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RESUMO

O Mandado de Injungao tem como escopo o suprimento de omissdes legislativas,
entretanto, com a imensiddo de omissdes existentes, o papel desempenhado por
esse instituto trouxe a tona a necessidade de se discutir sobre os efeitos de suas
decisbes. A teoria concretista geral considera os efeitos do Mandado de Injungao
enquanto erga omnes, posicionamento que levanta divergéncias sobre as
implicacdes deste efeito no principio da separagao dos poderes. A problematica do
tema incide na convicgdo de que desta maneira o poder judiciario adentraria na
esfera de atuagédo do poder legislativo, interferindo no principio da separagéo dos
poderes. A busca do presente trabalho concentra-se em dispor de pesquisa
bibliografica e documental, a fim de abordar sob o olhar da teoria concretista geral
os efeitos do mandado de injungao, o atual posicionamento do STF, as discussodes
levantadas acerca do ativismo judicial e o principio da separagao dos poderes.
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ABSTRACT

The Writ of Injunction is scoped the supply of legislative omissions, however with the
existing omissions immensity of the role played by the institute raised the need to
discuss the effects of their decisions. The general concretist theory considers the
effects of Writ of Injunction as erga omnes, positioning raising disagreement on the
implications of this effect on the principle of separation of powers. The theme issue
focuses on the belief that in this way the judiciary adentraria in the legislative sphere
of action interfering with the principle of separation of powers. The pursuit of this work
focuses on have bibliographic and documentary research in order to address under
the gaze of the general concretist theory the effects of an injunctive writ, the current
position of the Supreme Court, the discussions raised about judicial activism and the
principle the separation of powers.
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1 INTRODUGAO

O Poder Judiciario, na figura do Supremo Tribual Federal (STF), tem
desempenhado o papel de legislador, por meio do Mandado de Injungdo, com o
intuito de mitigar as numerosas omissdes contidas no texto constitucional. O
seguimento da teoria concretista geral entende que as decisdes do instituto
mencionado geram efeito erga omnes. Tal concepgao tem suscitado criticas no
sentido de que o ativismo judicial afrontaria o principio da separagao dos poderes,
visto que o Poder Judiciario exerceria fungao legiferante que nao Ihe é atribuido.

A circunstancia mencionada vem promovendo uma gradual diminuigdo da
credibilidade ao Poder Legislativo, propiciando o desencadeamento do fendmeno da
crise de representatividade.

A problematica que direciona o estudo perante o posicionamento aludido, é
entender de que maneira a teoria concretista geral do Mandado de Injungéo
adentraria na esfera de atuagcdo do Poder Legislativo e interfere no principio da
separacgao dos poderes.

Dessa forma, o estudo trabalha com a(s) hipotese(s) de que o judiciario, ao
proferir decisbes que suprem as omissdes legislativas, apenas realiza a prestacao
jurisdicional e, para que possa atingir este fim é necessaria a elaboragdo da norma.
E imprescindivel salientar que o Poder Judiciario apenas edita regulamentacdo das
normas de eficacia limitada ja estabelecidas no texto constitucional, portanto
vinculada a Lei principal. Perante este posicionamento, o judiciario ndo adentra na
esfera de atuacédo do Poder Legislativo, vez que, ao proferir decisbes dos Mandados
de Injuncéo, esta exercendo funcao atipica que ja lhe foi designada.

A importancia do tema se justifica nas implicagbes que a adogédo da teoria
concretista geral nos julgados dos Mandados de Injungdo pelo Supremo Tribunal
Federal poderiam gerar na fungado tipica do Poder Legislativo, a medida que os
efeitos das decisdes, segundo essa teoria, abrangem todas as situagdes analogas,

ou seja, possuem efeito erga omnes.
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2 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E O MANDADO DE INJUNGAO

A relagdo do Supremo Tribunal Federal com o Mandado de Injungao
metamorfoseou-se ao longo dos anos. Inicialmente, o Supremo reconhecia o
Mandado de Injungdo como um instrumento sem aplicabilidade, haja vista o fato de
nao ser dotado de normatizagao processual e entendia que o Tribunal n&o poderia
atribuir-lne norma geral, pois desta forma afrontaria o principio da separagéo dos
poderes.

Considerado que, desde o final do século XVIIl, as garantias dos direitos
subsistem com a finalidade de “proteger os direitos individuais contra o préprio
legislador impedindo-o de fazer — ou deixar de fazer — qualquer Lei que viole os
direitos constitucionalmente enumerados” (BARACHO, 2008), a tais direitos é
outorgada a respectiva autoridade que lhes é inerente.

Em novembro de 1990, houve o julgamento do primeiro Mandado de
Injungéo, o MI n° 107, com o objetivo de sanar a omissao legislativa do art. 42, §9°
da Constituicdo Federal. Este julgamento abriu precedentes relativos a definigdo do
instituto, que se apresentou como feito exclusivamente declaratério do ato omissivo
e como forma de cientificar o Poder Judiciario da omissdo em questao, adotando o
sistema da Teoria N&o Concretista.

Entretanto, com o passar do tempo, o Poder Judiciario, inevitavelmente, foi
incorporando elementos a tal declaragdo de omissao legislativa, e tornando-se mais
flexivel as diretrizes primordiais. Tem-se como exemplo a imposi¢cao de prazos para
que medidas, por parte do Poder Legislativo, fossem tomadas (Ml n° 283 e M| n°
232); atribuicao de legitimatio ad causam ao legislativo (Ml n°® 284) entre outras.

A declaracdo mais notodria da vicissitude que ocorria no STF é dada pelo

Ministro Marco Aurélio, relator do MI n® 721, quando reconhece que

Nao se ha de confundir a atuagdo no mandado de injungao com atividades
do Legislativo. Em sintese, ao agir, o Judiciario ndo langa, na ordem juridica,
preceito abstrato. [...] O pronunciamento judicial faz lei entre as partes,
como qualquer pronunciamento em processo subjetivo [...].

E tempo de se refletir sobre a timidez inicial do Supremo quanto ao alcance
do mandado de injuncéo, ao excesso de zelo, tendo em vista a separacgéo e
a harmonia entre os Poderes. E tempo de se perceber a frustragdo gerada
pela postura inicial, transformando o mandado de injuncdo em acao
simplesmente declaratéria do ato omissivo, resultando em algo que né&o
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interessa, em si, no tocante a prestacao jurisdicional, tal como consta no
inciso LXXI do art. 5° da Constituicdo Federal, ao cidaddo. Impetra-se
mandado de injungdo nao para lograr-se de certiddo de omissao do Poder
incumbido de regulamentar o direito a liberdades constitucionais, a
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Busca-
se 0 Judiciario na crenga de lograr a supremacia da Lei Fundamental, a
prestacao jurisdicional que afaste as nefastas consequéncias da inércia do
legislador. Conclamo, por isso, 0 Supremo, na composi¢ao atual, a rever a
6ptica inicialmente formalizada, entendendo que, mesmo assim, ficara
aquém da atuagao dos Tribunais do Trabalho, no que, nos dissidios
coletivos, a eles a Carta reserva, até mesmo, a atuacdo legiferante, desde
que consoante prevé o § 2° do artigo 114 da Constituicdo Federal, sejam
respeitadas as disposicdes minimas legais de protecdo ao trabalho.

(BRASIL, 2015¢, p. 9-10)

O trecho de voto supratranscrito, inaugura grandes avangos na perspectiva do
Supremo Tribunal Federal, momento em que transpareceu o desejo de reconsiderar
parametros antepostos. E neste mesmo julgado, o Ministro Eros Grau se posicionou
a favor da Teoria Concretista Geral, quando em seu voto deslinda que o efeito erga
omnes da decisao proferida em um Mandado de Injungédo ndo é a expedigcéo de Lei
e sim de norma, funcao atipica designada ao judiciario pela Constituicdo Federal,
isto posto, nao se trata de ofensa ou afronta ao principio da separacao dos poderes.

Eis o dito em sua manifestacao:

O argumento de que a Corte estaria entdo a legislar — o que figuraria
inconcebivel, por ferir a independéncia e harmonia entre os poderes (art. 2°
da Constituicdo do Brasil) e a separagédo dos poderes (art. 60, 4°, Ill) — &
insubsistente.

Pois é certo que este Tribunal exercera, ao formular supletivamente a norma
regulamentadora [...], fun¢gdo normativa, porém nao legislativa.

[...]

A classificagdo mais frequentemente adotada das funcdes estatais concerne
aos oficios ou as autoridades que as exercem.[...] Se, porém, pretendemos
classifica-las segundo o critério material, teremos: a fungdo normativa — de
produgdo das normas juridicas (= textos normativos); a fungao
administrativa — de execugéo das normas juridicas; a fungao jurisdicional —
de aplicagao das normas juridicas.

[...]

Dai que a fungao normativa compreende a fungéo legislativa (enquanto
producdo de textos normativos), a fungdo regimental e a fungéo
regulamentar.

Quanto a regimental, ndo é a Unica atribuida, como dever-poder, ao Poder
Judiciario, visto incumbir-lhe também, e por imposicao da Constituicado, a de
formular supletivamente, nas hipéteses de concessdo do mandado de
injungao, a norma regulamentadora reclamada. (BRASIL, 2015c, p. 24-28)
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A consagracao do abordado acima aconteceu com a decisdo que abarcou 0s
MI n° 670, 708 e 712, que versavam sobre o direito de greve dos servidores publicos
civis, ocasiao em que a Teoria Concretista Geral adquire peso. Entende-se que nao
ha verdade em se dizer que ha uma usurpacgéo da fungéo legiferante por parte do
Poder Judiciario, quando este, por meio de decisbdes proferidas em Mandados de

Injuncéo, edita normas regulamentadoras com efeito erga omnes.
3 NORMAS CONSTITUCIONAIS: EFICACIA E APLICABILIDADE

A Constituicdo Federal porta em sua composicdo um variado compilado de

“

normas, Silva (2014, p. 118), as classifica da seguinte maneira: “a) normas
constitucionais de principio; b) normas constitucionais de principios gerais, também
denominadas normas-principios; c)principios gerais do direito constitucional”.

O conceito dado as normas constitucionais de principio pelo autor

supramencionado:

sdo aquelas em que se subdividlem as normas constitucionais de eficacia
limitada, ou seja, aquelas que dependem de outras providéncias para que
possam surtir os efeitos essenciais colimados pelo legislador contribuinte.
[...] sdo de dois tipos: a) definidoras de principio institutivo ou organizativo,
que, por brevidade, temos chamado de normas constitucionais de principio
institutivo; b) as definidoras de principio programatico, ou, simplesmente,
normas constitucionais de principio programatico. (SILVA, 2014, p.118)

As normas constitucionais de principios gerais ou normas-principios sao “as
normas fundamentais de que derivam logicamente (e em que, portanto, ja se
manifestam implicitamente) as normas particulares regulando imediatamente
relagdes e situagdes especificas da vida social” (CRISAFULLI, [s.d.], p. 8 apud
SILVA, 2014, p. 119).

Os principios gerais sdo prolegbmenos que orientam todo o ordenamento
juridico brasileiro, tais como “o principio da isonomia (art. 5° e seu inciso 1), o
principio da legalidade (art. 5°, inciso Il), o principio da irretroatividade das Leis (art.
5°, XXXVI), os principios da organizacéo partidaria (art. 17) (SILVA, 2014, p. 119).

Elas se distinguem na medida em que as normas-principios e as de principios
gerais possuem eficacia plena e aplicabilidade imediata, por sua vez, as normas

constitucionais de principio ou esquema possuem eficacia limitada e aplicabilidade
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indireta ou mediata (SILVA, 2014, p. 119-120).

Segundo Baracho (2008, p. 449), as garantias dos direitos “propdem conferir
aos direitos garantidos a forca que lhes é propria”. Tal conceito encontra-se
incorporado a Constituicdo da Republica em seu artigo 5° “§ 1° As normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata” (BRASIL,
2015a, p. 6).

Ocorre que, aplicacao e aplicabilidade ndo sdo a mesma coisa, Silva (2014)
disciplina que enquanto a aplicagao é o dever do Estado de implementar os direitos
e garantias fundamentais e seu exercicio na ordem constitucional, a aplicabilidade &
a capacidade de producéao de efeitos das normas.

Como ja dito, as normas constitucionais de principios sdo de duas categorias,
de principio institutivo e de principio programatico.

Normas constitucionais de principio institutivo, possuem como premissa
‘conteudo organizativo de 6rgaos e entidades, respectivas atribuigdes e relagdes.
Tém, pois, natureza organizativa; sua funcdo primordial € a de esquematizar a
organizacgdo, criagdo ou instituicdo dessas entidades ou o6rgaos” (SILVA, 2014,
p.125).

Normas constitucionais de principio programatico, em licdo de Pontes de

Miranda,

sdo aquelas em que o legislador, constituinte ou ndo, em vez de editar regra
juridica de aplicagdo concreta, apenas traga linhas diretoras, pelas quais se
hao de orientar os Poderes Publicos. A legislagdo, a execucao e a prépria
Justica ficam sujeitas a esses ditames, que sdo como programas dados a
sua fungdo. (MIRANDA, [s.d.], p.126-127 apud SILVA, 2014, p. 137)

Diante do exposto, podemos concluir que as normas de principio institutivo
pretendem a estruturacéo de instituigdes ou 6rgaos do Estado, ja as programaticas
tratam sobre assuntos econdmico-sociais.

Frente as aludidas definicbes, o Mandado de Injungao, por ser uma garantia
de direito, é de aplicacdo imediata, entretanto de aplicabilidade mediata, dado que é
uma norma constitucional de principio, por conseguinte, possui eficacia limitada,
trata-se de uma norma programatica, visto seu intuito social de garantir o efetivo

acesso aos direitos e garantias fundamentais.
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4 EFEITOS DAS DECISOES DOS MANDADOS DE INJUNGAO PELA OTICA DA
TEORIA CONCRETISTA GERAL

Estamos diante de um cenario critico em que a inércia legislativa gera uma
impraticabilidade de acesso as garantias fundamentais, garantias estas que sao
indiscutivelmente inerentes a perfeita cidadania. A Constituicdo Federal torna-se
inoperante frente as normas de eficacia limitada, necessitando socorrer-se do
Judiciario para pratica-las.

Baracho (2008, p. 243) faz uma impetuosa critica a situagao supratranscrita,

vejamos:

O Poder Legislativo lesiona direitos fundamentais, por sua simples
inatividade ou mera omissdo, frente ao mandado constitucional. A
inatividade do Parlamento, no ndo comprimento do mandado constitucional
e do mandado legislativo, torna-o imprestavel constitucional e politicamente,
na estruturagédo do Estado de Direito.

A atitude inoperante do Poder Legislativo talvez seja devida ao Principio da
Discricionariedade do Legislador que impede qualquer aplicagdo de sangao a
omissao legislativa, mesmo que se tenha imposto prazo para elaboragdo da Lei.
Nada obstante, é imprescindivel citar o que Silva (2014, p.129, grifo nosso) destaca

em sua obra sobre o pensamento de Levi:

Ninguém ¢é legitimado para o exercicio de uma pretensdo juridica
objetivando o adimplemento de tal prestacdo por parte dos 6rgaos
legislativos — isto €, ninguém tem direito subjetivo a aprovacéo de qualquer
lei, ainda que determinada no texto da constituigdo. [...] “aqui se trata de
uma obrigagéo de natureza politica e ndo juridica”. Certamente que tendo a
Constituicdo reconhecido a inconstitucionalidade por omissao, a
obrigacao de legislar, especialmente apds o reconhecimento jurisdicional
dessa inconstitucionalidade, tem natureza juridica e moral. Falta-lhe,
porém, sancio especifica.

O Poder Legislativo tornou-se obsoleto diante a sua estagnagdo e ao
proceder frivolamente perante as lacunas, principalmente no que tange as garantias

fundamentais. Essas caracteristicas levam-nos a crer que estamos defronte de uma
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crise de representatividade e legitimidade do Poder Legislativo e,
consequentemente, a um crescente Ativismo Judicial®>, ou em outras palavras,
Judicializagao da Politica®.

Quando nos referimos a crise de representatividade e legitimidade
imediatamente nos reportamos ao paragrafo unico do art. 1° da Constituicdo
Federal, “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 2015a, p. 1, grifo
nosso). Esse trecho tem como inspiragdo a teoria do pacto social de Rousseau,
presente no livro O Contrato Social.

Ora, quando buscamos o Judiciario, indiretamente afrontamos um dos
principais fundamentos da Democracia, pois conforme disposto no art. 93 da
Constituicdo Federal c/c art. 2° da Resolugédo n°® 75/09 do CNJ, o ingresso na
magistratura se da por concurso publico de provas e titulos, e ndo mediante eleicéo.
Sendo assim, os membros do judiciario ndo sdo aptos a representar a vontade do
povo (BRASIL, 2015a e CNJ, 2016).

Em contrapartida, esses sao invocados a solucionar as lacunas
constitucionais, a fim de garantir o efetivo acesso aos direitos individuais e sociais
salvaguardados pela Carta Maior, afinal, como bem narra Baracho (2008), os juizes
historicamente ocupam a posi¢cao de garantir a norma fundamental.

E bem verdade que o crescimento gradativo da judicializagdo da politica ndo
se restringe apenas ao constitucionalismo brasileiro, esse recurso esta presente em
paises europeus em democracias latino-americanas, até mesmo nos Estados
Unidos, deixando bem claro que nao se limita aos paises tributarios do sistema da
civil law (CITTADINO, 2002, p.17).

Para Guarnieri e Pederzolli (1999, p. 27 apud CITTADINO, 2002, p. 34),

3 Aideia de ativismo judicial esta associada a uma participagdo mais ampla e intensa do Judiciario na
concretizagdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no espago de atuagéo dos
outros dois Poderes. A postura ativista se manifesta por meio de diferentes condutas, que incluem: (i)
a aplicagao direta da Constituicdo a situagdes nao expressamente contempladas em seu texto e
independentemente de manifestacao do legislador ordinario; (ii) a declaragao de inconstitucionalidade
de atos normativos emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos que os de patente e
ostensiva violagdo da Constitui¢ao; (iii) a imposicdo de condutas ou de abstenc¢des ao Poder Publico,
notadamente em matéria de politicas publicas (BARROSO, 2016, p. 6).

4 Judicializagéo significa que algumas questdes de larga repercusséo politica ou social estdo sendo
decididas por 6rgaos do Poder Judiciario, e ndo pelas instancias politicas tradicionais: o Congresso
Nacional e o Poder Executivo — em cujo ambito se encontram o Presidente da Republica, seus
ministérios e a administracdo publica em geral. Como intuitivo, a judicializagdo envolve uma
transferéncia de poder para juizes e ftribunais, com alteragbes significativas na linguagem, na
argumentacdo e no modo de participagcédo da sociedade (BARROSO, 2016, p. 3).
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essa expansao deve ocorrer sem violar o equilibrio do sistema politico e de
maneira compativel com as duas bases da democracia constitucional:
garantir os direitos dos cidadaos e, portanto, limitar cada poder politico, e
assegurar a soberania popular.

Esta claro que o ativismo judicial deve ser tratado com muita prudéncia e
moderacdo. E imprescindivel que os limites da responsabilidade juridica sejam
tratados com delicadeza, principalmente para que nao haja violagao ao Principio da
Separacao dos Poderes.

Para tanto, deve-se levar em consideracédo que o Poder Judiciario quando lida
com a necessidade de emitir sentenga que regulamenta lacunas e omissdes
constitucionais, apesar do inerente processo criativo da interpretagcdo, ndo pde em
xeque o principio da separagao dos poderes, pois, ndo obstante, as normas de
eficacia limitada possuem eficacia, e estabelecem parametros — mesmo que alguns
mais rigidos e outros mais flexiveis — para que a norma superveniente nao extrapole
a vontade do constituinte.

Ademais, a Constituicdo Federal, em si mesma, incumbe essa tarefa ao
judiciario, quando insere no Titulo Dos Direitos e Garantias Fundamentais, mais
especificamente no Capitulo Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, o
Mandado de Injungdo como um remédio constitucional, que tem como fungao
precipua suprimir a omisséo legislativa quando esta torne inviavel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade,
soberania e a cidadania (BRASIL, 2015a, p. 5). A operacionalizagao do referido

remeédio esta prevista no art. 102, |, “q”, da Constituicao Federal, que diz:

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

| — processar e julgar, originalmente

g) o mandado de injun¢do, quando elaboragcdo da norma regulamentadora
for atribuicdo do Presidente da Republica, do Congresso Nacional, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, das Mesas de uma dessas
Casas Legislativas, do Tribunal de Contas da Unido, de um dos Tribunais
Superiores, ou do préprio Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2015a, p. 45-
46).
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Ou seja, o STF, na falta de atuagéo do Poder Executivo ou do Legislativo, tem
competéncia, atribuida pela Constituicdo Federal para processar e julgar o mandado
de injuncéo.

E certo que ndo ha mais indagagdes ou desentendimentos sobre esta
atuagdo e, nem se entende que quando o judiciario sentencia o Mandado de
Injuncéo existe qualquer ultraje ao principio da separagao dos poderes; o conflito
reside atualmente nos efeitos das decis6es desses processos, que em regra € inter
partes. Antes de mais nada, é preciso entender o principio da separagdo dos

poderes, e o efeito erga omnes para prosseguir.

4.1 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES

No século XVIII dois grandes pesadores falavam sobre a necessidade de
haver uma clara distingdo entre os poderes estatais.

John Locke compreendia que o poder estatal estava dividido entre Executivo,
Legislativo e Federativo, porém entendia que o legislativo e o federativo ndo
poderiam ser praticados por pessoas distintas, pois isso ocasionaria em
aniquilamento e caos ao Estado (GRAU, 2005).

Montesquieu, por sua vez, entendia que o poder estatal era composto das
fungbes Executiva, Legislativa e Judiciaria. Considerava que n&o existia “uma efetiva
separacao de poderes, mas sim uma distingdo entre eles, que, ndo obstante, devem
atuar em clima de equilibrio” (GRAU, 2005, p. 230). Para ele a perfeita harmonia sé

poderia ser alcangada em um Estado moderado; em suas palavras:

Encontra-se liberdade politica unicamente nos Estados moderados. Porém
ela nem sempre existe nos estados moderados: s6 existe nesses ultimos
quando nao se abusa do poder; mas a experiéncia eterna mostra que todo
homem que tem poder é tentado a abusar dele; vai até onde encontra
limites [...]. Para que nao se possa abusar do poder é preciso que, pela
disposigcéo das coisas, o poder freie o poder (MONTESQUIEU, 1973, p.156
apud GRAU, 2008, p. 234).

Montesquieu quando indica que “o poder freie o poder” refere-se a teoria do
Sistema de Freios e Contrapesos, em que um poder limita o outro poder no exercicio

de suas fungdes, evitando um desfecho tiranico de qualquer dos poderes. Assim,
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merece atencdo o fato de que a todos os trés poderes sdo designadas fungdes
tipicas e fungdes atipicas, estas ultimas a fim de garantir a autonomia entre eles.

A separacao dos poderes foi incorporada de tal maneira ao pensamento
juridico mundial, que a Declarac&o dos Direitos dos Homens e do Cidadao de 1789,
instituiu em seu art. 16 que “qualquer sociedade em que nado esteja assegurada a
garantia dos direitos, nem estabelecida a separagdao dos poderes, nao tem
constituicao” (GRAU, 2005, p. 225).

Diante disso, obviamente, um dos preceitos instituidores da Constituicao
Federal de 1988 é o Principio da Separacao dos Poderes, que € complementado
pelo sistema de freios e contrapesos preposto por Montesquieu. Assim, cada poder
tem por responsabilidade vedar que o outro exceda suas prerrogativas.

No sistema juridico brasileiro, a separagao dos poderes esta prevista no art.
60, § 4° lll, da Constituicdo Federal de 1989, ou seja, estamos diante de uma
clausula pétrea, por conseguinte € uma limitacado irrevogavel, jamais passivel de

sofrer alteragdo enquanto viger a atual Constituicao.

4.2 O EFEITO ERGA OMNES

O conceito de eficacia erga omnes para Silva (2006, p. 72 apud FROES,
2016):

€ uma caracteristica geral das normas juridicas segundo a qual se
estabelece que qualquer pessoa ou ente que se encontre enquadrado na
conjectura de incidéncia devera observar aquele regramento. A lei tem
eficacia erga omnes.

Cada Lei, norma, sentenca ou decisdo em sede judiciaria possui uma eficacia,
€ esta eficacia que definira a que agentes o instituto alcancara. No entendimento de
Didier Jr e Zaneti Jr (2013, p. 385), ha trés tipos de eficacia “inter partes (quando
produz efeitos somente entre as partes), ultra partes (alcanga além das partes do
processo também terceiros) e erga omnes (produz efeitos que atingem todos que
tenham participado do processo ou néo)”.

As sentengcas, em sede de Mandado de Injungdo, possuem ainda
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caracteristicas da sentenca aditiva do direito italiano. Fatima de Sa (2009, p. 428-
429 apud BONSAGLIA, 2016, p. 21-22) preleciona sobre o assunto:

Inicialmente, as sentencgas aditivas podem ser definidas como aquelas que
declaram que ao preceito impugnado |he falta algo para ser conforme a
Constituigdo, devendo, assim, o preceito ser aplicado incluindo aquilo que
Ihe faltava. Nesse passo, é declarada a inconstitucionalidade do preceito na
parte em que nao inclui algo ou alguém. Censuram, dessa forma, uma
omisséo legislativa inconstitucional, entendida aqui como um siléncio parcial
do legislador, que cria uma situagéo contraria a Constituicao, pois, na maior
parte das vezes, violam o principio da igualdade. Em sentido amplo, podem
ser descritas, conforme Revorio, como aquelas que sem afetar o texto da
decisdo impugnada, produzem um efeito de extensdo ou ampliacdo de seu
conteudo normativo, assinalando que tal dispositivo deve incluir algo que no
texto da disposicdo ndao prevé expressamente. Assim, a
inconstitucionalidade é declarada ndo naquilo que a norma prescreve, mas,
contrariamente, a fiscalizagao recai no fato da norma nao prever aquilo que
deveria estar previsto para ser conforme a Constituicao.

A sentenca aditiva € usualmente aplicada as omissdes parciais quanto aos
preceitos da norma impugnada, sem a qual a norma € considerada inconstitucional.
Desta forma nao ha aditamento da norma propriamente dita, apenas uma alteragao
de sua acepc¢ao, contudo, a sentenga aditiva também pode ser adotada em caso de
omissdo total, desde que esteja em conformidade com os paradigmas

constitucionais.

4.3 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES E O EFEITO ERGA OMNES
NO MANDADO DE INJUNGAO

Como ja mencionado anteriormente, o Mandado de Injuncgéo trata de direitos
e liberdades constitucionais, bem como de garantias de direitos, portanto cuida de
interesses dos cidadaos em geral, consequentemente, € comum que a demanda de
um cidadao, coincida com a demanda de outro cidad&o, ou um grupo de cidadaos.

Devido a este fenbmeno, o STF, apds longo periodo de analise e polémicas
controvérsias, decidiu adotar, em alguns casos, a Teoria Concretista Geral e tornar o
efeito de determinadas decisbes, sobre assuntos que sdao de grande repercussao
social, erga omnes.

O problema é que esse tipo de julgamento ndo agradou a todos, em razao de
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alguns entenderem que no momento em que a decisdo passa a ter efeito que
alcanca a todos, adquire caracteristica de normatizacéo, e o 6rgao competente para
normatizar assuntos constitucionais é o Poder Legislativo.

De fato, ao Poder Legislativo cabe a fungdo de legislar, entretanto, “o
Legislativo ndo é titular de monopdlio sendo da fungao legislativa, parcela da fungao
normativa, e nao de toda esta, como a recepcao irrefletida da teoria da ‘separagao’
dos poderes, a primeira vista, indica” (GRAU, 2005, p. 244.). A eficacia da fungao
legiferante e a fungdo normativa podem ser observadas de maneira dissociada, eis
que constituem institutos independentes.

Quando o Poder Judiciario sentencia em sede de Mandado de Injungéo
exerce suplementarmente a fungdo normativa, ndo legislativa. Eros Roberto Grau
(2005, p. 248) anuncia que “onde e quando ndo houver transferéncia de fungéo
legislativa, do Legislativo para o Executivo (ou para o Judiciario), ndo ha que falar
em delegacao, nem derrogagao do principio da divisdo dos poderes”.

Grau ainda cita a manifestagcao de Canotilho sobre a tematica:

Observe-se, parenteticamente, que a “separacdo” dos poderes nao esta
presa a arquétipos aprioristicos; ela é historicamente determinada — por
isso, consubstancia um non sense falarmos em “derrogagbes da
separacao dos poderes”; a “separagado” dos poderes existe em cada direito
positivo se nele contemplada e qual nele tenha sido contemplada
(CANOTILHO, 1981, p. 72-75 apud GRAU, 2005, p. 248).

Posto isso, € inveridica a acusacao de que a adogao da Teoria Concretista
Geral nas decis6es dos Mandados de Injungao €, de qualquer modo ignominia ao

elementar principio da separacao dos poderes.

5 DAS FUNCOES ATiPICAS DO PODER JUDICIARIO

As atribuicbes do Poder Judiciario encontram-se dispostas no Capitulo Il da
Constituicdo Federal. E, essencialmente, encarregado de intender a justica, seu
mister é assegurar o amparo, protecéo ou tutela dos direitos dispostos nas Leis. E
ainda conferida ao judiciario, de forma suplementar, entre outras, a incumbéncia de

elaborar normas regimentais, realizar a interpretagdo da Lei por meio de sumulas e
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jurisprudéncias, preencher lacunas e omissbes da Lei e, principalmente, realizar o
controle de constitucionalidade das Leis e normas.

A Constituicdo Federal designa ao judiciario a elaboragdo de normas
regimentais nos arts. 93, caput, e 96, |, “a”, assim fica a encargo do judiciario a
edicdo de Leis e normas que regulamentem o funcionamento e organizagdo dos
tribunais. Essa designagdo € um dos elementos que confere autonomia ao Poder
Judiciario (BRASIL, 2015a).

Da mesma forma, designa tarefa de interpretagdo do direito, quando em seu
art. 103-A, concede ao judiciario a aprovagao de sumulas vinculantes que objetivam
“a validade, a interpretacdo e a eficacia de normas determinadas, acerca das quais
haja controvérsia atual entre 6rgaos do poder judiciarios ou entre administragcao
publica que acarrete grave inseguranga juridica e relevante multiplicacdo de
processos sobre questéo idéntica” (BRASIL, 2015a, p. 53).

A Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro, traz em seu art. 4° a
seguinte redagao: “Quando a lei for omissa, o juiz decidira o caso de acordo com a
analogia, os costumes e os principios gerais de direito.” (BRASIL, 2015b, p. 1),
assim confere aos juizes a tarefa de preencher as lacunas. Afinal, a mesma Lei
dispbe que ninguém, nem mesmo O juiz, podera se eximir de culpa ao nao
cumprimento da Lei por desconhecimento desta (BRASIL, 2015b). Para tanto, a Lei
Maior oferece o instituto Mandado de Injungdo com o fim estrito de cessar omissdes
relacionadas aos “direitos a liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, a soberania e a cidadania” (BRASIL, 2015a, p. 6).

Com o objetivo de comedir ag¢des insubordinadas e negligentes do Poder
Legislativo, bem como a fim de limitar seu poder, a Carta Magna em seu art. 102, Il
“b” prevé o controle de constitucionalidade, por meio do STF, a fim de garantir a
supremacia da Constituicdo Federal frente a Teoria da Hierarquia das Normas de
Kelsen, adotada pelo ordenamento juridico brasileiro. Diante disso, € inegavel que
ao judiciario sdo depositadas fung¢des atipicas com natureza normativa.

Partindo do pressuposto que o pretendido pela teoria da separacdo dos
poderes de Montesquieu, atualmente absorvida pelo nosso ordenamento juridico, &
o equilibrio entre os poderes, e para alcangar tal objetivo € necessario que os
poderes sejam limitados garantindo o adequado funcionamento do Estado
Democratico de Direito, dizer que o Poder Judiciario, ao decidir concretamente um

mandado de injungéo, exerceria fungdes tipicas do legislativo seria, no minimo,
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incoerente, sem mencionar que a previsao constitucional implica legitimidade e
legalidade a esta atuacao jurisdicional.

Essa situacao de “pseudodelegacao” legislativa constitucional também ocorre
com o Poder Executivo, visto que ao chefe do executivo € permitida a edigcado de
medidas provisérias. Também nesse caso seria um grande equivoco acreditar que o
executivo exerce funcgao legislativa.

Vale dizer: em ambas as situagdes estamos diante de permissivos
constitucionais para o exercicio de fungbes andmalas coincidentes com a légica do
controle reciproco entre os poderes constituidos (freios e contrapesos), os quais
prestigiam a separagao das fungdes constituidas, ao invés de anula-la.

A critica existente ao efeito erga omnes, oriunda da Teoria Concretista Geral,
no Mandado de Injungdo provém da consideracado de que STF quando profere uma
sentenca especifica e a adota em outras demandas congéneres, emite sentenca
com natureza de norma regulamentadora.

Ocorre que, no momento em que o judiciario decide adotar a Teoria
Concretista Geral, ndo ha a intencdo de tornar a sentenga erga omnes em uma
norma, até mesmo porque, antes de proferir uma sentenca o STF informa ao
legislativo a necessidade de empreender as providéncias requeridas e, somente
apos, com a perduracao da inércia legiferante que o judiciario emite a decisao sobre
0 assunto.

Em compensacgédo, a inagdo do legislativo ndo pode causar dano ao Poder
Judiciario, nem tampouco aos cidadaos. Impedir que o Poder Judiciario através,
especialmente, de sua Corte Suprema, possa exercer esta espécie de controle de
constitucionalidade difuso, bem como promovo a gestdo de seus proprios atos
decisorios, com vista a evitar a repeticdo incessante de demandas de mesmo
conteudo, ai sim, configuraria entdo a interferéncia no principio da separagdo dos
poderes, haja vista que referida pratica transgrediria a premissa da independéncia

dos poderes.

6 LEI 13.330 DE 23 DE JUNHO DE 2016

A Lei 13.300, publicada em 23 de junho de 2016, disciplina o processo e o

julgamento dos mandados de injuncdo individual e coletivo. Referida Lei apesar de

apresentar algumas brechas e ser bastante tardia, visto que sua publicagdo veio
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apos quase trés décadas da implantagdo do instituto, traz elucidagbes de grande
importancia social e melhor define os elementos e modalidades em que se enquadra
o Mandado de Injungao no ordenamento juridico brasileiro.

Adiante, é de suma importancia frisar que quanto aos efeitos do Mandado de
Injuncdo, o legislador optou em mesclar a Teoria Concretista Individual e a Teoria
Concretista Geral, a fim de estabelecer de qual modo as decisbes melhor se
adequam aqueles que socorrem a tal remédio constitucional.

Nos § § 1° e 2° do artigo 9°, esta claro que a eficacia podera ser erga omnes
e seus efeitos poderao ser aplicados aos casos analogos e, segundo o art.13, tais
prerrogativas se aplicam similarmente ao que implica o Mandado de Injungéo

Coletivo, senao vejamos:

Art. 9° A decisao tera eficacia subjetiva limitada as partes e produzira efeitos
até o advento da norma regulamentadora.

§1° Podera ser conferida eficacia ultra partes ou erga omnes a deciséo,
quando isso for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, da
liberdade ou da prerrogativa objeto da impetracao.

§2° Transitada em julgado a deciséo, seus efeitos poderdo ser estendidos
aos casos analogos por decisdo monocratica do relator.

Art. 13 No mandado de injungédo coletivo, a sentenga fara coisa julgada
limitadamente as pessoas integrantes da coletividade, do grupo, da classe
ou da categoria substituidos pelo impetrante, sem prejuizo do disposto no
§§ 1° e 2° do art. 9° (BRASIL, 20164, p. 2, grifo nosso).

A Lei apresenta aspectos contidos na modalidade Injungdo Preliminar ou
Interlocutdria. A melhor definicdo desta modalidade é dada por Bonavides e
Andradas (2004), “vem a ser a que tem carater provisorio, concedida por certo
espaco de tempo até que ocorra o julgamento da agao”. Entende-se a presencga
desta modalidade, por circunstancia do disposto no caput do art. 9° da Lei em
questdo “produzira efeitos até o advento da norma regulamentadora” (BRASIL,
20164, p. 2).

Em momento precedente a promulgagéo da Lei 13.300/16 o Mandado de
Injungédo brasileiro mais se assemelhava a Injungdo Permanente, visto que por
tantas vezes uma decisdo judicial era 0 que reconhecia e garantia o direito das
partes.

A despeito da aparente definicgdo do Mandado de Injungdo como preliminar ou

interlocutorio, o art. 8°, em seu inciso I, deixa abertura para que tal modalidade seja
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substituida pela Injungcdo Permanente, quando n&o estabelece limitagdes caso "nao
seja suprida a mora legislativa no prazo determinado" (BRASIL, 20162, p. 2). Seja
dito de passagem, que tal Lei ndo traz completa seguranga juridica ao remedio
constitucional, posto que pode-se notar certa indeterminagdo e ambivaléncia em sua
interpretacao por varias perspectivas.

O caput do art. 9° assegura que a decisdo do Mandado de Injungao so tera
eficacia até o momento da promulgagdo da norma regulamentadora sobre o
assunto. Contudo, ao declarar tal posicionamento a Lei vai de encontro ao previsto
no art. 5°, XXXVI (BRASIL, 2015a, p. 3) “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o
ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Portanto a redagdo que, em prima analise,
sugere que a regulamentagao posterior se apresentara com efeito ex tunc, sendo
que neste caso haveria a anulagao da sentencga pretérita.

O art. 8° evidencia a precaria precisao e nitidez da norma, pois desde o caput
até o final do inciso Il, em vez de estipular concretamente solugbes a omissao
legislativa, concede-lhe alternativas. No caput o legislador redige: "Reconhecido o
estado de mora legislativa" (BRASIL, 20162, p. 1), questiona-se o que seria estado
de mora legislativa, ja que desde a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988
existem garantias fundamentais que aguardam regulamentacéo. O inciso | aborda
determinacao de prazo razoavel, a fim de que seja editada norma reguladora sobre
o conteudo da injuncdo; nota-se que o legislador atribui discricionariedade a este
prazo, deixando em aberto ao aplicador da Lei. Ja o inciso Il, em complementacao
ao |, diz que quando o citado prazo nao for cumprido e a mora legislativa sanada, o
interessado promovera agao propria para exercé-los, ou seja, o judiciario continuara
a ser empregado para suprir a estagnacgéao legiferante sem prejuizo ao Legislativo e
apenas mitigando o prejuizo da sociedade.

E certo que o art. 14 desta Lei traz consigo a aplicacdo subsidiaria da Lei
12.016/09 que disciplina o Mandado de Seguranga, bem como o Cddigo de
Processo Civil, tanto o velho como o novo, que todavia ndo sdo capazes de sanar as
faltas existentes na Lei.

Ainda é preciso dizer que em alguns pontos a Lei confronta o que ja havia
sido consolidado em jurisprudéncias do STF, sobre a impossibilidade de o legislador
dar aos preceitos constitucionais interpretacdo diversa da que fora consolidada no
ambito do Supremo no exercicio do controle de constitucionalidade. Vale dizer: a

atividade legiferante esta condicionada as interpretacbes sumuladas pelo STF, logo,
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a Lei regente do Mandado de Injungdo ndo pode trazer preceitos que contrariem a
técnica ja reconhecida pela Suprema Corte para o desenvolvendo desta garantia
constitucional, especialmente no que concerne as caracteristica e efeitos das
decisdes nela tomadas.

As aprovacgoes de dispositivos na Lei 13.300/2016 contrarios ao que ja estava
consolidado na jurisprudéncia do STF se assemelha ao caso ocorrido com a Lei
10.628/02 que alterou a redacao do art. 84 do Cédigo de Processo Penal. A referida
Lei alterou a redagao original do artigo mencionado, incluindo que a prerrogativa de
funcdo alcancava aos que cometerem crime durante o exercicio funcional, mesmo
se a apuragcao fosse iniciada posteriormente a cessacdo do exercicio da fungao
(BRASIL, 2016c, p. 1). Contudo, o entendimento preponderante do STF, pronunciava
que findo o mandato parlamentar, independentemente da motivacédo, nao incumbia
ao STF processar e julgar, originalmente, acdo penal contra integrante do Congresso
Nacional, diante deste posicionamento a Associacdo Nacional de Membros do
Ministério Publico (CONAMP) propde a ADI 2797 questionando os paragrafos
inclusos pela Lei, a qual foi julgada procedente.

Destarte, resta aguardar posicionamento futuro do Tribunal Constitucional
sobre o estabelecido pela Lei 13.300/2016, que dira se todas as mudancgas serao

acolhidas pela Constituicao Federal.

7 CONCLUSAO

O instituto Mandado de Injungcdo tem como axioma remediar as omissdes
legislativas acerca dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Hodiernamente, frente a inércia do Poder Legislativo, o judiciario € avocado a
providenciar o acesso aos direitos e assim mitigar as numerosas omissdes contidas
no texto constitucional. A Teoria Concretista Geral foi incorporada ao Mandado de
Injungdo em 2007 quando foi proferida decisdo que compreendeu os Mandados de
Injuncéo n° 670, 708 e 712. A adesao dessa teoria trouxe questionamentos sobre a
transgressao ao principio da separacdo dos poderes, em razdo de entendimentos
que atribuiram a essa decis&o caracteristicas de funcéo legiferante.

Ja que o principio da discricionariedade do legislador veda qualquer

imposicao para a edigao de normas e, ainda, posto que o escopo do referido instituto
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nada tem com a edigdo de normas ou Leis, apenas tenciona dar aos cidadaos a
garantia do acesso aos seus direitos fundamentais previstos na Constituigao
Federal, o judiciario ndo tem pretensao de vilipendiar o principio da separagao dos
poderes.

Quando o judiciario profere decisdes suprindo as omissdes legislativas esta
apenas realizando a prestacao jurisdicional e, ndo obstante, o Poder Judiciario
apenas imprime regulamentacao as normas de eficacia limitada ja estabelecidas no
texto constitucional, portanto vinculada a norma principal.

Ademais, o ativismo judicial € gerado pela crise de representatividade do
Poder Legislativo, visto que a letargia em editar regulamentacdo as normas de
eficacia limitada, vem promovendo uma gradual diminuicdo de credibilidade ao
legislativo.

A promulgacéao da Lei que regulamentou o Mandado de Injungao foi esperada
com perspectivas positivas quanto a eficacia do instituto, entretanto, o texto
normativo acabou por confrontar, em alguns pontos, o que ja estava pacificado em
jurisprudéncias do Tribunal Constitucional.

Resta, pois, aguardar qual sera a apreciagdo do prescrito ao Mandado de

Injuncéo, caso a Lei de regéncia seja submetida ao escrutinio do proprio STF.
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