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RESUMO

O presente ensaio analisara a funcdo normativa exercida pelo Supremo
Tribunal Federal quando exercer o controle de constitucionalidade das
normas de eficacia limitada e constata a inércia do legislador. Justifica-se a
teméatica em estudo em virtude da recente atuacdo proativa do Supremo
Tribunal em regulamentar normas constitucionais que dependam de atuacéo
do legislador, tal qual a aposentadoria especial dos servidores publicos que
laboram em situacdo de risco, que, por meio do mandado de injuncéo, foi
discutida a questdo, tomada a decisdo, pacificada a jurisprudéncia e
expedida a Sumula Vinculante n. 33 que regulamenta uma norma
constitucional por meio de decisdo judicial sem que houvesse qualquer
participacdo do Congresso Nacional. Nesta esteira, a problematica desta
atuacdo surge no momento em que uma decisdo juridica, oriunda de um
6rgdo ndo democratico, substituiu a vontade do Parlamento brasileiro.
Portanto, orientando-se por uma pesquisa bibliogréfica e jurisprudencial,
almeja-se suscitar argumentos que possibilite legitimar esta atuacdo
normativa do Pretério Excelso por meio do Mandado de Injuncéo, bem
como discorrer sobre as hipoteses e requisitos previstos no ordenamento
juridico que permitam que um 6rgdo do Poder Judiciério expeca enunciados
normativos com a finalidade de regulamentar norma constitucional.
Palavras-Chave: Omissdo Inconstitucional. Mandado de Injungdo. Simula
Vinculante. Funcéo Legislativa.

ABSTRACT

The following paper will analyse the normative function practiced by
Supreme Court when practising the constitutionality control of limited
effectiveness standards and verifies inertia from legislator. It is justified the
thematic under study by virtue of a recent proactive performing from
Supreme Court to regulate constitutional standards which depend on
legislator's performance; such the special retirement from civil servant who
work in risk. Through writ of injunction it was discussed, made a decision,
pacified the jurisprudence and issued to Stare Decisis n.33 which regulates
a constitutional standard via court decision without having any involvement
with Congress. In this case, the problematic of this performing appears at
the moment that a court decision coming from a non-democratic court
replaced the Brazilian Parliament will. Therefore, being guided by a
bibliographic and jurisprudence research, the aim is to raise arguments
which allows legitimize this normative performance of the Praetoran
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Exalted through the Writ of Injunction as well as talk about the assumptions
and requirements of law which allow a court the Judiciary Power expedite
normative statements that regulates constitutional standard.

Keywords: Unconstitutional Omission. Writ of Injunction. Stare Decisis.
Legislative Function.

INTRODUCAO

O presente trabalho tratara do estudo da fungdo normativa exercida
por intermédio da Jurisdicdo Constitucional. A tematica abordada justifica-
se em virtude da possibilidade do Supremo Tribunal Federal regulamentar
preceitos fundamentais por meio de decisdes oriundas de mandado de
injuncdo ou por intermédio de Simulas Vinculantes, tal qual ocorreu com o
recente enunciado sumular vinculante n. 33 expedido pelo Pretorio Excelso
que trata da aposentadoria dos servidores publicos que realizam trabalho em
condicBes especiais. Menciona-se que esta atitude normativa do Pretdrio
Excelso, somente, ocorreu em virtude da inexisténcia de norma
regulamentadora editada pelo Poder Legislativo para regulamentar o art. 40,
§ 40, 111 da Constituicdo Federal.

Da anédlise do tema proposto surge a seguinte problematica: é
legitimo, segundo a atual ordem constitucional, que Supremo Tribunal
Federal exerca funcdo normativa? Em quais hipoteses a funcdo normativa
pode ser exercida pelo Supremo Tribunal Federal? Quais 0s requisitos que
devem ser preenchidos para que o Supremo Tribunal Federal possa exercer
a funcdo normativa?

Por intermédio de pesquisa bibliografica e analise jurisprudencial
referente a temética proposta este ensaio terd como objetivo geral formular
argumentos doutrinarios e juridicos legitimos que possam referendar a

atuacdo normativa do Supremo Tribunal Federal, no momento em
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regulamenta norma de eficacia limitada, quando constatada a inércia do
legislador. Oportunamente, menciona-se que 0 objetivo especifico deste
trabalho é analisar se 0 mandado de injuncéo pode ser utilizado como um
instrumento apto para exercicio da funcdo legislativa pelo Supremo
Tribunal Federal, bem como se este se legitima como um instrumento de
freios e contrapesos disponibilizado ao Poder Judiciario para que
desconcentre o poder de regulamentacao da Constituicdo atribuido ao Poder
Legislativo.

Visando responder os questionamentos alhures mencionados, 0
primeiro capitulo tratard sobre a omissdo inconstitucional e suas
consequéncias para o ordenamento juridico, bem como se estudara a inércia
do legislador em regulamentar as normas constitucionais de eficacia
limitada.

Por sua vez, o segundo capitulo analisara a garantia constitucional
prevista no art. 5°, LXXI da Constituicdo Federal - mandado de injuncéo —
haja vista que por intermédio deste instrumento processual-constitucional
que se originou o enunciado normativo expedido pelo Supremo Tribunal
Federal que ora se estuda.

O terceiro capitulo se debrucara, especificamente, sobre a simula
vinculante n. 33 que regulamenta o art. 40, § 4°, 111 da Constituicdo Federal,
expedida em virtude da inércia do Parlamento brasileiro em cumprir seu
dever de legislar. Ademais, se investigara os precedentes judiciais que
originaram o enunciado judicial-normativo retromencionado, bem como
quais foram as finalidades almejadas pelo Legislador Reformador quando
incluiu este instituto no texto permanente da Constituicdo Federal.

Por fim, o derradeiro capitulo dissertara sobre o fato do Supremo

Tribunal Federal, 6rgdo do Poder Judiciario que se encarrega da jurisdicédo
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constitucional no Brasil, exercer fungdo normativa, discorrendo sobre sua
viabilidade no ordenamento juridico patrio, hipdteses previstas na
Constituicdo que permitem a realizacdo atipica desta funcdo, bem como
demonstrar quais sdo 0s requisitos necessarios para que a funcdo normativa

possa ser exercida sem afronta ao principio da separacdo de funcdes.

1. ) A INCONSTITUCIONALIDADE POR OMISSAO. A
INERCIA DO LEGISLADOR NO DEVER DE LEGISLAR

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), sob a Otica de uma
classificacdo doutrindria, € uma constituicdo rigida, portanto, sua
modificacdo pelo Poder Constituinte Derivado deve seguir um
procedimento especial, mais rigoroso, previsto no proprio texto
constitucional, que se difere do processo legislativo das leis ordinarias e
complementares.

Esta rigidez decorre da posi¢do que ocupa o texto constitucional no
ordenamento juridico patrio, pois a Constituicdo € a lei suprema no
ordenamento juridico positivo, sendo o apice do sistema juridico patrio,
fundamento onde todas as leis infraconstitucionais extraem sua validade.

Neste sentido leciona Dimoulis e Lunardi (2011, p. 18)

A rigidez-imutabilidade expressa a supremacia
(primazia) constitucional. A Constituicdo é o conjunto
dos dispositivos supremos no ordenamento juridico, é a
“suprema lei do pais”, a “superlei”, a “lei das leis”. Essas
expressdes indicam sua posicdo de superioridade em
relacdo as demais fontes do ordenamento juridico, que
devem estar em consonancia com ela. Utilizando a
imagem comum, as Constituicdes estdo no topo da
hierarquia normativa ou da pirdmide das fontes do
direito, sendo o “Paramount law”.
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Destarte, a Constituicdo sendo o &pice do ordenamento juridico
patrio, um de seus principais objetivos, é servir de parametro para que 0
legislador, no exercicio do seu poder legiferante, confeccione leis
infraconstitucionais validas. Assim, devem os parlamentares verificar a
compatibilidade dos projetos de lei apresentado perante o Congresso
Nacional com a Constituicdo Federal, sob pena daquele vim a ser declarado
invalido, ap6s o término do tramite processual legislativo, perante o
ordenamento juridico e ser extirpado do mundo juridico por decisdo do
Poder Judiciario ou pelo Presidente da Republica, através do veto
presidencial.

Diversos sdo 0s motivos para a existéncia da incompatibilidade
entre o ato normativo e a Constituicdo apontados pela doutrina, no entanto,
este ensaio se restringird a classificacdo da inconstitucionalidade que se
refere a sua causalidade. Nesta segmentacdo a incompatibilidade pode
ocorrer tanto por agdo como por omisséo.

A incompatibilidade por agdo ocorre quando um ato afronta os
ditames constitucionais, sendo que este ato pode ter origem tanto no Poder
Legislativo, como no Executivo ou no Judiciario. Assim, a
inconstitucionalidade por acdo pressupde uma atividade estatal contraria as
normas constitucionais.

Por sua vez, a inconstitucionalidade por omissao surge quando o
Poder Legislativo ou a Administracdo Pdblica ndo cumprem com as
determinagcbes contidas nas normas de eficicia limitada contidas na
Constituicdo Federal. Esta modalidade de inconstitucionalidade se
caracteriza por uma inércia do Legislativo, na sua funcdo precipua de
legislar, e do Poder Executivo, quando tem que regulamentar determinada

legislacdo infraconstitucional. Sobre esta modalidade de
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inconstitucionalidade, cita-se a licdo de Daniel Wunder Hachem (2012, p.
66)

A omissdo estatal inconstitucional podera dizer respeito
a qualquer das funcdes do Estado (legislativa, politica ou
de governo, administrativa e jurisdicional). Basta, para
tanto, que haja um dever constitucional de agir somado a
inércia em atender ao mandamento da Constituicao.

Faz-se imprescindivel, todavia, fazer mencdo quando surge esta
modalidade de inconstitucionalidade, pois no caso da inconstitucionalidade
por acdo esta ocorre no momento em que a legislacdo infraconstitucional
entra em vigor. No entanto, no estudo da inconstitucionalidade por omissao
a tarefa de constatar o momento de que a inércia do legislador ou do
administrador se tornou danosa ao texto constitucional é de dificil
constatacdo, pois seria leviano apontar que o Poder Legislativo, principal
responsavel pela omissdo inconstitucional, seria transgressor do texto
constitucional em 06 de Outubro de 1988 em relacdo as normas de eficacia
limitada contida na Constituicdo Federal, haja vista que o0 processo
legislativo de criacdo de leis é complexo, demanda debates politicos,
reflexdes sociais, dentre outras caracteristicas, que permeiam 0 cOnsenso
democréatico necessario para confec¢do de uma lei, que visa, sobretudo,
conceder legitimidade ao texto infraconstitucional.

Assim, ao se analisar o0 estudo desta modalidade de
inconstitucionalidade deve-se observar, necessariamente, o fator tempo,
devendo, aquele que seja competente para julgar uma omissdo
inconstitucional, verificar se houve um transcurso razoavel de tempo para
as discussdes politicas, de maneira que as matérias mais complexas

previstas no texto constitucional devem-se conceder maior lapso temporal
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para o tramite legislativo do que aquelas matérias menos complexas,
visando que seja concedido aos parlamentares um interregno de tempo
razoavel para cheguem ao consenso democratico sobre determinada
materia.

Prosseguindo no estudo da omissdo inconstitucional, faz-se
necessario saber o que, realmente, caracteriza uma omissdo legislativa, haja
vista que este conceito € fundamental para ajuizamento das acOes
constitucionais que visam suprir essas lacunas normativas. Para tanto, cita-
se 0s ensinamentos da doutrinadora portuguesa Joana Rita de Sousa Covelo
de Abreu (2011, p. 99)

Uma omissdo legislativa ndo é sé o efeito que surge da
inércia legislativa ou da inexisténcia de normas juridicas
a regular uma determinada matéria; trata-se de uma
situacdo em que, sendo expectavel, porque imposto
juridicamente, que se atuasse num determinado sentido,
nada foi realizado. A omissdo configura-se, por isso,
CoOmo um comportamento que, apesar de passivo, ndo é
de forma alguma neutro, gerando consequéncias de
indole diversa, de acordo com o ramo do ordenamento
em que se tenha verificado, com o concreto dever de agir
violado ou com a sua natureza intencional ou n&o
intencional.

Do conceito citado abstrai-se os elementos configuradores de uma
omissdo legislativa, quais sejam, dever de legislar previsto no texto
constitucional, um comportamento passivo, um non facere, do legislador e
impossibilidade de fruicdo do direito fundamental por seu titular.

Aponta-se como prejuizos da inconstitucionalidade por omissao a
afronta ao texto constitucional de forma negativa, perda da for¢ca normativa
da Constituicdo e ndo fruicdo de direitos fundamentais contidos na

Constituicdo Federal. Ademais, esta inércia legislativa causa o fenémeno de
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mutacdo informal da Constituicdo, que ocasiona oscilacdo na aplicacdo do
texto constitucional pelos poderes da Republica e resulta em inseguranca
juridica nas relagdes sociais e na aplicacdo do Direito. Sobre estas
consequéncias para o texto constitucional cita-se o comentario de André
Puccinelli Janior (2007, p. 121):

Por entrever na inércia das casas legislativas um
pernicioso processo de corrosdo dos valores tutelados
pelo constituinte [...] pressente-se que a indiferenga do
legislador, na medida em que estanca a aplicacdo da Lei
Maior, deflagra sem alarde o fendmeno da mutacédo
informal da Constituicdo, com desastrosas consequéncias
a longo prazo. Vale dizer, & semelhanca de um costume
contra legem, como é o caso do desuso ou costume
negativo, esta abstencdo condenavel investe contra a
normatividade constitucional e dela faz letra morta,
impedindo sua aplicacdo. Em vez de contribuir com a
atualizacdo semantica da Constituicdo, este non facere
culmina por erodir seu quadro de valores, fazendo pouco
caso de sua forgca normativa.

Desta feita, em virtude das diversas consequéncias desta
modalidade de inconstitucionalidade devem todos os agentes publicos, que
detenham competéncia para sana-las, envidar esforcos para extingui-las do
ordenamento juridico, fazendo uso dos meios judiciais, quando for detentor
de legitimidade constitucional processual — arts. 5°, LXXI e 103, CF/88 -
ou politicos, por exemplo, a propositura do projeto de lei por iniciativa
popular.

No Brasil, existem dois instrumentos para combater a inércia do
legislador, a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e o mandado
de injuncéo, no topico subsequente havera uma reflexdo sobre este ultimo

instituto juridico.
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2. O MANDADO DE INJUNCAO

O mandado de injuncdo é uma garantia constitucional, prevista no
art. 5°, LXXI, da Constituicdo Federal de 1988, que tem por finalidade
sanar as omissdes inconstitucionais do Poder Publico possibilitando o
exercicio de direitos subjetivos previstos na Constituicdo Federal aos
interessados quando ndo houver norma regulamentadora expedida pelo

Poder Legislativo. Daniel Wunder Hachem (2012, p. 78) explica que

A finalidade do instituto consiste em atribuir imediata
aplicabilidade aos direitos constitucionais, possibilitando
0 seu exercicio, quando este encontrar-se obstado pela
auséncia de  regulamentacdo infraconstitucional.
Constitui, portanto, a necessaria instrumentalizacdo do
principio da aplicabilidade imediata do art. 5°, § 1°, CF.

E um instrumento do controle difuso de constitucionalidade que
permite que qualquer individuo prejudicado por falta de norma
regulamentadora na fruicdo de direito fundamental ingresse no Poder
Judiciario para ver sanada a omissdo transgressora do texto constitucional,
possibilitando o cumprimento pleno do direito contido na norma
constitucional.

No entanto, ndo é somente a impetracdo do Mandado de Injuncéo
que ira extinguir o ndo cumprimento dos ditames do poder constituinte
originario, faz-se necessario que o tribunal competente para julgar esta
garantia constitucional emita uma decisdo que possa afastar o Obice que
impede a total fruicdo do direito subjetivo previsto na Constituicdo Federal.
Ha intensa controveérsia doutrinaria sobre os efeitos da decisdo que julga o
Mandado de Injuncéo, sendo trés as correntes que intentam explicar os seus

efeitos, denominadas de restritiva, intermediaria e ampliativa.
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A primeira corrente, adotada pelo Supremo Tribunal Federal logo
apos a promulgacdo da Constituicdo Federal, reduziu os efeitos da decisdo
em sede de mandado de injuncdo, determinando-lhe que somente era
deferido ao Poder Judiciario comunicar a mora do Poder Legislativo em
regulamentar determinada norma constitucional. Baseou-se, o pretorio
excelso, no principio da separacdo dos poderes para restringir os efeitos do
Mandado de Injuncdo, haja vista que ndo é permitido pelo principio
supramencionado que uma funcéo estatal interfira na outra, sob pena, caso
houvesse a atuacdo do Poder Judiciério no sentido de emanar alguma ordem
ao Poder Legislativo, de usurpacdo do oficio precipuo de cada Poder.
Ademais, esta corrente entende, por meio de interpretacdo gramatical, que
as hipoteses de cabimento do mandado de injuncdo se restringem aos
direitos suscitados no art. 5%, LXXI, CF/88.

A corrente intermediaria foi uma solucdo adotada pelo Pretério
Excelso para conceder maior efetividade ao Mandado de Injungdo. Tem por
principal caracteristica a concessdo de prazo para que o Poder Legislativo
regulamente a norma constitucional, instituto denominado de apelo ao
legislador. Desrespeitado o prazo concedido o Supremo Tribunal determina
a transformacdo da norma constitucional de aplicabilidade limitada em
plena, passando o dispositivo constitucional a ter aplicagdo
independentemente de lei infraconstitucional.

Ao adotar esta corrente extrai-se duas mudancas de
posicionamento na jurisprudéncia do Supremo no tocante a0 mandado de
injuncdo. Primeiro que se admitiu converter uma norma constitucional de
eficacia limitada em norma de eficacia plena concedendo aos individuos o
direito subjetivo publico para requerer em juizo os direitos previstos na

legislacdo constitucional. Segundo que o mandado de injuncdo é
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instrumento apto a concretizacdo de quaisquer direitos que ndo possam ser
usufruidos por falta de regulamentacdo legal e ndo somente os direitos
previstos no art. 5°, LXXI, CF/88. Sobre as hipoteses de cabimento do
Mandado de Injuncdo cita-se 0 comentario de Maria Cecilia Cury Chaddad
(2011, p. 70)

Por tratar-se de instrumento que visa salvaguardar direito
e garantias constitucionais, é natural e exigivel que se
interprete da maneira mais abrangente possivel, a fim de
se atingir sua maxima efetividade, motivo pelo qual o
objeto do mandado de injuncdo deve ser visto como
instrumento de grande amplitude, abarcando todos os
direitos individuais e coletivos previstos na Constituicao
Federal.

Por fim, a terceira corrente adota uma postura vanguardista que
determina que o Poder Judicidrio possa tomar as medidas cabiveis
necessarias para fruicdo do direito fundamental. Assim, havendo o estado
de letargia do legislador em cumprir 0os mandamentos constitucionais ha
autorizacdo, implicita, da Constituicdo Federal para que o Supremo
Tribunal Federal regulamente a questdo como forma de afastar todo e
qualquer Gbice que impeca a concretizacdo de qualquer direito fundamental,
tornando-o, portanto, um instrumento para exercicio da funcdo normativa
pelo Poder Judiciario. Esta corrente vem sendo adotada com parcimdnia
pelo Pretério Excelso, pois ndo houve situacfes de criacdo de normas
geneéricas, gerais e abstratas para regulamentar as normas constitucionais,
havendo, tdo somente, a regulamentacdo por meio de normas ja existentes
aplicadas para outras categorias, tal como, 0 caso da greve para 0
funcionalismo publico, onde se aplica, em virtude de entendimento

jurisprudencial, a lei geral de greve dos trabalhadores celetistas.
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Destarte, o Supremo Tribunal Federal tem evoluido na sua
interpretacdo sobre os efeitos do mandado de injungdo, conforme se
demonstrou, transformando esta garantia constitucional em um instrumento
para conceder efetividade as normas constitucionais, seja por meio de
aplicacdo analdgica de leis regularmente vélidas, seja por expedicdo de
simula vinculante, quando o Pretério Excelso regulamentou o art. 40, § 4°,
I11, CF/88 por intermédio do enunciado normativo n. 33, tema analisado a

sequir.

3. A SUMULA VINCULANTE N. 33

O instituto da Sdmula Vinculante foi criado pela Emenda
Constitucional n. 45/04, ato normativo que modificou profundamente o
Poder Judiciario, tendo, dentre outros dispositivos, inserido o art. 103-A na
Constituicdo Federal. O principal objetivo da Sumula Vinculante é
racionalizar os tramites processuais e pacificar a jurisprudéncia no Supremo
Tribunal Federal quando houver controveérsia sobre determinada norma
constitucional entre os 6rgdos do Poder Judiciario ou na Administracdo
Publica. Corrobora este entendimento a licdo de Glauco Salomdo Leite
(2007, p. 05) para quem

[...] a simula vinculante se afigura como a sedimentagéo
de uma linha interpretativa que o Supremo Tribunal
Federal consolidou ao construir sua jurisprudéncia sobre
determinada questdo. Em ultima andlise, ela representa a
op¢do juridica-constitucional que aquele tribunal,
reiteradas vezes, considerou como a devida para uma
série de situacOes semelhantes. Portanto, a medida que se
atribui efeito vinculante as diretivas interpretativas
constantes das sUmulas, devendo ser aplicadas as
situacBes vindouras, percebe-se que elas significam um
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relevante instrumento de padronizacdo da interpretagdo
juridico-constitucional.

A Corte Suprema brasileira, desde a promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 45, editou trinta e trés verbetes vinculantes, que tratam de
inimeras  controversias a respeito das normas e/ou principios
constitucionais. Oportunamente, menciona-se que 0 instituto ocasiona
discussbes doutrinarias, haja vista, que no caso da Sumula n. 11, que trata
sobre o uso das algemas, ndo foi respeitado 0 requisito de reiteradas
decisdes, sendo a mesma expedida sem a observancia dos requisitos
previstos no caput do art. 103-A, CF/88. José de Albuquerque Rocha (2009,
p. 101) defende que o instituto das simulas vinculantes afronta diversas
normas constitucionais, mormente 0s principios democraticos e da

separagdo de funcdes, neste sentido € o seu escolio

[...] constatamos ser inconstitucional por sua manifesta
incompatibilidade com varios dispositivos
constitucionais de protecdo da democracia em geral,
entre 0s quais, 0s artigos 2°, e 95, | a lll, paragrafo Unico,
I a V, que preveem, respectivamente, a independéncia
dos poderes e as garantias da independéncia dos juizes;
5°. 11 que tutela a liberdade das pessoas, entendida como
autonomia privada e publica, reservando a lei de modo
absoluto sua limitacdo; 60, & 4° incisos Il e IV, que
proibe emendas constitucionais tendo por objeto abolir a
“separagdo de poderes” e os direitos e garantias
individuais.

Todavia, em que pese 0s argumentos suscitados terem fundamento
perante os dispositivos da Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal
Federal ndo declarou a inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n.

45/04, que introduziu o art. 103-A no rol permanente da Constituicdo, tendo

inclusive expedido, desde entdo, diversos enunciados normativos sobre
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controvérsias juridicas relacionadas a Constituicdo e sua aplicagdo, fato que
enseja, mesmo que por presungdo, que 0s ministros que compdem o
Supremo Tribunal Federal entendem ser constitucional o instituto da
Sumula Vinculante. Desta maneira, em virtude dos objetivos deste trabalho,
este se debrucarda, tdo somente, no estudo da Sumula n. 33, discorrendo
sobre as razfes e argumentos que motivaram sua expedic¢do pelo Supremo
Tribunal Federal.

A Sumula Vinculante n. 33 foi editada em virtude da omissédo do
legislador em editar a lei complementar que regulamentaria o art. 40, § 4°,
I11, CF/88 que prevé a aposentadoria diferenciada para servidores publicos
que exercam atividades em condicGes especiais que possam causar danos a
salde ou integridade fisica. O verbete determina que “Aplicam-se ao
servidor publico, no que couber, as regras do regime geral da previdéncia
social sobre aposentadoria especial de que trata o artigo 40, 8§ 4°, inciso Il
da Constituicdo Federal, até a edicdo de lei complementar especifica”.

A proposta de sumula vinculante, autuada com o n. 45, foi
apresentada pelo Ministro Gilmar Mendes em razdo da existéncia de
inUmeros mandados de injuncdo ajuizados perante o Supremo Tribunal
Federal versando sobre a questdo da mora do legislador em regulamentar o
art. 40, 8 4°, 111, CF/88. Na sessdo que deferiu a propositura do enunciado
normativo o Ministro Teori Zavascki apresentou um levantamento de
mandados de injungdes no Supremo Tribunal Federal, de 2005 a 2013, onde
se constatou a existéncia de 5.219 demandas injucionais tratando sobre
aposentadoria especial dos servidores publicos.

Neste sentido, a edi¢cdo da simula vinculante tem o escopo de
racionalizar os trabalhos do Supremo Tribunal Federal no tocante aos

processos que versam sobre a omissdao do legislador referente a
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aposentadoria especial de servidores publicos, sendo que desde o dia 09 de
Abril de 2014, data de publicacdo no diario oficial da simula, 0os Ministros
e 0s 6rgdos da Administracdo Publica podem utilizar o entendimento do
Pretorio Excelso de aplicar a regra de aposentadoria especial do Regime
Geral de Previdéncia Social, previsto no art. 57, Lei 8.213/91 para 0s
servidores publicos até que sobrevenha a Lei Complementar especifica
emitida pelo Poder Legislativo.

Como cedi¢co para que ocorra a publicacdo de uma Sumula
Vinculante faz-se imprescindivel reiteradas decisfes da Corte Suprema para
legitimar o enunciado normativo. Desta maneira, foram indicados os
seguintes mandados de injuncdo como precedentes para confec¢do do
verbete: MI 721/DF; MI 795/DF; MI 788/DF; MI 925/DF; MI 1.328/DF;
MI 1.527/DF; M1 2.120/DF; MI 1.785/DF; M1 4.158 AgR-segundo/MT; Ml
1.596 AgR/DF; MI 3.215 AgR-segundo/DF. Ressalta-se, oportunamente,
que os precedentes reconheceram a inércia do Poder Legislativo em
regulamentar a Constituicdo, assim como determinou a aplicagdo da lei de
beneficios previdenciarios dos trabalhadores celetistas de forma analoga aos
servidores publicos. Portanto, o objetivo deste enunciado normativo é
orientar a Administracdo Publica como proceder no momento de expedi¢édo
do ato administrativo de aposentadoria para o servidor que exercer funcéo
de risco, evitando, assim, aplicacfes ndo isonémicas da legislacdo e
prejuizos pecuniarios para o erario.

Outrossim, percebe-se que a vigéncia da Simula Vinculante ora
em estudo é temporéria, haja vista que na sua parte final faz-se a ressalva de
que se aplicard a Lei 8.213/91 até que o Congresso Nacional edite lei
complementar especifica. Compulsando o sitio da Camara dos Deputados

verificou-se a existéncia do Projeto de Lei Complementar n. 555/2010,
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enviado pela Presidéncia da Republica, que visa regulamentar o inciso IlI,
do art. 40, 8 4° da Constituicdo Federal. Todavia, 0 projeto encontra-se sem
tramitacdo desde o dia 01/03/2010 na Comissdo de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico. Desta maneira, percebe-se que a simula
visa apenas atuar de forma excepcional, ja que no momento em que houver
a edicdo do ato normativo pelo Congresso Nacional cessara, de imediato, a
aplicacdo da Sumula Vinculante n. 33, pois a funcdo de regulamentar a
Constituicdo e os novos fatos juridicos que surgem no seio social é do
Poder Legislativo e ndo do Poder Judiciario, ocorrendo a regulamentagédo
por este tdo somente para garantir direitos previstos constitucionalmente.
Todavia, esta atuacdo normativa do Poder Judiciario ndo pode
passar desapercebida, seja através de edigdo de enunciados sumulares
vinculativos, seja pela possibilidade da decisdo em mandado de injuncéo ter
a caracteristica de regulamentar situacdes de inércia do Poder Legislativo,
devendo ser analisada com mais vagar para que ndo ocorram afronta ao
principio da separacdo de poderes e, principalmente, a desarmonia entre 0s

6rgdos que exercem as fungdes estatais.

4, A FUNGAO NORMATIVA DA  JURISDICAO
CONSTITUCIONAL

No capitulo anterior verificou-se o estudo da sumula vinculante n.
33, dos seus precedentes e argumentos para que o0 Supremo Tribunal
Federal expedisse esse enunciado normativo. No presente momento se
debrugara sobre esta atividade atipica do Poder Judiciario que se denomina
de funcdo normativa da jurisdicdo constitucional.

Esta funcdo, que é exercida pelo Supremo Tribunal Federal no

ordenamento juridico brasileiro, consiste na hipotese de 6rgdo do Poder



RIPE — Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos, Bauru, v.47, n.60, p.29-56, jul./dez. 2013.
SEIXAS, Bernardo Silva de; SOUZA, Roberta Kelly Silva. A Simula Vinculante n. 33 e a Omissdo do
Poder Legislativo : A Possibilidade do Supremo Tribunal Federal Exercer Fungao Normativa.

Judiciario expedir decisBes judiciais com carater amplo e genérico com o
escopo de regulamentar normas constitucionais que necessitam de lei
infraconstitucional para serem efetivadas, logo, a atuacdo da Corte Supremo
liberta-se da funcdo de legislador negativo para exercer atividade normativa
positiva, regulamentando fatos juridicos tal qual uma lei proveniente do
Poder Legislativo. Esta modificacdo de paradigmatica deve-se, na esteira de
Rui Medeiros (1999, p. 493-494), a crise das instituicbes democraticas,
principalmente na falta de representatividade do Poder Legislativo, e
faléncia do Estado Liberal, pois o Estado Social impdem obrigacdes de
fazer em prol da coletividade aos agentes publicos, o que modifica as
determinagGes das normas constitucionais e, consequentemente, a forma de
exercer o controle de constitucionalidade dessas.

Compulsando a Constituicdo Federal, verificam-se dispositivos
constitucionais que expressamente possibilitam a realizacdo desta funcéo
atipica, podendo-se citar a possibilidade de expedicdo de sumulas
vinculantes (art. 103-A, CF/88) ou quando o préprio Supremo Tribunal
Federal edita seu regulamento interno (art. 96, I, a, CF/88) ou quando se
prevé que as decisdes oriundas da acdo direta de inconstitucionalidade e na
acao declaratdria de constitucionalidade produzirdo efeitos vinculantes e
serdo eficazes contra todos (art. 102, § 2°, CF/88).

Corrobora a existéncia expressa da fungédo legislativa no texto
constitucional o escélio de Lenio Luiz Streck (1998, p. 13) quando enfatiza
que “ao editar uma simula vinculante, oponivel erga omnes, o Suprem
Tribunal Federal assume funcOes legiferantes, agregando ao produto
legislado a sua prévia interpretagdo”. No mesmo sentido de reconhecer a
viabilidade desta funcdo atipica da Jurisdicdo Constitucional Mauro

Cappelletti (1993, p 81) afirma que os juizes
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[...] operam com competéncia legislativa, e néo
judiciaria, quando exercitam, como na hipGtese das
cortes supremas dos paises da Europa Oriental, o poder
de emanar “diretivas” genéricas em tema de
interpretacdo, vinculantes para os tribunais inferiores e
emitidas sem qualquer conexdo com determinado caso
concreto.

Desta maneira, verifica-se que a propria Constituicdo Federal, de
forma expressa, legitima a atuacdo normativa da jurisdicdo constitucional
em casos excepcionais, no entanto, deve-se salientar que o Supremo
Tribunal Federal transcende, por meio da interpretacdo constitucional, os
limites impostos pelo legislador constituinte originario, quando legisla via
deciséo injuncional no momento em regulamenta norma constitucional de
eficacia limitada que ainda ndo foi objeto de regulamentacdo pelo Poder
Legislativo ou via decisdo aditiva, quando amplia a aplicacdo de uma lei ao
fato ndo previsto na sua hip6tese de incidéncia pelo legislador. Em que pese
0 tema das sentencas aditivas ser importante no estudo das omissdes
inconstitucionais, este trabalho se restringira a teméatica do mandado de
injuncao.

Analisando a questdo das lacunas inconstitucionais André Ramos
Tavares (2005, p. 331) ensina que o Tribunal Constitucional exercer
tipicamente funcdo legislativa no combate as omissdes inconstitucionais.
Esta concepcdo é corroborada pelo entendimento do Supremo Tribunal
Federal ao determinar que as decisfes oriundas do mandado de injungéo
tem um caréter genérico e abstrato, havendo a possibilidade de serem
aplicadas em demandas diversas daquelas em que a decisdo foi tomada.
Neste aspecto instrui Gilmar Ferreira Mendes (2013, p. 18-19)

O que se evidencia é a possibilidade de as decis6es nos
mandados de injuncdo surtirem efeitos normativos néo
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somente em razdo do interesse juridico de seus
impetrantes, estendendo-os também para os demais casos
gue guardem similitude. Assim, em regra, a decisdo em
mandado de injuncdo, ainda que dotada de caréater
subjetivo, comporta uma dimensdo objetiva com eficacia
erga omnes, a qual serve para tantos quantos forem os
casos que demandem a concretizacdo de uma omissdo
geral do Poder Pdblico, seja em relagcdo a uma
determinada conduta, seja em relacdo a uma determinada
lei.

Neste sentido, entende-se que a possibilidade do Supremo Tribunal

Federal de controlar as omissdes do legislador é combater, em ultima

instdncia, o controle que o Legislativo detem para regulamentar a

Constituicdo, haja vista que se ndo houver atuacdo dos legisladores para

regulamentar o texto constitucional havera a concentracdo de poder nas

mé&os dos Parlamentares. Sobre o poder de regulamentar a Constituicdo e a

omissdo no exercicio deste dever indica Walter Claudius Rothenburg (2005,

p. 39)

[...] a auséncia de iniciativa [legislativa] pode, em casos
extremos, escapar a qualquer justificativa razoavel,
traduzindo um excesso de poder em sentido negativo
(omissivo). O ordinario respeito que se deve ter pelas
formalidades — constitucionalmente definidas — do
processo legislativo choca-se com a intoleravel omissdo
do titular da iniciativa, tendo-se de optar entre o
obséquio a sua vontade caprichosa e a realizacdo do
comando constitucional material. Em tais casos-limites,
atribuir a iniciativa legislativa a outrem pode representar
a saida para uma regulamentacéo adequada da situacao.

em virtude da inércia do dever de legislar,

Verfassungsaiftrag, do Poder Legislativo deve o Poder Judiciario, quando

instado para tanto, exercer funcdo normativa que vise regulamentar a

Constituicdo Federal, haja vista que se perdurar o vacuo legislativo estara se
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retirando a forga normativa da Constituicdo, fato que torna as normas
constitucionais ineficazes e inviabiliza o programa institucional promovido
pelo legislador originario ao conceber uma constituicdo dirigente. Neste
viés de entendimento Guilherme Pefia de Moraes (2012, p. 64-65) leciona

que

Os organismos de justica constitucional detém uma
funcdo legislativa, exteriorizada pela criagdo de normas
dotadas de abstracdo, generalidade e autonomia, apta a
inovar o sistema juridico. [...] a funcdo propriamente
legislativa da justica constitucional coadunar-se-ia com o
fendmeno da “descentralizagdo da produgdo normativa”,
que se baseia na negacdo do postulado do monopolio da
criacdo do Direito pelo Poder Legislativo, em ordem a
aproximar, ao maximo possivel, os sujeitos produtores
dos destinatarios das normas juridicas [...].

Comentando sobre a descentralizagdo da producdo normativa

Clemerson Merlin Cleve (2011, p. 76-77) esclarece que a

A descentralizacdo legislativa — fenébmeno que vem se
desenvolvendo de uma maneira impressionante —
consiste na possibilidade de criacdo de atos normativos,
sob a forma de lei ou ndo, por outros 6rgdos que nao
propriamente o Legislativo. Ou seja, identifica-se com o
exercicio de uma funcdo normativa, definida quer seja
sob o ponto de vista forma (lei) ou material (regulacéo
heterGnoma de interesses particulares — regra de direito —
ou regulacdo genérica e abstrata — norma geral). A
descentralizacdo legislativa de delegacdo ou de
competéncia conferida pelo Constituinte.

Desta maneira, € viavel a defesa de que a competéncia para
regulamentar as normas constitucionais ndo reside, tdo somente, no Poder
legislativo, mas sim em todos os 6rgdos que exercem o poder Estatal,
residindo tanto no Poder Executivo como no Poder Judiciario,

possibilitando, assim, uma desconcentracdo do poder que detem o
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Legislativo de concretizar as normas constitucionais, que caso néo exercido
torna ineficaz todas as transformacoes pretendidas pelo poder constituinte e
veiculada na Constituicdo Federal. No Brasil a desconcentracdo normativa
pode ser exercida pelo Poder Executivo quando expede as medidas
provisorias e pelo Poder Judiciario, quando expede as sumulas vinculantes
ou quando julga 0 mandado de injuncdo, em que pese haver entendimentos
contrarios sobre este ultimo, conforme a licdo de Clémerson Merlin Cleve
(2011, p. 83)

Parece acertado, todavia, que o mandado de injugdo
autoriza a remocao dos obstaculos ao exercicio do direito
constitucional. Neste caso, o 6érgdo jurisdicional nédo ird
propriamente exercer fun¢do normativa genérica, mas
possibilitar ao impetrante, caso mereca procedéncia sua
pretensdo, a fruicdo do direito ndo exercido em face da
falta da norma regulamentadora. A norma juridica
individual “criada” pelo juiz ndo seria diferente das
normas juridicas concretas veiculadas por qualquer
decisdo judicial. O papel do juiz ndo seria o de
“legislar”, mas o de “aplicar” o direito ao caso concreto,
revelando a normatividade ja inscrita no dispositivo
constitucional e removendo eventuais obstaculos & sua
efetividade.

Em que pese a licdo do doutrinador paranaense, comunga-se do
entendimento que a decisdo juridica expedida em sede de mandado de
injuncdo é revestida de carater constitutiva-normativa, segundo as li¢cbes de
Carlos Alberto Alvaro de Oliveira (1989, p. 88-89), pois a normatividade
gue necessita a norma constitucional para ter total aplicabilidade teria
regulamentacdo por meio de uma deciséo judicial.

Mesmo havendo divergéncia sobre se hd ou ndo descentralizacéo
normativa em sede de mandado de injuncdo ha opinies que nao aceitam a

possibilidade de exercicio da funcdo normativa pela Jurisdicdo
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Constitucional, pois o exercicio desta funcdo coloca em risco o principio
democrético que fundamenta o Estado brasileiro. Assim, José Joaquim
Gomes Canotilho (1996, p. 882-883) menciona que

O Tribunal Constitucional desempenha e ndo pode
deixar de desempenhar fundamentalmente a funcdo de
jurisdictio; ndo € um legislador. Ora, quando os tribunais
constitucionais usam e abusam de decisGes aditivas
corre-se sempre o risco de as folgas democraticas de
apreciacdo politica serem restringidas a ponte de 0s
tribunais constitucionais merecerem a censura de se
arvorarem em “superlegisladores”.

No discurso retromencionado ha coeréncia, pois ocorreria a
modificacdo dos debates politicos do Parlamento, representantes eleitos
diretamente pelo povo, para um Tribunal, onde seus componentes néo
recebem qualquer legitimidade popular, todavia, comunga-se do
entendimento que se ndo ha atuacdo do Poder Legislativo em cumprir com
suas determinacGes em um lapso temporal razoavel é possivel que o Poder
Judiciario atue no cenario politico, haja vista que a crise nha Democracia
indireta e na representatividade daqueles que exercem o poder ndo pode
inviabilizar o cumprimento das determinacgdes constitucionais, impedindo
as transformacdes sociais veiculadas na norma constitucional.

Assim, deve-se entender que a possibilidade do Supremo Tribunal
Federal colmatar as normas de eficacia limitada da Constituicdo Federal,
por meio do mandado de injungdo, é mais uma forma de exercicio do
método de freios e contrapesos, inserido na teoria da separacdo dos poderes.
Oportunamente, ressalta-se que foi o proprio legislador originario que
previu a existéncia do mandado de injuncdo, logo, ndo hd como um
instrumento processual da jurisdicdo constitucional criado pelo proprio

Poder Constituinte Originario ser incompativel com o principio da
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separagdo de funges, pois ha o entendimento, no Brasil, de que ndo ocorre
inconstitucionalidade nas normas constitucionais originarias.

Portanto, a possibilidade de exercicio de funcdo legislativa pelo
Orgdo que exercer a jurisdicdo constitucional ndo afronta o principio da
separacdo de funcdes insculpido no art. 2° da Constituicdo Federal, tendo
em vista que esta somente se exerce quando o legislador ndo exercer seu
dever de legislar, sendo, portanto, excepcional, precéria e subsidiaria, desde
que legitimada pelo uso dos meios disponiveis na Constituicdo Federal para
colmatar as omissdes inconstitucionais, quais sejam, o mandado de

injuncéo ou a acéo direta de inconstitucionalidade por omisséo.

CONCLUSAO

O presente trabalho teve como tematica a simula vinculante n. 33
e a atuagdo normativa do Supremo Tribunal Federal. Com o escopo de
fundamentar o estudo, tratou-se da omissdo inconstitucional, do mandado
de injungéo, do enunciado normativo exarada pelo Pretorio Excelso e da
possibilidade de funcdo legislativa pelo 6rgdo de clpula do ordenamento
juridico brasileiro.

No caso da Sumula Vinculante n. 33 este enunciado foi extraido
em virtude de inameros mandados de injuncédo ajuizados perante o Supremo
Tribunal Federal para regulamentar o art. 40, § 4°, Ill, CF/88, tendo o
escopo de orientar a aplicacdo do entendimento jurisprudencial do Pretério
Excelso, bem como reduzir o nimero de demandas propostas perante o
orgdo de cupula do Poder Judiciario que tratavam, tdo somente, da falta de
norma regulamentadora da aposentadoria dos servidores publicos que

exercem atividade sob condic¢Oes especiais. Todavia, o fato do Supremo
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Tribunal expedir sumula vinculante revela uma faceta da jurisdi¢do
constitucional, qual seja, o exercicio de funcdo legislativa quando
constatada a inércia do legislador no dever de legislar.

Constatou-se que € possivel a atuacdo normativa do Supremo
Tribunal Federal de forma precéria, subsidiaria e excepcional, desde que
reconhecida a inércia do dever de legislar por intermédio dos instrumentos
processuais disponiveis para colmatar as omisses inconstitucionais, quais
sejam, o mandado de injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo. Ressalta-se que o fato de um 6rgdo do Poder Judiciario expedir
enunciados normativos genéricos e abstratos ndo cabe repreensdo no
ordenamento juridico patrio, em que pese a existéncia de entendimentos
contrarios, tendo em vista que o chefe do Poder Executivo também expede
atos normativos com caracteristicas gerais e abstratas mediante a expedi¢do
de medidas provisorias. Logo ndo ha razdo para que entendimentos
contrarios, principalmente fundamentos da teoria da separacéo dos poderes,
impossibilitem a defesa da Constituicdo contra os atos omissivos do Poder
Legislativo.

Oportunamente, menciona-se que 0S instrumentos processuais-
constitucionais supramencionados, principalmente o mandado de injuncao,
sdo formas de exercicio da teoria dos freios e contrapesos pelo Poder
Judiciario, haja vista que permitir a existéncia das omissdes
inconstitucionais € delegar e concentrar demasiado poder nas maos do
Congresso Nacional para regulamentar a Constituicdo Federal, deixando ao
seu alvitre qual o melhor momento para concretizar as determinacgdes do
Poder Constituinte Originario. Com a possibilidade de expedicdo de
enunciados normativos por intermédio do mandado de injuncdo ha uma

desconcentracdo do poder de regulamentar a Constituicdo Federal,
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permitindo que ndo s6 o Poder Legislativo possa regular os ditames
constitucionais, mas também o Poder Judiciario.

E cedico que o Poder Judiciario ndo detem a legitimidade social
que fundamenta a escolha dos parlamentares e do chefe do Poder
Executivo, entretanto, como guardido da Constituicdo, funcédo esta delegada
pelo prdprio poder constituinte, constata-se que ha legitimidade, ndo social,
mas juridica que autorize o Supremo Tribunal Federal a atuar no combate
as omissfes inconstitucionais, desde que respeitado o procedimento
previsto na prépria Constituicdo Federal.

Assim sendo, deve-se refutar, toda e qualquer argumentacdo, que
aponte para a incompatibilidade do exercicio da funcdo legislativa pelo
Supremo Tribunal Federal com o principio da separacdo de funcles
previsto na Constituicdo Federal, haja vista que a fungdo normativa deve ser
entendida como uma forma de fazer cumprir todas as determinacfes
constitucionais que necessitam de substrato normativo infraconstitucional
para terem eficacia plena, bem como um instrumento da técnica de freios e
contrapesos existente entre as funcdes estatais para retirar do Poder
Legislativo a concentracdo excessiva do poder de regulamentar a
Constituicdo tdo somente quando lhe convir, fato que ocasiona a perda da
forga normativa do texto constitucional e retirar a efetividade das normas

constitucionais.
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