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3070872007 TRIBUNAL PLENO

MANDADO DE INJUNMCKO 721-7 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

IMPETRANTE (S) : MARIA APARECIDA MOREIRA

ADVOGADO (A/S) : MARCIO HONORIO DE OLIVEIRA E SILVA E OU'I'RO(A/S)
IMPETRADO (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOGADO (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

MANDADO DE INJUNCAO -~ NATUREZA. Conforme disposto no
inciso LXXI do artigo 5* da Constituiglo Federal, conceder-se-&
mandado de injung8o quando necessdrio ao exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania. H& acdo mandamental e n&o
simplesmente declaratéria de omiss@io. A carga de declaraciio ndo é
objetc da impetrac8o, mas premissa da ordem a ser formalizada.

MANDADO DE INJUNGCAO - DECISAO - BALIZAS. Tratando-se
de processo subjetivo, a decisfio possui eficdcia considerada a
relacdo juridica nele revelada.

APOSENTADORIA - TRABALHO EM CONDICOES ESPECIAIS -~
PREJUIZ0O A SAUDE DO SERVIDOR - INEXISTENCIA DE LEI COMPLEMENTAR -
ARTIGO 40, § 4%, DA CONSTITUIGCAO FEDERAL. Inexistente a disciplina
especifica da aposentadoria especial do servidor, impJde-se a adogdo,
via pronunciamento judicial, daquela prépria aos trabalhadores em
geral - artigo 57, § 12, da Lei n¢ 8.213/91.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
ministros do Supremo Tribunal Federal, em sessdo plendria, sob a
presidéncia da ministra Ellen Gracie, na conformidade da ata do

julgamento e das notas taquigrdficas, por unanimidade e nos termos

do voto do relator, em julgar parcialmente procedente o mand de
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injunc3o. Votou a Presidente. Ausente, justificadamente, a ministra

Carmen Lucia.

Brasilia, 30 de agosto de 2007.

- RELATOR

S TF 102.002
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27/09/2006 TRIBUNAL PLENO
MANDADO DE INJUNCAO 721-7 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

IMPETRANTE (S} : MARIA APARECIDA MOREIRA

ADVOGADO (A/S) : MARCIO HONORIO DE OLIVEIRA E SILVA E OUTRO(A/S)
IMPETRADO(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADVOGADO (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - A impetrante &
servidora do Ministério da Saude, lotada na Fundac8io das Pioneiras
Sociais - Sarah Kubitschek, em Belo Horizonte. Afirma exercer, desde
22 de outubro de 1986, a funcsio de auxiliar de enfermagem na
instituig8io referida, atuando em ambiente insalubre. Evoca o
disposto no artigo 40, § 42, da Constituig8o Federal para ressaltar
que a inexisténcia de 1lei complementar vem inviabilizando o
exercicio do direito A aposentadoria, implementado o periodo
consentdneo com o desgaste decorrente do contato com agentes nocivos
A saudde, com portadores de moléstias infecto-contagiosas humanas e
materiais e objetos contaminados. Ent&o, pleiteia seja suprida a
lacuna normativa, asseverando o direito a aposentadoria especial, em
virtude do trabalho, por mais de 25 anos, em atividade considerada
insalubre. Sucessivamente, requer a observincia do regime geral de
previdéncia social, vindo-se, alfim, a condenar o réu ao pagamento
de custas processuais e honordrios advocaticios. Solicita o
reconhecimento do direito a justiga gratuita, juntando a inicj os

documentos de folha 9 a 19.
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A autoridade impetrada reportou-se a informacdes
elaboradas pela Advocacia-Geral da UniSio. Em sintese, de acordo com
a peca encaminhada, o Estado pode optar por ndo aprovar uma lei
complementar, até pelo temor de que as exceg¢des sejam tantas que se
tornem regras.

A Procuradoria Geral da Republica emitiu o parecer de

folha 93 a 98, pelo nSo-cabimento do mandado de injuncdo. Eis a

sintese da pega:

Mandado de injunc8o. A simples remiss8o & definiclo em
lei complementar, inscrita no artigo 40, § 4°, da Constituic8o
Federal, nfo cria direitos subjetivos A aposentadoria, nos casos
de atividades insalubres, penosas ou perigosas. Inexisténcia de
obrigatoriedade do legislador derivado editar a norma
regulamentadora da matéria. Atribuicfc de mera faculdade ao
poder piblico. Inviabilidade do writ impetrado. O juizo politico
acerca da conveniéncia e oportunidade da edicSo da lei
complementar pleiteada nSo pode ser substituido pela forca da
decis&o judicial, sob pena de invasfo desautorizada da esfera de
atuac8o dos demais poderes da Repiblica.

Lancei visto no processc em 28 de agos 2005.

E o relatdrio.



Sepromo Frcbenal Fedoral S

MI 721 / DF

voro
o} SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) - A
existéncia de disposig¢8es constitucionais dependentes de

regulamentac¢8io levou o constituinte de 1988, em passo dos mais
salutares, a prever, no artigo 5¢ da Carta Federal, o mandado de
injuncdo, fazendo-o mediante preceito a sinalizar a eficdcia da
impetrac¢8io, tendo em conta o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes A nacionalidade, a

soberania e a cidadania:

LXXI - conceder-se-4 mandado de injunc8c sempre que a
falta de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos
direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes A nacionalidade, A soberania e A cidadania.

Tratando-se de ato omissivo de autoridade ou 6rgdo
submetidos a jurisdicSo do Supremo, a este cabe processar e julgar
originariamente o mandado de injuncSio. E o que decorre do teor da

alinea “g” do inciso I do artigo 102 da Constituic8io Federal:

Arc. 102. Compete ao sSupremo Tribunal Federal,
precipuamente, a guarda da Constituiclio, cabendo-lhe:

1 - processar e julgar, originariamente:
{...)

q) o mandado de injuncdo, quando a elaboracdo da norma
regulamentadora for atribuic%c do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Cémara dos Deputados, do Senado Federal,
das Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do ibunal de
Contas da UniSo, de um dos Tribunais Superiores, o préprio
Supremo Tribunal Federal;

(...)
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A natureza da citada ac8o constitucional - mandado de
injunc8o -, procedente a causa de pedir versada na inicial, leva o
pronunciamento a ganhar contornos mandamentais, a ganhar eficacia
maior, a ponto de viabilizar, consideradas as balizas subjetivas da
impetrac&o, o exercicio do direito, da liberdade constitucional ou
das prerrogativas inerentes A nacionalidade, & soberania e a
cidadania. Eis que surgiu, no cenadrio normativo-constitucional, o
instrumento capaz de revelar a lei fundamental como de concretude
maior, abandonada vis8io simplesmente lirica.

Pois bem, na redac¢8io primitiva, a Carta de 1988, ao
dispor sobre a aposentadoria dos servidores publicos., previa, ao
lado das balizas temporais alusivas A jubilac8o esponténea, a
possibilidade de lei complementar estabelecer excecSes. Confira-se

com O preceito:

Art. 40. O servidor serd aposentado:
(...)
III - voluntariamente:

a) aos trinta e cinco anos de
servico, se homem, e aos trinta, se mulher, com
proventos integrais;

{...)

c) aos trinta anos de
homem, e aos vinte e cinco, se
proventos proporciocnais ao tempo de
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(...)
§ 1* Lei complementar poderd estabelecer excecdes ao
disposto no inciso III, “a” e "c”, no caso de exercicio de
atividades consideradas penosas, insalubres ou perigosas.

(...}

Com a Emenda Constitucional n® 20/98, afastou-se a
6ptica miope do sentido do verbo *poder* - considerado © tempo,
futuro do presente, "“poderd” -, para prever-se, no § 4?2 do artigo 40

da Carta, que:

§ 4* E vedada a adoglo de requisitos e critérios
diferenciados para a concessfic de aposentadoria aos abrangidos
pelo regime de que trata este artigo, ressalvados os casos de
atividades exercidas exclusivamente sob condic¢cSes especiais que
prejudiquem a saide ou a integridade fisica, definidos em lei
complementar.

Tal afastamento fci mantido pela Emenda Constitucional

nt 47, de 5 de julho de 2005, que deu nova redac8o ao citado § 4¢:

§ 4* E vedada a adoclio de requisitos e critérios
diferenciados para a concessfio de aposentadoria aos abrangidos
pelo regime de Qque trata este artigo, ressalvados, nos termos
definidos em leis complementares, os casos de servidores:

I - portadores de deficiéncia:;

II - que exercam atividades de risco;

III - cujas atividades sejam exercidas sob condigdes
especiais que prejudiquem a saide ou a integridade fisica.

Ent&c, é dado concluir que a jurisprudéncia mencionada
nas informacdes sobre a existéncia de simples faculdade ficou, sob o

angulo normativo-constitucional, suplantada. Refiro-me ao que

decidido no Mandado de Injun¢do n¢ 484-6/RJ, citados os pnxecedentes
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formalizados quando do julgamento dos Mandados de Injuncdo n2* 425-
1/DF e 444-7/MG. Em sintese, hoje nfio sugere divida a existéncia do
direito constitucional a adocdo de requisitos e critérios
diferenciados para alcancar a aposentadoria dagueles gque hajam
trabalhado sob condi¢des especiais, que prejudiquem a saidde ou a
integridade fisica. Permaneceu a <clAusula da defini¢33o em 1lei
complementar.

Assento, por isso, a adequac8o, da medida intentada.
Passados mais de quinze anos da vigéncia da Carta, permanece-se com
o direito latente, sem ter-se base para o exercicio. Cumpre, ent8o,
acolher o pedido formuladeo, pacifica a situac8o da impetrante. Cabe
ao Supremo, porque autorizado pela Carta da Republica a fazé-lo,
estabelecer para o caso concreto e de forma tempordria, até a vinda
da lei complementar prevista, as balizas do exercicio do direito
assegurado constitucionalmente.

Assim estd autorizado pela norma do artigo 52, inciso

LXXI, da Constituic8o Federal:

LXXI - conceder-se-4 mandado de injunc8o sempre Que a
falta de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos
direitos e 1liberdades constitucicnais e das prerrogativas
inerentes A nacionalidade, A soberania e A cidadania;

O instrumental previsto na Lei Maior, em decorréncia
de reclamacdes, consideradas as Constituicdes anteriores, nas Qquais
direitos dependentes de regulamentacfio n3o eram passivei de ser

acionados, tem natureza mandamental e ndo simplesmente decla dria,

6
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no sentido da inércia legislativa. Revela-se préprio, ao processo
subjetivo e n3o ao objetivo, descabendo confundi-lo com ac83o direta
de inconstitucionalidade por omissf8io, cujo rol de legitimados é
estrito e estd na Carta da Republica. Alids, hd de se conjugar o
inciso LXXI do artigo 5% da Constitui¢8o Federal com o § 1¢ do
citado artigo, a dispor que as normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais constantes da Constituigdio tém aplicacio
imediata. Iniludivelmente, buscou-se, com a inserc8io do mandado de
injuncdo, no cendrio Jjuridico-constitucional, tornar concreta,
tornar wviva a Lei Maior, presentes direitos, liberdades e
prerrogativas inerentes A& nacionalidade, & soberania e a cidadania.
Ndo se hd de confundir a atuag8o no julgamento do mandado de
injung8o com atividade do Legislativo. Em sintese, ao agir, o
Judicidrio nd3o langa, na ordem juridica, preceito abstrato. N&o, o
que se tem, em termos de prestac8o jurisdicional, é a wviabilizacdo,
no caso concreto, do exercicio do direito, do exercicio da liberdade
constitucional, das prerrogativas ligadas a nacionalidade, soberania
e cidadania. O pronunciamento judicial faz leil entre as partes, como
qualquer pronunciamento em processo subjetivo, ficando, até mesmo,
sujeito a uma condic8o resolutiva, ou seja, ao suprimento da lacuna
regulamentadora por quem de direito, Poder Legislativo.

E tempo de se refletir sobre a timidez inicial do
Supremo quanto ao alcance do mandado de injun¢lio, ao excesso de
zelo, tendo em vista a separac¢8io e harmonia entre os res. E

tempo de se perceber a frustracdo gerada pela postura cial,
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transformando o mandado de injunc¢do em acdo simplesmente
declaratéria do ato omissivo, resultando em algo que n3o interessa,
em si, no tocante A& prestac8o jurisdicional, tal como consta no
inciso LXXI do artigo 52 da Constituig8io Federal, ao cidad3o.
Impetra-se este mandado de injunglio n3o para lograr-se simples
certidlo da omiss83o do Poder incumbido de regulamentar o direito a
liberdades constitucionais, a prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania. Busca-se o Judicidrio na
creng¢a de lograr a supremacia da Lei Fundamental, a prestacg8o
jurisdicional que afaste as nefastas conseqgliéncias da inércia do
legislador. Conclamo, por isso, © Supremo, na composiglo atual, a
rever a 6éptica inicialmente formalizada, entendendo que, mesmo
assim, ficard4d agquém da atuagio dos tribunais do trabalho, no que,
nos dissidios coletivos, a eles a Carta reserva, até mesmo, a
atuagd3o legiferante, desde que, consocante prevé o § 29 do artigo 114
da Constituig¢3o Federal, sejam respeitadas as disposi¢des minimas
legais de protec8c ao trabalho. Estd-se diante de situag3io concreta
em gque o Diploma Maior recepciona, mesmo assim de forma mitigada, em
se tratando apenas do caso vertente, a separag8io dos Poderes que nos
vem de Montesquieu. Tenha-se presente a frustrag3io gerada pelo
alcance emprestado pelo Supremo ao mandado de injun¢8io. Embora sejam
tantos os preceitos da Constituic8o de 1988, apesar de passados
dezesseis anos, ainda na dependéncia de regulamentacsio, mesmo assim
nido se chegou & casa do milhar na impetrag¢3o dos os de

injung¢io.
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No caso, a dificuldade n3o ¢ maior, porquanto é

possivel adotar-se, ante o fator tempo e A situac8o concreta da

impetrante,

o sistema revelado pelo regime geral de previdéncia

social. O artigo 57 da Lei n® 8,213, de 24 de julho de 1991, disp&e

que:

Art. 57. A aposentadoria especial serd devida, uma vez
cumprida a caréncia exigida nesta Lei, ao segurado qQue tiver
trabalhado sujeito a condic¢les especiais que prejudiquem a saude
ou a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 ({(vinte) ou 25
(vinte e cinco) ancs, conforme dispuser a lei.

§ 1* A aposentadoria especial, observadc o disposto no

art. 33 desta Lei, consistird numa renda mensal equivalente a
100% (cem por cento) do saldrio-de-beneficio.

A impetrante conta com 25 anos de servigos prestados,

atendendo a dilag3o maior prevista na Lei n®* 8.213/91. Julgo

parcialmente

mandamental,

procedente o pedido formulado para, de forma

assentar o direito da impetrante A aposentadoria

especial de que cogita o § 4% do artigo 40 da Constituiclico ¥eleral.
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

MANDADO DE INJUNCAO 721-7

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

IMPTE. (S) : MARIA APARECIDA MOREIRA

ADV. {(A/S): MARCIO HONORIO DE OLIVEIRA E SILVA E OUTRO(A/S)
IMPDO. (A/S): PRESIDENTE DA REPUBLICA

ADV. (A/S): ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

Decisfio: Apés o voto do Senhor Ministro Marco Aurélio
(Relator), julgando procedente, em parte, o pedido formulado, pediu
vista dos autos o Senhor Ministro Eros Grau. Ausente,
justificadamente, o Senhor Ministro Celso de Mello. Presidéncia da
Senhora Ministra Ellen Gracie. Plendrio, 27.09.2006.

Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie.
Presentes A sess83o os Senhores Ministros Sepulveda Pertence, Marco
Aurélio, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britte, Joaquim
Barbosa, Eros Grau, Ricardo Lewandowski e CArmen Lucia.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Antdnio Fernando
Barros e Silva de Souza.

(‘.
. Luiz TOmimatsu
k/ Secretdrio
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MANDADO DE I 721-7 DISTRITO FEDERAL
YyoTOoO-YIST2A

O SENHOR MNINISTRO EROS GRAU: Relembro os fatos.

Trata-se de Mandado de Injunc8o impetrado por servidora do

Ministério da Saude, lotada na Fundag8o das Pioneiras
Sociais - Rede Sarah Kubitscheck, na cidade de Belo
Horizonte. A impetrante alega desempenhar a funcdo de

auxiliar de enfermagem desde outubro de 1.986, trabalhando

em condic8es insalubres h4 mais de 25 anos, em contato
direto com agentes nocivos a saude, como portadores de
moléstias infecto-contagiosas, material e objetos

contaminados [(fl1l. 05].

2. Sustenta no mandado de injun¢8o que a auséncia da
lei complementar referida no artigo 40, § 4¢, da
Constituic8o do Brasil --- [é] vedada a adog8o de requisitos

e critérios diferenciados para a concess8o de aposentadoria
aos abrangidos pelo regime de Qgue trata este artigo,
ressalvados os casos de atividades exercidas exclusivamente

sob condicdes especiais que prejudiquem a saidde ou a
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integridade fisica, definidos em lei complementar --- torna

invidvel o exercicio de seu direito a aposentadoria

especial.

3. o Ministro Marco Aurélio, Relator, julgou
parcialmente procedente o pedido para assegurar a impetrante
o direito a aposentadoria especial [artigo 40, § 42, da
Constituic8%o do Brasil), direito a ser exercido nos termos
do texto do artigo 57! da Lei n. 8.213 de 24 de julho de

1.991, que dispde sobre os Planos de Beneficios da

Previdéncia Social.

4. A impetrante acrescenta que, antes de iniciar suas
atividades junto A Fundagd3o mencionada, atuou como auxiliar
de enfermagem, inicialmente no Grupo Mineiro de Pediatria,
no periodo de 1®* de maio de 1.980 a 6 de agosto de 1.982;
depois no Hospital Belo Horizonte, de 1°® de abril a 15 de
julho de 1.986. Consta dos autos documentacg8o Que comprova

suas alegacdes [fls. 12/17].

! Art. 57. A aposentadoria especial serd devida, uma vez cumprida a caréncia
exigida nesta Lei, ao segurado que tiver trabalhado sujeito a condi¢des especiais
gque prejudiquem a saide ou a integridade fisica, durante 15 (quinze), 20 (vinte)
ou 25 (vinte e cinco) anos, conforme dispuser a lei. (Redac8c dada pela Lei n®
9.032, de 1995)

§ 1* A aposentadoria especial, observado o disposto mno art. 33 desta Lei,
consistirda numa renda mensal equivalente a 100% (cem por cento) do saldrio-de-
beneficio. (Redac&o dada pela Lei n®* 9.032, de 1995

SAF A Gb s



MI 721 / DF

S.

fﬁ%ﬁnuﬂﬂ’fi;%ﬂna/fﬁZ;éra/ 15;

Permito-me inicialmente reproduzir observacgdes do

Ministro Celso de Mello no MI n. 20:

6.

Ccongresso

“[e}ssa situac8o de inércia do aparelho Ade Estado
faz emergir, em favor do beneficiirio do comando
constitucional, o direito de exigir uma atividade
estatal devida pelo Poder Piublico, em ordem a
evitar gque a abstencdo voluntdéria do Estado
frustre, a partir desse comportamento omissivo, a

aplicabilidade e a efetividade do direito que lhe

foi reconhecido pelo préprio texto da Lei
Fundamental.
(o] Poder Legislativo, nesse contexto, esté

vinculado institucionalmente & concretizac8o da
atividade governamental que lhe foi imposta pela
Constituic8&o, ainda que o efetivo desempenho dessa
incumbéncia constitucional n8o esteja sujeito a

prazocs pré-fixados” [fl. 129].

Esta Corte mais de uma vez reconheceu a omiss&o do

Nacional no que respeita ao dever, que lhe

incumbe, de dar concrecdo ao preceito constitucional. Nesse

B 1 P T
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sentido vou ainda me valer de afirmacdo do Ministro Celso de
Mello, como segue:

"Desse modo, a inexisténcia da lei
complementar reclamada pela Constituig8o reflete,
forma veemente e concreta, a inobservancia, pelo
Poder Legislativo, dentro do contexto temporal
referido, do seu dever de editar o ato legislativo
em gquestdo, com evidente desapre¢o pelo comando
constitucional, frustrando, dessa maneira, a
necessidade de regulamentar o texto da Lei Maior,
o gque demonstra a legitimidade do reconhecimento,
por esta Suprema Corte, da omiss&0o congressual

apontada~* (f1. 131]).

7. Por oportuno, permito-me ler ainda trecho
relevante do voto do Ministro Néri da Silveira, ainda no MI
n. 20:

*Tenho, de outra parte, entendido, no que
respeita ao mandado de injuncdo, que O instituto,
consagrado entre os direitos e garantias
individuais e coletivos, & semelhanca do mandado
de seguranca, hd de ter eficdcia. Se sua natureza

é a de uma ac83o0 de tipo declaratério, como

XY F w2 o0
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acentuou a Corte no Mandado de InjuncZo (Questao
de Ordem) n®* 107, n8o se pode entender que a
Suprema Corte do Pais decida sem que seu julgado
tenha eficélcia. Por isso, hei me posicionado
quanto a essa matéria no sentido de reconhecer a
mora do Congresso Nacional, ou dagquela autoridade
a quem incumbe ditar a norma regulamentadora para
tornar vidvel o exercicio do direito. Fixo-lhe,
porém, um prazo, eis gue, em mora, é preciso que a
autoridade ou o O6rg%c 1legislativo cumpram seu
dever previsto na Constituic8o e editem a norma.
Compreendo, dessa maneira, gue, vencido o prazo
sem a edic3o da norma regulamentadora, podem
aqueles cujo direito n3o é exercitado por falta da
norma e que vém ao Poder Judicidrio pedir 1lhes
assegure o exercicio do direito, por wvia do
mandado de injun¢8o, ter a garantia do exercicio
do direito previsto na Constituig8io, caso em gque ©
Tribunal, em conhecendo de reclamac¢8o, decide a

hipétese concreta” [£1. 156]).

Havendo, portanto, sem gqualguer ddvida, mora

legislativa na regulamentagc8o do preceito veiculado pelo

LA U
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artigo 40, § 4%, a quest8o que se coloca é a seguinte:
presta-se, esta Corte, gquando se trate da apreciac83o de
mandados de injunc3o, a emitir decisdes desnutridas de

eficdcia?

9. Esta é a guestfio fundamental a considerarmos. Jé&
ndo se trata de saber se o0 texto normativo de que se cuida -
-- Artigo 40, § 4°® -~--- é dotado de eficdcia. Importa
verificarmos é se © Supremo Tribunal Federal emite decisdes
ineficazes; decisdes gque se Dbastam em solicitar ao Poder
Legislativo gque cumpra o seu dever, inutilmente. Se é
admissivel o entendimento segundo o qual, nas palavras do
Ministro Néri da Silveira, "a Suprema Corte do Pais decidle)
sem gue seu julgado tenha eficdcia". Ou, alternativamente,
se o0 Supremo Tribunal Federal deve emitir decisdes Qque
efetivamente surtam efeito, no sentido de suprir aquela
omiss8o. Dai porgque passo a desenvolver considera¢des a

propésito do instituto do mandado de injuncfo.

10. Toda a exposicd3o que segue neste apartado do meu
voto € extrafida de justificativa de autoria do Professor

JOSE IGNACIO BOTELHO DE MESQUITA a anteprojeto de lei por

SF a2 a2
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ele elaborado, que foi publicado inicialmente no jornal O
Estado de S3o Paulo, de 26 de agosto de 1.989, e,
posteriormente, foi convertido no Projeto de Lei n. 4.679,
de 1.990, que o0 repetiu na integra, inclusive a sua
justificativa [Didrio do Congresso Nacional de 17.04.1990,

padgina 2.824 e segs.].

11. Diz o eminente Professor Titular da Faculdade de

Direito da USP:
"1. B principio assente em nosso direito positivo
que, n8o havendo norma legal ou sendo omissa a norma
existente, cumprird ao juiz decidir o caso de acordo
com a analogia, 08 costumes e 08 principios gerais do
direito (Lei de Introdug¢8o ao Cé6d. Civil, art. 4. ;
Ccéd. Proc. Civil, art. 126). Assim, o que pode tornar
invidvel o exercicio de algum direito, liberdade ou
prerrogativa constitucionalmente assegurados n&o seré
nunca a 'falta de norma regulamentadora’' mas, sim, a
existéncia de alguma regra ou principio que proiba ao
juiz recorrer a analogia, aos costumes ou aos
principios de direito para suprir a falta de norma

regulamentadora.

ST w2 e
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Havendo tal proibicéo, configura-se a hipétese de
impossibilidade juridica do pedido, diante da gqual o
juiz é obrigado a extinguir o processo sem julgamento
de mérito (Céd. Proc. Civil, art. 267, VI), o que
tornard invidvel o exercicio do direito, liberdade ou
prerrcogativa assegurados pela Constituicgdo.

O caso, pois, em gue cabe o mandado de injuncdo é
exatamente o oposto daquele em que cabe o mandado de
seguranca. Vale dizer, é o casoc em gue ©0 requerente
n3o tem direito de pretender a tutela jurisdicional e
em que requerido teria o direito ligquido e certo de
resistir a essa pretensdo, se acaso fosse ela
deduzida em Juizo.

Esta constatac8o --- prossegue BOTELHO DE MESQUITA --
- é de primordial import8ncia para o conhecimento da
natureza e dos fins do mandado de injunc¢8o. Dela
deriva a determinac8o dos cascs em gue se pode
admitir o mandado de injunc3o e também dos objetivos
gque, por meio dele, podem ser alcangados".

0 mandado de injungdo *[dlestina-se, apenas, a
remoc8o da obstdculo criado pela omiss&o do poder
competente para a norma regulamentadora. A remocdo

desse obstédculo se realiza mediante a formagéo
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supletiva da norma regulamentadora faltante. E este
o resultado pratico gue se pode esperar do julgamento
da mandado de injuncdo.

A interveng3o supletiva do Poder Judicidrio deve
subordinar-sé, porém, ac principio da independéncia e
da harmonia entre os Poderes (CB, art. 292) . A
autorizac&8o constitucional para a forma¢d3o de normas
supletivas n8o importa permiss&o ao Poder Judiciério
para imiscuir-se indiscriminadamente no Qque ¢é da
competéncia dos demais Poderes. Trata-se apenas de
dar remédio para omiss8o do poder competente. Para
gque tal omiss8o se configure, €é preciso gque norma
regulamentadora n&%o tenha sido elaborada e posta em
vigor no prazo constitucional ou legalmente
estabelecido, guando houver, ou na sua falta, no
prazo gque o tribunal competente entenda razodvel.
Antes de decorrido tal prazo n&%o héd que falar em
omiss8oc do poder competente, eis que a demora se
incluird dentro da previs&8o constitucional e assim
também a proviséria impossibilidade do exercicio dos
direitos, liberdades ou prerrogativas garantidos pelo
preceito ainda n8c regulamentado. 0O gue ¢é danoso

para os direitos, liberdades e prerrogativas
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considerada, mas a demora incompativel com 0 Qque se
possa ter como previsto e programado pela
Constituicg8o.

(...1

O cabimento do mandado de injunc8io pressupde, por
isto, um ato de resisténcia ao cumprimento do
dispositivo constitucional, que nio tenha outro
fundamento senfo a falta de norma regulamentadora.
{(...1

O contedido e os efeitos da decis8o gque 3Jjulga o
mandado de injunc8o, e bem assim os efeitos do seu
trédnsito em julgado, devem ser estabelecidos a partir
de uma clara determina¢3o do escopo do mandado de
injuncg8o exatamente o que falta no texto
constitucional. Pelo que do dispositivo
constitucional consta, sabe-se quando cabe o mandado
de injuncd3o, mas nd3o se sabe para 0O Que serve; sabe-
se qual o problema prdtico que visa a resolver, mas
ndo se sabe como deverd ser resolvido.

(...]

O gue cabe ao Oérg3ico da Jjurisdig83o ndo é, pois
constranger alguém a dar cumprimento ao preceito

N
\\
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constitucional, mas, sim, suprir a falta de norma
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regulamentadora, criando, a partir dai, uma coacfo da
mesma natureza daquela Qque estaria contida na norma
regulamentadora. 0 ilicito constitucional (o ato
anticonstitucional) é algo que sé6 poderda existir
depois de julgado procedente o mandado de injuncé&o e,
por isto, n8o constitui matéria gue possa ser objeto
de decisd@o no julgamento do préprio mandado.

Fixados estes limites desponta o problema da
compreenséfo da hipétese da norma que serd
supletivamente formulada pelo tribunal. Devera ela
regular apenas O caso concreto submetido ao tribunal,
ou abranger a totalidade dos casos constituidos pelos
mesmos elementos objetivos, embora entre sujeitos
diferentes? Dentre essas alternativas, é de se optar
pela dltima, posto que atividade normativa é dominada
pelo principio da isonomia, que exclui a
possibilidade de se criarem tantas normas
regulamentadoras diferentes guantos sejam os casos
concretos submetidos ao mesmo preceito
constitucional. Também aqui €& preciso ter presente

gque ndo cumpre ao tribunal remover um obstd&culo gue

N
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sé diga respeitoc ao caso concreto, mas a todos os

casos constituidos pelos mesmos elementos obijetivos*.

12, A mora, no caso, é evidente. Trata-se,
nitidamente, de mora incompativel com o previsto e

programado pela Constituig¢d3o do Brasil no seu artigo 40, §

448,
13. Salvo a hipdtese de ~-- como observei
anteriormente?, lembrando FERNANDO PESSOA --- transformarmos

a Constituic8o em papel *"pintado com tinta* e aplicd-la em

*uma coisa em que estd indistinta a distin¢cd3o entre nada e

coisa nenhuma-", constitui dever-poder deste Tribunal a
formacéao supletiva, no caso, da norma regulamentadora
faltante.

14. 0 argumento de gque a Corte estaria ent8o a
legislar --- o que se afiguraria inconcebivel, por ferir a
independéncia e harmonia entre os poderes (art. 2° da

Constituic3o do Brasil) e a separac8o dos poderes (art. 60,

§ 4°, II1] ~-- & insubsistente.

2 Direito, conceitos e normas juridicas, Editora Revista dos

Tribunais, S&o Paulo, 1.988, p. 124.

12
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15. Pois ¢é <certo Qque este Tribunal exercer4, ao

formular supletivamente a norma regulamentadora de que

carece o artigo 40, § 4°¢, da Constituig¢d3o, funci3o normativa,

porém nfo legislativa.

1l6. Explico-me.

17. A classificacd@3o mais freqiientemente adotada das
funcdes estatais concerne aos oficios ou as autoridades que
as exercem. Trata-se da classificag@o que se denomina
orgdnica ou institucional. Tais fun¢des s8o, segundo ela, a
legislativa, a executiva e a jurisdicioconal. Se, porém,
pretendermos classificd-las segundo o critério material,
teremos: a func3d3oco normativa --- de produgdo das normas
juridicas [= textos normativos); a func8o administrativa ---
de execuc¢8o0 das normas juridicas; a func8oc jurisdicional ---

de aplicagdo das normas juridicas.

18. Na menc8o aos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio estamos a referir centros ativos de fun¢gdes ---
da func¢do legislativa, da funclo executiva e da funcéo
jurisdicional. Essa classificacgdao de funcdes estatais

decorre da aplicac8o de um critério subjetivo; estdo elas

N
13 N
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assim alinhadas n8o em razdo da consideracdo de seus

aspectos materiais.

+

19. Entenda-se por funcdo estatal a expressfo do poder
estatal --- tomando-se aqui a express8o *poder estatal” no
seu aspecto material --- enquanto preordenado a finalidades

de interesse coletivo e objeto de um dever juridico.

20. A consideraclio do poder estatal desde esse aspecto
liberta-nos da tradicional classificacé8o das func¢des
estatais segundo o critério orgdnico ou institucional. Nesta
iltima, porque o poder estatal & visualizado desde a
perspectiva subjetiva, alinham-se a fung3o legislativa, a
executiva e a Jjurisdicional, 4as Quais s38o vocacionados,
respectivamente, os Poderes Legislativo, Executivo e

Judicidrio.

21. Afastado, contudo o critério tradicional de
classificaco das fung8es estatais, cumpre fixarmos-nos
naguele outro, gue conduz & seguinte enunciacgio:

{i] func8o normativa - de produg8o das normas

juridicas [= textos normativos];

14
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[ii) fun¢cd8o administrativa - de execuc3oc das
normas juridicas;
[iii) func8o jurisdicional - de aplicac3o das

normas juridicas.

22. A funcdo legislativa é maior e menor do gque a
func¢do normativa. Maior porgque abrange a produclio de atos
administrativos sob a forma de leis [lei apenas em sentido
formal, lei que n8o é norma, entendidas essas como preceito
primdrio gue se integra no ordenamento juridico inovando-o]:
menor porque a fung¢8o normativa abrange nd3o apenas normas
juridicas contidas em lei, mas também nos regimentos
editados pelo Poder Judicidrio e nos regulamentos expedidos

pelo Poder Executivo.

23. Dai que a func8o normativa compreende a funcéo
legislativa [enquanto producdo de textos normativos], a

funcdo regimental e a funcido regulamentar.

24 . Quanto & regimental, n%o é a uUnica atribuida, como
dever-poder, ao Poder Judiciéario, visto incumbir-lhe também,
e por imposigdo da Constituicgdo, a de formular

supletivamente, nas hipéteses de concess8o do mandado de

TP pez



28

MI 721 / DF . %{/n'(vnn ~Tyeteeral ~Fedoral
injuncio, a norma regulamentadora reclamada. Agui o
Judicidrio --- na dicgaoc de JOSE IGNACIO BOTELHO DE MESQUITA

-—-- remove o obstdculo criado pela omissdo do poder
competente para editar a norma regulamentadora faltante,
essa remoc8o realizando-se mediante a sua formulacgdao

supletiva.

25. De resto, & ainda certo que, no caso de concessdo
do mandado de injunc8o, o Poder Judiciidrio formula a prépria
norma aplicdvel ao caso, embora ela atue como novo texto

normativo.

26. Apenas para explicitar, lembro gue texto e norma
n%oc se identificam®. 0 que em verdade se interpreta s3o os
textos normativos; da interpretac8io dos textos resultam as
normas. A norma é a interpretagcico do texto normativo. A

interpretac8o é atividade gue se presta a transformar textos

~--- disposic¢les, preceitos, enunciados --- em normas.
27. O Poder Judicidrio, no mandado de injuncgdo, produz
norma. Interpreta o direito, na sua totalidade, para

produzir a norma de decis3o aplicdvel A omissé#o. E

} vide meu Ensajio e discurso sobre a interpretacfc/aplicacfo do direito,
cit., pp. 80 e sB8.

16
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inevitdvel, porém, no caso, seja essa norma tomada como
texto normativo que se incorpora ao ordenamento juridico, a
ser interpretado/aplicado. D&-se, aqui, algo semelhante ao
que se hé& de passar com a sumula vinculante, que, editada,

atuarid como texto normativo a ser interpretado/aplicado.

28. Ademais, nd3o hd que falar em agressdo a "separacdo
dos poderes", mesmo porque & a Constituiclo que institui o
mandado de injunc&o e ndo existe uma assim chamada
"separac¢lio dos poderes®" provinda do direito natural. Ela
existe, na Constituigc8o do Brasil, tal como nela definida.
Nada mais. No Brasil vale, em matéria de independéncia e
harmonia entre os poderes e de *separac8io dos poderes”, o
que estd4 escrito na Constituicdo, n3o esta ou aqguela
doutrina em geral mal digerida por quem n3o leu Montesguieu

no original.

29, De resto, o Judicidrio estd vinculado pelo dever-
poder de, no mandado de injunclo, formular supletivamente a
norma regulamentadora faltante. Note-se bem que n8o se trata

de simples poder, mas de dever-poder, idéia jA4 formulada por

17
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JEAN DOMAT! no final do século XVII, apés retomada por LEON
DUGUIT®> e, entre nés, por RUI BARBOSA®, mais recentemente por

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO’.

30. A este Tribunal incumbird --- permito-me repetir -
-- se concedida a injunc8o, remover o obstdculo decorrente
da omiss3o, definindo a norma adeguada a regulac3o do caso
concreto, norma enunciada como texto normativo, logo sujeito

a interpretacg8o pelo seu aplicador.

31. No caso, a impetrante solicita seja julgada
procedente a acdo e, declarada a omigsdo do Poder
Legislativo, determinada a supress8io da lacuna legislativa
mediante a regulamentac8o do artigo 40, § 4+, da
Constituicéo do Brasil, que dispde a propdésito da
aposentadoria especial de servidores piblicos.

Esses parfimetros hfo de ser definidos por esta Corte de modo
abstrato e geral, para regular todos o8 casos anaélogos,
visto qgue norma juridica é o preceito, abstrato, genérico e

inovador --- tendente a regular o comportamento social de

¢ Oeuvres de J. DOMAT, Paris, Firmin Didot Pére et Fils, 1.829, p. 362
e s8S.

* E1 pragmatismo juridico, Madrid, Francisco Beltr&n, 1.924, p. 111.

¢ Comentdrios A Constituic8o Federal Brasileira, volume I, coligidos e
ordenados por Homero Pires, S%0 Paulo, Saraiva & Cia., 1.932, p. 153.

7 "verba de representacdo~, in RT 591/43, janeiro de 1.985.

18 N
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sujeitos associados -—- gque se integra no ordenamento

juridico® e nido se 44 norma para um sé.

32. No mandado de injunc@io o Poder Judicidrio ndo
define norma de decisfo, mas enuncia a norma regulamentadora
que faltava para, no caso, tornar vidvel o exercicio do
direito da impetrante, servideora puiblica, a aposentadoria

especial.

33. Em face de tudo, acompanho o Relator. Conhecgo
do presente mandado de injunc¢do, para, reconhecendo a falta
de norma regulamentadora do direito & aposentadoria especial
dos servidores publicos, remover o obsticulo criado por essa
omiss3do e, supletivamente, tornar viadvel o exercicio do
direito consagrado no artigo 40, § 4*, da Constituigdo do
Brasil, nos termos do artigo 57 da Lei n. 8.213/91.

® vide meu O direito posto e o direito pressuposto, 6°* edicS%oc, Malheiros Editores,
Sdo Paulo, 2.005, p. 2139.

19
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30/08/2007 TRIBUNAL PLENO

MAMDADO DE INJUNCAO 721-7 DISTRITO FEDERAL

voro

O Sr. Ministro RICARDO LEWANDOWSKI - Senhora Presidente,
também j& externei voto no Plendrio neste sentido, entendendo que
se deve dar efetividade a este importante instrumento

constitucional que é o mandado de injuncdo.

Portanto, acompanho © eminente Ministro Eros Grau e o

Relator. -~
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MANDADO DE Im 721-7 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO - Senhora Presidente,
acompanho, lembrando que, nas discuss®es anteriores, observei que
somente cabe mandado de injuncdo perante uma norma constitucional de
eficdcia limitada. Sendo assim, n&o faz sentido proferir uma decisédo
judicial também de eficdcia limitada. E uma contradicdo nos termos.
A decis3o judicial hd de ser pPlenoperante, marcada pela sua carga de
concretude, ou seja, tem de ser mandamental, como & da natureza da
agdo constitucional agora sob julgamento.

Acompanho o eminente Relator.

H##
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PLENARIO

EXTRATO DE ATA

MANDADO DE INJUNMGAO 721-7

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

IMPTE. (S) : MARIA APARECIDA MOREIRA

ADV. (A/S) : MARCIO HONOGRIO DE OLIVEIRA E SILVA E OUTRO({A/S)
IMPDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUGBLICA

ADV. (A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UN‘KO

Decislo: Ap&és o voto do Senhor Ministro Marco Aurélio
(Relator), julgando procedente, em parte, o pedido formulado, pediu
vista dos autos o Senhor Ministro Eros Grau. Ausente,
justificadamente, o Senhor Ministro Celso de Mello. Presidéncia da
Senhora Ministra Ellen Gracie. Plenario, 27.09.2006.

Decislio: O Tribunal, a unanimidade e nos termos do
voto do Relator, julgou parcialmente procedente o mandado de
injung3o. Votou a Presidente, Ministra Ellen Gracie. Ausente,
justificadamente, a Senhora Ministra C&rmen Licia. Plenario,
30.08.2007.

Presidéncia da Senhora Ministra Ellen Gracie.
Presentes A sessfio 08 Senhores Ministros Celso de Mello, Marco

Aurélio, Gilmar Mendes, Cezar Peluso, Carlos Britto, Joaquim
Barbosa, Bros Grau e Ricardo Lewandowski.

Vice-Procurador-Geral da RepGblica, Dr. Roberto
Monteiro Gurgel Santos.

VG
Luiz Tomimatsu
b Secreté&rio

1020602
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