Tribunal

Regional Eleitoral.

% O Ministro relator concluiu que a “(...) agdo pode ser proposta por aquele a que, no caso concreto,

€ outorgado direito ou liberdade constitucionais, ou prerrogativa inerente a nacionalidade, a soberania

ou a cidadania, direito, liberdade ou prerrogativas esses que ndao podem ser exercitadas por falta de

norma regulamentadora (...)". BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungéo n® 107/DF.

Relator Min. Moreira Alves. Orgédo Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justiga da Uniéo, 21 nov.1990,
. 31.

b O Ministro relator assevera, ainda, que o mandado de injungdo € uma “(...) agéo ajuizavel perante

6rgao do Poder Judiciario competente em razdo do Poder, do Orgao, da Entidade ou da Autoridade

cuja omissao torna inviavel o exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa ja referidos (...)".

BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.

Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justi¢ca da Unido, 21 nov.1990, p. 32.

QISBRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungédo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.

Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 21 nov.1990, p. 29-33.

% PASSOS, J.J Calmon de. Mandado de seguranca coletivo, mandado de injuncéo, habeas data:

constituicdo e processo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1989, p. 122.

°” Ibidem, loc.cit.

% BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e

Eossibilidadels da Constitui¢ao brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.248.

® CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de uma

dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constitui¢éo.

Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 532.
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Todavia, o douto jurista sugere a elaboracdo de uma lei que regule o processo e
julgamento da acdo em causa, em similitude com o que ocorreu com a ADIN'® e
ADECON'', cujo processo e julgamento encontra-se regulado na Lei n® 9.868/99.
Dirley da Cunha adverte que caso venha a ser editada a referida lei, esta jamais
pode alterar o perfil constitucional do writ, cumprindo-lhe tdo somente dar maior

operatividade ao instituto'®.

Porém, o professor Dirley da Cunha, explicita, ainda, em conformidade com o artigo
24 da Lei n® 8.038/90 e com o entendimento explanado anteriormente por J.J
Calmon de Passos'®, que enquanto nio editada a lei que regule processualmente o
dispositivo, aplica-se, por analogia, a lei do mandado de seguranca (Lei n°
12.016/09) ou os dispositivos do Cédigo de Processo Civil que tratam do

procedimento ordinario’®.

3.2 O MANDADO DE INJUNCAO NA CONSTITUIGAO DE 1988

O mandado de injuncao surgiu na Constituicao Federal de 1988, ap6s amplo debate
em assembleia constituinte, tendo em vista a premente necessidade de criacdo de
um remédio constitucional que garantisse a efetividade das normas constitucionais

definidoras de direitos fundamentais'®.

Desse modo, buscou-se criar uma garantia constitucional para suprir, através do

Poder Judiciario, a auséncia de norma regulamentadora que viabilizasse o exercicio

1% GUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle de constitucionalidade: Teoria e Pratica. 6.ed. Salvador:
JusPodivm, 2012, p. 209-210. Segundo Dirley, a Acao direta de inconstitucionalidade é uma acao de
controle concentrado- principal e tem como objetivo a defesa genérica de todas as normas
constitucionais, sempre que violadas por alguma lei ou ato normativo do poder publico.

%" Ibidem, p. 301. Segundo Dirley, a acdo declaratéria de constitucionalidade (ADC) é uma acéo de
controle concentrado e foi criada, em sintese, para que o Supremo Tribunal Federal declarasse de
maneira definitiva a constitucionalidade da lei ou ato normativo federal, questionado na instancia
ordinaria, preservando a ordem constitucional com vistas a por fim a incerteza gerada a partir de
relevante controvérsia judicial.

2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 533.

1% PASSOS, J.J Calmon de. Mandado de seguranca coletivo, mandado de injuncéo, habeas
data: constituicdo e processo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1989, p. 122.

1% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., p. 534.

1% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 529.
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de direitos consagrados no texto constitucional'®.

Ou seja, é um meio para
obtencédo de uma ordem judicial com a finalidade de evitar que a inércia ou omissao
do poder competente tolhesse a fruicdo de direito ou liberdade constitucionalmente

garantidos, porém dependentes de regulamentagéo'®’.

E importante ressaltar que o surgimento do mandado de injuncdo coincidiu com o
momento de redemocratizacdo do Estado brasileiro, periodo marcado pela
intervencao estatal no ambito social e pelo modelo do Estado de Bem Estar Social,
no qual a Constituicao estabelece metas, programas a serem cumpridos e
observados por todos'®.

Faz-se mister, realizar uma breve retrospectiva do processo constituinte no que
tange ao mandado de injuncao, com o intuito de melhor compreender a trajetoria do
instituto até a sua aplicacao na atualidade.

Imediatamente apds a promulgacdo da Carta Constitucional de 1988, diversas
propostas legislativas foram apresentadas pelos constituintes objetivando regular o
funcionamento do mandado de injuncdo. Dentre as quais importa mencionar,
destaca-se as do Senador Ruy Bacelar (PMDB/BA), o qual, justificando nao bastar a
mera enunciacdo de direitos na Carta, se o Estado ndo € compelido a efetiva-los,
propunha a seguinte disposicado’®:

Os direitos conferidos por esta Constituicdo e que dependam de lei ou de
providéncias do Estado serdo assegurados por Mandado de Injungéo, no
caso de Omissao do Poder Publico.

Paragrafo Unico: o mandado de injungéo tera o mesmo rito processual do
mandado de segurancga.

O senador Virgilio Tavora (PDS/CE), participante do processo constituinte, sugeriu a
criacdo do mandado de injuncdo com a seguinte redacdo''’: “Sempre que se
caracterizar a inconstitucionalidade por omissdo, conceder-se-a, mandado de

injuncdo, observado o rito processual estabelecido para o mandado de seguranca”.

% CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injung¢ao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 86.

197 Nesse aspecto, adota-se 0 conceito de omissdo inconstitucional nos moldes apresentados no
subitem 2.2.1 do capitulo 2, p.16 do presente trabalho monografico.

1% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 72-75.

1% GHADDAD, Maria Cecilia Cury. Op.cit., 2011, p. 59.

"% GUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., 2008, p. 529.
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As referidas propostas sofreram, posteriormente, alteracées na redacao, porém
restou mantida a intencao originaria de buscar-se conferir, ao cidadao, um instituto
que permitisse o controle da omissao do Poder Publico e que pudesse assegurar,
judicialmente, a efetividade dos direitos constitucionalmente previstos''".

Dessa forma, quando as propostas chegaram no ambito da Subcomissao de Direitos

e Garantias Individuais, o seu relator, Deputado Darcy Pozza (PDS/RS), procedidas

algumas modificacdes, apresentou o anteprojeto com os seguintes termos’':

Os direitos e garantias constantes desta Constituicdo tém aplicacdo
imediata. Conceder-se-a mandado de injungdo para garantir direitos nela
assegurados, ndo aplicados em razdo da auséncia de norma
regulamentadora, podendo ser requerido em qualquer juizo ou tribunal,
observadas as regras de competéncia da lei processual.

Porém, esse anteprojeto ainda sofreu modificagdo na Comissdo Tematica da
Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher. O seu relator, Senador

José Paulo Bisol (PMDB/RS) apresentou uma versao substitutiva aquele anteprojeto.

In verbis'"?:

Conceder-se-a mandado de injuncdo, observado o rito processual do
mandado de seguranca, sempre que a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania do povo e a cidadania.

Com pequenas alteragdes, esse foi 0 texto consagrado na Constituicdo de 1988, no
inciso LXXI do artigo 52, cuja redacéo final assim dispde''™*:

Art.5°
(..)

LXXI - conceder-se-4 mandado de injungcdo 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
a cidadania.

O mandado de injuncao estad localizado no Capitulo | da Constituicdo de 1988,
referente aos direitos e garantias individuais e coletivos, do Titulo Il, que cuida dos
direitos e garantias fundamentais, o que Ihe confere uma condicdo de

"' CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injung¢ao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 59.

"2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 530.

"% Ibidem, loc.cit.

"* CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injuncao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 60.
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superioridade'"®. Maria Cecilia Cury considera o instituto como uma clausula pétrea,

sendo, portanto, intangivel, nos moldes do artigo 60,§4°, da Constituicao''.

Além da sua prépria instituicdo e definicdo, o mandado de injungdao ainda ocupa
outros dispositivos da Constituicao de 1988, que tratam da competéncia originaria e
recursal dos Tribunais para julga-lo. No artigo 102, inciso |, alinea “g”, estabeleceu a
competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal e no inciso Il do mesmo artigo,

alinea “a”, fixou a competéncia recursal do Supremo Tribunal Federal e a

competéncia originaria dos Tribunais Superiores'"”.

Ja o artigo 105, inciso |, aliena “h”, da Constituicdo traz a competéncia originaria do
Superior Tribunal de Justica, ressalvando a competéncia dos 6rgaos da Justica
Militar, Justica Eleitoral, Justica do Trabalho e Justica Federal. A seu turno, o artigo
121, §49, inciso V, da Constituicdo estabelece a competéncia originaria dos Tribunais
Regionais Eleitorais e a competéncia recursal do Tribunal Superior Eleitoral''®.

3.3 ORIGEM

A doutrina que cuida do mandado de injuncado tem divergido bastante no que diz
respeito a determinacao da origem desse instituto. Isso explica-se pelo fato de que,
até a Constituicdo de 1988, ndo havia, na legislacdo e na doutrina brasileira,
nenhum instituto com a finalidade pretendida por esse remédio constitucional, que
pudesse servir de modelo. Em razao disto, diante da novidade da Constituicdo de
1988, foi necessario buscar a naturalidade do referido writ no direito estrangeiro.
Porém, ha quem acredite que se trata de um instrumento peculiar e singular, sendo

uma inovagao eminentemente brasileira'®.

"> CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injung¢ao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 60

8 Segundo a redacéo do artigo 60, §4° da Constituicdo de 1988: “Nao sera objeto de deliberacéo a
proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto,
universal e periédico; lll - a separacdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais”.

"7 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 530.

"8 Ibidemn, loc.cit.

9 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Celso bastos Editora,
2002, p.410.
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Segundo os ensinamentos do professor José Afonso da Silva'®® sobre as raizes
histéricas do mandado de injuncéo:

O mandado de injungéo é um instituto que se originou na Inglaterra, no séc.
XIX, como essencial remédio da Equity. Nasceu, pois, do Juizo de
Equidade. Ou seja, é um remédio outorgado, mediante um juizo
discricionério, quando falta norma legal (statutes) regulando a espécie, e
quando a Common Law nao oferece protegado suficiente. A equidade, no
sentido inglés do termo (sistema de estimativa social para a formulacdo da
regra juridica para o caso concreto), assenta-se na valoragdo judicial dos
elementos do caso e dos principios de justica material, segundo a pauta de
valores sociais, e assim emite a decisao fundada nao no justo legal, mas no
justo natural. (...) Mas a fonte mais proxima deste é o writ of injunction do
Direito norte-americano, onde cada vez mais tem aplicagcao na proteg¢ao dos
direitos da pessoa humana, para impedir, p. ex., violagées de liberdade de
associacao e de palavra, da liberdade religiosa e contra denegacéo de igual
oportunidade de educacdo por razbes puramente raciais, tendo-se
estabelecido mediante julgamento favoravel de uma injuction (caso Brown v.
Board of Education of Topeka, 1954) o direito de estudantes negros a
educagéo em escolas n&do segregadas (...).

Ja Manoel Gongalves Ferreira Filho descarta a possibilidade de que writ of injunction
tenha sido a raiz inspiradora do constituinte brasileiro, pois o instituto encontrado no
Direito inglés e norte-americano reflete uma ordem judicial que determina a uma
parte que se abstenha de fazer ou a continuar a produzir algo. Sendo assim, trata-se
de uma medida judicial que imp6ée um nao fazer, razdo pela qual ndo pode ser visto
como raiz inspiradora do mandado de injuncao brasileiro, cujo objetivo € o exercicio

de um direito, superando-se a auséncia de norma regulamentadora'?’.

De acordo com Hely Lopes Meirelles'®?, o mandado de injuncdo brasileiro de 1988
nao pode ser considerado o0 mesmo writ dos ingleses e norte-americanos, tendo
como semelhanca apenas a denominacéao. O jurista brasileiro salienta que a referida
acao, no Direito anglo-saxbnico, possui objetivos muito mais amplos comparados
com o nosso remédio, pois na Inglaterra e nos Estados Unidos o writ of injuction visa
solucionar questdes de Direito Publico e Privado, sendo considerado um dos

remédios extraordinarios.

120 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sao Paulo: Malheiros,
2012, p.448.

2! FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 33.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 324.

122 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca: acio popular, acéo civil ptblica, mandado de
injuncdo, "habeas data", ac¢do direta de inconstitucionalidade, acdo declaratéria de
constitucionalidade, arguicao descumprimento de preceito fundamental. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p.266.
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Nessa linha de raciocinio, Celso Agricola Barbi'?® acrescenta, ainda, que o instituto

anglo-americano da injuction reveste-se de duas formas: a prohibitory injuction, com
o intuito de vedar a pratica de atos violadores de direito (ordem de deixar de fazer), e
a mandatory injuction, com o intuito de ordenar a pratica de ato cuja omisséo viola
direito (ordem de fazer), podendo, a injuction, dirigir-se ao Poder Publico ou ao
particular. O descumprimento da ordem do writ of injuction, pela negativa de
obedecé-la, pela autoridade ou pelo particular, importa em crime de desacato ao
Tribunal (contempt of Court) e sujeita o infrator a prisdo, que é decretada de forma

sumarissima pelo Tribunal.

Existem, ainda, autores que afirmam que existe uma semelhanga entre o instituto do
mandado de injuncdo e o instituto Verfassungsbeschwerde do Direito alemdo. A
referida acdo constitucional alem& pode ser ajuizada, perante o Tribunal
Constitucional Federal, por qualquer cidadao, quando o 6érgao ou autoridade publica,
seja por acdo ou omissdo, violar os direitos fundamentais ou assemelhados

previstos na Lei Fundamental'?*.

A professora Flavia Piovesan'® acrescenta, ainda, que em relagdo ao instituto do
Verfassungsbeschwerde, a mora legislativa pode ser declarada inconstitucional pelo
Poder Judiciario, restando a este proferir solugao satisfatoria ao caso em apreciacao.
Desse modo, o Judiciario tutela o direito violado por omissao do legislador, ndo

impossibilitando que o Legislativo, no futuro, exerca suas atribuicdes constitucionais.

Vale a pena destacar que o objeto de estudo do presente trabalho ndo tem como
objetivo principal o estudo minucioso e amplo acerca do direito comparado. A
confrontacdo do mandado de injungcdo brasileiro com o direito alienigena serviu
como base exemplificativa para a conclusdo de que o mandado de injuncéao
regulado no ordenamento juridico patrio € uma garantia sem precedentes, quer no

direito nacional, quer no alienigena'?®.

123 BARBI, Celso Agricola. Protegdo processual dos direitos fundamentais na Constituicdo de 1988.
As garantias do cidadao na justica. Sao Paulo: Saraiva, 1993, p. 105.

124 MACIEL, Adhemar Ferreira. Mandado de injuncgdo e inconstitucionalidade por omissdo. Revista
Forense. Rio de Janeiro: Forense, v.304, out./nov./dez.1988, p. 11.

25 PIOSEVAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo. 2.ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 178.

126 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. 1999, p.57.
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3.4 OBJETO

O objeto do mandado de injuncao é a protecdo de quaisquer direitos e liberdades
constitucionais, individuais ou coletivos, de pessoa fisica ou juridica, e de
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania popular e a cidadania, que
torne possivel sua fruicdo por inércia do Poder Publico em expedir normas

reguladoras pertinentes'?’.

Em relacdo aos direitos tutelados pelo mandado de injuncao (ndo exercitaveis em
face de falta de norma regulamentadora), ha trés posicionamentos doutrinarios que
merecem destaque'?®.

Como primeira posi¢do, Manoel Gongalves Ferreira Filho'?®

sustenta que o mandado
de injungdo possui um campo restrito, isto é, o instituto alcanca somente os direitos
politicos e os direitos vinculados diretamente ao status de nacional, néo
contemplando, por exemplo, os direitos sociais. Desse modo, em relacdo aos
direitos, liberdades e prerrogativas diretamente vinculados ao status de nacional,
Manoel Ferreira se refere aos direitos do artigo 5° cujo caput reconhece aos
brasileiros determinados direitos fundamentais, ou que possam ser deduzidos do

Capitulo relativo a nacionalidade (Capitulo 11l do Titulo Il da CFRB/1988).

No que concerne a cidadania, o mencionado autor correlaciona com o nacional
politicamente ativo que, por ser integrante do povo, é o soberano na democracia,
tendo participacdo do governo com o direito de voto e elegibilidade, ou seja, se
refere aos direitos politicos (Capitulo 1V do Titulo Il da CFRB/1988)".

1

A segunda posicdo'™' é advogada por Celso Ribeiro Bastos e J. J. Calmon de

Passos. Celso Ribeiro Bastos defende que a expressao “direitos e liberdades

27 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca: acio popular, acéo civil pblica, mandado de
injuncdo, "habeas data", acgdo direta de inconstitucionalidade, acdo declaratéria de
constitucionalidade, arguicao descumprimento de preceito fundamental. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2005, p.265.

128 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 538.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalves. Curso de direito constitucional. 33.ed. Sdo Paulo:
1Saraiva, 2007, p. 325.

% Ibidem, loc.cit.

31 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 538.
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constitucionais” aponta para as classicas declaracbes de direitos individuais.
Todavia, esclarece que o tratamento desta matéria € realizado de forma moderna,
consagrando nao sé os direitos e deveres individuais, mas, também, os direitos
debaixo do mesmo titulo “Dos direitos e garantias fundamentais”: os coletivos e
sociais. Nessa linha de raciocinio, 0 mandado de injungdo alcanca os direitos
subsumidos debaixo do Titulo Il da Constituicdo, englobando os direitos de
nacionalidade, os politicos, como também os relativos & soberania nacional'*2.

Compartilhando similar posicéo, J. J. Calmon de Passos'®

restringe a expressao
“direitos e liberdades constitucionais”, aos direitos e garantias fundamentais do Titulo

Il da Lei Maior.

A terceira posicdo'* entende que os direitos, liberdades e prerrogativas tutelaveis
pela injuncdo nao sdo apenas os constantes no Titulo Il da Carta Maior (que se
refere aos direitos e garantias fundamentais), mas quaisquer direitos, liberdades e
prerrogativas, previstos em qualquer dispositivo da Constituicdo, levando em
consideracao que inexiste qualquer restricao no artigo 5°, LXXI, do texto. Destarte, a
aludida posicdo compreende que o aludido writ protege direitos e liberdades
constitucionais e prerrogativas, somente para estas Uultimas, inerentes a

nacionalidade, a soberania e a cidadania.

José Afonso da Silva '*°¢ adepto da terceira corrente e segundo seus ensinamentos,
0 objeto do mandado de injuncdo engloba o exercicio de qualquer direito
constitucional (individual, coletivo, politico ou social) ndo regulamentado,
independentemente da sua localizacdo no texto constitucional, de liberdade
constitucional ndo regulamentada e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania, também quando ndo regulamentadas. O douto jurista
ressalta que comumente as liberdades sdo previstas em normas constitucionais de

aplicabilidade imediata e que s&o raros as oportunidades de mandado de injuncao

%2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Celso bastos Editora,
2002, p.411.

'3 PASSOS, J.J Calmon de. Mandado de seguranca coletivo, mandado de injuncdo, habeas
data: constituicdo e processo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1989, p. 110.

3 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
20083, p. 140.

135 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p.449.
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nessa matéria. Mas existem situacdes, como a do artigo 52, VI, da CFRB/88'%, em
que a liberdade de cultos religiosos resta dependente, em certo aspecto, de lei

regulamentadora.

Na sequéncia, analisada a questao dos direitos suscetiveis da tutela por mandado
de injuncao, resta, por ora, perquirir qual a razdo da Constituicdo Federal de 1988
diferenciar direitos e liberdades no artigo 5°, inciso LXXI. Luiz Flavio Gomes'®’
ensina que o poder constituinte separou as liberdades dos direitos com intuito de
permitir a tutela dos direitos coletivos ou difusos, além dos direitos individuais,
previstos, sobretudo, no Titulo Il, capitulos | e IlI, da Constituicdo, por meio de
mandado de injuncéo.

De outro modo, também é relevante destacar qual a pretensao do poder constituinte
em conferir protecdo, de forma expressa no supracitado artigo da Constituicdo, as
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

O professor Sérgio Bermudes'®

explica que, no passado, ja sustentou que a
protecao das prerrogativas asseguradas pela Constituicao seria apenas uma forma
pleonastica e redundante, tendo em vista que toda prerrogativa também seria um
direito. Porém, o jurista reviu tal opinido e constatou que seu posicionamento anterior
ia de encontro a regra de que o legislador constituinte ndo utiliza palavras ociosas.
Desse modo, essa repeticdo seria resultante de uma opg¢édo do constituinte de dar

énfase a importancia de tais direitos'®.

Vale a pena uma anadlise, em separado, de cada uma das prerrogativas delineadas
no dispositivo que cuida do mandado de injuncdo, com vistas a entender o
tratamento dedicado pela Constituicdo a cada uma delas.

As prerrogativas inerentes a nacionalidade sao aquelas previstas nos artigos 12 e 13
da Constituicdo. Os mencionados artigos retratam a condicdo de brasileiro do

136 Segundo a redacéo do artigo 59, VI, da Constituicao: “VI - é inviolavel a liberdade de consciéncia e
de crenca, sendo assegurado o livre exercicio dos cultos religiosos e garantida, na forma da lei, a
protecdo aos locais de culto e a suas liturgias”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da
Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.

¥ GOMES, Luiz Flavio. Anotagcdes sobre o mandado de injuncdo. Revista dos Tribunais. S3o
Paulo: Revista dos Tribunais, vl.647, set.1989, p. 40.

13 BERMUDES, Sérgio. O mandado de injuncdo. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, vl. 642, abr.1989, p. 21/22.

'3 CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do mandado
de injuncao: o controle da omisséao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 87.
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individuo, no que tange as formas de perda e aquisicdo de nacionalidade brasileira e

aos cargos privativos dos brasileiros'*.

As prerrogativas que cuidam da soberania, por sua vez, estdo relacionadas a
soberania popular, conforme dispde o artigo 14 da Constituicdo e nao soberania
estatal''.

Por conseguinte, a soberania popular esta refletida na tutela dos direitos politicos,
que abrange o direito a participagdo popular, seja pelo voto, plebiscito, referendo ou
iniciativa popular para a elaboracéo das leis'*.

No que se refere as prerrogativas inerentes a cidadania, a Constituicdo visa proteger
o exercicio da participacdo do cidaddo na vida nacional. José Afonso da Silva'*®
destaca que as hipéteses legais, que cuidam das prerrogativas da soberania popular
e da cidadania, ja existem, quais sejam o Codigo Eleitoral e a Lei Organica dos
Partidos Politicos, dessa forma, por ser matéria regulamentada, ndo ocorrerdo

muitas hipdteses de ocorréncia do mandado de injuncao.

3.5 HIPOTESES DE CABIMENTO

Da leitura do dispositivo constitucional que regula o mandado de injungéo, pode- se
concluir que é imprescindivel haver o atendimento a certos requisitos para admitir-se
a impetragdo do writ, pressupostos sem o0s quais ndo se pode falar em seu

cabimento'#.

Celso Ribeiro Bastos'* assevera dois pressupostos fundamentais para o exercicio
do mandado de injuncdo, quais sejam, a existéncia de um direito constitucional de

0 CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injung¢ao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 88.

141 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sao Paulo: Malheiros,
2012, p.449.

1“2 BACHA, Sérgio Reginaldo. Mandado de Injungéo. Belo Horizonte: Del Rey, 1998.

3 SILVA, José Afonso da. Op.cit., p.450.

“ CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injuncao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 81.

*® BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo: Celso bastos Editora,
2002, p.410.
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guem o invoca e, sem segundo lugar, a falta de norma regulamentadora que torne o

exercicio desse direito inviavel'#.

Tratando da mesma questdo, José Afonso da Silva'®’ ensina que os pressupostos
do remédio em comento sdo, em primeiro lugar, a falta de norma regulamentadora
do direito, liberdade ou prerrogativa reclamada e a condicdo do impetrante ser
beneficiario do direito, liberdade ou prerrogativa inerente a nacionalidade, soberania
e cidadania. Completa mencionando que o interesse de agir decorre da titularidade
do bem reclamado, para que a sentenca proferida tenha direta utilidade para o
demandante. Como exemplo, o aludido autor explicita que ndo pode pleitear a
garantia de relacdo de emprego quem esta desempregado, ou entdo, ndo pode
pretender uma decisdo judicial sobre aviso prévio proporcional quem estiver
desempregado.

Diante do exposto, conclui-se que, embora os diferentes doutrinadores n&o
apresentem, de forma idéntica, os requisitos indispensaveis para impetracdo do
mandado de injuncdo, essa auséncia de identidade esta muito mais relacionada a
forma de exposicdo do tema do que a efetiva existéncia de divergéncia material
entre os estudiosos. Isso € decorrente do principio da supremacia da Constituicao,
pelo qual nenhuma manifestacdo pode subsistir se for incompativel com a Lei

Maior'*8.

Desse modo, os pressupostos para o exercicio do mandado de injuncao estao
presentes no texto constitucional, de forma expressa, a saber: a inviabilidade do
exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania, além da auséncia de norma

regulamentadora’®.

E importante salientar que a concessdo de injuncdo esta condicionada a uma
relagédo juridica de causa e efeito (nexo de causalidade). Nesse sentido, a causa

146 Hely Lopes entende no mesmo sentido. Hely Lopes Meirelles, Mandado de seguranca: acao
popular, agao civil publica, mandado de injungao, "habeas data", acao direta de inconstitucionalidade,
acao declaratéria de constitucionalidade, arguicdo descumprimento de preceito fundamental. 32. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2009, p.289.

" SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p.449.

'“® CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injuncao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 81.

'“ CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injuncao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 83.
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pode ser delineada como a falta da norma regulamentadora, ja em relacédo ao efeito,
a ordem juridica atribui como consequéncia, a inviabilidade do exercicio de direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania
e a cidadania. Para a definicdo de norma regulamentadora, faz- se mister a
realizacdo de uma interpretacdo sistematica da Constituicdo, levando em
consideracao o principio interpretativo de que as garantias constitucionais deve ser

conferida a mais ampla eficacia possivel™®.

Assim, Luis Roberto Barroso'' sustenta que a norma regulamentadora diz respeito
a qualquer medida para tornar efetiva a norma constitucional, podendo ela ser de
qualquer hierarquia (0 que inclui leis complementares, ordinarias, decretos,
regulamentos, resolucdes, portarias, decisdes administrativas normativas, dentre

outros atos), desde que sua auséncia inviabilize um direito constitucional.

Diante do exposto, o conceito de norma regulamentadora abrange os atos
administrativos concretos e fatos administrativos, tendo em vista que a auséncia de
uma ordem de servico (ato administrativo concreto) para implementacdo de um
determinado servico publico (fato administrativo) pode indiscutivelmente inviabilizar o
exercicio de um direito fundamental, sendo o caso, por exemplo, dos direitos

relativos a educacao e saude.

Assim, deve-se compreender a norma regulamentadora como toda e qualquer
medida para tornar efetiva norma constitucional, incluindo ndo apenas a edicdo de

normas, mas também a producao de ato administrativo e ato material.

Portanto, a Constituicdo néo limitou a aplicagdo do mandado de injuncdo somente
quando houver omissdes legislativas. Nesse contexto, segundo os ensinamentos de

Dirley da Cunha Junior'®?;

[...] a expressdo “norma regulamentadora” deve ser interpretada
extensivamente para abranger nao sé os atos legislativos, mas também
toda e qualquer medida necesséria para tornar efetiva a norma
constitucional, a teor do §2° do artigo 103, da Constituicdo Federal, seja ela
de natureza legislativa ou nao (leis, regulamentos, decretos, portarias,

%0 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 135.

191 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da Constitui¢ao brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.253.

2. CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 513.
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instrugcbes, resolu¢des, despachos administrativos e outros atos legais e
administrativos), abstrata ou concreta, juridica ou material, desde que sua
auséncia torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Nesse sentido, o proprio texto constitucional confirma expressamente essa
interpretacdo quando trata, nos artigos 102, inciso |, alinea “g” e 105, inciso |, alinea
“h”, da competéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de justica
para processar e julgar o mandado de injuncgao, pois ha referéncia expressa a norma
regulamentadora de atribuicado 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
proprio Supremo Tribunal Federal (art.102, I, “q”), e a norma regulamentadora de
atribuicao de 6rgao, entidade ou autoridade federal, da administracdo direta ou
indireta (art. 105, i, “h”)">°.

Nesta linha de raciocinio, € possivel impetrar mandado de injuncdo diante da
auséncia de providéncias materiais relativas ao direito a educacao e a saude, pois
sao direitos que s6 se tornam efetivos e exercitaveis se houver escolas, professores
e vagas (direito & educacao) e médicos, posto de saude e leitos (direito & saude)'™*.
No entanto, é importante salientar que o corte epistemoldgico do presente trabalho
monografico centra-se na omissao legislativa e seu controle. Diante desse motivo, o

tema da omissdo administrativa ndo sera detalhado e desenvolvido.

Assim, pode-se concluir que a exigéncia de norma regulamentadora ndo esta
associada a espécie normativa faltante, mas ao fato de que sua caréncia tem como
consequéncia a inviabilidade do exercicio de direito constitucionalmente

consagrado'>.

Superada a questdo do conceito de norma regulamentadora, vale perquirir 0
conceito de falta de norma regulamentadora para fins de manejo do mandado de
injuncdo’®. Nesse ponto, é importante ressalvar que ndo se pretende tecer detalhes

sobre a discussao da existéncia ou nao de lacuna no ordenamento juridico como um

153 Ibidem, p. 534-535.

1% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 515.

'* CHADDAD, Maria Cecilia Cury. A efetividade das normas constitucionais através do
mandado de injuncao: o controle da omissao parcial. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 85.

1% Ibidem, p. 86.
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todo, mas tdo somente no que diz respeito a compreensao do que seja a auséncia

de norma regulamentadora, para fins de cabimento do mandado de injuncao.

A auséncia de norma regulamentadora, no caso do mandado de injuncdo, nao
representa uma lacuna, pois existe previsao normativa de um direito na Constituicao,
porém ocorre uma situacdo de dificuldade de aplicacdo concreta desse direito
constitucional, pela caréncia de norma regulamentadora que Vviabilize seu

exercicio™’.

Desse modo, no caso do mandado de injungdo, como existe previsao juridica no
texto constitucional de um dado direito, ja situa a questdo no mundo juridico, razdo
pela qual ndo é viavel falar que hd uma lacuna. Nesse caso ndo foi constatada
“falha” no ordenamento normativo, o que ocorre é que o individuo, por se sentir
prejudicado, deve pleitear a regulamentacdo de um dispositivo de natureza
programatica, ou seja, contém eficacia limitada e ndo pode ser posto em pratica

imediatamente'®.

Nessa linha de raciocinio, em relagdo ao mandado de injuncdo, exige-se uma
“lacuna técnica”. Segundo os ensinamentos de Maria Helena Diniz, “lacuna técnica”
ou intra legem ocorre quando houver auséncia de uma norma imprescindivel para
que a outra produza efeitos juridicos. O mandado de injuncao foi concebido com o
intuito de resolver um problema de aplicabilidade das normas constitucionais
(precisamente das normas constitucionais ndo auto-aplicaveis ou de eficacia
limitada). Desse modo, a situacdo nao € de lacuna nos termos concebidos pela

Teoria Geral do Direito®.

Pode-se inferir como consequéncia logica do que foi exposto que se o dispositivo
constitucional se revelar auto-aplicavel (norma constitucional de eficacia plena), nao
se pode falar em hipétese de cabimento de mandado de injuncdo, pois o direito
definido em tal dispositivo é exercitavel de plano. Também ¢é hipdtese de
descabimento do MI, se o0 ajuizamento da acao injuncional se der antes de decorrido
0 prazo constitucionalmente fixado para elaboracdo da lei regulamentadora. A
edicao de norma superveniente ao pedido (ainda que se trate de medida proviséria)

' Ibidem, p. 86.

158 SILVA, Volney Zamenhof de Oliveira. Lineamentos do mandado de injuncéo. 1.ed. Sao Paulo:
RT, 1993, p. 82.

159 DINIZ, Maria Helena. Norma Constitucional e seus efeitos. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p.
31.
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que viabiliza o exercicio do direito reclamado implica em uma situacdo de

prejudicialidade que afetara o préprio curso da agao injuncional'®.

O fato de a autoridade publica recusar-se a aplicar uma norma de eficacia plena,
tolhendo o exercicio de um direito constitucional, ndo enseja a interposicao do
mandamus em questdo, mas é caso de mandado de seguranca, haja vista que

inexiste omissao a ser combatida pelo remédio constitucional em pauta'®’.

Uma questao importante € analisar a hipdtese de cabimento de mandado de
injuncdo diante de uma omissado legislativa parcial. A omisséao legislativa parcial
ocorre quando o legislador nao efetiva completamente uma imposi¢cdo concreta da
Constituicdo, ou seja, ocorre notadamente quando leis de cumprimento da
Constituicao favorecem certos grupos, esquecendo outros, implicando na exclusao

constitucional de vantagens e na violagéo ao principio da igualdade'®.

A doutrinadora Flavia Piovesan'®® defende o cabimento do mandado de injungdo na
hip6tese de omisséo legislativa parcial que afronte o principio da isonomia, tendo em
vista que ocorreu a exclusao legal de beneficio. Dessa forma, a omissao legislativa
parcial seria equiparavel a falta de norma regulamentadora, o que levaria ao
cabimento de hipétese de mandado de injungédo para ampliar a disciplina legal aos
grupos impetrantes excluidos, de modo a viabilizar o exercicio do direito
constitucional. Nesse mesmo sentido, Dirley da Cunha Junior'®* corrobora a ideia de
que a omissao parcial do poder publico enseja a impetracdo do mandado de
injuncéo a fim de que seja suprida a parte omitida.

Outra questdo que importa avaliar é a hipétese de cabimento da acao injuncional
diante da existéncia de eventual inconstitucionalidade da norma regulamentadora
em vigor. Desse modo, apesar da existéncia da norma regulamentadora, o

regramento parcial desta, impede o exercicio do direito potencialmente previsto na

1% BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
Pegssibilidadeslda Constituicao brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.253.

CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 516.

192 Ibidem, p. 97.

88 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 137.

%% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 516.
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norma constitucional'®.

Essa situacdo em que a norma regulamentadora seja
inconstitucional vai ser equiparavel a auséncia de norma, pois este dispositivo que
regula o direito é contrario a Lei Maior. Admite-se a injuncéao e o legitimado deve
impetra-la arguindo a inconstitucionalidade e a eficacia da norma

regulamentadora’®®.

3.6 LEGITIMIDADE E COMPETENCIA

Pode-se afirmar que no mandado de injungéo individual, os legitimados ativos sao
as pessoas naturais e as pessoas juridicas titulares dos direitos, liberdades e
prerrogativas constitucionais, cujo exercicio esta inviabilizado por sua nao

regulamentacao. '’

b

Ja no que diz respeito a legitimacdo passiva, existe trés posicdes a serem
analisadas: a) o impetrado seria somente o ente regulamentador omisso; b) compbée
0 polo passivo somente a pessoa juridica de direito privado ou publico que deve
efetivar o direito do impetrante, mas nao esta fazendo sob o0 argumento de auséncia

de norma regulamentadora; c) ambos devem integrar o polo passivo.

A legitimacdo passiva exclusiva do ente moroso encontra fundamento no
entendimento de que o mandado de injuncdo presta-se somente para declarar a
mora daquele que possui a atribuicdo de realizar a regulamentacéo, assim seria ele

0 Unico legitimado'®®.

Ja a legitimacado passiva exclusiva do obrigado a satisfacdo do direito encontra
amparo no argumento de que a concretizagdo do direito constitucionalmente
assegurado tera regulamentacgao incidenter tantum, ou seja, limitara seus efeitos as

partes do processo'®®.

Porém, os autores adeptos da corrente que consagra a eficacia erga omnes ao
mandado de injuncdo, aderem a concepc¢do de que tanto o 6rgdo, poder ou

'8 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.76.

16 BERMUDES, Sérgio. O mandado de injuncdo. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, vl. 642, abr.1989, p. 22.

' PFEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injungédo. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 169.
'%® PEEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncédo. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 174.
%9 1bidem, p. 177.
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autoridade omissos como, também, o obrigado a satisfagéo do direito devem integrar

o polo passivo'’’.

A propria Carta Magna, no artigo 102, inciso I, alinea q, como no artigo 105, inciso |,
alinea h, disciplina a competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica, respectivamente, para processar e julgar o mandado de
injuncdo e fazem mencao expressa a norma regulamentadora de 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 proprio Supremo Tribunal
Federal (artigo 102, I, q), como também a norma regulamentadora de atribuicdo de
orgao, entidade ou autoridade federal, da administracao direta ou indireta (artigo
105, 1, h) """,

O mandado de injuncao constitui acao especial de controle concreto ou incidental
de constitucionalidade das omissdes do poder publico, quando a omissao € a inércia

estatal inviabiliza a concretizagdo de algum direito fundamental'’2.

Assim, o
mandado de injuncdo destina-se a viabilizar o exercicio de um direito fundamental
que nao foi efetivado. Qualquer pessoa fisica ou juridica, nacional ou estrangeira,
que tenha sido prejudicada por uma lacuna normativa envolvendo direitos ou
liberdades constitucionais, bem como prerrogativas inerentes a nacionalidade,

soberania e cidadania, tem legitimidade ativa para propor o mandado de injungéo.

' PFEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injungdo. Sao Paulo: Atlas, 1999, p. 178.
Luiz Flavio Gomes também partilha de tal posicionamento em obra sobre o tema. GOMES, Luiz
Flavio. Anotagdes sobre o0 mandado de injuncdo. Revista dos Tribunais. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, vl.647, set.1989, p. 41.

' PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 136.

"2 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 513.
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4. DECISAO E OS EFEITOS DO MANDADO DE INJUNCAO NA DOUTRINA E NA
JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A questdao dos efeitos da decisdo no mandado de injuncdo & causa de muita
discussao na doutrina e jurisprudéncia, tendo em vista que existe uma controvérsia
acerca do alcance do writ: 0 mandado de injuncao objetiva a expedicdo de norma
regulamentadora ou a garantir o exercicio imediato do direito, independentemente

de regulamentacéo'’3?

"% CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 544.



58

Debrucando-se sobre o tema, José da Silva Pacheco'”, ensina que da anélise do
dispositivo constitucional que cuida do mandado de injuncdo, é possivel enumerar
cinco possibilidades de orientacdes interpretativas. A primeira, considerando que a
acao de mandado de injuncdo e a respectiva sentenca favoravel destinariam criar a
norma legal omissa, substituindo, dessa forma, a atividade do 6rgao competente
para fazé-lo. O referido jurista entende, todavia, que essa primeira hipétese deve
ser, desde logo, descartada, tendo em vista que descabe ao Poder Judiciario fazer
normas gerais ou legislar abstratamente.

5

Flavia Piovesan'”® explica que a pretensdo do mandado de injuncdo ndo é a

elaboracdo da norma regulamentadora faltante pelo 6rgéo julgador, pois pensar
assim importaria em converter o mandamus, de instrumento de tutela de direito
subjetivo em instrumento de tutela do direito objetivo'’®. A referida jurista esclarece,
ainda, que se considerar atribuicio do Poder Judiciario a elaboracdo de
normatividade geral e abstrata, implicaria em afronta ao principio de triparticdo de
poderes, pois a producao de norma geral e abstrata é atividade tipica do Poder
Legislativo'””.

Nesse sentido, José Joaquim Gomes Canotilho'”® disserta:

[...] o mandado de injuncdo ndo tem por objecto uma pretensdo a
emanacao, a cargo do juiz, de uma regulagédo legal complementadora com
eficacia erga omnes. O mandado de injuncdo apenas viabiliza, num caso
concreto, o exercicio de um direito ou liberdade constitucional perturbado
pela falta parcial de lei regulamentadora. Se a sentenga judicial pretendesse
ser uma normagdo com valor de lei ela seria nula (inexistente) por
usurpacgao de poderes.

A segunda orientacdo interpretativa, proposta por José Pacheco'”®, enfoca a agdo e

180

a sentenca com o intuito de obter a ordem ou mandamento " ao 6rgao competente

" PACHECO, José da Silva. O Mandado de seguranca e outras acoes constitucionais tipicas.
4.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 381-382.

' PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 148-150.

178 Flavia Piovesan esclarece que apenas mediante acdo direta de inconstitucionalidade por omiss&o
se faz possivel a supressao de lacunas inconstitucionais do ordenamento juridico, ou seja, do direito
objetivo. Ja o0 mandado de injungdo tem como objeto o direito subjetivo, que se encontra violado no
caso concreto, conquanto inviabilizado por falta de regulamentacao.

7 Maiores detalhes sobre o tema, vide capitulo que trata sobre mandado de injungdo e separacgao de
poderes.

78 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Tomemos a sério o siléncio dos poderes publicos: o direito a
emanacao de normas juridicas e a proteccao judicial contra as omissfes normativas. /n: As garantias
do cidadao na justica. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 366-367.

" PACHECO, José da Silva. O Mandado de seguranca e outras agdes constitucionais tipicas.
4.ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 381-382.
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para baixar a norma, inclusive ao Legislativo, a fim de que edite o ato
regulamentador. A terceira, evidenciando o mandado de injungcdo como propiciatério
de sentenca declaratéria de omissao ou condenatéria de obrigacao de fazer, sujeita
a execucao comum. Contudo, o autor da exposicao esclarece que a segunda e
terceira orientacdes, embora pudessem ser aceitas, sao indcuas, pois nao

atenderiam aos fins da medida constitucional.

A seu turno, a quarta orientacdo, estabelece o mandado de injungcdo como
instrumento para obter do juiz a decisdo de, atendendo o pedido, resguardar o
direito reclamado, levando em conta os fins sociais, as exigéncias do bem comum e
os principios constitucionais e gerais do direito. Por fim, José Pacheco'®', vislumbra
que a quinta hipétese, combinando a segunda e a quarta, enseja que o 6rgao
competente (que nédo se resume ao Legislativo) baixe a norma em certo prazo,
ciente de que, se nao o fizer, o juiz julgara o caso concreto submetido a sua

apreciacdo'®.

4.1 TEORIA NAO CONCRETISTA

Explicitada as orientacdes interpretativas acerca de qual tipo de providéncia judicial
deve tomar o 6rgao julgador ao decidir a procedéncia do mandado de injuncéo, vale
a pena destacar a compilagdo jurisprudencial realizada por Alexandre de Moraes'®®
no que diz respeito as posicées do Supremo Tribunal Federal em relagdo aos efeitos
da decis&o do instituto.

Dessa forma, levando em consideracao que entre os préprios membros da alta Corte
Constitucional ndo ha uniformidade de posicionamento acerca da natureza

mandamental do writ e que existem diversas orientagcdes doutrinarias acerca do

'8 Nesse mesmo sentido, Hely Lopes Meirelles defende em sua obra o carater mandamental do
mandado de injungao, isto é, cabe ao Poder Judicidrio dar ciéncia ao 6érgdo omisso da mora na
regulamentacao para que este adote as providéncias necessarias. Mandado de seguranca: acédo
popular, agao civil publica, mandado de injungao, "habeas data", acao direta de inconstitucionalidade,
acao declaratéria de constitucionalidade, arguicdo descumprimento de preceito fundamental. 32. ed.
Séo Paulo: Malheiros, 2009, p.297-298.

'8! PACHECO, José da Silva. Op.cit., 2002, p. 381-382.

'82 O aludido autor reconhece que a quarta e a quinta posicdes sdo satisfatérias e parecem atender
melhor ao que se pretende com o mandado de injungéo.

'8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 184-190.
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tema'®*, Alexandre de Moraes classifica as posicdes do Supremo Tribunal Federal
em concretista e nao concretista. Essas duas posicbes estdao intimamente

relacionadas a finalidade que se atribuiu a0 mandado de injuncdo'®’.

A posicao nao concretista defende que cabe ao Poder Judiciario apenas declarar a
omissao inconstitucional, ou seja, decretar a mora do poder omisso, dando ciéncia
P 186 :
ao 6rgao competente para que esse elabore a norma regulamentadora ™. A teoria
nao concretista'®, forjada a partir do julgamento do mandado de injungdo n® 107-
DF'®, pelo Supremo Tribunal Federal, foi a inicial e antiga orientagdo predominante

no referido Orgao de Cupula'®.

Rodrigo Mazzei denomina a teoria ndo concretista de teoria da subsidiariedade, em
que o mandado de injuncdo equivale a uma via subsidiaria, apresentando
caracteristicas muito proximas a acao de inconstitucionalidade por omisséo,
diferindo particularmente no que se refere & legitimidade'®.

Manoel Gongalves Ferreira Filho''

acolhe esse posicionamento afirmando que o
alcance do mandado de injungao é analogo ao de inconstitucionalidade por omissao,
cabendo ao Judiciario dar ciéncia ao poder competente da caréncia de norma
regulamentadora, sem a qual é inviavel o exercicio do direito constitucional. Desse
modo, conclui que ndo se pode dar ao mandado de injuncdo um alcance que nao
tenha a inconstitucionalidade por omissao, ou seja, levar uma mera comunicacao do
poder competente para legislar, ou a fixacao de prazo para o érgao administrativo,

conforme o caso'%.

¥ MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo: um instrumento de efetividade da
constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.107-108.

'8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Op.cit, 2012, p. 184-190.

'8 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 184-185.

'®7 Na linguagem de Luis César Souza Queiroz, é a adogdo da natureza mandamental ao mandado
de injuncdo, devendo o Poder Judiciario dar ciéncia ao poder ou 6rgao omisso e que se encontre em
mora, reconhecendo-se formalmente a sua inércia. QUEIROZ, Luis Cesar Souza de Queiroz.
Mandado de injuncdo: aspectos polémicos, doutrina e jurisprudéncia. Revista da Faculdade de
Direito. Rio de Janeiro: UERJ, v.1, n.2, 1994, p.298-301.

1% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungéo n.107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 21 nov.1990.

¥ MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.109.

1% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncdo. /n: DIDIER JR, Fredie (Coord.). Acdes Constitucionais.
Salvador: Editora JusPodivm, 2012, p. 234.

¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 33.ed. Sao Paulo:
Saraiva, 2007, p. 325.

'%2 Na linguagem de Luis César Souza Queiroz, é a adogao da natureza declaratéria do mandado de
injuncdo em que identifica o aludido writ com a agdo direta de inconstitucionalidade por omisséo.
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Embora a doutrina tenha realizado diversas criticas ao posicionamento nao
concretista esse foi, por muito tempo, dominante no Egrégio Pretdrio Supremo, como
ilustra o voto proferido pelo ex Ministro Moreira Alves, na condigdo de relator do
mandado de injuncdo n® 107, o leading case na matéria, em que firmou-se o

entendimento de que o mandado de injuncéo é'%:

(...) acéo outorgada ao titular do direito, garantia ou prerrogativa a que alude
o0 artigo 5%, LXXI, dos quais o exercicio esta inviabilizado pela falta de norma
regulamentadora, e é agdo que visa a obter do Poder Judiciario a
declaragéo de inconstitucionalidade dessa omissao se estiver caracterizada
a mora em regulamentar por parte do Poder, 6rgdo, entidade ou autoridade
de que ele dependa, com a finalidade de que se lhe dé ciéncia dessa
declaragao, para que se adotem as providéncias necessarias, a semelhancga
do que ocorre com a agao de inconstitucionalidade por omisséo (artigo 103,

paragrafo 29, da Carta Magna) [...]194.
Nesse diapaséao, inexistira distincao entre a finalidade do mandado de injuncao e a
finalidade da acao direta de inconstitucionalidade por omissédo, nos moldes do artigo
103, §2° da Lei Maior. Todavia, esse pensamento ndo goza de razoabilidade, tendo
em vista que o constituinte originario ndo iria criar dois instrumentos juridicos com

idénticos efeitos.

Segundo os ensinamentos de José Afonso da Silva sobre o tema'®:

[...] A tese é errGnea e absurda, porque: (1) ndo tem sentido a existéncia de
dois institutos com o mesmo objetivo e, no caso, de efeito duvidoso, porque
o legislador nao fica obrigado a legislar; (2) o constituinte, em varias
oportunidades na elaboragao constitucional, negou ao cidadao legitimidade
para a acao de inconstitucionalidade; por que teria ele que fazé-lo por vias
transversas?; (3) absurda mormente porque o impetrante de mandado de
injungdo, para satisfazer seu direito (que o moveu a recorrer ao Judiciario),
precisaria percorrer duas vias: uma, a do mandado de injungao, para obter a
regulamentacdo que poderia ndo vir, especialmente se ela dependesse de
lei, pois o legislativo nao pode ser constrangido a legislar; admitindo que
obtenha a regulamentagao, que serd genérica, impessoal ou abstrata, vale
dizer, por si, ndo satisfatéria de direito concreto; a segunda via é que, obtida

QUEIROZ, Luis Cesar Souza de Queiroz. Mandado de injungdo: aspectos polémicos, doutrina e
jurisprudéncia. Revista da Faculdade de Direito. Rio de Janeiro: UERJ, v.1, n.2, 1994, p.298-301.
Segundo Regina Quaresma é a admissdo ta Tese da Subsidiariedade, na qual, o Poder Judiciario
deve recomendar ao poder omisso que elabore norma regulamentadora, isto é, equipara o instituto a
acao de inconstitucionalidade por omissdo. QUARESMA, Regina. O mandado de injuncao e a acao
de inconstitucionalidade por omissao: teoria e pratica. 3.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.60.
% MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo: um instrumento de efetividade da
constituicdo. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p.109. Com base no referido precedente, o Supremo
Tribunal Federal reiterou o mesmo entendimento no julgamento do Ml n? 168-5, alegando: “O
mandado de injungdo nem autoriza o Poder Judiciario a suprir a omissao legislativa ou regulamentar,
editando o ato normativo omitido, nem menos ainda lhe permite ordenar, de imediato, ato concreto de
satisfagé@o do direito reclamado (...)".

1?4 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n.107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justi¢ca da Unido, 21 nov.1990.

% QILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p.450-451.
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a regulamentacgdo, teria ainda que reivindicar sua aplicagdo em seu favor,
que, em sendo nega, o levaria outra vez ao Judiciario para concretizar seu
interesse, agora por outra agao porque o mandado de injungdo ndo caberia.

A duplicidade desses instrumentos afastaria a logica e coeréncia do sistema
constitucional, ndo haveria sentido em centrar a legitimidade ativa no caso da
referida agéo de controle concentrado apenas nos entes elencados no rol taxativo do
artigo 103 da Constituicao Federal de 1988, e, ao mesmo tempo, admitir a ampla
legitimidade do mandado de injuncdo, que pode ser impetrado por qualquer pessoa,

se ambos institutos apresentassem idéntica finalidade'®.

4.2 TEORIA CONCRETISTA

Alexandre de Moraes'” ensina que pela posicdo concretista, presentes as
condicOes constitucionais exigidas para o mandamus, cabe ao Poder Judiciario,
através de uma decisdo constitutiva, declarar a existéncia da omissao
inconstitucional administrativa ou legislativa e implementar o exercicio do direito, da
liberdade ou da prerrogativa constitucional até que sobrevenha regulamentacéo do
poder omisso competente'®®. Ou seja, a teoria concretista confere ao impetrante a
satisfacdo do direito constitucionalmente assegurado e que antes lhe era restringido
por falta de norma regulamentadora.

Esta posicdo é, com certeza, a posicdo apoiada pela maioria da doutrina'®® e que
apds certa resisténcia, passou a ser adotada pelo Supremo Tribunal Federal®®. A

% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissbes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 151. Nessa mesma linha de raciocinio, Regis Fernandes de Oliveira reconhece que limitar-se
a constatar a inexisténcia de norma e comunicar ao 6rgdo legislativo tal acontecimento, é
desconhecer a grandeza da insercao da injungao no texto constitucional. Oliveira, Régis Fernandes
de. Instrumentos brasileiros de defesa e participacao dos administrados. Revista dos Tribunais.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v.677.

Y7 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 186.

198 Segundo Carlos Machado, pela posicdo concretista, o Poder Judiciario, reconhecendo que a
natureza da injuncdo é de cognicdo constitutiva, torna viavel o exercicio do direito, que antes era
impossibilitado de fruigdo, ante a auséncia de norma regulamentadora. Deste modo, o Poder
Judiciario implementa o exercicio do direito até que sobrevenha a regulamentagdo pleiteada.
MACHADQO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncao: um instrumento de efetividade da
constltwgao 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, p.108.

Como exemplo, Rodrigo Mazzei e J.J. Calmon de Passos. MAZZEI, Rodrigo. Mandado de
injuncao. In: DIDIER JR, Fredie (Coord.). A¢des Constitucionais. Salvador: Editora JusPodivm, 2012,
p. 235. PASSOS, J.J Calmon de. Mandado de segurancga coletivo, mandado de injuncdo, habeas
data: constituicao e processo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1989, p. 122
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posicdo concretista dividi-se em duas espécies: concretista geral e concretista
individual, sendo que essa ultima se subdivide em teoria concretista individual direta

e individual intermediaria, conforme a abrangéncia dos seus efeitos".

4.2.1 Teoria concretista geral

A posicao concretista geral defende que a decisdo do mandado de injuncao deve ser
concedido efeito erga omnes®”, efetivando o exercicio da norma constitucional
através de uma regra de normatividade geral, até que a omissao seja suprida pelo
poder competente. Desse modo, O Supremo Tribunal Federal legisla no caso
concreto, através de normatividade geral, ou seja, garantindo a todos os cidadaos o
exercicio do direito efetivado pela sentenca constitutiva®®?.

Rodrigo Mazzei denomina a teoria concretista geral de teoria da independéncia
jurisdicional, afirmando que a natureza da sentenca proferida em injuncao deve ter
carater constitutivo erga omnes, cabendo ao 6rgao judiciario editar uma norma
geral®®.

No entendimento do autor Carlos Alcantara machado®®®

, @ corrente concretista geral
desvirtua a finalidade do mandado de injung¢édo, uma vez que sua instituicao visou a

tutela de direitos subjetivos e ndo a defesa da ordem juridica em geral.

Ao discorrer sobre a posicao concretista geral, o jurista Clémerson Merlin Cléve®®
nao defende a tutela do referido writ com efeitos erga omnes. Afirma que o 6rgao

20 Maiores detalhes no capitulo 5, referente a evolugdo dos efeitos da decisdo do mandado de
iniungéo no Supremo Tribunal Federal.

291 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 186.

202 Herzeleide Maria Fernandes de Oliveira defende a tese da elaboracao da norma geral, com efeitos
erga omnes. Assim, o Poder Judiciario suprira a lacuna criada pela auséncia de lei ou ato normativo,
legislando supletivamente, até que o legitimo detentor da competéncia de elaborar a lei ou ato
normativo a exerga. OLIVEIRA, Herzeleide Maria Fernandes de. O mandado de injung¢ao. Disponivel
em: < http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/181881>. Acesso em: 22 mar.2013.

Na mesma linha de raciocinio, Vicente Greco Filho defende a tese da teoria concretista geral e
explica que antes do Supremo Tribunal Federal elaborar a norma geral, nos casos de mandado de
injuncéo, deve ser dada a oportunidade para que o poder competente a elabore. Todavia, se este nao
a fizer, o 6rgdo julgador a elaborara para que possa ser exercido o direito constitucional. GRECO
FILHO, Vicente. Tutela constitucional das liberdades. Sao Paulo: Saraiva, 1989, p. 183-184.

203 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 186.

2% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo. /n: DIDIER JR, Fredie (Coord.). Acdes Constitucionais.
Salvador: Editora JusPodivm, 2012, p. 235.

295 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.109.
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julgador ndo possui liberdade para uma producao legislativa, pois aceitar essa tese
acarretaria como consequéncia a negacao do sistema constitucional brasileiro de

organizagao do poder?”’.

De outro lado, a doutrinadora Luciana Moessa de Souza®®® tutora que a posicao, por
ora discutida, ndo chega a romper os limites de independéncia de poder delineados
pela Carta Maior. No seu entender, a regulamentacdo realizada pelo Poder
Judiciario, no mandado de injungao, possui aspecto provisorio, isto é, 0 magistrado
atua de forma subsidiaria e autorizado pela Lei Maior. Segundo suas palavras:

Poderiamos enumerar aqui muitas outras excegbes, mas o que importa
salientar, em suma, é que a concepcao defendida pela terceira corrente
para 0 mandado de injuncdo, ao contrario de algumas outras excecdes
consagradas no texto constitucional, ndo viola de forma alguma nenhum
dos ftrés aspectos apontados pela doutrina como essenciais a
independéncia entre os poderes. Ademais, é preciso sublinhar que ndo ha
que falar em legislacdo propriamente dita ao proceder o Judiciario a
regulamentagao proviséria de direitos constitucionais, eis que a fonte deles
€ a prépria Constituicdo. [...] A regulamentagdo proviséria pelo Poder
Judiciario no mandado de injuncdo bem se insere nesse contexto, eis que
desfruta de carater meramente subsidiario, entrando em cena somente
quando deixa o Poder Legislativo de cumprir sua missdo constitucional.

Ademais, Gilmar Mendes®® relata a possibilidade de as decisdes nos mandados de
injuncdo produzirem efeitos ndo somente em razdo do interesse juridico de seus
impetrantes, como também surtirem efeitos normativos para os demais casos
similares com o caso em questdo. O ministro do Supremo Tribunal Federal sustenta
que o mandado de injuncdo comporta uma dimensao objetiva, com eficacia erga
omnes, ainda que, em regra, a decisdo em sede de injuncao seja dotada de carater
subjetivo, na medida em que serve para tantos quantos forem os casos que

demandem a efetivacdo de uma omissao geral do Poder Publico.

2% Cleve, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro.
2.ed.Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 375-376.
207 Clemerson Merlin Cléve esclarece: “Com efeito, ¢ dificil imaginar que um 6rgdo como o Judiciario,
cujos agentes nao dispde de representatividade popular, pudesse exercer a liberdade de
conformacdo tipica do Legislativo e excepcionalmente do Executivo. Aceita essa tese, decorreria
como consequéncia a negacado do sistema constitucional brasileiro de organizagao funcional do
poder, que atribui 0 exercicio da politica, enquanto atividade de determinacao do sentido para o qual
se orienta a acdo estatal, ao Executivo e ao Legislativo”. A fiscalizacdo abstrata da
constitucionalidade no direito brasileiro. 2.ed.Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 200, p. 375-
376. Para melhor riqueza de detalhes acerca da politizacdo da justica, vide capitulo 6 do presente
trabalho.
208 SOUZA, Luciana Moessa de. Normas constitucionais nao-regulamentadas: instrumentos
E)ogocessuais. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 117-118.

MENDES,Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade. In: MENDES, Gilmar Ferreira;
COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.7?
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 1375.



65

Portanto, é visivel a existéncia de conflito na doutrina acerca da posicao concretista
geral. Contudo, o Pret6rio Excelso, ao discutir o direito de greve dos servidores
publicos civis, estabeleceu efeitos erga omnes aos mandados de injuncao que

tratavam sobre o tema®'°,

4.2.2Teoria concretista individual direta

A teoria concretista individual®'' defende que a decisdo do Poder Judiciario apenas
produzird efeitos inter partes, ou seja, apenas ao autor do mandado de injuncao é
conferido o exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa prevista na norma

constitucional®'?.

Seguindo a proposta da tese concretista individual direta, ao julgar procedente o
mandamus, o Supremo Tribunal Federal implementa diretamente a eficacia da
norma constitucional ao impetrante, de modo que os efeitos da decisao se limitam as
partes do processo, ndo acarretando em uma solucdo de continuidade para o
restante da sociedade. Desse modo, esta teoria ndo tem a finalidade de elaborar
uma norma, mas sim uma decisdo que proporcione a solucdo para 0 caso

concreto®'®.

1% No capitulo “Evolugao dos efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal” vai ser estudado os
mandados de injuncao mais importantes acerca da omissao inconstitucional.

" Regina Quaresma denomina esta posicdo de tese resolutiva, explicando que cabe ao magistrado
resolver o caso concreto, entre as partes e concretizar o direito dos impetrantes, satisfazendo-o
completamente, independente de regulamentagdo. Tal decisdo pode ser interpretada, segundo a
autora, como a extensdo do exercicio do juizo de equidade. QUARESMA, Regina. O mandado de
injuncao e a acao de inconstitucionalidade por omissao: teoria e pratica. 3.ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1999, p.60-61. Nesse sentido, José Carlos Barbosa Moreira acrescenta que trata-se de um
caso de jurisdicdo de equidade, ou seja, primeiro o juiz tem de formular a norma e, posteriormente,
aplica-la ao caso concreto. Salienta que até entdo ndo existia a norma, mas passa a existir, pois é
elaborada pelo juiz. MOREIRA, José Carlos Barbosa. Mandado de Injuncdo. Revista de processo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 14, n® 56, Out./ Dez. 1989, p. 115-116.

12 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 188.

218 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.
606.
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Desse modo, trata-se de uma decisdo de natureza constitutiva®'*, devendo o juiz
criar a norma regulamentadora para o caso concreto. Todavia, esse carater
constitutivo somente é verificado no plano da criagdo da normatividade ausente, de
modo que o mandado de injuncdo tem nitido carater instrumental. Quando for
suprida a auséncia da norma, cabera ao poder judiciario fazé-la incidir, sem solucao
de continuidade, objetivando a resolucéo da situacao concreta que Ihe foi submetida.

215

Nesse caso, podera declarar nulo um ato”'>, constituir uma nova relacao juridica,

condenar alguma prestacao (pecuniaria, por exemplo) ou emitir uma ordem para que

se faca ou ndo alguma coisa?'®.

Rodrigo Mazzei denomina a teoria concretista individual direta de teoria da

resolutividade, em que confere a decisdo final do mandado de injuncdo eficacia

constitutiva inter partes, em relagdo & criagdo da norma faltante®'”.

Segundo as sabias palavras da doutrinadora Flavia Piovesan®'®:

Neste enfoque interpretativo, o0 mandado de injungdo é instrumento apto a
viabilizar, no caso concreto, o exercicio de direitos, liberdades ou
prerrogativas constitucionais, que se encontrem inviabilizados por faltar
norma regulamentadora. Isto é, em face de um direito subjetivo
constitucional, cujo exercicio se ache tolhido pela auséncia de norma
regulamentadora, cabera ao titular deste direito, pela via do mandado de
injuncdo, postular ao Poder Judiciario a edigdo de decisdo saneadora da
omissdo, para que se concretize o0 exercicio do direito subjetivo
constitucional.

Desse modo, a tese concretista individual direta confere ao Poder Judiciario o poder
de exercitar uma interpretacdo criativa de um dispositivo constitucional, tendo em

vista que o direito deve ser implementado de forma imediata pelo 6rgao julgador,

#1* De acordo com Luis César Souza Queiroz, é a adogdo da natureza constitutiva do mandado de

injuncdo, tendo por objeto a criagdo de norma regulamentadora, para o caso em concreto, com 0
intuito de viabilizar o exercicio do direito, de que seja titular o impetrante. QUEIROZ, Luis Cesar
Souza de Queiroz. Mandado de injuncao: aspectos polémicos, doutrina e jurisprudéncia. Revista da
Faculdade de Direito. Rio de Janeiro: UERJ, v.1, n.2, 1994, p.300.

% Luis Roberto Barroso exemplifica com um caso ficticio em que ndo existe norma delineando os
contornos da “pequena propriedade rural” (CF, art.5%, XXVI), acarretando na impetracdo de um
mandado de injunc¢do visando que se declare nula a penhora de uma propriedade que, na visdao do
autor, enquadra-se no conceito de norma constitucional ainda ndo implementada. O poder judiciario,
inicialmente, ira formular regra faltante e, posteriormente, aplicando-a, proferira decisao de natureza
declaratéria. BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas:
limites e possibilidades da Constituicao brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.260.

21 BARROSO, Luis Roberto. Ibidem, p.260.

' MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncg&o. /n: DIDIER JR, Fredie (Coord.). Agées Constitucionais.
Salvador: Editora JusPodivm, 2012, p. 235-236.

#18 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2.ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p.157.
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que supre a omissao do poder Legislativo no caso concreto até que este elabore a

norma regulamentadora faltante®'®.

4.2.3 Teoria concretista individual intermediaria

Pela posicao concretista individual intermediaria, o Judiciario, ao julgar procedente o
mandado de injuncéo, fixa ao Poder Legislativo um prazo determinado para elaborar
a norma regulamentadora. Se ainda assim, o 6érgao legislativo quedar-se inerte,
depois de concluido o prazo, o autor passa a ter assegurado a plenitude do exercicio
do seu direito®®.

O jurista Uai Lammégo Bulos é defensor desta teoria e explica que esse é o melhor
entendimento do tema, pois a0 mesmo tempo em que nao representa um
desrespeito ao principio da separacao dos Poderes (art. 22, CF), confere utilidade ao
mandado de injuncdo (art. 5% LXXI, CF), garantindo, ainda a inafastabilidade do
controle judicial na resolucao de conflitos (art. 52, XXXV, CF). Desse modo, permite
que o impetrante do writ exerca a plenitude de seus direitos constitucionais,
balizados pela omiss&o inconstitucional do 6rgdo competente?®'.

A posicao concretista individual intermediaria foi idealizada, no Supremo Tribunal
Federal, pelo ex- Ministro Néri da Silveira que, apés julgar procedente o mandado de
injuncdo, fixou ao Congresso Nacional prazo determinado para a elaboragdo da

norma regulamentadora®?.

5 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O MANDADO DE INJUNCAO:
EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL E ATIVISMO

219 | ACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre o mandado de injungdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VII, n? 77, Agost.2008, p. 51.

220 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncédo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.109.

21 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 2.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 606.
22 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28.ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 189.
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O objetivo do presente capitulo é realizar um estudo de casos, utilizando-se, para
tanto, de uma pesquisa feita no site do Supremo Tribunal Federal®®. Assim, na
busca do site, inseriu-se a palavra “omisséo inconstitucional”, no intuito de investigar

0s principais julgados que tratam sobre o tema.

Ademais, resta afirmar que o objetivo desse estudo nao é exaurir todos 0s casos que
tratam sobre a omissdo inconstitucional, mas estudar aqueles que foram
considerados mais importantes, devido as peculiaridades encontradas em cada
julgado.

5.1 EVOLUCAO DOS EFEITOS DA DECISAO DO MANDADO DE INJUNCAO NO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

O primeiro writ injuncional a ser julgado pelo Supremo Tribunal Federal foi o
Mandado de Injuncado n®107-3/DF, o qual foi considerado o leading case da matéria

relativa a omissao e serviu como parametro para diversas outras decisoes.

O aludido mandado de injuncao foi impetrado, em 21 de Abril de 1989, por um
Oficial do Exército contra o Presidente da Republica, tendo por objeto a
regulamentacédo sobre a duracao dos servigcos temporarios, matéria que deveria ter
sido encaminhada pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional segundo o
texto da Carta Magna. Desta forma, o impetrante alegava que nao teria sido
encaminhado, de forma tempestiva, ao Congresso Nacional, o projeto de lei
disciplinando a duracao dos servigos temporarios, tal como se exigia expressamente
no art. 42, §9°%?* da Constituicao®®

223 > O site utilizado para a pesquisa no presente trabalho foi o http://www.stf.jus.br.
Segundo a antiga redacdo do art. 42, §9° da Constituicao Federal (alterada pela emenda

constltu0|onal n® 18, de 1988) AH—42.—Sée—semdeFes—mm£aFes4edeFa+s—es—iMeg¥aH¥es—das—Ee¥@as

BRASIL Constltwgao (1988). Constituicao da Republlca Federatlva do Brasﬂ Publlcada no DOU
de 05.10.1988.

225 MENDES,Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade. In: MENDES, Gilmar Ferreira;
COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.72
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 1360.
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A partir da leitura do relatério do MI n® 107-3/DF??°, depreende-se que o requerente
havia prestado servico por nove anos e seria obrigado a passar para a reserva ao
implementar o décimo ano, caso fosse aplicada a legislacao anterior a Constituicao
vigente. Desse modo, diante da inexisténcia de lei regulando o dispositivo da
Constituicdao que trata sobre as condicdes de transferéncia dos militares para a
inatividade, o impetrante requereu como pleito principal a promulgacdo da norma
prevista constitucionalmente, assim como requereu a concessado de liminar que

garantisse o seu status funcional até que a decisdo definitiva fosse pronunciada®’.

A auséncia de regras processuais especificas ordenava, como questdo de ordem
preliminar, a possibilidade de se aplicar o mandado de injungdo com base, somente,
nas disposicdes constitucionais.??® Porém, a resposta a questdo da
autoaplicabilidade do instrumento injuncional dependia da definicdo do significado e

natureza desse novo instituto®2°.

O Supremo Tribunal Federal decidiu, ainda, em sede de MI n®107-3/DF, ser
possivel, se tratando de direito constitucional oponivel contra o Estado, a
determinacao de suspensdo dos processos judiciais ou administrativos de que possa
advir para o impetrante dano que ndo ocorreria se aquele direito fosse exercitavel
(caso ndao houvesse a omissao inconstitucional). Até aquele momento, esse foi o

limite maximo a que chegou a Corte Suprema?*°.

O objeto do Ml em questdao era suspender o ato de licenciamento do Oficial do
Exército, das Forcas Armadas, até que a norma regulamentadora viesse a ser
editada. Naquela ocasido, a Suprema Corte definiu a natureza e o significado do
novo instituto a partir de uma interpretacéo que buscava conferir sistematicidade aos

dois instrumentos dedicados ao controle jurisdicional da omisséo legislativa, quais

2:26 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungéo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 21 nov.1990.

227" Ibidem, p. 1360.

228 MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulagao legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
inJungéo: estudos sobre sua regulamentagdo, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 24.

29 Mais detalhes acerca da autoaplicabilidade do mandado de injuncdo vide paginas 27-29 do
Eresente trabalho monografico. Definicdo e natureza do mandado de injuncéo vide capitulo 3.

% MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injuncdo: um instrumento de efetividade da
constituicao. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. 1999, p.110.
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sejam o mandado de injuncdo e a acgao direta de inconstitucionalidade por

omissio®'.

Nesse sentido, o STF utilizou o art. 103, §2° da CF como parametro definidor do
conteldo do mandado de injungcédo e restringiu sua jurisprudéncia no sentido de
limitar-se a constatar a inconstitucionalidade por omissédo e a dar ciéncia ao 6rgao
legislativo inadimplente para que o mesmo empreendesse as providéncias

requeridas®?.

Desta maneira, a Corte Constitucional reconheceu a natureza mandamental do
mandado de injuncdo, de modo que cabe “ao juiz tdo- somente aplicar a lei existente
(se existisse), concretamente ou desvendada no ordenamento juridico (teoria das
lacunas) e jamais criar a norma inexistente, em face do principio da separag¢ao dos
poderes”, razao pela qual ndo é possivel o Poder Judiciario substituir-se ao Poder

Legislador®®.

Inicialmente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal em relacdo ao mandado
de injuncéo foi no sentido de afastar a possibilidade da Corte expedir a norma geral
ou concreta faltante, pois tal pratica encontraria alguns obstaculos constitucionais,
tais como o principio da separacdo de Poderes, incluido no “cerne imutavel da

» 234

Constituicao” #**, e o principio da democracia®®.

De acordo com o relator Min. Moreira Alves®®* essa posicdo revela-se incompativel
com a Constituicao, tendo em vista que o modelo constituinte ndo tinha a previséao

de norma autorizadora para o judiciario editar normas autbnomas, em substituicao a

21 VALLE, Vanice Regina Lirio do (org.). Ativismo Jurisprudencial e o Supremo Tribunal Federal.
Laboratério de Andlise Jurisprudencial do STF. Curitiba: Jurua. 2009, p.55.
232 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca: acdo popular, agdo civil publica, mandado de
injuncdo, "habeas data", ac¢do direta de inconstitucionalidade, acdo declaratéria de
constitucionalidade, arguicao descumprimento de preceito fundamental. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p.294.
233 MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo: um instrumento de efetividade da
gsanstituigéo. 2. ed. Sa0 Paulo: Atlas, 2004. 1999, p.110.

Ibidem, loc.cit.
2% MENDES,Gilmar Ferreira. Controle de Constitucionalidade. In: MENDES, Gilmar Ferreira;
COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.72
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 1360. Importante destacar que o cotejo entres os mencionados
?Sreincipios e os efeitos da decisdo do mandado de injunc¢ao vai ser analisado no capitulo 6.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Relator: Ministro Moreira Alves. 21 de Novembro de 1990.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, DF, v.133, p. 34-35, julho 1990.
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atividade do legislador, ainda com vigéncia proviséria, como era sugerido pela

doutrina®’.

Ademais, se nas decisdes judiciais, em sede de mandado de injungcdo, a
regulamentacao for realizada a partir da expedicdo de norma concreta ou geral,
apés a sentenca constitutiva transitar em julgado e fazer coisa julgada®®, nao
poderia a edicdo de lei posterior contemplar questdes que foram objeto do

pronunciamento transitado em julgado?®®.

Deste modo, na apreciacdao do MI n?107-3/DF a Corte adotou uma postura nao
concretista no seu julgamento ao equiparar a injungdo a acao direta de
inconstitucionalidade por omissao, posicao que foi alvo de critica na doutrina, para a
qual a providéncia tomada pelo STF restava in6cua e nao alcangava a finalidade do
instituto prevista constitucionalmente®*°.

Nessa esteira de raciocinio, Luis Roberto Barroso?*'

realiza uma critica ao julgado
da época: “Assim, de acordo com a interpretacdo da Suprema Corte, ha dois
remédios constitucionais para que seja dada ciéncia ao 6rgao omisso do Poder
Publico, e nenhum para que se componha, em via judicial, a violacdo do direito

constitucional pleiteado”.

Ainda nesse sentido, Luis Roberto Barroso concluiu que o mandado de injuncéao
passou a constituir-se uma complexidade desnecessaria, tendo em vista que muita
mais simples e célere consistiria a atuacdo do juiz utilizar-se dos métodos de
integracdo da ordem juridica, quando necessaria para a efetivagdo de um direito

subjetivo constitucional submetido & sua apreciagdo®*.

27 Como exemplo, a doutrinadora Luciane Moessa de Souza aduz a possibilidade de regulamentacao
proviséria pelo Poder Judiciario no mandado de injungéo, desfrutando um carater subsidiario no qual
o Poder Judiciario somente ird atuar quando o Poder Legislativo deixa de cumprir sua missao
constitucional. SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais nao-regulamentadas:
instrumentos processuais. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 117-118.

238 De acordo com o artigo art. 52, XXXVI, da Constituicao Federal de 1988: “a lei ndo prejudicara o
direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao
da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.

* MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulacéo legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
inJungéo: estudos sobre sua regulamentagéo, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 24.

240 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Relator: Ministro Moreira Alves. 21 de Novembro de 1990.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia, Brasilia, DF, v.133, p. 22-25, julho 1990.

21 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
Eossibilidades da Constitui¢ao brasileira. 6. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.262.

*2 BARROSO, Luis Roberto. Mandado de injuncéo: o que foi sem nunca ter sido: uma proposta de
reformulacdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, n.89, jan./mar,1998, p. 61.
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Diante das fortes criticas sobre a inefetividade do mandado de injuncao, a Suprema
Corte passou a rever suas decisbes promovendo alteragdes significativas no

instituto, conferindo-lhe conformacao mais ampla do que foi admitida até entdo?*°.

Posteriormente, o Pretério Excelso mudou sua postura nos julgamentos quanto a
abrangéncia da decisao proferida em mandado de injuncdao. Desse modo, em alguns
julgamentos, fixou prazo para que o 6rgdo omisso sanasse a lacuna regulamentar e
determinou que, escoado o0 prazo sem a ocorréncia da devida regulamentacao do
dispositivo invocado, o prejudicado teria a satisfacdo dos direitos negligenciados

com a devida remogao do obstaculo para o exercicio de direito constitucional®**.

Na esteira de conhecimento de Luciane Moessa de Souza extraimos:

[...] Esta remocao poderia ser concretizada por uma de duas formas: a) em
alguns casos, foi reconhecida ao impetrante a faculdade de obter, pela via
processual adequada, sentenca liquida de condenagédo do 6rgdo omisso a
reparacao dos danos sofridos; b) em outros, determinou-se que o
impetrante poderia passar a gozar desde logo do direito até entao
invibializado.

A nova visao do Supremo Tribunal Federal comecou a ser delineada no julgamento
do Mandado de Injuncdo n® 283, de relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, que,
pela primeira vez, estipulou prazo para que o 6rgao regulamentador omisso suprisse
a omissao, sob pena de garantir a satisfacao dos direitos, até entao inexequiveis, ao

prejudicado®®®.

Na época do regime militar muitos individuos foram expulsos do Brasil por meio de
ato governamental. J4 com o periodo da redemocratizacdo, esses individuos
retornaram ao pais, restando incontestavel o direito a indenizagado na forma de lei a
ser elaborada no prazo de doze meses da promulgacdo da Constituicao Federal.
Porém, ndo havia sido editada a lei regulamentadora até o dia 05 de outubro de
1989%.

243 MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulagao legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
injungéo: estudos sobre sua regulamentagédo, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 26.
24 SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais nao-regulamentadas: instrumentos
g4rsocessuais. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 119.

Ibidem, loc.cit.
246 | ACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre 0 mandado de injuncdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VI, n®77, agost.2008, p. 51.
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Deste modo, no MI 283-5, impetrado com fundamento no artigo 8°, §3°**’, do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitérias da Carta de 1988, o Pretério Excelso
decidiu que, verificada a mora legislativa, deve ser estipulado um prazo razoavel
para elaboracdo da norma regulamentadora. Escoado o prazo e persistindo a mora,
deve-se assegurar ao impetrante um titulo juridico com intuito de obter do poder
publico, na instancia ordinaria, reparacéo por perdas e danos®¥.

Assim, no MI 283-5/DF, o Supremo Tribunal Federal deferiu em parte o pedido para:
a) declarar a mora do Congresso Nacional em editar a lei prevista no §3° do art. 8°
do ADCT, comunicando a decisdao ao Congresso Nacional e a Presidéncia da
Republica; b) estipular um prazo de 60 dias (45 dias, mais 15 dias para a sancao
presidencial) para que o Poder Legislativo edite a norma em questdo; c) se
ultrapassado o mencionado prazo e fosse mantida a omissdo, reconhecer ao
impetrante a faculdade de obter, em juizo, contra a Unido, sentenca liquida de
indenizacao por perdas e danos e, por fim, d) declarar que, prolatada a condenacao,
a superveniéncia de lei ndo implicara prejuizos a coisa julgada, porém, nao ira obstar
o impetrante de adquirir os beneficios da lei posterior, nos pontos em que lhe for

mais favoravel*°,

Desse modo, a decisao proferida nos autos do Ml n? 283, DJ 02.10.92, a Corte
Constitucional ainda ndo assegurou o imediato exercicio do direito violado pela
inércia do Poder Legislativo, razdo pela qual, a rigor, a decisdo em comento nao

deixou de se coadunar com a tese nao concretista, porém relativizou a mencionada

247 Conforme redagéo do art. 8, §32, do ADCT da CF 1988: Art. 82 - “E concedida anistia aos que, no
periodo de 18 de setembro de 1946 até a data da promulgacéo da Constituicdo, foram atingidos, em
decorréncia de motivacdao exclusivamente politica, por atos de excegéo, institucionais ou
complementares, aos que foram abrangidos pelo Decreto Legislativo n® 18, de 15 de dezembro de
1961, e aos atingidos pelo Decreto-Lei n® 864, de 12 de setembro de 1969, asseguradas as
promog¢des, na inatividade, ao cargo, emprego, posto ou graduacdo a que teriam direito se
estivessem em servigo ativo, obedecidos os prazos de permanéncia em atividade previstos nas leis e
regulamentos vigentes, respeitadas as caracteristicas e peculiaridades das carreiras dos servidores
publicos civis e militares e observados os respectivos regimes juridicos. (...) § 3° - Aos cidadaos que
foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das
Portarias Reservadas do Ministério da Aeronautica n® S-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n® S-285-
GM5 sera concedida reparagdo de natureza econémica, 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” (grifo nosso).

%8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdées do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 546-547.

9 BARROSO, Luis Roberto. Mandado de injuncdo. Perfil doutrinario e evolugéo jurisprudencial.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, v.191, jan./mar.1993, p.8.
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tese no momento em que reconheceu ao impetrante a faculdade de obter contra o

poder publico (no caso, a Unido) uma sentenca de condenagao?®®.

Nessa linha de raciocinio, € inegavel o avango proporcionado por esta decisao, se
comparada com a postura anterior do Pretério Excelso. Porém, é imperioso destacar
gue no mandado de injuncdo em questao, o Supremo Tribunal Federal também néo
adotou a tese concretista, tendo em vista que nao ocorreu a efetiva implementacao
do direito desses individuos, mas apenas o reconhecimento de pleitear, em acao
civel, indenizacdo pelos prejuizos suportados em virtude da omissdo do poder

legislativo®'.

Desta forma, a posicdo da Corte no julgamento do mandado de injungdo n® 283-5

2

também foi alvo de criticas pela doutrina®?. Nesse particular, também merece

destaque a critica realizada pelo Min. Marco Aurélio em voto que proferiu naquela

injuncdo, nos seguintes termos:

“Agora vejam a situagdo sui generis: o Tribunal, dizendo-se competente
para apreciar o mandado de injuncdo- e ninguém tem divida quanto a isso-
reconhece que, passados dois anos, ainda nao foi editada a lei de que
cogita o dispositivo constitucional. Em um passo subsequente, ao invés de
atuar de forma concreta e fixar os parametros da reparagdo que serao
futuramente disciplinados por lei, transfere essa fixagdo ao juizo. (...) Peco
vénia, Senhor Presidente, para dissentir quanto a comunicacdo ao
Congresso Nacional de que ele estd omisso (...) e dissentir, também quanto
a sentenga ou o acérdao alternativo que se preconiza, contendo abertura da
porta pertinente a via ordinaria, isto para que o impetrante logre o que pode
e deve lograr no préprio mandado de injuncgéo. Divirjo do nobre Relator, pois
devemos partir para o langamento, de imediato, de um provimento judicial
que revele os parametros da reparacdo de que cogita o texto
constitucional.O texto prevé a reparagao e, por isso, como disse no inicio do
meu voto, entendo que ela deva ser a mais satisfatoria possivel”*.

Pouco adiante, foi impetrado o mandado de injuncao n°® 284-3 com base no mesmo
dispositivo constitucional (art.8%, §3° do ADCT). Assim o Tribunal entendeu ser

dispensavel nova comunicacdo ao Congresso Nacional, tendo em vista que ja

20 | ACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre 0 mandado de injuncdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VI, n®77, agost.2008, p. 51.

%1 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 548.

2 A doutrinadora Luciane Moessa de Souza assevera que é impressionante a posicao do Supremo
Tribunal Federal em afirmar que a fixacdo dos parametros por ele, que é o 6rgao previsto
constitucionalmente para julgamento do mandado de injungao, fere o principio da separacdo de
poderes, enquanto que a fixagao pelo juizo comum néo o faca. Além de que, o referido entendimento
da Corte Constitucional viola de forma gritante o principio da economia processual. ** SOUZA,
Luciane Moessa de. Normas constitucionais nao-regulamentadas: instrumentos processuais. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2004, p. 122.

2% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n2 283-5. Relator Min. Sepulveda
Pertence. Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diério de Justi¢ca da Unido, 14 nov.1991, p. 110.
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decorreu o prazo que fora concedido no julgamento do writ anterior (MI n® 283-5), e
garantiu aos impetrantes a possibilidade de ingressarem imediatamente em juizo,
nos termos do direito comum, com o intuito de obterem a reparagdao que tinham

direito®*.

Ja& na decisdao do mandado de injungdo n® 232-1, de relatoria do Ministro Moreira
Alves, o Tribunal deferiu em parte o pedido para declarar o estado de mora em que
se encontrava o Congresso Nacional, com o intuito de, no prazo de seis meses,
adotasse ele as providéncias legislativas essenciais para o cumprimento da
obrigacdo de legislar consequente do art. 195, §7°%°°, da Constituicdo Federal, sob
pena de, escoado esse prazo sem que essa obrigacdo se cumprisse, passar o
256

requerente a gozar da imunidade requerida

Nesse diapasao, no julgamento do MI 232-12%’

se discutiu o alcance do §7° do artigo
195 da Constituicdo Federal que assegurou a isencdo de contribuicdo para a
seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que atendessem
as exigéncias legais. Ndo obstante o art. 59 do ADCT?*® haver fixado um prazo
maximo de seis meses para a apresentagao do projeto de lei a respeito e outros seis
meses para que o Congresso Nacional pudesse aprecia-lo, essa lei nao foi

editada®®.

Nessa esteira de raciocinio, a decisdo do writ em comento se coaduna com a tese
concretista intermediaria em que o érgao julgador fixa prazo para elaboracdo da

norma regulamentadora (no caso em tela foi estabelecido um prazo de seis meses)

24 BARROSO, Luis Roberto. Mandado de injungdo. Perfil doutrinario e evolugdo jurisprudencial.

Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, v.191, jan./mar.1993, p.8.

2% Conforme redagao do artigo 195, §7° da Constituicdo Federal: Art. 195- “A seguridade social sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das
seguintes contribuicdes sociais: (...)§ 7% - Sdo isentas de contribuicdo para a seguridade social as
entidades beneficentes de assisténcia social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei” (grifo
nosso).

»* MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulagdo legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de
injungéo: estudos sobre sua regulamentacgéao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 27.

2,5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungao n®232. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 02 out.1991.

8 gegundo redacédo do art. 59 do ADCT: Art. 59 — “Os projetos de lei relativos a organizagdo da
seguridade social e aos planos de custeio e de beneficio serdo apresentados no prazo maximo de
seis meses da promulgacéo da Constituicdo ao Congresso Nacional, que terd seis meses para
aprecia-los” (grifo nosso).

9 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 549.
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e decorrido este prazo sem que o dispositivo em questdo (§7° do art. 195 da CF)
fosse regulamentado, o direito do impetrante seria implementado pelo préprio
Supremo Tribunal Federal®®.

Assim, na hipétese aqui versada, apesar de também haver a determinagdo de um
prazo para a elaboracado da norma regulamentadora, a Corte garantiu o exercicio do
direito sem a necessidade de o requerente ingressar na instancia ordinaria para
assegura-lo. Vale ressaltar, “ndo fosse a insisténcia do Tribunal em fixar um prazo
para o 6rgao omisso editar a norma faltante, poderiamos afiancar que o Supremo
estaria penitenciando-se de seu equivoco inicial, conferindo a ag¢ao injuncional o seu

digno papel de tutor da efetividade dos direitos fundamentais” %"

Com as decisdes dos mandados de injuncao n® 283 (Relator Sepulveda Pertence),
232 (Relator Moreira Alves) e 284 (Relator Celso de Mello), o Pretério Excelso
comegou a sinalizar para uma nova compreensado do writ em que a Corte esta

admitindo uma solugéo “normativa” para a decisao judicial®®?.

Nesse particular, Luis Roberto Barroso entende que, na hipétese do MI 232, o
Tribunal nao precisara suprir qualquer lacuna normativa, ao revés, ira se limitar a
considerar a autoaplicabilidade de uma norma que conferia um direito, mas
condicionava-o ao cumprimento de requisitos de lei superveniente. Assim, conferiria
aos impetrantes uma reparacdo concreta, sem admitir uma postura legislativa. Ao
mesmo tempo em que se tinha a preservacao do principio da separacao de poderes,

se tinha a consagracdo das normas constitucionais®?.

Porém, foi o julgamento dos mandados de injuncdo n2 670, 708 e 712 que
representou a viragem da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, pois foi a
partir de entdo que a Corte adotou a corrente concretista geral, garantindo o

exercicio do direito até que a norma seja editada pelo 6rgio omisso competente?®*.

 LACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre o mandado de injungdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VII, n®77, agost.2008, p. 51

2L CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op.cit., 2008, p. 550.

> MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulacéo legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
injuncao: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 30.

*** BARROSO, Luis Roberto. Mandado de injuncéo. Perfil doutrinario e evolugéo jurisprudencial.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, v.191, jan./mar.1993, p.9.

** MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulagdo legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de
injuncdo: estudos sobre sua regulamentacéo, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 31.
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De tal sorte, o informativo de jurisprudéncia n® 485, referente ao periodo de 22 a 26
de outubro de 2007, trouxe a noticia pertinente aos mandados de injungédo 670/ES,
708/DF e 712/PA, conforme exposto:

O Tribunal concluiu julgamento de trés mandados de injuncao
impetrados, respectivamente, pelo Sindicato dos Servidores Policiais Civis
do Espirito Santo - SINDIPOL, pelo Sindicato dos Trabalhadores em
Educacao do Municipio de Jodo Pessoa - SINTEM, e pelo Sindicato dos
Trabalhadores do Poder Judiciario do Estado do Para - SINJEP, em que se
pretendia fosse garantido aos seus associados o exercicio do direito de
greve previsto no art. 37, VII, da CF (“Art. 37. ... VII - o direito de greve sera
exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica”) — v.
Informativos 308, 430, 462, 468, 480 e 484. O Tribunal, por maioria,
conheceu dos mandados de injuncdo e propds a solugdo para a omissao
legislativa com a aplicagao, no que couber, da Lei 7.783/89, que dispbe
sobre o exercicio do direito de greve na iniciativa privada. MI 670/ES, rel.
orig. Min. Mauricio Corréa, rel. p/ o acérddo Min. Gilmar Mendes,
25.10.2007. (MI-670). MI 708/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, 25.10.2007. (MI-
708). MI 712/PA, rel. Min. Eros Grau, 25.10.2007. (MI-712)%%°

Os mandados de injuncdo n® 670, 708 e 712 foram julgados no mesmo dia
(25/10/2007) e sao praticamente idénticos, pois versam sobre o mesmo tema, qual
seja, a falta de regulamentacao do direito de greve dos servidores publicos (previsto

no inciso VIl do art. 37 da Carta Federal®®)

. Desse modo, o debate girava em torno
da possibilidade da lei que regulava o regime privado também ser aplicada aos
servidores publicos, tendo em vista que o poder legislativo se mantinha omisso

quanto a edicdo da lei que regulamentaria a greve no ambito publico®®’.

A partir da analise do voto do Ministro Eros Grau nos autos do Ml n® 712-8/PA,
depreende-se que o relator ponderou que o0s regimes privado e publico séo
diferentes, tendo em vista que na relagcdo privada, os interesses privados dos
empregadores se opdem aos dos empregados, ao passo que na relacao estatutaria,
os interesses dos cidaddos que necessitam da prestacdo do servico publico € que
se opde aos interesses dos trabalhadores?®®.

25 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n? 712. Relator Min. Eros Grau. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 30 out. 2008.

6 Conforme redacdo do art. 37, VII, da Constituicao Federal: Art. 37. “A administracao publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (...)VIl - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em
lei especifica”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicido da Republica Federativa do Brasil.
Publicada no DOU de 05.10.1988.

7 LACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre o mandado de injuncdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VII, n®77, agost.2008, p. 51

268 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 712/PA. Voto do Rel. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 395-396.
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Ademais, o Relator Ministro Eros Grau defendeu que a Lei n® 7.783, de 20/06/89,
referente a greve dos trabalhadores em geral (lei do campo privado) ndo poderia ser
aplicada aos servidores publicos sem algumas alteragdes, pois os trabalhadores
publicos reclamam uma regulacao peculiar por serem responsaveis pela prestacao

de servicos publicos, atividades préprias do Estado em beneficio de todo o social®®®.

De acordo com as palavras do Ministro Eros Grau:

“Por isso tenho que a Lei n. 7.783, de 20.06.89, atinente a greve dos
trabalhadores em geral, ndo se presta, sem determinados acréscimos, bem
assim algumas redugdes do seu texto, a regular o exercicio do direito de
greve pelos servidores publicos. Este reclama, em certos pontos regulagao
peculiar, mesmo porque “servigos ou atividades essenciais” e “necessidades
inadiaveis da coletividade” ndo se superpbe a “servicos publicos”; e vice-
versa. Trata-se ai de atividades préprias do setor privado, de um lado ---
ainda que essenciais voltadas ao atendimento de necessidades inadiaveis
da coletividade --- e de atividades préprias do Estado, de outro” #’°.

Nesse sentido, o Ministro Eros Grau sustentou que a Corte deve tragcar os
parametros para a aplicacdo da Lei n® 7.783 ao exercicio do direito de greve no
ambito da Administracdo, ou seja, 0 Supremo deve estabelecer as alteragdes que
possibilitariam o exercicio do direito de greve pelos servidores publicos, de modo
que a coesao e interdependéncia social resultantes da prestacdo continuada dos
servigos publicos fossem asseguradas®’".

De acordo com o entendimento do Ministro Gilmar Mendes, o Pretério Excelso nao
deveria prevé alteragdes na Lei n® 7.783 como foi levantado a priori pelo Ministro
Eros Graus, mas determinar que a mencionada lei fosse aplicada, no que coubesse,
ao ambito dos servidores publicos, levando em consideracdo o imperativo de
continuidade que rege esse sistema, facultando ao juizo competente impor a
observéancia de regime mais severo, de acordo com as peculiaridades de cada caso

concreto®’2.

No discurso do seu voto no Ml n® 708, o Ministro Gilmar Mendes, argumenta que a
solucdo supracitada seria compativel com o principio da divisdo dos poderes, tendo
em vista que o Poder Judiciario estaria remetendo o caso a uma legislacéo ja

%69 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Rel. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 397.

?* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Rel. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 397.

Y BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Rel. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 402.

#’2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Gilmar Mendes. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 438.
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existente, sem precisar elaborar e regular, de forma precisa, os termos de uma
norma e correr o risco de proferir uma decisdo lacunosa (como foi proposto

inicialmente pelo Ministro Eros Grau no julgamento do MI n® 712/PA) 273,

A posteriori, nesse particular, o Ministro Eros Grau modificou o seu primeiro
entendimento e concordou com a solucao proferida pelo Ministro Gilmar Mendes no
MI n® 712/PA. O Ministro Eros Grau concluiu que:

“(...) sem nenhum reducionismo, apenas para tentar chegar a um ponto de
consenso, 0 meu anteprojeto foi reduzido a doze linhas. Agora vou reduzi-lo
a uma linha, mas que dira tudo. E a conclusao do ministro Gilmar Mendes.
Diz assim: “enquanto a omissdo nao seja devidamente regulamentada,
observado o principio da continuidade do servigo publico”. Perfeito™"*.

No decorrer do julgamento do MI n® 712/PA, o Ministro Marco Aurélio persistiu na
critica de que, ao determinar que os juizos competentes de instancias inferiores
tivessem a faculdade de impor o atendimento de regime mais severo aos casos de
greve, a Corte estaria transferindo a esses juizos a parte mais importante do
julgamento do Mandado de Injuncdo®”, ou seja, a fixacdo dos parametros para o
exercicio do direito constitucional, para a qual o juizo de instancia inferior ndo teria
competéncia®’®. Deste modo, o Ministro determinou que se a Lei n® 7.783 fosse
aplicada, teria que haver a imposicao de condicbes especificas para cada caso

concreto®”’.

O Ministro Ricardo Lewandowski, no julgamento do MI n® 712/PA?"®, sustentou que a

lei que regula o ambito privado ndo pode ser aplicada na esfera publica, pois nao

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 708/DF. Voto do Rel. Ministro Gilmar Mendes.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p.
303-304.

’* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n¢ 712/PA. Voto do Rel. Ministro Eros Grau. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 463.

%> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 712/PA. Voto do Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 448-451.

#7% ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 36.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 712/PA. Voto do Ministro Marco Aurélio. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 619-621.

?’* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Ricardo Lewandowski.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p.
479-482.
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haveria semelhanca relevante entre os dois regimes que permita o uso da analogia,

além da prépria Lei n® 7.783 proibir essa possibilidade no artigo 16%’°.

A posicdo do Ministro Lewandowski no julgamento dos Mis n® 712 e 670%° foi no
sentido de conceder o mandado de injuncéo, isto é, reconhecer o direito pleiteado,
desde que o principio da continuidade fosse respeitado, além de estabelecer que

281 Porém, no Ml n@

cada caso concreto deve ser analisado pelo juizo competente
708, o Ministro acompanhou parcialmente o relator Ministro Gilmar Mendes e
modificou seu entendimento estabelecendo 16 condicdes para o exercicio do direito
de greve pelos servidores publicos com o intuito de conferir efetividade real e

concreta ao writ. 22

Uma questdo interessante levantada pelo Ministro Ricardo Lewandowski no
julgamento do MI n? 712/PA®® consistia em esclarecer como os servidores publicos
poderiam realizar 0 movimento grevista se a prestacdo dos servicos essenciais

deveria ser mantida e todos os servicos publicos sdo considerados essenciais®®*.

O Ministro Carlos Britto no intuito de solucionar o problema apresentado pelo
Ministro Lewandowski, asseverou que somente as atividades consideradas
inadiaveis deveriam seguir o principio da continuidade. O aludido Ministro ressaltou,
ainda, que atividade inadiavel é aquela que tem um plus em relacdo a atividade

essencial, isto &, vai além da essencial®®.

279 Segundo a redacao do artigo 16 da Lei n? 7.783: Art. 16- “Para os fins previstos no art. 37, inciso
VIl, da Constitui¢do, lei complementar definira os termos e os limites em que o direito de greve podera
ser exercido”.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Ricardo Lewandowski.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p.
483-484.

' ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no MI 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 37.

?*2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 708/DF. Voto do Ministro Ricardo Lewandowski.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p.
286-290.

%3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Ricardo Lewandowski.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p.
553.

284 ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no MI 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 38.

285 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 557.
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No entanto, na visdo do Ministro Eros Grau defende que todos servicos devem ser
mantidos no minimo da sua essencialidade durante a greve®®. Desse modo, o
relator defende que o artigo 10 da lei privada nao deve se aplicar ao regime publico,
pois ele supde a possibilidade de haver algum servico que ndo seja essencial®®’.
Nesse sentido, o Ministro Lewandowski, no seu voto do MI n? 712/PA, impediu a

paralisacdo dos servigos inadiaveis®.

O Ministro Menezes Direito, no julgamento do MI n? 708/DF, se filia a doutrina que
afirma que a solugdo encontrada pelo Tribunal ndo pode se restringir a mera
comunicacdo ao Congresso Nacional para suprir a inércia legislativa, concedendo
um prazo determinado, pois assim sendo seria apenas uma postura acomodada do
judiciario. Assim o Ministro entendeu que a Corte deveria admitir uma solugao
imperiosa com o intuito de sanar a omisséo legislativa inconstitucional e chamar a

atencdo do poder legislativo®®.

De outra forma, o Ministro Joaquim Barbosa construiu seu entendimento de modo

diverso. O Ministro adotou uma postura mais restritiva pautada na sua concepcao

290 )291 )

particular~™ que tem a respeito do judicial restraint (contencao judicial

292

Nesse particular, o Ministro=”< advertiu:

“Tenho em mente uma preocupacédo muito especifica: o risco do STF suprir
excepcionalmente a omissdo legislativa, e essa disciplina excepcional
tornar-se a regra. Nessa hipotese, decisbes sequenciais se tornarao rotina”.

O Ministro Joaquim Barbosa asseverou, ainda, que a Corte tem o dever, tao
somente, de declarar “que a questdo se resolve agora sob a légica do énus de
demonstracdo de conformidade constitucional do interesse pleiteado”, isto €, o

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 558.

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 565-566.

#% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 560.

289 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 708/DF. Voto do Ministro Menezes Direito. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 292-296.
29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 595.

291 A expressdo “contencdo judicial” vai ser estudada com mais detalhes no capitulo seguinte.

292 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 712/PA. Voto do Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 597.
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Tribunal deve simplesmente demonstrar que o impetrante tem o direito, porém nao é

funcdo dele suprir esse direito®*°.

Outro argumento utilizado pelo Ministro Joaquim Barbosa®®* no discurso do seu voto
foi que néo se pode fazer do mandado de injuncdo um “mecanismo de desespero,
para suprir o que o Congresso nao faz, perpetuando e dando suporte a patolégica

omisséao legislativa”.

Segundo o referido Ministro a lei privada nao poderia ser utilizada no ambito publico,
tendo em vista que o Tribunal estaria estimulando o Congresso Nacional a, se
quisesse, editar lei que tdo somente determine a aplicagdo da norma do sistema
privado ao regime estatutario. Isso seria considerado inconstitucional no seu modo

de pensar, visto que a propria Carta Magna diferencia as greves desses regimes>.

Desse modo, 0 mandado de injungéo, na visdo do Ministro Joaquim Barbosa, deve
viabilizar, tdo somente, que os grevistas possam demonstrar, perante as instancias

apropriadas, que exercem direito garantido e limitado pela Constituicao?®®.

Ja o Ministro Sepulveda Pertence, no julgamento do Ml n2 712/PA?’, reconheceu os
riscos consequentes da aplicacao da lei que regula a greve dos servidores privados
para o regime publico, mas afirmou que caso a Corte se acomode com o fenémeno
da omisséao, estaria se demitindo de um cargo de guarda da Constituicao que era

confiado a ela®®.

Assim, em 25 de outubro de 2007, o Tribunal reconheceu o conflito que existia entre
as necessidades minimas de existir uma lei regulando o exercicio de greve dos
servidores publicos, e de outro lado, o direito a servicos publicos adequados e
prestados de forma continua. De tal sorte que nao é dado ao legislador escolher se

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 708/DF. Voto do Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 359.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 708/DF. Voto do Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 355.

29 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 595-596.
2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 599.

*7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Voto do Ministro Sepulveda Pertence.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p.
527.

%8 ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no MI 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 38.
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concede ou ndo o direito de greve (trata-se de um direito constitucional previsto no
art. 37, VII, da CF), podendo somente dispor sobre sua disciplina®®.

Nesta esteira de raciocinio, apés minuciosa abordagem pelos Ministros, a maioria
decidiu pela procedéncia do mandado de injuncédo para que seja aplicado, no que
couber, a Lei n® 7.783 (lei de greve dos trabalhadores em geral) ao regime publico,
nos moldes preconizados pelo Ministro Gilmar Mendes. A partir desse momento, o

Supremo Tribunal Federal adotou a tese concretista direta geral (efeitos erga

300

omnes)”" e viabilizou o direito de greve aos servidores publicos civis de todo pais,

ndo somente aos servidores dos Estados do Espirito Santo, do Par4 e da Paraiba®"'.

Em relacdo a esses casos analisados de greve dos servidores publicos, uma
indagacgao importante a ser feita é saber se a Suprema Corte elaborou uma norma
regulamentadora com o intuito de viabilizar o direito reclamado ou somente utilizou o
procedimento da analogia, adotando a ja existente regulamentacdo privada, com o
intuito de suprir a lacuna. Para melhor compreenséo do tema, destaca-se um trecho

do julgamento do MI n2712%%;

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO- (...)

Parece-me ser complicado, ainda, é muito dificil obter um consenso de que
vamos suprir uma omissao legislativa exercendo uma atividade legiferante,
nao ha uma fungdo normativa quando decidimos nesse caso. Baixamos um
provimento, tomando de empréstimo uma lei fruto da atividade legislativa do
Congresso Nacional.

A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE (PRESIDENTE)- Mas nao aplicavel a
mesma categoria.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE- Nio mascaremos a
coisa. Estamos aplicando uma lei que diz, expressamente, que ndo se
aplica a greve dos servidores publicos. Poderiamos adotar a lei do
Paraguai. Seria uma forma de legislar igualzinha a essa. Estamos tomando
uma lei que, explicitamente, ndo se aplica a greve do servidor publico e
dizendo que, provisoriamente, ela se aplicara, com tais ou quais
temperamentos.

9 MENDES, Gilmar Ferreira. O mandado de injuncdo e a necessidade de sua regulacdo legislativa.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de
ingungéo: estudos sobre sua regulamentacgéao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 43.

%% para melhor detalhes sobre o efeito erga omnes no mandado de injungéo, vide capitulo 6. Vale a
pena ressaltar que os Ministros ndo decidiram de forma unénime pela eficacia erga omnes em sede
do MI n® 712 . Houve controvérsia no julgamento, de modo que os Ministros Ricardo Lewandowski,
Joaquim Barbosa e Marco Aurélio limitavam a decisao a categoria representada pelo sindicato, porém
representavam o grupo dos vencidos.

**' LACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre o mandado de injuncdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VII, n®77, agost.2008, p. 51

*® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 460-461.
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O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO- Muito bem. E essa deciséo
implica em legislar? Acho que né&o.

O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE- Repito: é tanto
legislagdo como se, em vez de adotar a lei brasileira de greve, adotdssemos
a lei paraguaia ou a uruguaia. Vamos citar Kelsen: é uma forma abreviada
de legislar.

A SRA. MINISTRA ELLEN GRACIE (PRESIDENTE)- Tomando de
empréstimo.

O SR. MINISTRO CEZAR PELUSO- E é completamente diferente da forma
da integragéo da lacuna em caso subjetivo, no caso concreto. A decisdo
nao ultrapassa os limites do caso dado. Aqui, ndo, estamos invocando por
analogia todo um conjunto de normas de carater abstrato, ndo ha duvida
nenhuma.

Desta forma, a partir da leitura do didlogo entre os Ministros, depreende-se que 0s
Ministros Sepulveda Pertence, Ellen Gracie e Cezar Peluso entendem que a solugao
adotada pela Corte remete a um desempenho de atividade legiferante, enquanto que
o posicionamento do Ministro Carlos Britto € no sentido de que, ao revés, o Tribunal
somente tomava de empréstimo a Lei da iniciativa privada que foi estipulada pelo
préprio Poder Legislativo. Pode-se extrair, também, que o Ministro Cezar Peluso
entende que a aplicacdo da Lei privada ao regime publico seria feita por meio da

analogia®®.

O Ministro Lewandowski, no julgamento do MI n® 712, utilizou a definicdo de
analogia feita por Norberto Bobbio, um “procedimento pelo qual se atribui a um caso
nao-regulamentado a mesma disciplina que a um caso regulamentado

semelhante”®*

, com o intuito de asseverar que ndo existiria semelhanga relevante
entre a greve na esfera publica e a greve no ambito privado, e, assim, a analogia

seria inaplicavel a esse caso®.

Ja a opinido do Ministro Sepulveda Pertence é no sentido de que se o caso for
resolvido pelo uso de analogia, obstara o conhecimento do pedido de injungéo. De

forma que se for utilizado o mecanismo de integracdo reconhecido pela LINDB (Lei

*® ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injungcao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), Sdo Paulo, p. 42.

%4 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 10.ed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1997,p. 50.

%95 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 479-482.
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de Introducdo as normas do Direito Brasileiro), ndo vai haver mais interesse na

impetragdo da acdo e o mandado de injuncdo nao deve ser conhecido®®.

Ja no julgamento do MI n® 708, o Ministro Menezes Direito afirmou que, no caso de
omissao inconstitucional, a melhor solucéo é a possibilidade de integracao da lacuna
por meio da analogia, pois nao existe nenhum obstaculo que impedisse o
preenchimento de lacunas com base nos mecanismos ja existentes no direito
positivo. Destarte, tanto o procedimento da analogia quanto os principios gerais do
direito podem ser utilizados pelo Tribunal para suprir a inércia legislativa, evitando,

assim, a ineficacia do dispositivo constitucional®®’.

O Ministro Menezes Direito ainda complementou seu raciocinio e asseverou que a
utilizacado da lei que regula a greve do regime privado para regular o ambito publico
reforcaria a separacdo dos Poderes, tendo em vista que seria utilizada norma
legislativa, elaborada pelo préprio Poder Legislativo®®.

Ja o Ministro Eros Grau apresenta seu entendimento proprio € nao faz referéncia, no
seu voto, ao uso de analogia. O referido Ministro entende que a utilizagdo de Lei
privada ao caso dos servidores publicos consiste em atividade normativa

desempenhada pela Corte, ndo se tratando de aplicagdo de analogia®®.

Outra decisdo do Supremo Tribunal Federal que rompeu com o entendimento
anterior baseado em uma postura ndao-concretista, foi o julgamento do mandado de
injuncao n® 721/DF, o primeiro caso que o Supremo Tribunal Federal definiu a norma

que permitiria a fruicao do direito constitucionalmente assegurado®'°.

Nessa oportunidade, a Corte analisou o pedido de aposentadoria especial impetrado
por Maria Aparecida Moreira e, além de ter reconhecido a omissao inconstitucional,

%% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 476.

%7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 708/DF. Relator Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 294-295.

%98 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 708/DF. Relator Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 295.

*® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 487.

'Y ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma analise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), Sao Paulo, p. 32.
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decidiu ser o caso de uma regulamentacdo proviséria com o objetivo de tornar

exercivel o direito assegurado pela Constituigao®'".

Nesse sentido, o writ em comento consiste em uma “acdo mandamental e nao
simplesmente declaratéria de omissdo. A carga de declaracdo nao é objeto da
impetracdo, mas premissa da ordem a ser formalizada”, razdo pela qual diante da
inércia o poder legislativo em elaborar a disciplina especifica da aposentadoria
especial, prevista no art. 40, §4°, da Constituicdo Federal, o Tribunal determinou a
adocdo do regime proprio dos trabalhadores em geral (art.57, §1°, da Lei
8.213/91)%'2,

No que se refere a eficacia da decisao, no caso da aposentadoria especial apreciada
no MI n® 721/DF, o Pretério Excelso decidiu que “tratando-se de processo subjetivo,

» 313

a decisao possui eficacia considerada a relacao juridica nele revelada , isto é, 0

Supremo adotou a corrente concretista individual e concedeu efeitos individuais ao
writ’™?,

O MI n® 721/DF fundamentou-se no artigo 40, §4° da Constituicdo Federal que
determina a adocao de requisitos e critérios diferenciados para a concessao de
aposentadoria aos servidores publicos expostos a condi¢cdes especiais, de forma
que esses critérios sejam estabelecidos por lei complementar®’>. Desse modo, no

mencionado writ, a impetrante pleiteava a contagem de tempo especial para

*'' PIOVESAN, Flavia. CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em mandado de injungao.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
injungéo: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 453.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacado DJ 30.11.2007, p. 1.

%1% Ibidem, loc.cit.

** PIOVESAN, Flavia. CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em mandado de injung&o.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de
in!ungéo: estudos sobre sua regulamentacgéao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 458.

%1% Conforme redacao do artigo 40, §4° da Constituicao Federal: Art. 40: “Aos servidores titulares de
cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, incluidas suas
autarquias e fundagdes, € assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario,
mediante contribuicdo do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e dos pensionistas,
observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial e o disposto neste artigo. (...) § 4°
E vedada a adocado de requisitos e critérios diferenciados para a concessado de aposentadoria aos
abrangidos pelo regime de que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis
complementares, os casos de servidores: |- portadores de deficiéncia; Il- que exergam atividades de
risco; lllI- cujas atividades sejam exercidas sob condi¢coes especiais que prejudiqguem a saude ou a
integridade fisica (grifo nosso)”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.




87

aposentadoria, pois era servidora do Ministério da Saude (auxiliar de enfermagem) e

tinha trabalhado por mais de 25 anos em atividade considerada insalubre®'®,

Diante da omissao do Poder Legislativo, a impetrante:

[...] afirma exercer, desde 22 de outubro de 1986, a funcédo de auxiliar de
enfermagem na instituigao referida, atuando em ambiente insalubre. Evoca
o disposto no artigo 40, §4°, da Constituicdo Federal para ressaltar que a
inexisténcia de lei complementar vem inviabilizando o exercicio do direito a
aposentadoria, implementado o direito consentdneo com o desgaste
decorrente do contato com agentes nocivos a saude, com portadores de
moléstias infecto-contagiosas humanas e materiais e objetos contaminados.
Entéo, pleiteia seja suprida a lacuna normativa, asseverando o direito a
aposentadoria especial [...] Sucessivamente, requer a observancia do
regime geral de previdéncia social [...]*"".

O relator do MI em questao, Ministro Marco Aurélio, propés uma reflexdao acerca do
posicionamento que vinha sido adotado pela Corte quanto aos efeitos do mandado
de injungdo (ao excesso de zelo, formalismo, tendo em vista a harmonia e
separacao dos poderes). Em sua opinido, a postura inicial da Corte estava gerando
uma frustracao e consequéncias indesejaveis, pois estaca transformando o instituto

em acao simplesmente declaratéria de ato omissivo®'®.

A advocacia Geral da Unido pugnou pela improcedéncia do mandado de injuncéo e
se manifestou no sentido de que “ (...) o Estado pode optar por n&o aprovar uma lei
complementar, até pelo temor de que as excecbdes sejam tantas que se tornem
regras”. Desse modo, estaria defendendo a nao obrigatoriedade de legislar,
tornando-se um ato discricionario do Poder Publico®'®.

A manifestacdo da Procuradoria Geral da Republica também foi no sentido de
inexisténcia de obrigatoriedade de o legislador derivado editar a norma
regulamentadora da matéria, ou seja, € uma atribuicdo de mera faculdade do poder
publico. Assevera ainda que é o caso de juizo politico acerca da conveniéncia e

oportunidade da edicao da lei complementar e ndo pode ser substituido por decisdo

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacado DJ 30.11.2007, p. 3.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacado DJ 30.11.2007, p. 3.

*® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagédo DJ 30.11.2007, p. 9-10.

%19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 4.
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judicial, “sob pena de invasdo desautorizada da esfera de atuacdo dos demais

poderes da Republica™?°.

O Ministro Marco Aurélio destaca a natureza mandamental do writ, sendo um “(...)
instrumento capaz de revelar a lei fundamental como de concretude maior,

abandonada visdo simplesmente lirica” %

. O Ministro Relator aduz, ainda, que com
as emendas n® 20/98 e n® 47/05 a redacao do artigo 40, §4°, da Lei Fundamental foi
alterada e suprimiu o verbo “poderd” para poder impor ao poder legislativo a adocao
de critérios especiais. Assim, existe uma obrigacao imposta ao legislador em editar a

lei complementar para fixar os aludidos critérios®?.

Segundo as palavras do Ministro Marco Aurélio:

Em sintese, hoje ndo sugere divida a existéncia do direito constitucional a
adogao de requisitos e critérios diferenciados para alcangar a aposentadoria
daqueles que hajam trabalhado sob condigdes especiais, que prejudiquem a
saude ou a integridade fisica. Permaneceu a clausula de definicdo em lei
complementar®?®.

O Ministro Relator assevera que, a época, ja se passaram mais de 15 anos da
vigéncia da Constituicdo sem o direito ter norma regulamentadora, inviabilizando a
base para seu exercicio. Diante disso, aduz ser o caso de acolher o pleito da
impetrante, cabendo ao Supremo, “(...) porque autorizado pela Carta da Republica a
fazé-lo, estabelecer para o caso concreto e de forma temporaria, até a vinda da lei
complementar prevista, as balizas do exercicio do direito assegurado

constitucionalmente” 324,

O Ministro afirma que a autorizacao constitucional para a postura concretista em
mandado de injuncédo esta prevista no artigo 5% LXXI conjugada com o §1° do

mesmo dispositivo, além de ser decorrente da supremacia e forca normativa da

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacado DJ 30.11.2007, p. 4.

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 6.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacao DJ 30.11.2007, p. 7-8.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 8.

%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 8.
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Constituicao®®. Advertiu, ainda, que a atuacdo da Corte no julgamento do mandado
de injuncdo ndo deve ser confundida com a atividade do legislativo, deste modo:

Em sintese, ao agir, o Judicidrio ndo langa, na ordem juridica, preceito
abstrato. Nao, o que se tem, em termos de prestacdo jurisdicional, é a
viabilizagdo, no caso concreto, do exercicio do direito, do exercicio da
liberdade constitucional, das prerrogativas ligadas a nacionalidade,
soberania e cidadania. O pronunciamento judicial faz lei entre as partes,
como em qualquer pronunciamento em processo subjetivo, ficando, até
mesmo, sujeito a uma condi¢ao resolutiva, ou seja, ao sugrimento da lacuna
regulamentadora por quem de direito, Poder Legislativo®®.

Desta forma, o Ministro Marco Aurélio convoca a Corte para rever o antigo
posicionamento quantos aos efeitos do instrumento com o intuito de fazer com que o
Judiciario afaste as nefastas consequéncias da omissao do legislador e busque
lograr a supremacia da Lei Fundamental. Nesse viés, ressalta a necessidade de

eficacia do provimento jurisdicional e a supremacia constitucional®?’.

O Ministro Relator, no decorrer dos ensinamentos presentes em seu voto, cita o

artigo 114, §2° da Constituicdo®?®

, que preconiza a atuacao legiferante da Justica do
Trabalho nos dissidios coletivos, como uma mitigagao do principio da separagao de
poderes. Desta forma, o Ministro conclama o STF para adotar uma postura
concretista, diversa daquela anteriormente adotada na evolugéo jurisprudencial da
Corte, sob pena de ficar aguém da atuacao dos tribunais de trabalho que ja admitem

uma relativizagdo do mencionado principio®®.

No final do seu voto, o Ministro Marco Aurélio fortalece seus argumentos aduzindo a

possibilidade do Tribunal realizar a regulamentacao proviséria ante o fator tempo e a

situacdo concreta da impetrante, adotando-se o artigo 57 da Lei 8.213%%°

|331

que regula
regime geral de previdéncia socia

3> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 9-10.

%26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publica¢do DJ 30.11.2007, p. 10.

**” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 10.

%8 Conforme artigo 114, §2°, da Constituicio Federal: “Art. 114- Compete a Justica do Trabalho
processar e julgar: (...) § 22 Recusando-se qualquer das partes a negociacéo coletiva ou a arbitragem,
¢é facultado as mesmas, de comum acordo, ajuizar dissidio coletivo de natureza econdémica, podendo
a Justica do Trabalho decidir o conflito, respeitadas as disposicdes minimas legais de protecédo ao
trabalho, bem como as convencionadas anteriormente (grifo nosso)”. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.

9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 10.

%0 Conforme redacéo do artigo 57, da Constituicdo Federal: “Art. 57- A aposentadoria especial sera
devida, uma vez cumprida a caréncia exigida nesta Lei, ao segurado que tiver trabalhado sujeito a
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O Ministro Eros Grau apresentou voto vista®*?

e sustentou que o Tribunal deveria
proferir uma decisdo constituida de eficacia e ndo somente determinar inutiimente
que o Poder Legislativo cumpra o seu dever®. Assim, afirma que a mora, no caso
em tela, é evidente e incompativel com o preconizado no artigo 40, §4° da Carta

Magna®*.

O Ministro Eros Grau aduz, ainda, que o Tribunal, com o objetivo de afastar a
omissdo inconstitucional e exercer sua a funcdo prépria de controle de
constitucionalidade, tem o dever-poder de exercer uma atuagado supletiva, em se
tratando de casos de normas regulamentadoras faltantes. Porém, essa funcao
supletiva que o Tribunal exercera apresenta uma fungcao normativa, porém nao

legislativa®®®.

Desse modo, o Ministro Eros Grau apresenta uma distingdo entre fungdo normativa
e funcéo legislativa. De acordo com o seu entendimento, a fungdo normativa seria
tipica do Poder Judiciario, do mesmo modo como a funcao legislativa é tipica em
relagdo ao Poder Legislativo®®. Elucida, ainda, que o empecilho encontrado em
reconhecer a fungao normativa do érgao julgador reside no significado do quem vem
a ser “funcao” ¥’. O Ministro explica:

Entende-se por fungdo estatal a expressédo do poder estatal --- tornando-se
aqui a expressao “poder estatal” no seu aspecto material --- enquanto

condicdes especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte)
ou 25 (vinte e cinco) anos, conforme dispuser a lei”. BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publica¢do DJ 30.11.2007, p. 11.

No julgamento do MI n? 721, o Ministro Eros Grau discordou da maioria dos Ministros, no que
tange a eficacia da decisdo em sede de mandado de injuncdo. Segundo ele, os efeitos da decisao
injuntiva deveria se estender a totalidade dos casos que contivessem 0s mesmos elementos
objetivos. Isto é, o Ministro Eros Grau sustenta que a decisdo do Poder Judiciario, em sede de M,
representa tanto norma para o caso concreto, como também norma geral. Ademais, 0 mencionado
Ministro comparou a situacao, nesse particular, ao que acontece com a edicao de Sumula Vinculante
pela Corte. HAGE, Jorge. O PL que regulamenta o mandado de injun¢do: uma iniciativa mais que
oportuna. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de
in;'ungéo: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 144,

%% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 18.

%34 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 24.

%35 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 24-25.

3% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 26.

%7 BRUSCO, Ana Beatriz. Mandado de injuncdo e separacdo de poderes: um cotejo entre o Ml
721/DF e a visdo do Min. Moreira Alves no MI 107 QO/DF. 2011. Monografia (Curso de poés-
graduacéo /ato sensu em processo civil)- Instituto Brasiliense de Direito Publico- IDP, Brasilia, p. 66.
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preordenado a finalidades de interesse coletivo e objeto de um dever
juridico.

A consideragao do poder estatal desse aspecto liberta-nos da tradicional
classificacdo das fungbes estatais segundo o critério orgdnico ou
institucional. Nesta Ultima, porque o poder estatal é visualizado desde a
perspectiva subjetiva, alinham-se a funcdo legislativa, a executiva e a
jurisdicional, as quais sao vocacionados, respectivamente, os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario.

Conforme foi explanado, a fungao estatal, sob o ponto de vista material, se relaciona
as finalidades coletivas preordenadas para o cumprimento de um dever juridico.
Incumbe ao Poder Judiciario pbér fim a conflitos de interesses levados a sua
apreciacao e o seu dever juridico consiste na prestacao jurisdicional. A funcéo
estatal que o Poder Judicidrio desempenha seria a concernente e a adequada

prestacdo jurisdicional com a devida solucéo do conflito de interesses®®.

Vale destacar também a diferenciacao entre funcao legislativa e funcao normativa,
segundo a redacao ipsis litteris do Ministro Eros Grau:

A fungéo legislativa € maior e menor do que a fungdo normativa. Maior
porque abrange a produgao de atos administrativos sob a forma de lei [lei
apenas em sentido formal, lei que ndo é norma, entendidas essas como
preceito primario que se integra no ordenamento juridico inovando-o]; menor
porque a fungcdo normativa abrange ndo apenas normas juridicas contidas
em lei, mas também nos regimentos editados pelo Poder Judiciario e nos
regulamentos expedidos pelo Poder Executivo.

Dai que a fungcdo normativa compreende a funcdo legislativa (enquanto
produgdo de textos normativos), a fungdo regimental e a funcao
regulamentar.

Quanto a regimental, ndo é a Unica atribuida, como dever-poder, ao Poder
Judiciario, visto incumbir-lhe também, e por imposicao da Constituicao, a de
formular supletivamente, nas hipéteses de concessdo do mandado de
injuncdo, a norma regulamentadora reclamada. [...] **°

O Ministro Eros Grau realiza também a diferenciagdo entre norma e lei**’. Dessa
forma, a norma é o produto da interpretagdo do texto normativo. Com a atividade
interpretativa, o intérprete extrai dos preceitos contidos em textos legislativos o

comando normativo como produto resultante dessa agao>*'.

¥ BRUSCO, Ana Beatriz. Mandado de injuncdo e separacdo de poderes: um cotejo entre o MI
721/DF e a visdao do Min. Moreira Alves no MI 107 QO/DF. 2011. Monografia (Curso de pés-
9radua<;éo lato sensu em processo civil)- Instituto Brasiliense de Direito Publico- IDP, Brasilia, p. 67.
9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 27.

30 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 28.

%1 BRUSCO, Ana Beatriz. Mandado de injuncdo e separacdo de poderes: um cotejo entre o Ml
721/DF e a visdo do Min. Moreira Alves no MI 107 QO/DF. 2011. Monografia (Curso de poés-
graduacéo /ato sensu em processo civil)- Instituto Brasiliense de Direito Publico- IDP, Brasilia, p. 67.



92

Diante dessas premissas, conclui-se que no julgamento do mandado de injuncéo
com a regulamentacdo provisoria, o Poder Judiciario interpreta o direito, na sua
totalidade, com o intuito de produzir uma decisdo normativa aplicavel a omissao.
Porém, é inevitavel que, no caso, essa decisdo seja tomada como texto normativo

que ira se incorporar ao ordenamento juridico e vai ser interpretado/aplicado®*.

Sendo assim, ndo se trata de uma producao legislativa por parte do 6érgao julgador,
mas sim uma produgéo de viés normativo. Nesta linha de raciocinio, como a Corte
detém essa funcao normativa, enquanto expressao do poder estatal no exercicio da

jurisdicdo, ndo ha que se falar em usurpacéo de funcdo do Poder Legislativo®*®.

O Ministro Eros Grau concluiu seu voto afirmando que conceder efeitos concretistas
no julgamento do mandado de injung¢édo esta no rol de competéncias constitucionais
da Corte.>** Desta forma, cabe ao Pretério Excelso “[...] se concedida a injuncéo,
remover o0 obstaculo decorrente da omissdo, definindo a norma adequada a
regulagdo do caso concreto, norma enunciada como texto normativo, logo sujeito a

interpretagdo pelo seu aplicador.” 3%

Os outros Ministros que participaram do julgamento do MI n® 721/DF, Ricardo

Lewandowski®*®

e Carlos Britto acompanharam o relator e sustentaram que a Corte
deveria conceder uma maior eficacia ao writ, sendo que esse ultimo Ministro afirmou
que “[...] somente cabe mandado de injuncao perante uma norma constitucional de
eficacia limitada. Sendo assim, ndo faz sentido proferir uma decisao judicial também

de efic4cia limitada. E uma contradicéo nos termos” /.

Nesta esteira de raciocinio, o mandado de injuncao n? 721/DF foi um dos
julgamentos que também marcou a viragem jurisprudencial acerca dos efeitos da
decisdo do mandado de injuncdo por se afastar do antigo entendimento

caracterizado pela tese nao-concretista. Desse modo, fundamentou-se na natureza

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 28-29.

33 Ibidem, p. 67.

%4 BRUSCO, Ana Beatriz. Mandado de injuncdo e separacdo de poderes: um cotejo entre o Ml
721/DF e a visao do Min. Moreira Alves no MI 107 QO/DF. 2011. Monografia (Curso de pés-
graduagéo lato sensu em processo civil)- Instituto Brasiliense de Direito Publico- IDP, Brasilia, p. 68.
*> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 30.

¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 32.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 33.
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juridica mandamental do writ e pelo dever de legislar sob o argumento do instituto
estar previsto na prépria Constituicdo, razdo pela qual ndo haveria ofensa ao

principio da separacéo de poderes®#.

No que se refere a omissao inconstitucional, o julgamento do MI n? 943/DF também
merece destaque no presente estudo acerca da evolucao dos efeitos da decisdo no
mandado de injuncdo®®. Trata-se do mandado de injuncéo referente ao aviso prévio

proporcional consagrado no artigo 72, inciso XXI®*°, da Constituicdo Federal.

A Constituicao estabeleceu no mencionado artigo constitucional que o aviso prévio
deve ser proporcional ao tempo de servico, nos casos de despedida do empregado
sem justa causa, no minimo de 30 (trinta) dias, além de prever no final do dispositivo
a expressao “nos termos da lei”. O TST tinha editado a orientacao jurisprudencial da
SDI-I n? 84%" (hoje cancelada) informando que a norma constitucional prevendo a
proporcionalidade nado era autoaplicavel, tendo em vista que dependia de
regulamentacgéo, a qual somente foi consagrada com a Lei 12.506 em Outubro de
2011%%2,

Desse modo, trabalhadores brasileiros impetraram mandados de injungcdo no
Supremo Tribunal Federal a partir de 1999, quais sejam o MI/943 (12/01/2009), o
MI/1010 (02/03/2009), o MI/1074 (05/05/2009) e o MI/1090 (05/05/1999), pleiteando
o direito de receber o aviso prévio proporcional previsto no artigo 7°, inciso XXI da
Lei Maior. O Pretério Excelso em 22.06.2011 suspendeu o julgamento dos referidos
writs, apés o Relator Ministro Gilmar Mendes se pronunciar pela procedéncia, pois

*¥ BRUSCO, Ana Beatriz. Mandado de injuncdo e separacdo de poderes: um cotejo entre o Ml
721/DF e a visdao do Min. Moreira Alves no MI 107 QO/DF. 2011. Monografia (Curso de pés-
graduacéo /ato sensu em processo civil)- Instituto Brasiliense de Direito Publico- IDP, Brasilia, p. 68.
349 Disponivel em:< http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=230144>

%0 Conforme redacdo do artigo 7°, inciso XX| da Constituicdo Federal: “Art. 7°- Sdo direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condi¢édo social: (...) XXl
- aviso prévio proporcional ao tempo de servico, sendo no minimo de trinta dias, nos termos da lei
(grifo nosso)”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil.
Publicada no DOU de 05.10.1988.

%1 Segundo a orientag&o jurisprudencial da SDI-I n® 84 do Tribunal Superior do Trabalho (TST): “OJ
84- AVISO PREVIO. PROPORCIONALIDADE (cancelada) — Res. 186/2012, DEJT divulgado em 25,
26 e 27.09.2012. A proporcionalidade do aviso prévio, com base no tempo de servigo, depende da
legislagao regulamentadora, visto que o art. 79, inc. XXI, da CF/1988 nao é auto-aplicavel.
Histérico:Redacao original — Inserida em 28.04.1997”.

%2 PINTO, Raymundo. Aviso prévio proporcional: efeitos da lei retroagem? Revista eletronica
mensal do curso de Direito da UNIFACS. Abr./2013, n.154. Disponivel em:
<http://www.revistas.unifacs.br>. Acesso em: 03 de Mai. 2013, p.1.
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os Ministros almejavam realizar uma analise pormenorizada e buscar um consenso

em relagdo ao critério a ser adotado no julgamento®®.

O informativo 632 do Supremo Tribunal Federal trouxe a seguinte noticia:

‘O Plenario iniciou julgamento conjunto de mandados de injungdo em que
se alega omisséo legislativa dos Presidentes da Republica e do Congresso
Nacional, ante a auséncia de regulamentacdo do art. 72, XXI, da CF,
relativamente ao aviso prévio proporcional ao tempo de servigo (“Art. 7° Sao
direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condigao social: ... XXI - aviso prévio proporcional ao tempo
de servigo, sendo no minimo de trinta dias, nos termos da lei;”). Na espécie,
os impetrantes, trabalhadores demitidos sem justa causa apds mais de uma
década de servico, receberam de seu empregador apenas um salario
minimo a titulo de aviso prévio. O Min. Gilmar Mendes, relator, ao
reconhecer a mora legislativa, julgou procedente o pedido. Inicialmente, fez
um retrospecto sobre a evolugédo do Supremo quanto as decisdes proferidas
em sede de mandado de injuncdo: da simples comunicagdo da mora a
solugdo normativa e concretizadora. Destacou que, no tocante ao aviso
prévio proporcional ao tempo de servigo, o Min. Carlos Velloso, em voto
vencido, construira solugao proviséria fixando-o em “10 dias por ano de
servico ou fragdo superior a 6 meses, observado o minimo de 30 dias”.
Aduziu, entretanto, que essa equacdo também poderia ser objeto de
questionamento, porquanto careceria de amparo fatico ou técnico, uma vez
que a Constituicao conferira ao Poder Legislativo a legitimidade democratica
para resolver a lacuna. O Min. Luiz Fux acrescentou que o art. 82 da CLT
admitiria como método de hetero-integracdo o direito comparado e citou
como exemplos legislagdes da Alemanha, Dinamarca, Italia, Suiga, Bélgica,
Argentina e outras. Apontou, ainda, uma recomendac¢ao da Organizacao
Internacional do Trabalho — OIT sobre a extingao da relacao trabalhista. Por
sua vez, o Min. Marco Aurélio enfatizou que o critério a ser adotado deveria
observar a proporcionalidade exigida pelo texto constitucional e propds que
também se cogitasse de um aviso prévio de 10 dias — respeitado o piso de
30 dias — por ano de servigo transcorrido. O Min. Cezar Peluso sugeriu
como regra para a situacdo em comento que o beneficio fosse estipulado
em um salario minimo a cada 5 anos de servico. O Min. Ricardo
Lewandowski, por seu turno, mencionou alguns projetos de lei em tramite no
Congresso Nacional. Diante desse panorama, o relator acentuou a
existéncia de consenso da Corte quanto ao provimento do writ e a
necessidade de uma decisdo para o caso concreto, cujos efeitos,
inevitavelmente, se projetariam para além da hip6tese sob aprecia¢do. Apos
salientar que a mudanga jurisprudencial referente ao mandado de injungao
nao poderia retroceder e, tendo em conta a diversidade de pardmetros que
poderiam ser adotados para o deslinde da controvérsia, indicou a
suspensao do julgamento, o qual devera prosseguir para a explicitagao do
dispggjtivo final. MI 943/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, 22.06.2011. (MI-
943)™".

Assim, os Ministros durante o debate se posicionaram no sentido de que o Pretério
Excelso deve permanecer adotando a posicao concretista, a qual reflete um avanco

alcancado em decisdes anteriores sobre omissao legislativa inconstitucional®®. Isso

3 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=182667>

%4 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo632.htm#Mandado
de injuncdo e aviso prévio>.

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 943/DF. Relator Min. Gilmar Mendes. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 06.02.2013. Publicagdo DJ 02.05.2013, p. 3-9.
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€ depreendido dos votos dos Ministros Luiz Fux, Marco Aurélio e Cezar Peluso que
apresentaram propostas que coadunam com o emprego de uma regra ao caso

concreto®®.

Recentemente, no dia 06 de fevereiro/2013, ao finalizar o julgamento do MI n® 943, o
Tribunal determinou que a superveniéncia da lei regulamentadora do aviso prévio
proporcional, no curso da ac¢ao ou apds o julgamento, ndo tem o intuito de prejudicar
a continuidade do julgamento do writ em questao®’, tendo em vista que ele vai ser
decidido a partir da aplicacdo dos parametros retirados nas normas da nova lei ao

caso concreto®®,

Assim, a proposta apresentada pelo Ministro Gilmar Mendes no julgamento do Ml n®
943 e, aprovada pelo Plenario, prevé a aplicacdo dos paradmetros da Lei n? 12.506
aos mandados de injuncdo impetrados antes da sua edi¢cdo®°. O Tribunal
excepcionou a aplicacdo da simula 441 do TST*®°, mas nao de forma generalizada.
Por conseguinte, ndo seria correto asseverar que todo e qualquer trabalhador que
teve o seu contrato de trabalho rescindido sem justa causa, antes da lei em questao,

teria o direito ao aviso prévio proporcional®®’.

Destarte, embora a omissédo tenha sido sanada a partir de 11.10.2011 (data da
publicacédo da Lei 12.506) o Pretdrio Excelso precisa se manifestar sobre a situacao
dos trabalhadores cujos writs tiveram julgamento suspenso, 0s quais pleiteavam a
efetivacdo de um direito constitucional que estava esvaziado h4 cerca de 20 anos®®
Assim, o Ministro Relator Gilmar Mendes destacou que o direito ao aviso prévio
proporcional deve ser aplicado somente aqueles impetrantes de mandados de

%6 Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo632.htm#Mandado
de injuncéo e aviso prévio>.

" O Supremo Tribunal Federal decidiu nesse mesmo sentido no julgamento do Ml n® 1010, MI n®
1074 e M1 n21090.

%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 943/DF. Relator Min. Gilmar Mendes. Orgao Julgador:
Trlbunal Pleno. Julgamento em 06.02.2013. Publicagao DJ 02.05.2013, p. 45.

D|spon|vel em: <http://www.stf.jus. br/portal/cms/verNot|C|aDetthe .asp?idConteudo=182667>.

% De acordo com a sUmula 441 do TST: “SUM- 441. AVISO PREVIO. PROPORCIONALIDADE -
Res. 185/2012, DEJT divulgado em 25, 26 e 27.09.2012- O direito ao aviso prévio proporcional ao
tempo de servico somente é assegurado nas rescisdes de contrato de trabalho ocorridas a partir da
g)elfbllcagao da Lei n? 12.506, em 13 de outubro de 2011”.

PINTO, Raymundo. Aviso prévio proporcional: efeitos da lei retroagem? Revista eletrénica
mensal do curso de Direito da UNIFACS. Abr./2013, n.154. Disponivel em:
<http://www.revistas.unifacs.br>. Acesso em: 03 de Mai. 2013, p.1-2.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 943/DF. Relator Min. Gilmar Mendes. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 06.02.2013. Publicagdo DJ 02.05.2013, p. 45-46.
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injuncdo em tramite no Supremo Tribunal Federal, ndo se estendo

indiscriminadamente a disputas estabelecidas antes da edi¢do da Lei n? 12.506°¢.

Dessa forma, o Ministro Gilmar Mendes destacou no seu voto do M| n? 943:

Registre-se, contudo, que, por seguranga juridica, ndo é possivel exigir-se a
aplicagdo dos parametros trazidos pela Lei 12.506/2011 para todas as
situagbes juridicas que se consolidaram entre a promulgagdo da
Constituicéo e a edicao da referida lei. Em primeiro lugar, a mora legislativa
pressupde certo lapso temporal de inagdo, o que nado estaria configurado
tao logo promulgada a Constituicdo, mas, além disso, muitas situagdes ja se
consolidaram de tal modo que a Constituicao também Ihes atribui protecao,
a titulo de ato juridico perfeito ou de coisa julgada®*.

Nessa linha de raciocinio, a Lei n® 12.506°® estabeleceu que sera concedido o
direito constitucionalmente assegurado “na proporcao de 30 dias aos empregados
que contem até um ano de servico na mesma empresa” e que ao aviso prévio “serao
acrescidos 3 (trés) dias por ano de servico prestado na mesma empresa, até o
maximo de 60 (sessenta) dias, perfazendo um total de até 90 (noventa) dias”.

Diante do exposto, ap6s o estudo da evolugao jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal acerca dos efeitos da decisdo em sede de mandado de injuncdo, pode-se
concluir que o Supremo Tribunal Federal vem abandonando a adogao de posturas
nao concretistas, sobretudo a partir de outubro de 2007, passando a adotar posturas
concretistas. Estas condutas concretistas sao vistas também como condutas pré-

ativas ou ativistas, o que vem dando ensejo a discussao sobre o ativismo judicial®®®.

Partindo da premissa que a inexisténcia de norma regulamentadora nao impedira o
exercicio do direito constitucionalmente assegurado, visto que o Poder Judiciario
pode, ao proferir a decisdo, criar uma norma para o caso*®’, é imperioso analisar se

essas condutas pro-ativas do Supremo Tribunal Federal tém assegurado uma maior

%3 PINTO, Raymundo. Aviso prévio proporcional: efeitos da lei retroagem? Revista eletronica
mensal do curso de Direito da UNIFACS. Abr./2013, n.154. Disponivel em:
<http://www.revistas.unifacs.br>. Acesso em: 03 de Mai. 2013, p.2.

%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n® 943/DF. Relator Min. Gilmar Mendes. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 06.02.2013. Publica¢do DJ 02.05.2013, p. 48.

%5 Segundo redacao dos artigos da Lei n? 12.506: “Art. 1° O aviso prévio, de que trata o Capitulo VI
do Titulo IV da Consolidagdo das Leis do Trabalho - CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de
1° de maio de 1943, sera concedido na proporcéo de 30 (trinta) dias aos empregados que contem até
1 (um) ano de servico na mesma empresa. Paragrafo Unico. Ao aviso prévio previsto neste artigo
serdo acrescidos 3 (irés) dias por ano de servigo prestado na mesma empresa, até 0 maximo de 60
(sessenta) dias, perfazendo um total de até 90 (noventa) dias. Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data
de sua publicacao”.

%6 | ACERDA, Felipe Moraes Forjaz de. A nova perspectiva sobre o mandado de injuncdo. Revista
Pratica Juridica. Brasilia: Consulex, ano VII, n® 77, Agost.2008, p. 51.

%7 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 555.
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efetividade ao mandado de injuncdo ou reflete um exercicio de uma

supremocracia®®®?

Assim, no préximo tépico o estudo vai se debrucar acerca do atual fendbmeno do
ativismo judicial, sua origem, limites e repercussées em sede de mandado de

injuncao.

5.2 O ATIVISMO JUDICIAL E SUA CARACTERIZAGAO

O conceito de ativismo n&o goza de consenso na comunidade juridica, tendo em
vista que a doutrina ndo conceitua o fenbmeno do ativismo judicial de forma
hegemédnica, apresentando mais de um sentido a referida expressao. Desta forma, a
polissemia do termo ativismo é agravada pelo uso indiscriminado do termo, tendo
em vista que ativismo judicial pode significar coisas distintas para pessoas distintas,

podendo variar seu significado de acordo com o autor que escreve sobre o tema®®.

Contudo, aceita-se que a primeira vez que a expressao do ativismo judicial surgiu foi
na popular revista americana Fortune, em seu artigo “The Supreme Court: 1947, em
que o jornalista Arthur Schlesinger analisou o perfil dos nove juizes da Suprema
Corte Americana e realizou a distincdo entre o0s juizes “ativistas” (activistis) e
“‘campedes da restritividade judicial” (champions of judicial restraint), 0s quais sao
também denominados de “passivistas” (self-restrain), isto é, representam uma “auto-
contencgao judicial”, além de identificar um terceiro grupo intermediario, os chamados

juizes de posicdo central que representavam um equilibrio de forcas®”°.

Desta forma, a origem do conceito de ativismo judicial esta ligado a uma avaliacao
negativa da atuacao da Suprema Corte Americana, tendo em vista que este conceito

tornou-se sinbnimo de uma atuacao impropria ou excessiva do Tribunal que utilizava

%8 \/IEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, vol. 4, n. 2, 2008, p. 444-445.

%9 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Moreira Alves v. Gilmar Mendes: a evolucdo das
dimensdes metodolégica e processual do ativismo judicial no Supremo Tribunal Federal. As novas
faces do ativismo judicial. Salvador: Juspodivm, 2011, p. 551. Nesse mesmo sentido, Eduardo
Ferreira. FERREIRA, Eduardo Oliveira. Retrospecto do ativismo judicial: aspectos histéricos da nova
tendéncia do Poder Judiciario. Revista Visao Juridica. Editora Escala, n® 54, 2010, p. 96-97.

870 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Ativismo judicial: consideragdes criticas em torno do conceito
no contexto brasileiro. Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, ano 5, n% 19 e 20,
jul./dez.2010, p. 109-111.
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a prerrogativa de constituir-se um poder democraticamente eleito para estabelecer
politicas publicas ou estabelecer os rumos politicos do pais®’".

Desta forma, é corriqueiro 0 uso da expressao “ativismo” com um rétulo pejorativo,
em razao da extrapolacdo da Corte no que diz respeito as suas atribuicdes
institucionais. Marcelo Casseb afirma que, parte da doutrina reserva ao conceito de
ativismo um carater normativo, ou seja, uma avaliacdo da atuacdo do Tribunal como

boa/correta ou ruim/excessiva®’2.

Contextualizando o fenébmeno do ativismo no Brasil, mais precisamente em relacao a
atuacao do Supremo Tribunal Federal, pode-se concluir que ap6s o advento da
Emenda Constitucional n® 45/2004(reforma do judiciario), que fortaleceu os
instrumentos decisoérios da Corte, restou evidente uma atuacgao ativista por parte dos
Ministros. Esse ativismo se tornou ainda mais evidente pela mudanca da
composicdo dos Ministros, a partir da nomeagdo®”® feita pelo ex-presidente Luiz
Inacio Lula da Silva entre 2003 e 2006, em razdo do preenchimento de vagas

derivadas de aposentadorias®”“.

' CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Ativismo judicial: consideragées criticas em torno do conceito
no contexto brasileiro. Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, ano 5, n% 19 e 20,
jul./dez.2010, p. 110. Em outra linha de raciocinio, Elival da Silva Ramos assevera que quanto aos
paises de commom law, invariavelmente o ativismo é elogiado, na medida em que propicia a
“adaptacdo do direito diante de novas exigéncias sociais e de novas pautas axiolégicas, em
contraposi¢do ao “passivismo”, que, guiado pelo propdsito de respeitar as opgdes do legislador ou
dos precedentes passados, conduziria a estratificacdo dos padrdes de conduta normativamente
consagrados”. Porém, Elival adverte que no @mbito do commom law, ao passo que o Poder Judiciario
se filia a uma atuagcéo extremamente ativa no processo de geragao do direito, enseja em uma tarefa
bem mais complexa em perquirir, no plano da dogmatica juridica, quais os “parametros que permitam
identificar eventuais abusos da jurisdicdo em detrimento do Poder Legislativo”. RAMOS, Elival da
Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sédo Paulo: Saraiva, 2010, p. 110.

872 A doutrina norte-americana aponta, ainda, que o conceito de ativismo judicial pode esta associado
a uma atuacdo descritiva da atuacao da Suprema Corte a partir de determinados critérios como, por
exemplo, o numero de leis federais e estaduais declaradas inconstitucionais, do nimero de leis cuja
constitucionalidade foi confirmada, o nimero de votos de um juiz em relag@o a constitucionalidade ou
inconstitucionalidade, dentre outros. CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Ativismo judicial:
consideracdes criticas em torno do conceito no contexto brasileiro. Revista de Direito do Estado. Rio
de Janeiro: Renovar, ano 5, n% 19 e 20, jul./dez.2010, p. 110-11.

73 Ministro Gilmar Ferreira Mendes (20-06-2002); Ministro Antonio Cesar Peluso (25-06-2003);
Ministro Carlos Augusto Ayres de Freitas Britto (25-06-2003); Ministro Joaquim Benedito Barbosa
Gomes (26-062003); Ministro Eros Roberto Grau (30-06-2004), Ministro Enrique Ricardo
Lewandowski (9-3-2006); Ministra Carmen Lucia Antunes Rocha (21-0602006); Ministro Carlos
Alberto Menezes Direito (5-9-2007).

% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Moreira Alves v. Gilmar Mendes: a evolucdo das
dimensdes metodolégica e processual do ativismo judicial no Supremo Tribunal Federal. As novas
faces do ativismo judicial. Salvador: Juspodivm, 2011, p. 546.



99

Segundo o professor Elival da Silva Ramos®”>:

Por ativismo judicial, deve-se entender o exercicio da fungéo jurisdicional
para além dos limites impostos pelo préprio ordenamento que incumbe,
institucionalmente, ao Poder Judiciario fazer atuar, resolvendo litigios de
feicbes subjetivas (conflito de interesses) e controvérsias juridicas de
natureza objetiva (conflitos normativos). Essa ultrapassagem das linhas
demarcatérias da fungdo jurisdicional se faz em detrimento, particularmente,
da fungao legislativa, ndo envolvendo o exercicio desabrido da legiferacao
(ou de outras fungbes ndo jurisdicionais) e sim a descaracterizacdo da
funcao tipica do Poder Judiciario, com incursdo insidiosa sobre o nucleo
essencial de fungdes constitucionalmente atribuidas a outros Poderes”.

Destarte, a partir da leitura do trecho destacado da monografia sobre ativismo
judicial, de autoria do douto Elival da Silva Ramos, resta evidente que o autor
emprega um cunho negativo ao conceito de ativismo, como fundamento para
desaprovacado da atuagdo do Poder Judiciario, em especial do Supremo Tribunal
Federal.

Isso resta ainda mais evidenciado quando assevera que “ao se fazer mengéao ao
ativismo judicial, o que se esta a referir é a ultrapassagem das linhas demarcatérias
da funcao jurisdicional, em detrimento principalmente da funcéo legislativa, mas

também, da fungéo administrativa, e, até mesmo, da funcéo de governo” *’°.

Embora assimile com maior frequéncia conotacao negativa, o termo ativismo judicial,
por vezes, é encarado favoravelmente, em especial quando contraposto a outras
expressdes, como o0 passivismo judicial e a auto-contencggo judicial. Isso porque o
oposto do ativismo é a auto-contencdo que esta associada a uma conduta em que
os Tribunais evitam aplicar diretamente a Constituicdo nos casos que nao estejam
no seu ambito de atuacdo expressa, esperando o legislador ordinario adotar alguma

postura®”’.

Desse modo, de acordo com Luis Roberto Barroso, a principal diferenca entre as
duas posicoes reside no fato que o ativismo judicial possui o intuito de extrair o
maximo das potencialidades do texto da Lei Suprema, sem, contudo, ocupar o

%5 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.
308.

>’ Ibidem, p. 116.

77 | uis Roberto Barroso aponta, ainda, como caracteristica da auto-contengéo judicial, o Tribunal
utilizar critérios rigidos e conservadores para a declaracdo de inconstitucionalidade de leis e atos
normativos, além de abster-se na interferéncia de definicdo das politicas publicas. BARROSO, Luis
Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>. Acesso em: 24
fev. 2013, p.7.
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ambito de criacao livre do direito. J& a auto-contencdo restringe campo de incidéncia
da Constituicdo em prol dos érgéos tipicamente politicos®’®.

Neste sentido, acerca do ativismo judicial exercido pelo poder judiciario no mandado

379

de injungao, Michel Temer®"® aduz que:

Assim, em mandado de injuncdo o Judiciario estaria declarando o direito,
tendo a sentenca forgca mandamental. Tal forma de proceder ndo caracteriza
legislagdo, mas exercicio da jurisdigao na forma ampliada, tal como fixado
pela nova Constituicdo. Deferiu-se ao Judiciario nova e importante missao: a
de impedir que a omissao de autoridade regulamentadora vulnere direitos
indefinidamente.

A ideia de ativismo judicial pode ser revelada em condutas proativas que
demonstram uma participagdo mais ampla e intensa do Poder Judiciario na
concretizagdo dos valores e fins constitucionais. Assim, a postura ativista se
apresenta com uma maior interferéncia do Orgao Jurisdicional no espaco de atuacio
dos outros dois Poderes®®.

Luis Roberto Barroso destaca que o fenbmeno da judicializacdo é distinto do
fenbmeno do ativismo judicial. A judicializacdo decorre do modelo constitucional que
se adotou e nao reflete um exercicio intencional de vontade politica. Desse modo, o
conceito de judicializacao esta ligado a questbes de ampla repercussao politica ou
social que estdao sendo decididas pelo poder judiciario e nao pelas instancias
politicas tradicionais, quais sejam o Congresso Nacional e o Poder Executivo®'.

Segundo Barroso a judicializacao tem causas multiplas, mas podemos classifica-las
didaticamente em trés grandes causas. A primeira grande causa da judicializacao foi
a redemocratizacao do pais, que teve como ponto central a promulgacdo da
Constituicao de 1988, periodo no qual o judiciario deixou de ser um departamento
técnico-especializado e passou a ter um papel mais amplo, um verdadeiro papel

** BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica.
Disponivel em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>.
Acesso em: 24 fev. 2013, p.7.

% TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 214.
*** RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
129.

' BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica.
Disponivel em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>.
Acesso em: 24 fev. 2013, p.3.



101

politico no intuito de fazer valer a Constituicio e as leis, inclusive podendo

desencadear um conflito com os outros poderes®®?,

A segunda causa para a judicializacao foi a constitucionalizacao abrangente, isto é
trazer para regulacdo constitucional matérias que eram deixadas antes para a
legislag@o ordinaria. Assim, constitucionalizar uma matéria remete a transformacao
de politica em direito, de forma que os direitos assegurados pela Constituicdo

remetem a possibilidade de judicializar a exigéncia desses direitos®®.

J& a terceira causa da judicializacao, apontada por Barroso, & o sistema brasileiro de
controle de constitucionalidade que € denominado de hibrido ou eclético, tendo em
vista que combina dois sistemas diversos: o sistema americano (difuso e incidental)

e o europeu (controle concentrado)®*.

Nesse sentido, Vanice Regina Lirio Valle aponta que a constitucionalizacdo do
direito apés a Segunda Guerra Mundial, a legitimagdo dos direitos humanos e a
influéncia do sistema de controle de constitucionalidade norte-americano e europeu
sao fatores determinantes para a concretizagcao do fendmeno da judicializacdo da
politica®®. Desta forma, os referidos acontecimentos acarretaram em uma maior
participacdo e interferéncia do Estado na sociedade, principalmente no que diz
respeito ao poder judiciario que tem ganhado destaque frente a inércia dos demais
poderes>.

Destarte, Luis Roberto Barroso destaca a viragem da jurisprudéncia quantos aos
efeitos do mandado de injuncdo e menciona 0 caso que se determinou a aplicacéao
do regime juridico das greves do setor privado aquelas do regime publico. O aludido

%2 Ibidem, p.4

¥ BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica.
Disponivel em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>.
Acesso em: 24 fev. 2013, p.3-4

*** Ibidem, p.4.

%5 VALLE, Vanice Regina Lirio do (Org.). Ativismo jurisdicional e o Supremo Tribunal Federal:
laboratério de analise jurisprudencial do STF. Curitiba:Jurua, 2012, p.33.

%6 TASSINARI, Clarissa. Jurisdicdo e ativismo judicial: limites da atuagdo do judiciario. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2013, p.33. Nesse mesmo sentido, Marcelo Casseb afirma que a
judicializacdo da politica reflete no fendmeno da expansao do poder judiciario, tendo em vista que
este passa a apreciar matérias antes decididas pelos poderes executivo e legislativo.
CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Ativismo judicial: consideragdes criticas em torno do conceito no
contexto brasileiro. Revista de Direito do Estado. Rio de Janeiro: Renovar, ano 5, n% 19 e 20,
jul./dez.2010, p. 127.
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autor conclui que nesse caso 0 Supremo Tribunal Federal se manifestou nos limites

dos pedidos formulados, sendo o caso de judicializagdo e ndo de ativismo®¥’.

Desta forma, Clarissa Tassinari assevera:

[...] pode-se dizer que a judicializacdo apresenta-se como uma questao
social. A dimensao desse fenémeno, portanto, ndo depende do desejo ou
da vontade do 6rgao judicante. Ao contrério, ele é derivado de uma série de
fatores originalmente alheios a jurisdicdo, que possuem seu ponto inicial e
mais amplo reconhecimento de direitos, passam pela ineficiéncia do Estado
em implementa-los e desaguam no aumento da litigiosidade- caracteristica
da sociedade de massas. [...]

A judicializacdo nao decorre de uma opcao ideoldgica, filoséfica ou metodoldgica
dos Ministros, mas sim deriva do cumprimento do papel constitucional vigente®.
Assim, na judicializacado preenchidos os requisitos de cabimento de uma acéo, os
Ministros do Supremo Tribunal ndo podem se escusar em nao se pronunciar ou nao
sobre o mérito da questao, isto €, ndo possuem a alternativa em conhecer ou ndo os

pleitos formulados nas acdes>®°.

5.3 FATORES DE IMPULSAO DO ATIVISMO JUDICIAL NO BRASIL

A histéria judiciaria brasileira foi marcada, durante os Ultimos cinco anos, por um
incremento da jurisprudéncia ativista, em especial no que se refere a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. Dentre os fatores que promoveram o ativismo judicial

0

no Brasil, o Juiz Federal Carlos Alberto Navarro Perez®*® reputa quatro com

relevancia fundamental: o modelo de Estado intervencionista, as caracteristicas do

%7 Porém, é imperioso destacar que o autor afirmou na pagina 9 da sua obra “Judicializacéo, ativismo

judicial e legitimidade democratica” que o fendmeno do ativismo judicial tem uma face positiva: “o
Judiciario estd atendendo a demandas da sociedade que ndo puderam ser satisfeitas pelo
parlamento, em temas como greve no servigo publico [...]". Assim, melhor seria apontar que a viragem
da jurisprudéncia quanto aos efeitos do mandado de injungdo no caso da greve dos servidores
publicos marcou uma postura ativista da Corte no intuito de efetivar o texto constitucional.

BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. Disponivel
em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>. Acesso em:
24 fev. 2013, p.9.

** Ibidem,, p.5-6.

*** BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, ativismo judicial e legitimidade democratica.
Disponivel em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>.
Acesso em: 24 fev. 2013, p.5.

** NAVARRO PEREZ, Carlos Alberto. Relagdo entre o ativismo judicial e a atuagdo deficiente do
Poder Legislativo: altruismo a desservico da democracia. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v.20, jan./mar.2012, p.127-132.



103

texto da Constituicdo de 1988 (fluidez e ambigiidade), a énfase do papel politico do
Poder Judiciario e a atuagéo deficiente do Poder Legislativo.

O primeiro dos fatores de propulsao do fenbmeno do ativismo judicial que merece
destaque é o modelo de Estado intervencionista. Desde a Carta de 1934, o
constitucionalismo brasileiro vem prestigiando o modelo de Estado democratico-
social, inspirado na Constituicdo alema de Weimar, que sistematizou os direitos

) ¥ indica o Estado

sociais de segunda geracao. A Carta de 1988, (artigo 12, caput
Democratico de Direito como qualificacdo da Republica Federativa do Brasil com o
intuito de conciliar a tradicdo liberal-democratica com a democratizacdo de

oportunidades e a participacdo cidada>®.

Nao pareiam duvidas que o sistema politico democratico, delineado na Constituicao
de 1988, ndo é de padrao liberal classico, mas sim um sistema que guarda
caracteristicas do Estado Social (welfare state), tendo em vista os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil consagrados no artigo 3% da atual
Carta Magna®®, o elenco de direitos sociais assinalados no artigo 62 da Lei Maior®**,
além dos variados instrumentos de intervencdo no dominio econémico e poderes

regulatérios, em relagdo ao mercado, assegurados ao Poder Publico®®.

O Estado social-democratico, em contraposicdo com abstencionismo do Estado do
liberalismo, €& um Estado que promove atuagdes e intervencbes. Esse
intervencionismo Estatal guardava natureza de preceitos legislativos e se verificou,
em especial, por meio das fungfes legislativas e administrativas. O welfare state se

verificou na origem como um Estado legislativo, porém foi necessaria a criacdo de

%1 Conforme redacéo do artigo 12 da Constituicio Federal Brasileira: “A Republica Federativa do
Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Ill - a
dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao.”
%92 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.
269.
83 Conforme redagdo do artigo 32 da Constituigdo Federal Brasileira: “Constituem objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il -
garantir o desenvolvimento nacional; Ill - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, racga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao”.
894 Conforme redacdo do artigo 6° da Constituicdo Federal Brasileira: “Sao direitos sociais a
educacgédo, a saude, a alimentagao, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
g)grsotegéo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigao”.
RAMOS, Elival da Silva. Op.cit., 2010, p. 269.
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um aparelho administrativo mais complexo com a finalidade de integrar e dar

atuacdo pratica as referidas intervencées legislativas®®.

Neste cenario, o professor Elival da Silva Ramos relaciona o ativismo judicial ao

modelo de Estado interventor:

Ao Poder Judiciario deveria caber, nesse modelo, o controle juridico da
atividade intervencionista dos demais Poderes. No entanto, sobre ele
também recaem as expectativas e pressdes da sociedade no sentido da
mais célere possivel consecucdo dos fins tragados na Constitui¢éo,
incluindo a imediata fruicdo de direitos sociais ou a extensao de beneficios,
de universalizagéo progressiva, concedidos a determinadas categorias ou
regides com exclusdo de outras. E nesse sentido que se pode dizer que o
proprio modelo de Estado-providéncia constitui forga impulsionadora do
ativismo judicial, levando juizes e tribunais a relevar, em algumas situagoes,
a existéncia de limites impostos pelo préprio ordenamento cuja atuagéo lhes
incumbe, na ilusdo de poderem “queimar’ etapas, concretizando, no
presente, o programa que a Constituicdo delineou prospectivamente.

Nessa linha de raciocinio, Mauro Cappelletti destaca que a legislacdo do Estado do
Bem Estar Social (welfare state) € muito diferente da legislacao tradicional, uma vez
que é considerada uma legislacao social que cuida mais de direitos sociais do que
meramente individuais. Desse modo, os direitos sociais pedem para a sua execugao
uma intervengéo ativa do Estado, a fim de remover barreiras sociais econémicas,
financiar subsidios, para, em suma, promover o cumprimento dos programas
sociais®®’.

3% o fator determinante que leva os juizes a adotarem

Para Mauro Cappelletti
condutas criativas, podendo resultar em ativistas, € a notéria transformacéo do papel
do direito e do Estado na sociedade moderna do bem-estar. Nesse sentido, o
aludido autor afirma que os juizes deverao aceitar a nova funcdo do Estado, bem
como a realidade da transformada concepgao do direito, a fim de darem a prépria
contribuicdo a tentativa de tornar efetivos o0s programas sociais e fornecerem
concreto conteudo as “finalidades e principios” estabelecidos pela nova ordem

econdmica do bem-estar social.

E notério o carater criativo da atividade judiciaria de interpretacdo, de atuacdo da
legislacdo social e dos direitos sociais, sobretudo, nesse modelo de Estado
Intervencionista. Nesse viés de raciocinio, Mauro Cappelletti reitera que a diferencga

entre um juiz que exerce uma conduta mais criativa, em relagdo aquele que mantém

3% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 39.
97 Ibidem, p. 41.
9% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 42.
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um papel mais tradicional, é apenas o grau de discricionariedade na interpretacao.
Vale ressaltar que toda interpretacao é criativa, uma vez que é inevitavel um minimo
de discricionariedade na atividade jurisdicional. Porém, nesse novo modelo de
Estado, restou perceptivel um maior espaco para mais elevado grau de
discricionariedade e criatividade jurisdicional, ja que, quanto mais vaga e imprecisa a
lei, mais vasto se torna, da mesma forma, o espacgo deixado a discricionariedade nas
decisdes judiciarias®®.

O segundo fator que contribuiu para o desenvolvimento do ativismo judicial no Brasil
€ a caracteristica fluida e ambigua que o texto da Constituicao Federal de 1988
remete. A redagdo constitucional da atual Carta Magna é marcada por lacunas a
serem preenchidas pelo legislador ordinario e € pouco comprometida com um

sentido univoco das palavras*®.

A Carta Constitucional de 1988 desenvolveu-se sob a crise de hegemonia emanada
da ruptura da ditadura militar e da instauracdo do processo democratico no pais,
desse modo, como o ambiente ndo era marcado por uma maioria parlamentar, a
aprovagdo das propostas legislativas dependia de um consenso para o qual o
carater fluido e ambiguo da redacdo constitucional mostra-se fundamental. Na
medida em que a textura do texto constitucional ndo oferece amarras precisas a
interpretacéo, expde o juiz a pressao imediata a fim de assegurar programa que a

Constituicdo esbogou sem eficacia normativa imediata*’.

A terceira causa que contribuiu para a impulsdo do ativismo judicial no Brasil é a
énfase do papel politico do Poder Judiciario. O fenbmeno da politizacdo pode ser
caracterizado como o acontecimento pelo qual “o Poder Judiciario recebe atribuicao
das normas constitucionais para influir na determinacdo e na concretizacdo da
politica governamental, atividades antes restritas aos Poderes Legislativo e

Executivo, respectivamente*®?”.

%99 GAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 42.

% NAVARRO PEREZ, Carlos Alberto. Relagdo entre o ativismo judicial e a atuagdo deficiente do
Poder Legislativo: altruismo a desservico da democracia. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v.20, jan./mar.2012, p.129.

" NAVARRO PEREZ, Carlos Alberto. Relagdo entre o ativismo judicial e a atuagdo deficiente do
Poder Legislativo: altruismo a desservico da democracia. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v.20, jan./mar.2012, p.129.

2 NAVARRO PEREZ, Carlos Alberto. Relagdo entre o ativismo judicial e a atuagdo deficiente do
Poder Legislativo: altruismo a desservico da democracia. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v.20, jan./mar.2012, p.129.
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Desta forma, o aumento quantitativo e qualitativo do controle judicial acarreta em um
aumento da possibilidade do poder judiciario desvirtuar suas funcées. Nesse sentido
Mauro Cappelletti assevera: “Certamente, o surgimento de um dinamico terceiro
gigante, como guardido e controlador dos poderes politicos do novo estado leviata,
constitui por si mesmo um acontecimento ndo imune aos riscos de perversao e

abuso” 4%,

6. ATIVISMO JUDICIAL E O MANDADO DE INJUNCAO

Como visto, a Constituicdo Federal de 1988 é caracterizada por ser uma
Constituicao dirigente, em razao de fixar os valores a serem obervados pelo Estado,
consolidando o Estado Democrético de Direito. Porém, existem algumas normas

constitucionais que necessitam de regulamentacao para alcangarem seus objetivos.

Assim, o mandado de injungdo se apresenta como uma acao que visa assegurar a
aplicabilidade imediata dos direitos e garantias fundamentais previstas no artigo 59,
§1°, da Lei Maior. Nesse contexto, os Ministros da Corte estdo adotando posturas
ativistas com o intuito de alcangar uma maior efetividade ao writ mencionado, e

consequente, uma maior efetivacao de direitos e garantias constitucionais.

403403 GAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 49.
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O Ministro Celso de Mello no julgamento dos mandados de injuncdo que buscavam
o reconhecimento do direito de greve para os servidores publicos asseverou que a
Corte foi provocada a se manifestar sobre o tema. Deste modo, como exposto
alhures, a Corte reconheceu a falta de regulamentacao da norma constitucional e
decidiu aplicar temporariamente a lei de greve do setor privado ao regime publico.
Assim, naquele julgamento o Ministro Celso de Mello afirmou®*:

“O que fez o Supremo Tribunal? Legislou? Nao. Editou algum provimento
normativo em substituicdo a uma lei ja aprovada pelo Congresso Nacional?
Nao. O STF exerceu primeiro uma competéncia que a Constituicao Ihe deu,
qual seja a de julgar mandados de injungédo impetrados contra omissdes do
Congresso Nacional”.

Assim, para realizar um estudo sobre os limites e repercussdes do ativismo judicial
da Suprema Corte em sede de mandado de injuncdo, faz-se mister uma anélise dos
argumentos levantados pelos Ministros ao proferirem seus respectivos votos nos
julgamentos dos writs examinados no capitulo 6. Isto é, o objetivo desse capitulo é
averiguar as principais balizas levantadas pelos Ministros em face da adogéo da
Tese Concretista, quais sejam o principio da separacao dos poderes, a seguranca

juridica e a defesa do principio democratico.

Nesse raciocinio, com relacdo ao principio da separagdo de Poderes é imperioso
destacar, de logo, que constitui clausula pétrea da Constituicao, prevista nos artigos
29405 ¢ 60, §4°, 111*°® da CF.

De acordo com o Ministro Moreira Alves, no julgamento do MI 107 QO, com seu
perfil autorrestritivo*®”, defendia que o principio da separacdo de poderes seria um
obstaculo as sentengas proferidas em sede de MI nas quais o poder judiciario
fixasse uma norma que permitisse o imediato exercicio do direito pleiteado. Assim,

ele ndo defendia a aplicacao de efeitos erga omnes ao writ, tendo em vista que o

404 MELLO, Celso de. Suprema Corte Brasileira e o exercicio das suas atribuicées constitucionais.
Noticias do Supremo Tribunal Federal. 15 Nov./2010. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=16572>

% Segundo a redacdo do artigo 2° da Constituicdo Federal: “Art. 22 Sdo Poderes da Unido,
independentes e harmédnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

% Segundo a redagéo do artigo 60, §42, Ill, da Constituicio Federal: “Art. 60. A Constituicdo podera
ser emendada mediante proposta: (...) § 4° - Nao sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda
tendente a abolir: (...) Il - a separagédo dos Poderes”.

7 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Moreira Alves v. Gilmar Mendes: a evolucdo das
dimensdes metodolégica e processual do ativismo judicial no Supremo Tribunal Federal. As novas
faces do ativismo judicial. Salvador: Juspodivm, 2011, p. 545.
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poder judiciario ndo poderia estender a sentenca do mandado de injuncao a casos

analogos*®.

Segundo o raciocinio do Ministro Moreira Alves, o Poder Judiciario somente tem
iniciativa legislativa nas hipéteses expressamente estabelecidas pela Constituicao ou
que fossem imprescindiveis para o seu proprio funcionamento. Assevera ainda, que
as decisdes politicas, resultante dos textos legais, subordinam-se ao sistema de
freios e contra- freios, no qual somente participaria os Poderes Legislativo e
Executivo, pois sdo os eleitos diretamente pelo povo **°.

Desse modo, conclui que o mandado de injuncdo nao se amoldaria a nenhum
desses casos, tendo em vista que se o instrumento apresentasse tanto uma
regulamentacgao constitucional com eficacia inter partes, como uma regulamentacao
com eficacia erga omnes*'°, o poder Judiciario, ao estabelecer o imediato exercicio
do direito constitucional, exerceria uma fungdo que néo foi fixada sequer no ambito

da ADI por omissao, em razdo a protecdo do principio da separacdo dos poderes*''.

** BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungéo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Orgao Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica da Unido, 21 nov.1990, p. 39-41.

99 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n? 107-3/DF. Relator Ministro Moreira Alves. Disponivel
em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 40-41.

% ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma analise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no MI 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 283.

1" Nesse sentido, o Ministro Moreira Alves para corroborar o fundamento do seu voto, paginas 39-41
do MI 107 QO, transcreveu alguns paragrafos da obra Projetos de Constituicdo, no que se refere a
ADIN por omissao: “De fato, como se vé na obra Projetos de Constituicdo (Quadro Comparativo)
editada pelo Senado Federal, a pag. 199, o §2° do artigo 103 da Constituicdo Federal resultou da
fuséo de dois paragrafos que vieram dos Projetos aprovados nas Comissbes Tematicas, e que tinham
o teor seguinte:

“§2°- Declarada a inconstitucionalidade, por omissdo, de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera assinado prazo ao 6rgao do poder competente, para a adogao das providéncias
necessarias, sob pena de responsabilidade e suprimento pelo Supremo Tribunal Federal.

§3°%- Decorrido o prazo aludido no paragrafo anterior sem que seja sanada a omissdo, podera o
Supremo Tribunal Federal editar resolugao, a qual, com forga de lei, vigera supletivamente”.

Esses dois paragrafos foram mantidos, ipsis litteris, no Primeiro Substitutivo da Comissdo de
Sistematizacdo. Todavia, no Segundo Substitutivo dessa mesma Comissao, foram eles fundidos num
unico paréagrafo, em que se retirou a possibilidade de suprimento da regulamentagéo pelo Supremo
Tribunal Federal, deixando-lhe, apenas, a possibilidade de assinar o prazo ao 6rgao do Poder
competente omisso:

“§2°- Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera assinado prazo ao 6rgao do Poder competente para a adogao das providéncias
necessarias”.

E, no Projeto Final dessa Comissdo de Sistematizacédo, € que surgiu a redacao que foi acolhida no
texto constitucional vigente:

“§2°- Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adog¢ao das providéncias necessarias

” 9

e, em se tratando de érgao administrativo, para fazé-lo em trinta dias”.
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Porém, essa linha defendida pelo Ministro Moreira Alves € merecedora de criticas,
tendo em vista que o mandado de injuncdo é uma acao que se inscreve no sistema
de freios e contrapesos com o intuito de efetivar direitos constitucionais nao
regulamentados, em razdo da omissdo intencional do Poder Legislativo*'?. Assim, o
pensamento defendido no presente trabalhe é que, em razdo da inércia legislativa, o
judiciario deve agir e esse fendmeno nao representaria uma afronta ao principio da
separacao dos poderes, ao revés, tem o condao de efetivar direitos e garantia

constitucionais.

Deve-se atentar que o0 mandado de injungcdo exige uma espécie de
compartilhamento da funcgéo legislativa entre o Poder Legislativo, o seu legitimo
detentor, e Poder Judiciario que seria, a principio, um 6rgao encarregado de aplicar
a lei. Em situacdes excepcionais, como aquelas que sao hipbteses de impetracao do
mandado de injuncdo, € possivel que os dois poderes desempenhem, ainda que
parcialmente, fungdes legislativas. Se o Poder Judiciario nao tiver essa percepc¢ao, o
instituto nao alcancara a eficacia pretendida originariamente pelo legislador

constituinte*'®.

Essa linha de raciocinio implicara em necessdaria mudanca em relacao a tradicional
triparticdo de poderes. O Supremo Tribunal Federal tem que ter a capacidade de
verificar que a propria Constituicdo lhe exige um abandono da posicao tradicional de
mero aplicador da lei, pois permanecer com o posicionamento perfilhado no
Mandado de Injungdo n® 107/QO acarretard na ineficacia e esvaziamento do

instituto. 4

Conforme os ensinamentos de José Afonso da Silva*'®, a Constituicdo Federal se
refere a Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario como expressées com

duplo sentido, tendo em vista que se referem, ao mesmo tempo, as funcoes

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Voto do Ministro
Carlos Britto. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em:
29/04/2013, p. 530-531.

** PIRES ROSA, André Vicente. Mandado de injungdo sob a perspectiva do projeto de lei n. 6.128, de
2009. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
injungéo: estudos sobre sua regulamentagédo, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 105.

“I* Ibidem, loc.cit.

15 O presente trabalho n4o tem como objeto de estudo as discussées doutrinarias acerca do principio
da separagdo de poderes, mas realizar uma analise de como esse principio foi utilizado como
argumento pelos Ministros, na evolugao jurisprudencial dos efeitos do MI, para defender ou ndo uma
postura ativista da Corte.
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legislativas, executiva e jurisdicional, bem como indicam os respectivos 6rgaos que

as exercem™'®.

Neste diapaséao, o aludido autor destaca que o poder politico exercido pelo Estado
possui trés caracteristicas fundamentais, quais sejam, unidade, indivisibilidade e
indelegabilidade, que decorrem da origem desse poder ser uma representacdo da
multiplicidade de grupos sociais diferenciados. Assim, como o poder é uno e
indivisivel, ndo seria correto falar em divisdo de poderes, mas sim em separacao das

funcdes do Estado, através de 6rgaos distintos*'”.

Importante destacar, ainda, que o principio de separacdo dos poderes atribui
funcdes predominantes e ndo exclusivas a cada 6rgao. As fungdes predominantes
sao denominadas de “tipicas” e as outras que nao sao exercidas prioritariamente
pelo 6rgdo em questdo sdao denominadas de “atipicas”. O Poder Legislativo

apresenta a funcao legislativa como preponderante, o Poder Executivo a funcao
executiva e o Judiciario a fungdo jurisdicional*'®.

Nesse contexto, para garantir a independéncia e a harmonia entre os Poderes é
necessario a divisdo das funcdes em tipicas e atipicas, conforme a explicacdo de
Luiz Alberto Araujo e Vidal Serrano Janior*'®:

Com efeito, caso nao fosse possivel certa flexibilizagdo nessa divisao de
fungcbes, o Poder Legislativo, para, por exemplo, contratar servidores,
deveria reportar-se ao Poder Executivo, dado que sua fungdo seria
exclusivamente a edigao de atos normativos de carater geral e abstrato.

s

E imperioso ressaltar que existe uma interferéncia de um Poder com o outro,

consolidando um sistema de “freios e contrapesos™?°, com vistas a evitar o

416 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sao Paulo: Malheiros,
2012, p.106.

7 Ibidem, p.106-108. Nessa mesma linha de raciocinio, o doutrinador Savonitti Miranda assevera
que a triparticdo do Poder tem o intuito de limitar a atuagao estatal. Assim, ndo seria apropriado
afirmar que existem trés poderes estatais, mas que existem trés fun¢des do Estado que devem atuar
de modo harmobnico e coordenado em prol de um fim em comum. MIRANDA, Henrique Savonitti.
Curso de Direito Constitucional. Brasilia: Senado Federal, 2004, p. 529-530.

8 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 4.ed. Salvador: Podivm, 2004, p.
974.

19 ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. Curso de Direito Constitucional. 13.
ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. P. 352.

20 A titulo exemplificativo do sistema de “freios e contrapesos”, José Afonso explica que o Poder
Executivo pode interferir no Poder Legislativo através de iniciativa de leis e pela possibilidade de veto
ou sangao aos projetos de lei (artigo 66, §1°¢ da ConstituicAdo Federal). J4 o Poder Legislativo pode,
com fulcro no artigo 49, inciso V da Constituicdo Federal, “sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao legislativa”, além da
disciplina do artigo 52, incisos | e Il da Constituicao Federal que permite ao Senado a atribuicdo de
processar e julgar o Presidente da Republica e os Ministros do Supremo Tribunal Federal por crime
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monopdlio do poder em um sé érgdo ou em uma s6 pessoa, garantindo o equilibrio e

harmonia da atividade Estatal*?’

. Desse modo, a independéncia e a divisdo das
fungdes entre os érgaos do poder ndo sao absolutas, ocorrendo um controle de um
Poder sobre o outro que sdo necessarios a realizacdo dos interesses da

coletividade*??.

Na hipétese do mandado de injuncéo, o Poder Judiciario realiza o controle de uma
inatividade em relacdo aos outros poderes. Porém, ndo ha que se falar em
sobreposicao, mas sim em uma verdadeira aplicacdo do principio de freios e
contrapesos. De modo que é funcdo do Estado promover a aplicacao e efetivacéao
das normas constitucionais, ou seja, € um funcdo de cada um dos poderes
constituidos essa funcao, sendo que a nenhum deles é permitido descumprir esse

dever*?,

Assim, se algum dos poderes ndo desempenhar de modo satisfatério o desiderato
almejado pela Constituicao, € plausivel que os outros exercam controle sobre este
descumprimento, desde que o sistema constitucional em vigor autorize. O papel
desempenhado pelo Supremo Tribunal Federal, no mandado de injuncao, deve ser
entendido dentro do sistema de controles reciprocos, de modo que o Tribunal ira
fornecer os parametros regulamentadores necessarios para a viabilizacdo do

exercicio do direito constitucional pleiteado®®.

No que concerne a separacao e harmonia dos poderes, a autora Anna Candida da

Cunha Ferraz*?® asseverou:

“(...) A flexibilizagdo da regra-parédmetro, fato indisputavel no direito
constitucional contemporéaneo, encontra, pois, limites na idéia-fim do
principio: limitagdo do poder. De um lado, a interferéncia de um poder sobre
0 outro somente sera admissivel, em tese, quando vise a realizar a idéia-
fim, seja para impedir abusos de poder, seja para propiciar real harmonia no

de responsabilidade. Ademais, ainda como exemplo do mecanismo dos freios e contrapesos, a
possibilidade do Poder Judiciario declarar a inconstitucionalidade de leis, ndo as aplicando no caso
em questao, seja pelo controle difuso ou concentrado de constitucionalidade. SILVA, José Afonso da.
Curso de direito constitucional positivo, 35.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p.110-111.

1 Nessa mesma linha de raciocinio, Manoel Goncalves Ferreira Filho salienta que o sistema de
“freios e contrapesos” (cheks and balances) esta intimamente relacionado com o principio da
harmonia dos trés poderes, ja que, nao obstante cada poder tenha sua fungéo precipua e propria,
cada um deles exerce controle sobre o outro, sem sobrepor-se. FERREIRA FILHO, Manoel
Goncalves. Curso de direito constitucional. 33.ed. Sao Paulo: Saraiva, 1995, p. 119.

*2 SILVA, José Afonso da. Op.cit., 2012, p.110.

> PFEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 108.
a4 Ibidem, loc.cit.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos
normativos do Poder Executivo. S&do Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 14.
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relacionamento entre os poderes, seja ainda para garantir as liberdades e
assegurar o pleno exercicio das fungdes préprias. A interferéncia jamais
poderd, ainda que de modo disfarcado, ter por objetivo a dominacdo de um
poder sobre outro poder”.

No cenario atual, o deputado federal Nazareno Fonteles (PT-PI) propbés a Proposta
de Emenda Constitucional (PEC) 33/2011 com o objetivo de restringir a atuagéo do
Supremo Tribunal Federal (STF), discutindo os limites de atuacao da mais alta corte
Judiciaria brasileira. A PEC 33 é questionada por muitos jurisconsultos por ofender o
principio da separacao dos poderes, ja que ela modifica a forma que se estabelecem
as relacdes entre os trés poderes da Republica Federativa do Brasil*?®.

A PEC 33 pretende modificar a quantidade minima de votos dos integrantes da
Cupula do Poder Judiciario brasileiro para declaracao de inconstitucionalidade de
leis, condicionar o efeito vinculante de simulas aprovadas pelo Tribunal a aprovacao
pelo Poder Legislativo, além de submeter ao Congresso Nacional a decisao sobre a
inconstitucionalidade de Emendas a Lei Maior. Deste modo, a aludida PEC decorre
das atuais discussbes sobre o ativismo judicial, de uma possivel usurpacdo de

funcdes do Supremo Tribunal Federal e a crise do Poder Legislativo*®’.

6.1 MANDADO DE INJUNGAO E O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

Vale a pena reiterar que o presente trabalho monografico ndo tem como objetivo
esgotar o estudo doutrinario acerca do principio da separag¢éo dos poderes, mas sim
realizar uma breve exposicdo a fim de explanar o entendimento dos votos dos
Ministros em sede de mandado de injuncédo, bem como entender o possivel conflito

do principio em tela frente ao ativismo judicial.

Destarte, os Ministros do Supremo Tribunal utilizaram seis principais raciocinios nos
julgamento dos mandados de injuncao analisados anteriormente com o intuito de
afastar o argumento da separacdo dos Poderes. Os seis principais raciocinios

podem ser elencados em funcdo normativa, a Constituicdo institui mandado de

% TIBURCIO, Henrique. PEC 33 afronta a Constituicdo. Disponivel  em:
<http://www.oab.org.br/noticia/25549/artigo-pec-33-afronta-a-constituicao>. Acesso em: 30 maio
2013, p. 1.
*“'TIBURCIO,  Henrique. PEC 33 afronta a  Constituicdo.  Disponivel  em:
<http://www.oab.org.br/noticia/25549/artigo-pec-33-afronta-a-constituicao>. Acesso em: 30 maio
2013, p. 1.
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injuncdo, “solugdo constitucionalmente obrigatéria™?®, “vontade hipotética do

legislador™?®, disciplina proviséria e solugdo para o caso concreto (efeito inter

partes) **°.

O Ministro Eros Grau, no julgamento do MI n? 721, com o objetivo de afastar o
obstaculo do principio da separacao dos poderes, defendeu que quando o Tribunal
proferisse uma sentenca definindo a norma que possibilitaria o exercicio do direito
nao regulamentado, os Ministros estariam desempenhando uma fungdo normativa e

nao uma funcao legislativa®'.

Deste modo, o Ministro Eros Grau asseverou que a funcdo normativa era decorrente
da classificacdo institucional, baseada em um critério subjetivo, remetendo a
classificacdo das funcbes em legislativa, executiva e jurisdicional. Ja a funcéao
legislativa deriva de uma outra classificacdo baseada em um critério material e
contém as fungdées normativa (producdo de normas juridicas), administrativa (de
execucao das normas juridicas) e jurisdicional (de aplicacdo das normas
juridicas)*®.

Como visto a priori*®®, o referido Ministro entende que a funcéo legislativa seria
maior e menor que a normativa: maior, pois abrangeria a elaboracdo de atos
administrativos sob forma de leis, a0 mesmo tempo, menor porque somente
abrangeria normas juridicas contidas em lei, excluindo, dessa forma, regimentos
publicados pelo Judiciario e regulamentos expedidos pelo Executivo. Assim, a

funcdo normativa englobaria as funcdes legislativa, regimental e regulamentar®®*.

*8 Termo utilizado por Rui Medeiros na sua obra A Decisdo de Inconstitucionalidade. MEDEIROS,
Rui. A Decisao de Inconstitucionalidade: os autores, o conteldo e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 1999, p. 504.

*9 Termo utilizado por Rui Medeiros na sua obra A Decisdo de Inconstitucionalidade. MEDEIROS,
Rui. A Decisdao de Inconstitucionalidade: os autores, o conteldo e os efeitos da decisdo de
inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catélica Editora, 1999, p. 501.

9 ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma analise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 45-51.

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagcdo DJ 30.11.2007, p. 24-28.

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagcdo DJ 30.11.2007, p. 24-25.

3 paginas 64-66 do presente trabalho monografico expde com maior detalhes o julgamento do MI n®
721/STF.

*3* ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
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Nessa linha de raciocinio, o Ministro Eros Grau realizou a diferenca entre funcdes
legislativa e normativa com o intuito de afirmar que a formulacdo supletiva, pelo
Poder Judiciario, de norma regulamentadora reclamada nao constitui indevida
interferéncia na funcao legislativa, ao revés, trata-se de uma atividade normativa

estabelecida pela Constituicdo ao Judiciario®®.

Deste modo, a fung¢ado regimental ndo € a Unica atribuida ao Poder Judiciario, pois
também incumbe a esse Poder, dentro da funcdo normativa, formular a norma
regulamentadora, de modo supletivo, nas hipéteses de concessdo do mandado de
injuncao*®®.

No que diz respeito, ainda, ao julgamento do Ml n® 721, o Ministro Eros Grau, com
vistas a afastar o argumento da separacao dos Poderes, utilizou o argumento de que
a propria Constituicdo instituiu o mandado de injuncdo e, portanto, nao haveria
afronta ao aludido principio. Segundo a redacao do Ministro: “(...) ndo ha que se falar
em agressao a “separacao dos poderes”, mesmo porque € a Constituicao que institui

o mandado de injungéo (...)*"”.

Porém, embora a Carta Magna tenha instituido o mandado de injungcao, nao existe
uma previsao expressa em relagdo as medidas que o Poder Judiciario deve adotar
quando o writ for julgado procedente, de modo que a ndo agressao ao principio da
separacdo dos Poderes ndo é uma decorréncia direta do dispositivo constitucional

que regula o mandado de injungéo®®.

No julgamento do MI n? 712, o Ministro Gilmar Mendes utilizou o termo “solu¢ao
constitucionalmente obrigatéria”, identificado por Rui Medeiros**, para corroborar
com a ideia de que o Supremo Tribunal Federal ndo estaria agindo como legislador

ao fixar a norma regulamentadora para a greve dos servidores publicos, tendo em

publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 47.

“* Ibidem, loc.cit.

3¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publica¢do DJ 30.11.2007, p. 27.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2007, p. 29.

#* ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injun¢@ao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no MI 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formacao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 48.

% MEDEIROS, Rui. A Decisdao de Inconstitucionalidade: os autores, o contetido e os efeitos da
deciséo de inconstitucionalidade da lei. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 1999, p. 504.
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vista a edicdo de norma, nesse caso, nao constituiria uma possibilidade para o

Poder Legislativo, mas sim um dever a ser cumprido por esse Poder**.

Nas palavras do Ministro Gilmar Mendes**':

Identifica-se, pois, aqui a necessidade de uma solugcdo obrigatéria da
perspectiva constitucional, uma vez que ao legislador ndo é dado escolher
se concede ou ndo o direito de greve, podendo, tdo-somente dispor sobre a
adequada configuragéo de sua disciplina.

Assim, no que tangem, especialmente, as omissdes legislativas parciais, a partir da
experiéncia do direito alemao sobre a declaragdo de inconstitucionalidade sem

442

pronuncia de nulidade™“ e das sentencas aditivas do direito italiano, no caso de

direito de greve dos servidores, depreende-se uma hipbtese que reclama uma

solucdo diferenca frente & omissao inconstitucional **2.

Deste modo, a conduta omissa do Poder Legislativo pode e deve ser apreciada pelo
Poder Judiciario de modo a garantir, minimamente, os direitos garantidos pela Lei
Maior***. O Poder Legislativo tem a obrigagdo de criar a regulamentacédo para a
norma constitucional de eficacia limitada em todos os mandados de injuncao
conhecidos pelo Tribunal, porém, nao é possivel extrair, dessa obrigatoriedade, as
medidas que o Judiciario deveria adotar quando julgar o instituto de forma

procedente**.

O Ministro Gilmar Mendes, ainda no julgamento do MI n® 712, aplicou no seu voto o
termo utilizado por Rui Medeiros, qual seja a “vontade hipotética do legislador,” com
0 objetivo de corroborar com o seu entendimento de que a Corte ndo estaria
legislando ao admitir a aplicagdo da lei que regula a greve no ambito privado para os
servidores publicos, tendo em vista que estaria utilizando um texto editado pelo

*?BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n? 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 436.

#! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 436.

*2 Desse modo, o Ministro Gilmar Mendes entende que a Constituicao de 1988, no que se refere a
inconstitucionalidade em virtude da omissdo do legislador e ao mandado de injungado, abriu a
possibilidade de utilizagado da declaragao de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade.
**BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 436.

*4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 436.

** ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no MI 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 49.



116

préprio Poder Legislativo, deste jeito, a regulamentacdo pela Lei se pautaria na
vontade hipotética do legislador**®.

Nesse mesmo sentido, o Ministro Carlos Britto entende que, no caso da greve dos
servidores publicos, ndo ha usurpacdo da funcao legislativa, pois se tinha como
parametro uma Lei editada pelo préprio Poder Legislativo. O aludido Ministro afirmou
que o defeito que se imputava as decisdes judiciais em matéria de julgamento de
mandado de injuncdo era a caréncia de eficacia. Assim, a utilizagcdo da lei ja
existente consiste em um avanco jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal com a
finalidade de garantir a efetividade da Constituicido**’.

No julgamento do MI n? 708, o Ministro Carlos Britto trouxe o raciocinio da disciplina
proviséria a fim de afastar o argumento do principio da separacdo dos poderes.
Desse modo, defendeu que a utilizacdo da Lei que regula a greve no setor privado
para os servidores publicos é uma regulamentacao proviséria por parte do Poder
Judiciario, tendo em vista que duraria até que o Poder Legislativo editasse a norma
regulamentadora faltante**®.

Nas palavras do Ministro Carlos Britto, no julgamento do Ml n® 712%:

(...) Entendo que ndo ha usurpacdo da fungédo legislativa, nao ha
normatividade supletiva, porque o espaco de normatividade abstrata, o
proprio do Congresso Nacional, remanesce a espera do Congresso
Nacional, que pode modificar essa lei a que estamos fazendo remisséo.

Desta forma, como o Poder Legislativo ainda pode editar lei sobre o tema, além de
poder modificar a regulamentacdo estabelecida pelo Poder Judiciario, o Ministro
Carlos Britto defende que a disciplina proviséria, desempenhada pelo Poder

Judiciario, ndo acarreta em ofensa ao principio da separacao dos Poderes.

O ultimo principal argumento levantado pelos Ministros, em sede de julgamento de
injuncao, a fim de afastar o principio da separacao dos poderes foi o raciocinio da
solucéo para o caso concreto (efeito inter partes). Nesse sentido, o Ministro Ricardo

Lewandowski afirmou que se o Tribunal proferir sentenca viabilizando o exercicio do

¢ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 434-438.

*7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator. Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 460.

*® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 708/DF. Reator Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013, p. 341.

*% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 462.
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direito constitucional pleiteado, com eficacia inter partes, nao ha que se falar em
interferéncia na esfera de competéncia do Poder Legislativo. Ou seja, o Poder
Judiciario somente atuaria como legislador se proferisse sentengca com eficacia erga
omnes, com caréater abstrato e geral**®.

Nas palavras do Ministro Ricardo Lewandowski, no julgamento do Ml n® 712%°";

“(...) Ademais, ao emprestar-se eficacia 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 sufragio
universal, direto e secreto*®.

O Ministro Carlos Britto, no julgamento do MI n® 712 que tratava sobre a greve dos
servidores publicos, sustentou que o Poder Judiciario ndo legislaria ao proferir
decisdo para o caso concreto, tendo em vista que diante da inércia legislativa, o juiz

fica autorizado a produzir uma norma individual, particular e concreta®®.

Nessa mesma linha de raciocinio, o Ministro Marco Aurélio, no julgamento do MI n®
721, defendeu que o Poder Judiciario ndo fixa preceito abstrato, caracteristico da
atividade do Poder Legislativo, mas viabiliza o exercicio do direito constitucional

diante do caso concreto®*.

Deste modo, o posicionamento defendido no presente trabalho é no sentido de que
a decisdo do Supremo Tribunal Federal, em sede de mandado de injungdo, com
eficacia erga omnes nao seria aquela que possibilitaria uma maior efetividade ao
instituto e, consequentemente, aos direitos e garantias constitucionais. Para

corroborar esse posicionamento, faz-se mister tecer alguns comentarios ao Projeto

*% ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injungcao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 51.

*! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator Ministro Eros Grau. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 29/04/2013, p. 479, p.483.

2 Para fundamentar o seu voto, o Ministro Ricardo Lewandowski citou a obra “As Lacunas no
Direito”, da jurista Maria Helena Diniz, na qual a autora realiza as diferengas entre as atividades do
legislador e do magistrado. Deste modo, o legislador, ao criar uma norma juridica geral, estabelece
como parametros os aspectos gerais da realidade, j& o magistrado, quando sentencia, cria norma
juridica individual, incidente sobre um determinado caso concreto. DINIZ, Maria Helena. As Lacunas
no Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p.286.

*3_ Dessa forma, conforme assevera o Ministro Carlos Britto, diante da inércia do Poder Legislativo, o
magistrado fica autorizado a produzir norma individual, isto é uma sentenga, “(...) uma decisdo
naquela linha Kelseniana: toda decisao judicial € uma norma, ndo geral, ndo impessoal, ndo abstrata,
mas individual, particular e concreta”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml n® 712/PA. Relator
Ministro Eros Grau. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso
em: 29/04/2013, p. 530-531.

>4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n2 721/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Orgao Julgador:
Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2007, p. 9.
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de Lei n® 6.128/2009 que esta tramitando no Congresso Nacional, a fim de criar a lei

regulamentadora do writ*°.

Em 2009, o Deputado Flavio Dino encaminhou a Camara dos Deputados o Projeto
de Lei n? 6.128, cujo teor estabelece a regulacdo do mandado de injuncdo. O texto
do mencionado projeto decorreu dos trabalhos desenvolvidos por representantes do
Poder Judiciario que estavam presentes no “ll Pacto Republicano de Estado por um
sistema de justica mais acessivel, agil e efetivo”, apresentado pelo Ministro do
Superior Tribunal de Justica, Teori Albino Zavascki, conjuntamente com Gilmar

Ferreira Mendes, Ministro do Supremo Tribunal Federal*®®.

O mencionado Projeto de Lei sintetiza as recentes modifica¢cdes operadas pela Corte
Constitucional em matéria de injuncao, isto €, positiva aquilo que ja vinha sendo feito
pelo STF a partir dos julgamentos dos mandados de injuncao que marcaram a
viragem jurisprudencial. O artigo 92, do Projeto de Lei em questdo, versa sobre a
eficacia das decisées do instituto®’. De acordo com seu teor:

Art. 92 A decisao tera eficacia subjetiva limitada as partes e produzira efeitos
até o advento da norma regulamentadora.

§1°2 Podera ser conferida eficacia ultra partes ou erga omnes a decisao,
quando isso for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, liberdade
ou prerrogativa objeto da impetragéo.

§2° Transitada em julgado a decisdo, os seus efeitos poderdo ser
estendidos aos casos anélogos por decisdo monocrética do relator.

(...)
O caput do artigo 92 consagra, em principio, a tese concretista individual, conferindo

eficacia inter partes a decisado injuncional, a qual produz efeitos até a eventual
promulgacao da norma regulamentadora. Contudo, o paragrafo primeiro estabelece
uma regra de excecdo, pois podera ser estendida a eficacia para além das partes
(efeitos erga omnes), nas hip6teses em que tal eficacia seja condigdo para o pleno

> CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisbées. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 88-89.

*% MARCAL, Taisa Passoni. O mandado de injungdo, suas caracteristicas, a necessidade de
regulamentacao e o projeto de lei 6.128/2009. Instituto Brasiliense de Direito Publico. Vol. 1, No 1 (1):
Xl Curso de formagéao em Teoria Geral do Direito Publico
http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/cadernovirtual/article/viewFile/702/480, p. 11.

*7 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncéo e a
eficacia subjetiva das decisbes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 91.
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exercicio dos direitos, liberdades ou prerrogativas que se visa alcangar com o

instituto*®®.

A critica que se faz, em relacédo ao aludido artigo 9° do Projeto de Lei n® 6.128, é no
sentido de que se instituiu uma clausula de abertura para que os Ministros do
Tribunal atribuam efeitos erga omnes a acao injuncional nas situacoes descritas no
paragrafo primeiro. Porém, quase todas as questdes constitucionais apreciadas pelo
Supremo Tribunal Federal, em sede de injungdo, se enquadram na hipbtese de
incidéncia do artigo 92, §1°, ja que esta hip6tese legal se confunde com a propria

premissa de impetragao da injuncao*>®.

Desse modo, como a prépria razao para propor o mandado de injungcdo € a
existéncia de um d&bice ao pleno exercicio e fruicdo dos direitos, liberdades e
prerrogativas constitucionais, caso a acdo nao atenda esse requisito, o autor
carecera de interesse processual. Ou seja, a propria razdo para propor a acao
injuncional, cujos efeitos se restringem ao caso concreto, se identifica com a norma
preconizada no artigo 99, §1° do Projeto de Lei n® 6.128, que autoriza a extensao dos
efeitos da decisdo*®°.

Assim, a ilacdo que se depreende do raciocinio exposto é que o Supremo Tribunal
Federal podera, em todo e qualquer caso, proferir decisdo, em sede de mandado de

injuncao, conferindo eficacia erga omnes ao instituto*®”

. Porém, como consequéncia
acarretara uma fragilizacdo da acao injuncional, ja que o legislador constituinte
originario fixou-lhe natureza de garantia constitucional subjetiva. Em outras palavras,
seria transformar uma acdo destinada a tutela subjetiva de direitos em um

procedimento voltado a protecéo da ordem constitucional objetiva, isto €, equipararia

458 MARCAL, Taisa Passoni. O mandado de injungdo, suas caracteristicas, a necessidade de

regulamentacao e o projeto de lei 6.128/2009. Instituto Brasiliense de Direito Publico. Vol. 1, No 1 (1):
Xl Curso de formacao em Teoria Geral do Direito Publico
http://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/index.php/cadernovirtual/article/viewFile/702/480, p. 12.

% CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisbées. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2013, p. 91.

*° CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncéo e a
eficacia subjetiva das decisbées. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 91.

1 Caso 0 Projeto de Lei n? 6.128 seja aprovado pelo congresso Nacional, havera disposicao
normativa expressa autorizando a eficacia erga omnes ao instituto.
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o Ml com a ADO, com algumas diferencas*®?, voltando-se a antiga discussdo
levantada no Ml 107-3 QO/DF*2.

Nessa linha de raciocinio, as decisdes proferidas nos Mls n® 670, 708 e 712 retratam
uma regulacao do direito de greve em uma dimensao mais ampla, com eficacia erga
omnes, de modo que se abstraiu as particularidades do caso concreto. Restou claro
na visdao de Flavia Piovesan e Maria Cecilia Cury, que nesses casos, os efeitos do
mandado de injuncdo nao diferem substancialmente da ADO, prevista no artigo 103,

§2°, da Constituicdo Federal*®*.

Assim, ndo parece razoavel atribuir efeitos erga omnes ao MI, correndo o risco de
consolidar legalmente o desvirtuamento da natureza subjetiva do mandado de
injuncdo, tendo em vista ja existir um instrumento de controle concentrado visando

tutelar a ordem juridica em geral*®>.

N&ao se pode olvidar que o0 mandado de injungédo € um instrumento tipico do controle
concreto de constitucionalidade, na medida em que apresenta como finalidade a
garantia de direitos e liberdades constitucionais do caso em andlise “e, portanto,
torna-se um mecanismo ideal para a conformacao de um ativismo judicial adequado

aos anseios de nossa democracia*®®”.

Neste diapasdo, com fundamento no artigo 5°, LXXI, §1¢ da CFRB, pode-se inferir
que o problema ndo é o Supremo Tribunal Federal efetivar direitos constitucionais
por intermédio do writ em apreco, mesmo que para atingir tal finalidade tivesse de
regular especificamente a matéria em conformidade com as particularidades do

*2 O jurista Roberto Augusto Pfeiffer esclarece que a acdo de inconstitucionalidade por omissdo pode
ser utilizada em qualquer hipétese em que ndo haja a obediéncia ao dever de regulamentacao, ja o
mandado de injuncdo somente pode ser impetrado nas hipéteses em que a omissao inconstitucional
implicar na impossibilidade do pleno exercicio de um direito subjetivo. Isto &, as hipéteses em que
pode ser utilizada a ADO sao mais amplas do que aquelas que admitem a impetragdo do mandado
de injuncdo. PFEIFFER. Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injuncdo. Sao Paulo: Atlas,
1999, p. 103.

*>CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisbes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2013, p. 92.

*%* PIOVESAN, Flavia. CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em mandado de injuncao.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
inJungéo: estudos sobre sua regulamentagdo, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 446.

“®> Ibidem, loc.cit.

%6 BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de injungdo em perigo: os riscos da abstragdo de seus
efeitos no contexto do ativismo judicial brasileiro. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino
do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injunc¢ao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 277.
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caso. O problema seria o Tribunal acreditar que a decisédo injuncional, em sede de

controle concreto, acarretaria naturalmente efeitos abstratos, erga omnes, gerais*®’.

Desta forma, Juliano Benvindo salienta que garantir naturalmente eficacia erga
omnes ao instituto pode ocasionar uma abstracdo e enfraquecimento do sistema
difuso de constitucionalidade, além de prejudicar a observancia dos aspectos

particulares que emanam do caso concreto*°®.

Corroborando com o posicionamento defendido no presente trabalho, o jurisconsulto
Jorge Hage sustenta que por mais que a tese concretista geral pareca ser Util no
ponto de vista pratico, esta ndo se coaduna com a original vocac¢ao do instituto do
mandado de injun¢do quando concebido na Assembleia Constituinte. E imperioso
salientar que a ADO possui legitimacao ativa prefixada em numerus clausus, razao

pela qual consistiria em uma burla ao sistema obter o mesmo resultado (efeitos erga

omnes) através da acdo injuncional que possui legitimacdo ampla*®®.

Segundo os ensinamentos de Elival da Silva Ramos*"°:

Muito embora, pessoalmente, entenda que a melhor interpretagéo do inciso
LXXI, do artigo 5%, da Constituicdo Federal, seja aquela que prevaleceu no
julgamento do MI 721-7, reconhego que a variante exegética que vem de
ser assumida pelo STF, na apreciagao das trés injungdes sobre o direito de
greve dos servidores publicos, ndo se descola da textualidade do dispositivo
e encontra amparo no elemento sistematico (o principio da maéaxima
efetividade dos direitos e garantias fundamentais- art. 59, §1°, da CF), nédo
podendo, portanto, ser refutada por incidir em ativismo judicial, muito
embora se revele menos favoravel ao principio da separagdo dos Poderes
do que a diretriz concretista-subjetiva restrita.

Desta forma, o douto Elival da Silva Ramos, assenta que, no julgamento das
injuncdes que tratam da greve dos servidores publicos, restou verificado uma fonte
de poderes normativo atipicos do Supremo Tribunal Federal, constituindo um reforgo

aos fatores de impulséo ao ativismo judicial, de maneira que ocorreria em grau bem

*®7 bidem, p. 272.

% BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de injuncdo em perigo: os riscos da abstracdo de seus
efeitos no contexto do ativismo judicial brasileiro. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino
do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacéo, 12 ed. Séao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 273-274.

%9 HAGE, Jorge. O PL que regulamenta o mandado de injungdo: uma iniciativa mais que oportuna.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
inJungéo: estudos sobre sua regulamentacgéo, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 147.

*Y_ RAMOS, Elival da Silva. Mandado de injuncéo e separagdo dos poderes. In: MENDES, Gilmar
Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 247.
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menor esses efeitos, se o Tribunal houvesse restringido a eficacia do instituto nos

limites subjetivos da lide*"".

Assim, Marcelo Continentino sugere que fosse suprimida a disposi¢cao do artigo 99,
§1¢ do Projeto de Lei 6.128, a fim de cumprir a fiel indole do mandado de injuncao.
Isto porque, o artigo 99, §2° do Projeto de Lei 6.128 ja prevé a possibilidade de um
tratamento isonémico e geral a decisdo do mandado de injuncdo quando transitada
em julgado, ocasidao em que o relator, por decisdo monocratica, estendera os seus

efeitos aos casos analogos*’?.

E necessério certo tempo para que o Tribunal amadureca o seu posicionamento em
relacdo ao entendimento de determinada questdo, razao pela qual se defende no
presente trabalho que a medida que novos e semelhantes casos cheguem a
apreciacao do Supremo Tribunal Federal, a Corte estara em condigcbes de propor
uma decisdo com eficacia erga omnes e geral, socorrendo-se das sumulas

vinculantes para tanto*”>.

Interessante a ressalva que o jurista Marcelo Continentino realizou ao afirmar que o
substitutivo do Deputado Antonio Carlos Biscaia ao Projeto de Lei n® 6.002/90 (ao
qual se apensou o Projeto de Lei n? 6.128/2009) mostra-se mais condizente com a
natureza subjetiva do mandado de injuncéo, quando comparado com o artigo 92, §1°
do Projeto de Lei n® 6.128/2009*".

Isto porque o artigo 112 do substitutivo ao Projeto de Lei n? 6.002/90 dispde que a
decisdo injuncional proferida pela Corte deve, além de declarar a omissao
inconstitucional e comunicar o 6rgao responsavel, devera suprir, com efeitos inter

partes, a auséncia da norma regulamentadora e supletivamente estabelecera as

71 Ibidem, p. 248.

2. CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisbes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 92.

478 Deste modo, restaria preservada a natureza de garantia constitucional subjetiva do mandado de
injungdo e a pretensdo de ndo extrapolar as legitimas atribuigbes do Tribunal no exercicio da
jurisdicao constitucional. CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexao histérica sobre o mandado
de injuncao e a eficacia subjetiva das decisdes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino
do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacéo, 12 ed. Séao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 92.

#* CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisbes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 92.
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|475

condigcbes para observar o dispositivo constituciona Conforme disposto in

verbis#"®

Art.112 A decisao que julgar procedente o pedido declarara a ocorréncia da
omissdo inconstitucional, comunicando a decisdo ao érgao ou autoridade
em mora, e suprira a falta de norma regulamentadora, com eficacia inter
partes, formulando supletivamente as regras que deverdo ser observadas
para o cumprimento do preceito constitucional fundamento da impetragéo,
até que o 6rgao ou autoridade competente supra essa lacuna.

A importancia de garantir a eficacia inter partes ao instituto do mandado de injuncao
reside também na tentativa de estabelecimento de um limite a atuacdo do Poder
Judiciario*”’, tendo em vista que somente é possivel realizar a distingdo entre a
atividade jurisdicional e a legislativa, a partir da existéncia do caso concreto, em que
se desenvolve o discurso da aplicagdo (e ndo o da justificacdo) das normas*’®.

De acordo com o artigo 11 do Projeto de Lei n® 6.128, a superveniéncia de norma
regulamentadora vai ser aplicada com efeitos ex nunc aos beneficiados por injuncao

transitada em julgado, salvo na hipétese da norma editada Ihe for mais favoravel*”.

Todavia, isso ja foi previsto no julgamento do Ml n? 283-5/DF*¥°

, em que o0 Supremo
Tribunal Federal declarou que “prolatada a condenacao, a superveniéncia da 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 favoravel”.

André Rufino do Vale ratifica o entendimento de que, embora a decisdo do mandado
de injuncao, prima facie, possua eficacia inter partes, o artigo 92, §1° do Projeto de
Lei n? 6.128/2009 prevé a possibilidade de extensado da eficacia subjetiva da decisao

> CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisdes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva,
2013, p. 93.

76 BISCAIA, Antonio Carlos. Substitutivo ao Projeto de Lei n. 6002, de 1990 (Apensos PLs ns.
998/88, 1.662/89, 4.679/90, 3.153/2000, 6.839/2006 e 6.128/2009). /n.: MENDES, Gilmar Ferreira;
VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncdo: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 567.

7" CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncdo e a
eficacia subjetiva das decisbées. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 69.

*78  CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Revisitando os fundamentos do controle de
constitucionalidade: uma critica a pratica judicial brasileira. Porto Alegre: Sérgio Fabris, 2008, p. 55-
73. Nao se aprofundou no estudo da Teoria Habermasiana, pois ndo € o enfoque.

479 AMARAL JUNIOR, José Mello do. Regulamentacdo do mandado de injunco. /n: MENDES, Gilmar
Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncgao: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 153.

" BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 283-5. Relator Min. Sepulveda
Pertence. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Didrio de Justica da Unido, 14 nov.1991, p. 110
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do instituto, passando a assumir também efeitos erga omnes*'. O douto autor
defende que nessas situacdes em que o instituto apresentara eficacia erga omnes,

esta representaria também uma hipétese de eficacia natural do instituto .

Realizando algumas ressalvas ao posicionamento de André Rufino do Vale, aceita-
se que o mandado de injung¢ao deva produzir efeitos ultra partes ou erga omnes em
casos excepcionais, que deveriam estar melhor delimitados e regulamentados no
Projeto de Lei n® 6.128, que ora tramita no Congresso Nacional. Assim, diferindo do
posicionamento do autor Marcelo Continentino que sugeriu que fosse suprimida a
disposicao do art. 9%, §1° do mencionado Projeto de Lei, o autor André Rufino elenca
as hipoteses que o instituto deva produzir eficacia erga omnes*®.

Quando se tratar de decisdo em mandado de injuncao coletivo cujo objeto é a
regulamentacgao de direito de carater difuso seria uma das hipoteses em que deveria
ser concedido efeitos erga omnes ao writ, ja que nestes casos o Ministério Publico
ocupa o polo ativo da demanda, na qualidade de substituto processual, na defesa de
direitos e interesses difusos (indeterminaveis). Nesse caso é da prépria natureza do
direito reivindicado os efeitos da decisdo injuncdo nao se restringir apenas as

partes®®.

A segunda hipétese elencada por André Rufino*®® se configura quando se trata de
decisdo em mandado de injuncao coletivo, cujo pedido é a regulamentacdo de
direito coletivo, em que apesar dos sujeitos serem determinados e identificaveis,
tanto o substituto processual (a entidade sindical, por exemplo) como os substituidos

(os membros da classe, grupo ou categoria), nesses casos a acao injuncional

*' VALE, André Rufino do. Mandado de injuncdo: comentérios ao projeto de regulamentagdo. /n:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao:
estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 223.
8 A linha defendida no presente trabalho é que o mandado de injungdo deve preservar sua eficacia
restrita ao caso concreto (inter partes) e ndo apresentar naturalmente também efeitos erga omnes,
somente em situagbes excepcionais.
*® Vale a pena salientar que o presente trabalho monografico defende que o mandado de injuncao
deve preservar sua eficacia inter partes pelos motivos ja elencados no capitulo. Contudo, deve-se
atentar para a possibilidade de se atribuir efeitos erga omnes ao instituto em situagdes excepcionais
qéue devem estar regulamentadas pelo legislador. (critica ao projeto que nao regulou).
*3* VALE, André Rufino do. Mandado de injuncdo: comentdarios ao projeto de regulamentacao. In:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao:
?835tudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 224.

Ibidem, loc.cit.
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apresenta uma intrinseca vocacao para surtir efeitos ultra partes a fim de regular

todos os casos analogos com o caso concreto versado no instituto*®.

A terceira hipétese levantada por André Rufino*®’” é a situacdo da decisdo proferida
pelo Supremo Tribunal Federal em mandado de injuncao, individual ou coletivo,
apresentar norma formulada para incidir no caso concreto, porém esta €

generalizavel e pode atingir todos os casos analogos de modo indistinto*®.

Como exposto, o aludido Projeto de Lei sistematiza as condutas concretistas
anteriormente ja praticadas pelo Tribunal e reflete ser um expressivo sinal do Poder
Legislativo em legitimar, pela via legal-regulamentar, o comportamento ativista
adotado pela jurisprudéncia do Supremo nos Ultimos anos*®®. Assim, o mencionado
Projeto de Lei tem o mérito de resgatar e retomar todo o percurso histérico até entao
percorrido pelo mandado de injungdo com o condao de definir os marcos de atuacao

do Tribunal, aliviando-o das criticas de atuagao ativista*®°.

6.2 MANDADO DE INJUNGCAO E A SEGURANGCA JURIDICA

Pode-se entender que a segunda baliza levantada pelos Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em face da adocdo de efeitos concretistas ao mandado de

injuncdo, foi o principio da seguranca juridica.

8 O exemplo mais emblematico ocorreu no julgamento do Mandado de Injungdo que versava sobre
a greve dos servidores publicos, oportunidade em que o Supremo Tribunal Federal concedeu efeitos
erga omnes a decisdo tomada em mandado de injungdo coletivo. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. MI n® 708/DF. Rel. Ministro Gilmar Mendes. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 30/04/2013.

87 VALE, André Rufino do. Mandado de injuncdo: comentarios ao projeto de regulamentagdo. /n:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injunc¢éao:
estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 225.

8 O exemplo conhecido na jurisprudéncia foi o julgamento do Mandado de Injungdo n® 721,
concernente ao direito de aposentadoria especial dos servidores publicos, em que se tratava de um
MI individual que, ao produzir a eficacia inter partes que lhe é natural, também resultou em uma
norma de conteudo geral e abstrato. Situagcdo em que determinou a aplicacdo analégica da disciplina
legal da aposentadoria especial dos trabalhadores em geral aos servidores publicos (de forma
indeterminada e indistinta). Ndo entendi assim!

9 AMARAL JUNIOR, José Mello do. Regulamentacdo do mandado de injungéo. /n: MENDES, Gilmar
Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injunc¢ao: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 158.

*° CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Uma reflexdo histérica sobre o mandado de injuncéo e a
eficacia subjetiva das decisbes. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 94.
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A questdo da seguranca juridica foi suscitada pelos Ministros, no julgamento do Ml
107 QO, através de referéncia ao artigo 59, Il e XXXVI da Constituicdo Federal*":

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

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei; (...)

XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada.

Segundo o Ministro Moreira Alves, no julgamento do Ml n® 107/QO, caso a decisao
injuncional, proferida pelo Supremo Tribunal Federal viabilizasse a fruigdo do direito
ofendido e possuisse eficacia inter partes, a sentenca ficaria acobertada pela coisa
julgada e ndo poderia ser modificada caso o Poder Legislativo editasse a norma

faltante posteriormente ao julgamento*®.

Ademais, o Ministro relator do MI n® 107/Q0*%, defendeu que, considerando efeitos
inter partes ao instituto do mandado de injuncdo, haveria a possibilidade do Tribunal
proferir sentencas apresentando solugdes diversas a mandados de injuncéo
semelhantes. Isto €, ha uma preocupacao do Ministro Moreira Alves na preservacao

do principio da isonomia*®*.

Com o intuito de compreender com maior clareza os argumentos supracitados pelo
Ministro Moreira Alves no julgamento do MI n? 107 e realizar possiveis criticas, faz-
se mister uma analise dos respectivos artigos do Projeto de Lei n? 6.128/2009 que
tratam da eficacia e modulacdo dos efeitos em sede de injuncdo. Dispde no artigo
11, do referido Projeto de Lei, a seguinte redagao*®:

Art. 11 A superveniente norma regulamentadora produzira efeitos ex nunc
em relagdo aos beneficiados por decisdo transitada em julgado, salvo se a
aplicacao da norma editada Ihes for mais favoravel.

! BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada no
DOU de 05.10.1988.

2 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injuncdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Diario de Justica da Uniao, 21 nov.1990, p. 38.

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injuncdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Diario de Justica da Uniao, 21 nov.1990, p. 37, 38 e 41.

** ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 24.

%> DINO, Flavio. Projeto de Lei n. 6128, de 2009 (do Sr. Flavio Dino). /n: MENDES, Gilmar Ferreira;
VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncdo: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 546.
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Paragrafo Unico. Ficara prejudicada a impetragdo se a norma
regulamentadora for editada antes da decisdo, caso em que 0 processo
sera extinto sem resolucdo de mérito.

Deste modo, o artigo 11 disp6s que em ja havendo uma decisdo em mandado de
injuncdo, com a superveniéncia da norma regulamentadora omissa, a referida
decisdo injuncional deixa de valer, pois dai por diante a lei editada pelo Poder
Legislativo que vai operar efeitos. Isto &, confere o efeito ex nunc da norma

editada®®®.

Assim, na visdo concretista, defende-se que a coisa julgada pode ser modificada
apds a edicdo da norma regulamentadora pelo Poder Legislativo, isto € a coisa
julgada esta submetida a uma condicao resolutiva. Se sobrevier uma situagdao mais
benéfica para o impetrante, deve ser assegurada a este a vantagem que foi

acrescida*®’.

A critica que o douto André Vicente realiza esta ligada a parte final do dispositivo
que autoriza a atribuicao de efeitos retroativas a norma, caso ela seja mais favoravel
ao beneficiario do direito. O aludido autor entende que, nesse particular, haveria
uma ofensa ao inciso XXXVI do artigo 5° da Constituicdo Federal. Afinal, se em
nosso ordenamento juridico as normas em geral ndo possuem efeito retroativo,
também nesse caso nao poderia apresentar o efeito da retroatividade, sobretudo por
ja existir uma decisao judicial “regulando” a situagdo*®.

Corroborando com esse entendimento, Walter Claudius Rothenburg também faz
uma critica ao artigo 11**° do Projeto de Lei n® 6.128/2009 afirmando que nem

sempre deve admitir-se que os efeitos da norma regulamentadora mais benéfica

496

PIRES ROSA, André Vicente. Mandado de injungéo sob a perspectiva do projeto de lei n. 6.128, de
2009. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Féabio Lima. Mandado de
injuncao: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 112.

*7 BRUSCO, Ana Beatriz. Mandado de injuncdo e separacdo de poderes: um cotejo entre o Ml
721/DF e a visdo do Min. Moreira Alves no MI 107 QO/DF. 2011. Monografia (Curso de poés-
9raduagéo lato sensu em processo civil)- Instituto Brasiliense de Direito Publico- IDP, Brasilia, p. 78.
% O jurista André Vicente propde uma solugdo para essa situacdo, entendendo que a decisdo
adotada pelo Supremo Tribunal Federal, estabelecendo as condigées normativas para o exercicio do
direito, somente produzira efeitos até o advento da lei. Quando o Poder Legislativo editar a norma
faltante, ndo tem mais sentido manter aquilo que foi objeto da decisdo injuncional. Isto é, o
aparecimento da norma deve sempre possuir efeitos ex nunc, independentemente do preceituado
pela decisdo, em sede de injungéo, que tem os seus efeitos cassados. PIRES ROSA, André Vicente.
Mandado de injuncdo sob a perspectiva do projeto de lei n. 6.128, de 2009. /n: MENDES, Gilmar
Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 112.

99 Vale a pena destacar que o referido artigo 11 no afronta a perspectiva da separacdo dos
poderes, na medida em que respeita a opcao do detentor da competéncia normativa originéria (Poder
Legislativo), ainda quando exercida depois da propositura ou da decisdo do mandado de injungao.
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retroajam, sobretudo quando transcorrido certo tempo entre a decisao injuncional

definitiva e a edicdo de norma®®.

Walter Rothenburg explica que a norma editada pelo Poder Legislativo tende a
oferecer um tratamento mais amplo e genérico, assim a sua extensao genérica pode
implicar um tratamento mais favoravel aqueles que j4 haviam se beneficiado da
decisdo do mandado de injuncédo, aumentando a diferenca para com os demais que
somente passaram a usufruir da suposta vantagem com a edicdo da norma

regulamentadora®’.
6.3 MANDADO DE |NJUN(;AO E O PRINCIPIO DEMOCRATICO

Nessa esteira de raciocinio, a defesa do principio democratico foi a terceira baliza
levantada pelos ministros da Corte em razdo da adogdo da Tese Concretista em
sede de mandado de injuncdo. O artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988 é o

principal dispositivo constitucional que consagra o aludido principio%.

O Ministro Moreira Alves, no julgamento do MI 107/QO, corroborou o seu
entendimento com a citagdo do jurista Calmon de Passos®® a fim de defender que
Supremo Tribunal Federal ndo poderia proferir sentenga na qual fixasse uma norma
com o intuito de viabilizar o direito prejudicado pela omissao legislativa nas situagdes
gue envolvessem alocacao de recursos ou organizacao de servigos, ja que, nesses
casos, a decisdo teria que ser estendida a todos os casos analogos que se

encontrem em idéntica situacdo™™.

Desse modo, o Ministro relator do MI n® 107, leading case da matéria, asseverou

que caso a Corte proferisse sentengca de mandado de injuncado estabelecendo a

*% ROTHENBURG, Walter Claudius. O mandado de injuncéo finalmente tera sua lei. /n: MENDES,
Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injunc¢ao: estudos
sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 137.

" ROTHENBURG, Walter Claudius. O mandado de injungao finalmente tera sua lei. /n: MENDES,
Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos
sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 137.

%92 Segundo a redagao do artigo 1° da CF/88: “A Repiblica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Ill - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo politico.Paragrafo Gnico. Todo
0 poder emana do povo, que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicdo”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Publicada no DOU de 05.10.1988.

°%® PASSOS, J.J Calmon de. Mandado de seguranca coletivo, mandado de injuncdo, habeas
data: constituicdo e processo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 1989, p. 112-113.

*% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Diario de Justica da Uniao, 21 nov.1990, p. 36-37.
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regulamentacdo da norma constitucional, a maioria das omissées nao poderia ser
objeto de analise do Supremo Tribunal Federal, pois estariam relacionadas com
decisbes politicas e que, segundo Moreira Alves, deveriam ser realizadas pelos
Poderes Legislativo e Executivo, cujos membros sdo eleitos diretamente pelo

povo°®,

No que diz respeito a esse particular, o ministro Sepulveda Pertence concordou com
o relator e asseverou que caso o preenchimento da omisséo esteja ligado a opgdes
de prioridade e de organizagdo administrativa®®, o suprimento da norma
regulamentadora deveria ser feita pelos érgaos de representacao popular e néo pelo
Poder Judiciario®””.

O Ministro Sepulveda Pertence esclareceu, ainda, que se configura um ilusionismo
politico acreditar que por decisdo injuncional, o Tribunal pudesse dar efetividade
concreta a todos direitos de uma Constituicdo de conteddo prospectivo e
transformador, como é a de 1988. Desta forma, afirma que essa efetividade
dependeria de lutas e de pressdes contrapostas, ou seja, de pressdes da sociedade
civil sobre 6rgaos responsaveis pelas decisdes politicas, que € tipico de uma

democracia®®.

Visto as principais posi¢ées dos Ministros, no julgamento do Ml leading case, acerca
do principio democratico no cenario do mandado de injungéo, é imperioso realizar
uma analise do fendmeno do ativismo judicial no estado democratico de direito para
compreender a legitimidade democratica da jurisdicao constitucional.

A andlise acerca da legitimidade democratica da jurisdicdo constitucional, com o
condao norteador de estudo sobre a perspectiva das tensdes entre democracia e
constitucionalismo, pressupde uma breve analise dos conceitos de democracia e
jurisdicao constitucional a luz do atual Estado democratico de direito.

*% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Diario de Justi¢ca da Unido, 21 nov.1990, p. 36-37 e p. 41.

*% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Diario de Justiga da Unido, 21 nov.1990, p. 72-73.

%7 ESTEVES, Bruna de Bem. O que mudou no entendimento do STF a respeito dos efeitos do
mandado de injuncao? Uma andlise dos casos de aposentadoria especial e greve dos servidores
publicos frente ao estabelecido no Ml 107 QO. 2009. Monografia. Escola de formagao da Sociedade
Brasileira de Direito Publico (SBDP), p. 25.

*% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Mandado de injungdo n® 107/DF. Relator Min. Moreira Alves.
Diario de Justica da Uniao, 21 nov.1990, p. 74.
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A jurisdicdo constitucional deve ser compreendida com uma func¢do de solucédo dos
conflitos de natureza constitucional, ou seja, tem por paradigma imediato a defesa
dos ideais e garantias constitucionais, “abrangendo propriamente a atividade de
fiscalizacdo da constitucionalidade dos atos e omissdes do poder publico, os
conflitos de atribuicbes entre 6rgaos constitucionais e entidades politicas da

Federacao, além da protecdo dos direitos fundamentais” .

Assim, a funcao jurisdicional constitucional é exercida com o objetivo de manter e
controlar a supremacia da Lei Maior, pouco importando o érgao jurisdicional que a
exerca. Nesta linha de raciocinio, a jurisdicdo constitucional pode ser
desempenhada por todos os érgaos do poder Judiciario, tendo em vista que onde
existe a defesa da supremacia da Constituicdo, existe jurisdicdo constitucional,
independentemente do érgao que a realize. Desse modo, todas as vias processuais
que possam suscitar o controle de constitucionalidade, sejam elas direta (principal)

ou indireta (incidental), integram o denominado processo constitucional. >'°

O Brasil estabelece em seu sistema, a luz da Constituicado de 1988, o modelo de
jurisdicado constitucional difuso- incidental e concentrado- principal, com vistas a
analisar a atividade jurisdicional constitucional enquanto mecanismo indispensavel

ao controle da constitucionalidade das omissbes do poder publico.

Por ora, cumpre salientar que a jurisdicdo constitucional representa um dos mais
importantes instrumentos de contengdo do poder politico nas democracias
contemporaneas, contudo, resta necessario apontar os limites ao exercicio desta
atividade e demonstrar as tensdes entre democracia e constitucionalismo, que
confluem, hodiernamente, para o problema da legitimidade democratica dos érgaos

incumbidos para o exercicio da fungao jurisdicional °'".

O ideal democratico equivale, pelo menos, em primeira perspectiva analitica, a
soberania do povo ou a regra da maioria. O artigo 1° da Constituicdo Federal de
1988 consagra®'?, no bojo do texto constitucional, a democracia e o principio da

%% GUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 375.

°1% BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizac¢do. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 376-377.

' Ibidem, p. 44-46.

2 O artigo 12 da Constituicio Federal Brasileira estabelece “A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | - a soberania; Il - a cidadania; Ill - a
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soberania popular, porém as Constituicoes modernas também “dispde sobre a forma
a ser observada para a manifestagdo da vontade majoritaria e sobre contetdos
minimos que devem ser respeitados pelos érgaos representativos dessa vontade,
sem, no entanto, suprimi-la”.>'® A busca pelo equilibrio e harmonizagdo dos ideais do
Estado democratico de direito ocorre através do funcionamento do sistema de
divisdo de poderes entre érgaos politicos e jurisdicionais, seguindo os comandos
delineados na Constituicdo. Contudo, como o Brasil adota o sistema de controle
judicial da constitucionalidade das leis e dos atos normativos, os possiveis conflitos
politicos com viés constitucional ndo vao se resolver, em carater definitivo, pela

decisdo da maioria, ao revés, por uma decisdo do Tribunal Constitucional.

Como se sabe, de acordo com o artigo 102 da Constituicao, compete principalmente
ao Supremo Tribunal Federal a guarda da Lei Fundamental e, como intérprete ultimo
da Constituicao, pode-se inferir, que lhe compete ditar aos demais poderes os limites
da sua autoridade, limites estes circunscritos pelos procedimentos e restricdes
substanciais constitucionalmente estabelecidos. Por um lado, este cenario evita que
0 poder da maioria se tiranize, suprimindo os direitos das minorias, tendo em vista
que o Poder Judiciario € um 6rgao desinteressado, dotado de imparcialidade e, na
democracia contemporanea, passou a ter um papel de agente politico, cabendo-lhe
controlar a constitucionalidade e arbitrar conflitos entre os Poderes Legislativo e

Executivo.

Por outro lado, a questdo que surge é a seguinte: a Corte Constitucional, no
exercicio da sua funcao jurisdicional, diante de lacunas legislativas ou de omissdes
do poder executivo, possui legitimidade democratica para exercer uma atividade pré-
ativa com objetivo de concretizar direitos e garantias fundamentais? Surge aqui a
questado da legitimidade democratica das Cortes Constitucionais, ja que os juizes,
que compde tais Cortes, ndo sao eleitos de acordo com as regras da democracia
representativa (embora sejam nomeados, em regra, pelos agentes que detém o
mandato popular), além das decisées do Orgdo de Cupula ndo estarem submetidas,
em regra, a qualquer controle democratico, exceto por meio de emendas que

venham a modificar ou corrigir a jurisprudéncia do Tribunal. Ressalte-se que nesse

dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V - o pluralismo
politico. Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

*18 BINENBOJM, Gustavo. Op.cit., 2004, p. 48.
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caso, ainda assim, as emendas a Constituicio podem, em tese, ser objeto de

declaracéo de inconstitucionalidade®'*.

Nesta linha de pensamento, embora, os membros do Poder Judiciario (juizes,
desembargadores e ministros) ndo sejam agentes publicos eleitos, o Tribunal
Constitucional desempenha, na atual era Neoconstitucionalista, indiscutivelmente,
um poder politico, inclusive, tem a possibilidade de sobrepor-se a uma decisdo do
Presidente da Republica ou do Congresso Nacional por via de controle jurisdicional
e invalidar atos desses outros dois Poderes com intuito de fazer valer a
Constituicao®'.

Nos tempos de hoje, ha uma nitida tensdo entre a atuacdo do Judiciario e o
processo politico majoritario que € identificada na teoria constitucional como

dificuldade contramajoritaria®'®.

O judiciario vive hoje no Brasil um momento de crescente expansao e ascensao,
sendo impulsionado pelos fendmenos da judicializacdo da politica, do
Neoconstitucionalismo, supremacia da Constituicao, constitucionalizacdo do direito,
dentre outros. Assim, em tempos modernos, ndo se deve entender a democracia
apenas sob o viés do principio majoritario, como uma garantia do governo da
maioria, mas também se deve compreender democracia como respeito aos direitos

fundamentais, inclusive os das minorias.

Assim, no debate acerca da legitimidade democratica da atuagdo do Poder Judiciario
€ preciso levar em consideracao que o Judiciario tem seus limites e competéncias
fixados pelo poder constituinte originario e deve atuar com autocontencdo com o
objetivo de respeitar o processo politico majoritario, “mas deve ter a ousadia de
assegurar os direitos fundamentais mesmo contra a vontade abusiva das

minorias™'’.

** BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicio constitucional brasileira: legitimidade democratica e

instrumentos de realizac¢do. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004,p. 51-52.

*> BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade Democratica.
Disponivel em: <http://www.plataformademocratica.org>. Acesso em: 13 out. 2012, p. 10.

*'® Termo cunhado pelo professor da Yale Law School, Alexander Bickel, em seu livro: The Least
Dangerous Branch (1962).

"7 BARROSO, Luis Roberto. Aula de Direito: Especialista traca histérico do Direito Constitucional.
Disponivel em: <http://www.conjur.com.br>. Acesso em: 13 out. 2012, p. 8.
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De acordo com os ensinamentos de Luis Roberto Barroso®'®, a legitimidade
democratica do Poder Judiciario para invalidar decisbes daqueles que exercem
mandato popular e foram eleitos pelo povo, encontra embasamento tedrico em duas

justificativas: uma de natureza normativa e outra filoséfica.

A base normativa decorre do fato da Constituicdo Federal Brasileira, no artigo 102,
atribuir ao Judiciario, especialmente, ao Supremo Tribunal Federal, expressamente,
no bojo do seu texto legal, o poder de guardiao da Magna Carta. Tendo em vista que
0s magistrados sao dotados de imparcialidade nos julgamentos e que suas decisdes
devem ser motivadas e ao aplicar a Constituicdo e as leis, o Poder Judiciario, esta
concretizando decisdes que foram tomadas pelo legislador ou constituinte, ou seja,

pelos representantes eleitos pelo povo.

Mas isso nao implica em dizer que os juizes e tribunais desempenham uma
atividade simplesmente técnica e mecanica. O juiz ndo se encontra na posicao de
declarar o direito de maneira nao criativa, ao revés, € inerente a interpretacao

judiciaria certo grau de discricionariedade e criatividade do direito®'®.

Como o sistema de ingresso para a carreira de magistratura e recrutamento dos
ministros da Corte Constitucional ocorre através de provas e titulos ou por
nomeacao do chefe do Executivo com participagcdo do Poder Legislativo, surge a
alegacao que os juizes nao possuem legitimidade democréatica para o exercicio da
jurisdicao constitucional, pois os membros do Poder Judiciario ndo sao eleitos pelo
sufragio universal. Esse argumento pode ser refutado, na medida em que, o Estado
Democratico de Direito ndo se limita e ndo se confunde apenas com a democracia
representativa e com a soberania do voto popular.

Mauro Cappelletti®?°

salienta que, embora, se refira a Corte Suprema dos Estados
Unidos e ao regime préprio do Common Law, este argumento também pode ser
utilizado nos paises que adotam o regime do Civil Law, na medida em que 0s juizes
que integram as Cortes Constitucionais também sao indicados politicamente. No
Brasil, o Orgdo de Cupula é representado pelo Supremo Tribunal Federal, os seus
membros sao indicados pelo Presidente da Republica, sendo assim, possui a

caracteristica de um Orgao politico e tem uma importante contribuicdo a

>'8 1dem. Disponivel em: <http://www.plataformademocratica.org>. Acesso em: 13 out. 2012, p. 10-12.
°'% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes Legisladores? Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 31-
33.

2 Ibidem, p.96- 97.
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representatividade geral do sistema. Isto é, a possibilidade de que grupos marginais,
que acham dificil ou impossivel ter acesso ao processo politico tipico do Legislativo,
tenham facilidade de acesso ao processo judicial. Desse modo, esse argumento
proporciona uma maior participacao das pessoas no processo democratico.

O fundamento filoséfico para justificar a legitimidade democratica para a jurisdicao
constitucional esta relacionado aos ideais de Constitucionalismo e democracia e,
também, aos papéis que a Constituicdo deve desempenhar no atual Estado
Democratico de Direito. Em uma definicdo aligeirada, Constitucionalismo significa
poder limitado e respeito aos direitos e garantias fundamentais, j& democracia,

significa governo do povo e soberania popular®®'.

Para se resguardar o equilibrio e a harmonizacao dos ideais do Estado de direito é
necessario que a Constituicao estabeleca as regras do jogo democratico, garanta
participacao politica ampla e o governo da maioria. Porém, como visto alhures,
democracia ndo se resume ao principio majoritario, tendo em vista que a
Constituicao também possui como importante papel a protecao de valores e direitos
fundamentais, mesmo contra a vontade momentanea e circunstancial de quem tem

mai votos®?.

Neste sentido, Gustavo Binenjojm®® ressalta que “assumindo a democracia como
um jogo, a Constituicdo seria o manual de regras e, os jogadores, 0os agentes
politicos representantes do povo. A jurisdigao constitucional, nesse contexto, cumpre
o papel de ser o arbitro do jogo democratico”.

O exercicio da atividade jurisdicional constitucional, com vistas a dar concretizacao e
efetividade as normas constitucionais, representa, antes de tudo, uma garantia para
a democracia do que fragilidade ou um risco democratico. O papel constitucional do
Supremo Tribunal Federal esta bem delineado nos artigos 101 e 102 da Constituicao
Federal e a sua funcao de intérprete final, exarando a ultima palavra institucional no

ambito do Estado democratico de direito, ndo pode suprimir a pratica dos atos do

21 BARROSO, Luis Roberto. Aula de Direito: Especialista traga histérico do Direito Constitucional.

Disponivel em: <http://www.conjur.com.br>. Acesso em: 13 out. 2012, p. 11. Vale a pena destacar
que nao foram apresentadas maiores indagacbes sobre o fundamento filoséfico para justificar a
Iegitimidade democratica, por este ndo se apresentar como objeto nevralgico do presente trabalho.
2BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica.
Disponivel em: <http://www.oab.org.br/editora/revista/users/revista/1235066670174218181901.pdf>.
Acesso em: 24 fev. 2013, p. 11-12.

%23 BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizacdo. 2.ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004,p. 48.
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chefe do Estado e nem o papel do Legislativo, representados como o governo da

maioria.

Desse modo, tendo em vista que a sociedade é composta por diversos grupos
sociais, étnicos, raciais, isto €, uma sociedade pluralista, e que defende valores
distintos, presume-se que o0s governos do executivo e legislativo, eleitos pela
soberania popular, refletem essa sociedade diversificada e as leis que vierem a
aprovar refletirdao a vontade do povo. Porém, o Poder Legislativo, exercendo sua
funcgéao tipica normativa, ndo consegue prevé todos os possiveis conflitos faticos que
podem surgir (ocasionando lacunas legislativas) e o Poder Executivo, em algumas
situagdes, se torna omisso neste cendrio, invibializando a efetivagdo da

Constituicao®?*.

O artigo 101 do Texto Magno®? retrata a composi¢do do Supremo Tribunal Federal
e 0 modo de escolha dos seus integrantes. A Lei Maior atribui ao chefe do Poder
Executivo a prerrogativa de escolher os ministros do Tribunal, além de ser

imprescindivel também a aprovacao pelo Senado Federal, possibilitando que Poder

Legislativo participe da escolha dos integrantes da Corte®°.

|527

O autor Rogério Gesta Leal™’ retrata a definicdo de um equilibrio entre o exercicio

jurisdicional proativo e a democracia procedimental®?:

Insisto, € somente quando a soberania popular encontra-se ameagada em
sua autodeterminacéo pela auséncia das condigdes subjetivas e objetivas
minimas de exercitar sua condigcdo politica e social de co-gestora e co-
legislativa dos seus préprios interesses enquanto comunidade que se pode
admitir a interferéncia do Poder Judiciario, no sentido de assegurar aquelas
condicdes de possibilidade, devendo exercitar, para tanto, juizos adequados
de valoragéo sobre a incisividade e extensdo da intervengdo a ponto de
restaurar 0 minimo social (que é sempre contingencial — temporal e
espacialmente), ndo deixando de levar em conta, com a mesma prioridade,

%24 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissées do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 373.

%2% Segundo a redagéo do artigo 101 da Constituicdo Federal: “O Supremo Tribunal Federal compde-
se de onze Ministros, escolhidos dentre cidadaos com mais de trinta e cinco e menos de sessenta e
cinco anos de idade, de notavel saber juridico e reputagao ilibada. Paragrafo tnico. Os Ministros do
Supremo Tribunal Federal serdao nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a
escolha pela maioria absoluta do Senado Federal”.

*? CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 4.ed. Salvador: Podivm, 2004, p.
1064.

%27 GESTA LEAL, Rogério. Condicoes e Possibilidades Eficaciais dos Direitos Fundamentais
Sociais: Os desafios do Poder Judiciario no Brasil. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p.36.

%28 Segundo Eduardo Appio, uma democracia procedimental seria aquela em que "se baseia na
ampliacdo dos espacos acerca das decisdes politicas, transcendendo os limites da tradicional
representacéo popular". APPIO, Eduardo. O Controle Judicial de Politicas Publicas no Brasil. Curitiba:
Jurug, 2009, p. 39.
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o cuidado para provocar as menores lesdes possiveis as instituicdes
democraticas e seus procedimentos legitimadores — o que implica, por
vezes, procurar formas de intervengbes alternativas a preservagao deste
equilibrio (sempre tenso em tais cenarios).

Nesse sentindo, tratando-se da questdo da legitimidade do controle judicial da

constitucionalidade, o autor John Hart Ely®®

salienta que a funcdo propria da
jurisdicdo constitucional seria proporcionar o funcionamento adequado da
democracia, garantindo a abertura dos canais de participacdo e de mudancas
politicas, bem como facilitar a representacdo das minorias que sofreram preconceito
por parte da maioria politica e nao obtiveram uma adequada participacdo no

processo politico-democratico>*°.

O juiz constitucional tem a funcdo, outorgada pela Constituicdo, de guarda da
democracia e dos direitos fundamentais, de modo que, a atuagéo judicial com o
objetivo de concretizar os ideais constitucionais estara contribuindo para o
aprofundamento da democracia, de modo que ndo ha como acusar a atividade

jurisdicional de antidemocratica®".

Nesse mesmo sentido, André Ramos Tavares argumenta que nem sempre vai ser
mais conveniente que a democracia seja exercitada de modo direto ou que seja
guiada segundo o principio da maioria, ja que o principio democratico “ndo se

restringe ao principio majoritario, mas é mais exigente que este” °*.

Desse modo, a tensdo existente entre ativismo judicial e a legitimidade democratica
da atuacgdo jurisdicional constitucional, quando esta interfere nas esferas dos dois
outros poderes (Legislativo e Executivo), € um assunto ainda muito debatido pela
doutrina que detém linha de pensamentos diferentes sobre o assunto.

Nesse sentido, o presente trabalho defende a ideia de que, em se tratando de
mandado de injungcédo e caracterizada a inércia do Poder Legislativo para editar a

norma regulamentadora omissa, as decisdes pro-ativas ou ativistas proferidas pelo

2 ELY, John Hart. Democracia e desconfianga: uma teoria do controle judicial de constitucionalidade.
Traducgao: Juliana Lemos. Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes, 2010, p. 134-138.

*** Desse modo, Ely argumenta que a jurisdigao constitucional somente deve acontecer nas hipéteses
de mau funcionamento da democracia, isto é, em situacées em que ndo demonstrem confianga no
processo democratico. Assim, pode- se inferir que quando o Poder Legislativo ndo esta exercendo
suas atribuicbes constitucionais de modo satisfatério a efetivar direitos e garantias constitucionais, a
autoridade judicial estaria qualificada a interpretar a Constituicdo com a finalidade de realizar os
comandos constitucionais.

¥ MORO, Sergio Fernando. Jurisdicdo Constitucional como Democracia. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2004, p.314-315.

*2TAVARES, André Ramos. Tribunal e jurisdicdo constitucional. Sdo Paulo: Celso Bastos, 1998, p.
81.
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Supremo Tribunal Federal revelam uma forma temporaria de alteracao de sujeitos

constitucionalmente legitimados®®.

Nessa linha de raciocinio, como o Poder Legislativo, 6rgao legitimado pela
Constituicao para cumprir o dever de elaborar a lei que conferird eficacia plena a
norma constitucional de eficacia limitada, quedou-se inerte no seu dever
constitucional, o Poder Judiciario ndo pode se eximir de sentenciar alegando

534 535

omissao da lei”””, assim deve suprimir a lacuna sistémica apresentada

Assim, Walter Claudius Rothenburg explica a legitimidade que a Constituicao
Federal conferiu ao Poder Judiciario, em sede de injuncdo, para atuar nos casos de
omissdo do 6rgao competente, e concretizar o dispositivo constitucional a fim de

justificar uma alteracdo temporaria de competéncia, in verbis:

O mandado de injungao deferiria competéncia ao Judiciario para disciplinar
uma questdo em concreto, diante da auséncia de regulamentacdo geral
pelo legislador ou administrador. Esse seria um cambio de legitimidade
constitucionalmente consagrado, revelando as escéncaras a superagao de
uma concepgdo rigida da “separacdo de Poderes” e evidenciando a
inafastavel participacao criativa do 6rgao judicial na aplicagcao do Direito.

Conforme o entendimento do jurista Walter Rothenburg, o artigo 52, §1°, previsto na
Constituicao Federal de 1988, consagra a forca autbnoma dos preceitos que
regulam direitos fundamentais, de modo que estes deixam de estar a disposicdo do
legislador e dependentes de sua intervencao, conferindo-os aplicabilidade imediata.
Assim, resta autorizada o deslocamento de competéncia, com alteracdo dos

titulares, visando uma maior efetivagao dos ditos direitos>*.

Deste modo, a troca de sujeitos constitucionais reflete uma sancao pela
inconstitucionalidade omissiva dos 6rgaos originariamente competentes em editar a

norma regulamentadora faltante. Isto €, quando a omissao inconstitucional provocar

*¥ ROTHENBURG, Walter Claudius. Inconstitucionalidade por omissdo e troca de sujeito: a
perda de competéncia como sancdo a inconstitucionalidade por omissdo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p. 64.

%A redacao do artigo 126 do CPC estabelece que “o juiz ndo se exime de sentenciar ou despachar
alegando lacuna ou obscuridade da lei”, ja que “no julgamento da lide caber-lhe-a aplicar as normas
legais” e, “ndo as havendo, recorrera a analogia, aos costumes e aos principios gerais de direito”.

>* RAMOS, Elival da Silva. Mandado de injuncédo e separagdo dos poderes. In: MENDES, Gilmar
Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injuncao: estudos sobre sua
regulamentacao, 12 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 248.

*** ROTHENBURG, Walter Claudius. Inconstitucionalidade por omissdo e troca de sujeito: a
perda de competéncia como sancdo a inconstitucionalidade por omissdo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005, p. 72-73.
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prejuizos aos direitos e garantias constitucionais ao individuo, deve ser corrigida a

referida omissao e imputada uma sangdo ao 6rgao inerte®”’.

Nessa linha de raciocinio, do mesmo modo que o Poder Constituinte atribuiu ao
Poder Judiciario a competéncia para realizar o controle de constitucionalidade,
retirando do ordenamento juridico uma norma inconstitucional, pode-se entender
que o Supremo Tribunal Federal também teria, por analogia, a competéncia de
suprimir a norma regulamentadora faltante, nas hip6teses de controle de omissodes

inconstitucionais®®.

Defende-se que na hipotese de omissdo de norma regulamentadora, o Poder
Judiciario esta realizando sua funcéao jurisdicional ao suprimir a lacuna existente,
tendo em vista que a Constituicdo ja instituiu o direito, mas este carece de
regulamentagdo. Desta maneira, diante da omissao legislativa e em sede de
mandado de injungéo, o Tribunal ndo estaria criando um direito, mas esté regulando
temporariamente o referido direito ja instituido pela Lei Maior, garantindo efetivacao
dos preceitos constitucionais e cumprindo a sua funcéao constitucional de guardido
da Constituicao>*.

Assim, acredita-se que a postura concretista desempenha pelo Tribunal, em especial
nos julgados sobre a greve dos servidores publicos, aposentadoria especial e aviso
prévio proporcional, apresentam ativismos diversos. O primeiro ativismo seria aquele
que resgata o sentido deontolégico dos direitos fundamentais, j4 que séao
interpretados como de aplicagcdo imediata, conforme as particularidades do caso
concreto, com fulcro no artigo 5% §1°% da Constituicdo Federal, ndo estando

condicionados a sopesamentos politicos diversos. Ja o segundo ativismo conforma

¥ Essa modificacdo de atribuicdo constitucional original de competéncia (“qguem”) pode ser

justificada através de uma interpretacéo sisteméatica e teleolégica no intuito de resguardar a exigéncia
constitucional original de realizacdo e efetivacdo (‘o que”). ROTHENBURG, Walter Claudius.
Inconstitucionalidade por omissao e troca de sujeito: a perda de competéncia como sangao a
inconstitucionalidade por omissdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 116-117.

°% PIRES ROSA, André Vicente. Mandado de injuncdo sob a perspectiva do projeto de lei n. 6.128,
de 2009. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de
injuncao: estudos sobre sua regulamentagao, 12 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 118.

> CUNHA JUNIOR, Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de
uma dogmatica constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivacdo da
constituicdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 672.
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os aludidos direitos a um juizo politico do juiz que, ao proferir a decisao injuncional,

concede eficacia erga omnes e ultrapassa o caso concreto®*.

Por fim, conclui-se que o presente trabalho filia-se a adocdo de um ativismo
moderado, na medida em que, diante da intencional omissao do Poder Legislativo, o
Supremo Tribunal Federal deve editar a norma regulamentadora omissa, no intuito
de efetivar os direitos constitucionalmente garantidos e o préprio instituto em apreco.
Mas, concomitante a esse fenémeno, o Tribunal deve, em regra, conservar a
natureza subjetiva do writ, ou seja, deve conferir-lhe eficacia inter partes. Assim,
deve ser concedida uma modulacao de efeitos, de modo a permitir que a decisédo

injuncional tenha eficacia erga omnes somente em casos excepcionais.

Assim, ndo se condena o fato da Corte brasileira efetivar direitos constitucionais por
intermédio do writ injuncional, mesmo que para atingir tal finalidade tenha que
regular especificamente a matéria em conformidade com as particularidades do caso
concreto. De modo que, diante de todos os argumentos debatidos no presente
trabalho, defende-se a implantacdo de um ativismo moderado, pelo Supremo
Tribunal Federal, no qual o Tribunal viabilize o direito constitucional, mas que, ao
mesmo tempo, ndo viole o principio da separacdo dos poderes, o principio
democratico e a seguranca juridica, consagrados na Lei Maior.

Para tanto, € preciso haver um diploma legal que regulamente o mandado de
injuncdo, e mais, estabeleca os limites de atuagdo do 6Orgao jurisdicional na
efetivacdo do direito, caso a norma regulamentadora ndo seja editada, em tempo
habil, pelo Poder Legislativo, que se encontra omisso de modo intencional.

Assim, se o Projeto de Lei n® 6.128 vier a ser convertido em lei, este ira se
transformar no diploma legal, esperado ha mais de vinte anos, que ira estabelecer os
aludidos limites e regulamentos para o procedimento do mandado de injuncao.
Contudo, o presente trabalho, como foi dito alhures, realiza uma critica ao referente
Projeto de Lei, na medida em que ele deveria ser mais minucioso quando trata dos
efeitos da decisdo injuncional, especificando expressamente quais seriam essas

situacées excepcionais em que poderia ser concedido eficacia erga omnes ao

> BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de injuncdo em perigo: os riscos da abstracdo de seus

efeitos no contexto do ativismo judicial brasileiro. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino
do; QUINTAS, Fabio Lima. Mandado de injunc¢ao: estudos sobre sua regulamentacao, 12 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 276.
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instituto, sem comprometer, todavia, os parametros institucionais tragados pela

Constituicao.

7 CONCLUSAO

O mandado de injungdo é um remédio constitucional impetrado contra a omissdo
legislativa inconstitucional que torne inviavel o exercicio de direito e liberdade
constitucional e prerrogativas inerente a cidadania, a soberania ou a nacionalidade.
Nesse sentido, consiste em uma inovagao da Constituicdo de 1988 no intuito de
resolver o crénico problema da inatividade do 6rgao legislativo na edicdo de normas

imprescindiveis a sua ampla eficacia.

Ademais, os pressupostos para o cabimento do writ sdo a existéncia de uma
omissdo do Poder Publico e de um direito constitucionalmente assegurado que
dependa da edicdo de norma regulamentadora para lhe conferir eficacia integral.
Assim, somente as normas constitucionais de eficacia limitada dao ensejo a
impetracdo do mandamus, tendo em vista que s&o as Unicas que demandam

providéncias do Poder Legislativo.

Segundo a previsdo da Carta Suprema, o objeto do instrumento injuncional é
protecdo dos direitos e liberdades constitucionais e prerrogativas inerentes a
cidadania, a soberania e a nacionalidade, constitucionalmente assegurados e que
dependam de regulamentacdo. A doutrina forense apresenta dificuldade em
determinar o conceito e o ambito de aplicacdo de tais liberdades, prerrogativas e
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direitos, de modo que levou-se a conclusdo que o mandado de injungédo é cabivel
para a protecao de quaisquer direitos fundamentais.

No que diz respeito a competéncia para o julgamento do writ em questado, a regra
geral, € que deve ser fixada em fungdo do 6rgao ou autoridade com atribuicao de
editar a norma regulamentadora. Os legitimados ativos sdo aqueles que detém o
direito pendente de regulamentagéo e a legitimagcao passiva € composta por aquele
que é responsavel pela omissao inconstitucional. Como nao existia regulamentacao
do procedimento do mandado de injuncao, concebeu a aplicacdo, no que couber, da
lei do mandado de seguranca (Lei n® 12.016/09).

Assim, a Carta Politica de 1988 compde normas de eficacia limitada, que estédo a
espera da edicdo de lei, com o objetivo de regular alguns aspectos que séo
indispensaveis a producdo de seus efeitos integrais. Para o legislador constituinte
originario restou claro que o conceito de inconstitucionalidade n&o se define somente
pelo agir violando a Lei Maior, mas também o0 nao agir (omissdo) pode agredi-la
tanto quanto uma acgao inconstitucional. Deste modo, a inércia do Poder Legislativo,
quando apresenta um dever constitucional de agir, consiste em abuso de poder,

caracterizando uma violagéo a Constitui¢ao.

O Supremo Tribunal Federal modificou seu entendimento, quanto a extensdo dos
efeitos da decisdo injuncional, ao longo da sua jurisprudéncia, no sentido de
conceder eficacia constitutiva ao instituto, com regulamentacao provisoria. Isso
ocorreu, no decurso do tempo, por inimeras razdes, tais como o clamor da
sociedade em ter seus direitos constitucionais efetivamente assegurados, as
inUmeras criticas realizadas pela doutrina designando o mandado de injungao como
um instrumento sem efetividade, “o que foi sem nunca ter sido”, além da reforma do
judiciario, que ocorreu com a Emenda Constitucional n® 45/2004, fortalecendo
instrumentos decisorios da Corte.

Porém essa corrente concretista adotada pela Corte brasileira, principalmente nos
mandados de injuncdo sobre a greve dos servidores publicos, aposentadoria
especial e aviso prévio proporcional levaram a discussées doutrinarias sobre os
riscos que essa conduta ensejaria, principalmente no intuito de tentar estabelecer
limites a essa nova postura adotada, sob pena de configurar em um ativismo

violador dos preceitos institucionais da Lei Maior ou em uma supremocracia.
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Neste diapasdo, as opinides acerca da extensdo dos efeitos mandamentais se
dividem na doutrina em concretistas e 0s nao-concretistas. Os adeptos a corrente
concretista defendem ser possivel o Poder Judiciario regular provisoriamente o
direito ou garantia previsto no writ, sob pena de ser ineficaz o provimento
jurisdicional. J& os ndo-concretistas conferem uma eficacia restritiva ao instituto, pois
em virtude do principio da separacao dos poderes, nao permitem ao 6rgao judicante

preceder a regulamentacao, mesmo que temporaria, do direito.

A corrente concretista dividi-se em duas espécies: concretista geral e concretista
individual, sendo que essa ultima se subdivide em teoria concretista individual direta
e individual intermediaria, conforme a abrangéncia dos seus efeitos. A posicéao
concretista geral é aquela que confere eficacia erga omnes ao writ, de modo a
efetivar o exercicio da norma constitucional através de uma regra de normatividade

geral.

A corrente concretista individual direta defende que o Supremo Tribunal Federal
implementa diretamente a eficacia da norma constitucional ao impetrante, de modo
que os efeitos da decisdo se limitam apenas as partes do processo. Ja a corrente
concretista individual intermediaria defende que o Tribunal deve fixar um prazo
determinado para o Poder Legislativo elaborar a norma regulamentadora. Caso o
orgao legislativo permanecer inerte, depois de findo o prazo, o impetrante passa a

ter assegurado a plenitude do exercicio do seu direito.

Deste modo, a priori, 0 Supremo Tribunal Federal, no julgamento do MI n®107-3/DF,
restringiu a eficacia do mandamus, no intuito de afastar a possibilidade da Corte
expedir a norma geral ou concreta faltante, pois tal pratica encontraria alguns
obstaculos constitucionais, tais como o principio da separagdo dos poderes,
seguranca juridica e a auséncia da legitimidade da Corte para regulamentar o direito
pleiteado.

Porém, nos julgamentos posteriores, ao leading case, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal comecaram a alterar o antigo entendimento nao-concretista,
firmado principalmente pelo Ministro Moreira Alves, considerado o coveiro do
instituto. Assim, o Tribunal promoveu a ressurreicdo do writ, na medida em que
novamente passou-se a acreditar que o instrumento injuncional poderia alcancar a
real eficacia almejada pelo legislador constituinte originario, ndo sendo um instituto

criado em vao.
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Contudo, ao mesmo tempo em que essa nova postura concretista era merecedora
de elogios, por proporcionar utilidade e eficAcia ao mandamus, também foi alvo de
criticas, pois tal postura foi cunhada de ativista, no sentido pejorativo, por ultrapassar
as linhas demarcatérias da funcao jurisdicional, em detrimento principalmente da
funcéo legislativa. Desta forma, os Ministros, nos principais julgamentos acerca da
omissdo inconstitucional que confeririam efeitos concretistas a injungéo, utilizaram-
se de argumentos contra as balizas levantadas pelo Ministro Moreira Alves, no
julgamento do MI n® 107/QO, quais sejam o principio da separacao dos poderes, a

seguranca juridica e a defesa do principio democratico.

Assim, os Ministros do Supremo Tribunal utilizaram seis principais raciocinios com o
intuito de afastar o argumento da separacdo dos Poderes, quais sejam, funcao
normativa, a Constituicao institui mandado de injuncao, “solucao constitucionalmente

obrigatéria”, “vontade hipotética do legislador”, disciplina proviséria e solugao para o
caso concreto (efeito inter partes).

O Ministro Carlos Britto, no julgamento do MI n® 712/PA, defendeu que em razao da
inércia abusiva do Poder Legislativo, o judiciario deve agir e esse fenbmeno nao
representa uma afronta ao principio da separacao dos poderes, ja que o mandado
de injuncédo é uma acao que se inscreve no sistema de freios e contrapesos e tem o
objetivo de efetivar direitos constitucionais ndo regulamentados, em razdo da

omissao intencional do poder publico.

Assim, diante de situacbes excepcionais, nas quais o Poder Legislativo nao
desempenha o seu papel imposto pela Constituicdo, qual seja, o de editar normas
regulamentadoras com intuito de efetivar normas de eficacia limitada, deve haver um
compartilhamento da fungao legislativa entre o Poder Legislativo, o seu legitimo
detentor, e o Poder Judiciario que seria, a principio, um 6rgao encarregado de
aplicar a lei.

Porém, a explicacdo elucidada pelo Ministro Eros Grau € a que parece melhor
explicar a controvérsia instaurada. Neste diapasao, o aludido Ministro, no julgamento
do MI 721/DF, distinguiu a funcdo normativa da legislativa, asseverando que a
primeira diz respeito ao rol de atribuicdes do Poder Judiciario, ja a segunda é tipica
do Poder Legislativo.
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De modo que a formulacdo supletiva, pelo Poder Judiciario, de norma
regulamentadora reclamada ndo constitui indevida interferéncia na funcgao
legislativa, ao contrario, trata-se de uma atividade normativa estabelecida pela
Constituicdo ao Judiciario. Ademais, o Ministro Eros Grau explica que nao haveria
afronta ao principio da separacao dos poderes, ja que foi a prépria Constituicao que
institui o mandado de injuncgao.

Ja o Ministro Gilmar Mendes, no julgamento do Ml n® 712, utilizou o termo “solucéo
constitucionalmente obrigatéria” com o intuito de salientar que o Supremo Tribunal
Federal ndo estaria agindo como legislador ao fixar a norma regulamentadora para a
greve dos servidores publicos, ja que a edicdo de norma, neste caso, nao constitui
uma faculdade para o Poder Legislativo, mas sim um dever a ser cumprido por esse
Poder. O aludido Ministro ainda justificou o seu voto com base na “vontade hipotética
do legislador”, de modo que utilizar a lei que regula a greve no ambito privado para
os servidores publicos é estabelecer como parametro um texto editado pelo préprio

orgao legislativo, ndo sendo o caso de usurpacao de atividade legislativa.

O Ministro Carlos Britto, no julgamento do MI n® 708, trouxe o argumento da
disciplina proviséria e defendeu que utilizacdo da Lei que regula a greve no setor
privado para os servidores publicos é uma regulamentacao proviséria por parte do
Poder Judiciario, ja que teria duracdo até que o Poder Legislativo editasse a norma
regulamentadora faltante. Por fim, o Ministro Ricardo Lewandowski, no julgamento
do MI n® 712, defendeu que se o Tribunal proferir sentenca viabilizando o exercicio
do direito constitucional pleiteado, com eficacia inter partes, nao ha que se falar em
interferéncia na esfera de competéncia do Poder Legislativo. Ja se o writ produzir
eficacia erga omnes, em carater abstrato e geral, consistiria em atuar como

legislador.

Destarte, a linha defendida no presente trabalho é que o mandado de injuncao deve
conservar, em regra, sua eficacia inter partes, preservando a sua natureza subijetiva,
tendo em vista ja existir um instrumento de controle concentrado visando tutelar a
ordem juridica em geral. Assim, o problema ndao é o Supremo Tribunal Federal
efetivar direitos constitucionais por intermédio do writ injuncional, mesmo que para
atingir tal finalidade tivesse de regular especificamente a matéria em conformidade

com as particularidades do caso.
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No que concerne ao argumento da seguranca juridica, esta sera atendida na medida
em que o artigo 11 do Projeto de Lei n® 6.128/2009 prevé que em ja havendo uma
decisdo em mandado de injungao, com a superveniéncia da norma regulamentadora
omissa, a aludida decisao injuncional deixa de valer, pois dai por diante a lei editada
pelo Poder Legislativo que vai operar efeitos.

Assim, confere o efeito ex nunc a norma editada, pois a sentenca constitutiva do
Supremo Tribunal Federal apresenta regulamentacao provisoéria. Ademais, 0 mesmo
artigo prevé a condicao resolutiva da coisa julgada, na medida em que sobrevindo
situacado mais vantajosa para o impetrante, deve Ihe ser assegurada a vantagem que
foi acrescida.

Ja no que se refere a defesa do principio democratico, o Supremo Tribunal Federal
encontra fundamento no fato de que, se tratando do atual Estado Democratico de
Direito, existe uma nitida tensdo entre a atuacédo do Judiciario e o processo politico
majoritario que é identificada na teoria constitucional como dificuldade
contramajoritaria. Assim nao se pode afirmar que o Poder Judiciario € um agente
neutro, apartado da politica. Com o fendmeno da constitucionalizacao dos direitos,
cada vez mais vem se trazendo discussdes politicas para serem decididas pelo
orgao jurisdicional.

Desta forma, embora, os membros do Poder Judicidrio ndo sejam agentes publicos
eleitos diretamente, estes desempenham um poder politico, podendo, inclusive,
sobrepor-se a uma decisdo do Presidente da Republica ou do Congresso Nacional
por via de controle jurisdicional e invalidar atos desses outros dois Poderes com
intuito de fazer valer a Constituicao.

Por fim, depois de tudo que ja foi exposto, conclui-se que o presente trabalho filia-se
a adogcao de um ativismo moderado, na medida em que, diante da intencional
omissdo do Poder Legislativo, o Supremo Tribunal Federal deve editar a norma
regulamentadora omissa, no intuito de efetivar os direitos constitucionalmente

garantidos e o préprio instituto em apreco.

O aludido ativismo moderado, defendido na pesquisa, é fundamentado no sentido de
que o Supremo Tribunal Federal deve implementar o direito constitucional
inviabilizado por falta de norma regulamentadora, conferindo, em regra, eficacia inter

partes a0 mandamus, no intuito de conserva-lhe a sua natureza subjetiva. Desse
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modo, deve ser concedida uma modulagdo de efeitos ao mandado de injungdo com

o objetivo de Ihe assegurar eficacia erga omnes somente em casos excepcionais.

Conclui-se que o problema nao reside no fato de denominar a recente postura
concretista do Supremo Tribunal Federal de ativista. Afinal, o préprio conceito de
ativismo comporta inumeros significados a depender da corrente doutrinaria
adotada. O importante a ser observado é que ao defender um ativismo moderado,
do Supremo Tribunal Federal, ndo esta se apoiando uma usurpagédo de poderes, e
nem uma interferéncia indevida na esfera do Poder Legislativo. O ativismo
moderado, por ora defendido, ndo consiste em um meio ilegitimo, que contraria
parametros institucionais delineados pela Constituicdo, com o intuito de efetivar os
direitos constitucionais a qualquer custo, pois defender isso consistiia em uma
violagao a supremacia da propria Lei Maior.

Na verdade, o que se pretende almejar, ao defender um ativismo moderado, € a
viabilizagcdo dos direitos constitucionalmente assegurados, que nao podem ser
tolhidos de eficacia integral por uma mera arbitrariedade intencional do Poder
Legislativo em nao editar a norma regulamentadora faltante.

Para tanto, o ativismo moderado exercido pelo Supremo Tribunal Federal, deve ter
suas bases delineadas em um diploma legal, evitando, assim, uma supremocracia
do 6rgdo judicante. E consabido que estd em tramite, no Congresso Nacional, o
Projeto de Lei n® 6.128, que regulamenta o mandado de injuncao. Como o referido
Projeto de Lei, sintetiza as recentes praticas concretistas adotadas pela
jurisprudéncia da Corte brasileira, pode-se inferir que se o Projeto de Lei n® 6.128,
vier a se transformar em lei, o Poder Legislativo vai estar “legitimando” o ativismo

moderado, ora defendido.

Assevera-se, por ultimo, que o aludido Projeto de Lei deveria sofrer algumas
modificacdes, antes de ser transformado em lei, sobretudo nos dispositivos que
tratam da eficacia da decisdo injuncional e modulacado de efeitos. Sugere-se uma
regulamentagcdo mais minuciosa e detalhada, especificando expressamente quais
seriam essas situacdes excepcionais em que poderia ser concedido eficacia erga
omnes ao instituto, de modo a evitar, com maior veeméncia, posturas arbitrarias do
Poder Judiciario, que, diante da inércia do Poder Legislativo, devera viabilizar os

direitos e garantias assegurados pela Lei Maior.
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