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RESUMO

O mandado de injun¢éo é o instrumento processual cabivel quando a falta de norma
regulamentadora torna inviavel o exercicio de direito ou liberdade constitucionais ou
prerrogativas inerentes a cidadania, a soberania e a nacionalidade. Pressupfe a
existéncia de um direito previsto em norma de eficacia limitada e a necessidade de
regramento ulterior para seu exercicio. Os efeitos produzidos pela decisdo
concessiva desse writ geram grande controvérsia. A corrente nao-concretista
entende que a deciséo deve se limitar a declarar a inconstitucionalidade por omisséo
e a dar ciéncia ao Poder omisso. Ndo admite a regulamentacdo provisoria pelo
julgador em respeito ao principio da separacdo de poderes. Os adeptos do
posicionamento concretista, para evitar a inutilidade do provimento jurisdicional,
inserem a possibilidade de regramento temporéria dentro das atribuicdes do Poder
Judiciario. Dividem-se em individuais, para os quais a decisdo tera efeitos inter
partes, e gerais, para quem os efeitos serdo erga omnes. A controvérsia doutrinaria
se manifestou na viragem jurisprudencial sofrida pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Mandado de Injuncdo 721/DF. O antigo entendimento né&o-
concretista, materializado no Mandado de Injuncédo 107 QO/DF, foi abandonado em
prol da regulamentacdo provisoria da matéria. O presente estudo tem por escopo
fazer o cotejo entre os dois julgados, de forma a compreender a viragem
jurisprudencial e os pontos criticos de cada posicionamento. Fez-se uso da
metodologia dogmatica para compreender o instituto do mandado de injuncéo e seu
confronto com o principio da separacdo de poderes e do estudo de caso para o
cotejo entre os precedentes. Do estudo feito, conclui-se pela impossibilidade de se
deferir competéncia para regulamentar provisoriamente a matéria ao Poder
Judiciario sem se afrontar o principio da separacdo de poderes. A preocupag¢ao com
a efetividade dos direitos constitucionais levou a Corte a mitigar o principio da
separacao de poderes sem autorizacdo constitucional para tanto. A redacéo original
do dispositivo pertinente aos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade por
omissdo previa essa atribuicdo, mas restou suprimido. Se fosse atribuicdo do
Supremo regulamentar provisoriamente a matéria, haveria disposi¢cdo constitucional
nesse sentido. Os efeitos atingidos pela acdo de inconstitucionalidade por omisséao,
afeta ao interesse publico e mais ampla que o0 mandado de injuncao,
consubstanciam limite para a interpretagdo do writ.

PALAVRAS-CHAVE: mandado de injuncdo — corrente concretista — corrente nao-
concretista — acdo de inconstitucionalidade por omissdo — omissao inconstitucional —
separacao de poderes — efetividade constitucional.



ABSTRACT

The Brazilian writ of injunction is the procedural tool used when the absence of
regulations makes it impossible to exercise the constitutional right or freedom or
prerogatives inherent to citizenship, sovereignty and nationality. Presupposes the
existence of a right in a not-self-executing constitutional provision and the need for
further laws for its exercise. The effects produced by the decision of granting
protection writ generate much controversy. The non-concretist position believes that
the decision should be limited to declaring the unconstitutionality by omission and
notifying the silent power. This position doesn’t admit regulatory measure by the
judge as a way of respect to the principle of separation of powers. To the concretist
position the main preoccupation is to avoid the useless of judicial remedy, so they
insert the temporary regulatory within the judiciary powers. They are divided into
individual, for which the decision will have effects inter partes, and general, for who
the effects will be erga omnes. The controversy manifested itself in jurisprudential
shift suffered by the Supreme Court in the trial of a Writ of Injunction 721/DF. The
former non-concretist understanding, embodied in the Writ of Injunction 107 QO/DF,
was abandoned in favor of adopting temporary rules in the final judicial decision. The
scope of this study is to make the comparison between the two judged, in order to
understand the jurisprudential shift and the critical points of each position. The
dogmatic methodology was used to understand the Brazilian writ of injunction and his
confrontation with the principle of separation of powers and the case study was used
for the comparison between the precedents. From the study it is concluded that it is
impossible to grant authority to temporary regulate the matter to the judiciary without
offending the principle of separation of powers. Concern about the effectiveness of
constitutional rights has led the Court to mitigate the principle of separation of powers
without constitutional authorization for this. The original wording of the constitutional
provision about the effects of the declaration of unconstitutionality by omission
provided that assignment, but remained suppressed. If it was granting the Supreme
regulate the matter provisionally, there would be a constitutional provision to that
effect. The effects achieved by the action of unconstitutionality by omission, that
protects public interest and is more comprehensive than the writ of injunction, are the
limit to the interpretation of the writ.

KEYWORDS: Brazilian writ of injunction — concretist position — non-concretist
position - action of unconstitutionality by omission - unconstitutionality by omission -
principle of separation of powers — constitutional effectiveness.
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INTRODUCAO

O mandado de injuncdo é o remédio constitucional destinado a proteger o
detentor de direito assegurado pela Constituicdo, mas previsto em norma de eficacia
limitada e pendente de regulamentacéo. A auséncia de disciplina legal acerca dessa
acao fez com que o Supremo Tribunal Federal, em seu papel de intérprete da Lei

Maior, definisse os delineamentos basicos do instituto ao julga-lo.

O julgamento do Mandado de Injuncdo 721/DF' marcou a viragem
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal. A Corte antes se limitava a declarar a
existéncia de omissao inconstitucional e dar ciéncia ao Poder omisso para que a
suprisse, postura chamada de nao-concretista. Diante da pouca efetividade de suas
decisbes anteriores, no referido julgamento, definiu uma regulamentacdo provisoria

para o caso concreto, de modo a possibilitar o exercicio do direito.

O novo posicionamento concretista do Supremo quanto aos efeitos da
decisdo do writ gerou grande controvérsia. De um lado, defende-se o novo
entendimento concretista da Corte. Argumenta-se ser a omissao inconstitucional
ofensa grave a integridade da ordem constitucional vigente. Assim, se leis
inconstitucionais devem ser, 0 quanto antes, extirpadas do ordenamento juridico, da
mesma forma deve suceder com comportamentos omissivos em afronta ao Diploma

Maior.

A supremacia da Constituicdo e sua forca normativa sdo destacadas como
elementos de justificativa dessa corrente. Os direitos previstos no texto
constitucional sdo conquistas alcancadas pela sociedade e ndo devem ser reduzidos
a mera proposta de intencdes, mediante a inércia do Poder Publico em efetiva-los. O
mandado de injuncéo é visto pela corrente concretista como remédio adequado para

se alcancar a efetividade dos direitos assegurados na Lei Maior.

Os concretistas enxergam no antigo posicionamento, nao-concretista,
verdadeiro Obice a realizagdo constitucional. Criticam os antigos julgamentos do

Supremo Tribunal Federal por tornar inutil o mandado de injuncdo e néo resolver o

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011.



litigio apresentado. A prestacao jurisdicional, para essa corrente, deve possibilitar o
exercicio do direito obstado pela auséncia de regulamentacao.

Do outro lado, o posicionamento anterior pode ser sintetizado na visdo do
ministro Moreira Alves, materializada no julgamento do MI 107 QO/DF. As criticas
dirigidas a corrente nao-concretista, quase sempre, fazem referéncia a esse
precedente em especial. No voto proferido pelo ministro, encontram-se reunidos 0s
argumentos desse posicionamento. Pode-se dizer ser esse julgamento o simbolo da
antiga visdo do Supremo acerca do mandado de injungao.

Os néo-concretistas pregam a impossibilidade de se proceder a
regulamentacao, ainda que provisoria, do caso concreto apresentado no mandado
de injuncdo. Entendem que tal pratica consistiria em usurpar a funcdo do Poder
Legislativo, por se tratar de disciplinar de maneira abstrata e geral a matéria. Assim,
sustenta-se a ofensa ao principio da separacao de poderes na corrente concretista.

O contra-argumento quanto ao principio da separacéo de poderes é de que
tal funcao seria atribuida ao Poder Judiciario quando da previsdo do mandado de
injuncdo. Seria o caso de funcdo normativa, e ndo legislativa®, inerente ao
julgamento do writ e integrante do sistema de freios e contrapesos instituido pela

propria Constituicdo.

Acrescentam que “A atribuicdo ao judicidario da funcdo de controlar as
omissdes inconstitucionais dos poderes constituidos é uma das formas criadas para
minorar o problema da omissdo do sistema politico em realizar a vontade
constitucional [...]" 3. Explica-se: ndo se pode conceber desobediéncia aos
comandos constitucionais e tolerar omissdes quando a Constituicdo determina a

acao do Estado significa negar sua normatividade.

A ineficacia do provimento jurisdicional é a principal critica contra a corrente
nao-concretista. Esta justifica seu posicionamento sob o argumento de que a
solucdo constitucional é ineficaz, porque assim o quis o legislador constituinte. N&o

cabe ao Supremo, sustenta, substituir-se ao constituinte e conceber solugéo diversa.

2 Argumento utilizado pelo ministro Eros Grau. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI
721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007.
Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 28-29.

® MACIEL, Marcela Albuquerque. O Supremo Tribunal Federal e a omiss&o inconstitucional.
Forum Administrativo. Belo Horizonte: Forum, v. 6, n. 60, p. 6827-6832, fev. 2006, p. 6827.



A decisdo nao-concretista, justifica, constitui voto de confiangca nas instituicoes

democraticas.

O estudo do mandado de injungcdo, portanto, muito embora ndo seja
novidade, € atual. A divergéncia acerca dos delineamentos do instituto é reforcada
pela auséncia de regulamentacdo legal desse remédio constitucional. A
interpretacdo jurisprudencial ganha especial relevo nesse panorama, uma vez que
define substancialmente a natureza da acdo e seus efeitos praticos, sem a

participacdo dos demais Poderes de Estado.

As propostas legislativas para sua regulamentagcdo abrem novamente a
discussdo. Longe de ter fim, a polémica em torno do mandado de injuncéo € tema
merecedor de aprofundamento e debate, principalmente para que se proceda a
disciplina desse instituto em lei. A importancia da questdo também é destacada por
tratar do problema da efetividade constitucional, mormente da postura do Poder
Publico frente aos direitos assegurados pela Constituigao.

Outro aspecto dessa problematica diz respeito ao vigente fenbmeno de
agigantamento do Poder Judiciario. A inércia dos demais Poderes em solucionar as
demandas sociais por meio de politicas publicas fez com que as decisdes judiciais
adentrassem nesse mérito. Ndo se nega o louvavel esforco dos julgadores ao
pretender realizar os direitos fundamentais. A questdo que se impde é acerca do

limite dessa atuacao politica judicial e de sua legitimidade.

A tomada de decisbes politicas exige representatividade democratica, de
que carece o0 Poder Judiciario. Por outro lado, a constante intromissao do
magistrado em funcdes que lhe s&o estranhas pode acabar por prejudicar o
funcionamento do governo e a execucdo de politicas publicas. A auséncia de

controle sobre a atividade jurisdicional € outro problema.

Dessa forma, a regulamentagdo proviséria por parte do Poder Judiciario
transcende o0 caso concreto apreciado no mandado de injungdo. Abrange o
confronto entre as diferentes instituicdes estatais frente a necessidade de respeito
aos direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo. E tema atual, relevante e

complexo.

A metodologia por meio da qual se desenvolvera o presente trabalho

consiste na combinacéo entre a dogmatica e o estudo de caso. Inicialmente, cumpre
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conhecer do mandado de injuncdo, em seus aspectos gerais, para que se possa
adentrar a polémica quanto aos seus efeitos manifestada por meio dos citados

precedentes jurisprudenciais.

Assim, a primeira parte do trabalho serd desenvolvida com base na
metodologia eminentemente dogmatica. Serdo abordados os pontos doutrinérios,
especialmente aqueles manifestados em artigos cientificos, jurisprudenciais e
normas correlatas ao tema. Como o mandado de injuncédo nao foi regulado por lei
especifica, a pesquisa recaira sobre as normas constitucionais e a legislacdo do
sobre procedimentos no STF e STJ*, aplicavel ao instituto.

A metodologia dogmatica também sera usada para se conhecer do principio
da separacao de poderes e sua aplicacdo frente ao mandado de injuncdo. Como
principal critica a viragem jurisprudencial, merece o principio destaque e
aprofundamento. Nao ha como estudar a controvéersia sem se conhecer da extenséo
da separacdo de poderes e de seus aspectos referentes ao sistema de freios e

contrapesos no contexto do mandado de injuncao.

O Supremo Tribunal Federal passou por uma sensivel mudanca de
entendimento ao julgar o Ml 721/DF. O caso é paradigmatico por ser o primeiro cuja
decisdo final adota a postura concretista. Outros julgados apresentam votos ou
parcela de decisdo nesse sentido, todavia a corrente concretista s6 € primeiramente

manifestada de forma completa nesse julgamento.

7

A Questdo de Ordem no Mandado de Injuncdo 107/DF € igualmente
importante por consistir em simbolo do antigo entendimento ndo-concretista e reunir
0s argumentos usados por essa corrente e atacados pelos concretistas. A segunda
parte deste trabalho consistira no estudo dos dois casos conjuntamente, como forma

de visualizacdo completa da controvérsia.

Os casos foram escolhidos ndo s6 devido a demonstrada importancia no
contexto da mudanca de entendimento do Supremo, mas também por apresentarem

semelhancas que facilitam a comparacao entre eles. O Ml 721/DF tem como objeto

* BRASIL. Lei N. 8.038, de 28 de maio de 1990. Institui normas procedimentais para os
processos que especifica, perante o Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal.
Publicada na DOU de 29.08.90.
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a norma constitucional referente a aposentadoria especial dos servidores publicos e

o MI 107/DF visava ao reconhecimento da estabilidade dos servidores militares.

Como se observa, além da origem em comum, os dois tém pertinéncia com
o regime juridico dos servidores publicos. A complexidade da regulamentacédo das
matérias é outro ponto semelhante. A proximidade dos casos permite a melhor
transposicdo dos argumentos usados pelos ministros e facilita o cotejo entre os

mandados de injuncéo.

Assim, o trabalho sera dividido em trés partes. O primeiro capitulo cuida dos
delineamentos gerais do mandado de injuncdo. Aborda o conceito e o0s
pressupostos, 0 objeto, a competéncia, os legitimados e o procedimento, a natureza
juridica, os efeitos da decisdo, a coisa julgada e a execucdo do mandado de
injuncdo. Sera desenvolvido segundo a metodologia dogmatica, conforme exposto

anteriormente.

E indispensavel o conhecimento dos aspectos tratados no primeiro capitulo
para o restante do trabalho. Permite a fixacdo das bases em que se originou a
controvérsia e prepara o leitor para a compreensao dos proximos capitulos. Fixa o

conhecimento basico necessario para o desenvolvimento da pesquisa.

O segundo capitulo adentra o cerne do debate jurisprudencial ao analisar a
omisséao inconstitucional e a separacao de poderes no mandado de injuncéo. Segue
a metodologia dogmatica. Primeiro, abordara o problema da inconstitucionalidade
por omissdo, como forma de ofensa ao sistema constitucional vigente, bem como as
acoes judiciais cabiveis para atacé-lo. Depois, sera feita a distingdo entre a acéo de
inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de injuncdo para, por fim,

compreender o problema da separacao de poderes no writ.

O ultimo capitulo abordara a controvérsia jurisprudencial, na forma de estudo
de caso. Comecara com a definicdo do caso e dos argumentos expostos no
Mandado de Injuncdo 107 QO/DF e, igualmente, com o Mandado de Injuncao
721/DF. Finalmente, sera feito um cotejo entre os dois julgados, contrastando as

razdes aduzidas por cada um e as conclusdes alcancadas.

O objetivo final desta pesquisa é entender a viragem jurisprudencial ocorrida
no Supremo Tribunal Federal. O cotejo entre os julgamentos escolhidos permitira

gue se contrastem 0s argumentos e as criticas de cada uma das correntes quanto
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aos efeitos do mandado de injuncdo. Pretende-se concluir os problemas e os
beneficios em se adotar o concretismo ou 0 ndo-concretismo e fixar qual melhor se

encaixa na ordem constitucional vigente.
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1 O MANDADO DE INJUNCAO

1.1 Conceito e pressupostos

O constituinte buscou dar maxima efetividade aos direitos fundamentais e,
para tanto, instituiu meios de garantir seu cumprimento. Nesse contexto, encontra-se
0 inciso LXXI do artigo 5° da Constituicdo: “Art. 5°. [...] LXXI — conceder-se-a
mandado de injuncdo sempre que a falta de norma reguladora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a

nacionalidade, a soberania e a cidadania;” °.

Pode-se conceituar esse remédio como a “[...] acdo constitucional apta a
tutela dos direitos constitucionais individuais, coletivos ou difusos, ndo fruiveis, por
seus titulares, em razdo de falta de regulamentacdo. Hipossuficiéncia
regulamentar.”®. A Constituicdo Federal de 1988 inovou ao prever o mandado de
injuncdo, remédio apto a combater a inércia legislativa. A preocupacdo com a
omissdo do legislador passa ser enfrentada de maneira similar ao problema das

normas inconstitucionais.

“As Constituicbes editadas no contexto do paradigma do Estado Social,
sobretudo no poés-guerra, suscitaram o problema da ineficacia das normas
constitucionais definidoras de obrigac8es positivas para os érgdos estatais [...]" *. A
Lei Maior brasileira, marcada por dotar o Estado de um papel ativo frente a
sociedade, enfrenta também o problema da ineficacia dessas obrigacdes positivas.

®> BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada
no DOU de 05.10.1988.

® FIGUEIREDO, Marcelo. O mandado de injuncdo e a inconstitucionalidade por omisséo.
Sao Paulo: RT, 1991, p. 36.

" CAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separacao dos poderes na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 257.
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A primeira forma encontrada pelo constituinte para combater tal probleméatica
foi estabelecer que “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicacdo imediata.” 8. Desse dispositivo, é possivel tirar duas conclusées. A

primeira € a de acrescentar ao conceito do instituto que:
[...] o mandado de injuncdo se mostra como ferramenta precisa que viabiliza
0 8§ 1° do art. 5°. Por meio de uma exegese sisteméatica, que conjuga o § 1°

do art. 5° com seu inciso LXXI, constatamos a clara e inequivoca intencao
do Poder Constituinte origindrio em dar plena eficacia aos dispositivos

definidores dos direitos e garantias fundamentais [...] S,

A outra conclusdo é de que, a despeito de nao ter sido regulamentado o
inciso LXXI do artigo 5° da Constituicdo, o dispositivo resta plenamente aplicavel. A
auséncia de norma nédo impede o manejo dessa acdo constitucional desde logo.
“Nesse sentido, ndo mais se discute na atualidade que a norma definidora do

mandado de injuncéo seja auto-aplicavel (ou norma de eficacia plena) [...]" *°.

“O pressuposto do MI serda a omissao, o comportamento negativo do Poder
Publico que se abstém do dever juridico de criar condi¢ces para tornar aplicavel uma

norma legal autorizante.” .

Para a impetracdo de mandado de injuncdo sé&o
necessarias, portanto, a presenca de uma norma constitucional definidora de direito
ou liberdade e prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania,

que dependa da acéo do legislador, e a inércia deste.

O raciocinio inverso leva a conclusdo de que ndo é qualquer omissao
legislativa que autoriza a agcdo de mandado de injungcdo. “Assim, o mandado de
injuncdo ndo é remédio para qualquer tipo de omisséo legislativa, mas apenas para

aquela que afete o exercicio de direitos constitucionais fundamentais.” *2.

Uma das consequéncias desse remédio € dar ao controle de

constitucionalidade maior amplitude. A inconstitucionalidade por omissdo nao soO

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Publicada
no DOU de 05.10.1988. Art. 5°. § 1°.

°® BALDI, Willian Meneses. O mandado de injuncdo analisado por meio da sistematica
constitucional e suas implicacdes no ordenamento juridico. Cadernos de Iniciacdo Cientifica. Sao
Bernardo do Campo: FDSBC, n. 2, p. 131-140, jan./dez. 2005, p. 134.

1 DUARTE, Bernardo Augusto Ferreira; RIBEIRO, Fernando José Armando. Aplicabilidade
do mandado de injungdo como viabilizador do exercicio do direito social ao lazer. De jure. Belo
Horizonte: MO-MG, n. 11, p. 415-445, jul./dez. 2008, p. 418.

' CARVALHO, Leonardo Arquimimo de. Mandado de injuncdo e hermenéutica
constitucional. Espaco juridico. Joacaba: Editora Unoesc, v. 7, n. 1, p. 65-76, jan./jun. 2006, p. 69.

2 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
seguranca e acdes constitucionais. 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 289.



15

passar a ser reconhecida como vicio do ordenamento juridico, como ganha
ferramentas para sana-la em concreto. Assim, “O mandado de injungcdo, enquanto
garantia constitucional, € um dos instrumentos de tutela constitucional das
liberdades, posto a disposi¢cdo dos cidadaos [...] com nota de operar no ambito do

controle de constitucionalidade.” 3.

Diante do exposto, extrai-se a caracteristica de transitoriedade dessa acéo

constitucional. Como ressalta Rodrigo Mazzei:

[...] o mandado de injuncéo é figura juridica marcada pela transitoriedade, ja
gue na medida em que as omissfes legislativas v8o se extinguindo, o
instituto proporcionalmente ird perder espaco. Se extintos integralmente os
vazios de regulamentacdo, ndo haverd motivos a ensejar o mandado de

- ~ 14
injuncao.
José Afonso da Silva destaca, ainda, a presenca da equidade:

O mandado de injuncéo €, portanto, um instituto processual civil, outorgado
ao legitimo interessado como remédio constitucional para a obtencéo,
mediante deciséo judicial de equidade, a imediata e concreta aplicacdo de
direito, liberdade ou prerrogativa inerente a nacionalidade, a soberania
popular ou a cidadania, quando a falta de norma regulamentadora torne

inviavel o seu regular exercicio.

Em suma, o mandado de injungcdo é a acdo prevista constitucionalmente
para combater a inércia legislativa que impeca o0 exercicio de direito
constitucionalmente  previsto. Pressupfe a existéncia de um direito
constitucionalmente previsto, a omissao do legislador e 0 nexo de causalidade entre
ambos. E marcada pela transitoriedade, pois a tendéncia € que os espacgos nio
regulamentados desaparecam, e pela equidade em que se baseard a decisdo do

julgador.

1.2 Objeto

O objeto de uma acgéo é o direito por ela tutelavel. O mandado de seguranca,
por exemplo, destina-se a proteger o direito liquido e certo ndo amparavel por

habeas corpus ou habeas data quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de

¥ DEMO, Roberto Luis Luchi. As “medidas provisoérias” do Poder Judiciario. AJURIS. Porto
Alegre: AJURIS, v. 35, n. 105, p. 319-326, mar. 2007, p. 320.

" MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injung¢do. In: DIDIER JR., Fredie (org.). Ac0es
Constitucionais. 4. Ed. Salvador: JUSPODIVM, 2009, p. 217.

! SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. S&do Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 51-52.
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poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicbes
do Poder Publico *°. Da mesma forma, o direito a ser perseguido pela via processual

do mandado de injuncdo sera o seu objeto.

Assim, sustenta-se que “[...] apenas sera objeto do mandado de injuncéo as
normas de eficacia limitada prescritivas de direitos, liberdades constitucionais e
prerrogativas inerentes a nacionalidade, & soberania e & cidadania.” *”. Acrescenta

Gilmar Mendes:

O mandado de injungdo ha de ter por objeto o ndo-cumprimento de dever
constitucional de legislar que, de alguma forma, afeta direitos
constitucionalmente assegurados (falta de norma regulamentadora que
torne inviavel o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das

. . N s .y 18
prerrogativas inerentes a soberania e a cidadania). ~.

O objeto dessa acéo, todavia, abrange os direitos constitucionais como um
todo. “Todo e qualquer direito constitucional consagrado, positivado, € apto em
principio a servir de fundamento juridico a injungéo, esteja geograficamente inserido
aonde estiver, seja no art. 1° ou no art. 70 das Disposices Transitérias.” *°. A
explicacdo reside na dificuldade em precisar o que sdo direitos e prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania configuraria obstaculo ao

exercicio do mandado de injuncéo.

Ademais, o sistema de direitos fundamentais é inerente a propria nocao de
Estado de Direito e, portanto, faz parte da cidadania e da nacionalidade. As
garantias fundamentais devem ser interpretadas de maneira a Ihes conferir a maior
efetividade possivel. A isso, agrega-se a localizacdo do dispositivo referente ao
mandado de injuncdo no texto constitucional junto as garantias fundamentais e se

chega a conclusao pela amplitude de seu objeto.

A atuacdo do Poder Judiciario nesse ambito é justificada. Nao € caso de
incumbéncia exclusiva dos outros poderes do Estado. “Se considerarmos que 0s
direitos fundamentais sdo condicbes para a cooperacdo democrética, entdo o

'® BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada
no DOU de 05.10.1988. Art. 5°. LXIX.

" HENRIQUES, Cristina Giudice Batista. A nova interpretacdo do mandado de injuncéo pelo
Supremo Tribunal Federal. Revista CEJ. Brasilia: CEJ, v. 14, n. 48, p. 14-25, jan./mar. 2010, p. 19.

¥ MENDES, Gilmar. Mandado de injuncéo. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese; Brasilia:
IDP, v. 1, n. 1, p. 5-23, jul.-set./2005, p. 5.

! FIGUEIREDO, Marcelo. O mandado de injuncé@o e a inconstitucionalidade por omisséo.
Sao Paulo: RT, 1991, p. 34.
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Judiciario possui também a prerrogativa de concretiza-los, quando tem lugar a

inércia dos demais ramos do Estado na realizacdo dessa tarefa.” %.

A norma constitucional em que esta inserido o direito fundamental deve ter
sua aplicacdo inviabilizada em virtude da auséncia de regulamentacdo. A omisséo
regulamentadora redunda na impossibilidade de exercicio do direito assegurado. O
ordenamento juridico ndo sera suficiente para apresentar solugédo ao caso.

Se o0 sistema juridico, o ordenamento, consegue prover uma solucdo
normativa apta a permitir o exercicio do direito fundamental, ndo se pode
falar em auséncia de norma, mas sim de regramento especifico. A falta de
norma nao é sinbnimo de norma inadequada, insatisfatéria ou insuficiente,
razdo pela qual ndo cabe a impetracdo em tais casos, ao contrario do que

ocorre quando se estiver a tratar de norma inconstitucional que, por ser
considerada como juridicamente inexistente, autorizaria a impetracdo do

writ, 21

No caso de atuacdo regulamentadora insuficiente do Estado, o direito
constitucionalmente assegurado nao podera ser plenamente exercido. “Pode haver
auséncia apenas parcial da norma regulamentadora.” 2. Serd o caso em que,
mesmo diante da norma, ha lacuna quanto ao direito previsto. Por conseguinte, “[...]
a indeterminacdo do significado da norma geral e abstrata da lei ndo oferece

elementos suficientes de aplicabilidade para socorrer o direito garantido.” 2.

[...] este [0 mandado de injuncéo] serve somente naqueles casos em que
ndo haja integracdo suficiente. Nestas situagbes, sem duvida, o mandado
de injuncdo é cabivel. Este é o primeiro pressuposto do mandado de
injuncdo — a falta de norma integradora ou ainda que esta norma néo seja

suficiente, apta a fruicdo do direito constitucional invocado. 24

N&o sendo o caso de omissdo normativa, ndo cabe mandado de injungéo. O
objeto da acdo néo coincidira com o do writ, logo 0 meio processual sera improprio
ao fim que se pretende alcancar com a tutela jurisdicional. Como explica Rodrigo

Mazzei:

%® SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Mandado de injuncéo: efeitos da decisdo e ambito de
incidéncia. Interesse Publico. Porto Alegre: Notadez, v. 9, n. 43, p. 97-116, maio/jun. 2007, p. 106.

*L LESSA, Luiz Fernando Voss Chagas. A internalizacdo dos tratados internacionais de
direitos humanos e a Constituicdo de 1988. 2004. 258 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, p. 231.

22 WIEDEMANN NETO, Ney. Mandado de injuncdo. AJURIS. Porto Alegre: AJURIS, v. 33,
n. 104, p. 201-215, dez. 2006, p. 206.

2 SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 20.

** FIGUEIREDO, Marcelo. O mandado de injuncé@o e a inconstitucionalidade por omissao.
Sao Paulo: RT, 1991, p. 33.
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Dessa forma, conclui-se que se a caréncia de norma regulamentadora nédo
impedir o exercicio e fruicdo do direito, ndo cabera mandado de injuncéo (ja
gue se tratara de norma auto-aplicavel), como também néo sera hipotese do
writ a pretenséo de verificagcdo de lei ou ato normativo ja existente, mas que

o ] A e 25
esteja incompativel com o canone da legislacdo a ser regulamentada. ~".

A alegacdo de inconstitucionalidade da norma n&o se presta para
caracterizar a omissdo parcial. Explica-se: “[...] quando a norma editada para
implementar a Constituicdo padeca de eventual inconstitucionalidade por restringir
indevidamente a hipotética mens constitucionis, ndo cabe mandado de injunc&o.” %°.
Nesse caso, a via adequada é o controle de constitucionalidade, difuso ou

concentrado, e nao a injungao.

A questdo que ora se impde, portanto, reside em saber se a norma
constitucional possui aptiddo para produzir seus efeitos desde logo ou se depende

de regulamentacéo para tanto.

Nesses casos, a aplicabilidade da norma fica dependente da elaboracéo de
lei ou de outra providéncia regulamentadora, a qual, ndo existindo,
inviabiliza o exercicio do direito. Sendo assim, o real objeto do mandado de
injuncdo deve ser delimitado a partir do entendimento de qual seria a norma

~ 27
carente de regulamentacao.

“E no contexto das normas constitucionais de eficacia limitada que se insere
o mandado de injuncdo, especificamente no que tange as normas programaticas
que instituem direitos sociais.” . As normas de eficacia plena e as de eficacia
contida podem, desde logo, produzir efeitos. Assim, o campo de incidéncia da

injuncao restringe-se as normas de eficacia limitada.

A partir do objeto desse remédio constitucional, chega-se ao direito a
emissdo de normas. Diz-se que “A criagdo do mandado de injuncao pela
Constituicdo de 1988, como um instrumento processual especifico para a atuacao

% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncdo. In: DIDIER JR., Fredie (org.). Acdes
Constitucionais. 4. Ed. Salvador: JUSPODIVM, 2009, p. 213.

% DEMO, Roberto Luis Luchi. As “medidas provisérias” do Poder Judiciario. AJURIS. Porto
Alegre: AJURIS, v. 35, n. 105, p. 319-326, mar. 2007, p. 321.

*" HENRIQUES, Cristina Giudice Batista. A nova interpretacdo do mandado de injuncéo pelo
Supremo Tribunal Federal. Revista CEJ. Brasilia: CEJ, v. 14, n. 48, p. 14-25, jan./mar. 2010, p. 18.

% LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injunc&o: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 86.
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do direito a emissdo de normas, torna, deste modo, inegavel a configuracdo desse

direito.” %°.

N&o se diga, precipitadamente, que a concluséo é de ser o Poder Judiciario
guem deva suprir essa omissao legislativa. Tal analise devera ser feita quanto aos
efeitos que se atribuem a esse remédio constitucional e sua compatibilizacdo com o
sistema constitucional como um todo. Por ora, completa-se o raciocinio com a

relacdo que se estabelece entre o dever de legislar e o direito & emissdo da norma.

Paralelamente ao dever especifico do parlamentar de legislar sobre
determinadas matérias € que existiria o direito subjetivo publico, ou
procedimental, a regulamentacédo legal do direito subjetivo material cujo
exercicio esteja obstado pela falta de norma regulamentadora prevista para

tanto. >°

O mandado de injuncao, portanto, tem como objeto norma constitucional de
eficacia limitada instituidora de um direito fundamental que ndo possa ser exercido
em virtude da auséncia de regulamentacéo. O local em que se encontra essa norma
na Constituicdo é irrelevante, contanto que se cuide de caso de inércia dos poderes
constituidos. Estabelece-se, ao lado do dever de legislar, o direito a emissao de

normas.

1.3 Competéncia, procedimento e legitimados

A Constituicdo Federal estabelece a competéncia jurisdicional do mandado
de injuncdo quando trata da organizacao do Poder Judiciario. O 6rgéao incumbido do
julgamento “[...] se estabelece de acordo com a autoridade responsavel pela
elaboracdo da norma regulamentadora, ou seja, a competéncia sera definida

conforme a autoridade responsavel pela edicdo da norma faltosa.” 3.

Assim, a competéncia sera do STF quando a atribuicdo para elaborar a

norma seja do Presidente da Republica, do Congresso Nacional, da Camara dos

* MACIEL, Marcela Albuquerque. O Supremo Tribunal Federal e a omiss&o inconstitucional:
a tarefa realizadora da Constituicdo e 0 mandado de injuncdo. Férum Administrativo. Belo Horizonte:
Forum, v. 6, n. 60, p. 6827-6832, fev. 2006, p. 6830.

% MACIEL, Marcela Albuquerque. O Supremo Tribunal Federal e a omiss&o inconstitucional:
a tarefa realizadora da Constituicdo e o mandado de injungdo. Forum Administrativo. Belo Horizonte:
Forum, v. 6, n. 60, p. 6827-6832, fev. 2006, p. 6830.

¥ HENRIQUES, Cristina Giudice Batista. A nova interpretacdo do mandado de injuncéo pelo
Supremo Tribunal Federal. Revista CEJ. Brasilia: CEJ, v. 14, n. 48, p. 14-25, jan./mar. 2010, p. 16.



20

Deputados, do Senado Federal, das Mesas dessas Casas Legislativas, do Tribunal
de Contas da Uni&o, de um dos Tribunais Superiores ou do préprio Supremo *%. O
Superior Tribunal de Justica tera jurisdicAo se a autoridade omissa for érgéo,
entidade ou autoridade federal, da administracdo direta ou indireta, excetuada a

competéncia do STF *.

A atribuicdo de competéncia para o julgamento de determinado tipo de acao

leva em conta o juizo mais adequado para conhecer do objeto da demanda e

conceder o provimento jurisdicional. Ndo h& espaco para casuismos e escolhas

aleatérias. Caso contrario, restaria ferida a logica do sistema juridico. A protecéo ao

direito ndo seria adequada e o exercicio da jurisdicdo se mostraria de pouca ou
nenhuma valia.

Adotando a premissa de que o writ em questao deveria sanar a omissao

nos casos concretos (e nao apenas declarar a mora legislativa), é louvavel a
concentracao de competéncia para essas demandas, com vista a protecao

. . N oL 34
da integridade e da coeréncia do ordenamento juridico.

Caso se entenda que, além de sanar a omissao, o julgador deva conceder o
direito reclamado pela parte, essa regra pode ndo ser adequada. Os Tribunais
Superiores ndo sao instancias aptas a dilacao probatéria exigida nesse caso. Sob a
premissa da impossibilidade de o Poder Judicidrio regulamentar o caso, por outro
lado, admite-se a harmonizacdo dessa regra de competéncia ao instituto do

mandado de injuncao.

O mandado de injuncao, ironicamente, ainda ndo possui regulamentagcao. A
doutrina ja se posicionava pela aplicacdo da lei referente ao mandado de seguranca
no que fosse compativel. A Lei n. 8.038, que institui normas procedimentais para 0s

processos perante o0 STF e o STJ, positivou esse entendimento *°. Dessa forma, “O

%2 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada
no DOU de 05.10.1988. Art. 102, |, “q".

% BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada
no DOU de 05.10.1988. Art. 105, I, “h".

% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
125.

% wpart. 24. [...] Paragrafo Unico. No mandado de injuncdo e no habeas data, serdo
observadas, no que couber, as normas do mandado de seguranca, enquanto ndo editada legislacao
especifica.”. BRASIL. Lei N. 8.038, de 28 de maio de 1990. Institui normas procedimentais para o0s
processos que especifica, perante o Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal.
Publicada na DOU de 29.08.90.
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procedimento adotado por analogia € do mandado de seguranga. Nao existe prazo

preclusivo para a impetracéo de mandado de injuncéo.” *°.

Enquanto a lei ndo o regulamenta, aplica-se ao mandado de injuncdo, por
analogia, o procedimento do mandado de seguranca. Estdo legitimados os
detentores de direito abstratamente conferido pela Constituicdo e cujo
exercicio tenha sido inviabilizado pela falta de norma regulamentadora.
Reconhece-se a possibilidade de impetracdo coletiva por sindicato ou

associacgéo [...] 37
Os legitimados ativos, portanto, sdo aqueles cujo direito constitucionalmente
assegurado esteja inviabilizado em virtude da auséncia de norma regulamentadora.
No pdlo passivo, a legitimidade € da autoridade responséavel pela edicdo de tal
norma, em funcdo da qual se fixou a competéncia. Acrescenta-se que ndo ha
mencao, no texto constitucional, de integracdo do polo passivo pela entidade de
direito publico.

Quanto a possibilidade de concessdo de medida liminar no mandado de

injuncdo, diz-se que essa acdo “N&o admite liminar.” *.

Argumenta-se haver
incompatibilidade entre o writ e essa espécie de medida judicial. A ressalva a ser
feita € de que “[...] a liminar eventualmente deferivel por forca da aplicacdo
subsidiéria da legislacdo que rege o mandado de seguranca teria em tese, natureza
cautelar, assecuratéria do resultado a ser alcancado.” *°. Acrescenta-se que:
Mesmo tendo presente a possibilidade tedrica de concesséo de liminar de
natureza protetiva do resultado — decorrente da aplicagdo subsidiaria da lei
de regéncia do mandado de segurangca — ou de liminar antecipatéria do

resultado pretendido — decorrente da aplicacdo subsidiaria do Cédigo de
Processo Civil —, ha de se adequar tais possibilidades a finalidade mesma

do mandado de injuncéo. 40

A possibilidade ou ndo de concessédo de liminar em mandado de injuncéo,

também, depende do que se entende por provimento jurisdicional dessa acao.

% SIQUEIRA JR, Paulo Hamilton. Mandado de injuncao. Revista do Instituto dos Advogados
de Sao Paulo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 8, n. 15, p. 291-310, jan./jun. 2005, p. 303.

¥ SCHAFER, Gilberto. A possibilidade de utilizar o mandado de injuncdo para a fixacdo de
subsidios previstos constitucionalmente. AJURIS. Porto Alegre: AJURIS, v. 34, n. 106, p. 57-64, jun.
2007, p. 58.

¥ SIQUEIRA JR, Paulo Hamilton. Mandado de injuncéo. Revista do Instituto dos Advogados
de Sao Paulo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 8, n. 15, p. 291-310, jan./jun. 2005, p. 303.

% ASSIS, Arnoldo Camanho de. Liminares no mandado de injuncdo. Observatoério da
Jurisdicdo Constitucional. Brasilia: IDP, Ano 2, 2008/2009. ISSN 1982-4564, p. 26.

“° ASSIS, Arnoldo Camanho de. Liminares no mandado de injuncdo. Observatoério da
Jurisdi¢éo Constitucional. Brasilia: IDP, Ano 2, 2008/2009. ISSN 1982-4564, p. 26.



22

Admitir que o julgador possa suprir, ainda que provisoriamente, a norma

regulamentadora conduz a uma conclusao:

Ou seja, o julgador podera, desde o inicio da trilha procedimental, antecipar
o resultado pretendido, suprindo imediatamente a auséncia da norma
regulamentadora para, desde logo, estabelecer as condicbes em que se

. .. . . . 41
dara o exercicio dos direitos, liberdades ou prerrogativas reclamados.

Se o provimento for a concessao de prazo razoavel para que se supra a
omissao, sob pena de o interessado poder promover acdo propria para exercer seu
direito:

[...] ndo cabera, em principio, a concessdo de liminar, uma vez que o
estabelecimento das condicbes em que podera o interessado promover
acdo propria visando a exercer os direitos, as liberdades e as prerrogativas

carentes de regulamentacdo, caso ndo seja suprida a mora legislativa no
prazo determinado (letra c, supra), pressup8e 0 necessario exaurimento do

prazo fixado para a edicdo da norma regulamentadora. 42

A competéncia fixada constitucionalmente para o mandado de injuncao
indica o perfil dessa acdo, pois o 6rgdo incumbido do julgamento é o juizo
considerado mais adequado pelo legislador constituinte. A auséncia de norma
regulamentadora desse instituto leva a aplicacdo subsidiaria do procedimento
referente ao mandado de seguranca. Para entender quais o0s dispositivos
compativeis, é preciso fazer uma leitura do perfil constitucional do mandado de

Injungao.

1.4 Natureza juridica

A natureza juridica dessa acdo poderia ser, de inicio, apontada como
mandamental. Isso em virtude da denominacdo empregada pelo constituinte. Sabe-
se, entretanto, que ndo é nome quem empresta natureza a algo. A natureza juridica

do mandado de injuncéo devera ser definida a partir da esséncia que Ihe é atribuida.

Atribui-se  natureza de controle repressivo e jurisdicional de

constitucionalidade ao argumento de que:

*1 ASSIS, Arnoldo Camanho de. Liminares no mandado de injuncdo. Observatoério da
Jurisdicdo Constitucional. Brasilia: IDP, Ano 2, 2008/2009. ISSN 1982-4564, p. 27.

2 ASSIS, Arnoldo Camanho de. Liminares no mandado de injuncdo. Observatoério da
Jurisdi¢éo Constitucional. Brasilia: IDP, Ano 2, 2008/2009. ISSN 1982-4564, p. 28.
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Quando se trata do mandado de injuncdo, podemos enquadra-lo, também,
dentre as modalidades de controle repressivo e jurisdicional da
constitucionalidade, como controle difuso e concreto da
inconstitucionalidade por omissao, jA que ele tem por pressuposto a
impossibilidade do exercicio de um direito constitucional em razao da

A . L 43
auséncia de uma norma regulamentadora infraconstitucional.

Nesse sentido, poder-se-ia atribuir essa natureza a toda e qualquer acgéo
prevista no ordenamento juridico patrio. O controle difuso de constitucionalidade
adotado permite que todo juiz exerca o controle de constitucionalidade ao decidir as
causas que lhe sédo apresentadas. Todo processo, portanto, € meio para se alcancar

a supresséo de inconstitucionalidade obstaculo ao exercicio de um direito.

Nado se nega essa qualidade de controle jurisdicional repressivo de
constitucionalidade. Apenas ndo € possivel aponta-la como da esséncia do
mandado de injuncdo em particular, mas sim inerente a qualquer acdo no ambito
processual brasileiro. Especificamente, diz-se que “[...] o processo injuncional sera
de conhecimento com subsequente execugdo de sentenca em muitos casos; em
outros casos, talvez apenas com execucdo cominatéria ou mandamental como no

mandado de seguranca.” *.

Ressalvas também se aplicam a essa afirmagdo. O procedimento a ser
adotado, conforme afirmado anteriormente, € o do mandado de seguranca. N&o ha,
portanto, espaco para dilacdo probatoria, necessaria ao processo de conhecimento.
O que determinara a natureza juridica sera, justamente, o modo de execucdo da

sentenca.

Os argumentos para que se entenda pela natureza mandamental séo:

[...] i) a denominacdo do instituto, que contém a expressdo mandado; ii) a
previsdo contida no art. 102, inciso Il, letra a, segundo a qual cabera recurso
ordinario ao Supremo Tribunal Federal, quando denegatéria a ordem; iii) a
competéncia para apreciar e julgar o writ ser definida em razdo do 6rgao
gue deveria suprir a omissdo normativa (0 que induz a conclusédo de que

P . : 45
esses Orgdos deverdo integrar a lide).

* SOUZA, Luciane Moessa de. Efeitos da decisdo no mandado de injuncéo: cotejo com a
acdo civil publica e a acdo popular. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de
direito constitucional e ciéncia politica. S8o Paulo: Revista dos Tribunais. V. 16, n. 65, p. 160-178,
out./dez. 2008, p. 175.

* SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 28.

> LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injunc&o: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 94.
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Acerca das conseqiéncias da ordem emitida pelo Poder Judiciario, quando
do julgamento do mandado de injuncdo, pode haver compreensao diversa a
depender dos efeitos atribuidos a sua decisédo. Assim, “O mandado de injuncéo tem
natureza mandamental (nos termos do MI 107), sendo que, de ordinario, essa
mandamentalidade representa, apenas, a notificagdo da autoridade coatora sobre a

existéncia da mora.” %°.

Em outro sentido, “O mandado de injungdo possui natureza mandamental
constitutiva, pois estabelece prazo para a elaboracdo da norma ordindria inexistente
e apds o transcurso do lapso temporal prevé o regramento para o0 caso concreto.” ',

Outra possibilidade é entender que:

[...] @ ndo observancia do mandado judicial deve desencadear medidas
punitivas que se voltam ao restabelecimento da autoridade do Judiciario,
com o pronto cumprimento da ordem (ou a resultado pratico equivalente).
Para tanto, exige essa espécie de provimento grande dose de criatividade

Lo . o 48
judicial, para garantir a sua auto-executividade.

O tratamento constitucional dispensado ao mandado de injuncdo, bem como
a previsdo de legal de aplicar-lhe subsidiariamente as normas referentes ao
mandado de seguranca, leva a conclusao de ser mandamental sua natureza juridica.
A extensdo da ordem emitida pelo julgamento sera determinada pelos efeitos

atribuidos a esse instituto.

1.5 Os efeitos da decisdo do mandado de injuncéo

A grande polémica em torno do mandado de injuncao reside em fixar quais
os efeitos do seu provimento jurisdicional. Isso ocorre porque “[...] a CR 1988 nao

definiu expressamente os efeitos da decisao judicial proferida em sede de mandado

*® LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injuncéo: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Publico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 99.

*" SIQUEIRA JR, Paulo Hamilton. Mandado de injuncéo. Revista do Instituto dos Advogados
de Sao Paulo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 8, n. 15, p. 291-310, jan./jun. 2005, p. 293.

8 LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injunc&o: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 94.
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de injuncdo [...]” *. A doutrina e a jurisprudéncia se dividem em duas vertentes:

concretista e ndo concretista.

A posicdo ndo concretista “[...] € baseada na idéia de que ao Juiz somente
seria dado aplicar a norma existente, nunca suprir uma inexistente, nem |he seria

0 Também chamada de teoria de

permitido fazer as vezes de legislador.”
subsidiariedade, seu principal argumento é que “[...] ndo poderd a Justica legislar
pelo Congresso Nacional, mesmo porque a Constituicdo manteve a independéncia

dos Poderes (art. 2°0).” >,

Pela teoria da subsidiariedade o 6rgao julgador, ao decidir o pedido do
mandado de injuncao, limitar-se-a a declarar a mora legislativa, cientificando
o (omisso) responsavel pela edicdo da normativa necesséria, tal como

~ . L . o 52
ocorre com a ac¢ao de inconstitucionalidade por omissao [...]

O julgamento do mandado de injuncéo, de acordo com esse entendimento,
“[...] determinara que o 6rgado competente (do Legislativo, do Executivo ou do proprio
Judiciario) expeca a norma regulamentadora do dispositivo constitucional
dependente dessa normatividade ou decidirAd concretamente sobre o exercicio do

direito do postulante, se entender dispensavel a norma regulamentadora.” 3.

Critica-se esse posicionamento sob a afirmacdo de que acarreta a
equiparacao entre o mandado de injuncdo e a acdo de inconstitucionalidade por
omissdo. “Entretanto, tal interpretacdo agride a sistematica constitucional que
exatamente prevé mecanismos distintos para situacdes e solucdes diversas.” >*. Nao
haveria necessidade de limitar o rol dos legitimados a acéo de inconstitucionalidade
por omissdo para depois prever ampla legitimacdo em outra acdo de idéntico

escopo.

* CAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separacdo dos poderes na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 258.

*® CARVALHO, Leonardo Arquimimo de. Mandado de injuncdo e hermenéutica
constitucional. Espaco juridico. Joacaba: Editora Unoesc, v. 7, n. 1, p. 65-76, jan./jun. 2006, p. 69.

* MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
seguranca e acdes constitucionais. 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 294.

°2 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
126.

*® MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
seguranca e acdes constitucionais. 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 294.

* CARVALHO, Leonardo Arquimimo de. Mandado de injuncdo e hermenéutica
constitucional. Espaco juridico. Joacaba: Editora Unoesc, v. 7, n. 1, p. 65-76, jan./jun. 2006, p. 70.
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Outra critica é de condenar o writ a inutilidade, por ndo surtir efeitos a mera
notificacdo do poder omisso:

Ora, se fosse para o autor permanecer na situagdo em que se encontrava

no momento anterior ao da sentenca, seria mais razoavel ele permanecer

inerte, ao invés de preocupar-se em demonstrar seu interesse processual,
sua legitimacdo e mais outros detalhes necessarios para se impetrar o

indigitado writ. %,
A posicdo concretista parte da premissa de que “[...] € obriga¢do do Estado
propiciar [sic] oS meios para que os cidaddos possam exercer os seus direitos e
prerrogativas constitucionais, assim a omissdo de algum poder que impede o

exercicio de um direito ou prerrogativa constitui-se numa irregularidade.” *°.

A adocéao desse entendimento levaria a afirmacao de que “[...] o mandado de
injuncdo torna todas as normas constitucionais potencialmente eficazes e de

aplicabilidade imediata.” >’

, uma vez que exigiveis perante o Judiciario. Nao haveria
incompatibilidade com a Constituicao, pois “[...] ao conceder o provimento adequado
ao Mandado de Injuncéo, o Judicidrio ndo cria, de forma alguma, direito nov o,
mas apenas trata de concretizar a vontade formalmente jA manifestada pe lo

Poder Constituinte [...]" *%.

Rebate-se a critica de usurpacao da funcao legislativa pelo julgador ao dizer:
“[...] ndo ha que se falar em legislacéo propriamente dita ao proceder o Judiciario a
regulamentacdo provisoria de direitos constitucionais, eis que a fonte destes é a
propria Constituicdo. O direito subjetivo é conferido pela Lei Maior, ndo criado pelo
Judicirio.” *°.
Argumenta-se que quando o legislador ndo regulamenta direito conferido

pela Constituicdo: “[...] ndo deixa ele, por isso, de ser “direito”, e como direito

> MAZZE]I, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
135-136.

% CARVALHO, Leonardo Arquimimo de. Mandado de injuncdo e hermenéutica
constitucional. Espaco juridico. Joacaba: Editora Unoesc, v. 7, n. 1, p. 65-76, jan./jun. 2006, p. 69.

" SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 25.

*® HAGE, Jorge. Omissédo inconstitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,
1999, p. 162-163.

¥ SOUZA, Luciane Moessa de. Efeitos da decisdo no mandado de injuncéo: cotejo com a
acao civil publica e a acdo popular. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de
direito constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. V. 16, n. 65, p. 160-178,
out./dez. 2008, p. 170.
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(subjetivo) que é, ndo pode deixar de ser exigivel judicialmente. Cabe, entdo, ao
Judiciario, viabilizar seu exercicio, no caso concreto, independente da interpositio

legislatoris.” ®°.

A posicdo concretista se subdivide em geral ou da independéncia
jurisdicional e individual ou da resolutividade. Esta defende que “A impetracdo do
mandado de injuncdo tem por escopo lograr a edicdo de uma norma, provisoria,
destinada a regulamentar uma situagdo especifica, em resolucdo a um litigio

determinado e em proveito especifico do impetrante.” ®*.

Dessa forma, a teoria da resolutividade: “[...] considera a decisdo final do
mandado de injungcdo como constitutiva inter partes, relativamente a criagcdo da
norma faltante.” ®2. A solucdo da demanda residiria na elaboracao, pelo julgador, da
norma especifica para o caso concreto e:

Cabe ai Judiciario buscar a norma juridica nas mesmas fontes materiais que
se abeberaria o legislador para formular a lei, suprindo o vazio legislativo,

mas tdo-somente regulando o caso em espécie, submetido a julgamento.
N&o se trata, porém, da equidade do caso concreto, mas sim da equidade

. . o L ~ . 63
social, ainda que limitada sua incidéncia ao autor da acéo.

A teoria da independéncia jurisdicional ou concretista geral entende que “[...]
a natureza da sentenca proferida em mandado de injuncdo deve possuir carater
constitutivo erga omnes, pelo que caberia ao 6rgao judiciario editar a norma geral,

64

escapando a regulamentacdo do caso concreto.” Assim, “[...] com uma

normatividade geral, o Poder Judiciario implementa o exercicio da norma

® HAGE, Jorge. Omissédo inconstitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,
1999, p. 53.

L LESSA, Luiz Fernando Voss Chagas. A internalizacdo dos tratados internacionais de
direitos humanos e a Constituicdo de 1988. 2004. 258 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, p. 231.

%2 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
127.

% MACEDO, Elaine Harzheim. O meio ambiente e a efetividade da tutela judicial em sede
de mandado de injuncéo e de outras a¢fes constitucionais. AJURIS. Porto Alegre: AJURIS, v. 32, n.
97, p. 69-86, mar. 2007, p. 83.

® MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
127.
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constitucional até que a omissdo seja suprida, tendo sua decisdo efeitos erga

omnes.” %,

A critica a esse entendimento € no sentido de haver ruptura da separagéo

dos poderes, por estar o Poder Judiciario legislando ao elaborar uma norma geral e
abstrata com efeitos erga omnes. Explica Rodrigo Mazzei:

Ndo ha como abonar a corrente adepta a teoria da independéncia

jurisdicional, que aduz a natureza da sentenca proferida em mandado de
injuncdo deve possuir carater constitutivo erga omnes, pois estaria de fato o

Judiciario a substituir a funcéo do Legislativo, 0 que nao se admite. e

Contra-argumenta-se:

[...] partindo da premissa segundo a qual o mandado de injuncdo esta no
ambito do controle de constitucionalidade, a eficacia de sua decisdo tem
efeito erga omnes, vale dizer, a norma a ser aplicada em virtude de sua

. . L ~ L . 67
decisdo tem efeito genérico, ndo se limitando ao impetrante.

Encontra-se, outra divisdo de posicionamentos em que se discute se o
provimento jurisdicional deve se limitar a regulamentacdo da norma constitucional ou
se deve realizar, desde logo, o direito do impetrante. Pela primeira corrente:

[...] as cortes (competentes para julgar o mandado de injuncdo) devem
apenas se limitar a integracdo normativa, estando o mandado de injuncéo

vinculado a existéncia anterior de um processo, em que o0 exercicio de um
direito subgetivo constitucional teria sido inviabilizado por omisséo
6

legislativa.

A segunda corrente “[...] defende que os O6rgados competentes para julgar o
mandado de injuncdo devem, além de editar concretamente a norma faltante,
resolver efetivamente a lide, prolatando decisdo condenatéria, constitutiva ou

%  parte do

declaratoria, segundo o pedido confeccionado pelo autor [...]”
pressuposto de quem recorre ao Poder Judiciario quer ver seu direito tutelado e que

a regulamentacao seria apenas um meio para esse fim.

% HENRIQUES, Cristina Giudice Batista. A nova interpretacdo do mandado de injuncéo pelo
Supremo Tribunal Federal. Revista CEJ. Brasilia: CEJ, v. 14, n. 48, p. 14-25, jan./mar. 2010, p. 20.

% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
135.

" DEMO, Roberto Luis Luchi. As “medidas provisérias” do Poder Judiciario. AJURIS. Porto
Alegre: AJURIS, v. 35, n. 105, p. 319-326, mar. 2007, p. 325.

% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
128.

% MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
128.
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[...] o processo injuncional ndo objetiva diretamente obter a regulamentacéo
que vise tornar viavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais ou
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. O
impetrante age na busca de realizacdo concreta e direta do seu direito ou

prerrogativa, independentemente da regulamentacéo. 0

A fundamentacgédo desse entendimento é de que:

[...] se o objeto do mandado de injuncdo fosse apenas buscar a
regulamentacdo do direito, o impetrante teria que percorrer duas vias para
tentar satisfazer seu direito (Que o move a recorrer ao Judiciario): a 12, o
exercicio do mandado de injuncdo para obter a regulamentacédo que, por Si
s6, nao € satisfatéria de direito concreto; isto, se conseguir a
regulamentacéo, pois, como se disse acima, a deciséo judicial, em tal caso,
ndo obriga a produzi-la; a 22, obtida a regulamentacdo (na melhor das
hip6teses), teria ainda que reivindicar sua aplicacdo a seu favor, que, se
negada, levaria outra vez ao Judicirio para concretizar seus interesses, e
agora ndo mais pelo mandado de irl/jimgao gue ndo mais teria cabimento;

haveria que utilizar outra via judicial. "~.

Admitir que a sentenca, além de regulamentar a norma constitucional,
conceda a tutela especifica do direito do autor importa em duas situacdes diversas:
quando quem deve suportar a obrigagcdo € o responsavel pela mora legislativa ou é
outra pessoa. Na primeira situacdo, ha possibilidades, como conceder a tutela

especifica, converter em perdas e danos ou compelir o demandado.
Nas situacfes em que os obrigados ndo coincidem, haveria a necessidade
instransponivel de integrar o terceiro a lide (admitir o litisconsércio exigiria a
ruptura com a atual jurisprudéncia do STF). Deve ser ressaltado, todavia,

gue a simples integracdo do terceiro a lide pode ndo ser suficiente para
legitimar decisdo judicial regulamentadora (tal como ocorre na hipétese

. LN T2
versada no paragrafo anterior).

As diferentes posicbes acerca dos efeitos da decisdo do mandado de
injuncdo apresentam, cada qual, argumentos favoraveis e criticas pertinentes. O
apice dessa discussdo se encontra na Questdo de Ordem do Mandado de Injuncéo
n. 107, do Ministro Moreira Alves, que consolidou o antigo entendimento nao
concretista do Supremo, e no Mandado de Injuncdo n. 712/DF, de relatoria do

Ministro Eros Grau, representativo da viragem de jurisprudéncia.

O SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 27.

™ SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 27.

2 LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injunc&o: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 100.
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1.6 Coisa julgada e execucao

Caso se adote a posicdo concretista, a coisa julgada em sede de mandado

de injuncdo apresentard caracteristicas proprias. 1sso decorre da possibilidade de

advir a regulamentacao reclamada apds o julgamento do feito. Para tanto:

Aceitar que a decisédo do mandado de injungdo é transitéria, ndo formando
coisa julgada imutavel, sendo absorvida apés a edicdo da normatizacéo
faltante, € fundamental, haja vista que demonstra o real alcance da figura no

. 73
ordenamento nacional. "~.

Para o tratamento adequado do writ, os adeptos desse posicionamento

defendem a decisdo judicial, nesses casos, como “[..] excecdo a regra da

imutabilidade, diante da estreita vinculacéo do writ com a transitoriedade.” . Nesse

ambito, mais um argumento contrario a corrente da independéncia jurisdicional (ou

concretista geral):

A decisdo da justica, como ja dissemos, faz coisa julgada apenas entre as
partes, nao se estendendo a casos analogos, porque o Judiciario ndo pode
legislar, mas tdo-somente decidir o caso concreto que lhe é submetido a
julgamento, para dar efetividade ao preceito constitucional que lhe é
submetido a julgamento, para dar efetividade ao preceito constitucional a

ser assegurado pelo mandado de injuncéo. "~

O posicionamento ndo concretista ndo oferece problemas quanto a coisa

julgada, pois a notificacdo do poder faltante apenas restara cumprida em caso de

normatividade ulterior. Ndo h& coisa julgada peculiar sob esse ponto de vista. A

execucgao de sua decisao, entretanto, comporta observacgoes:

O mandado de injuncdo é executado por meio de comunicacdo ao poder,
orgao ou autoridade competente para cumpri-la, nos termos indicados na
decisdo judicial. Essa comunicacdo equivale a ordem de execucdo do
julgado, que é mandamental e podera ser feita por oficio com transcri¢cao

completa da deciséo a ser cumprida nos termos e condi¢des do julgado. 3

145.

8 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.

74

MAZZEI,

Rodrigo. Mandado de injung¢do. In: DIDIER JR., Fredie (org.). Ac0es

Constitucionais. 4. Ed. Salvador: JUSPODIVM, 2009, p. 266.

® MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
seguranca e acdes constitucionais. 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 302.

® MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
seguranca e acdes constitucionais. 32. Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 301-302.
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Atribuindo ao provimento jurisdicional em mandado de injuncdo efeitos
diversos, sua execucdo se adequara ao disposto na decisdo. Assim, se a sentenca
apenas regulamenta a norma constitucional, sera necessaria outra acao judicial, de
natureza cognitiva, para executa-la. Se a sentenca ja atribui o direito ao impetrante,
a execucao se dara pelos meios ordinarios de cumprimento de sentenga, conforme o

caso.
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2 OMISSAO INCONSTITUCIONAL E SEPARACAO DE PODERES
NO MANDADO DE INJUNCAO

2.1 Omissao inconstitucional

O inicio do movimento constitucional consistiu em limitar os poderes do
Estado frente ao individuo. Garantir os direitos individuais era estabelecer a inércia
estatal, a ndo intervencdo do Poder Publico na esfera particular. Com a superacao
desse modelo, passou-se ao Estado Social. Os direitos fundamentais tiveram seu
ambito alargado, de modo a abranger o agir estatal. Exige-se do Poder Publico uma

atuacao positiva em relacéo aos individuos.

O perfil constitucional se modifica para acompanhar essa nova visdo de
direitos fundamentais do individuo. Entre estes, figuram, agora, normas definidoras
de obrigacfes positivas do Estado frente aos individuos. Se antes havia o problema
de desrespeito aos limites estatais, por meio da interferéncia indevida na esfera
particular, agora se suscita o problema da inércia nos casos que demandam atuacao

positiva.

Diz-se que “As Constituicdes editadas no contexto do paradigma do Estado
Social, sobretudo no pés-guerra, suscitaram o problema da ineficacia das normas
constitucionais definidoras de obrigac8es positivas para os 6rgéos estatais [...]" *". A
afronta a Constituicdo pode se dar, portanto, de duas maneiras distintas, por acéo

ou por omissao do Estado.

O fendmeno da inconstitucionalidade pode ocorrer quando a atividade
legislativa € contraria a Constituicdo ou quando o legislador deixa de
implementar os comandos constitucionais. Fala-se, nesse sentido, em
“inconstitucionalidade por acdo” e em “inconstitucionalidade por omissao”. A

" CAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separagdo dos poderes na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 257.
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omissdo legislativa se verifica quando o legislador deixa de editar a
regulamentacédo exigida por “norma de eficacia limitada” [...] 8

Ao prever, em varios dispositivos, obrigacdes positivas do Estado frente aos
individuos, “A Constituicdo de 1988 abriu a possibilidade para o desenvolvimento
sistematico da declaracéo de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, na
medida em que atribuiu particular significado ao controle de constitucionalidade da
chamada omissao do legislador.” . O sistema constitucional patrio admite, portanto,

a afronta a Constituicdo tanto por meio de acéo, quanto pela omisséao.

A justificativa para a existéncia do controle de constitucionalidade por
omissdo € dada, inicialmente, pelos mesmos argumentos que justificam o controle
sobre ac¢bes inconstitucionais. A supremacia da Lei Maior sobre todo o ordenamento
juridico e sobre os poderes constituidos ndo tolera comportamentos contrarios aos
seus preceitos. Assim, ndo € dado ao Estado agir contra o estatuido
constitucionalmente ou quedar-se inerte nos casos que lhe demandem atuacéo
positiva.

Por forca dos principios da supremacia da Constituicdo, da legalidade e da
separacdo de poderes, compete ao Poder Judiciario apreciar qualquer
controvérsia decorrente de atos ou omissdes dos o6rgaos legislativos e
executivos que lhe seja regularmente apresentada, e decidir imparcialmente
a questdo, ao final do devido processo legal, com base no Direito

estabelecido pelas instancias legislativas competentes, no sentido de
assegurar a integridade da ordem juridica, de garantir a efetividade dos

principios fundamentais desta. 80

Outra justificativa repousa na garantia de controle judicial sobre qualquer
lesdo ou ameaca de lesdo a direito. Dentro de um ordenamento juridico, o
reconhecimento de direitos pode ocorrer em qualquer de suas normas, seja nas
inferiores, seja na prépria Constituicdo. Assim, “[...] uma sistémica conduta omissiva
do Legislativo pode e deve ser submetida a apreciacdo do Judiciario (e por ele deve
ser censurada) de forma a garantir, minimamente, direitos constitucionais
reconhecidos (CF, art. 52, XXXV).” 8,

® SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Mandado de injuncéo: efeitos da decisdo e ambito de
incidéncia. Interesse Publico. Porto Alegre: Notadez, v. 9, n. 43, p. 97-116, maio/jun. 2007, p. 99.

" MENDES, Gilmar. Mandado de injuncao. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese, v. 5, n.
19, p. 126-148, jan./fev 2008, p. 127.

8 CAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separagdo dos poderes na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 268.

8 MENDES, Gilmar. Mandado de injunc&o. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese; Brasilia:
IDP, v. 1, n. 1, p. 5-23, jul.-set./2005, p. 20.
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Marcelo Figueiredo aponta outras justificativas:

[...] a omissao foi criada em razdo da caréncia de 6rgdos especializados
para o debate, o enfrentamento das lides constitucionais. Ou por outra, a
complexidade que envolve a interpretacdo das normas constitucionais exige
um 6rgdo especializado, no trato deste “cédigo juridico-politico”. Outro
motivo que deve ter influenciado em sua criacdo é a sistematica negacao

. . . . " 82
dos preceitos constitucionais programaticos.

Dessa forma, a prOpria supremacia constitucional justifica o controle de
constitucionalidade por omisséo. Explica-se que “[...] se a Constituicdo é juridica,
detém virtualmente forca juridica, ndo é factivel ou aceitavel que aqueles que tém o
dever de cumpri-la, de aplica-la, ndo o facam.” 3. N&o h& que se falar em faculdade

de cumprir o disposto na Lei Maior, mas sim em vinculagao aos seus termos.

Ressalta-se que a inconstitucionalidade por omissdo nao se verifica frente a
qualquer desrespeito a normas constitucionais instituidoras de obrigacdes positivas
para o Estado. Determinadas normas de eficacia limitada ndo sdo passiveis de
realizacdo por meio de apenas um agir estatal, demandam uma constante busca de
sua implementacdo. E o caso da igualdade entre homens e mulheres 24 por

exemplo.

Por outro lado, a regulamentacdo pode ser util, mas ndo necessaria ao
exercicio do direito constitucionalmente assegurado. Assim, restringe-se o ambito da
inconstitucionalidade por omissdo, que somente “[...] ocorre quando o Poder Publico
deixa de praticar atos legislativos ou executivos necessérios e indispensaveis para

tornar aplicaveis as normas constitucionais.” %°.

Essa forma de manifestacdo de inconstitucionalidade, portanto, insere-se
dentro do sistema juridico como um todo. Confere harmonia e unidade ao
ordenamento, por meio do respeito aos ditames constitucionais. E da supremacia da

Lei Maior que se extrai a coeréncia de determinado ordenamento juridico e, assim:

% FIGUEIREDO, Marcelo. O mandado de injuncéo e a inconstitucionalidade por omissao.
Séo Paulo: RT, 1991, p. 42.

% FIGUEIREDO, Marcelo. O mandado de injuncéo e a inconstitucionalidade por omissao.
Sao Paulo: RT, 1991, p. 41.

8 «Art. 5°. | — homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacdes, nos termos desta
Constituicdo;”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Publicada no DOU de 05.10.1988.

% FIGUEIREDO, Marcelo. O mandado de injuncdo e a inconstitucionalidade por omisséo.
Sao Paulo: RT, 1991, p. 41.
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Busca o controle, manter a coeréncia dos atos legislativos e administrativos
produzidos em relacdo a Constituicdo, assim decorrente do principio da
supremacia da Constituicdo e da compatibilidade vertical das normas com
as leis fundantes do sistema normativo, logo implica em uma atitude, uma

~ . s~ ) . . . 86
acdo do responséavel pela edicdo de ato legislativo ou administrativo.

O controle de constitucionalidade por omissdo também pode ser analisado
sob outro ponto vista, qual seja, o do direito assegurado. De nada adianta instituir
um direito sem que se prevejam meios adequados para persegui-lo. A propria
existéncia do direito estd condicionada a possibilidade de lhe reclamar o

cumprimento judicialmente.

N&o cabe distingdo entre direitos previstos em normas constitucionais de
eficicia plena, contida ou limitada. Todos merecem a guarita do Poder Judiciario da
mesma forma. Caso contrario, ndo se poderia sequer falar em direitos. Como explica
Jorge Hage:

[...] um direito fundamental [...] pouco importa se encontre prevista também,
na mesma norma, a eventual elaboracdo de uma lei ordinaria para
regulamentar (isto €, “densificar”) referida norma-principio. Ndo o havendo

feito o legislador ordinario, ou enquanto nao o fizer, ja existe um direito
conferido pela Constituicdo. Nega-lo, negar sua exigibilidade, é afrontar a

Constituicao [...] 87,

A isso, acrescenta-se que o Poder Judiciario também n&o pode se furtar da
jurisdicdo que Ihe foi constitucionalmente atribuida. Assim, quando o legislador ndo
regulamenta direito conferido pela Constituicdo, “[...] ndo deixa ele, por isso, de ser
“direito”, e como direito (subjetivo) que é nao pode deixar de ser exigivel
judicialmente. Cabe, entdo, ao Judiciario, viabilizar seu exercicio, no caso concreto,

independente da interpositio legislatoris.” .

Ao realizar o controle da inconstitucionalidade por omissdo, “[...] o
magistrado, no exercicio de sua fungdo jurisdicional, apenas determina seja

cumprida a ConstituicAo, a qual faz cessar a liberdade discricionaria do

8 CARVALHO, Leonardo Arquimimo de. Mandado de injuncdo e hermenéutica
constitucional. Espaco juridico. Joacaba: Editora Unoesc, v. 7, n. 1, p. 65-76, jan./jun. 2006, p. 67.

¥ HAGE, Jorge. Omissédo inconstitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,
1999, p. 41.

® HAGE, Jorge. Omissédo inconstitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,
1999, p. 43.



36

administrador e mesmo do legislador.” ®°. Para tanto, deve o juiz ser previamente

provocado pela parte detentora da pretensao em face da omisséao estatal.

A Constituicdo de 1988 buscou dotar o Estado brasileiro de programas e
objetivos sociais, em busca da igualdade e erradicacdo da miséria. “A atribuicdo ao
judiciario da funcdo de controlar as omissfes inconstitucionais dos poderes
constituidos é uma das formas criadas para minorar o problema da omissao do

sistema politico em realizar a vontade constitucional [...]” %.

Nessa linha de raciocinio, o combate & omisséo constitucional € verdadeira
garantia democrética, enquanto forma de implementacdo dos direitos elevados a
categoria de fundamentais. “A democracia implica, aléem da atribuicdo de poder
decisério as maiorias, também a garantia dos direitos fundamentais, e € nesse

campo que deve se situar a jurisdicdo constitucional das omissées legislativas.” **.

Partindo da premissa de que a Constituicdo ndo contém disposi¢des inuteis
e de que € suprema em relacdo ao restante do ordenamento juridico e aos poderes
constituidos, “[...] ndo mais se pode entender as normas constitucionais como meras
exortacdes de intencbes e recomendacdes, um repositorio de boas intencdes, que

pode ser feito de tabula rasa sem maiores conseqiiéncias.” %.

Se uma lei inconstitucional ndo pode prevalecer num ordenamento juridico,
também nao poderia persistir omissfes e vazios inconstitucionais, que em
certa medida podem ser até mais danosos por quase sempre dizerem
respeito a nao realizacdo dos direitos fundamentais constitucionalmente

93
consagrados.
A inconstitucionalidade por omisséo, portanto, é a afronta aos comandos
positivos da Constituicdo passiveis de serem realizados por meio de um agir
especifico estatal indispenséavel a realizagdo de determinado direito assegurado em

seu texto. E verdadeira méacula do sistema juridico, que Ihe compromete a unidade e

¥ LAGE, Livia Regina Savergnini Bissoli. O novo papel do Judiciario e a teoria da

separacao de poderes. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 35, n. 184, p. 163-
194, jun. 2010, p. 184.

% MACIEL, Marcela Albuquerque. O Supremo Tribunal Federal e a omiss&o inconstitucional.
F6rum Administrativo. Belo Horizonte: FOrum, v. 6, n. 60, p. 6827-6832, fev. 2006, p. 6827.

% SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Mandado de injuncéo: efeitos da decisdo e ambito de
incidéncia. Interesse Publico. Porto Alegre: Notadez, v. 9, n. 43, p. 97-116, maio/jun. 2007, p. 116.

% VILAR FILHO, José Eduardo de Melo. Mandado de injuncdo: seus contornos e o
entendimento do STF. Diadlogo Juridico. Fortaleza: Faculdade Farias Brito, v. 2, n. 2, p. 87-96,
jan./dez. 2003, p. 87.

% MACIEL, Marcela Albuquerque. O Supremo Tribunal Federal e a omiss&o inconstitucional.
Forum Administrativo. Belo Horizonte: Férum, v. 6, n. 60, p. 6827-6832, fev. 2006, p. 6829.
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coeréncia, na medida em que desrespeita a supremacia e a for¢a juridica da Lei
Maior.

Como a previsdo de um direito s6 faz sentido quando instituidos
instrumentos para sua perseguicao judicial, o constituinte estabeleceu a acdo de
inconstitucionalidade por omissdo e o mandado de injuncdo, como meios aptos a
garantir a implementacédo de direitos dependentes de regulamentacdo. A solucéo

aviltada, todavia, nao resolveu o referido problema.

A interpretacdo de uma norma deve ser feita sistematicamente e
logicamente dentro do ordenamento em que esta inserida. A atribuicdo de efeitos as
duas a¢cbes mencionadas é questao tormentosa quando confrontada com o principio
da separacao de poderes. Antes da analise do referido confronto, cabe distinguir a

acao de inconstitucionalidade por omisséo do mandado de injungao.

2.2 Diferenciacéo de mandado de injuncao e acao de
inconstitucionalidade por omisséo

A compreensdo de determinado instituto juridico exige sua respectiva
individualizagdo, de forma a lhe revelar os tracos caracteristicos e evitar a confusdo
com outros institutos. Assim, € fundamental diferenciar o mandado de injuncdo da
acdo de inconstitucionalidade por omissdo para que se possa chegar as
particularidades do writ, bem como evitar que Ihe sejam atribuidas caracteristicas de

controle concentrado de constitucionalidade.

A premissa adotada é justamente de que existe diferenca entre as duas
aces, pois “E juizo légico que duas acbes diversas ndo podem ser idénticas.” %
N&o haveria justificativa para o fato de ter o constituinte criado dois institutos
diversos com a mesma configuracéo juridica. Ademais, restringir o rol de legitimados
da acédo de inconstitucionalidade por omissdo e prever ampla legitimidade para o
mandado de injungdo corrobora a distingdo existente, caso contrario nédo faria

sentido na restricdo feita.

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. O novo aproveitamento do mandado de injuncéo. Revista de
Direito Constitucional e Internacional. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 60, p.82-93, jul.-
set./2007, p. 84.
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Além da legitimidade, aponta-se como fator diferenciador entre eles o 6rgéo
judicial responsavel por seu julgamento. Observa-se que “[...] a competéncia da
acdo de inconstitucionalidade por omissdo é exclusiva e originaria do STF. O
mandado de injuncéo indica controle difuso e ndo concentrado, como acontece na

acdo de inconstitucionalidade por omissao.” %.

Eduardo Ribeiro Moreira também destaca a natureza juridica distinta das
duas acOes. A acdo de inconstitucionalidade por omissdo € instrumento de controle
de constitucionalidade e o mandado de injuncdo € remédio constitucional que tutela
as garantias maiores dos individuos %°. A primeira faz parte do controle concentrado
de constitucionalidade e provoca a instauracdo de processo objetivo. O segundo é

acao mandamental.

O objeto de cada acgdo, por conseguinte, também ¢é diverso. A ag¢do de
inconstitucionalidade por omissédo tutela o texto constitucional em face do nao
cumprimento de suas disposi¢des, enquanto o mandado de injuncdo se restringe
aos direitos concernentes a liberdade constitucional e as prerrogativas inerentes a

nacionalidade, a soberania e a cidadania. Em sintese:

Na Adin por omissdo a matéria é tratada em abstrato e ndo in concreto
como no mandado de injuncdo. Naquela a competéncia para processar e
julgar é sempre do STF, enquanto neste a competéncia varia em
decorréncia do 6érgao moroso. A legitimidade ativa da Adin esta restrita as
pessoas enumeradas no artigo 103 da Carta de 1988. Ja a legitimidade
ativa no mandado de injuncdo é ampla, abarcando qualquer pessoa que se
veja prejudicada pela omissdo. O mandado de injungéo visa a defender o
exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa de matriz constitucional e a
Adin, por sua vez, tem por objetivo efetivar toda e qualquer norma de

eficacia limitada. °’.
A delimitacdo da diferenca de finalidade desses institutos é campo
controverso. Por um lado, o alcance de determinado resultado pressupde a

disponibilidade dos meios para tanto. Por outro, especialmente diante da auséncia

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. O novo aproveitamento do mandado de injuncéo. Revista de
Direito Constitucional e Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 60, p.82-93, jul.-
set./2007, p. 88.

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. O novo aproveitamento do mandado de injuncéo. Revista de
Direito Constitucional e Internacional. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 60, p.82-93, jul.-
set./2007, p. 89-90.

% VILAR FILHO, José Eduardo de Melo. Mandado de injuncdo: seus contornos e o
entendimento do STF. Diadlogo Juridico. Fortaleza: Faculdade Farias Brito, v. 2, n. 2, p. 87-96,
jan./dez. 2003, p. 90.
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da regulamentacdo em que ndo héa descri¢cdo do resultado a ser alcancado, deve-se
extrair a finalidade da natureza do instituto.

Assim, a acao deve ser tida como apta para atingir o fim que dela se espera
e seu objetivo deve ser tracado com base no perfil legal que |lhe foi dado. A
finalidade da acdo sera atingida por meio dos efeitos que produzir. A Constituicdo e
a Lei n. 9.868/99, que disciplina as acdes diretas de inconstitucionalidade, fornecem

guais os efeitos e, portanto, as finalidades dos institutos.

A acao de inconstitucionalidade por omisséo foi regulamentada pela Lei n.
12.063/09, que acrescentou o Capitulo II-A a Lei n. 9.868/99. Os efeitos dessa acéao,
ja tratados no artigo 103, § 2° da Constituicdo *, foram detalhados no artigo 12-H,
que diz:

Art. 12-H. Declarada a inconstitucionalidade por omissdo, com observancia
do disposto no art. 22, serd dada ciéncia ao Poder competente para a
adocao das providéncias necessarias.

§ 1° Em caso de omiss&o imputavel a 6rgédo administrativo, as providéncias
deverao ser adotadas no prazo de 30 (trinta) dias, ou em prazo razoavel a
ser estipulado excepcionalmente pelo Tribunal, tendo em vista as
circunstancias especificas do caso e o interesse publico envolvido.

§ 2° Aplica-se a decisdo da acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, no que couber, o disposto no Capitulo IV desta Lei. .

Como o mandado de injuncédo néo dispde de norma regulamentadora, seus
efeitos devem ser extraidos da Constitui¢cdo, Unico parametro disponivel. Da redacao
do inciso LXXI do artigo 5° do texto constitucional %, é possivel concluir que o
mandado sera concedido quando a falta de norma regulamentadora tornar inviavel o

exercicio de determinados direitos e liberdades assegurados constitucionalmente.

No capitulo anterior, chegou-se a conclusdo de que a natureza juridica
desse instituto é de acdo mandamental. A previsao constitucional desse writ junto ao

mandado de seguranca e ao mandado de seguranca coletivo reforca esse

% Diz o paragrafo: “Art. 103. [...]. 8 2° - Declarada a inconstitucionalidade por omisséo de
medida para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a
adocdo das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgao administrativo, para fazé-lo em
trinta dias.”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada
no DOU de 05.10.1988.

% BRASIL. LEI N. 9.868, de 20 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e o
julgamento da acado direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal. Publicada no DOU de 11.11.1999.

190 «aArt. 59, [...] LXXI - conceder-se-4 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, a soberania e a cidadania;”. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.
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entendimento. A finalidade seria justamente aquela alcancéavel por esse tipo de
acado. Nessa linha, costuma-se fazer a seguinte distingdo de finalidade das duas
acoes:
Vale ratificar que o0 mandado de injuncdo e a a¢éo de inconstitucionalidade
por omissdo séo institutos diversos voltados para finalidades precipuamente

distintas, esta visa a comunicar o Poder Competente de sua mora legislativa
e aquele assegurar plena eficacia aos dispositivos constitucionais nao

o ~ . . Lo 101
exercitaveis em razdo de auséncia de regulacdo infraconstitucional. .

A critica doutrinaria dirigida ao antigo posicionamento do Supremo Tribunal
Federal, representado pelo julgamento do Mandado de Injungéo n. 107, fundamenta-
se, entre outros argumentos, na equiparacdo de efeitos da acédo de
inconstitucionalidade por omissédo e do mandado de injuncéo. Veja-se:

[...] a posicdo havida ndo traduzia a real efetividade que se buscava
alcancar quando da introducdo do writ na ordem normativa nacional. A
equiparacdo desta a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo —
ainda que ambos sejam inovagfes da Carta de 1988, ndo parece dar a
Constituicdo — a mesma Carta que se pretende cidadd — a efetividade

pretendida ou, a forma mais efetiva de alcance de preceitos garantidores do
Lo 102
individuo.

Estabeleceu-se, dessa forma, outra distingdo entre os dois institutos, além
das apresentadas anteriormente, ao distinguir os efeitos de um em relacé&o ao outro.
A concluséo foi de que, enquanto a acdo declaratoria de inconstitucionalidade por
omissao visa a declarar a inércia do Poder competente e cientifica-lo, o mandado de
injuncéo leva a legislacéo provisoria por parte do Poder Judiciario.

No mandado de injuncdo o Judiciario legisla provisoriamente a matéria em
concreto, até que o orgao competente edite norma que regule a matéria
objeto da acdo. A acdo declaratéria de inconstitucionalidade por omissao

declara a inércia do Legislativo ou declara a inércia da autoridade
administrativa e determina que adote as providencias necessarias em trinta

. 103
dias.

Primeiramente, cumpre observar que o cerne da distingdo entre duas acdes

ndo sdo os efeitos produzidos por cada uma. Como visto acima, varios elementos se

101 BALDI, Willian Meneses. O mandado de injuncdo analisado por meio da sistematica

constitucional e suas implicacdes no ordenamento juridico. Cadernos de Iniciacdo Cientifica. Sao
Bernardo do Campo: FDSBC, n. 2, p. 131-140, jan./dez. 2005, p. 139.

192 RODRIGUES, Clévis Fedrizzi. Mandado de injuncdo: auténtico remédio constitucional &
condicdo de “sino sem badalo”. Revista de Processo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, v. 31, n. 131,
p. 117-123, jan. 2006, p. 122.

1% SIQUEIRA JR, Paulo Hamilton. Mandado de injuncdo. Revista do Instituto dos
Advogados de Sdo Paulo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 8, n. 15, p. 291-310, jan./jun. 2005, p.
304.



41

prestam para configurar tal diferenciacdo. Alids, no ordenamento juridico patrio, sdo
encontrados exemplos de ac¢0es distintas voltadas para alcangar o mesmo resultado
pratico, com a mesma finalidade e producéo de efeitos. E o caso da execucio e da
acao monitoria, da acdo coletiva e da individual, das acdes possessorias e meios

ordinarios no caso do artigo 924 do Cédigo de Processo Civil 1%,

Uma segunda observacéo diz respeito ao estranho consenso formado entre
os adeptos dos efeitos concretistas em mandado de injuncdo de que a equiparacéo
dos efeitos aos da agéo de inconstitucionalidade por omissao redundaria em tornar o
remédio indcuo. Significa dizer que se aceita a imprestabilidade da acao de controle
concentrado de constitucionalidade, mas esse atributo € repudiado no mandado de

Injungao.

Ora, a acdo de inconstitucionalidade por omissao se dirige a protecédo da
ordem juridica como um todo e combate a omissdo inconstitucional em relagdo a
qualquer dispositivo da Lei Maior. Tem ambito de protecdo muito mais amplo e
atende aos interesses da coletividade como um todo. Nao ha justificativa para

relega-la em segundo plano quando em confronto com o mandado de injuncéo.

A regulamentagdo do controle de constitucionalidade concentrado prevé,
inclusive, a impossibilidade de desisténcia da acdo proposta, de forma a ressaltar o
interesse maior em seu julgamento. A solugédo para o desfecho da acgédo de
inconstitucionalidade por omissdo s6 pode, portanto, ser mais ampla que a do

mandado de injuncao.

Dessa forma, néo se contesta a diferenca existente entre as duas acdes. A
Constituicdo ndo contém disposi¢des inuteis e, assim, a previsdo de dois institutos
diversos tem razdo légica. A agcdo de inconstitucionalidade por omissdo protege o
ordenamento juridico, enquanto o mandado de injuncdo tutela os direitos de

determinados individuos, contemplados por normas de eficacia limitada.

Essa distin¢do, todavia, ndo esta na producéao de efeitos de cada acéo. Os

requisitos, os legitimados, a competéncia para 0 julgamento e 0 objeto perfazem

104 «Art. 924. Regem o procedimento de manutencéo e de reintegracdo de posse as normas
da secdo seguinte, quando intentado dentro de ano e dia da turbagcdo ou do esbulho; passado esse
prazo, sera ordinario, ndo perdendo, contudo, o carater possessorio.”. BRASIL. LEI N. 5.869, de 11
de janeiro de 1973. Institui o0 Cédigo de Processo Civil. Publicada no DOU de 17.01.1973.
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suficientemente a diferenciacédo entre a acao de controle concentrado e o writ. Nao
h& imposicao l6gica que justifique a exigéncia de efeitos distintos, principalmente
guando essa se faz em detrimento da acdo mais abrangente e que mais interesse a

ordem juridica e a coletividade.

2.3 Mandado de injuncéo e separacao de poderes

O artigo 2° da Constituicdo consagra a principio da separacao de poderes ao
dizer que: “Art. 2°. Sdo Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, 0
Legislativo, o Executivo e o Judiciario.” '°. Esse principio consiste em dividir o
poder, naturalmente uno, em func¢bes atribuidas a entes (chamados de poderes)

diferentes, de modo que um controle o outro.

N&o ha absoluta separacéo de poderes, mesmo porque o controle exercido
por um ente sobre o outro redunda na mitigacdo, de certa forma, dessa separacao.
O Estado Social de Direito, em que se espera uma atuacéo positiva do Estado em
favor dos individuos, provocou uma revisdo de varios principios basilares do Estado
de Direito, dentre eles o da separacao de poderes.

Com a crise do paradigma do liberal e o consequente apogeu do Estado de

Bem-Estar, o principio da separacdo dos poderes é reinterpretado. Nesse
contexto, perde importancia expressao “separacéo dos poderes”, a tal ponto

gue os doutrinadores passam a falar em fun¢des do Estado [...] 106

Houve verdadeira mudanca de papel do Estado frente a sociedade e, por
isso, a postura daqueles que exercem as funcdes, ou poderes, estatais tambéem
sofreu alteragbes. O abandono da inércia do Poder Publico leva a uma nova
concepg¢ao fundada na atuacdo ativa como forma de respeito aos direitos

fundamentais constitucionalmente assegurados. Acrescenta-se:

Nunca é demais lembrar que o sistema de separacao de poderes do Estado
de bem-estar social ndo € o mesmo do Estado liberal classico. Mesmo
neste, alias, a separacao nunca chegou a ser completa. Mas, a medida que
o Estado foi ampliando o &mbito de sua atuacdo, a interpenetracdo de

195 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada

no DOU de 05.10.1988.

1% DUARTE, Bernardo Augusto Ferreira; RIBEIRO, Fernando José Armando. Aplicabilidade
do mandado de injungdo como viabilizador do exercicio do direito social ao lazer. De jure. Belo
Horizonte: MO-MG, n. 11, p. 415-445, jul./dez. 2008, p. 422.
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funcdes passou a ser cada vez mais constante, sempre, porém, preservada
a . . 107
a esséncia da independéncia entre os poderes. = .

O Poder Judiciario € o destino dos conflitos ndo resolvidos encontrados no
meio social. Acentua-se o0 papel dessa funcédo estatal na busca de realizacdo dos
direitos fundamentais, mormente de seu Orgdo de clpula, atuante na chamada
jurisdicdo constitucional. Assim, “[...] 0 respeito absoluto a separacdo de poderes,
como fora concebido no século XVIII, ndo é mais condizente com as praticas atuais,
principalmente, no caso de se adotar o neoconstitucionalismo, que aposta na

atuacao da jurisdicdo constitucional.” 18,

O Supremo Tribunal Federal alterou seu entendimento e passou a aplicar a
teoria concretista a0 mandado de injuncéo, legislando provisoriamente para o caso
em concreto. Essa viragem jurisprudencial suscitou a discusséo acerca de eventual
confronto com o principio da separacdo de poderes. Para os adeptos desse
entendimento, “[...] 0 mandado de injuncédo € um instrumento concebido dentro da
doutrina dos checks and balances para garantir a efetiva aplicacdo e executoriedade

aos dispositivos constitucionais.” *%°.

Alega-se que essa atribuicdo do Poder Judicidrio decorreria da prépria
Constituicdo, na medida em que prevé o remédio mandado de injuncado. Diz-se que:
“Muitos alegam que o mandado de injuncéo feriria a separacdo de poderes, o que
assim, o tornaria inconstitucional. Tal posicionamento, contudo, baseia-se na
premissa de existéncia de dispositivo constitucional que afronta a propria

Constituicéo.” 1,

Assim, ndo haveria ofensa ao principio da separacdo de poderes em
decorréncia de uma nova funcéo jurisdicional. “Com o surgimento do “welfare state”

no pés-guerra e a consequente compilacédo dos direitos sociais nas Constituicdes, a

197 S0UZA, Luciane Moessa de. Efeitos da decisdo no mandado de injuncédo: cotejo com a

acdo civil publica e a acdo popular. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de
direito constitucional e ciéncia politica. S8o Paulo: Revista dos Tribunais. V. 16, n. 65, p. 160-178,
out./dez. 2008, p. 169.

1% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. O novo aproveitamento do mandado de injuncdo. Revista
de Direito Constitucional e Internacional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 60, p.82-93,
jul.-set./2007, p. 85.

199 BALDI, Willian Meneses. O mandado de injuncdo analisado por meio da sistematica
constitucional e suas implicacdes no ordenamento juridico. Cadernos de Iniciagdo Cientifica. Sao
Bernardo do Campo: FDSBC, n. 2, p. 131-140, jan./dez. 2005, p. 137.

19 BALDI, Willian Meneses. O mandado de injuncdo analisado por meio da sistematica
constitucional e suas implicacdes no ordenamento juridico. Cadernos de Iniciagdo Cientifica. Sao
Bernardo do Campo: FDSBC, n. 2, p. 131-140, jan./dez. 2005, p. 136.
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atividade jurisdicional deixou de ser considerada mera extragcdo de sentido da
norma.” . E, ainda, “Nesse andar, é importante afirmar que a separacdo das
funcbes estatais ndo é tao rigida num Estado Democréatico de Direito: os poderes
exercem controle reciproco uns sobre os outros, num sistema de freios e

contrapesos.” .

O contra-argumento usado €, inicialmente, quanto a falta de legitimidade
democratica do Poder Judiciario para legislar, mesmo que transitoriamente. Essa
corrente refuta tal raciocinio por meio da judicializacdo dos direitos e da realizacao
constitucional:

O judiciario apesar de, regra geral, ndo possuir membros eleitos, ndo se
configura antidemocratico, eis que corporifica o sistema dos checks and
balances protegendo as minorias das maiorias transitérias. Sendo assim, o

Judiciario, no Estado Democratico Constitucional de Direito, passa a ter
importdncia fundamental na judicializacdo de novos direitos e na

o . 113
consolidacdo da democracia. .

Para os concretistas, ndo haveria sequer exercicio de atividade legislativa
por parte do Poder Judiciario ao decidir o mandado de injungcdo. Argumentam que
“[...] o Tribunal ndo estaria legislando, mas simplesmente compondo uma situacéo
particular em que um direito constitucional estaria sendo inviabilizado por auséncia

de norma de regulamentac&o.” ***.

Ademais, “[...] se trata de postura puramente residual, em que nao se
tomaria em definitivo o espaco do legislador, pois, tdo logo editada a norma, a
superficie ocupada pela decisdo judicial perderia sua eficacia.” *'°. A atividade se

resumiria a resolver uma situacdo particular determinada e apenas por tempo

" | AGE, Livia Regina Savergnini Bissoli. O novo papel do Judiciario e a teoria da

separacado de poderes. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 35, n. 184, p. 163-
194, jun. 2010, p. 181.

12 | AGE, Livia Regina Savergnini Bissoli. O novo papel do Judiciario e a teoria da
separacao de poderes. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 35, n. 184, p. 163-
194, jun. 2010, p. 180.

13 | AGE, Livia Regina Savergnini Bissoli. O novo papel do Judiciario e a teoria da
separacao de poderes. Revista de Processo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 35, n. 184, p. 163-
194, jun. 2010, p. 189.

114 BALDI, Willian Meneses. O mandado de injuncdo analisado por meio da sistematica
constitucional e suas implicacdes no ordenamento juridico. Cadernos de Iniciagdo Cientifica. Sao
Bernardo do Campo: FDSBC, n. 2, p. 131-140, jan./dez. 2005, p. 135.

15 MAZZE!, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
137.
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limitado e, por conseguinte, ndo haveria ofensa ao principio da separagdo de
poderes.

Quanto ao posicionamento concretista geral, em que o Poder Judiciario
emitira decisdo com efeitos erga omnes, a maior parte dos adeptos desse novo
entendimento a refuta, por entender que “[...] neste caso, estaria o Poder Judiciario
criando uma norma genérica, abstrata e geral, invadindo a esfera de atuacgéo tipica

do Legislativo [...]" *°.

Esse Ultimo raciocinio compara a atividade do Poder Judiciario que, ao
julgar o mandado de injuncdo, estabeleceria a norma geral valida para todos os
casos similares, a atividade legiferante. De fato, ambas se confundem. Estaria o
julgador verdadeiramente legislando. Entretanto, com o sistema de decisfes judiciais
vinculantes e causas representativas da controvérsia, ndo haveria aproximacgao das

correntes concretista geral e individual?

Em argumentacdo diversa, defende-se a possibilidade de o Supremo

Tribunal Federal legislar em determinados casos:
[...] o STF pode atuar em situacdes excepcionais como legislador positivo,
sem que isso impliqgue uma funcao legislativa substancialmente criativa ex
nihil, pois que apenas extrai a “vontade hipotética da Constituicdo” ou a

“solugdo constitucionalmente vinculante”, isto €&, trata-se de atividade
legislativa vinculada ao poder de conformacéo limitado pelo gizamento

L . L. 117
constitucional estabelecido para a matéria.

Justifica-se essa possibilidade em vista de ser “[...] a propria Carta de 1988
gue outorgou essa competéncia legislativa, subsidiaria e restrita, ao Judiciario ou
que a interpretacdo da Lei Fundamental brasileira deve se dar de acordo a conferir a
méxima efetivacdo de seus principios fundamentais.” 8. A inércia do legislador
legitimaria a atuacdo da Corte, verdadeira guardido dos mandamentos
constitucionais, sejam eles referentes a atuacdes positivas ou negativas do Estado.

Assim, se o legislador descumpre seu dever de legislar, nada mais justa que
alguém possa fazé-lo em seu lugar, exercendo, sim funcdo que seria do

118 BALDI, Willian Meneses. O mandado de injuncdo analisado por meio da sistematica

constitucional e suas implicacdes no ordenamento juridico. Cadernos de Iniciacdo Cientifica. Sao
Bernardo do Campo: FDSBC, n. 2, p. 131-140, jan./dez. 2005, p. 135.

7 DEMO, Roberto Luis Luchi. As “medidas provisérias” do Poder Judiciario. AJURIS. Porto
Alegre: AJURIS, v. 35, n. 105, p. 319-326, mar. 2007, p. 325.

18 | ESSA, Luiz Fernando Voss Chagas. A internalizacdo dos tratados internacionais de
direitos humanos e a Constituicdo de 1988. 2004. 258 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, p. 236.
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legislador, mas em atencdo a um fim maior, que é dar cumprimento ao
mandamento constitucional e em razdo da sua falha com os beneficiarios da

. . S 119
regra insculpida na Lei Maior.

No art. 2° da Constituicdo, lido sistematicamente com o restante do texto,
“[...] enuncia-se a dimensdo negativa do principio da separacdo de poderes, que
assim pode ser sintetizada: cada um dos Poderes é independente, em principio, nos
seus processos decisorios, mas acha-se sujeito a interferéncia de outros Poderes

nas situacdes expressamente previstas no Texto Constitucional.” *%°.

Em suma, esse posicionamento se fundamenta no fato de nao haver
exercicio de funcéo legislativa propriamente dita, por se tratar de medida adotada
para determinado caso e de maneira provisoria. Outros argumentam pela
possibilidade de exercicio de funcdo legislativa pelo Poder Judiciario de maneira
excepcional, como decorréncia do sistema de freios e contrapesos e da propria
sistematica constitucional.

Em todos esses casos ha, aparentemente, o exercicio de uma fungéo
atipica por um Poder. Trata-se, apenas, de uma aparéncia, porque definida
pela Constituicdo determinada dever/funcdo a um Poder, é necessario
reconhecer-lhe determinados poderes instrumentais, quando o 6rgéo tiver
condi¢des funcionais de exercer de forma legitima e responsavel essa

funcdo. N&do se trata de delegacao (o que é vedado pela Constituicdo), mas
de reconhecer poderes imanentes ao 6rgdo, que tem estrutura organica e

. a e 121
funcional adequada para exercer a funcao atipica.

A preocupacdo prevalente dessa corrente é com a efetivagdo constitucional

e os direitos fundamentais assegurados. Para tanto, mitigam o principio da

separacao de poderes e reforcam a nocao de dever do Legislador em relacdo aos
mandamentos constitucionais:

[...] a construcao constitucional dos direitos fundamentais nao se faz apenas

a partir do reconhecimento de direito subjetivos publicos aos individuos,

sejam eles de liberdade (pode de defesa) ou de prestacao (poder de acao),

sendo também mediante o estabelecimento de deveres publicos - que
superam a nocao subjetiva de “direito-obrigacdo” — e privados, isto é, com a

119 50UZA, Luciane Moessa de. Efeitos da decisdo no mandado de injuncdo: cotejo com a

acdo civil publica e a acdo popular. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de
direito constitucional e ciéncia politica. S8o Paulo: Revista dos Tribunais. V. 16, n. 65, p. 160-178,
out./dez. 2008, p. 176.

120 IMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injuncao: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 92.

2L | IMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injuncao: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,

p. 93.
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garantia de determinadas instituicbes  ou a imposicéo de determinados
mandatos que o Legislador tem de concretizar. 122

Contrariamente aos concretistas, a preocupacdo € com a limitacdo da
atuacao do juiz e com o principio da separacdo dos poderes. “Sem duavida, a tarefa
do juiz constitucional de concretizagdo da Constituicdo deve se ater a certo
balizamento.” **°. N&o se pode, a pretexto de velar pela Lei Maior, atribuir poderes
desmedidos a certa esfera de funcdes estatal.

Os controles dos 6rgéos estatais sdo muito importantes para o desempenho
de instituigbes democraticas contrariamente aos processos de concentracao

de poder. A separacdo de poderes ndo é sendo a forma classica de
expressar a necessidade de distribuir e controlar respectivamente o

exercicio do poder politico. 124

N&o se deve perder de vista o intuito inicial da separacao de poderes, qual
seja, usar o poder para controlar o préprio poder. Ademais, “Esse controle é
indispensavel para a manutencdo da democracia e para a salvaguarda da propria

n 125

liberdade individual. . Quanto aos mecanismos de controle: “Sem eles, podera

haver o fortalecimento do poder, mas haveré o enfraquecimento da nagéo.” *?°.

O Poder Judiciario, por outro lado, ndo esta imune ao sistema de freios e
contrapesos. Sua atuacdo sera sempre condicionada a existéncia de margem para
controle por parte dos outros poderes. Isso porque “[...] as limitacdes de poder do

sistema da separacéo dos poderes ndo estdo enderecadas apenas, como pbde ser

122

1999, p. 67.
123

HAGE, Jorge. Omissdo inconstitucional e direito subjetivo. Brasilia: Brasilia Juridica,

GOMES, Rodrigo Carneiro. O tribunal constitucional e seus elementos, diante da
separacdo de poderes. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 18, n. 71, p. 261-292, abr./jun.
2010, p. 274.

124 GOMES, Rodrigo Carneiro. O tribunal constitucional e seus elementos, diante da
separacdo de poderes. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 18, n. 71, p. 261-292, abr./jun.
2010, p. 289.

12 GOMES, Rodrigo Carneiro. O tribunal constitucional e seus elementos, diante da
separacdo de poderes. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 18, n. 71, p. 261-292, abr./jun.
2010, p. 283.

26 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A separagdo de poderes no Brasil. Brasilia: PrND —

Instituto dos Advogados de Sao Paulo, 1985, p. 68.
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visto, contra o legislativo e o executivo, mas também contra a justica, isto €, o juiz

ndo pode ser simultaneamente legislador [...]" **'.

A importancia da jurisdicdo constitucional € indiscutivel. Também néo se
questiona a supremacia da Constituicdo e o papel da Corte Constitucional como
realizadora de seus mandamentos. Contudo, “A tarefa de um *“guardido da
constituicdo” no sentido pds-metafisico é a fiscalizacédo das regras do jogo de todo o
processo democratico e ndo a antecipacdo estratégica dos outputs materiais de

procedimentos legislativos.” *?%,

O problema é delicado quando abordado com o monopdlio da jurisdicdo
estatal e a impossibilidade de o julgador se abster de decidir os conflitos trazidos a

sua apreciacao. A solucao indicada é de que:
[...] o Poder Judiciario tem o dever de decidir fundamentadamente acerca da
regularidade do ato ou omissdo questionado em face dos principios e regras

juridicos pertinentes, e determinar ou realizar com os meios de que dispde
as medidas necessarias a efetivacdo do que prescreve o ordenamento

- o o129
juridico-constitucional brasileiro. ==,

Os meios de que dispde o julgador para a necessaria prestacao jurisdicional
centralizam a controvérsia entre 0s concretistas e 0s ndo-concretistas. Para 0s
primeiros, legislar provisoriamente acerca da matéria € um meio disponivel ao
julgador. Para os ultimos, ndo ha essa possibilidade de solucéo, visto que ressaltam
a necessidade de controle da atividade estatal e de combate ao exercicio arbitrario

de poder.

[...] em um Estado Demaocratico de Direito organizado com base no principio
da separacdo de poderes, compete aos 6rgaos jurisdicionais reprimir o
exercicio arbitrario do poder politico, mediante legitima aplicacdo dos
principios e regras juridicos que limitam e disciplinam o exercicio deste. 130

O posicionamento nao-concretista pode ser reforcado pela visdo que

enxerga na atividade de legislacdo uma decisao politica e ndo um dever atribuido ao

127 MAUS, Ingeborg. Separacdo dos poderes e funcdo judiciaria. Uma perspectiva

democrdética. In: BIGONHA, Antonio Carlos Alpino; MOREIRA, Luiz (org.). Legitimidade da jurisdicao
constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 31.

12 MAUS, Ingeborg. Separacdo dos poderes e funcdo judiciaria. Uma perspectiva
democratica. In: BIGONHA, Antonio Carlos Alpino; MOREIRA, Luiz (org.). Legitimidade da jurisdi¢cao
constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 59.

129 CAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separagcdo dos poderes na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 274.

1% cAMPOS, Sérgio Pompeu de Freitas. Separagcdo dos poderes na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 274.
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Poder Legislativo pelo constituinte. Afirma-se que “[...] via de regra, é legitima a
postura do Congresso Nacional de nao-legislar, jA que faz parte do jogo politico,
especialmente da “técnica de compromissos dilatérios” [...]" ***. Como n&o héa dever,

mas sim opc¢ao politica por legislar, ndo ha como compelir ao seu cumprimento.

O fato de a Constituicdo estatuir expressamente determinado direito e
determinar que sua regulamentacdo serd feita por lei ndo deixa margem para
entender pela ndo existéncia do dever de legislar. Ndo ha dever de legislar em regra.
A excecdo, a confirmar a regra, € composta dos casos em que a prépria Lei Maior

determina que se legisle sobre uma matéria especifica.

Como essa corrente ressalta a importancia da separacdao de poderes, seu
raciocinio se baseia na rigidez de atribuicbes de competéncias no texto
constitucional. “A Constituicdo é rigida nas atribuicdes de cada um ndo permitindo
excecdes, a ndo ser aquelas expressas no proprio texto maior.” **2. Dessa forma,
para 0S nhao-concretistas, “[...] ndo podera a Justica legislar pelo Congresso

Nacional, mesmo porque a Constituicdo manteve a independéncia dos Poderes (art.
20y » 133

Assim, a decisado judicial de procedéncia do mandado de injuncdo nao
podera legislar nem mesmo para 0 caso concreto. Devera adotar solucéo
semelhante a da acéo de inconstitucionalidade por omisséo, em que:

[...] a decisdo judicial, no caso, se limitara a dar ciéncia ao Poder
competente para as providéncias cabiveis. Ndo pode obrigar a producéo da
medida supridora da omissdo, mormente se a medida requerida for lei. Esta

€ ato politico, por exceléncia. Depende da vontade discricionaria do
legislador, a quem cabe decidir do seu contedo e do momento de sua

producao.
Esse posicionamento entende pela impossibilidade de o magistrado legislar
provisoriamente, seja apenas para 0 caso concreto, seja com efeitos erga omnes.

Os meios disponiveis ao julgador seriam apenas os legais e 0s instrumentos de

31 DEMO, Roberto Luis Luchi. As “medidas provisérias” do Poder Judiciario. AJURIS. Porto
Alegre: AJURIS, v. 35, n. 105, p. 319-326, mar. 2007, p. 324.

%2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A separagdo de poderes no Brasil. Brasilia: PrND —
Instituto dos Advogados de Sao Paulo, 1985, p. 51.

1% MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de
seguranca e acdes constitucionais. 32. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 294.

132 SILVA, José Afonso da. Mandado de injuncdo e habeas data. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 1989, p. 26.
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integracdo e interpretacdo da norma juridica. Prima-se pelo controle do Poder

Judiciario e pela valorizacao do principio da separacdo de poderes.

O principio da separacao de poderes ndo pode, de fato, ser visto como uma
divisdo rigorosa de atribuicbes entre as esferas de funcdes estatais. O proprio
sistema de freios e contrapesos afasta tal premissa, uma vez que estabelece
intromissGes de um poder em outro em nome do controle. Evita-se o abuso do poder

e se reafirma o Estado de Direito.

A separacdo de poderes é uma conquista e ndo pode ser menosprezada. A
busca de uma solucéo para os problemas sociais nao justifica o atropelamento das
bases de equilibrio do sistema. A evolucao da propria concepcéo de Estado, por sua
vez, interfere nos mecanismos de controle e, por conseguinte, no que se entende
por principio da separagédo dos poderes.

Dessa forma, o principio da separacdo dos poderes deixa de ser
interpretado sob uma Gtica de subordinacéo e passa a ser entendido sob
uma perspectiva de colaboracdo, cujo objetivo final é o de propiciar aos

cidaddos — clientes da administracdo — os direitos consubstanciadores de
valores fundamentais e de programas de fins, desde que, evidentemente,

H e H [1H H 1 ” 135
haja aportes materiais para tanto, ou seja, no “limite do possivel”.

A colaboracdo pressupbe busca de uma finalidade comum a todos. Os
Poderes do Estado devem, em atuacdo conjunta, perseguir a realizagao
constitucional e a evolugdo da sociedade, com o implemento dos direitos
fundamentais. Nao ha que se falar, portanto, em mudanca da perspectiva de
separacdo de poderes em que o Judiciario combate os demais poderes para realizar

os direitos fundamentais.

Os meios de controle de um poder pelo outro devem sempre existir, sob
pena de se ferir a esséncia do sistema democratico constitucional estabelecido.
Nesse ponto, também, reside a nova idéia de separacéo de poderes, advinda com o
Estado Social. Os controles sao aperfeicoados, de modo a garantir melhor
desempenho das func¢des estatais, e nao relegados.

O futuro da nacao, portanto, dependera muito da forma como o poder sera

exercido, dos mecanismos para que seja separado, dos estimulos legais
para que seu exercicio se faca no interesse nacional e ndo dos que

% DUARTE, Bernardo Augusto Ferreira; RIBEIRO, Fernando José Armando. Aplicabilidade
do mandado de injungdo como viabilizador do exercicio do direito social ao lazer. De jure. Belo
Horizonte: MO-MG, n. 11, p. 415-445, jul./dez. 2008, p. 423.
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detenham, mecanismos que comecam, necessariamente, por seu
136
controle.

O problema de eficacia do mandado de injuncdo, que tanto preocupa 0S
concretistas, ndo decorre do respeito a separacao de poderes, mas sim da auséncia
de meios disponiveis ao juiz para decidir o caso. Legislar é fazer algo. Assim, a
execucao de uma decisdo em que se determina a legislagdo de determinada matéria

se equipara a de uma obrigacéo de fazer.

O processo civil para solucionar as execucoes de obrigacfes de fazer dispde
de meios de coercdo indireta ao cumprimento do dever. A auséncia de
regulamentacdo do mandado de injuncdo deixa o magistrado sem qualquer meio
similar. A efetividade do mandado de injuncédo deve ser alcancada por meios
compativeis com a ordem juridica vigente.

A inexisténcia de sancado inibitéria, fruto de uma intensa influéncia do
principio da separacdo e independéncia entre 0s poderes no nosso
ordenamento juridico, macula, de certa forma, a aplicacdo do conceito de

funcdo a atividade legiferante exercida pelo Poder Legislativo; lembrando
gue ha sancao para o nao-exercicio das outras duas funcbes estatais: a

- . S 137
administrativa e a jurisdicional.

Se o principio da separacdo de poderes ndo pode ser relegado, também
merecem atencdo os demais principios envolvidos na controvérsia. “Em sintese,
podemos dizer que estdo em jogo dois principios constitucionais basilares: o
principio da inafastabilidade da jurisdicdo e o principio da supremacia da
Constituicdo.” **8. Estes concentram os esforcos dos concretistas na nova leitura do

mandado de injuncao.

Em caso de confronto aparente entre dois ou mais principios, a solugédo deve
ser pela harmonizacéo entre eles e ndo pela aplicacdo de um em detrimento do
outro. O nucleo essencial de cada um deve ser mantido. Ndo ha como admitir que o
Supremo legisle, ainda que provisoriamente, determinado caso sem quebra da

separacao de poderes.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva. A separacdo de poderes no Brasil. Brasilia: PrND —

Instituto dos Advogados de Sao Paulo, 1985, p. 68.

137 MAZZEI, Rodrigo. Mandado de injuncéo coletivo: viabilidade frente aos (falsos) dogmas.
Revista de Direitos Difusos. Sdo Paulo: IBAP e APRODAB, v. 7, n. 36, p. 119-156, mar./abr. 2006, p.
136.

13 SOUZA, Luciane Moessa de. Efeitos da decisdo no mandado de injuncédo: cotejo com a
acao civil publica e a acdo popular. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de
direito constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. V. 16, n. 65, p. 160-178,

out./dez. 2008, p. 163.
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A decisdo da Corte ndo é passivel de controle pelos demais 6rgaos do
Judiciario, pois se trata de seu 6rgdo maximo. Nao pode o Executivo vetar a
legislacdo proviséria por entendé-la contraria ao interesse publico ou
inconstitucional. Ao Legislativo, sO resta editar a lei definitiva, competéncia que
originalmente j& Ihe cabia, com o risco de ver seu ato declarado inconstitucional pelo

Supremo.

Acrescenta-se que “As limitagbes da funcéo jurisdicional impedem que todos
os direitos reclamados sejam satisfeitos. A possibilidade de éxito no mister depende
do grau de complexidade do direito que carece de regulamentacdo.” ***. Além de
nao ser o palco adequado para a discussdo de qual a melhor decisdo para o

interesse publico, ndo ha espaco para resolucéo de causas complexas.

A redacédo de uma lei exige debates e representagdo social. O Supremo
Tribunal Federal ndo dispbe de tempo suficiente para os debates, tampouco de
representacdo social. A grande complexidade que envolve a maior parte das leis

impede que a solucéo seja adequadamente implementada na Corte.

Ademais, acbes mandamentais apresentam rito processual rapido e sem
maiores dilacdes probatdrias, de todo incompativeis com a elaboracdo de uma
norma a ser aplicada ao caso concreto. Adotar uma perspectiva concretista para o
mandado de injuncdo ndo sO afronta inevitavelmente o principio da separagédo de
poderes, como desnatura por completo a previsdo constitucional do writ, Unico

parametro disponivel ao aplicador do direito.

Se, em virtude do Estado Social e da supremacia da Constituicdo, todas as
suas disposi¢cdes devem ser cumpridas, certo € que “[...] as normas programaticas
ndo representam, mais, meros conselhos, mas compromissos politicos cogentes.”*°,
O meio de se atingir 0 respeito as normas programaticas, todavia, deve ser outro

que nédo a atuacéo direta do Poder Judiciario.

Caso se levasse a teoria concretista ao extremo, poderia vir a se justificar a

atuacdo positiva do Poder Judiciario em politicas publicas, com a instituicdo de

139 \WIEDEMANN NETO, Ney. Mandado de injuncdo. AJURIS. Porto Alegre: AJURIS, v. 33,
n. 104, p. 201-215, dez. 2006, p. 214-215.

19 LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injuncao: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 85.
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programas de governo. A solucdo para o problema de efichcia do mandado de
injuncdo deve ser buscada na sistematica do proprio writ e ndo na usurpacao de

funcao alheia ao Poder Judiciario.

Os Tribunais Constitucionais exercem, atualmente, uma funcdo mais ampla
do que a meramente técnico-juridica, pois guardam tracos de exercicio de
funcao jurisdicional, politica e legislativa, ora negativa, ora positiva. A
mistura dessas funcgdes diversas como a politica e a técnica pode
comprometer a equidistancia dos fatos exigida do érgéo constitucional para
a manutencao da ordem juridico-constitucional e ocasionar, indevidamente,
um déficit democratico, pelo que é recomendavel um prudente juizo de
avaliacdo do papel de um Tribunal Constitucional, fundamental na guarda
da Constituicdo e na pacificacdo dos conflitos institucionais entre os

141
poderes.

Diante da auséncia de lei para o caso, o julgador deve se utilizar dos
métodos de integracdo do direito. Sendo assim, ante a falta de regulamentacdo do
mandado de injuncédo, institutos similares devem servir de base para a sua
aplicacdo. Como tipo de acdo, assemelha-se ao mandado de seguranca e na lei

deste remédio deve buscar o procedimento a ser seguido.

E forma de combater a omissdo inconstitucional, tal qual a acdo de
inconstitucionalidade por omissao, provida de regulamentacdo legal prépria com a
Lei n. 9.868/99. Esta servira de base para o tipo de decisdo a ser tomada. Destaca-
se ser a acao de inconstitucionalidade por omissdo mais ampla e afeta ao interesse
publico em ver preservada a ordem juridica, tanto que nao ha possibilidade de dela
desistir.

O restrito rol de legitimados para sua propositura corrobora o fato de ser
essa acdo mais ampla e abrangente que o mandado de injung&o. N&o faria sentido
vedar aos legitimados constitucionais alcancar a regulamentacdo proviséria do

direito via acdo direta para autoriza-la concretamente via injuncéo.

Assim, a solucédo legal adotada para a acdo de inconstitucionalidade por
omissao deve servir de parametro maximo para os efeitos da decisdo em sede de
mandado de injuncdo. A busca por efetividade deve seguir os moldes das demais
acOes mandamentais e sua execucdo se alinhar aos métodos de coercao indireta

para cumprimento de obrigacéo de fazer.

1“1 GOMES, Rodrigo Carneiro. O tribunal constitucional e seus elementos, diante da

separacdo de poderes. Revista de Direito Constitucional e Internacional: cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, v. 18, n. 71, p. 261-292, abr./jun.
2010, p. 289.
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3 COTEJO ENTRE A VISAO DO MIN. MOREIRA ALVES NO Ml
107 QO/DF E O MI 721/DF

3.1 A viséo do ministro Moreira Alves no Mandado de Injuncéao 107
QO/DF

O antigo posicionamento do Supremo Tribunal Federal em relagédo ao
mandado de injungéo alinhava-se com a corrente nao-concretista. A deciséo de
procedéncia dessa acao deveria se limitar a declarar a omissao inconstitucional e
dar ciéncia ao poder omisso para tomar as providéncias cabiveis. A consolidacéo
desse entendimento ocorreu no voto do ministro Moreira Alves proferido na questao

de ordem por ele suscitada no Mandado de Injuncéo 107/DF.

7

A importancia desse voto € verificada justamente quando sustentada a
corrente concretista em mandado de injuncédo. As referéncias feitas ao antigo
entendimento do Supremo remetem, quase que exclusivamente, aos argumentos
expostos pelo ministro Moreira Alves. Procura-se enfrentar os pontos de seu voto no
MI 107 QO/DF como forma de afastar a corrente ndo-concretista. E considerado,
portanto, o simbolo do antigo entendimento da Corte.

Em relacdo ao teor sustentado por esse voto, serviu de Unica base para as
decisbes em mandado de injungdo durante boa parte da existéncia do writ. A
auséncia de lei regulamentadora desse remédio constitucional levou ao crescimento
da importancia do voto do ministro Moreira Alves, uma das primeiras e mais
completas interpretacbes do mandado de injungdo. Resume a compreensdo nao-

concretista do writ.
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A omissao atacada pelo MI 107 se refere ao artigo 42, 8§ 9° da Constituicdo

Federal %2

José Emidio Teixeira Lima, por seu advogado, impetra mandado de
injuncdo contra o Exmo. Sr. Presidente da Republica, objetivando a
suspensao de seu licenciamento do servigo ativo do Exército por contar com
mais de 09 anos de servigo na condic¢ao de oficial R/2 do Exército Brasileiro,
sob a alegacéo de falta a lei a que alude o art. 42, § 9° da Constituicdo
Federal [...]. Sustenta ele que a omisséo é devida ao Exmo. Sr. Presidente

da Republica a quem cabe a iniciativa do projeto dessa lei. 143

O ministro inicia seu voto tratando do paragrafo primeiro do artigo 5° da

Constituicdo ***

, que determina a aplicacdo imediata das normas referentes a
direitos e garantias fundamentais. Diz que “Essa norma, no entanto, ndo tem,
evidentemente, carater absoluto, pois varios incisos desse proprio artigo 5° [...]

bY

remetem a regulamentacdo da lei, total ou parcialmente, as normas nele

enunciadas, e que sdo definidoras de direitos e garantias fundamentais.” **°.

Acrescenta que varias normas referentes a direitos e garantias fundamentais
nao possuem aplicabilidade imediata “E a nao-aplicabilidade ocorre, ndo apenas
quando a regulamentacdo da norma constitucional € prevista nela mesma de modo
expresso, mas também quando € impossivel auto-aplica-la, por ndo se constituir, por
si mesma um todo completo.” **°. Para Moreira Alves, portanto, o primeiro obstaculo
a ser ultrapassado € a possibilidade ou nédo de eficacia imediata da norma

instituidora do mandado de injuncao.

O ministro supera essa primeira questdo ao concluir pela eficacia imediata
do mandado de injuncéo. Observa, entdo, que 0s Unicos parametros existentes para

a interpretacédo do writ sdo os dispositivos constitucionais a ele referentes. O relator

2.0 voto se refere a antiga redacdo do artigo 42, revogada pela EC n. 18/98, que dizia:

“Art. 42. Sao servidores militares federais 0s integrantes das Forcas Armadas e servidores militares
dos Estados, Territorios e Distrito Federal os integrantes de suas policias militares e de seus corpos
de bombeiros militares. § 9°. A Lei dispora sobre os limites da idade, a disponibilidade e outras
disposi¢cbes de transferéncia do servidor militar para a inatividade.”. BRASIL. Constituicdo (1988).
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 3.

144 wpart, 50, [...]8 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacdo imediata.”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil.
Publicada no DOU de 05.10.1988.

145 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 27-28.

146 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 28.



56

faz uma leitura sistematica desses dispositivos, tal como o ministro Marco Aurélio

procedeu no julgamento do MI 721/DF, e conclui:

Da andlise desses textos deflui que:

a) — o mandado de injungdo é uma acao;

b) — acdo a ser proposta por aquele a que, no caso concreto, é outorgado
direito ou liberdade constitucionais, ou prerrogativa inerente a
nacionalidade, a soberania ou a cidadania, direito, liberdade ou prerrogativa
esses que nao podem ser exercitados por falta de norma regulamentadora;
e

c) — acdo ajuizavel perante 6rgdo do Poder Judiciario em razéo do Poder,
do Orgdo, da Entidade ou da Autoridade cuja omisséo torna inviavel o

exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa ja referidos. 147,

Tracados os delineamentos basicos do instituto, Moreira Alves passa a
enfrentar o problema de suas peculiaridades, a comecar pelo objeto do mandado de
injuncdo. Comparando o mandado de injuncdo a agdo de inconstitucionalidade por
omissdo, entende ser o objeto daquele mais restrito em relacdo ao desta acéo.

Explica:

[...] é esse instrumento processual cabivel apenas quando houver omissao
inconstitucional, que, aqui, se restringe a inércia quanto a regulamentacao
viabilizadora dos direitos, liberdades e prerrogativas, nao tendo, portanto, a
extensd@o que o 8 2° do artigo 103 d& & acéo direta de inconstitucionalidade
por omissao, a qual abarca qualquer “medida” (inclusive, pois, de ordem
administrativa, como resulta da parte final desse dispositivo) que seja

- . Lo 148
necessdria para tornar efetiva norma constitucional. .

Acerca da abrangéncia do termo “omissdo inconstitucional”’, apresenta a
concepgao completa do seu significado. Esclarece que o cabimento do mandado de
injuncdo ndo se restringe as hipoteses de omissado legislativa. Outros casos de
inércia quanto a regulamentacdo de direitos constitucionalmente assegurados

também podem ser atacados via mandado de injuncao:

[...] tendo em vista ndo sé que o mandado de injuncdo ndo é instrumento
processual de carater transitério, mas, sim, permanente, como também que
ele é cabivel quando ha omissdo de 6rgaos ou autoridades que nao
legislam, como resulta dos artigos 102, I, g, e 105, Il, h, a falta de
regulamentacdo a que se refere o artigo 5° LXXI, abrange, ndo apenas a
auséncia de lei, mas de iniciativa legislativa, de decreto regulamentador, ou,
até de outros atos administrativos normativos necessarios a viabilizacdo do
exercicio dos direitos, liberdades ou prerrogativas a que alude esse
dispositivo constitucional. E essa falta de regulamentacdo se caracteriza

147 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 31.

148 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 32.
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quando ela é total ou apenas parcial, porquanto esta configura também
omissao. *4°.

As demais normas constitucionais relativas ao mandado de injuncdo tratam
da competéncia para seu julgamento e de recurso eventualmente cabivel da decisdo
final. O ministro Moreira Alves observa que a técnica adotada pelo constituinte ao
atribuir o julgamento do mandado de injuncdo em funcéo da autoridade responsavel
pela omissao inconstitucional.

[...] a competéncia para o processamento e julgamento originarios do
mandado de injuncdo é fixada ratione personae, ou seja, em razdo da
condicdo dos Poderes, 6rgdos, entidades ou autoridades a que seja

imputada a omissao regulamentadora, o que, segundo a técnica processual,
se da quando essas pessoas estdo em causa, participando, portanto, da

relagdo juridica processual, na defesa de interesse juridico.

As normas constitucionais instituidoras de direito e dependentes de
regulamentacdo ensejam o aparecimento da omissao inconstitucional. Apenas parte
dessas normas, todavia, podem ser objeto do mandado de injuncéo. Isso porque
somente a auséncia de regulamentacao que torne inviavel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a cidadania, soberania e

nacionalidade permite a concessao do writ.

A ressalva feita no voto leva em consideracdo as hipdteses de néo
cabimento do remeédio constitucional. Assim, como boa parte das normas
constitucionais ndo se encontra no ambito de protecéo injuncional, a solucao para
tais casos devera ser encontrada com base na integracdo do ordenamento juridico a

ser feita pelo julgador.

Como se vé, a maior parte dos casos de omissao ficaria fora do &mbito do
mandado de injuncdo. E isso sem falar nas hipéteses em que nédo seria
possivel ao S.T.F., ou a algum outro Tribunal competente, fazer a
regulamentacao, por falta de condigBes técnicas para fazé-lo, o que levaria
a um impasse de non liguet que ndo é admissivel em nosso sistema
juridico, em que o juiz ndo pode deixar de julgar; nem na possibilidade de
decisdes diversas em mandado de injuncdo, que nem sempre serao
julgados pelo mesmo Juizo ou Tribunal, como decorre das normas de

A 151
competéncia [...]

149 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 34.

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 34.

*1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 37-38.
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As diferentes correntes acerca dos efeitos da decisdo concessiva do
mandado de injuncdo sdo abordadas pelo relator. A ressalva feita quanto as
hipéteses de ndo cabimento do writ serve para atacar, de modo geral, o
posicionamento concretista. Aqueles que defendem a possibilidade de
regulamentacdo proviséria do direito previsto se fundamentam na supremacia da

Constituicao e na forga normativa de seus dispositivos.

A linha de raciocinio do ministro esclarece que a supremacia e a forca
normativa constitucional ndo se realizam unicamente em funcdo do mandado de
injuncdo. As normas constitucionais impositivas de obrigacdes positivas ao Estado
devem ser respeitadas em sua totalidade. Assim, se apenas uma parte dessas
normas esta ao alcance do mandado de injuncdo, o writ ndo pode ser entendido
como Unico meio apto a lhes alcancar a efetividade, sob pena de se admitir a

ineficacia das demais.

Quanto aos concretistas que defendem a regulamentagéo com efeitos inter
partes, argumenta que: “[...] ndo admitindo sua extensdo aos casos analogos, o
mandado de injuncdo com essa indole seria insuscetivel de viabilizar o exercicio de
toda uma espécie de prerrogativas para a qual ele foi criado pelo artigo 5°, LXXI: as
prerrogativas inerentes & soberania popular.” 1*2. Tais prerrogativas s&o, na visdo do

ministro, de ordem coletiva por sua propria natureza.

A critica a esse posicionamento também se refere ao confronto entre a coisa

julgada e eventual suprimento da omisséo estatal:

Ademais, se a regulamentacdo é para o caso concreto, a sentenca
constitutiva faz, sem duavida alguma, coisa julgada entre as partes, e nao
podera ser modificada pela lei posterior que venha a regulamentar o direito,
a garantia ou a prerrogativa a que se refere o artigo 5°, LXXI, em virtude do
principio constitucional contido no inciso XXXVI desse mesmo artigo 5° da

Constituicdo Federal [...] 153,
A corrente concretista que defende a atribuicdo de efeitos erga omnes ao

mandado de injuncdo também é afastada por Moreira Alves:

Com efeito, por ela, o que, expressamente, a Constituicdo ndo permite na
acao direta de inconstitucionalidade por omissdo, que € abstrata e que se

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 38.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 38.
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destina a ter eficacia erga omnes por sua propria natureza, seria permitido a
gualquer do povo: a regulamentacéo de texto constitucional feita pelo Poder
Judiciario e aplicavel a todos os casos analogos. O que ndo se permite seja
obtido pelos legitimados ativamente para a propositura da acdo direta de
inconstitucionalidade, que é processo objetivo em que nao ha defesa de
interesses particulares e que se destina ao interesse publico maior que € a
defesa da Constituicdo, seria licito alcancar por qualquer pessoa na defesa
de interesse individual, o que levaria ao absurdo de o mandado de injuncéo

. ~ . . . . . .~ 154
esvaziar a acao direta de inconstitucionalidade por omisséo. =~ .

O relator destaca a incoeréncia em nao se permitir que entidade de classe

obtenha a regulamentacdo de norma em agéo de inconstitucionalidade por omissao

e se permitir ao filiado o logre em sede de mandado de injuncéo, além de se tratar a

primeira acdo de competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal e a ultima de

Juiz ou Tribunal inferior *°. Assim, a leitura concretista do mandado de injuncéo

levaria ao absurdo de juiz ou Tribunal inferior ter competéncia, em sede de controle

de constitucionalidade por omisséo, mais abrangente que a do préprio STF.

Alias, a admitir-se essa regulamentacéo, ter-se-a4 este absurdo: o que o
Supremo Tribunal Federal ndo podera fazer em acdo direta de
inconstitucionalidade por omiss&o, Orgdo Judiciario inferior a ele — assim, 0s
Tribunais Superiores e os Tribunais Regionais — podera fazé-lo, em

mandado de injun¢éo. 156

Sobre 0 § 2° do artigo 103, que estabelece os efeitos da decisdo de

procedéncia da acao de inconstitucionalidade por omissao:

Essa solucdo, acolhida pela Constituicdo atual, é, sem duvida alguma, a
gue se compatibiliza com o sistema constitucional vigente que deu particular
relevo a separagdo de Poderes (arts. 2° e 60, § 4°, lll), que continuou a
inserir entre os direitos fundamentais o de que ninguém é obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art. 5°, 1), e que,
também, atento ao principio democratico, estabeleceu um processo
legislativo em que o Poder Judiciario sé tem iniciativa legislativa nos casos
expressos na propria Constituicdo e com relacdo a matérias a ele
estritamente vinculadas, sendo que as decisdes politicas de que afinal
resultam os textos legais se subordinam a um sistema de freios e contra-
freios de que participam exclusivamente os Poderes Legislativo e Executivo,

. . 157
eleitos diretamente pelo povo.

Dentre as correntes de pensamento sobre os efeitos da decisdo do mandado

de injuncdo, Moreira Alves entende que a ndo-concretista € a Unica a ndo apresentar

Julgador:
Julgador:
Julgador:

Julgador:

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 38-39.
15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacao DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 39.

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 43.

5" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacao DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 40-41.
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confrontos com a ordem constitucional patria. Sustenta que nessa compreensao [...]
0 mandado de injuncdo é acdo que se destina a obter uma sentenca que declare a
ocorréncia da omissao constitucional, ou que marque prazo para que iSSO nhao

ocorra, a fim de que se adotem as providéncias necessarias a eliminacao dessa

omissao -, ndo ha qualquer ébice de natureza constitucional.” **®.

A natureza juridica do instituto, foco inicial das aten¢des do ministro Marco
Aurélio no julgamento do MI 721/DF, também é abordada por Moreira Alves que
afasta, desde logo, o carater constitutiva da decisdo. Argumenta:

[...] sua denominacdo (algo como “mandado de ordem”) e sua colocacao,
em textos constitucionais (arts. 102, Il, a; e 121, § 4° V), ao lado do
mandado de seguranca, com a admisséo de recurso ordinario no caso de
decisdo denegatéria sao tecnicamente incompativeis com decisdo
constitutiva que ndo se destina — como ocorre com o mandado de
seguranca quando este tem natureza constitutiva — a desconstituir situacao
juridica nova para restabelecer a anterior, e acao constitutiva cuja decisao

final ndo é de deferimento ou de denegacéo do requerido. 159

Outro 6bice para a adogdo do entendimento concretista, segundo o ministro
relator, € a possibilidade de diversas regulamentacdes provisorias divergentes de
um mesmo direito. A seguranca juridica e o principio da isonomia restariam
inevitavelmente afrontados, de forma a se tornar insustentavel a postura do Poder

Judiciario em confronto com os ditames constitucionais.
[...] como resulta das normas de competéncia contidas nos arts. 105, |, h, e
121, § 4°, V, podendo ser competentes para processar e julgar mandados

de injuncdo Tribunais Regionais e Juizes, 0 que conduziria inevitavelmente
a uma diversidade de regulamentacfes individuais do mesmo texto

constitucional, sem possibilidade de uniformizacao [...] 160

A corrente ndo-concretista, portanto, é a Unica viavel na ordem constitucional
vigente para o ministro Moreira Alves. Sustenta que, ao adotar esse posicionamento,
o Supremo nao afrontaria a Constituicdo e daria a solucdo adequada ao caso
segundo a valoracédo feita pelo préprio legislador constituinte. Faz, contudo, uma
ressalva:

A Unica objecao que se opde a solugcdo adotada pela primeira corrente
relativa ao mandado de injuncdo, embora para ela se encaminhem todos os

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 41.

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 41.

189 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 43.
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elementos de interpretacdo que se podem colher dos textos constitucionais
pertinentes € a de que, na pratica, a decisao dele decorrente podera nao ser
cumprida, pela impossibilidade de o Supremo Tribunal Federal atuar

i . 161
coercitivamente contra os Poderes do Estado omissos.

De fato, houve ineficacia das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal em sede de mandado de injuncdo enquanto a Corte se filiou ao pensamento
nao concretista. Dar ciéncia ao Poder omisso acabou por ndo surtir qualquer efeito
pratico, de modo a persistir a situagdo de inconstitucionalidade por omissdo no
mundo juridico. A consequéncia foi desestimular o uso do mandado de injuncao

como remédio constitucional.

Sobre essa possibilidade de ineficacia das decisGes, argumenta o relator
que a solucao adotada pelo constituinte € que padece desse problema. Ao adotar a
sistematica ndo concretista para a solucdo da acdo de inconstitucionalidade por
omissao, o proprio sistema constitucional aceitaria a possibilidade de ineficacia da

decisao final. Por isso, aduz o ministro:

Isso mostra que essa ciéncia da declaracdo da omissdo inconstitucional
para que se adotem as providéncias necessarias € eficacia
constitucionalmente satisfatoria para a acdo direta, pois ndo é admissivel
gue se pretenda que a Constituigdo crie uma acdo excepcional como é esta
pelo simples prazer de cria-la, que a tanto leva a afirmacdo de sua
inocuidade. E, se 0 é para a acéo direta, processo objetivo de defesa do
interesse publico, o serd, também, para o0 mandado de injuncdo, acdo que
visa a defesa de interesse individual. %2,

A ineficacia ndo serd completa, segundo a visdo de Moreira Alves, pois,
ainda que ndo admita a regulamentagdo provisoria pelo julgador, outros efeitos

secundarios advirdo da procedéncia do mandado de injuncao:

Se esta Corte, ao julgar o mandado de injuncdo impetrado por alguém para
declarar a omissdo argiida como inconstitucional, ndo se limitara ela a
cientificar o Poder omisso para que tome as providéncias necessdrias ao
seu suprimento, mas poderd determinar, se se tratar de direito
constitucional oponivel contra o Estado mas cujo exercicio esta inviabilizado
por omissdo deste, que, enquanto ndo for suprida, se suspendam os
processos judiciais ou administrativos [...] de que possa advir para o

) ~ . L o 163
impetrante dano que ndo ocorreria se aquele direito fosse exercitavel. = .

181 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 45.

182 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 45.

183 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 46-47.
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Em suma, esse voto sustenta a corrente ndo-concretista como a Unica
compativel com o principio constitucional de separacdo de poderes e com a
sistematica do mandado de injuncdo. Muito embora reconheca a possibilidade de
ineficacia da decisao final do writ, compreende que o problema se situa na propria
ordem constitucional e na solugdo adotada pelo constituinte como adequada. Afasta
a ineficicia total ao admitir a producgéo de efeitos secundarios.

3.2 Mandado de Injuncao 721/DF

O julgamento do Mandado de Injuncéo 721/DF, ocorrido no dia 30 de agosto
de 2007, marcou a viragem jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal quanto aos
efeitos da decisdo desse writ. O entendimento anterior da Corte se baseava em
postura nao-concretista, em que a decisdo reconhecedora da existéncia de
inconstitucionalidade por omissdao deveria se limitar a declarar tal

inconstitucionalidade e cientificar o Poder omisso para adotar as medidas cabiveis.

A mudanca de posicionamento deu novos contornos ao referido remédio
constitucional. Abandonou-se a postura anterior em prol de uma visdo concretista
acerca dos efeitos da decisdo do mandado de injuncdo. O julgamento do Mandado
de Injuncdo 721/DF é particularmente emblematico por se tratar do percussor da
viragem jurisprudencial. E o primeiro precedente em que, ao reconhecer a omissio
inconstitucional, o Supremo decide ser cabivel a regulamentacao provisoria de modo

a tornar exercivel o direito constitucionalmente assegurado.

O caso concreto abordado por esse mandado de injuncédo fundamenta-se no
artigo 40, § 4° da Constituicdo Federal '®*. Esse dispositivo constitucional determina

a adocdo de critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos

184 «Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, incluidas suas autarquias e fundagcdes, € 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 adog&o 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 exer¢cam atividades de risco; Il - cujas atividades sejam exercidas
sob condicdes especiais que prejudiquem a salde ou a integridade fisica.”. BRASIL. Constituicao
(1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.
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servidores publicos sujeitos a condi¢cdes especiais, segundo critérios estabelecidos

por lei complementar. Ante a inércia legislativa, a impetrante:
[...] afirmar exercer, desde 22 de outubro de 1986, a funcéo de auxiliar de
enfermagem na instituicdo 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.

Entdo, pleiteia seja suprida a lacuna normativa, asseverando o direito a
aposentadoria especial [...] Sucessivamente, requer a observancia do

regime geral de previdéncia social [...] 165,

A manifestacdo do Advogado-Geral da Unido se deu no sentido de nao
haver obrigatoriedade da producédo legislativa. Ao defender seu posicionamento,
sustentou que “[...] o Estado pode optar por ndo aprovar uma lei complementar, até
pelo temor de que as excecdes sejam tantas que se tornem regras.” *°°. Assim, a
edicdo de uma lei se encontraria dentro do ambito discricionario do Poder Publico e,

portanto, seria legitima a postura de nao legislar.

O Procurador-Geral da Republica seguiu 0 mesmo raciocinio e argumentou
gue inexiste obrigatoriedade de o legislador derivado editar norma regulamentadora
da matéria, € caso de juizo politico acerca da conveniéncia e oportunidade da

edicdo da lei, que ndo pode ser substituido por decisdo judicial®’

. lgualmente ao
entendimento do Advogado-Geral da Unido, pugnou pela improcedéncia do

mandado de injuncao.

O relator, ministro Marco Aurélio, baseia seu voto na premissa de ter essa
acdo natureza juridica mandamental. Conforme se exp6s no primeiro capitulo, ante
a auséncia de regulamentacdo do mandado de injuncdo, o Unico parametro
disponivel ao aplicador do direito € a prépria Constituicdo. A conclusdo a que se
chega ao interpretar os dispositivos constitucionais é pela natureza mandamental.
Explica o relator:

A natureza da citada acgdo constitucional — mandado de injuncdo -,
procedente a causa de pedir versada na inicial, leva o pronunciamento a

185 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 3.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 4.

187 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 4.
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ganhar contornos mandamentais, a ganhar eficacia maior, a ponto de
viabilizar, consideradas as balizas subjetivas da impetragao, o exercicio do
direito, da liberdade constitucional ou das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania. Eis que surgiu, no cenario
normativo-constitucional, o instrumento capaz de revelar a lei fundamental

) A . 168
como de concretude maior, abandonada visdo simplesmente lirica.

Em suma, extrai da natureza juridica mandamental a aptidao de eficacia do
mandado de injuncdo. Destaca também o ministro Marco Aurélio que a redacdo do
artigo 40, 8§ 4°, dada pelas Emendas n. 20/98 e Emenda n. 47/05 abandonaram o
verbo “poderd” para impor ao legislador a adocdo de critérios especiais. Essa
alteracdo implicaria em verdadeira imposicao de editar lei a instituir os referidos
critérios. Ao contrario do entendimento esposado nos pareceres apresentados,

sustenta o dever de legislar.

Em sintese, hoje ndo sugere duvida a existéncia do direito constitucional a
adocéo de requisitos e critérios diferenciados para alcancar a aposentadoria
daqueles que hajam trabalhado sob condi¢cfes especiais, que prejudiquem a
saude ou a intel%gidade fisica. Permaneceu a clausula de definicdo em lei

complementar.

Para o ministro, “O instrumental previsto na Lei Maior [...] tem natureza
mandamental e ndo simplesmente declaratéria, no sentido da inércia legislativa.” *°.
A isso, acrescenta a existéncia de verdadeiro dever de legislar no caso concreto
para decidir que “Cabe 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.” *"*.

Afasta a alegacéo de que haveria usurpacao da funcgéo legislativa sob o
argumento de se tratar de atuagdo, tipicamente, judicial. O provimento final
apresentado pelo Supremo, nesse caso, estaria muito mais proximo de um ato

jurisdicional do que de um legislativo:

O pronunciamento judicial faz lei entre as partes, como em qualquer
pronunciamento em processo subijetivo, ficando, até mesmo, sujeito a uma

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 6.

189 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 8.

179 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 8-9.

"1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 8.
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condicéo resolutiva, ou seja, ao suprimento da lacuna regulamentadora por
guem de direito, Poder Legislativo. 1z,

A autorizacdo constitucional para a postura concretista em mandado de
injuncdo, segundo o relator, decorreria da propria supremacia e forca normativa da
Constituicdo. Nesse sentido, aduz que “Busca-se o Judiciario na crenga de lograr a
supremacia da Lei Fundamental, a prestacdo jurisdicional que afaste as nefastas
conseqiiéncias da inércia do legislador.” *"3. Assim, a o provimento jurisdicional
adequado consistiria na exequibilidade do direito constitucional pendente de

regulamentacao reclamado.

O ministro Marco Aurélio faz uma leitura sistematica da Lei Maior para
buscar a relativizagcdo da separacdao de poderes. Cita o artigo 114, § 2° da
Constituicdo ™*, que estabelece a competéncia de atuaco legiferante da justica do
trabalho nos dissidios coletivos, como excecdo ao principio da separacdo de
poderes. “Esta-se diante de situacédo concreta em que o Diploma Maior recepciona,
mesmo assim de forma mitigada, a separacdo de poderes que nos vem de

Montesquieu.” *"°.

Por fim, reforca a possibilidade de regulamentacdo proviséria ante a
viabilidade do caso concreto apresentado na presente demanda. “No caso, a
dificuldade ndo € maior, porquanto é possivel adotar-se, ante o fator tempo e a
situacdo concreta da impetrante, o sistema revelado pelo regime geral de

previdéncia social.” *"®.

O ministro Eros Grau apresentou voto vista. Destaca, inicialmente, a
verificacdo do primeiro requisito para a concessdo de mandado de injuncédo, qual

seja a existéncia de omisséo inconstitucional. “A mora, no caso, é evidente. Trata-

172 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 9.

173 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicagdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 11.

174 «art. 114, Compete a Justica do Trabalho processar e julgar: [...]2° Recusando-se
qgualquer das partes a negociacdo 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 protecdo ao trabalho, bem como as
convencionadas anteriormente.”. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa
do Brasil. Publicada no DOU de 05.10.1988.

1”5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 11.

7% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 11.
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se, nitidamente, de mora incompativel com o previsto e programado pela
Constituicdio do Brasil no seu artigo 40, § 4°.” *”’. Com base na inadmissibilidade de

comportamentos inconstitucionais, desenvolve seu voto.

Cita o Professor José Ignacio Botelho de Mesquita:

O que cabe ao 6rgdo da jurisdicdo ndo é, pois constranger alguém a dar
cumprimento ao preceito constitucional, mas, sim, suprir a falta da norma
regulamentadora, criando, a partir dai, uma coagdo da mesma natureza que

) . 178
estaria contida na norma regulamentadora. .

Assim, defende a atuac&o concretista da Corte como forma de afastar a
omissado inconstitucional e como funcdo que lhe € inerente no controle de
constitucionalidade. Desenvolve seu argumento por meio da distingdo entre fungéo
normativa e fungéo legislativa: “Pois é certo que este Tribunal exercera, ao formular
supletivamente a norma regulamentadora de que carece o artigo 40, § 4° da

Constituicdo, funcdo normativa, porém nao legislativa.” *’°.

A funcédo normativa seria tipica do Poder Judiciario, da mesma forma como a
legislativa o € em relacdo ao Poder Legislativo. Esclarece que o Obice encontrado
em reconhecer a fungdo normativa ao julgador esta justamente na concepcao que

se tem do que vem a ser “funcéo”. Explica:

Entenda-se por funcdo estatal a expressédo do poder estatal --- tomando-se

aqui a expressao “poder estatal” no seu aspecto material --- enquanto
preordenado a finalidades de interesse coletivo e objeto de um dever
juridico.

A consideracdo do poder estatal desse aspecto liberta-nos da tradicional
classificacdo das funcBes estatais segundo o critério organico 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

L . ... 180
Legislativo, Executivo e Judiciario.

Do ponto de vista material, portanto, a funcdo estatal se relacionaria as

finalidades coletivas preordenadas para o adimplemento de um dever juridico. Ao

17 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publica¢do DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 24.

1% Apud. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio.
Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p.
22-23.

179 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 25.

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 26.



67

Poder Judiciario, incumbe pér fim a confltos de interesses trazidos a sua
apreciagdo. Seu dever juridico consiste na prestacao jurisdicional e a funcao estatal
que desempenha seria a pertinente ao adequado provimento jurisdicional, com a

solucéo do conflito de interesses.

A funcéo legislativa ndo se confundiria com a funcdo normativa:

A funcéo legislativa € maior e menor do que a fungdo normativa. Maior
porque abrange a producao 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-oj;
menor porque a funcdo normativa abrange ndo apenas normas juridicas
contidas em lei, mas também nos regimentos editados pelo Poder Judiciario

e nos regulamentos expedidos pelo Poder Executivo. 181

Explica, também, a distincdo entre norma e lei. “A norma € a interpretacéo
do texto normativo. A interpretacao € atividade que se presta a transformar textos ---
disposicdes, preceitos, enunciados --- em normas.” **%. Dessa forma, dos preceitos
contidos em textos legislativos, o intérprete extrai o comando normativo como

produto resultante da atividade hermenéutica desenvolvida.

O julgamento do mandado de injuncdo com a regulamentacéo provisoria, de
modo a viabilizar o direito constitucionalmente assegurado, ndo seria producao
legislativa por parte do julgador, mas sim producdo normativa. Como detém essa
func@o normativa, enquanto expressdo do poder estatal no exercicio da jurisdigéo,
nao haveria usurpacgao de fungéo do Poder Legislativo.

O Poder Judiciario, no mandado de injuncdo, produz norma. Interpreta o
direito, na sua totalidade, para produzir a norma de decisdo aplicavel a

omisséo. E inevitavel, porém, no caso, seja essa tomada de decisdo como
texto normativo que se incorpora ao ordenamento juridico, a ser

interpretado/aplicado. 183

Segue a linha argumentativa apresentada pelo relator e sustenta decorrer da
propria Constituicao a referida fungcdo normativa. Ao instituir o mandado de injuncao,
0 constituinte atribui ao Poder Judicidrio a funcdo de julgd-lo, com 0s meios
necessarios a solucdo da demanda. A separacdo de poderes se restringe aos

contornos constitucionais que Ihe sado dados.

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 27.

182 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 28.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 28-29.



68

Ademais, ndo ha que falar em agressao a “separacao dos poderes”, mesmo
porque é a Constituicdo que institui o mandado de injuncdo e ndo existe
uma assim chamada “separacdo dos poderes” provinda do direito natural.

Ela existe, na Constituicdo do Brasil, tal qual nela definida. Nada mais. 184

O ministro Eros Grau conclui seu voto vista incluindo o julgamento do
mandado de injuncdo com efeitos concretistas no rol de competéncias
constitucionais da Corte. Assim, cabe ao Supremo Tribunal “[...] se concedida a
injuncdo, remover o obstaculo decorrente da omisséo, definindo a norma adequada
a regulacdo do caso concreto, norma enunciada como texto normativo, logo sujeito a

interpretacdo pelo seu aplicador.” *°.

Destaca, por fim, que “No mandado de injuncdo o Poder Judiciario nao
define norma de decisdo, mas enuncia a norma regulamentadora que faltava para,
no caso, tornar viavel o exercicio do direito da impetrante, servidora publica, a

aposentadoria especial.” %,

Os ministros Ricardo Lewandowski e Carlos Britto acompanham o relator. O
primeiro ressalta entender: “[...] que se deve dar efetividade a este importante
instrumento constitucional que é o mandado de injuncdo.” *¥’. O Gltimo lembra ter
dito que “[...] somente cabe mandado de injuncdo perante uma norma constitucional
de eficacia limitada. Sendo assim, ndo faz sentido proferir uma decisdo judicial

também de efic4cia limitada. E uma contradicdo nos termos.” ',

O Mandado de Injuncdo 721/DF afastou, portanto, o antigo entendimento
nao-concretista acerca da decisdo do mandado de injuncdo. Fundamentou-se na
natureza juridica mandamental do instituto e no dever de legislar para justificar a
viragem jurisprudencial. A ofensa ao principio da separacao de poderes foi afastada
sob o argumento de estar o writ previsto na prépria Constituicdo. Ressalta a

supremacia constitucional e a necessidade de eficacia do provimento jurisdicional.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publica¢do DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 29.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publica¢do DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 30.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 31.

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 32.

18 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 721/DF. Relator: Min. Marco Aurélio. Orgao
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 30.08.2007. Publicacdo DJ 30.11.2006, pp. 00011, p. 33.
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3.3 Cotejo entre o MI 721/DF e a visdo do ministro  Moreira Alves no
MI 107 QO/DF

A viragem jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal em sede de
mandado de injuncdo gerou discussGes sobre o0 possivel acerto quanto ao novo
entendimento da Corte. Aos que defendem a nova compreensdo, o principal
argumento € a efetividade conferida aos dispositivos constitucionais, principalmente
levando em consideracdo a ineficacia dos provimentos jurisdicionais em mandado

de injuncéo alinhados & orientacdo anterior.
Assim, diz-se que:

[...] os acérdédos proferidos pelo Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento dos Mandados de Injuncdo n°s 678, 708 e 712, romperam com a
interpretacao restrita que se vinha conferindo ao art. 37, VII da Constituicao
Federal, reconhecendo, finalmente, a este dltimo, alguma forca

. 189
normativa.

7

Conforme exposto anteriormente, o Mandado de Injungdo 712/DF é
particularmente paradigmético por ter sido o primeiro em que se manifestou o
entendimento concretista na decisdo final. A argumentacdo do ministro relator,
seguida nos demais votos, baseia-se na necessidade de conferir efetividade ao writ
e de dar uma resposta ao impetrante, de modo a lhe assegurar o exercicio do direito

constitucionalmente previsto e pendente de regulamentacao.

Explica-se o ponto de vista do relator, o ministro Marco Aurélio:

Segundo ele, o MI ndo é impetrado para obter a certiddo de omissédo de
parte dos responsaveis pela regulamentacdo do direito a liberdades
constitucionais, a prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania. Busca-se que a supremacia da CF/88 se manifesta e que a
prestacdo jurisdicional afaste as nefastas conseqiiéncias da inércia do

. 190
legislador.

A efetividade dos direitos previstos em norma de eficacia limitada €, como se

observa, o principal argumento dos defensores da corrente concretista em mandado

189 EBERT, Paulo Roberto Lemgruber. O direito de greve dos servidores publicos apds o

julgamento dos mandados de injuncéo n°s 670, 708 e 712 pelo Supremo Tribunal Federal. Revista
IOB trabalhista e previdenciaria. Porto Alegre: Sintese, v. 20, n. 231, p. 83-100, set. 2008, p. 99.

19 CARVALHO, Leonardo Arquimimo de. Mandado de injuncdo e hermenéutica
constitucional. Espaco juridico. Joacaba: Editora Unoesc, v. 7, n. 1, p. 65-76, jan./jun. 2006, p.71.
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de injuncdo. Os adeptos desse posicionamento enxergam no writ 0 Unico caminho
para a realizagdo de tais direitos. A Constituicdo € dotada de supremacia e suas
disposicbes devem ser respeitadas como ordens e ndo meras recomendacoes.
Sustenta Gilmar Mendes:

Ao contrario da orientacdo sustentada por uma das correntes doutrinarias, o

mandado de injuncdo afigurava-se adequado a realizacdo de direitos
constitucionais que dependiam da edicdo de normas de organizacao, pois,

L o ~ ; - 191
do contrario, esses direitos ndo ganhariam qualquer significado.

A aplicacdo de regulamentacdo provisoria adota pelo Poder Judiciario €
criticada, principalmente, sob o argumento de consubstanciar ofensa ao principio da
separacdo de poderes. A contra-argumentacdo é no sentido de que “[...] o Tribunal
[...] passou, sem assumir compromisso com o0 exercicio de uma tipica funcao
legislativa, a aceitar a possibilidade de uma regulacdo provisoria pelo proprio
Judiciario.” %, N&o haveria exercicio de func&o tipica legislativa e, portanto, néo

haveria 6bhice constitucional.

Gilmar Mendes acrescenta que a solugdo provisoéria adotada nos mandados
de injuncdo nado consistiria em substituicdo da vontade hipotética do legislador,
principalmente, porque o Supremo tem se utilizado da aplicacéo de leis ja existentes.

Quanto ao julgamento em que se debateu a greve dos servidores publicos, explicou:

E certo, igualmente, que a solucdo alvitrada por essa posicdo doutrinaria
ndo desborda do critério da vontade hipotética do legislador, uma vez que
se cuida de adotar, provisoriamente, para o ambito da greve no servico

g s A . 193
publico, as regras aplicaveis as greves no ambito privado.

Dessa forma, afastado o argumento de ofensa a separagdo de poderes,
inclusive por se tratar de fungdo normativa nas palavras de Eros Grau, 0s
concretistas defendem seu entendimento pelos resultados alcancados. Aduzem que:

“A efetividade dada pelo STF, nos Ml 670 e 712, vém aumentar os meios de defesa

191 MENDES, Gilmar. Mandado de injuncao. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese, v. 5, n.

19, p. 126-148, jan./fev 2008, p. 132.

192 MENDES, Gilmar. Mandado de injuncao. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese, v. 5, n.
19, p. 126-148, jan./fev 2008, p. 146.

1% MENDES, Gilmar. Mandado de injuncéo. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese; Brasilia:
IDP, v. 1, n. 1, p. 5-23, jul.-set./2005, p. 21.
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dos direitos fundamentais. Realizar a efetividade do mandado de injungéo € destinar

seu correto aproveitamento.” %,

A antiga visdo nao-concretista, materializada no voto do ministro Moreira
Alves, nédo vislumbrava esse potencial realizador da Constituicdo no mandado de
injuncdo da mesma maneira. Diz-se que “[...] Moreira Alves, que ndo enxergava, no
mandado de injuncdo, meio hébil de suprir lacuna normativa, mas apenas cientificar

0 6rgéo omisso sobre sua mora, o que ndo exigia regulamentac&o.” *%.

Assim, a critica dirigida a esse posicionamento argumenta pela ineficacia
dos provimentos em mandado de injuncdo. Além de se dizer que Moreira Alves ndo
enxergava no writ um instrumento de efetivacdo constitucional, entende-se que a

decisdo tomada no Mandado de Injuncao 107 foi excessivamente restrita:
Nesse particular, deve-se observar que, diferentemente das relativizacdes
efetivadas quanto ao decidido no Mandado de Injuncdo n° 107/DF (DJ
02.08.1991), nos casos em que se apreciaram as possibilidades e

condi¢cdes para o exercicio do direito de greve por servidores publicos civis,
a Corte ficou adstrita tdo-somente a declaracdo da existéncia de mora

legislativa para a edicdo de norma reguladora especifica. 196,

Em sentido contrario, rebate-se a idéia de aceitacdo da ineficacia no
posicionamento nao-concretista. Conforme exposto no voto do ministro Moreira
Alves no MI 107 QO/DF, o entendimento é de que dar ciéncia ao Poder omisso foi a
solucdo adotada pelo préprio constituinte. Assim, essa corrente “Expressa, pois,
essa visdo do STF, um voto de confianca as instituicdes incumbidas de produzir a
norma. E uma decisdo que privilegia a prudéncia, em face de risco de crises

institucionais [...]" **'.

O principal fundamento ndo-concretista € o obstaculo que existiria para a
regulamentacao proviséria por parte do Poder Judiciario na separacao de poderes e

no principio democratico. O primeiro Obice estaria na usurpacao da funcao legislativa

1% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. O novo aproveitamento do mandado de injuncéo. Revista

de Direito Constitucional e Internacional. S&do Paulo: Revista dos Tribunais, ano 15, n. 60, p.82-93,
jul.-set./2007, p. 85.

19| IMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injuncéo: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Publico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,
p. 89.

1% MENDES, Gilmar. Mandado de injuncéo. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese; Brasilia:
IDP, v. 1, n. 1, p. 5-23, jul.-set./2005, p. 16.

7 LIMA, Fabio Quintas. A efetividade do mandado de injuncao: retrospecto e perspectivas.
Direito Publico. Brasilia: Instituto Brasiliense de Direito Pablico, v. 5, n. 20, p. 82-102, mar./abr. 2008,

p. 88.
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por parte do julgador e o segundo na falta de legitimidade democratica do Poder
Judiciario para proceder a tomada de decisfes gerais e abstratas em nome da

coletividade.

Assim, sobre a regulamentacéo provisoria:

[...] tal pratica ndo se deixaria compatibilizar com o principio da divisdo de
poderes e com o principio da democracia. Além do mais, o modelo
constitucional ndo continha norma autorizadora para a edicdo de regras
autbnomas pelo juizado, em substituicdo a atividade do legislador, ainda
gue com vigéncia provisoria, como indicado pela doutrina. Portanto, essa

- : ) L. . 198
posicédo revela-se incompativel com a Constituicdo.

Em suma, o confronto entre os dois posicionamentos materializados nos
julgamentos abordados apresenta o embate da supremacia e eficacia da
Constituicdo e com a separacao de poderes. O Ml 721/DF consagra as primeiras por
intermédio da natureza juridica mandamental do writ e por entender ser a funcao
normativa tipica do Poder Judiciario, na medida em que a Constituicdo lhe atribui o

julgamento do mandado de injuncéo.

A separacado de poderes, para 0s ministros integrantes do julgamento mais
recente, é apenas aquela prevista na Constituicdo, nada mais. Argumentam que nao
h& que se falar em separacéo de poderes advinda do direito natural. Utilizam-se de
outros dispositivos, em que se autoriza o julgador a proceder a regulamentacao,
para justificar como, dentro do sistema de freios e contrapesos, a atuacao

concretista é justificada.

A natureza juridica mandamental ndo é negada no julgamento do Ml 107
QO/DF, muito pelo contrario. Moreira Alves também parte desse ponto para construir
seu raciocinio. Esse ponto de aparente convergéncia entre os dois julgados é
justamente o inicio do desencontro entre eles. Enquanto Marco Aurélio determina
que a natureza juridica mandamental permite a eficacia do remédio constitucional,

para Moreira Alves € o ponto de negacao da natureza constitutiva.

Essa natureza juridica, conforme abordado no primeiro capitulo, € a melhor
solucdo de leitura sistematica do writ. A questdo perde a importancia quando se

perquire em que consistiia a ordem emitida pelo Judiciario na decisdo de

1% MENDES, Gilmar. Mandado de injuncéo. Direito Publico. Porto Alegre: Sintese; Brasilia:

IDP, v. 1, n. 1, p. 5-23, jul.-set./2005, p. 9.
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procedéncia da injuncdo. Tal ordem deve ser aquela compativel com a ordem
constitucional vigente, principalmente ante a auséncia de regulamentacéo especifica

para o writ.

Para Moreira Alves, a ordem concedida seria o reconhecimento da omisséo
inconstitucional, com a ciéncia do Poder omisso e o0s efeitos secundarios da
declaracdo de inconstitucionalidade. Para os concretistas, a ordem consistiria na
regulamentacao provisoéria pelo Poder Judiciério até que se fosse suprida a omissao
com a pratica do ato.

A separacdo de poderes ndo € negada como principio fundamental da
ordem constitucional vigente por nenhuma das correntes. No M| 721/DF, afasta-se
eventual ofensa sob o argumento do sistema de freios e contrapesos e da
competéncia atribuida pela Lei Maior. Se a separacdo de poderes € apenas aquela
prevista na Constituicdo, o fato € que eventual mitigagdo desse principio deveria

estar expressa em seu texto.

A possibilidade de regulamentacdo por parte do Poder Judiciario nos
dissidios coletivos da Justica do Trabalho encontra disposi¢cdo constitucional
autorizadora dessa medida. Deixar ao proprio Judiciario para decidir quais os limites
de sua competéncia, de forma a possibilitar sua ampliacdo fora do estipulado na

Constituicao, ndo se coaduna com o sistema de freios e contrapesos vigente.

Esse chamado poder normativo, manifestado na elaboragéo de regimentos
internos, também encontra previsdo expressa no texto constitucional. Nao se presta,
portanto, para justificar a atuacdo concretista em sede de mandado de injuncao,
uma vez que nao ha previsdo expressa na Constituicdo nesse sentido. Se quisesse
atribuir essa amplitude de funcdo normativa para o Poder Judiciério, o constituinte o

teria feito. Como néo o fez, ndo cumpre ao julgador presumi-la.

Destaca-se, também, que essa ampliacdo dos poderes do julgador é feita
em nome do controle dos Poderes Legislativo e Executivo. Qual seria entdo o
controle sofrido pelo Poder Judiciario? A elucidagéo feita pelo ministro Sepulveda
Pertence sobre esse dito poder normativo do Supremo Tribunal Federal encerra a

discussao:
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Ora, esse poder normativo do Supremo Tribunal Federal, proposto e
aprovado nos primeiros passos da Assembléia Nacional Constituinte, veio a
ser suprimido, a partir da Comissdo de Sistematizacdo e n&o logrou voltar
ao texto constitucional. Tratou-se de uma decisdo politica da Assembléia

Nacional Constituinte. 199

A possibilidade de se alcancar a efetividade dos direitos assegurados
constitucionalmente também pode ser contestada. Determinados casos exigem
complexa regulamentacéo, precedida de amplo debate da sociedade, o que seria
ser feito, ordinariamente, por intermédio de seus representantes no Congresso
Nacional. Além de nao ser o palco adequado para tais debates, por ndo representar
0S interesses sociais em jogo, o Supremo nao dispde de tempo nem legitimidade

democratica para tanto.

A falta de tempo da Corte é o argumento usado por seus proprios
integrantes como base para novos institutos, como a repercussao geral e a simula
vinculante, conhecidos como jurisprudéncia defensiva. Levar o debate acerca da
regulamentacdo de direitos para o Supremo, demorado por natureza, consiste em
lhe diminuir o tempo para decidir as causas envolvendo o controle de
constitucionalidade. Sua funcdo precipua, que l|he justifica a existéncia, seria

prejudicada em nome dessa regulamentacao.

A aplicacdo de lei existente analoga ndo implica em usar da vontade
hipotética do legislador. Se a intengéo fosse aplicar o regime geral de aposentadoria
aos servidores publicos, haveria previsdo legal nesse sentido. Ao contrario, o
dispositivo constitucional exigindo lei especifica para determinar o regime de
aposentadoria especial dos servidores publicos faz presumir a vontade do

constituinte em diferenciar os dois regimes.

Ademais, a analogia é recurso ordinariamente dispensado na integracdo do
ordenamento juridico. A Lei de Introducdo ao Cédigo Civil ?® prevé esse recurso
como forma de superar a omissédo legal, em virtude de ndo poder o juiz se eximir de

decidir com fundamento na auséncia de lei. Ora, para determinar a aplicacéo

199 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 72.

290 «Art. 4°. Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, 0s
costumes e os principios gerais de direito.”. BRASIL. DECRETO-LEI N. 4.657, de 04 de setembro de
1942. Lei de introducao ao Caodigo Civil Brasileiro. Publicagdo no DOU de 09.09.1942, retificagdo no
DOU de 08.10.1942 e no DOU de 17.06.1943.
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analdgica ndao ha necessidade de remédio constitucional especifico. Assim, ndo se
justifica a nova amplitude do mandado de injuncdo com base nesse tipo de decisao.

A efetividade das decisdes, caso se adote a tese nao-concretista, de fato
representa um obstaculo. O argumento comumente usado para se negar que a
deciséo apenas declare a omisséo e se dé ciéncia ao Poder omisso € que tal pratica
equipararia 0 mandado de injuncédo a acdo de inconstitucionalidade por omissao. A
primeira incoeréncia desse raciocinio, ja apontada no segundo capitulo, é a de se

admitir que o controle direto de constitucionalidade seja ineficaz.

Se ndo ha disposicdo constitucional inatil, como argumentam 0s proprios
concretistas, a previsdo da acao direta de inconstitucionalidade por omisséo também
nao pode ser tida como indcua. A estrutura que Ihe foi dada pelo poder constituinte
deve ser visualizada como apta a produzir os efeitos que dela se esperam. Ainda
gue se mostre, na pratica, de pouca ou nenhuma efetividade, esse foi o desenho

qgue lhe deu a Constituicdo, com tais efeitos se contentou o constituinte.

Ao estabelecer esse tipo de decisdo para o controle concentrado de
constitucionalidade por omissdo, o constituinte ndo quis mitigar o principio da
separacdo de poderes e permitir a regulamentagdo provisoéria da matéria pelo Poder
Judiciario, nem mesmo se tratando de competéncia originaria de seu 6rgédo de
cupula. A leitura do instituto do mandado de injuncéo deve seguir essa mesma linha

de raciocinio.

Considerada a natureza abstrata e o0 interesse coletivo da acdo de
inconstitucionalidade por omissdo, o0 mandado de injuncéo, individual e concreto,
ndo pode ser interpretado de modo a transcendé-la. Os efeitos permitidos a primeira
servem de parametro e limite ao segundo. Assim, 0 constituinte entendeu como
suficiente e adequada solucdo a inconstitucionalidade por omisséo sua declaracao e
ciéncia ao Poder omisso. Essa deve ser, também, a solu¢do para o mandado de

Injungao.

A impossibilidade de se alcancar a efetividade de todos os dispositivos da
Constituicdo por meio da atividade jurisdicional €, novamente, bem destacada pelo
ministro Sepulveda Pertence:
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Na verdade, supor que, por decisdo judicial, se pudesse dar, de fato,
efetividade concreta a todos os avancos de uma Constituicdo de contetido
prospectivo e transformador, como é a Constituicdo de 88, é, na verdade,
um ilusionismo politico, no minimo; é exigir do Poder Judiciario o que ele
ndo pode dar sob esta ou aquela forma processual, porque sédo conquistas,
sdo avancos que dependem necessariamente de jogo politico, em
particular, da tensdo entre pressfes contraditérias da sociedade civil sobre
os 6rgaos de definicdo das prioridades da acdo estatal; dependem, enfim,
da ambiéncia de lutas e de pressfes contrapostas, que € a ambiéncia de

uma democracia. 201.

Do cotejo entre os dois julgados se chega a conclusdo de que a viragem
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal visou alcancar uma maior efetividade
constitucional. Baseou seu novo entendimento em uma leitura sistematica da
Constituicdo e do mandado de injuncédo, atento aos problemas de ineficacia de

julgados anteriores.

N&o logrou, todavia, justificar o posicionamento concretista sem sacrificio do
principio da separacéo de poderes. A supremacia da Constituicdo €, sem sombra de
davidas, um fim a ser perseguido constantemente, mormente quando se trata de
direitos fundamentais assegurados em seu texto. O que ndo se admite é fazé-lo a
qualquer custo. Novas conquistas ndo podem suprimir as anteriores. Buscar a

realizacdo de direitos ndo pode ser em detrimento da separacéo de poderes.

21 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ml 107-3 QO/DF. Relator: Min. Moreira Alves. Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno. Julgamento em 23.11.1989. Publicacdo DJ 21.09.1990, pp. 09782, p. 74.
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CONCLUSAO

O mandado de injuncdo é acdo cabivel contra omissao estatal que torne
inviavel o exercicio de direito e liberdade constitucional e prerrogativas inerente a
cidadania, & soberania ou & nacionalidade. E marcado pela transitoriedade, uma vez
que a tendéncia € de serem supridos 0s vacuos normativos a medida que forem
editadas leis regulamentadoras de dispositivos constitucionais.

Seus pressupostos sdo a existéncia de uma omisséo estatal e de um direito
constitucionalmente assegurado que dependa de normatizacdo ulterior para ser
exercido. Ressalta-se que a regulamentacao deve ser imprescindivel ao exercicio do
direito, ndo basta ser somente util. Dessa forma, normas de eficacia contida ou de
eficacia plena, muito embora admitam descricdo pormenorizada em atos normativos,
ndo dao ensejo a impetracdo de mandado de injuncéo.

O objeto dessa acdo € o direito assegurado constitucionalmente que
dependa de regulamentacao. A previsdo na Lei Maior desse remédio fala em direito
e liberdade constitucional e prerrogativas inerentes a cidadania, a soberania e a
nacionalidade. A dificuldade em se determinar o que sao tais prerrogativas, direitos e
liberdades, aliado ao posicionamento dessa garantia junto aos demais direitos
fundamentais, leva a conclusdo de ser cabivel o writ na defesa de qualquer destes
altimos.

A competéncia para o julgamento do mandado de injuncdo seguiu técnica de
atribuicdo conforme a autoridade responsavel pela edicdo da norma. Assim, o foro
privativo da autoridade omissa € que tera competéncia para julgar o remédio. Os
legitimados ativos sdo os detentores do direito pendente de regulamentacao e, no
polo passivo, figura o responsavel pela omisséo inconstitucional. O procedimento,
ante a auséncia de lei propria para o0 mandado de injuncdo, segue, no que for

cabivel, o do mandado de seguranca.
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A natureza juridica pode ser fixada com base no regramento constitucional
atinente ao writ, anico parametro legal disponivel ao intérprete. A previsdo dessa
acao junto ao mandado de seguranca e ao mandado de seguranca coletivo, bem
como a nomenclatura utilizada pelo legislador constituinte, permite deduzir a
natureza mandamental. A extensdo dos efeitos mandamentais é controversa, ora se
sustenta ser constitutiva, com a regulamentagdo provisoria, ora se argumenta a
declaracéo de omisséo e ciéncia do Poder omisso.

Os efeitos da decisdo em caso de concessao da injuncdo geram discussao
doutrinaria e jurisprudencial. As opinides se dividem entre 0s concretistas e 0s nao-
concretistas. Para estes, em virtude da separacdo de poderes, ndo é possivel ao
julgador preceder a regulamentacéo provisoria do direito. Os primeiros entendem ser
cabivel tal regulamentacéo, por ndo haver ofensa a separacdo de poderes, sob pena
de ser inutil o provimento jurisdicional.

Os concretistas se dividem em individuais e gerais. Segundo aqueles, a
deciséo proferida em sede de mandado de injuncado teria amplitude apenas inter
partes, pois, do contrario, haveria exercicio de fungcdo legislativa. Para estes, a
regulamentacdo deve ter abrangéncia erga omnes, como decorréncia de ser a
decisdo emitida pelo érgdo de cupula do Poder Judiciario.

A coisa julgada e a execucédo da decisao final no writ dependem da corrente
adotada quanto aos efeitos do provimento final. Caso se assuma a posicdo nao-
concretista, a coisa julgada sera imodificavel e a execucédo da decisdo se dara pela
declaracéo da inconstitucionalidade por omisséo e a ciéncia do Poder omisso para
gue tome as providéncias cabiveis.

Na visdo concretista, a coisa julgada podera ser modificada pelo advento da
norma regulamentadora. Se sobrevier situacdo vantajosa para o impetrante, deve
lhe ser assegurada a vantagem acrescida. Haveria uma espécie de condicdo
resolutiva da coisa julgada. A execucdo se daria pelo exercicio do direito
constitucionalmente assegurado, por meio da regulamentacdo provisoria adotada
pelo Judiciario.

Tracado esse perfil do writ, € possivel adentrar no problema central desse
trabalho. A omissdo inconstitucional e a separagdo de poderes no mandado de
injuncdo consubstanciam o centro da divergéncia entre as correntes concretista e
nao-concretista. Para a primeira, a omissao inconstitucional € vicio inadmissivel e

deve ser mitigado o principio da separacdo de poderes para combaté-lo. Para os
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nao-concretistas, o problema da inconstitucionalidade n&o tem aptidao para afastar a
separacao de poderes.

A inconstitucionalidade consiste em ofensa ao disposto na Constituicdo. Diz-
se por acao quando € editado ato contrario ao estabelecido no texto constitucional.
N&o se questiona a necessidade de expurgar atos contrarios ao texto constitucional
do ordenamento juridico. A solucdo para esse problema se da pela anulacdo do ato
maculado.

A modalidade omissiva consiste na inércia estatal nos casos em que a Lei
Maior Ihe atribuiu o dever de agir. No contexto do Estado Social de Direito, respeitar
os direitos dos individuos deixou de ser apenas a nao interferéncia do Poder Publico
na esfera privada, para abarcar comportamentos positivos do ente publico com
vistas a implementar direitos.

O combate a situacbes de inconstitucionalidade necessita da previsdo de
processos para tanto. Assegurar um direito pressupfe a instituicdo do meio
processual adequado a sua perseguicao, sob pena de ndo se ter o direito. Assim
como ocorre com 0s casos de inconstitucionalidade por acéo, a inconstitucionalidade
por omissao dispde da acéo direta e do mandado de injungcdo como meios de
impugnacao do vicio.

Essas acdes, embora destinadas aos casos de inconstitucionalidade por
omissao, ndo se confundem. A principal critica feita ao antigo posicionamento, nao-
concretista, do Supremo Tribunal Federal reside, justamente, na equiparacao que se
daria entre o mandado de injuncdo e a agéo de inconstitucionalidade por omissao ao
se adotar esse entendimento.

Partindo da premissa de que nao existem dispositivos constitucionais inuteis,
nao faz sentido haver a previsdo duas acfes distintas em nomenclatura, mas
idénticas na substancia. A acao de inconstitucionalidade por omisséo integra o
conjunto de controle concentrado de constitucionalidade, formado por processos
ditos objetivos, em que se defende o interesse publico na manutencdo da
integridade da ordem constitucional. Ademais, possui rol restrito de legitimados a
sua propositura.

O mandado de injuncdo é acdo individual, que tutela interesses privados.
Integra o conjunto dos remeédios constitucionais. S&o legitimados para sua

propositura todos os detentores de direitos constitucionalmente assegurados e



80

pendentes de regulamentacdo. E acdo disponivel, ao contrario da direta, por se
tratar de interesses privados.

A diferenciacéo dessas ac¢des nao precisa passar pela divergéncia de efeitos
produzidos, como aduzem os concretistas. No ordenamento juridico patrio, inclusive,
sdo encontrados varios exemplos de meios processuais distintos e aptos a produzir
efeitos idénticos. A agdo ordinaria, diga-se de passagem, € instituto subsidiario para
buscar qualquer tipo de tutela jurisdicional, ainda que exista procedimento especifico
para o caso.

O problema da separagéo de poderes, dessa forma, ndo pode ser superado
pelo argumento da necessidade de diferenciagdo entre o0 mandado de injuncédo e a
acao de inconstitucionalidade por omissdo, mesmo porque se diz que deve haver
distincdo sob pena de se tornar o writ inatil. Ora, ndo se pode presumir que uma
acao pertencente ao controle concentrado de constitucionalidade seja inutil.

Ademais, a acdo direta é afeta ao interesse publico, ndo se permite sua
desisténcia apos a interposicédo e apenas um rol restrito de legitimados pode interp6-
la. E, portanto, mais ampla e relevante que o mandado de injunc&o. Admitir que a
prestacao jurisdicional ndo alcancgavel pelos legitimados constitucionais seja atingida
individualmente via injuncional n&o faz sentido.

A regulamentacédo pertinente a acdo de inconstitucionalidade por omissao é
o limite da interpretacdo quanto aos efeitos da decisdo do mandado de injuncéo.
Entender de modo diverso € ir contra o disposto na Constituicdo. Se fosse o caso de
se mitigar o principio da separacdo de poderes, haveria previsdo expressa nesse
sentido, tal como ocorre com 0os demais mecanismos de freios e contrapesos.

Nesse ponto, reside o cerne da viragem jurisprudencial do Supremo Tribunal
Federal. O entendimento antigo, materializado na visdo do ministro Moreira Alves
apresentado no voto do MI 107QO/DF, pregava a prevaléncia do principio da
separacdo de poderes em detrimento da efichcia constitucional. O novo
posicionamento da Corte, expresso no M| 721/DF, inverte os valores, de modo a dar
primazia a efetividade constitucional.

O Mandado de Injuncéo 107/DF tem por objeto o direito & estabilidade dos
servidores publicos, que o impetrante pretendia ver estendido aos militares. O relator
do processo, ministro Moreira Alves, suscitou Questdo de Ordem, da qual também

deteve a relatoria. Em seu voto, fez uma leitura sistematica dos dispositivos
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constitucionais referentes ao writ para Ihe tracar o perfil e concluir com a deciséo do
caso.

Em primeiro lugar, determinou ser o caso de norma auto-aplicavel, ou seja, é
possivel sua interposi¢ao ainda que nao exista norma regulamentadora do mandado
de injuncdo. Fixou também a natureza juridica mandamental e observou a atribuicdo
de competéncia aos 6rgaos correspondentes ao foro da autoridade responséavel pela
omissao, do que se pode extrair sua participacdo no processo.

Opbs-se a corrente concretista em suas vertentes, individual e geral. Quanto
ao concretismo individual, argumenta o ministro que a decisdo com efeitos inter
partes deixaria de fora do ambito do mandado de injuncdo boa parte dos direitos e
liberdades constitucionais e prerrogativas inerentes a nacionalidade, a cidadania e a
soberania, eminentemente coletivos.

O concretismo geral é atacado por levar a interpretacdo absurda de permitir
que se atinja, via mandado de injun¢éo, aquilo que a propria Constituicdo veda em
sede de acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, a regulamentacéo
provisoria da matéria. O absurdo se manifestaria por meio do indeferimento a
associacao e ao deferimento ao associado de tal regramento.

Ressalta, ainda, que, sendo a acdo direta pertinente ao interesse publico, é
mais ampla e seus efeitos devem ser mais abrangentes que os do mandado de
injuncdo. Nunca o contrario. Entende, portanto, a corrente nao-concretista como a
Gnica compativel com o sistema constitucional vigente, por nao apresentar
obstaculos em relagdo aos principios e regras consagradas na Lei Maior.

Faz a Unica ressalva, quanto a esse posicionamento nao-concretista, de
existir a possibilidade de ineficacia das decisbes proferidas em mandado de
injuncdo. A declaracdo da existéncia de omissdo com a simples ciéncia do Poder
omisso pode né&o gerar efeito algum. O ministro sustenta, entretanto, que essa foi a
solucdo adota, por critério politico, pelo legislador constituinte.

O Mandado de Injuncdo 721/DF versa sobre o direito a aposentadoria
especial dos servidores publicos, em que a impetrante requer sua concessao tendo
em vista o preenchimento dos requisitos do regime geral. O relator, ministro Marco
Aurélio, comega seu voto fixando a natureza juridica mandamental, e n&o
meramente declaratoria, do writ. Essa natureza juridica permitiria a regulamentacao

provisoria da matéria pelo julgador.
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Faz, a exemplo do voto do ministro Moreira Alves, uma leitura sistematica
dos dispositivos constitucionais pertinentes ao mandado de injuncdo. Entende que a
atribuicdo de competéncia para o julgamento do writ consiste em mitigacdo da
separacdo de poderes. Importa, na visdo do relator, em exercicio de funcéo
cometida ao Supremo Tribunal Federal pela prépria Constituigcéo.

O ministro Eros Grau distingue a fungédo normativa da legislativa, sendo a
primeira parte do rol de atribuicdes do Poder Judiciario e a segunda a tipica do
Poder Legislativo. Insere a regulamentacdo proviséria do caso proposto via
mandado de injun¢do dentro do contexto de freios e contrapesos. Ressalta ser a
separacao de poderes apenas a prevista na Constitui¢ao.

Todos os ministros atuantes no julgamento do Mandado de Injuncédo 721/DF
destacam a preocupacdo com a eficacia do writ. Com base na supremacia da
Constituicdo, ndo admitem que direitos assegurados em seu texto restem
desrespeitados pela inércia estatal. Enxergam no mandado de injun¢cdo um meio
apto a realizacao desses direitos.

Do cotejo entre os dois julgados, percebe-se que a viragem jurisprudencial
ndo logrou justificar o posicionamento concretista frente ao principio da separacao
de poderes. Se esse principio sé existe dentro das previsées constitucionais e se 0s
exemplos de sua mitigacdo constam de artigos da Lei Maior, para que o Judiciario
pudesse regulamentar provisoriamente a matéria seria hecessaria previsao expressa
nesse sentido.

A competéncia da Corte deve ser aquela estabelecida pela Constituicdo e
ndo a fixada pelo proprio Supremo em sua jurisprudéncia. A falta de legitimidade
democratica para esse tipo de tomada de decis6es, bem como a inaptiddo do 6rgéo
de cupula do Poder Judiciario para debater a edicdo de regramentos, obstaculiza o
entendimento concretista.

A falta de efetividade é, mais que argumento, fato verificado na pratica. A
questao se insere, entretanto, no ambito do poder de deciséo politica do legislador
constituinte. Como ressaltado no voto do ministro Sepulveda Pertence, constava da
redacdo original esse poder ao julgador. A supressdo dessa disposicao leva a
interpretacdo de que o constituinte se contentou com a simples ciéncia ao Poder
OMIssoO.

O problema da falta de efetividade dos provimentos em mandado de

injuncdo se torna, nesse paradigma, um problema institucional, em que o0s
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representantes eleitos democraticamente pelo povo ndo conseguem dar vazao aos
anseios sociais no exercicio de suas fun¢des. O risco de agigantamento do Poder
Judiciario por meio da assuncdo, cada vez maior, de atribuicbes politicas aos
magistrados se configura na impossibilidade de controle das decisdes judiciais.

Esperar do Poder Judiciario um palco para o debate e solugédo das questdes
sociais carentes de politicas publicas ndo s6 é impraticavel, como é ilusério. O
excessivo volume de processos, referentes a funcéo tipica desse Poder, sinaliza o
primeiro obstaculo ao implemento da solucdo concretista. Se ndo ha solucao
satisfatoria dos casos tipicamente judiciais, como se esperar que isso se dé em
relagéo as atribuicdes dos demais Poderes?

A gquestao reside, na verdade, na falta de mecanismos de coercao indireta
ao cumprimento da decisdo mandamental via injuncéo. A impossibilidade de se dar
um voto de confianca as instituicdes, como ficou demonstrado pelos julgamentos
antigos, impde que se encontre outra solugdo. O ideal seria que houvesse algum
meio apto a provocar a atividade regulamentadora por parte do Estado, sem ofensa
ao principio da separacdo de poderes. Nesse sentido, deve-se buscar a solucdo

para a problematica abordada.
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