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SINTESE

Ao longo de dezoito anos, o Supremo Tribunal Federal conferiu ao Mandado de Injungdo a
natureza juridica de mera agdo declaratéria, afastando-o se sua concepgdo origindria, qual seja,
sanar a omissdo legislativa que impedisse a concretizagdo das normas constitucionais
programaticas. A recente alteracdo jurisprudencial da Corte reacendeu as luzes do instituto que
era considerado ineficaz pela doutrina constitucional e trouxe ao debate a sua finalidade na
concretizacdo da democracia plena. A possibilidade de proferir sentengas aditivas regulando a
omissdo legislativa no caso concreto vem suscitando debate sobre a posi¢do ativa da Suprema
Corte. Nesse contexto, pretende-se aferir que € cogente a concretizagdo de direitos fundamentatis,
bem como discutir quais os direitos podem ser objetos do Mandado de Injun¢do e de que forma
essa acdo pode ser um elemento de efetividade do principio democratico no pais.
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INTRODUCAO

Este trabalho tem o objetivo de analisar o Mandado de Injung¢do como elemento de
concretizagdo da democracia no pais. Essa a¢do constitucional, que se consubstancia numa
garantia posta a sociedade para viabilizar o exercicio de direitos, inclusive os sociais,
liberdades e prerrogativas conferidas pela Carta Politica, foi inserida no ordenamento juridico
por meio da Constitui¢do da Republica de 1988 com a finalidade de se criar um mecanismo
que ultrapassasse a inércia legislativa a qual afetava diretamente os direitos regulados nas
normas constitucionais limitadas programaticas.

Sera enfocada a origem do instituto com o intuito de perceber o seu nascimento no
direito inglés, mas precisamente do juizo de equidade que permite a justa adequacdo do caso
concreto, e, dessa forma, com possibilidade de extenso desenvolvimento no sistema
constitucional composto de regras e principios.

A escolha do tema justifica-se porque ndo hd nada mais inconstitucional que a
omissdo legislativa, na medida em que ela subordina a concretizagdo de um direito
constitucionalmente garantido ao arbitrio do legislador ordinério, sendo inadmissivel que a
efetividade do texto de maior importancia juridica seja refém da vontade legislativa.

Desde a sua criacdo até meados de 2007, o Mandado de Injun¢o era considerado
indcuo pela doutrina e tratado como agdo declaratoria pela jurisprudéncia. Contudo, apos a
alteracdo de entendimento do Supremo Tribunal Federal ao julgar o mandamus que cuidava
do direito de greve, concretizando o exercicio desse direito social ainda nio regulado por lei
infraconstitucional e seguido por diversas decisdes revestidas de eficacia concreta no caso em

exame, tornou-se necessaria a discussdo sobre os limites desse tipo de decisao.



Ao longo do trabalho as seguintes questdes serdo analisadas de forma sistematica,
como viabilizar o exercicio de direito fundamental, qual a natureza juridica do mandado de
injung¢do, apresentar a teoria da omissdo inconstitucional e quais os efeitos desse instituto a
luz da nova posicao jurisprudencial adotada pelo STF.

Pretende-se, por conseguinte, no primeiro capitulo apresentar o surgimento do
neoconstitucionalismo e o apogeu das constituicdes voltadas para o Estado social, base que
propiciaram o nascimento ¢ introdu¢ao do mandado de injung¢édo no Brasil.

No segundo capitulo dedicou-se a estudar os principios norteadores principais do
instituto, na medida em que esses consagram os valores que fundamentam e justificam a
ordem juridica. O mandado de injun¢do permeia o Estado Democratico de Direito e reafirma
a necessidade de conferir a maxima efetividade as normas constitucionais, mormente as
carecedoras de regulamentacdo para a frui¢do de direitos sociais e prerrogativas
constitucionais. Serd também abordada a té€nue limitacdo das sentengas aditivas com o
principio da separagdo dos poderes.

O capitulo seguinte tem o objetivo de se debrugar sobre a teoria da omissdo
inconstitucional, nascida na Alemanha, e tema de debate porque ¢ imperiosa a concretizagao
de direitos conciliada com a possibilidade de gastos econdmicos para a realiza¢do desses.
Além disso, o Mandado de Injun¢@o n3o é o unico instrumento apto a sanar as omissdes
inconstitucionais, sendo necessario abordar os contornos da Ag¢do Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo e a Argui¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental.

O capitulo quatro debate as teorias diametralmente opostas que tutelam os efeitos
do Mandando Injuncional, quais sejam, a teoria abstrata e a concretista e a sistematiza¢do com
a aplicagdo do mandado no controle difuso de constitucionalidade e apresenta eventuais

caminhos que se espera do instituto.



Ao final, percebe-se que a Suprema Corte mantera o avango em relacdo a decisdes
anteriores proferidas nos Mandados de Injun¢do, adotando uma regra para o caso concreto por
meio de sentengas aditivas, propondo-se que as questdes levantadas neste estudo sirvam para
futuros aprimoramentos e discussdes porque a concretizacdo do Mandado de Injung¢éo ainda €
recente e, por conseguinte, a efetivagdo da plena democracia no pais depende de titularidade e
exercicio de direito, sobretudo os de natureza social.

A metodologia adotada ¢ pautada pelo método qualitativo, bibliografico e em

pesquisas de casos julgados pelo Supremo Tribunal Federal apos a Constituigao de 1988.
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1- ORIGEM E EVOLUCAO HISTORICA DO MANDADO DE INJUNCAO

Para a inteira compreensao do instituto do mandado de injuncdo, deve ser investigada
a origem dessa garantia constitucional. Necessario investigar qual o significado pretendido
pelo legislador ao instituto juridico e quais os efeitos que o Judiciario deve impingi-lo é como
se deu a sua criagdo e qual contexto histérico dessa época. Para tanto, cabe tracar uma
pequena evolugdo do constitucionalismo.

Em linhas gerais, enquanto se afirma que toda organizag¢do social possuiu sua
constituicdo, ainda que com um conceito diverso do hoje compreendido', o movimento
constitucionalista moderno surgiu com o fim do absolutismo, ou antigo regime, € a ascensao
burguesa ao poder, utilizando as ideias iluministas. Nas palavras de Canotilho?, essa evolugdo
constitucional se caracterizou por ter sido um movimento politico, social e cultural que, desde
os fins da Idade Média até meados do século XVIII, questionou nos planos politico, filoséfico
e juridico os esquemas tradicionais de dominio publico, sugerindo, ao mesmo tempo, a
invencdo de uma forma de ordenacdo e fundamentacio do poder publico, o
constitucionalismo pretendeu se opor ao antigo sistema de direitos estamentais do monarca
absoluto e limitar o seu poder.

Nao se nega a existéncia de constitucionalismo em periodos historicos anteriores,
mas ¢ importante partir da ideia construida na segunda metade do século XVIII porque as
Revolugdes Francesas e Americanas trouxeram um cenario em que o povo seria o titular
legitimo do poder, e ndo mais o monarca absoluto, ainda que esse grupo social fosse

representado nos parlamentos.

"LASSALLE, Ferdinand. 4 esséncia da Constitui¢do. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998. p. 24.
*CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina,1993. p. 52.
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Ou seja, apos alguns séculos de concentracdo de poderes nas maos de um so
individuo com base na origem divina, a filosofia do Humanismo desenvolvida na renascenca
trouxe o homem para o centro de todas as coisas, onde a vontade humana deveria prevalecer
sobre qualquer outro dogma, constituindo seres livres para estabelecerem uma nova ordem

econdmica e social® *

, ciclicamente semelhante a atual renovacao do direito constitucional que
dirige o seu olhar para o individuo e ndo para o Estado.

Dessa forma, o constitucionalismo moderno passou a conviver com o liberalismo
econdmico € com a maximizacdo da liberdade individual mediante o exercicio dos direitos
privados, todos sempre com a menor intervencao estatal.

Esse cenario constitucional em que as cartas politicas apenas delineavam contornos
estatais, conferindo ampla liberdade econdémica aos individuos e visdo essencialmente
patrimonialista, causou um desequilibrio social que culminou no declinio do Estado Liberal.

Surgiram, assim, as primeiras linhas do Estado Intervencionista, isso é, movimento
no qual se conjugaria a interveng@o estatal com a liberdade econdmica, todos ancorados nos
direitos e garantias fundamentais dos individuos.

O constitucionalismo passa a ser denominado de contemporaneo, no qual o Estado
utiliza o mesmo texto constitucional para dizer que a ordem econdmica ¢ fundada na
valorizacdo do trabalho e na livre iniciativa e para tracar os direitos e garantias fundamentais
dos individuos, além de prever regras para cultura, educacdo, meio-ambiente e sistema
tributario, por exemplo. Nesse momento, os direitos sociais tidos como de segunda geragdo

ganham contornos substanciais, ficando seus destinatarios avidos pela necessidade de efetiva-

los para sua plena fruicdo.

> NEGREIROS, Teresa. Teoria do contrato: novos paradigmas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. P. 16.

* Com o Estado absolutista vivia-se sob o julgo do soberano sem a liberdade para estabelecer os rumos daquela
sociedade e mais, com total intervengdo do monarca nos ideais econdmicos. Tal situacdo ndo era favoravel a
alguns grupos, como a rica burguesia, que utilizou e financiou a filosofia Iluminista para construir uma nova
realidade politica, economica e social. Esclarega-se que o Constitucionalismo do século XVIII tem o proposito
de limitar o poder do rei absoluto, estabelecendo quais tarefas cabiam aos Poderes numa tentativa de separagéo
das fungdes estatais e regramentos de direitos fundamentais.
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No Brasil, o modelo constitucional inaugurado em 1824 foi influenciado pelo
sistema kelsiano-europeu e na filosofia de Benjamin Constant com a inclusdo do Poder
Moderador, exercido pelo Monarca, ao passo que a primeira Constitui¢do Republicana de
1891 foi inspirada no sistema norte-americano por influéncia direta de Rui Barbosa’.

A importancia desta alteracdo sistémica ¢ o inicio da positivagdo do conceito de
controle de constitucionalidade no ordenamento juridico brasileiro, ponto fundamental para o
futuro desenvolvimento do mandado de injung¢@o patrio porque esse writ ¢ uma das formas de
controle difuso da inconstitucionalidade por omissao.

Na visdo de Dirley da Cunha Janior®, a partir de meados do século XX surgiu na
Europa o neoconstitucionalismo, que alterou o paradigma estatal para o Estado Democratico
de Direito alavancando a Constituicdo como a maior norma juridica com forca vinculante e
obrigatoria, enriquecida com principios de justi¢a e dignidade social.

Ana Paula de Barcellos’ explica que no constitucionalismo contemporaneo & possivel
ordenar suas caracteristicas em dois grandes grupos, isso €&, pela forma o
neoconstitucionalismo possui normas judiciais imperativas e superiores no ordenamento
juridico e os demais ramos do direito devem ser lidos a luz da ordem constitucional, e pela
matéria, com a inclusdo de valores como os direitos fundamentais e dignidade da pessoa
humana e conflitos especificos entre comandos constitucionais de mesma hierarquia, e
conflito geral quanto ao papel da Constitui¢ao.

O melhor exemplo desse constitucionalismo atual é a Constitui¢do da Republica

Federativa de 1988, uma Carta Politica que ndo trata apenas da separacdo de poderes, ou

> BITERCOURT NETO, Eurico. Mandado de injungdo da tutela de direitos sociais. Salvador: Jus Podivm,
2009. p. 24-25.

8 CUNHA JUNIOR., Dirley da. Controle judicial das omissdes do poder publico: em busca de uma dogmatica
constitucional transformadora a luz do direito fundamental a efetivagdo da constitui¢do. 2. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008. p. 9-10.

7 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas publicas.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org). Leituras complementares de direito constitucional: direitos
fundamentais. 2. ed. Salvador: Jus Podivm, 2007. p.44.
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fungdes estatais e, sim, intervém diretamente na sociedade, na medida em que ndo héd ramo do
direito patrio que deve ser lido sem a sua interpretacdo constitucional.

O rol do artigo 5°, da CRFB, néo exaustivo, traz em seu bojo setenta e oito incisos e
quatro paragrafos para disciplinar as clausulas pétreas consubstanciadas nos direitos e deveres
individuais e coletivos fundamentais, o que por si s9, ja traduz para a sociedade a necessidade
da protecdo do manto constitucional.

E importante dizer que a visdo romanceada do constitucionalismo e, posteriormente,
do mandado de injunc¢do, deve servir para que se mantenham as esperangas numa sociedade
mais equanime, na qual a maioria dos individuos possa ostentar a qualidade substancial de
cidadaos com pensamento critico sobre os direitos que lhes sdo assegurados na Constituig¢do e
pleitear a efetivacdo dessas normas, ao passo que o Poder Judiciario também deve se adaptar a
sociedade moderna e complexa entregando-a um mandamus injuntivo eficaz e condizente com
seus anseios.

A complexidade das relagcdes humanas que, cada vez mais impunha situagdes faticas
ao direito que ndo possuia respostas legisladas, aliada a promulgacdo de uma Constitui¢ao
dirigente e de carater social, contribuiu para que surgisse, pela primeira vez, positivado no
ordenamento juridico brasileiro o mandado de injun¢do, pelo que cabe a reflexdo se tal
instituto € criaco brasileira ou fruto de importacio do direito alienigena.

Nao ha nada mais inconstitucional que a omissdo legislativa, na medida em que ela
subordina a concretizagdo de um direito constitucionalmente garantido ao arbitrio do
legislador ordinério, sendo inadmissivel que a efetividade do texto de maior importancia
juridica seja refém da vontade legislativa.

Neste sentido, em 1988 insere-se no ordenamento juridico patrio o mandado

injuncional que, na doutrina defendida por Regina Quaresma, “¢ uma novidade constitucional
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de origem estrangeira incorporada ao direito brasileiro” *, oriunda do direito anglo-americano.
Isso porque, no Common Law quando ha falta de regulamenta¢do ou quando o sistema nao
protege a pessoa de forma plena, o juiz pode utilizar a Equity aplicando os principios gerais de
direitos fundados nos valores juridicos’. A referida professora explica com mais profundidade

a origem do instituto da seguinte forma:

Assim, para nos ¢ no direito anglo-americano que repousam as origens remotas do
nosso mandado de injung¢do, pois tudo indica que o Constituinte originario brasileiro
transplantou para o direito interno um instituto baseado na eqiiidade do direito. Uma
analise da nova dic¢@o constitucional comprova a tendéncia do constituinte de 1988
em conferir maiores poderes ao Poder Judicidrio, como ocorre no direito anglo-
americano. Parece-nos equivoco aceitar a tese de alguns doutrinadores que
pontificam ser o mandado de injungdo instituto original (de criagdo brasileira), ou,
ainda, um derivado da agdo de inconstitucionalidade por omissdo portuguesa,
variag)te da acdo de inconstitucionalidade por omissdo germanica, como pretende o
STF.

Na mesma visdo doutrindria, encontra-se José Afonso da Silva'' que, enquanto
assessor da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988, ja defendia em artigo
jornalistico publicado em 26 de setembro de 1988 que a origem do mandado de injung¢éo esta
no direito anglo-americano, precisamente na Inglaterra do século XIV, fundada no juizo de
equidade. José Afonso'? chama o instituto de remédio constitucional e delineia que a principal
diferenca entre a figura origindria e a brasileira ¢ o mandado de injuncdo da Common Law ser
classificado como mandatoério e proibitério, com conteudo de fazer ou ndo fazer alguma coisa.

Em posicdo diametralmente oposta encontra-se Hely Lopes Meirelles'®, Celso

Ribeiro Bastos”, Manoel Gongalves Ferreira Filhols, Luis Roberto Barrosol6, entre outros,

¥ QUARESMA. Regina. O mandado de injun¢do e a a¢do de inconstitucionalidade por omissdo: teoria e pratica.
Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 31.

% Ibid., p. 34.

1 Ibid., p.32.

"' SILVA. José Afonso da. Mandado de injungdo, direito do cidaddo. Jornal do Brasil. Rio de Janeiro. 26 set.
1988. p. 9. Disponivel em: http://www2.senado.gov.br/bdsf/iten/id/104154. Acessado em 14 set. 2008.

2 Idem. Curso de direito constitucional positivo. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 100.

5 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de seguranca: agio popular, agdo civil publica, mandado de injungio,
habeas data. 29. ed. atual. e complem. de acordo com as Emendas Constitucionais, a legislacdo vigente e a mais
recente jurisprudéncia do STF e do STJ. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p.210,
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afirmando que o mandado de injungdo previsto no art. 5°, LXXI, da CRFB, ndo ¢ aquele
instrumento utilizado pelos ingleses e americanos, sendo similar apenas no nome, visto que o
writ of injunction teria objetivo mais amplo no direito da Common Law, sendo o instituto uma
criacdo genuinamente brasileira, conforme prega Lucio Machado Campinho'’, que refuta até
uma inspira¢do do direito italiano.

A doutrina também encontra a origem do instituto no direito portugués, mas
precisamente na inconstitucionalidade por omissao esculpida no artigo 283°/2 da Constitui¢ao
da Republica Portuguesa de 1976, uma vez que tal artigo prevé que “quando o Tribunal
Constitucional verificar a existéncia de inconstitucionalidade por omissdo dara disso
conhecimento ao 6rgdo legislativo competente” '*.

Ou seja, seria possivel vislumbrar o nascimento do mandado de injun¢do no direito
alemao, francés, até¢ mesmo iugoslavo, e, com efeito, ¢ possivel inferir que a importacdo do
instituto ocasionou significativas transformag¢des a esse para que se pudesse amoldar ao
sistema constitucional brasileiro, pelo que se compactua do entendimento de que é na

Inglaterra onde reside o nascedouro mais préoximo do mandado de injun¢do brasileiro, até

mesmo porque ¢ autorizado ao Judiciario superar a auséncia de regulamentagdo do direito

14 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1989, p. 222.

'S FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 276.

' BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades da
Constituicdo brasileira. 9. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 253.

7 CAMPINHO, Liicio Machado. Efetividade constitucional via mandado de injungdo. Revista da Faculdade de
Direito de Campos, Campos dos Goytacazes, RJ, v.7, n.8, p. 171-190, jan./jun. 2006. Disponivel em:
http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/24478. Acesso em: 21 set. 2009. Nas palavras de Lucio M. Campinho
“A origem do mandado de injung¢&o, apesar de alguns autores atribuirem sua inspiragdo no writ of injunction do
direito inglés, que foi posteriormente incorporado ao direito norte-americano, é, na verdade, uma criacdo
nacional, que merece uma maior ateng@o por parte dos estudiosos do tema e aplicadores do direito. A injunction
inglesa ndo tem a finalidade de suprir omissdes inconstitucionais, haja vista que seu sistema normativo ndo
permite, pois ndo ha supremacia formal constitucional. A mesma expressdo utilizada no direito constitucional
norte-americano visa obstar a interferéncia do poder publico na ordem privada, ou seja, ¢ uma ordem judicial
dirigida a abstencdo de fazer ou de continuar a fazer algo causador de dano irreparavel. Manifesta, assim, a
distingdo de objetivos do injunction ¢ do mandado de injun¢do, uma vez que este propicia o exercicio de direitos
constitucionais inviabilizados por falta de regulamentacdo. Situagdo semelhante é a do injuncione do direito
italiano, que esta inserido no regime processual como instituto voltado a decisdo condenatdria mais célere do que
o estabelecido para o procedimento ordinario”.

' PORTUGAL. Constituicdlo ~ da  Republica  Portuguesa  de 1976.  Disponivel em:
http://www.portugal.gov.pt/Portal/PT/Portugal/Sistema_Politico/Constituicao/06Revisao/. Acesso em: 27 dez.
2009.
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com a utilizacdo da equidade'’, utilizando o artigo 4° da Lei de Introducdo as normas do
Direito Brasileiro

De toda forma, ¢ inegavel que o instituto possui delineio que s6 o direito brasileiro o
conferiu, ¢ se ndo ¢ uma originalidade patria, forcoso reconhecer que o sistema juridico
inovou na previsdo do mandado injuncional porque objetiva atingir a omissao especifica de
direitos, ponto necessario para que se propague no Estado Democratico de Direito.

O Estado Democratico de Direito tem como um de seus fundamentos o principio da
dignidade da pessoa humana, e para esse ser alcangado € necessario que o individuo possa
exercer seus direitos plenamente, inclusive os sociais, € o instituto em estudo ¢ meio
concretizador deste circulo juridico e social. Registra-se que hoje o centro e destino do direito
constitucional e administrativo sdo as pessoas, figura do direito ptblico interno e internacional
integrante da sociedade democratica e carente de efetivagdo de normas constitucionais. O
mandado de injung¢do ressurge como instrumento concretizador de direitos para a pessoa.

A despeito de se considerar a natureza juridica do mandado de injun¢do como uma
garantia fundamental, uma vez que o instituto esta localizado na CRFB, Titulo II, Dos
Direitos e Garantias Fundamentais, pode-se dizer que a conclusdo néo € tao simplista.

Convencionava-se dar a natureza de acdo constitucional consubstanciada em garantia
instrumental de direitos que ndo podem ser exercidos por falta de norma regulamentadora por
inércia legislativa.

Na verdade, a classificagdo moderna afirma que se trata de direito fundamental de
natureza processual que visa a concretizar o exercicio de direitos sociais e também das

.. . N P . 20
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania™.

1% Neste sentido, vale dizer que a Constituigio de 1988 é a pedra de fundamento da nova visdo do Judiciario com
juizes mais atuantes, nfo justiceiros, e sim individuos que buscam a efetividade utilizando institutos como a
equidade, que ajuda a preencher requisitos na constru¢do da democracia. Ndo custa lembrar que a sociedade
brasileira enfrentou anos de império, inicio de uma reptblica que néo refletia os anseios do povo, ditadura da Era
Vargas, vinte ¢ um anos de ditadura militar. Isso so6 reflete a imaturidade da sociedade em encontrar a sua face
democratica. Sao varios os fatores que culminam na omissédo de normas regulamentadoras que impedem a plena
fruicdo de direitos e liberdades constitucionais e prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania.
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Isso é, a sua natureza processual faz com que ele se torne um meio de controle difuso
da omissdo legislativa inconstitucional, na medida em que seus efeitos sdo produzidos inter
partes. Ao lado processual, encontra-se também a natureza de direito fundamental que
objetiva extinguir a auséncia de lei que torne invidvel a fruicdo de uma posicdo
jusfundamental ativa®'.

O artigo 5°, inciso LXXI, da CRFB, dispde que se concedera 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. Em melhor analise, ouse-se dizer que a Carta ndo tratou de conceituar o instituto e
sim delineou em que ele poderia ser empregado, ou seja, em caso de omissdes especificas.

Numa posi¢ao mais classica, o mandado de injun¢do ¢ o meio constitucional posto a
disposi¢do de quem considerar prejudicado pela falta de norma regulamentadora que torne
inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania, CF, art. 5°, LXXI*

Alexandre de Moraes explica que o mandado de injun¢@o ¢ uma acdo constitucional
de carater civil e de procedimento especial, com o fito de suprir a omissdo do Poder Publico,
para viabilizar o exercicio de um direito, uma liberdade ou prerrogativa prevista na
Constituicdo, e visa, em seu aspecto maior, combater a sindrome de inefetividade das normas
constitucionais®.

Vale abrir um espago para se dizer que a ndo efetividade de normas constitucionais ¢
um caso historico no Brasil. Pode-se tomar como exemplo que o controle de

constitucionalidade foi positivado no artigo 59 da Constitui¢ao de 1891, sob a competéncia do

* BITERCOURT NETO, op. cit., p.137.

2L Ibid., p. 139.

2 MEIRELLES, op. cit., p.259.

z MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p.158.
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STF, contudo houve a absten¢do de criar mecanismos juridicos infraconstitucionais para
efetivar o exercicio do controle de constitucionalidade.

Hodiernamente, as palavras que definem o instituto ndo se transmudaram, mas essas
podem ser lidas como um direito fundamental do individuo de natureza processual, sendo
uma ag¢do constitucional, criada para sanar as omissdes legislativas inconstitucionais que
impedem ou dificultem o exercicio de direitos constitucionais, sejam individuais, coletivos,
difusos, politicos ou sociai524, além daqueles inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania. Importante ressaltar que a omissdo abrange a forma absoluta com a total auséncia
de normas, o que se torna cada vez mais dificil ante a producdo legislativa brasileira, a parcial
e o cumprimento imperfeito do dever de legislar®.

Antes que se pudesse enraizar doutrina afirmando que o mandado de injuncdo nédo
seria auto-aplicavel por falta de lei regendo seu rito e por ironia dogmatica, o STF no
julgamento do MI n° 107 decidiu, de forma unanime, pela sua aplicabilidade imediata fundada
no artigo 5° 1° da CRFB, uma vez que as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais possuem aplicabilidade imediata, regendo-se também pela lei 12.016/2009 do
mandado de seguranga e pelo Codigo de Processo Civil, o que se verd em momento oportuno
do estudo.

Para que haja o cabimento do mandado de injun¢do é imprescindivel que haja um
direito previsto constitucionalmente e que nio esteja sendo exercido pela auséncia de norma
regulamentadora, ou seja, o writ ndo se destina a suprir lacuna legislativa infraconstitucional,

bem como quaisquer prerrogativas de carater discricionario dos entes federativos® *’.

 BARROSO, op. cit., p. 253.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 107. Relator: Min. Moreira Alves. Publicado do DOU de 21 set.
1990.

0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 758. Relator: Min. Marco Aurélio de Melo. Publicado no DOU de
1 jul. 2008 - Na linha da nova orientag@o jurisprudencial fixada no julgamento do MI 721/DF (DJU de 30 nov.
2007), o Tribunal julgou procedente pedido formulado em mandado de injungdo para, de forma mandamental,
assentar o direito do impetrante a contagem diferenciada do tempo de servigo em decorréncia de atividade em
trabalho insalubre, apds a égide do regime estatutario, para fins de aposentadoria especial de que cogita o § 4° do
art. 40 da CF. Tratava-se, na espécie, de writ impetrado por servidor publico federal, lotado, na funcdo de
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Na hipétese de o Poder Legislativo ndo cumprir sua fung¢do primordial,
transformando sua omissdo em afronta a CRFB, para manter o Estado Democratico de Direito
deve o Judiciario por meio da doutrina e jurisprudéncia implementar direitos constitucionais
fundamentais. Ressalta-se que ndo se prega a utilizacdo de medidas provisdrias judiciais ou a
inversdo do sistema de freios e contrapesos, na medida em que os efeitos atuais do mandado
de injun¢do nao podem servir para sobrelevar um dos Poderes, sob pena de se reviver uma
ditadura.

O que se pretende € concretizar a democracia por meio da efetivagdo de direitos
sociais, uma vez que o acesso a esses direitos ¢ uma das formas de se criar cidadaos,
elementos essenciais para o desenvolvimento do pais. Nas palavras de Eurico Bitencourt:

O mandado de injungdo serve a busca do necessario e possivel equilibrio
entre, de um lado a) a dignidade da pessoa humana, que se concretiza por
meio da titularidade e do exercicio de direitos fundamentais, para o que se
impde um dever de assegurar sua maxima eficicia e, de outro lado, b) o
pluralismo politico, vertente do principio democratico que impde a primazia
do legislador democraticamente legitimado na definicdo das escolhas
primarias a partir da Constituigio.”®

E por meio da recente jurisprudéncia do STF que o mandado de injungdo renasceu e

teve decisdes definitivas quanto a sua finalidade, pois se no MI n.20 Ministro Celso de Mello

tecnologista, na Funda¢do Oswaldo Cruz, que pleiteava fosse suprida a lacuna normativa constante do aludido §
4° do art. 40, assentando-se o seu direito a aposentadoria especial, em razdo do trabalho, por 25 anos, em
atividade considerada insalubre, ante o contato com agentes nocivos, portadores de moléstias humanas ¢ com
materiais e objetos contaminados. Determinou-se, por fim, a comunicag@o ao Congresso Nacional para que supra
a omissdo legislativa.

*" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 725. Relator: Min. Gilmar Mendes. Publicado no DOU de 10 maio
2007 - O Tribunal, por maioria, ndo conheceu de mandado de injun¢do impetrado pelo Municipio de Nova
Brasilandia do Oeste/RO, em que se alegava omissao legislativa referente a lei complementar federal prevista no
§ 4° do art. 18 da CF. Entendeu-se ndo haver direito ou prerrogativa constitucional do Municipio impetrante cujo
exercicio estivesse sendo obstaculizado pela auséncia da referida lei complementar federal. Asseverou-se que o
mandado de injun¢@o hé de ter por objeto o ndo-cumprimento de dever constitucional de legislar que, de alguma
forma, afete direitos constitucionalmente assegurados. Portanto, possuem legitimacdo ativa para a impetracido do
writ os titulares de direitos subjetivos constitucionais relacionados as liberdades fundamentais, a nacionalidade, a
soberania ou a cidadania. Ressaltou-se, ademais, que o § 4° do art. 18 da CF ¢ norma de eficacia limitada que
fixa reservas de lei e estabelece os requisitos minimos para criagdo, fusdo, desmembramento e incorporagio de
Municipio, mas ndo confere nenhum direito ou prerrogativa aos Municipios da Federagdo, e que esses requisitos
perfazem um complexo procedimento que depende da intervencdo direta de todos os entes da Federagdo e,
assim, ndo se submete a autonomia municipal. Vencido o Min. Carlos Britto que conhecia do mandado de
injun¢do para indeferi-lo.

* BITERCOURT NETO, op. cit., p. 142 e 143.
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apenas reconheceu o estado de mora (inconstitucional) do Poder Legislativo porque ainda ndo
havia editado a lei disciplinadora do exercicio do direito de greve no servig¢o publico, no Ml n.
712 o mesmo ministro decidiu que deveria se viabilizar o direito constitucionalmente previsto
e entendeu pela aplicabilidade da lei de greve dos trabalhadores em geral, alterando

substancialmente os efeitos do instituto.
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2- PRINCiPIOS NORTEADORES DO MANDADO DE INJUNCAO

E fundamental para a melhor compreensdo de o instituto analisar quais sdo os
principios que o inspiram e conferem contornos a sua interpretagao e objetivo do legislador ao
inseri-lo no ordenamento juridico patrio. Segundo Canotilho®, os principios consagram os
valores que fundamentam e justificam a ordem juridica e o0 mandado de injun¢do permeia o
Estado Democratico de Direito e reafirma a necessidade de conferir a méaxima efetividade as
normas constitucionais, mormente as carecedoras de regulamentacdo para a fruicdo de direitos
sociais e prerrogativas constitucionais. Além disso, necessdrio discutir se o dogma do
principio da separagdo de poderes ainda resiste como fora criado ou se impde uma releitura no

seu conceito diante das omissdes inconstitucionais.

2.1 Estado Democratico de Direito

O Estado Democratico de Direito deve ser visto como o primeiro principio norteador
da forma de governo republicana adotada no Brasil, consagrado ja no predmbulo da
Constitui¢do Brasileira e no seu art. 1° *°, constituindo um manto que acoberta todos os
direitos e deveres da sociedade. A localizacdo topografica do instituto na CRFB ja demonstra
se tratar de um principio e fundamento na constituicdo de um pais democratico, ou seja, é

considerada a grama sobre a qual estd a sociedade brasileira, mas ndo no sentido de ser

¥ CANOTILHO, op. cit., p.1127 ¢ 1128.

3 Art. 1° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados ¢ Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: I — a soberania; II — a
cidadania; III — a dignidade da pessoa humana; IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa; V — o
pluralismo politico.
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esquecida por uma construgdo futura, mas sim como a base estrutural de uma consciéncia
politica e filosofica que deveria guiar os rumos das fungdes dos Poderes.

Neste sentido, na licdo de Luis Roberto Barroso®' tem-se que o Estado Democratico
de Direito significa a conjugacdo de dois conceitos complementares € que ndo se confundem,
quais sejam, o constitucionalismo e a democracia. Esta, em ultima andlise, ¢ definida
classicamente como o governo do povo, sempre associada a forma de representagdo popular e
ao voto nas eleicdes™, sendo certo que o Estado Democratico carrega consigo a nogdo de
governo do povo>. Contudo, ¢ importante destacar que a democracia ndo pode se
consubstanciar na ditadura da maioria e, aliada ao constitucionalismo, traduz, hodiernamente,
a visdo de acesso e concretizagdo das normas constitucionais, sobretudo dos direitos
fundamentais de segunda dimensdo, os chamados direitos sociais, sendo indissociavel o
conceito de principio democratico da Constituicdo™.

Na verdade, na origem do Estado de Direito®> o objetivo era a prote¢do do proprio
Estado, sendo certo que as searas do direito constitucional e administrativo criavam institutos
que sempre colocavam os interesses da coletividade acima de qualquer individuo. Tome-se
como exemplo a possibilidade da Administragdo Publica rever seus atos a qualquer tempo € o
antigo embate do poder discriciondrio e a efetivacdo de direitos fundamentais.

Diante do novo modelo constitucional de efetividade das normas, o chamado direito

publico passou a colocar o individuo como o centro e o destinatario dos seus servicos. Hoje, ¢

3' BARROSO. Curso de direito constitucional contempordneo: os conceitos fundamentais e a construgio de um
novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 87 e 88.

32 CUNHA, Sérgio Sérvulo da. Principios constitucionais. Sio Paulo: Saraiva, 2006, p. 103. “Sendo mais amplo,
o principio democratico pode ser assim enunciado: legitimadas para tomar as decisdes fundamentais sdo as
pessoas a quem elas afetam — quo omnes tangit, ab omnibus apprbetur.”

* DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do estado. Sio Paulo: Saraiva: 1998, p.54.

3 Ibid., p.103.

% BARCHET, Gustavo. MOTTA FILHO, Sylvio Clemente da. Curso de direito constitucional. ed. atual. até a
EC n° 53/2006. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007, p. 135. Na verdade, ¢ importante dizer que o Estado Democratico
de Direito ¢ uma evolugdo do Estado de Direito, que colocava a lei como tnica fonte e instrumento apto a criar
direitos, impor restricdes ¢ obrigagdes, o que se torna perigoso num pais comandando por ditadores. O Estado
Democratico de Direito a legitimidade da lei nfo se funda unicamente pelo seu processo legislativo, mas pelo
seu contetdo democratico de consonancia aos anseios populares.
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a pessoa o elemento principal do direito publico interno e internacional, e, neste sentido,
surgem instrumentos concretizadores de direitos para o individuo no qual o mandado de
injun¢do ¢ uma das figuras principais, pois a sociedade com a garantia de direitos sociais
cumpre parte do requisito da democracia plena, indo além da escolha de representantes e
solidificando o principio da dignidade da pessoa humana para esses individuos.

Por consequéncia, fundar uma nacdo sob o principio do Estado Democratico de
Direito é mais que impor limite de poderes e garantir o voto popular € sim, difundir os valores
de justica, seguranca juridica e concretizacdo de direitos constitucionais. De nada serve uma
norma na Carta Politica, ainda que considerada programatica, se tal regra ¢ distante da
realidade social do pais, pois se isto for ou a norma ja nasceu defasada ou o legislador pode
incorrer na omissao inconstitucional.

O que se pretende ¢ ter o Estado Democratico de Direito que garanta ao cidadao

ndo s6 o efetivo exercicio dos direitos politicos, mas principalmente, social, cultural e
econdmico’®, ainda que para alcancar tal objetivo se utilize a a¢do injuncional para sanar
qualquer omissdo legislativa. Ou seja, intimamente ligado ao principio da igualdade, ja que ¢
essencial na democracia que se visa construir a oportunidade de todos participarem e de terem
acesso a direitos fundamentais, mormente os de segunda dimensdo”’.

Nas ideias de Sérgio Sérvulo®, é necessario que se conjugue a legitimidade de
origem com a legitimidade de exercicio, isso é, funcdes do Estado voltadas para o povo com
respeito as normas constitucionais, minorias e direitos fundamentais, formando o Estado

Democratico de Direito, ndo a ditadura da maioria, mas um governo a favor de todos.

¢ MENDES, Gilmar Ferreira. COELHO, Inocéncio Martires. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p.213.

7 CUNHA, op. cit., p.104.

3 Ibid., p.109.
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2.2 Separacao dos Poderes Estatais

O principio da separacdo dos poderes possui origens tdo antigas que a forma mais
ideal para expressa-lo ¢ utilizar as palavras de Montesquieu, filésofo iluminista formulador da
concepcdo a quem foi atribuida a ideia dessa divisdo, “tudo estaria perdido se o mesmo
homem ou o mesmo corpo dos principais ou dos nobres, ou do povo, exercesse esses trés
poderes: o de fazer leis, o de executar as resolugdes publicas, e o de julgar os crimes ou as
divergéncias dos individuos™ *°

A separacdo dos poderes, ou de suas fun¢des, entre o Legislativo, Executivo e
Judiciario legitima o préprio Estado Democrético de Direito, localizando- se no art.2° *°da
Constitui¢do e se definindo como clausula pétrea diante da sua combinacdo com o art. 60, §4°,
III. Assim, diante de sentenga ou acérddo de mandado de injun¢do que concretiza um direito
social até¢ entdo omitido pelo Legislador, questiona-se até que ponto foi ferido mencionado
principio. H4 de ser ver que na divisdo de funcdes estatais o ponto nodal ¢ o controle
reciproco no sistema de freios e contrapesos, sem que haja poder sem controle.”!

Para Motta Filho*, o poder é uno ¢ o povo ¢ seu unico titular, sendo certo que a
Constituicdo estabelece a divisdo do exercicio das fungdes estatais, ou seja, legislativa,
jurisdicional e administrativa, nas quais sdo exercidas com precipuidade, mas nunca com
exclusividade.

E justamente na tipica fungdo legislativa que reside o conflito entre a omissdo
legislativa inconstitucional e a fun¢o do juiz de dar cor ao texto constitucional, mormente aos

direitos fundamentais de segunda dimensdo, prestacionais, avido para serem concretizados. A

* MONTESQUIEU. O Espirito das leis. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 181.

40 Art. 2° - Sdo Poderes da Unido, independentes ¢ harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
*! CUNHA, op. cit., p.113.

“ BARCHET, op. cit., p. 139.
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chamada igualdade material entre os individuos para deixar de ser uma utopia necessita,
obrigatoriamente, que alguém que exer¢a uma das fungdes atue de forma positiva para coibir
a natureza natimorta de alguns direitos. Caso esta missdo seja incumbida ao judicidrio através
de julgamentos de mandados de injun¢do, nada mais compativel com o espirito da
Constituicdo de 1988 que a decisdo de aplicar determinada lei ao caso concreto pendente de
regulamentagdo legal. Tal fato ndo fere o principio da separacdo de poderes, que deve ser
flexibilizado como ocorre nas edigdes de medidas provisdrias, bem como preserva a propria
seguranca juridica, outro instituto que deve ser revisto a luz da atual ordem constitucional.

Diante da relacdo umbilical entre direito e sociedade, ¢ certo que todo e qualquer
instituto deve ser relido a cada tempo e lugar e o principio da separacdo dos poderes ndo foge
a esta regra, pois as diferentes realidades constitucionais exigem interpretagdes no sentido de
efetivar os direitos previstos na Carta Politica, “num circulo hermenéutico em que a teoria da
constituicdo e a experiéncia constitucional mutuamente se completam, se esclarecem e se
fecundam™®.

Confira-se um trecho do voto proferido pelo Min. Celso de Mello no mandando de

.. . 44 L. C A . e . .
injuncdo n. 284™, que corrobora com a ideia da plena coexisténcia entre o wrif injuncional e

o principio da separacdo de poderes:

* MENDES, op. cit., p.220.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 284. Relator: Min. Celso de Mello. Publicado no DOU de 26 jun.
1992. Segue a emenda. MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA JURIDICA - FUNCAO PROCESSUAL -
ADCT, ART. 8., PARAGRAFO 3. (PORTARIAS RESERVADAS DO MINISTERIO DA AERONAUTICA) -
A QUESTAO DO SIGILO - MORA INCONSTITUCIONAL DO PODER LEGISLATIVO - EXCLUSAO DA
UNIAO FEDERAL DA RELACAO PROCESSUAL- ILEGITIMIDADE PASSIVA "AD CAUSAM" - "WRIT"
DEFERIDO. - O carater essencialmente mandamental da a¢@o injuncional - consoante tem proclamado a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal - impde que se defina, como passivamente legitimado "ad causam",
na relag@o processual instaurada, o 6rgdo publico inadimplente, em situacdo de inércia

inconstitucional, ao qual e imputavel a omissdo causalmente inviabilizadora do exercicio de direito, liberdade e
prerrogativa de indole constitucional. No caso, "ex vi" do pardgrafo 3. do art. 8. do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, a inatividade inconstitucional e somente atribuivel ao Congresso Nacional, a cuja
iniciativa se reservou, com exclusividade, o poder de instaurar o processo legislativo reclamado pela norma
constitucional transitoria. - Alguns dos muitos abusos cometidos pelo regime de exceg¢ao instituido no Brasil em
1964 traduziram-se, dentre os varios atos de arbitrio puro que o caracterizaram, na concepg¢do ¢ formulagio
tedrica de um sistema claramente inconvivente com a pratica das liberdades publicas. Esse sistema, fortemente
estimulado pelo "perigoso fascinio do absoluto" (Pe. JOSEPH COMBLIN, "A Ideologia da Seguranca Nacional
- 0 Poder Militar da America Latina", p. 225, 3. ed., 1980, trad. de A. Veiga Fialho, Civilizagdo Brasileira), ao
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O novo “writ” ndo se destina, pois, a constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder
Judiciario o andmalo desempenho de fungdes normativas que lhe sdo
institucionalmente estranhas. O mandado de injuncdo ndo ¢é o sucedaneo
constitucional das fungdes politico-juridicas atribuidas aos Orgdos estatais
inadimplentes. A prépria excepcionalidade desse novo instrumento juridico impde
ao Judiciario o dever de estrita observancia do principio constitucional da divisdo
funcional do Poder.

Qual a inten¢do do constituinte originario ao inserir o mandado de injun¢do do art. 5°
sendo a ideia de concretizar direitos? Para que o instituto criasse independéncia ndo haveria
outra saida sem a interferéncia, ainda que minima, na funcao legislativa. Com efeito, ndo seria
crivel criar uma garantia constitucional para extirpar a omissao que torne inviavel o exercicio
dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania para que o Judicidrio atestasse tdo somente a omissdo € se mantivesse
inerte, frustrando ainda mais o destinatario do direito.

Imperioso destacar a utilizagdo das sentencgas aditivas proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal que reforcam a criatividade juridica, que ndo suprimem partes do texto
constitucional, mas adicionam nova interpretacdo mais consonante com o modelo

constitucional atual na sociedade.

privilegiar e cultivar o sigilo, transformando-o em "praxis" governamental institucionalizada, frontalmente
ofendeu o principio democratico, pois, consoante adverte NORBERTO BOBBIO, em licdo magistral sobre o
tema ("O Futuro da Democracia", 1986, Paz e Terra), ndo ha, nos modelos politicos que consagram a
democracia, espago possivel reservado ao mistério. O novo estatuto politico brasileiro — que rejeita o poder que
oculta e ndo tolera o poder que se oculta - consagrou a publicidade dos atos e das atividades estatais como valor
constitucionalmente assegurado, disciplinando-o, com expressa ressalva para as situagdes de interesse publico,
entre os direitos e garantias fundamentais. A Carta Federal, ao proclamar os direitos e deveres individuais e
coletivos (art. 5.), enunciou preceitos basicos, cuja compreensio e essencial a caracterizagdo da ordem
democratica como um regime do poder visivel, ou, na licdo expressiva de BOBBIO, como "um modelo ideal do
governo publico em publico". - O novo "writ" constitucional, consagrado pelo art. 5., LXXI, da Carta Federal,
ndo se destina a constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder Judicidrio o andmalo desempenho de fungdes
normativas que lhe sdo institucionalmente estranhas. O mandado de injun¢do ndo e o suceddneo constitucional
das fungdes politico-juridicas atribuidas aos érgdos estatais inadimplentes. A propria excepcionalidade desse
novo instrumento juridico "impde" ao Judiciario o dever de estrita observancia do principio constitucional da
divisdo funcional do poder. - Reconhecido o estado de mora inconstitucional do Congresso Nacional - inico
destinatario do comando para satisfazer, no caso, a prestagdo legislativa reclamada - e considerando que, embora
previamente cientificado no Mandado de Injungio n. 283, rel. Min. SEPULVEDA PERTENCE, absteve-se de
adimplir a obrigacdo que lhe foi constitucionalmente imposta, torna-se "prescindivel nova comunicagdo a
instituicdo parlamentar, assegurando-se aos impetrantes, "desde logo", a possibilidade de ajuizarem,
"imediatamente”, nos termos do direito comum ou ordinario, a agdo de reparagdo de natureza econdmica
instituida em seu favor pelo preceito transitorio.
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Importante ressaltar que o estudo ndo visa defender o Estado baba®, que trata seus
cidaddaos como seres incapazes e exigindo a necessidade desse legislador contumaz sobre a
vida em sociedade. A reflexdo ora proposta pretende demonstrar que os direitos sociais
fundamentais, expressos na Constitui¢do Federal, precisam ser concretos, ainda que se
utilizem do Mandado de Injuncdo para tal, pois o que deve haver ¢ a atuacdo legislativa no
sentido de extirpar as omissdes inconstitucionais, essa sempre acompanhada da
responsabilidade fiscal, ndo dando azo a normas oniricas que prejudicam seus individuos e
fundamentam a razado de ser das omissdes na questdo financeira da reserva do possivel. O que
se pleiteia ¢ o minimo necessario para efetivar a dignidade da pessoa humana e a atuacdo
normativa voltada para cumprir a vontade do Poder Constituinte Originario. Porque quando
uma das fungdes do Poder se omite, total ou parcialmente, surge para a outra seu dever
suplementa-la, sob pena de legitimar a auséncia anterior. Com efeito, ndo se defende a
sobreposi¢do de fungdes, algo que vai de encontro a esséncia democratica ora defendida, e,

nesse mister, as ideias difundidas encontram apoio na utiliza¢do das sentencas aditivas.

2.3 Maxima Efetividade da Prestacdo Jurisdicional

Também conhecido como principio da forca normativa da constitui¢do ou da
efetividade da constitui¢@o, possui ideia essencial que a constituicdo ¢ norma e dela se deve
extrair 0 maximo de efeitos possiveis, sem que tudo fique ao sabor das regulamentagdes
futuras do legislador. O principio exige do intérprete constitucional maior forca juridica de

suas normas, no sentido de reconhecer a eficacia de todos os elementos constitutivos.

* HARSANYI, David. O Estado Babd - como radicais, bons samaritanos, moralistas e outros burocratas tentam
infantilizar a sociedade. Rio de Janeiro: Litteris, 2010, p. 10.
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Com efeito, o principio da maxima efetividade também pode ser relacionada a
mudanca jurisprudencial imposta pelo STF sobre a efetivacdo dos direitos sociais
prestacionais, como saude, moradia, que de normas simplesmente programaticas e sempre
dependentes da boa vontade executiva para serem incluidas no or¢amento, passaram a ser
concretizadas através de decisdes judiciais, rompendo-se o dogma da ndo intervencao judicial
na discricionariedade administrativa, sob pena de violagcdo da separacdo dos poderes.

O novo entendimento do STF sobre o préprio mandado de injung¢ado é fundamentado,
entre outros, pelo principio da maxima efetividade, que deixou de existir apenas para orientar
a hermenéutica constitucional dos pensadores do direito na interpretacdo da Constituicao.

Sendo assim, ¢ possivel verificar essa posi¢ao concretista, que faz uso do conceito do
principio da méxima efetividade, na decisdo monocratica do Min. Celso de Mello*, com parte

abaixo transcrita:

(...)

Impende enfatizar, neste ponto, que as omissdes inconstitucionais do Poder
Legislativo ndo podem ser toleradas, eis que o desprestigio da Constituicdo -
resultante da inércia de 6rglos meramente constituidos - representa um dos mais
tormentosos aspectos do processo de desvalorizagdo funcional da Lei Fundamental
da Republica, ao mesmo tempo em que estimula, gravemente, a erosdo da
consciéncia constitucional, evidenciando, desse modo, o inaceitavel desprezo dos
direitos basicos e das liberdades ptiblicas pelos Poderes do Estado.

(...)

busca neutralizar as conseqiiéncias lesivas decorrentes da auséncia de
regulamentacdo normativa de preceitos inscritos na Carta Politica e que, revestidos
de eficacia limitada, dependem da intervengdo concretizadora do legislador, para
permitir o exercicio efetivo de determinados direitos diretamente fundados no
proprio texto constitucional.

. e, " . . . 14
Hoje, o principio é a expressdo do dever ser normativo e o ser da realidade social’’,
ou seja, nas palavras de Luis Roberto Barroso ¢ um mecanismo para enfrentar a insinceridade

. . - . . . 48
normativa e a violagdo negativa do texto constitucional ™.

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 715. Decisdo monocratica do Min. Celso de Mello. Publicado no
DOU de 04 mar. 2005. Importante também destacar nesta decisdo: isso significa que o direito individual a
atividade legislativa do Estado apenas se evidenciara naquelas estritas hipoteses em que o desempenho da fungao
de legislar refletir, por efeito de exclusiva determinagdo constitucional, uma obrigagdo juridica indeclinavel
imposta ao Poder Publico.
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José Afonso da Silva*’também assinala que "ter uma Constituicdo promulgada e
formalmente vigente; impende atud-la, completando-lhe a eficicia para que seja totalmente
cumprida".

E certo que o legislador tem o poder de criar ou ndo determinada lei, contudo quando
a sua inércia fere a realizagdo de comandos constitucionais estar-se- ia diante da omissdo
inconstitucional, o ponto nodal que o principio da maxima efetivagdo pretende extirpar. Para
tanto, utiliza o mandado de injun¢do, garantia que também estava sem utilidade pratica, como

um dos elementos para concretizar seus objetivos.

" BARROSO, op. cit., p. 305.
* Ibid., p.221 e 223.
Y SILVA. Aplicabilidade das normas constitucionais. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.226.
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3-TEORIA DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL

Para se definir a aplicacdo do mandado de injun¢do ¢ fundamental a analise das
normas constitucionais ¢ a producdo dos seus efeitos, uma vez que o writ injuncional tem
como objeto sanar as omissdes das normas programaticas com eficdcia limitada que torne
inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, & soberania e a cidadania. E certo que o instituto nfio ¢ o unico capaz de sanar
as omissdes inconstitucionais, pelo que ¢ apresentada neste capitulo a teoria da omissdo
inconstitucional, originada na Alemanha, e que se consubstancia no Brasil através da
utilizacdo da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, arguicdo de descumprimento

de preceito fundamental e o proprio mandado de injungao.

3.1 Eficacia Limitada das Normas Constitucionais € 0 Mandado de Injung¢ao

Apbés andlise embriondria do mandado de injungdo e seus principios correlatos, ¢
oportuno que se esclareca a partir de qual momento a omissdo estatal de legislar passa a ferir
0s preceitos constitucionais e, recolhidos os requisitos para configurar essa inércia, atentar-se
para a natureza da norma juridica constitucional que almeja uma regulamentagdo
infraconstitucional, analisando se ainda ¢ cabivel que faga diferenciagdes entre as normas da
Carta Politica para as suas concretizagoes.

E certo que para a propositura do mandado de injungdo ¢ necesséria a caracterizagio

da omissdo legislativa que regulamente o exercicio de direitos e liberdades constitucionais,
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com amplitude de interpretacdo destes direitos para incluir os de origem social, ou para
conferir concretude a prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.
Diante disso, ha um dever de acgdo legislativa do poder publico, imposto pela propria
Constitui¢do, que nao ¢ cumprido, ou seja, “sé ha que se falar em omissdo inconstitucional
quando ha o dever constitucional de acdo™*’

Nao ¢ qualquer omissdo legislativa que encerra a inconstitucionalidade passivel de
ser corrigida pelo Judiciario, mas sim aquela que afeta diretamente a eficacia de direitos
fundamentais individuais e coletivos, ainda que fundados em normas de contetdo
programatico®®. A teoria da omissdo inconstitucional ¢ um tema sobre o qual a atual doutrina
constitucional debruca-se porque a supressdo legislativa atinge direitos sociais, de segunda
dimensdo, e por consequéncia, a cidadania formal e material, que representa um dos
elementos de formacdo do Estado Democratico de Direito. Nao cabe mais o discurso que a
sociedade brasileira vive no pais do futuro, mas sim que essa escolheu seus representantes
legislativos para concretizar a vontade do constituinte originario de forma a permitir a plena
fruicdo de direitos, suprimindo omissdes totais ou parciais.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal j& firmou posi¢cdo no sentido de ndo
tolerar as omissdes inconstitucionais do Poder Legislativo porque o desprestigio e
desvaloriza¢do da Constituicdo contribuem para a formagdo de um pais sem identidade e
carecedor de democracia, devendo haver séria repulsa & inércia governamental®® .
Configuram-se mais um ponto a favor da importancia do Mandado de Injung¢do

porque como se ndo bastasse ser de sua natureza extinguir as omissdes inconstitucionais, visa,

de forma precipua a concretizar o principio democratico no Brasil, j4 que aquele individuo

* CUNHA JUNIOR., op.cit. p. 124.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 45. Relator: Min. Celso de Mello. Publicado no DOU de 29
abr. 2004

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 715. Relator: Min. Celso de Mello. Publicado no DOU de 29 abr.
2004.

* FERRAZ, Anna Céndida da Cunha. Processos informais de mudan¢a da Constituicdo. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1986, p.217 e 218.
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que tem um direito, cujo exercicio ¢ inviavel por falta de norma regulamentadora, podera ter a
efetivacdo desse através do writ injuncional e tornar-se um cidaddo pleno, completo em sua
ordem subjetiva de direito, sem que ele tenha que aguardar a vontade legislativa por um
tempo indefinido.

Assim, a omissdo inconstitucional é quando hé a auséncia do dever constitucional de
legislar. O Poder Constituinte Origindrio, em alguns casos, determinou que a eficacia daquela
norma constitucional devesse ser regulada por uma lei infraconstitucional e isso ndo ocorre
porque o legislador se omite no seu dever imposto pela Constituicdo Federal. Nao ¢ qualquer
omissdo, ¢ deixar de fazer o que a Constituicdo Federal expressamente determinou que o
legislador fizesse.

Lenio Luiz Streck’’ sustenta que no Estado Democratico de Direito ocorre um
sensivel deslocamento do centro de decisdes do Legislativo e do Executivo para o plano da
Justica Constitucional, ou seja, o foco de tensdo se volta para o Judiciario. Por sua vez, o
Judiciario ndo pode ser a solugdo magica para os problemas dos fracassos e insuficiéncia de
politicas do bem estar social e igualmente nio se pode sustentar a republica dos juizes. Como
o Estado fez a op¢do de uma atuag@o intervencionista, visando uma sociedade mais justa com
a erradicacdo da pobreza, por exemplo, esperava-se que o Poder Executivo e o Legislativo
cumprissem os programas especificados na Constitui¢do Federal. Contudo, a Constitui¢do nio
estd sendo cumprida, e, nessa auséncia do cumprimento do Estado Democratico de Direito,
surge para o Poder Judiciario o dever de instrumentalizar o resgate dos direitos ndo realizados,
com todos os cuidados que isso implica como a atual discussdo sobre a violagdo direta ao
principio da separagdo de poderes.

Surge para o direito constitucional a questdo se, desta forma, o Poder Judicidrio ndo

violaria frontalmente o principio da separacdo dos poderes, porque, em principio, o Judicidrio

! STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica constitucional e(m) crise: uma exploragio hermenéutica da constru¢io
do direito. 8. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 52.
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ndo deve intervir em esfera reservada a outro Poder para substitui-lo em juizos de
conveniéncia e oportunidade, querendo controlar as opg¢des legislativas, a ndo ser,
excepcionalmente, quando haja uma violagdo evidente e arbitraria pelo legislador da
incumbeéncia constitucional.

No entanto, doutrinadores como Andreas Joachim Krell>?

, pregam que cada vez mais
necessario rever o dogma da separacdo dos poderes em relagdo ao controle dos gastos
publicos e da prestagdo dos servigos basicos no Estado Social, uma vez que o Poder
Legislativo e Executivo no Brasil se mostram incapazes de garantir um cumprimento racional
aos preceitos constitucionais.

Nao ¢ demais ressaltar que o Estado Democratico de Direito tem como subprincipio
a seguranga juridica que clama por estabilizar as situacdes sociais, envolve a tutela de valores
como a previsibilidade de condutas e a protecdo da confianca no ordenamento. A omissao,
como antagonista a seguranga juridica, reflete a intranquilidade quanto ao exercicio do direito
ou regulamentacdo da norma, distanciando o individuo da primazia da Constituicao.

Como requisitos da configuracdo da omissdo inconstitucional, tem-se a necessidade
de mora legislativa injustificada no decurso do tempo, aliada a uma violagdo direta e certa a
preceito constitucional, devendo essa norma ser de eficacia limitada®. Conta-se com mais de
vinte anos da promulgacdo da Constituicdo Federal o que justificaria tempo suficiente para a
elaboracdo de leis necessarias a efetivar a norma de eficacia limitada, transparecendo que,
hoje, falta vontade legislativa e ndo ocasido a justificar a demora na edi¢do da lei supridora da

omissio inconstitucional.

2 KRELL, Andreas Joachim. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha. Porto Alegre: Fabris,
2002, p. 22 e 23.
3 Ibid., p. 126.
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No que tange a mora, confira-se parte da decisdo monocratica no Mandado de

Injuncdo n. 715°*, que esclarece a caracteriza¢do da inércia:

E por essa razio que o Plenario do Supremo Tribunal Federal, ao julgar o MI
361/RJ, Rel. p/ o acdérddo Min. SEPULVEDA PERTENCE (RTJ 158/375),
enfatizou esse especifico aspecto da questio, em decisio que restou
consubstanciada, no ponto, em acérddo assim ementado: "Mora legislativa:
exigéncia e caracterizagdo: critério de razoabilidade. A mora - que ¢ pressuposto da
declaracdo de inconstitucionalidade da omissdo legislativa -, ¢ de ser reconhecida,
em cada caso, quando, dado o tempo corrido da promulgagio da norma
constitucional invocada e o relevo da matéria, se deva considerar superado o prazo
razoavel para a edicdo do ato legislativo necessario a efetividade da Lei
Fundamental; vencido o tempo razoavel, nem a inexisténcia de prazo constitucional
para o adimplemento do dever de legislar, nem a pendéncia de projetos de lei
tendentes a cumpri-lo podem descaracterizar a evidéncia da inconstitucionalidade da
persistente omissao de legislar."

Cabe a reflexdo da permanente necessidade de estudo da natureza juridica das
normas constitucionais quanto a sua eficacia em todos os trabalhos monograficos sobre o
controle das omissdes inconstitucionais. J& ndo seria claro o suficiente que os mecanismos
para a supressdo da omissdo somente poderia agir sobre normas que clamam por uma
regulamentacdo? E porque uma Constituicdo com claro intuito dirigente e rigido como a
brasileira aceita que suas diretrizes sejam concretizadas de acordo com a vontade legislativa?
Ao investigar tais questionamentos, chega-se a vertente que, muito embora a Carta Politica
tenha caracteristicas de rigidez, tal fato se liga a forma de sua alteragdo norma principal que
irradia por todo o ordenamento juridico, que pelos acompanhamentos de emendas editadas ja
se demonstrou claro ndo ser esse fator tdo austero. E ndo hd que se falar em submissdo da
concretizagdo do desejo do Poder Constituinte Originario ao legislador infraconstitucional,
uma vez que se todas as normas fossem plenamente aplicaveis ndo haveria porque ter a
criacdo dos controles de omissdo inconstitucional.

Ressalta-se que José Afonso da Silva ja vislumbrava que todas as normas

constitucionais possuem eficacia, ainda que nem todas sejam aptas, por si s, de produzirem

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 715. Decisdo monocrética do Min. Celso de Mello. Publicado no
DOU de 04 mar. 2005.
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efeitos sem uma normatividade infraconstitucional ordinaria ou complementar’>. Com efeito,
ndo pode se aventar a possibilidade de criacdo de uma norma constitucional sem que essa seja
um mero aconselhamento ou letra vazia no texto, aceitando que a diferenca entre elas ocorra
quanto ao grau de aplicabilidade total, parcial ou pendente de providéncias além do texto
constitucional.

Nesse ponto, cabe abrir uma discussdo sobre a classificacdo das normas
constitucionais quanto a sua eficacia, tema debatido entre alguns doutrinadores como Vezio
Crisafulli’ 6, José Afonso da SilvaS7, J. H. Meirelles Teixeirasg, Celso Ribeiro Bastos e Carlos
Ayres de Brito e Maria Helena Diniz’’. No Brasil, a doutrina de José Afonso foi a mais
difundida e aceita entre os constitucionalistas, sendo certo que o autor defende a classificagao
das normas constitucionais quanto ao grau de eficacia e aplicabilidade da seguinte forma:
plena, contida, limitada ou reduzida, devendo essa tultima ser subdividida em normas de
principios institutivos ou organizativo e normas de principios programaticos®.

A norma constitucional de eficacia plena, como a prépria denominagdo ja indica, é
aquela que nio depende de qualquer regulamentagdo para a completa frui¢do do direito e
todos os seus efeitos ja se ddo com a vigéncia da Constituicdo Federal, ao passo que a norma
de eficacia contida possui eficicia plena até que haja uma lei infraconstitucional ou até
mesmo Emenda Constitucional que a regule e restrinja o direito nela descrito®".

Foi da vontade do legislador constituinte originario que o texto da Carta Politica
contivesse normas que dependeriam de legislacdo infraconstitucional para adquirirem eficacia

imediata, por isso a instituicdo de normas limitadas. Repita-se que as normas limitadas

> SILVA, op. cit., p.82.

>0 CRISAFULLI, Vezio. La Costituzione e le sue disposizioni di principio Milano:Giuffré, 1952, apud José
Afonso da Silva, op. cit., p.82.

T SILVA, op. cit., p. 80.

¥ TEIXEIRA, J.H. Meirelles. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Forense Universitaria, 1991, p-315-
316.

* BASTOS, Celso Ribeiro; BRITO, Carlos Ayres de. Interpretacio e Aplicabilidade das normas
constitucionais. Sao Paulo: Saraiva, 1982, p.35-39.

% SILVA, op. cit., p. 81

' Ibid, op. cit., p. 82
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subdividem-se®® em definidoras de principio institutivo ou organizativo, sendo aquelas que
dispdem quanto a organiza¢do e estrutura dos poderes estatais®, e de principios
programaticos, geralmente destinadas a atender interesses econdmicos € sociais € Sseus
objetivos serdio complementados com lei infraconstitucional®.

As normas de eficacia limitada programaticas sdo alvos dos mandados de injung¢édo
porque estdo insculpidas na Constitui¢do Federal no sentido de regularem direitos sociais,
cidadania, tomando-se como exemplo dessas os artigos 7°, incisos XX e XXVII; 37, inciso
VIL; 40 e paragrafo 4°, 173 e paragrafo 4° 216 e paragrafo 3°°.

Por outro lado, as normas programaticas ndo podem se converter em promessas

constitucionais inconseqiientes, sendo o Poder Publico frauda a expectativa nele depositada.

Hodiernamente, ndo se cogita mais a hipotese que as normas de eficacia limitada de conteudo

2 SILVA, op. cit., p.82

% MENDES, op. cit., p.96

4 Ibid., p.93

65 Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem & melhoria de sua condigo
social (...)

XX - prote¢@o do mercado de trabalho da mulher, mediante incentivos especificos, nos termos da lei;

XXVII - protegdo em face da automacio, na forma da lei;

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998) (...)

VII - o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites definidos em lei especifica; (Redag¢do dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de carater contributivo e solidario,
mediante contribui¢do 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. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 41, 19.12.2003)

§ 4° E vedada a adogdo de requisitos e critérios diferenciados para a concessdo de aposentadoria aos abrangidos
pelo regime de que trata este artigo, ressalvados, nos termos definidos em leis complementares, os casos de
servidores: (Redag@o dada pela Emenda Constitucional n° 47, de 2005)

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploracdo direta de atividade econdmica pelo
Estado s6 serd permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 4° - A lei reprimira o abuso do poder econémico que vise & dominagdo dos mercados, a eliminagdo da
concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

Art. 216 Constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a a¢do, & memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem:

§ 3° - A lei estabelecera incentivos para a produ¢do e o conhecimento de bens e valores culturais.
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programatico sdo apenas inspiragdes para o legislador infraconstitucional, de forma que nao
seria possivel a sua aplicacdo concreta®®.

O Poder Judiciario mantém-se num impasse porque de um lado existe a sociedade
carente de realizacdo de direitos e, de outro, a Constitui¢do Federal que garante esses direitos.
E, geralmente, as normas constitucionais limitadas traduzem direitos sociais, questionados
principalmente através de Mandado de Injungao.

O fenomeno da inconstitucionalidade por omissdo traduz a inversdo do raciocinio
juridico tradicional. A imperfei¢do, o vicio e a deformidade ndo estdo mais na Constituigao,
muito menos nas normas constitucionais de eficacia limitada dependentes de legislacdo, mas
se encontram fora dela, ou seja, na falta de agdo do Poder Legislativo ao negar cumprimento a
ordem constitucional®’.

Aliado a isso, tem-se a alegagdo por esse Poder Publico da reserva do possivel,
principalmente em sede de efetivagdo e implementacdo sempre onerosas dos direitos de
segunda geracdo, cujo adimplemento pelo Poder Publico impde e exige prestacdes estatais
positivas concretizadoras dessas prerrogativas individuais e coletivas®.

A utilizag@o do principio da reserva do possivel para se escusar de cumprimentos de
direitos sociais encontra lugar na alegacdo que ndo ¢ a funcgdo principal do Poder Judiciario a

atribuicdo de formular e programar politicas publicas que despendam gastos. Indevidamente,

5% MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 4. ed. t.1. Coimbra: Coimbra Editora, 1990. p.218. Nas
palavras do doutrinador, percebe-se a visdo mais antiga das normas de eficacia limitada programaticas, o que nio
mais se justifica na atual sociedade brasileira. Confira-se: “Sao de aplicacdo diferida, e ndo de aplicagdo ou
execucdo imediata; mais do que comando —regras, explicitam comando-valores; conferem elasticidade ao
ordenamento constitucional; tém como destinatario primacial — embora nfo Unico — o legislador, a cuja op¢éo
fica a ponderacdo do tempo e dos meios em que vém a ser revestida de plena eficacia( e nisso consiste a
discricionariedade); ndo consentem que os cidaddos ou qualquer cidadios a invoquem ja (ou imediatamente apds
a entrada em vigor da Constitui¢cdo), pedindo aos tribunais seu cumprimento sé por si, pelo que pode haver quem
afirme que os direitos que delas constam, maxime os direitos sociais, t€m mais natureza de expectativas que de
verdadeiros direitos subjectivos; aparecem, muitas vezes, acompanhadas de conceitos indeterminados ou
parcialmente indeterminados”

7 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injun¢do. 2. ed. rev.. atual. e amp. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 179.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 45. Relator: Min. Celso de Mello. Publicado no DOU de 29
abr. 2004
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ndo pode o Estado manipular a sua atividade financeira para criar obstaculos para manter a
sua omissao legislativa de concretizagdo dos direitos prestacionais.

Por seguinte, resolver a omissdo inconstitucional ¢ efetivar o principio do minimo
existencial que reza a dignidade da pessoa humana.

O Supremo Tribunal Federal tem rebatido em sua jurisprudéncia que a reserva do
possivel, ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel, expressdo aberta e
sem demais palatividade, ndo poderia ser invocada pelo Estado para legitimar o seu
descumprimento constitucional.

Com efeito, a limitagdo dos recursos estatais ¢ um fato e o Poder Judiciario ndo pode
ignora-la, contudo, deve sempre ressaltar que a finalidade do Estado ao obter os recursos ¢
utiliza-los na forma de prestagdo de servigos para realizar o preceito constitucional.

Consequentemente, o mandado de injungdo visa neutralizar as consequéncias
nefastas da auséncia legislativa que deveria regulamentar os preceitos constitucionais
revestidos de eficacia limitada que inviabilize o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais nos termos do artigo 5° da CF, uma vez que para a efetivacdo de direitos nelas
insculpidos hd uma dependéncia necessaria da vontade legislativa. Ou seja, ndo se presta o
writ injuncional a sanar qualquer omissao e sim nos termos delimitados acima.

E certo que o proprio Mandado de Injungio foi alvo de questionamento quanto a sua
aplicabilidade no julgamento do MI n° 107, uma vez que o Ministério Publico Federal alegou
que o instituto possui natureza de norma constitucional com eficacia limitada e ndo poderia
ser utilizado por falta de lei regulamentadora, sendo certo que o Supremo Tribunal Federal
posicionou-se no sentido de sé-lo auto-executavel com a utilizagdo analdgica da lei do

mandado de seguranga.
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3.2 Diferengas entre o Mandado de Injungdo, Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por

Omissao e a Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental.

Como ja destacado, a omissdo legislativa gera a inseguran¢a juridica, minando a
realizagdo do Estado Democratico de Direito e processo de concretizagdo da Constituicao.
Essa inagdo trouxe para o processo constitucional um desconforto, fazendo com que os
juristas alemaes desenvolvessem a Teoria da Omissdo Inconstitucional®.

Gilmar Ferreira Mendes explica o nascimento germanico dessa teoria, € nas suas
palavras, o tema recebeu contornos iniciais de “quase uma excentricidade do modelo
constitucional desenvolvido a partir da promulgacio da lei Fundamental de Bonn™.”® A teoria
era considerada um delirio juridico porque ndo se podia conceber ao Estado a imposicdo e
dever de editar uma norma’’, uma vez que esse possuia uma existéncia superior a qualquer de
seus cidadaos.

Com a Lei Fundamental alema de 1949 foi introduzida a vinculagdo do legislador ao
sistema constitucional, mormente aos direitos fundamentais, germinado o dever de
concretizagdo desses direitos, sendo certo que o ordenamento juridico alemio ndo possuia
acdes especificas para o controle judicial da omissdo’”. Gilmar Mendes ressalta, contudo, que
Otto Bachof sustentasse responsabiliza¢do do Estado, esse rejeitava o pleito de edigdo de lei
por consideréa-lo “incompativel com o principio da separagdo dos poderes™”.

O doutrinador continua elucidando que a Corte Constitucional Alemad procurou

encontrar uma solug¢do que ndo aviltasse o principio da separa¢do dos poderes e o principio

democratico, de forma que foi desenvolvida por essa Corte a técnica de declaragdo de

% MENDES, op. cit., p.1346.
™ Ibid.,

" Ibid,

2 Ibid., p.1346 ¢ 1347.

7 Ibid,
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inconstitucionalidade sem a pronuncia de nulidade nos casos de omissdo inconstitucional,
uma decisdo de cardter mandamental que tem forca em face do legislador para sanar a
omissdo inconstitucional com a possivel presteza’.

A Teoria da Omissdo Inconstitucional é tema de discussdo recente no Brasil, ainda
que as ac¢des para a sua corre¢do ja tenham ingressado no ordenamento juridico patrio desde
1988. O fato ¢ que a omissdo inconstitucional se revela de formas diversas pelo Texto Magno
Federal necessitando que haja institutos no seu combate, sendo necessario distingui-los ainda
que o tema principal do estudo seja a visdo do Mandado de Injuncdo como elemento de
concretizagdo democratica. Ao lado dessa agdo constitucional podem-se identificar outras
duas fundamentais para sanar a auséncia do dever constitucional de legislar, mas que com ela
ndo se confunde, destacando assim, a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ¢ a
argui¢cdo de descumprimento de preceito fundamental.

Em comum, todas essas agdes surgiram no Brasil com o texto constitucional de 1988
e possuem a mesma discuss@o sobre a sua origem, se genuinamente brasileira ou importagao
do direito alienigena. Ocorre que todas t€ém como caracteristica carregar a chamada justica da
equidade, 0 que remonta ao art. 4° "°da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. E o
direito tem a pretensdo de regular todas as situagdes relevantes para o convivio social, ainda
quando ndo haja norma especifica. Por isso, hd previsdo dos métodos de integragdo da ordem
juridica e as ag¢des contra a omiss@o inconstitucional.

Pode-se definir o Mandado de Injun¢@o como agdo constitucional, prevista no artigo
5°, inciso LXXI, da Constitui¢do Federal, que objetiva sanar omissdes legislativas sempre que

houver falta de norma reguladora de uma previsdo constitucional, que inviabilize o exercicio

™ Ibid., p.1348. O nome conferido a técnica de declaragdo de inconstitucionalidade sem a prontincia de nulidade
¢ Unvereinbarerkldrung, de acordo com a referéncia citada.

> BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de introdugdo as normas do direito brasileiro.
Didrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, D.O de 09 set.1942. Art. 4° Quando a lei
for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais do direito.
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dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania.

Por seu turno, a Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental possui como
fundamento filoséfico o reconhecimento que o papel do Estado e do Direito numa sociedade
democratica ¢ o de assegurar o desenvolvimento da personalidade de cada individuo para que
esse realize os seus projetos pessoais licitos’®.

Ja a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo objetiva concretizar a norma
constitucional de eficacia limitada, ja se diferenciando do mandado injuntivo que pretende a
viabilidade de direitos e ndo da norma em si.

Tal proposito € facilmente percebido quando se coloca que o mandado de injungédo
busca tutelar um direito subjetivo, ligando ao exercicio desses, ao passo que a agdo de
omissao de refere ao direito objetivo da efetividade normativa e abstrata.

Importante ressaltar que as acdes constitucionais de combate a omissao legislativa
proporcionam que todos os individuos tenham acesso a seus direitos, e, em alguns casos,
sanar discrimina¢des odiosas conferidas a outros cidaddos’’, viabilizando, assim, o principio
da liberdade e impedindo a ditadura da maioria, tdo combatida na democracia atual. A
hodierna sociedade complexa exige medidas especificas e fundadas em agdes imbuidas de
justica de equidade para concretizar os direitos plurais e, por consequéncia, a democracia
brasileira.

Conferindo um olhar mais préoximo a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo, vé-se que o instituto é de competéncia exclusiva do Supremo Tribunal federal e esta

regulado na Constitui¢do Federal no artigo 103, caput e seu pardgrafo segundo, percebendo-se

7% BARROSO. Diferentes, mas iguais: o reconhecimento juridico das relagdes homoafetivas no Brasil.
Disponivel em: http://www.Irbarroso.com.br/pt/noticias/diferentesmasiguais_171109.pdf. Acessado em 29 abr.
2011.

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 132. Relator: Min. Ayres Britto. Publicado no DOU de 13 maio
2011. A citada ADPF 132, instrumento de combate a omissdo inconstitucional, visava a interpretagdo conforme
a Constituicdo Federal de artigos do Estatuto dos Servidores Publicos Civis do Estado do Rio de Janeiro para
conferir o mesmo tratamento & unido estavel de servidores homoafetivos em comparagdo com a tutela
juridicamente conferida a unido estavel dos servidores heterossexuais.
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que os legitimados ativos para a sua propositura sdo os mesmos destinados a propor a a¢ao
direta de inconstitucionalidade genérica, visto que ambas sdo partes do sistema de controle de
constitucionalidade abstrato, bem como a finalidade da ac¢do ¢ dar ciéncia ao Poder
competente para a ado¢@o das providéncias necessarias e, sendo a omissao sanavel por orgao
administrativo, um prazo de 30 dias.

O objetivo do controle abstrato da omissdo ¢ dar plenitude a norma constitucional®,
realizando o desejo do Poder Constituinte Originario, defendendo a norma fundamental da
omissdo’’, sem que haja um interesse especifico e individual, mas concretizando as normas
constitucionais de eficacia limitadas programaticas. E possivel que também que seja sanada a
omissao administrativa que afete a efetividade constitucional.

Com o advento da Lei 12.063/2009*°, que alterou a Lei 9.868/1999%', a acdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo ganhou regulamentacdo e delineios mais claros na
questdo processual, tais como a legitimidade para a sua propositura, a possibilidade de
decretacdo de medida liminar em seu bojo e a nido admissibilidade de desisténcia da sua
propositura. Percebe-se que somente ap6s 21 anos da promulgacio da Constituicdo Federal &
que foi sanada a omissdo na regulamentacgio da ag¢do que visa justamente esse combate.

No tocante a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, essa ¢ andloga as
acdes diretas, por via da qual se suscita a jurisdicdo constitucional abstrata e concentrada do
Supremo Tribunal Federal.E o instituto que visa corrigir a a¢do ou omissio do Poder Estatal e
possui o controle restrito as normas constitucionais de preceito fundamental, cabendo quando

ha ameaga ou violagdo a tais preceitos, ato do Poder Publico capaz de lesionar os direitos

" PIOVESAN. op cit. p.112.

" MENDES, op. cit., p.1349.

8 BRASIL. Lei 12.063 de 27 de outubro de 2009. Acrescenta a Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1999, o
Capitulo II-A, que estabelece a disciplina processual da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 11 de novembro de 1990.

81 Jdem. Lei 9.868 de 10 de novembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade e da a¢do declaratdria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Diario
Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Poder Executivo, Brasilia, DF, 28 de outubro de 2009.
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fundamentais e inexisténcia de qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade, possuindo,
assim, um carater subsidiario as outras a¢des do controle de constitucionalidade.

Através da arguigdo € possivel cuidar do controle abstrato da omissdo
inconstitucional e da inconstitucionalidade, por acdo ou omissdo, das leis municipais.

Ainda se questiona qual o alcance da expressdo preceitos fundamentais®, pelo que a
doutrina® resolveu delimitar nos fundamentos e objetivos da Republica, consubstanciada nos
artigos 1° ao 4° da Constitui¢do Federal, as clausulas pétreas dispersas pelo texto
constitucional e os principios constitucionais sensiveis localizados no artigo 34, inciso VII, e
suas alineas, do Texto Magno Federal, porque a violacdo destes pode encerrar a intervengao
no Estado.

Determina o artigo 1°, paradgrafo tnico, inciso I, da Lei 9.882/1999, que regula a
arguicdo, a garantia da supremacia dos preceitos constitucionais fundamentais € mecanismos
de controle de qualquer omissdo ou acdo do Poder Publico, seja através de ato normativo, ndo
normativo, abstrato, concreto, anterior ou posterior a Constituicdo Federal de 1988, de
natureza federal, estadual, municipal, advindo do Legislativo, Executivo ou Judicidrio.

Isso €, a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental também se destina a
extinguir a omissdo inconstitucional na medida em que € possivel que direitos fundamentais
ndo estejam sendo interpretados ou aplicados conforme o texto constitucional prevé, podendo

s : 84
gerar um desequilibrio entre a sociedade e o Estado™.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 33. Relator: Min. Gilmar Mendes. Publicado no DOU de 16
dez. 2005. Transcreve-se parte do voto do Ministro relator que destaca a questdo do alcance da expressdo
“preceitos fundamentais™: E muito dificil indicar, a priori, os preceitos fundamentais da Constituigdo passiveis
de lesdo tdo grave que justifique o processo e o julgamento da argui¢do de descumprimento. Nao ha duvida de
que alguns desses preceitos estdo enunciados, de forma explicita, no texto constitucional. Assim, ninguém
poderé negar a qualidade de preceitos fundamentais da ordem constitucional aos direitos e garantias individuais
(art. 5°, dentre outros). Da mesma forma, nfo se podera deixar de atribuir essa qualificacdo aos demais principios
protegidos pela clausula pétrea do art. 60, §4°, da Constituicdo, quais sejam, a forma federativa de Estado, a
separacdo de Poderes ¢ o voto direto, secreto, universal ¢ periddico. Por outro lado, a propria Constitui¢do
explicita os chamados “principios sensiveis”, cuja violagdo pode dar ensejo & decretacdo de intervengdo federal
nos Estados-membros 9art. 34, VII).

% MENDES, op. cit., p.1336.

¥ CUNHA JUNIOR, op cit., p.582.
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Assim, ainda que o mandado de injun¢do, a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental facam parte da doutrina
brasileira da Teoria da Omissao Inconstitucional, os institutos ndo se confundem.

Enquanto o mandado injuntivo visa a tutelar direito subjetivo e a inviabilidade do
direito, as outras acdes estdo contempladas no controle abstrato e, portanto, direito objetivo,
sendo certo que a argui¢do tem o chamado controle incidental-concentrado® protegendo,
exclusivamente, preceitos fundamentais constitucionais, enquanto que a acdo direta visa dar
plena eficacia a norma da Carta Magna.

Ja no julgamento do primeiro mandado de injun¢do determinou o Supremo Tribunal
Federal a sua auto-aplicabilidade, com a parte processual amparada pela lei do mandado de
seguranca, enquanto que as demais agdes necessitaram de lei especifica para sua adequada
delimitagdo processual.

Os efeitos também se distinguem porque pertencendo ao controle abstrato a acdo de
inconstitucionalidade por omissdo e a argui¢do tem em suas decisdes o carater erga omnes, ¢,
como serda analisado no capitulo subsequente, devido a teoria adotada pelo Supremo, o
mandado de injuncdo possui efeito infer partes em sua nova configurago jurisprudencial

O mandado de injung¢@o objetiva garantir o exercicio do direito conforme descrito no
artigo 5°, LXXI, da Constituicdo Federal, enquanto que o fim da agdo ¢ provocar o Poder
competente ou o 6rgdo administrativo, dando-lhe ciéncia da omissdo para sana-la, tornando

efetiva a norma constitucional.

¥ Ibid., p.579.
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4- ANOVA DIMENSAO DO MANDADO DE INJUNCAO

Com o estudo sobre a agdo constitucional do mandado de injuncdo, faz-se necessario
tecer comentarios sobre a sua modificagdo jurisprudencial que conferiu novas tintas ao
mandamus e alterou, substancialmente, as consequéncias advindas da sua procedéncia. Antes,
a sentenca do instituto possuia natureza declaratdria, ao passo que desde outubro de 2007 a

decisdo transmudou-se para mandamental, o que serd abordado nos tépicos a seguir.

4.1 Teoria Abstrata e Teoria Concretista

Desde a entrada em vigor do atual texto constitucional, a doutrina alegava que o
mandado de injun¢do era um instituto natimorto porque néo via efeitos na sua aplicabilidade
afirmando que o previsto pelo Poder Constituinte Originario ndo foi compreendido pela classe
juridica. Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal se limitou a ndo deter atencdo ao
instituto®®, comparando-o por muitas vezes com a agdo direta de inconstitucionalidade por
omissio e conferindo efeitos idénticos a institutos de naturezas distintas, conforme estudado
no capitulo anterior.

Havia uma esperanca na comunidade juridica com o ingresso do instituto no
ordenamento patrio porque ele seria utilizado para quebrar a contumaz inércia legislativa.
Mais que isso, o mandado de injun¢do seria o veiculo pelo qual a democracia embarcaria

rumo ao seu efeito concreto no Brasil. O pais engatinhava no modelo democratico apds anos

% BARCHET, op cit., p.289.
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de regime ditatorial e a sociedade urgia por alteracdes que ndo fossem meras promessas de
direitos e sim, a plena realizacdo desses interesses carecedores de exercicios.

Restou demonstrado com a historia jurisprudencial que o instrumento nao surtiu o
efeito desejado e frustrou a sua verdadeira esséncia democratica® **. De outra forma, a mesma
jurisprudéncia consagrou a utiliza¢do do mandado de injung¢do na sua forma coletiva, uma vez
que a Constituicdo Federal ndo a previu®.

Sobre o tema, Lenio Luiz Streck reflete que ha uma crise de modelo do Direito, que
se preocupa com os conflitos individuais sem perceber a sociedade moderna e repleta de
interesses juridicos transindividuais. Isso leva a dificuldade da comunidade juridica de
enfrentar os direitos coletivos, difusos e institutos introduzidos pela Constituicdo Federal
como o mandado de injunc¢do, a¢do que por muitos anos foi relegada a mera coadjuvante da

acdo direta de inconstitucionalidade e, ainda com a virada jurisprudencial, tem-se muito

pouco da sua verdadeira esséncia ao considerar a expectativa que dele se esperava’’.

7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 477. Relator: Min. Moreira Alves. Publicado no DOU de 26 out.
1995. Ementa - O limite previsto no art. 192, § 3°, da CF (taxa de juros reais ndo superiores a 12% a.a.) refere-se
a créditos concedidos por institui¢des financeiras, ndo a encargos moratoérios cobrados pelo atraso no pagamento
de contribuicdes sociais. Mandado de injunc¢do ndo conhecido, vencidos os Ministros Néri da Silveira, relator, e
Marco Aurélio.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 595. Relator: Min. Carlos Velloso. Publicado no DOU de 17 mar.
1999. Ementa - Constitui pressuposto do mandado de injuncdo a existéncia de um direito ou liberdade
constitucional, ou de prerrogativa inerente a nacionalidade, & soberania e a cidadania, cujo exercicio esteja
inviabilizado pela auséncia da norma infraconstitucional reguladora (CF, art. 5°, LXXI). Com esse entendimento,
o Tribunal negou provimento a agravo regimental contra decisdo que negara seguimento a mandado de injungao
que se fundava na omissdo do STF na atualizacdo de seu Regimento Interno e na edi¢do de Sumulas em geral.
Considerou-se, ainda, que é constitucional a atribui¢do conferida ao relator para arquivar ou negar seguimento a
pedido ou recurso desde que, mediante recurso, possam as decisdes ser submetidas ao controle do colegiado (
RISTF, art. 21, § 1°, Lei 8.038/90, art. 38 ¢ CPC, art. 557, na redagdo da Lei 9.756/98). Precedente citado: MI
(AgRg) 375-PR (RTJ 139/53). MI (AgRg) 595-MA, rel. Min. Carlos Velloso, 17.3.99.

¥ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 102. Relator para acérddo: Min. Carlos Velloso. Publicado no
DOU de 12 fev. 1998. Ementa - Por maioria de votos, o Tribunal reconheceu a legitimidade ativa de entidades
sindicais para a propositura de mandado de injun¢@o coletivo, quando a falta de norma regulamentadora torne
inviavel o exercicio de direitos constitucionais de seus membros. Vencido o Min. Marco Aurélio, relator, que
ndo admitia o mandado de injun¢@o coletivo do impetrante, Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Pombos-PE,
por entender que a referida acédo trata de direitos individuais. Precedentes citados: MI 20-DF (DJU de 22.11.96),
MI 73-DF (DJU de 19.12.94); MI 361-RJ (RTJ 158/375). Prosseguindo no julgamento, o Tribunal julgou
prejudicado o mandado de injungdo pela superveniéncia de medida provisoria disciplinando o art. 7°, XI, da CF,
objeto da acéo.

% STRECK, op. cit., p. 34 e 35.
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Assim sendo, nos julgamentos dos mandados de injun¢@o, o Supremo Tribunal
Federal filiou-se a chamada Teoria Abstrata ou Nao Concretista para regular os efeitos do
instituto, adotando-a de forma majoritaria para determinar que o papel destinado ao Poder
Judiciario seria o de reconhecer a inércia legislativa, ainda que inconstitucional, e de
comunicar a omissao ao 0rgdo competente para a edi¢do da norma que viabilizaria o exercicio
dos direitos destacados no artigo 5°, inciso LXXI, da Constitui¢do Federal.

Registra-se a emenda do acordao proferido pelo Plenario do Suprem Tribunal que

caracteriza essa posicdo ndo concretista no instituto’:

MANDADO DE INJUNCAO. NATUREZA. O MANDADO DE INJUNCAO NEM
AUTORIZA O JUDICIARIO A SUPRIR A OMISSAO LEGISLATIVA OU
REGULAMENTAR, EDITANDO O ATO NORMATIVO OMITIDO, NEM, MENOS
AINDA, LHE PERMITE ORDENAR, DE IMEDIATO, ATO CONCRETO DE
SATISFACAO DO DIREITO RECLAMADO: MAS, NO PEDIDO, POSTO QUE DE
ATENDIMENTO IMPOSSIVEL, PARA QUE O TRIBUNAL O FACA, SE CONTEM
O PEDIDO DE ATENDIMENTO POSSIVEL PARA A DECLARACAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE DA OMISSAO NORMATIVA, COM CIENCIA AO
ORGAO COMPETENTE PARA QUE A SUPRA. CREDITOS JUDICIAIS CONTRA
A FAZENDA PUBLICA: PAGAMENTO PARCELADO (ADCT, ART. 33):
FACULDADE DO PODER EXECUTIVO. O ART. 33 DO ADCT DE 1988 NAO
OUTORGOU DIREITO AO CREDOR DA FAZENDA PUBLICA AO PAGAMENTO
PARCELADO NELE PREVISTO, AO CONTRARIO, COMO FACULDADE DO
PODER EXECUTIVO COMPETENTE, EXTINTA COM O TRANSCURSO DO
PRAZO DECADENCIAL DE 180 DIAS SEM DECISAO A RESPEITO; A OMISSAO
DELA, POR CONSEGUINTE, NAO DA MARGEM A MANDADO DE INJUNCAO.

Ainda que essa posi¢do ndo seja merecedora de atuais elogios e carregue uma timida
posi¢do da Corte, € preciso analisar que havia um fundado receio de esmagar o principio da
separacdo de poderes, tdo caro na recente democracia brasileira, revelando que o zelo inicial
também demonstrava que o Poder Judiciario confiou ao Legislativo a sua expectativa de
cumprimento do dever constitucional de ndo se omitir. Era preciso que o ordenamento
juridico aceitasse que era uma questdo de tempo para a elaboragdo legislativa das normas

regulamentadoras e ndo cabia aos juizes impor, desde logo, a atuagc@o dos outros Poderes.

! BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 168. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Publicado no DOU de 20
abr. 1990.
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Contudo, havia um clamor para a alteragdo na utilizacdo do mandado de injuncdo
devido a clara ineficacia dessa ag¢do constitucional. Importante relacionar que o direito esta
umbilicalmente ligado a sociedade e ainda que as relagdes sociais evoluam de forma mais
rapida que as juridicas, aquelas devem sempre ser objeto de observancia do Poder Judiciario.

Apo6s dezenove anos de vigéncia da Constitui¢do Democratica, foi no julgamento dos

mandados de injun¢do nimeros 670 e 708 2%

em que se discutia a omissao legislativa
presente no artigo 37, VII, da Constitui¢do Federal, na frui¢do do direito de greve pelo
servidor publico, o Supremo Tribunal Federal reviu seu entendimento quanto a eficacia das
decisdes no writ injuncional, alterando o entendimento da Teoria Nao Concretista e filiando-
se a denominada Teoria Concretista Geral, segundo a qual o Poder Judicidrio, através de uma
decisdo de natureza mandamental, teria o direito de declarar a existéncia da omissdo
administrativa ou legislativa, e implementar o exercicio do direito, da liberdade ou da
prerrogativa constitucional até que sobreviesse regulamentagdo do poder competente.

Essa decisdo representa um marco na virada jurisprudencial do mandado de injung¢éo

que passou de instituto coadjuvante e esquecido pelo direito brasileiro a elemento

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 670. Relator para acoérddo: Min. Gilmar Mendes. Publicado no DOU de
25 out. 2007. EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 5°, INCISO
LXXI). DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS (CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAO
DO TEMA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). DEFINICAO DOS
PARAMETROS DE COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA APRECIACAO NO AMBITO DA JUSTICA
FEDERAL E DA JUSTICA ESTADUAL ATE A EDICAO DA LEGISLACAO ESPECIFICA PERTINENTE, NOS
TERMOS DO ART. 37, VII, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS DITAMES DA SEGURANCA JURIDICA E A
EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL NA INTERPRETACAO DA OMISSAO LEGISLATIVA SOBRE O DIREITO
DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS, FIXACAO DO PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS PARA
QUE O CONGRESSO NACIONAL LEGISLE SOBRE A MATERIA. MANDADO DE INJUNCAO DEFERIDO
PARA DETERMINAR A APLICACAO DAS LEIS Nos 7.701/1988 E 7.783/1989. 1. SINAIS DE EVOLUCAO DA
GARANTIA FUNDAMENTAL DO MANDADO DE INJUNCAO NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL (STF).

” BRASIL. Supremo Tribunal Federal. MI n. 708. Relator para acérddo: Min. Gilmar Mendes. Publicado no DOU de
25 out. 2007. EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 5°, INCISO
LXXI). DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS (CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUCAO
DO TEMA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). DEFINICAO DOS
PARAMETROS DE COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA APRECIACAO NO AMBITO DA JUSTICA
FEDERAL E DA JUSTICA ESTADUAL ATE A EDICAO DA LEGISLACAO ESPECIFICA PERTINENTE, NOS
TERMOS DO ART. 37, VII, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS DITAMES DA SEGURANCA JURIDICA E A
EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL NA INTERPRETACAO DA OMISSAO LEGISLATIVA SOBRE O DIREITO
DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS, FIXACAO DO PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS PARA
QUE O CONGRESSO NACIONAL LEGISLE SOBRE A MATERIA. MANDADO DE INJUNCAO DEFERIDO
PARA DETERMINAR A APLICACAO DAS LEIS Nos 7.701/1988 E 7.783/1989. 1. SINAIS DE EVOLUCAO DA
GARANTIA FUNDAMENTAL DO MANDADO DE INJUNCAO NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL (STF).
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concretizador da democracia no pais. Inegavel ressaltar o posicionamento liberal da Corte
Constitucional porque permitiu que a decisdo proferida nos citados mandamus fosse carregada
de efeitos erga ommes até a efetiva cobertura da lacuna inconstitucional pelo Poder
competente, ndo mais declarando a mora, mas exigindo o cumprimento da ordem judicial.

A doutrina divide a Teoria Concretista em dois grandes grupos, quais sejam a
Concretista Geral e a Concretista Individual, que por sua vez subdivide-se em Concretista
Individual Direta e Concretista Individual Intermediaria.

Teoria Concretista Individual intermedidria reza que a decisdo judicial somente
produzira efeitos inter parte, ou seja, beneficiando apenas o autor da agdo, que poderad
exercitar plenamente o direito, liberdade ou prerrogativa prevista na norma constitucional,
apos a fixagdo e a observancia de um prazo razoavel para que o Congresso Nacional elabore a
norma regulamentadora. Apos o transcurso do tempo dado para suprir a lacuna e a
continuidade da inércia, caberd ao Poder Judiciario fixar as condigdes necessarias ao exercicio
do direito por parte do autor.

Hoje encampada pelo Supremo Tribunal Federal, a teoria concretista individual
direta, permite ao judiciario a implementagdo da eficacia da norma constitucional limitada ao
impetrante, o qual terd seu pleito satisfeito imediatamente, sem necessidade da observancia de
qualquer prazo pelo Poder Legislativo competente, sempre com efeitos inter partes, sem a
possibilidade de extensdo destes efeitos a outros individuos ou grupos de individuos, ainda
que se encontre em situagdes semelhantes ou idénticas, casos em que se fard necessaria a
propositura de novo mandado de injung@o.

De acordo com posicionamento destacado no primeiro capitulo, o mandado de
injun¢@o pode ser considerado um direito fundamental de natureza processual e instrumento

de controle de constitucionalidade na via difusa, ou seja, aquele conferido a uma pluralidade
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de orgdos e pode ser realizado por qualquer juiz ou tribunal, inclusive o Supremo Tribunal
Federal, observando as regras de competéncia.

No constitucionalismo brasileiro, ¢ comum verificar a cumulagcdo numa Unica acdo
do controle difuso e concreto, onde seus efeitos apenas atingirdo os sujeitos daquela relagdo
juridica e a consequéncia advinda da decretagdo de inconstitucionalidade € a ndo aplicagdo da
norma impugnada no processo em questdo, incidéncia afastada casuisticamente, semelhante a
teoria concretista individual direta aplicada no Mandado de Injungao.

Ocorre que hd uma tendéncia jurisprudencial com a chamada abstrativizagdo do
controle difuso, quando o proprio Supremo ao julgar o processo, ou no caso estudado o writ
injuncional, decreta em cardter incidental a inconstitucionalidade do ato normativo ou a
omissdo inconstitucional e, independente de comunicag¢do ao Poder Legislativo, concretiza o
direito ao cidaddo, podendo até aplicar a modulacdo dos efeitos nas decisdes, conforme o
artigo 27 da Lei n. 9868/1999°*.

Neste sentido, o controle difuso deixa de ter o carater marcadamente subjetivo para
assumir a fun¢do de defesa da ordem constitucional objetiva, levando consigo as decisdes
proferidas em sede de mandado de injung¢@o.

Com isso, fica a questdo de qual serd a teoria adotada pelo Supremo nos julgados
futuros de Mandados de Injuncio, isso é, conferir-se-4 o efeito inter partes ou sera adotada a

objetivacdo do controle difuso e a corte constitucional regressard em o efeito era omnes.

% Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razdes de seguranga
juridica ou de excepcional interesse social, podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois ter¢os de
seus membros, restringir os efeitos daquela declarag@o ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito
em julgado ou de outro momento que venha a ser fixado.
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4.2 O Que Esperar do Instituto

A despeito da evolugdo jurisprudencial do mandado de injun¢do, ainda existem
temas que carecem de regulamentacdo legislativa, tais como a aposentadoria especial do
funcionario publico em virtude de atividade em trabalho insalubre prevista no § 4° do artigo
40 da Constitui¢ao Federal, o direito a grave do funciondrio publico e a lei do aviso prévio.

O nao exercicio do direito mingua o caminho da consolidacdo da cidadania e, por
consequéncia, torna rarefeito o principio democratico, pois esse norteador ndo se atém
somente a possibilidade de voto e escolha dos representantes populares, mas também a
possibilidade de todo e qualquer cidaddo poder fazer as suas escolhas e ter a possibilidade de
exercer seus direitos. Quando o representante escolhido através do voto popular universal
deixa de cumprir o seu dever constitucional de legislar, ele ndo esta somente ferindo a
Constituicdo Federal, estd em primeiro lugar inibindo a existéncia democratica do cidaddo e
impedindo que ele exerca ou ndo o seu direito.

Diante da obrigatoriedade de se interpretar a constituicdo de forma sistematica,
busca-se correlacionar o elo existente entre os fundamentos do Estado e o Mandado de
Injungdo, e, percebe-se que a relagdo entre democracia e efetividade do Estado social perpassa
pelo equilibrio dos fundamentos, sob pena de se construir uma tirania de Poder.

Neste sentido, Eurico Bitencourt Neto’” destaca que ¢ fungdo do Mandado de
Injunc¢do equilibrar os fundamentos da dignidade da pessoa humana e o pluralismo politico.
Explicar o autor que a dignidade se personifica com a capacidade de exercer os direitos

. 96 . L, , .. - ., . L, I
fundamentais®® e o pluralismo politico ¢ a materializagdo do principio democratico de elei¢io

% BITERCOURT NETO, op. cit., p.142 ¢ 143.

% HABERLE, Peter. A dignidade humana como fundamento da comunidade estatal. In: SARLET, Ingo
Wolfgand (Org.). Dimensdes da dignidade: ensaios de filosofia do direito e direito constitucional. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2005. p. 129.
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do legislador que tem a fun¢do de efetivar a Constituicdo. Assim, esse equilibrio entre os
fundamentos seria possivel com a aplicagdo do Mandado de Injuncdo que superaria a omissao
impeditiva da plena fruigdo democratica dos direitos fundamentais.

Imperioso se faz a convivéncia interdependente da dignidade da pessoa humana e o
pluralismo politico através do mandamus. Esse ¢ um dos provaveis caminhos do instituto,
sanando as omissdes inconstitucionais de direitos sociais ainda existentes, sem que sua missao
se confunda com a ag¢do direta por omissao.

Contudo, deve restar claro ndo ¢ o Mandado de Injungcdo o meio direto para a
concretizagdo dos direitos, ja que a sua utilizagdo deveria ter carater excepcional. O que se
percebe na jurisprudéncia atual ¢ uma posi¢do ativa do Supremo Tribunal Federal, sendo
confortavel para o Poder Legislativo delegar a sua fung@o primadria a outro poder.

Com efeito, efetivacdo dos direitos sociais traduz despesas or¢amentarias que sempre
devem ser tratadas com a responsabilidade imposta pela lei competente. Todavia, conforme
exposto no capitulo 3 supra, ndo podem servir de escusas para a omissdo tardia da
implementagdo desses direitos.

Afirmar que o Poder Judiciario ultrapassa a sua missdo judicante ao conceder
sentencas aditivas que suprem a omissdo legislativa durante o periodo de inércia do Poder
competente ¢ concordar com a manutencio da situacdo de inseguranca juridica e de inani¢do
dos direitos constitucionais, sobretudo os sociais.

Ao final, percebe-se que a Suprema Corte mantera o avango em relagdo a decisdes
anteriores proferidas nos Mandados de Injun¢do, adotando uma regra para o caso concreto

através de sentengas aditivas.
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CONCLUSAO

Ao final do presente trabalho, ¢ possivel concluir que o Mandado de Injuncdo
demorou quase vinte anos apos a sua introdu¢do no direito constitucional brasileiro para
transmudar-se de um instituto sem importdncia para um dos elementos necessarios a
definitiva e substancial concretiza¢do do Estado Democratico de Direito.

Como resgatado, a democracia é o regime de governo no qual o poder é exercido
pelo povo e, no caso brasileiro, ela se materializa por meio dos representantes eleitos para
solidificar a vontade dos individuos destinatarios, ou porque ndo dizer, consolidar o desejo da
Constituigao.

E, ato continuo, o que se defende ¢ a concretizagdo da democracia através da
efetivacdo de direitos sociais, na medida em que o acesso e possibilidade de exercicio desses
direitos ¢ a forma de se construir cidaddos, elementos essenciais para o desenvolvimento
sustentavel do pais. Para que isso fosse possivel, o Poder Constituinte inseriu no ordenamento
o mandado de injungdo, uma vez que este ligado ao direito subjetivo impediria que o
individuo tivesse a sua dignidade humana aviltada pela falta de pretensio politica na execugdo
das normas programaticas. Ainda que a norma possua natureza de eficacia limitada, impde-se
a sua aplicacdo pelo Judicidrio diante do caso concreto € o0 Mandado de Injungdo € a garantia
constitucional que permite a plena fruicdo desse tipo de regra.

E certo que a missio de realizar a prestagio dos direitos sociais é do Poder
Legislativo, sendo esse seu dever primario. Todavia, diante da inércia absoluta e injustificavel
de legislador, é possivel afirmar que cabe ao Judicidrio se adaptar a sociedade complexa e

entregar a ela um mandamus injuntivo eficaz e condizente com seus anseios, eliminando a

ideia de um futuro melhor e construindo um presente concreto de direitos.
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Quando o Mandado de Injungdo ganha efeitos mandamentais, ¢ ndo meramente
declaratorios como concebia a pretérita teoria abstrata, ndo hé ruptura do principio da
separacdo dos poderes porque o dogma juridico deve ser relido na atual conjuntura e, em
momento algum, o mandado de injuncdo se destina a ter uma atividade anomala para
conceder ao Judiciario poder que nao lhe cabe constitucionalmente.

Nesse sentido, demonstrou-se que ndo se exige uma postura inerte do Judiciario
quando o Legislativo, poder competente, queda-se omisso com o seu cumprimento de sanar as
omissdes inconstitucionais, sem que tal postura jusativa sirva como escudo para sentengas
arbitrarias.

Como o Mandado de Injuncdo € a reagdo jurisdicional autorizada pela prépria
Constituicdo para sanar o desprestigio as suas normas, nao poderia o instituto manter a sua
natureza juridica de mero aconselhamento ao legislador.

A atual posicdo do Supremo Tribunal Federal, qual seja, a teoria concretista
individual direta, compatibiliza a efetividade do mandamus com a garantia do minimo
existencial e o principio da reserva do possivel porque é certo que os recursos financeiros do
Estado s3o limitados e caso esse tivesse que cumprir uma decis@o judicial coletiva para
concretizar um direito social que gerasse Onus para os cofres publicos além daqueles previstos
no orcamento definido poderia haver a escassez de verbas para outras importantes fungdes
estatais. Todavia, deve sempre ressaltar que a finalidade do Estado ao obter os recursos ¢
utilizd-los na forma de prestacdo de servicos para realizar o preceito constitucional.

O trabalho n3o tem a pretensdo de esgotar as questdes sobre a omissdo
inconstitucional, uma vez que o mandado de injun¢@o se corporifica a cada julgamento e
depende, substancialmente, da jurisdicdo constitucional adotada pelo Supremo Tribunal
Federal. O que se pode afirmar hoje é que o mandado de injung¢do reconhece a mora

legislativa, garante ao impetrante individual o direito social pleiteado caso haja a omissdo
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inconstitucional legislativa e concretiza a norma constitucional, concretizando a democracia

brasileira.
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