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RESUMO

RIBEIRO, Ana Célia de Sousa. A atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo proferida
pelo STF em mandado de injuncdo: impactos sobre a teoria do controle de
constitucionalidade e perspectivas atuais da abstrativizagdo do mandado de injuncdo. 2016.
159 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Programa de Pds-Graduacdo em Direito, Centro
de Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2016.

O objeto do presente trabalho é a analise da atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo
proferida em mandado de injuncdo, dos seus impactos sobre a teoria do controle de
constitucionalidade e das perspectivas atuais da abstrativizacdo do mandado de injuncdo. No
Capitulo 1, o mandado de injuncéo foi apontado como uma criagdo original do Constituinte de
1988. Apds, foi analisada a evolucao da doutrina e da jurisprudéncia do STF sobre a eficacia
do mandado de injuncdo, tendo sido destacada a atribuicéo de eficicia erga omnes as decisGes
proferidas nos Mandados de Injuncdo n° 670, 708 e 712 para, em seguida, apontar as
principais semelhancas e distin¢des entre a injuncéo e a acédo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. No Capitulo 2, foram indicados os principais argumentos contrarios a
objetivacdo do mandado de injuncdo. Foi analisado o possivel desrespeito aos principios
democratico e da separacao de poderes e a necessidade de edicdo de simula vinculante para a
ampliacdo da eficacia em mandado de injuncdo. No Capitulo 3, foram analisados 0s principais
argumentos favoraveis a objetivacdo do mandado de injuncdo. Assim, a objetivacdo do
mandado de injungdo foi apontada como mecanismo para maior garantia da eficacia dos
direitos fundamentais e como instrumento de celeridade e economia processuais e de
seguranca juridica. Por fim, no Capitulo 4, foram apontadas as perspectivas atuais da
abstrativizacdo do mandado de injuncao.

Palavras-chave: Mandado de injuncéo. Abstrativizacao. Impactos. Perspectivas.



ABSTRACT

RIBEIRO, Ana Célia de Sousa. The erga omnes assigning effectiveness to the decision
issued of STF (Supreme Federal Tribunal) in mandado de injuncéo: impacts about the
theory of control of constitutionality and the current perspectives of abstractivization of
mandado de injuncdo. 2016. 159 f. Dissertation (Master's Degree of Law) — Programa de Pds-
Graduacdo em Direito, Centro de Ciéncias Juridicas / FDR, Universidade Federal de
Pernambuco, Recife, 2016.

The subject of the following work is the erga omnes assigning effectiveness to the decision,
issued in mandado de injuncdo, from its impacts about the theory of control of
constitutionality and the current perspectives of abstractivization of mandado de injuncéo. On
Chapter 1, mandado de injuncdo was pointed as a creation from 1988’s Constitution. After
that, the evolution of the doctrine and jurisprudence of STF (Supreme Federal Tribunal) was
analysed about the effectiveness of the mandado de injuncéo, having been detached the erga
omnes assigning effectiveness to decisions proffered on Mandados de Injuncéo 670, 708 and
712 so next they would point the main similarities and distinctions between injunction and the
straight action of inconstitutionality by omission. On Chapter 2, the main arguments against
the objectification of the mandado de injuncdo were pointed. A possible disrespect against the
main democratic principles of separations of powers and the need of edition of binding docket
was analysed in order to extend the mandado de injuncéo effectiveness. On Chapter 3, the
main arguments in favour to the mandado de injuncéo objectification were analysed. Hence, it
was pointed as a mechanism for bigger guarantee of effectiveness of fundamental rights and
as instrument of speed, procedural economy and juridical safety. In the end, on Chapter 4, the
current perspectives of abstractivization of mandado de injuncao were pointed.

Keywords: Mandado de injuncdo. Abstractivization. Impacts. Perspectives.
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INTRODUCAO

A inobservancia do dever constitucional de legislar ou regulamentar uma
norma constitucional, a fim de torna-la autoaplicavel, contribui para a denominada “sindrome
da inefetividade das normas constitucionais”. A Constituicdo de 1988 introduziu no nosso
ordenamento dois diferentes mecanismos para combater as omissfes inconstitucionais: o

mandado de injuncdo e a acdo direta de inconstitucionalidade por omissao.

O mandado de injungédo foi previsto como um garantia constitucional por
meio da qual é realizado o controle concreto das omissdes inconstitucionais com o objetivo de
viabilizar o exercicio do direito fundamental carente de regulamentacdo. Ja a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo esta inserida como instrumento do controle abstrato das

omissoes.

A auséncia de regulamentacdo do proprio mandado de injuncdo, apés mais
de vinte e cinco anos de vigéncia da atual Constituicdo, demonstra o descaso dos poderes
publicos quanto as determinacdes do poder constituinte. Diante dessa auséncia de norma
regulamentadora do mandado de injuncdo, a doutrina e a jurisprudéncia vem moldando os
contornos do referido instituto, ndo existindo consenso quanto aos efeitos da decisdo que

concede a injungao.

Apesar do mandado de injuncdo ndo ser de competéncia privativa do
Supremo Tribunal Federal, considerando que a discussdo levantada no presente estudo remete
especificamente a atuacdo da Corte do Judiciario, o presente trabalho serd restrito a
abordagem do entendimento do STF acerca dos efeitos da injuncdo e das consequéncias do

seu posicionamento para a teoria do controle de constitucionalidade.

Com efeito, o presente trabalho possui como objetivo principal verificar a
eventual existéncia de decisbes do STF que refletem a abstrativizacdo do controle concreto
das omissdes inconstitucionais, bem como abordar os argumentos contrarios e favoraveis a
atribuicdo de eficacia erga omnes em mandado de injuncdo diante da teoria do controle de
constitucionalidade e, por fim, apontar as perspectivas atuais acerca da objetivacdo da

injuncao pelo Supremo.



O trabalho sera norteado por uma pesquisa juridica de cunho dogmatico,
utilizando-se 0 método dedutivo, a ser desenvolvida através de pesquisa bibliografica,
primordialmente, de livros especializados, de artigos de revista, de teses de mestrado e
doutorado e de textos disponiveis na internet, bem como por meio da pesquisa e analise de
projetos de lei ou de propostas de emenda constitucional sobre o assunto e da coleta de
jurisprudéncia e analise do contetdo de argumentos jurisprudenciais acerca dos efeitos do

mandado de injuncéo.

O objeto desta pesquisa tem como justificativa a sua importancia nos
ambitos social, juridico, politico e académico. No ambito social, porque a objetivacdo do
mandado de injunc¢&o, ao possibilitar maior eficacia dos direitos fundamentais que necessitam
de regulamentacdo infraconstitucional, apresenta-se relevante para toda a sociedade brasileira.
Nos campos juridico e politico, porque a abstrativizacdo do mandado de injuncdo implica o
questionamento acerca da legitimidade do STF na producdo de normas gerais e abstratas,
apresentando-se como um mecanismo juridico que visa solucionar um problema politico. No
ambito académico, porque a teoria do controle de constitucionalidade sempre se posicionou
no sentido de que o mandado de injuncdo possui eficacia inter partes, ndo erga omnes, por ser

instrumento de controle concreto, ndo abstrato.

No Capitulo 1, que trata da atribuicdo de eficacia erga omnes a deciséo
proferida em mandado de injuncdo, serd inicialmente apresentada uma breve analise das
origens do mandado de injuncdo, instituto indicado como ‘“uma criacdo original do
Constituinte de 1988”. Apds, serd analisada a evolugdo da doutrina e da jurisprudéncia do
STF sobre a eficacia do mandado de injuncdo, fazendo-se, em seguida, uma tentativa de
andlise do discurso dos ministros do STF no julgamento dos Mandados de Injungdo n° 670,
708 e 712, em que houve a atribuicdo de eficacia erga omnes. Finalizando o capitulo, serdo
destacados os principais aspectos do mandado de injuncdo, mediante a indicacdo das
semelhancas e distingbes do referido instituto em relacdo a acdo direta de

inconstitucionalidade por omisséo.

No Capitulo 2, serdo explicitados os principais argumentos contrarios a
atribuicdo de eficécia erga omnes a decisdo proferida em mandado de injuncdo. Assim, serd
abordado o debate sobre a possibilidade de realizacdo do controle jurisdicional de
constitucionalidade dos atos normativos, para, apés, verificar, de forma especificada, que a

eficdcia erga omnes em mandado de injuncdo pode ser entendida como uma ofensa ao
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principio da separacdo de poderes e ao principio democrético, porque o Judiciario, ao suprir a
omissdo inconstitucional, emitindo a norma regulamentadora com eficacia geral, exerceria
competéncia do legislador sem possuir representatividade popular. Ademais, o referido
capitulo apontara como argumento contrario a possibilidade de atribuicdo de eficacia geral em
mandado de injuncdo a necessidade no nosso ordenamento de edi¢cdo de simula vinculante

para tanto.

No Capitulo 3, serdo tratados os principais argumentos favoraveis a
abstrativizagdo do mandado de injuncdo, ou seja, a objetivacdo da injuncdo sera observada
como instrumento para garantir maior eficacia dos direitos fundamentais e como mecanismo
para assegurar a celeridade e economia processuais e a seguranca juridica, sendo destacada a
distingdo entre a eficacia erga omnes e o efeito vinculante, para fins de observar o alcance da
eficacia geral. Ao final do capitulo, serd analisada a objetivacdo do mandado de injuncéo

diante do problema das demandas repetitivas e sua relacdo com os direitos coletivos.

Por fim, no Capitulo 4 serdo apontadas as perspectivas atuais sobre a
possibilidade de atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo proferida pelo STF em mandado
de injuncdo. Desse modo, tratar-se-a da tentativa de regulamentacéo da eficacia da decisdo em
mandado de injuncdo, mediante a apreciacdo dos projetos de lei e das propostas de emenda
constitucional sobre o assunto. Sera verificado, ainda, que a abstrativizacdo do mandado de
injuncdo constitui mais um exemplo de objetivacdo do controle concreto de
constitucionalidade. Finalmente, sera efetuada uma relacdo entre a objetivacao do mandado de
injuncao e a teoria do precedente vinculante, inclusive trazendo para o debate a questao acerca
da dificuldade e da necessidade de identificagdo da ratio decidendi em relacdo as decisGes
proferidas em mandado de injuncdo que adotem a tese concretista.

11



1 A ATRIBUICAO DE EFICACIA ERGA OMNES A DECISAO PROFERIDA EM
MANDADO DE INJUNCAO

1.1 O MANDADO DE INJUNCAO COMO UMA CRIACAO ORIGINAL DO
CONSTITUINTE DE 1988

O estudo das origens do mandado de injuncédo é relevante para a analise
acerca da possibilidade de atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo proferida no ambito do
referido instrumento de controle das omissdes inconstitucionais e dos seus impactos sobre a

teoria do controle de constitucionalidade.

Isso porque o mandado de injuncdo foi introduzido pelo Constituinte de
1988, apesar de inexistir figura semelhante em outro ordenamento, e vem se amoldando pela
doutrina e pela jurisprudéncia com o passar do tempo. Trata-se de instrumento de controle
concreto de constitucionalidade por omisséao, ja que pode ser realizado por qualquer lesado,
dai a importancia de se verificar a possibilidade de atribuicdo de eficacia erga omnes por meio

desse mecanismo.

Antes do advento da Constituicdo Federal de 1988, ndo existia na jurisdicao
constitucional brasileira instituto semelhante ao mandado de injungdo. A introducdo do
mandado de injuncdo na Constituicdo também ndo decorreu do fendmeno da recepc¢édo
legislativa, instituto explicado por Ivo Dantas®, ou seja, o0 mandado de injunc&o néo existia no
direito comparado quando da sua adocdo pelo Constituinte’. Nem mesmo a Constituinte sabia
quais as caracteristicas e amplitudes do mecanismo que estava sendo inserido no texto

constitucional.

Segundo Luis Roberto Barroso, a figura da inconstitucionalidade por

omissdo desenvolveu-se na jurisprudéncia da Alemanha e da Italia, tendo sido,

! DANTAS, Ivo. A recepcdo legislativa e os sistemas constitucionais. Revista de informacéo legislativa,
Brasilia, ano 40, n. 158, p. 7-21, abr./jun., 2003. O fendmeno da recepcao legislativa, explicado por Ivo Dantas,
consiste na introducdo de normas ou institutos de outro sistema para o sistema juridico nacional.

2 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissées normativas. Niteroi, RJ: Impetus, 2003, p. 38. Segundo o autor, “nio
ha noticias, no direito comparado, de uma agdo com os pressupostos e finalidades semelhantes aos do mandado
de injuncdo. Néo ha, ainda, evidéncia empirica clara de que o mandado de injungdo possui qualquer origem na
injunction do sistema juridico anglo-saxdo”.

12



posteriormente, adotada em Portugal®. Gilmar Mendes afirma que a possibilidade de controle
jurisdicional das omissdes legislativas e administrativas inconstitucionais esti prevista em
poucos textos constitucionais, como as Constituicbes de lugoslavia de 1974 e de Portugal

1976, apesar de ser tratada por muitos sistemas juridicos®.

Importante ressaltar que os mecanismos de controle de inconstitucionalidade
por omissdo adotados nas Constituicdes de lugoslavia de 1974 e de Portugal 1976 ndo se
confundem com o mandado de injuncdo, pois este € mecanismo de controle realizado num
caso concreto, enquanto naqueles paises foi adotado o controle abstrato das omissdes. E
possivel afirmar que a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO), introduzida
no art. 103, § 2°, da CF/88, teve origem na Constituicdo da lugoslavia de 1974°, porém o

mesmo ndo se pode afirmar em relacdo ao mandado de injuncéo.

Assim, partindo do pressuposto de que ndo existia na jurisdicdo
constitucional brasileira nem no direito comparado instituto semelhante a0 mandado de
injungéo quando de sua criagdo pelo Constituinte de 1988, torna-se relevante a abordagem dos
debates e propostas sobre 0 assunto realizados durante as fases de elaboracdo da Constituicéo,

até mesmo para confirmar a originalidade do instituto.

No Jornal da Constituinte n°® 28, consta que o constituinte e Deputado
Ubiratan Aguiar refere-se ao mandado de injungdo como mecanismo que a sociedade pode
utilizar para “acionar o Estado quando nao lhe assegurasse a vaga dos seus filhos na escola”.
No mesmo jornal, o constituinte Leite Chaves apontou o mandado de injuncdo como uma
novidade, como um instrumento de protecdo dos direitos individuais que deve ser utilizado

diante da inércia do Executivo no dever de regulamentar leis®.

No Jornal da Constituinte n° 37, 0 mandado de injuncdo é mencionado como
novo mecanismo juridico destinado “a fazer valer os direitos e liberdades individuais que

estejam ameacados pela falta de regulamentacdo de norma legal que os garanta”. O referido

¥ BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuicdes para a construco teérica e
pratica da jurisdigdo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 91.

* MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentérios & Lei
n° 9.868/99. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 361. O referido autor aponta que, “durante o XIV Congresso da
Conferéncia das Cortes Constitucionais Europeias, realizado em Vilnius, na Lituania, em 2009, os seguintes
paises apresentaram noticias sobre seus processos judiciais de controle da omissdo legislativa: Albania,
Alemanha, Arménia, Austria, Azerbaijdo, Belarus, Bélgica, Boznia e Herzegovina, Bulgaria, Republica do
Chipre, Croacia, Dinamarca, Espanha, Estonia, Franca, Georgia, Hungria, Irlanda, Italia, Lativia, Liechtenstein,
Luxemburgo, Macedonia, Malta, Moldavia, Noruega, Polonia, Portugal, Sérvia, entre outros”.

® DANTAS, Ivo. O valor da Constituic&o. 32 ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 81.

® Jornal da Constituinte. Brasilia, DF, n. 28, 7 dez, 1987, p. 6-7. Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/117835>. Acesso em: 03/09/14.

13



jornal aponta pronunciamento de Ulysses Guimarées, em que este faz certa confuséo entre o

mandado de injuncdo e o mandado de seguranca, ao afirmar que:

Temos o mandado de injuncdo, que é novo. O que é mandado de injuncdo? Se certas
normas, se certos direitos fundamentais a vida, ao emprego, a salde, ndo sdo
observados, hd uma omissdo, uma demora, vocé vai aos tribunais, e através de um
mandado de seguranca vocé tera seus direitos reconhecidos’.

A despeito dos referidos jornais ndo terem informado de forma clara a
finalidade do mandado de injuncdo, ao consultar os anais da Assembleia Nacional
Constituinte, especificamente o Anteprojeto Constitucional elaborado pela Comissao
Proviséria de Estudos Constitucionais e presidido por Afonso Arinos?, o qual foi publicado no
Diério Oficial do dia 26 de setembro de 1986, verifica-se que o art. 10 do referido anteprojeto
ja apresentava mecanismo para tentar solucionar o problema da omisséo de lei disciplinadora

de norma constitucional num caso concreto. O referido dispositivo possui a seguinte redacao:

Art. 10 — Os direitos e garantias constantes desta Constitui¢do tém aplicacdo
imediata.

8§ 1° — Na falta ou omisséo da lei o juiz decidird o caso de modo a atingir os fins da
norma constitucional.

§ 2° — Verificando-se a inexisténcia ou omisséo da lei, que inviabilize a plenitude da
eficacia de direitos e garantias assegurados nesta Constitui¢do, o Supremo Tribunal
Federal recomendara ao Poder competente a edi¢cdo da norma que venha a suprir a
falta.

O referido artigo aponta a preocupacao do constituinte com o problema da
omissdo legislativa em relacdo a regulamentacdo dos direitos constitucionais. Apesar de ndo
ter nomeado o mecanismo de “mandado de injungdo”, a proposta do anteprojeto era
possibilitar ao cidaddo o exercicio de direitos constitucionais carentes de regulamentacao.
Assim, essa proposta ja representa o inicio da discussdo sobre a necessidade de criacdo de

mecanismo de controle concreto das omissdes inconstitucionais.

Por meio do 8§ 1° do mencionado dispositivo, pretendia-se atribuir ao juiz a
competéncia de suprir a omissdo legislativa de modo a atingir a finalidade da norma
constitucional, ou seja, buscava-se inserir um instrumento de controle difuso e concreto da
constitucionalidade por omissdo. Através do § 2° seria instituido o controle concentrado da
omissdo, por meio do qual o Supremo Tribunal Federal, além de suprir a falta da norma,

deveria recomendar ao Poder omisso a edi¢do da respectiva norma.

" Jornal da Constituinte. Brasilia, DF, n. 37, 29 fev., 1988, p. 9 e 15. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/118044>. Acesso em: 03/09/14.

® Disponivel em: <http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/constituinte/AfonsoArinos.pdf>. Acesso em:
20/11/14.
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Comentando o referido dispositivo, Luis Roberto Barroso explica que foram
previstas duas solugdes diversas para sanar o problema das omissdes inconstitucionais: a)
atribuiu-se, difusamente, a qualquer érgéo jurisdicional, competéncia para formular, em cada
caso, a regra concreta que vai reger o caso concreto; b) outorgou-se, concentradamente, ao
STF, na auséncia de lei que viabilize o exercicio do direito, a atribuicdo de recomendar ao
poder competente a edi¢do da norma. Para o referido autor, “a primeira solugao ¢ elogiavel; a

segunda deficiente™.

Em consulta as Bases de Dados da Assembleia Nacional Constituinte de
1988, e possivel verificar que, na Fase A - Anteprojeto do Relator da Subcomissdo, a
Comissdo da Familia, da Educacdo, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da
Comunicacéo, em 17/06/87, apresentou proposta de redacao de artigo inserindo o0 mandado de

injuncao nas disposicdes sobre o direito a educacdo, nos seguintes termos:

Art. 3° - O dever do Estado para com a educagdo publica de todos os brasileiros
efetivar-se-a prevalentemente pelas seguintes agdes:

| - garantia de ensino fundamental, com dura¢do minima de oito anos, obrigatdrio e
gratuito para todos, permitida a matricula a partir dos seis anos de idade;

Il - oferta de vagas em creches e pré-escolas para as criangas até seis anos de idade;
Il - atendimento oficializado e gratuito aos portadores de deficiéncia e aos
superdotados, em todos os niveis de ensino;

IV - garantia de auxilio suplementar ao aluno do ensino fundamental, através de
programas sociais que assegurem condic¢Ges de aproveitamento e continuidade dos
seus estudos.

Paragrafo Gnico- O acesso de todos os brasileiros a educagdo fundamental gratuita é
um direito puablico subjetivo, aciondvel contra o Estado mediante mandado de
injuncéo™.

O referido dispositivo aponta a nomenclatura “mandado de injungio”,
porém a finalidade do instituto apresentado na proposta aproxima-se mais da figura do
mandado de seguranca, ja que visa assegurar o direito liquido e certo de acesso a educagédo

fundamental gratuita.

Nas Bases de Dados da Assembleia Nacional Constituinte de 1988, ainda na
Fase A - Anteprojeto do Relator da Subcomissdo, a Comissédo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher, em 17/06/87, tratou do assunto no § 35 do artigo 1°, em
dispositivo que afirma que o mandado de injuncdo é instrumento para garantir direito

assegurado na Constituicdo, ndo aplicado em razdo da auséncia de norma regulamentadora,

¥ BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuicdes para a construcéo teérica e
pratica da jurisdicdo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2013, p. 91.

19 Disponivel em: <http://www6g.senado.gov.br/apem/data/ANTE/638.html> (TIT:00 CAP:00 SEC:00 SSC:
ART:003). Acesso em: 02/12/14.
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podendo ser requerido em qualquer Juizo ou Tribunal''. A referida comissao explicitou que o
mandado de injuncdo foi incluido no texto constitucional com o objetivo de permitir que a
letra constitucional, a falta de lei complementar ou ordinaria que a regulamente, torne-se

realmente autoaplicavel®.

As referidas propostas foram alteradas e debatidas, mas o mandado de
injuncdo permaneceu previsto na fase final do anteprojeto da Constituicdo (Fase H -

Anteprojeto da Comissao), em texto datado de 01/07/87, com a seguinte redacao:

Art. 34 - Conceder-se-a mandado de injuncdo, observado o rito processual do
mandado de seguranca, sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel
o0 exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, & soberania do povo e a cidadania®.

A redagdo acima mencionada foi novamente alterada, pois 0 mandado de
injuncdo foi inserido no art. 5°, LXXI, da Constituicdo de 1988 com a seguinte redacdo:
“conceder-se-a mandado de injuncdo 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”.

Em texto publicado em 1988, Herzeleide Maria Fernandes de Oliveira,
assessora legislativa do Senado Federal, aponta que o “mandado de injungdo surgiu a partir da
necessidade de elaborar-se instituto juridico-processual, com assento na Constituigdo, para a
defesa do direito a Educacdao”. Afirma que a criacdo do mandado de injungdo decorreu da
preocupacdo com a inefetividade das normas juridico-constitucionais de contetdo social, com

especial enfoque para a educacéo que se tornou um direito publico subjetivo™.

A autora aponta as diversas redacdes que teve o mandado de injuncdo
durante sua tramitagdo na Assembleia Nacional Constituinte'®, revelando que, no inicio dos

trabalhos da Constituinte, o Senador Virgilio Tavora apresentou as SugestGes de Norma

' Disponivel em: <http://www6g.senado.gov.br/apem/data/ANTE/85.html> (TIT:00 CAP:00 SEC:00 SSC:
ART:001). Acesso em: 02/12/14.
2" Disponivel em: <http://www6g.senado.gov.br/apem/data/AVULSO/vol-78.pdf> (BANCO: Avulso -
Subcomissdo I-c - vol-78). Acesso em: 02/12/14.
3 Disponivel em: <http://www6g.senado.gov.br/apem/data/ANTE/23237.html> (BANCO TIT:03 CAP:01
SEC:00 SSC: ART:034). Acesso em: 02/12/14.
Y OLIVEIRA, Herzeleide Maria Fernandes de. O mandado de injuncdo. Revista de informacao legislativa, v.
25, n. 100, out./dez., 1988, p. 49. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181881>.
Acesso em: 03/09/14.
> OLIVEIRA, Herzeleide Maria Fernandes de. O mandado de injuncdo. Revista de informacéo legislativa, v.
25, n. 100, out./dez., 1988, p. 49-52. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181881>. Acesso em: 03/09/14.
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Constitucional n® 155-4, 156-2 e 315-8', e, posteriormente, o Senador Ruy Bacelar prop6s a
Sugestdo de Norma Constitucional n°® 367-1'7. O instituto recebeu outras redacdes no
anteprojeto da Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais'®, no ambito da Comisséo da
Soberania e dos Direitos e Garantias do Homem e da Mulher'®, na Comissdo de
Sistematizacdo durante a fase do Projeto de Constituicdo®, na fase de emendas aos Primeiro,
Segundo e Terceiro Substitutivo da Comissdo de Sistematizacdo® e no Projeto de

Constitui¢ao “B”, originario do segundo turno de discussao e votagdao no Plenario®.

Ana Lulcia de Lyra Tavares, ao analisar as principais fases do processo
constituinte brasileiro, destacou as fontes de direito estrangeiro utilizadas para a elaboracéo do
texto constitucional de 1988, salientando que a CF/88 foi inspirada especialmente nas
Constituicdes de Portugal (1976) e da Espanha (1978). No ambito do controle das omissdes
inconstitucionais, destacou a influéncia do modelo portugués na criacdo da acdo de controle
da inconstitucionalidade por omissdo, registrando que a fonte indireta da referida acéo é a
Constituicdo da lugoslavia de 1974, e, em relacdo ao mandado de injuncdo, registrou que

alguns apontam suas origens no direito anglo-americano enquanto outros observam que essa

16 Sugestdo de Norma Constitucional n® 155-4: “Sempre que se caracterizar a inconstitucionalidade por omissdo,
conceder-se-a ‘mandado de injungdo’, observado o rito processual estabelecido para o mandado de seguranga”.
Sugestdo de Norma Constitucional n°® 156-2: “A ndo edi¢do de atos ou normas pelos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, visando a implementar esta Constitui¢ao, implica a inconstitucionalidade por omissao”.
Sugestdo de Norma Constitucional n® 315-8: “Art. (...). Paragrafo Gnico - O acesso ao ensino basico é um direito
publico subjetivo, acionavel contra o poder publico mediante mandado de injungao”.
7 Sugestdo de Norma Constitucional n® 367-1: “Art. Os direitos conferidos por esta Constituigio ¢ que
dependam de lei ou de providéncias do Estado serdo assegurados por ‘mandado de injungdo’, no caso de omissdo
do poder publico. Paragrafo Unico — O ‘mandado de injun¢do’ tera o mesmo rito processual estabelecido para o
mandado de seguranga”.
8 Art. (...) § 35. Os direitos e garantias constantes desta Constituicdo tém a aplicacdo imediata. Conceder-se-a
mandado de injuncdo para garantir direitos nela assegurados, ndo aplicados em razdo da auséncia de norma
regulamentadora, podendo ser requeridos em qualquer juizo ou tribunal, observadas as regras de competéncia da
lei processual.
9 Art. 34. Conceder-se-4 mandado de injuncéo, observado o rito processual do mandado de seguranca, sempre
gue a falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania do povo e a cidadania.
Art. 48. (...) § 1° A lacuna permanecendo depois de seis meses da promulga¢do da Constituigdo, qualquer
cidadao, associacdo, partido, partido politico, sindicato ou entidade civil podera promover mandado de injuncéo
para o efeito de obrigar o Congresso a legislar sobre 0 assunto no prazo que a sentenca consignar.
0 Manteve a redacao definidora do mandado de injuncdo e introduziu a seguinte norma de competéncia:
Art. 32. (...). Paragrafo Unico. Qualquer juizo ou tribunal, observadas as regras da lei processual, é competente
para conhecer, processar e julgar as garantias constitucionais.
! No Primeiro Substitutivo foi suprimida a referéncia ao rito processual do mandado de seguranca; no Segundo
Substitutivo, a redacdo passou a estabelecer que o rito do mandado de injuncdo seria previsto em lei
complementar; por fim, no Terceiro Substitutivo, foi alterada a redacdo para indicar que o mandado de injuncdo
seria regulamentado por lei ordinéria.
2 Art. 5°, (...).
LXXII. Conceder-se-& mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania.
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garantia constitucional representou “simples importagdo semantica, dadas as especificidades

do instituto brasileiro”?.

Ao mencionar a ocorréncia de mera importacdo semantica, a referida autora
explica que a injunction, nos sistemas inglés e americano, representa remédio para sustar ato
ou atividade (mandado proibitdrio) ou para determinar a realizacdo de alguma coisa (mandado
mandatorio) a fim de proteger os direitos constitucionais. Ja “o homoénimo brasileiro tem
tragos bastante distintos”, porque “trata-se de remédio para suprir a inexisténcia de lei”,
viabilizando o exercicio do direito constitucionalmente previsto. Acrescenta que o instituto
brasileiro foi associado, inicialmente, a necessidade de efetivacdo do direito a educacdo, mas
ganhou sua configuragdo atual na Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do

Homem e da Mulher, de modo que, “na verdade, mais do que com a injunction, assemelha-se

. . . - . . . . .~ 9924
o instituto aqui focado com a ac¢ao de inconstitucionalidade por omissao”".

Paulo Lopo Saraiva, assessor parlamentar que acompanhou O pProcesso
constituinte, colaborando na elaboracdo do texto constitucional, critica a denominacao
‘mandado de injuncdo’ adotada pelo Constituinte, apos afirmar que, em sua tese de doutorado,
transformada no livro intitulado Garantia Constitucional dos Direitos Sociais no Brasil,
publicado em 1983, abordou a inconstitucionalidade por omissdo sugerindo a criacdo do
mandado de garantia social. Sobre o assunto, o referido autor ressalta sua insatisfagéo
explicando que:

Sempre resistimos ao termo “injun¢do”, pois sabiamos que sua adog¢do conduziria os
comentarios para o direito anglo-saxo6nico.

Segundo podemos confirmar, na Assessoria do Senado, em que foram elaboradas as
sugestoes iniciais do mandado de injungdo, a palavra “injungdo” surge por copia,
pura e simples, da nomenclatura contida no direito anglo-americano, portanto, sem
nenhuma cientificidade.

Destarte, é licito afirmar que a palavra injuncdo, pleonéstica, sem menor divida,
surge na nova Constitui¢do por aquilo que chamamos de “acidente vocabular”.
Fomos contrarios, sempre, a essa adjetivacdo. Formulamos emendas corretivas,
substituindo “injungdo” por “concretiza¢do”, por achar que esta Ultima palavra é
mais inteligivel e, por conseguinte, mais consentdnea com 0 nosso processo de
comunicacdo popular.

Debalde foram os nossos esfor¢os, de vez que o Relator-Geral houve por bem (ou
mal) n&o aceitar a modificagdo vernacular, alegando que a palavra “injun¢do” ja se
consagrara no processo constituinte.

Como estava previsto, ha muitos autores desavisados gastando “seu inglés” com o
mandado de injun¢do, quando, na verdade, a a¢do injuntiva brasileira nada tem de

2 TAVARES, Ana Licia de Lyra. A constituic&o brasileira de 1988: subsidios para os comparatistas. Revista de
informagdo legislativa, v. 28, n. 109, jan./mar.,, 1991, p. 86, 92-93 e 99. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/175845>. Acesso em: 04/09/14.
# TAVARES, Ana Licia de Lyra. A constituic&o brasileira de 1988: subsidios para os comparatistas. Revista de
informagdo legislativa, v. 28, n. 109, jan/mar.,, 1991, p. 100-101. Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/175845>. Acesso em: 04/09/14.
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ligagdo com o writ of injunction. Nem na origem. Nem no contedido. Nem na forma.

Nem no nome. Repetimos: a palavra “injun¢do” ¢ “um acidente vocabular”?,

A doutrina de Ivo Dantas, apresentada logo apds a promulgacdo do texto
constitucional, aponta que o mandado de injuncdo, dentre os varios institutos criados pela
Constituicdo de 1988, representa aquele que mais necessita da criacdo doutrinaria e
jurisprudencial, porque nao existe precedente semelhante no nosso ordenamento, sendo tarefa
da doutrina e da jurisprudéncia definir os aspectos do instituto, assim como o0 que aconteceu

com o mandado de seguranga®.

No mesmo sentido, André Rosa entende que o mandado de injuncédo
constitui uma criacdo original da Constitui¢do brasileira, explicando que “puede afirmarse que
no existe em el derecho comparado ningun instrumento similar al mandado de injuncdo
creado por el constituyente brasilefio de 1988”, especialmente porque as preocupagdes
apontadas nos debates da Assembleia Nacional Constituinte demonstram o desconhecimento
sobre os principais aspectos do instituto que estava sendo criado. Ap6s analisar as diversas
redacdes propostas sobre o tema durante a elaboracdo da Constituicdo, 0 mencionado autor

conclui:

Un anélisis mas somero de los proyectos que se tramitaron en la Assembleia
Nacional Constituinte muestra claramente por un lado la preocupacion efectiva por
el tema de las omisiones legislativas y por otro el total desconocimiento de la
materia y sus implicaciones. Las propuestas de los constituyentes, asi como la
redaccion final, son confusas y no establecen reglas claras sobre el mandado de
injuncdo; manifiestan la voluntad de resolver el problema pero no establecen
férmulas coherentes para impedir que la inaccion del legislador afecte
negativamente a la eficacia de los derechos asegurados por la Constitucién.

()

Asi que si, por um lado, la Constitucion supuso el momento juridico final em la que
cristalizaron las aspiraciones de creacion de un mecanismo juridico para hacer frente
a las omisiones legislativas — en los casos especificos de ineficacia de los derechos
constitucionales -, por otro la adopcion del mandado de injungéo significd sélo el
inicio de otra naturaleza de problemas, los referentes a la propia eficacia de
mandado de injunc&o?’.

Seguindo o posicionamento da doutrina majoritaria, Hely Lopes Meirelles,
Arnoldo Wald e Gilmar Ferreira Mendes afirmam que “o nosso mandado de injuncao ndo € o

mesmo writ dos ingleses e norte-americanos, assemelhando-se apenas na denominagdo”™?. No

% SARAIVA, Paulo Lopo. O mandado de injunco, os direitos sociais e a justica constitucional. Revista de
informacéo legislativa, v.27, n. 108, out./dez., 1990, p. 79-80. Disponivel  em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/175813>. Acesso em: 03/09/14.

% DANTAS, Ivo. Mandado de Injuncéo: Guia Teérico e Pratico. 1 2 ed. Rio de Janeiro: Aide, 1989, p. 66 e 69.

2 ROSA, André Vicente Pires. Las omisiones legislativas y su control constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 305-314.

% MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 332 ed. de acordo com a Lei n. 12.016/2009 com a colaboracéo de Rodrigo Garcia da Fonseca.
Séo Paulo: Malheiros, 2010, p. 323.
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mesmo sentido, Manoel Gongalves Ferreira Filho afirma que “nio se consegue identificar no
direito comparado a fonte de inspiragdo do legislador constituinte”, a despeito de serem

encontradas medidas com o mesmo nome no direito inglés, americano e italiano?.

Desse modo, considerando o debate ocorrido no processo constituinte da
atual Constituicao, é possivel compreender o mandado de injungdo como uma criagao original
do Constituinte de 1988. Além dos autores ja& mencionados, também compartilham do
posicionamento aqui adotado, dentre outros, José Luiz Joveli, Ipojucan Coelho Ayala, Logan

Caldas Barcellos, Jamile Gongalves Calissi, Flavia Piovesan e Maria Cecilia Cury Chaddad®.

Contudo, deve-se destacar que ha& doutrina minoritaria apontando que o

referido instituto teve origem no direito americano® ou no direito inglés®.

» FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 142 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012,
p. 183.

% JOVELLI, José Luiz. O mandado de injuncdo e sua inefetividade em face dos direitos humanos
fundamentais. Dissertacdo de mestrado em Direito. Orientador Sérgio Resende de Barros. UNIMEP,
Piracicaba/SP, 2007, 175 folhas, p. 25-26. Disponivel em:
<http://www.unimep.br/phpg/bibdig/pdfs/2006/GWCVOLTVYLQN.pdf>. Acesso em: 02/09/14. Para o autor,
“o Mandado de Injungdo ¢ algo sem precedente, quer no direito nacional, quer no alienigena”, “tratando-se,
portanto, de verdadeira inovagdo do Constituinte Brasileiro”. AYALA, Ipojucan Coelho. Judicializagdo e
mandado de injuncdo. Dissertacdo de mestrado em Direito. Orientadora Rita de Céssia Fazzi. Universidade
Catolica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2012, 107 folhas, p. 72. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.pucminas.br/teses/Direito_AyalalC_1.pdf>. Acesso em: 02/09/14. Em seu trabalho, o
referido autor aponta que a originalidade do mandado de injuncdo decorre da sua finalidade de “proteger o
cidaddo da omissdo proposital e danosa dos legisladores infraconstitucionais”. BARCELLOS, Logan Caldas.
Limites e possibilidades hermenéuticas da jurisdi¢éo constitucional contemporanea no estado democratico
de direito: a jurisprudéncia do supremo tribunal federal no mandado de injuncdo a partir da possibilidade e
necessidade de respostas corretas no direito. Dissertacdo de mestrado em Direito. Orientadora Jania Maria Lopes
Saldanha. Universidade Vale do Rio dos Sinos, Sdo Leopoldo/RS, 2010, 218 folhas, p. 86. Disponivel em:
<http://biblioteca.asav.org.br/vinculos/tede/LoganCaldasBarcellosDireito.pdf>. Acesso em: 02/09/14. Ressalta o
autor que “o mandado de injung¢do, tal como foi pensado no Brasil é sui generis, isto é, em que pese semelhancas
com outros institutos, como o writ of injunction do constitucionalismo anglo-americano, o delineamento
constitucional dado pela Constituigdo tem especificidades proprias”. CALISSI, Jamile Gongalves. O mandado
de injuncdo e as injunctions inglesa e norte-americana. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=7545>. Acesso em: 02/09/14. A autora
faz uma andlise comparativa entre 0 Mandado de Injuncéo brasileiro e as Injunctions inglesa e norte-americana,
concluindo pelo discurso de ineditismo do Mandado de Injuncdo brasileiro frente aos seus correspondentes
alienigenas. PIOVESAN, Flavia; CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em Mandado de Injungéo.
In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (organizadores). Mandado de
injuncao: estudos sobre sua regulamentagdo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 444.

31 PALERMO, Fernanda Kellner de Oliveira. Instrumentos processuais de garantia e direito comparado. In:
Cruz, Alexandre (organizador). Ag¢Bes constitucionais: mandado de seguranca, habeas data, mandado de
injuncdo, habeas corpus e outros instrumentos de garantia. Campinas, SP: Millennium, 2007, p. 85-86. Para a
referida autora, “o legislador constituinte, ao inserir o mandado de injuncdo na Constituicdo de 1988, inspirou-se
no direito norte-americano, porém dando caracteristicas muito mais restritas e peculiares”, considerando que “a
injuncdo ndo tem no direito patrio a amplitude tem no direito americano”.

%2 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 29% ed. Séo Paulo: Editora Malheiros,
2007, p. 448. Ensina o referido autor que “o mandado de injungdo € um instituto que se originou na Inglaterra,
no séc. XIV, como essencial remédio da Equity. Nasceu, pois, do Juizo da Equidade. Ou seja, é um remédio
outorgado, mediante um juizo discricionario, quando falta norma legal (statutes) regulando a espécie, e quando a
Common Law ndo oferece protegdo suficiente”. LOPES, Cynthia de Aragjo Lima. Mandado de injun¢do como
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Diante de tais consideracfes, resta confirmada a relevancia do estudo das
origens do mandado de injungdo para a analise acerca da possibilidade de atribuicdo de
eficacia erga omnes ao referido writ, pois um instituto criado originariamente pelo
Constituinte de 1988, sem existir figura semelhante em outro ordenamento e carente de
regulamentacéo pelo legislador, justifica todo o debate sobre a evolugéo da doutrina e da
jurisprudéncia para delinear as caracteristicas, as amplitudes e os objetivos do respectivo

mecanismo.

1.2 A EVOLUCAO DA DOUTRINA E DA JURISPRUDENCIA DO STF SOBRE A
EFICACIA DO MANDADO DE INJUNCAO

Diante da auséncia de lei regulamentadora do mandado de injuncéo, 0s
contornos do referido instituto sempre dependeram da doutrina e da jurisprudéncia. Os
posicionamentos doutrinarios e as decisdes do STF acerca da eficicia da deciséo proferida em
mandado de injuncao, desde a introducéo do referido instituto até os dias atuais, vem sofrendo
diversas alteracdes, sendo possivel afirmar que 0 mandado de injuncéo € instituto que esta se

moldando com passar do tempo.

Ao apresentar doutrinariamente a necessidade de previsdo de institutos para
sanar 0 problema da inefetividade das normas constitucionais, Anna Candida da Cunha
Ferraz, por meio de artigo publicado antes mesmo da promulgacdo da Constituicdo de 1988,
afirma que “a omissdo (ou a inércia) dos poderes constituidos contraria a Constitui¢do, tanto
como a contrariam atos praticados afrontando seus preceitos e normas”, de modo que a
inconstitucionalidade decorre de “toda acdo ou omissdo que obstaculize a aplicacdo da norma

constitucional”3,

Apds mencionar que a maior gravidade da omissdo inconstitucional decorre
da inércia do Poder Legislativo, aduz a referida autora que a Constituinte ndo poderia
constranger o legislador a legislar, mas, por outro lado, poderia prever, dentre outras solucdes,

prazo para a edicdo de legislagdo complementar ou integrativa da Constituicdo, cominando

Unica saida vidvel para o suprimento das omissdes inconstitucionais. Revista dialética de direito processual.
S8o Paulo, n. 95, fev., 2011, p. 18. Para a autora, o mandado de injung&o teve origem na Inglaterra.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para a constituinte.
Revista de informacdo legislativa, v. 23, n. 89, jan/mar.,, 1986, p. 52. Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/181667>. Acesso em: 03/09/14.
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sancOes politicas ou de outra natureza no caso de inobservancia desse prazo ou mesmo

revertendo a iniciativa da competéncia para outro poder **.

Elcias Ferreira da Costa, em texto publicado em 1989, salientou que o
mandado de injun¢do “ndo foi criado para suprir possivel lacuna de lei”, nao sendo possivel
“que 6rgdo jurisdicional efetue a integracdo do ordenamento, invocando para 0 caso uma
norma que teria sido prevista para regular hipdtese diversa, embora andloga”, pois a
concentracdo no Judiciario das funcGes de regulamentar e de legislar invalidaria a separacéo

de poderes™®.

No mesmo ano, foi publicado texto de autoria de Inocéncio Martires
Coelho, no qual afirma que a utilizacdo do mandado de injuncdo dependeria de sua prévia

regulamentacao®.

Por outro lado, Derly Barreto e Silva Filho ja afirmava que o mandado de
injuncdo deve viabilizar o exercicio do direito, a fim de conferir efetividade concreta as
prescri¢des das Constituigdes, o que ndo significa que cria direito novo, mas sim que “apenas

integra a norma ao mundo fatico, emprestando-lhe eficacia e concre¢io™’.

No mesmo sentido, Carlos Frederico Marés de Souza Filho entende que o
mandado de injungdo deve garantir o exercicio do direito, salientando que o Judiciario ndo
usurpa as fungdes do legislador ou administrador, mas sim conforma “o exercicio de direito
ou liberdade constitucional, em concreto, com o desiderato da Constituicao”, ou seja, nao cria
norma, mas sim encontra fundamento para o exercicio da liberdade ou do direito
obstaculizado. O referido autor apresenta critica ao posicionamento do STF adotado a época,
afirmando que tal 6rgédo julgador é timido na solucdo dos mandados de injungdo ao entender
que ndo pode completar a norma porque estaria violando a separacéo de poderes*®,

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Inconstitucionalidade por omissdo: uma proposta para a constituinte.
Revista de informacdo legislativa, v. 23, n. 89, jan/mar., 1986, p. 55-56. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/181667>. Acesso em: 03/09/14.

% COSTA, Elcias Ferreira da. O Objeto e a competéncia no mandado de injuncdo. Revista de informagéo
legislativa, V. 26, n. 104, out./dez., 1989, p. 63. Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/181964>. Acesso em: 03/09/14.

% COELHO, Inocéncio Martires. Sobre a aplicabilidade da norma constitucional que instituiu 0 mandado de
injuncdo. Revista de informacéo legislativa, v. 26, n. 104, out./dez., 1989, p. 58. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/181972>. Acesso em: 03/09/14.

% SILVA FILHO, Derly Barreto e. Destinacéo e utilidade do mandado de injuncdo. Revista de informacéo
legislativa, V. 28, n. 112, out./dez., 1991, p. 105-106. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/175890>. Acesso em: 03/09/14.

% SOUZA FILHO, Carlos Frederico Marés de. O direito constitucional e as lacunas da lei. Revista de
informagdo  legislativa, v. 34, n. 133, jan/mar., 1997, p. 13-14. Disponivel em:
<http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/188>. Acesso em: 03/09/14.
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Todas essas divergéncias doutrinérias indicam a complexidade de moldar
um instituto inovador. Tal dificuldade também pode ser observada diante da evolucdo da

jurisprudéncia sobre o mandado de injuncéo.

Os primeiros mandados de injuncdo analisados pelo STF sequer foram
conhecidos. Na maioria dos casos, a Corte reconheceu sua incompeténcia para
originariamente julgar o feito, com a determinacdo da remessa dos autos para o Tribunal
Federal de Recursos, enquanto ndo instalado o Superior Tribunal de Justica, em razdo da

autoridade omissa®.

Em 23/11/1989, no julgamento da questdo de ordem levantada nos autos do
MI 107 QO-DF, o STF reconheceu a autoaplicabilidade do mandado de injuncdo, por nao
depender de norma regulamentadora, inclusive quanto ao procedimento, ja que, por analogia,
seria aplicavel o procedimento do mandado de seguranca®. No referido julgado, o Supremo
fixou que a finalidade do mandado de injuncdo seria equivalente a da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, porque visa obter do Poder Judiciario a declaracdo de

% EMENTA: Mandado de injuncio. Questéo de ordem. Competéncia. - Pelo artigo 102, I, "q", da Constituicéo,
ndo é o Supremo Tribunal Federal competente para processar e julgar originariamente mandado de injuncdo
contra 0 Banco Central do Brasil. (...) Declaracdo de incompeténcia do Supremo Tribunal Federal para o
processamento e julgamento originarios do presente mandado de injuncdo, com a determinacéo da remessa dos
autos para o Tribunal Federal de Recursos. (Ml 4, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado
em 13/10/1988, DJ 22-11-1991 PP-16845 EMENT VOL-01643-01 PP-00001 RTJ VOL-00137-01 PP-00003)
EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO CONTRA A UNIAO (ENTIDADE FEDERAL) E CONTRA
MINISTRO DE ESTADO. INCOMPETENCIA DO S.T.F. COMPETENCIA DO T.F.R. (ARTIGOS 5, LXXI,
102, 1, 'Q', 105, I, 'H', E 102, 1I,'A', DA C.F. DE 1988). PEDIDO NAO CONHECIDO, COM REMESSA DOS
AUTOS AO TRIBUNAL COMPETENTE (T.F.R.). 1. (...) Aqui, pelas mesmas e até por maiores razdes, tal
entendimento deve ser adotado, seja porque a impetracdo se dirige contra a Unido (entidade federal), seja porque
se pretende a eficicia do eventual deferimento perante o Ministro de Estado (autoridade federal). (MI 2 QO,
Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno, julgado em 13/10/1988, DJ 24-02-1989 PP-01890
EMENT VOL-01531-01 PP-00001)
EMENTA: Mandado de injuncdo. Atos praticados pelo governador do Estado e pela mesa da Assembleia
legislativa. Incompeténcia do Supremo Tribunal Federal para julgar, originariamente, o pedido (art. 102, inc. I,
da Constituicdo da Republica). N&do conhecimento. (MI 7 QO, Relator(a): Min. DJACI FALCAO, Tribunal
Pleno, julgado em 13/10/1988, DJ 11-11-1988 PP-29304 EMENT VOL-01523-01 PP-00001)
EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO requerido contra Juiz Eleitoral de la. instancia. Incompeténcia
originaria do STF. Domicilio Eleitoral. Prazo. Reducdo. Beneficio constitucional que prescinde de norma
regulamentadora. HipGtese de ndo-conhecimento. MI ndo conhecido. (MI 5 QO, Relator(a): Min. CELIO
BORJA, Tribunal Pleno, julgado em 19/10/1988, DJ 25-11-1988 PP-31055 EMENT VOL-01525-01 PP-00020)
Outros mandados de injuncdo ndo conhecidos pelo STF:
MI 16 QO, Relator(a): Min. DJACI FALCAO, Tribunal Pleno, julgado em 20/10/1988, DJ 04-11-1988;
MI 8 QO, Relator(a): Min. CARLOS MADEIRA, Tribunal Pleno, julgado em 20/10/1988, DJ 11-11-1988;
MI 51 QO, Relator(a): Min. CARLOS MADEIRA, Tribunal Pleno, julgado em 30/11/1988, DJ 16-12-1988;
MI 110 QO, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno, julgado em 27/04/1989, DJ 19-05-1989;
MI 158 QO, Relator(a): Min. ALDIR PASSARINHO, Tribunal Pleno, julgado em 05/10/1989, DJ 10-11-1989.
0 Importante registrar que a Lei n° 8.038/90, que institui normas procedimentais para 0s processos perante o
Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal, dispde no seu art. 24, paragrafo Gnico, que, no
mandado de injuncdo, serdo observadas, no que couber, as normas do mandado de seguranca, enquanto ndo
editada legislacdo especifica.
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inconstitucionalidade por omissdo, no caso de mora no dever de regulamentar, bem como
objetiva seja dada ciéncia dessa declaracdo ao Poder omisso**. Tal posicionamento quanto &

natureza da decisdo em mandado de injuncéo passou a ser adotado em outros julgamentos*.

Ao realizar uma andlise de discurso do leading case MI 107-DF,
relacionando-o com os doutrinadores defensores do respectivo posicionamento, Ricardo
Ribeiro aponta que os argumentos dessa tese referem-se & possibilidade de violagdo ao
principio da separacdo de poderes, a impossibilidade de conferir ao mandado de injuncao

efeitos maiores que os conferidos a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, em

' EMENTA: MANDADO DE INJUN(;AO. QUESTAO DE ORDEM SOBRE SUA AUTO-
APLICABILIDADE, OU NAO. - Em face dos textos da Constituicio Federal relativos ao mandado de injungéo,
e ele acdo outorgada ao titular de direito, garantia ou prerrogativa a que alude o artigo 5., LXXI, dos quais o
exercicio esta inviabilizado pela falta de norma regulamentadora, e agéo que visa a obter do Poder Judiciario a
declaracéo de inconstitucionalidade dessa omissdo se estiver caracterizada a mora em regulamentar por parte do
poder, 6rgdo, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a finalidade de que se lhe de ciéncia dessa
declaracdo, para que adote as providencias necessarias, a semelhanca do que ocorre com a agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo (artigo 103, par-2., da Carta Magna), e de que se determine, se se tratar de
Direito Constitucional oponivel contra o Estado, a suspensdo dos processos judiciais ou administrativos de que
possa advir para o impetrante dano que ndo ocorreria se hdo houvesse a omissao inconstitucional. - Assim fixada
a natureza desse mandado, e ele, no &mbito da competéncia desta corte - que esta devidamente definida pelo
artigo 102, i, 'q' -, auto-executavel, uma vez que, para ser utilizado, ndo depende de norma juridica que o
regulamente, inclusive quanto ao procedimento, aplicvel que lhe e analogicamente o procedimento do mandado
de seguranca, no que couber. Questdo de ordem que se resolve no sentido da auto-aplicabilidade do mandado de
injuncdo, nos termos do voto do relator. (MI 107 QO, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno,
julgado em 23/11/1989, DJ 21-09-1990 PP-09782 EMENT VOL-01595-01 PP-00001)

* EMENTA: Mandado de injuncéo. Natureza. O mandado de injungdo nem autoriza o judiciario a suprir a
omissdo legislativa ou regulamentar, editando o ato normativo omitido, nem, menos ainda, lhe permite
ordenar, de imediato, ato concreto de satisfacdo do direito reclamado: mas, no pedido, posto que de
atendimento impossivel, para que o tribunal o faga, se contem o pedido de atendimento possivel para a
declaracdo de inconstitucionalidade da omissdo normativa, com ciéncia ao érgdo competente para que a
supra. Créditos judiciais contra a fazenda publica: pagamento parcelado (ADCT, art. 33): faculdade do poder
executivo. O art. 33 do ADCT de 1988 ndo outorgou direito ao credor da fazenda publica ao pagamento
parcelado nele previsto, ao contrario, como faculdade do poder executivo competente, extinta com o transcurso
do prazo decadencial de 180 dias sem decisdo a respeito; a omissdo dela, por conseguinte, ndo da margem a
mandado de injungdo. (MI 168, Relator(A): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em
21/03/1990, DJ 20-04-1990 PP-03047 EMENT VOL-01577-01 PP-00027). (destaques inseridos)

EMENTA: Agravo regimental. Mandado de injuncdo. Descumprimento do prazo de cento e vinte dias, previsto
no art.29, paragrafo 1., do A.D.C.T. da Constituicdo, para o Presidente da Republica enviar ao congresso
nacional projeto de lei complementar. Pratica do ato pela autoridade requerida no curso do processo. Perda de
objeto. Pedido prejudicado (RI-STF, art. 21, ix). Reparacdo de dano, pela mora (cddigo civil, art. 159). O
mandado de injun¢do néo e sucedaneo da acdo de indenizacéo. Seus limites foram riscados no MI n. 107-
3-DF (questéo de ordem). (Ml 175 AgR, Relator(a): Min. PAULO BROSSARD, Tribunal Pleno, julgado em
22/03/1990, DJ 06-04-1990 PP-02626 EMENT VOL-01576-01 PP-00028). (destaques inseridos)

EMENTA: Mandado de injuncdo, de iniciativa de deputados federais pelo estado de Sdo Paulo, para que o
Supremo Tribunal determine, em setenta, 0 numero de representantes daquela unidade da federacdo, a Camara
dos Deputados, diante do vazio legislativo, decorrente de néo ter sido elaborada a lei complementar, prevista no
art. 45, par. 1., da Constituicdo. Legitimidade ativa dos impetrantes, como cidadaos, titulares de prerrogativas
politico-juridicas que sdo inequivocamente difusas, mas por sua propria natureza. Pedido deferido, em parte,
dentro dos limites de provisdo constitucionalmente cabivel, para, reconhecidas a omissdo e a mora
apontadas, dar ciéncia das mesmas ao Congresso Nacional, a fim de que supra a omissdo. Votos vencidos,
tanto no tocante a preliminar de legitimidade, como a proposito da extensdo ou finalidade do deferimento da
medida. (MI 219, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTT]I, Tribunal Pleno, julgado em 22/08/1990, DJ 19-05-
1995 PP-13989 EMENT VOL-01787-01 PP-00074). (destaques inseridos)
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especial porque daria maior poder ao lesado que aos legitimados para a ADO, e a
possibilidade de eventualmente a eficacia inter partes se transmudar em erga omnes quando a

questdo se trate de direitos de vinculacéo coletiva®.

No julgamento do MI 81 AgR/DF, em 20/04/1990, o STF afastou a
apreciacdo, por meio do mandado de injuncdo, da denominada omisséo parcial, ao afirmar
que “a estrutura constitucional do mandado de injungdo imp&e, como um dos pressupostos
essenciais de sua admissibilidade, a auséncia de norma regulamentadora” e que “refoge ao
ambito de sua finalidade corrigir eventual inconstitucionalidade que infirme a validade de ato

estatal em vigor™**. Em outros julgamentos, foi reiterado esse posicionamento®.

Alterando o posicionamento firmado no Ml 107 QO-DF, no Ml 283 - DF,
julgado em 20/03/1991, o STF declarou a mora legislativa na edi¢do de lei necessaria ao gozo
do direito a reparacdo econémica contra a Unido, outorgado pelo art. 8°, § 3° do ADCT,
estabeleceu prazo para a purgacdo da mora e determinou que, caso subsistisse a lacuna, seria
facultado ao titular do direito obstado o ajuizamento de agdo contra a Unido, a fim de obter

sentenca liquida de indenizacdo por perdas e danos®.

“ RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Niterdi, RJ: Impetus, 2003, p. 125-127.

“ EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO - SITUACAO DE LACUNA TECNICA - PRESSUPOSTO
ESSENCIAL DE SUA ADMISSIBILIDADE - PRETENDIDA MAJORACAO DE VENCIMENTOS
DEVIDOS A SERVIDORES PUBLICOS - ALTERACAO DE LEI JA EXISTENTE - INVIABILIDADE -
AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO. A estrutura constitucional do mandado de injun¢do impde, como um
dos pressupostos essenciais de sua admissibilidade, a auséncia de norma regulamentadora. Essa situacdo de
lacuna técnica - que se traduz na existéncia de um nexo causal entre 0 vacuum juris e a impossibilidade do
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a
cidadania - constitui requisito necessario que condiciona a prdpria impetrabilidade desse novo remédio instituido
pela Constituicdo de 1988. O mandado de injun¢do ndo constitui, dada a sua precipua funcéo juridico-
processual, sucedaneo de acao judicial que objetive, mediante alteracéo de lei ja existente, a majoracgdo de
vencimentos devidos a servidores publicos. Refoge ao ambito de sua finalidade corrigir eventual
inconstitucionalidade que infirme a validade de ato estatal em vigor.
(MI 81 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 20/04/1990, DJ 25-05-1990 PP-
04603 EMENT VOL-01582-01 PP-00038 RTJ VOL-00131-03 PP-00963). (destaques inseridos)

* EMENTA: - Ndo cabe mandado de injuncdo, para, sob color de reclamar a edicdo de norma
regulamentadora de dispositivo constitucional (art.39, § 1° da CF), pretender-se a alteragéo de lei ja existente,
supostamente incompativel com a Constituigdo. Precedente do Supremo Tribunal (M1 81-AgRg). (Ml 79 AgR,
Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Tribunal Pleno, julgado em 02/08/1990, DJ 24-03-1995 PP-06802
EMENT VOL-01780-01 PP-00001). (destaques inseridos)

EMENTA: MANDADO DE INJUNQAO - PRETENDIDA MAJORAQAO DE VENCIMENTOS DEVIDOS A
SERVIDOR PUBLICO (INCRA/MIRAD) - ALTERAQAO DE LEI JA EXISTENTE - PRINCIPIO DA
ISONOMIA - POSTULADO INSUSCETIVEL DE REGULAMENTACAO NORMATIVA INOCORRENCIA
DE SITUACAO DE LACUNA TECNICA - A QUESTAO DA EXCLUSAO DE BENEFICIO COM OFENSA
AO PRINCIPIO DA ISONOMIA - MANDADO DE INJUNCAO NAO CONHECIDO. (...). (Ml 58, Relator(a):
Min. CARLOS VELLOSO, Relator(a) p/ Acérdao: Min. CELSO DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em
14/12/1990, DJ 19-04-1991 PP-04580 EMENT VOL-01616-01 PP-00026 RTJ VOL-00140-03 PP-00747)

* EMENTA: Mandado de injuncéo: mora legislativa na edicio da lei necessaria ao gozo do direito a reparacéo
econdmica contra a Unido, outorgado pelo art. 8., par. 3., ADCT: deferimento parcial, com estabelecimento de
prazo para a purgacdo da mora e, caso subsista a lacuna, facultando o titular do direito obstado a obter, em juizo,
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No julgamento do MI 232 - RJ, realizado em 02/08/1991, confirmando a
mudancga no posicionamento firmado no julgamento do MI 107 QO-DF, o STF, mais uma
vez, alem de declarar a mora do Poder omisso, fixou prazo para a purgacdo da mora.
Ademais, estabeleceu que, findo o prazo fixado, sem o cumprimento da obrigacao de legislar,

0 requerente passaria a usufruir o direito reclamado®’.

Contudo, em 19/08/1992, no julgamento do MI 369-DF, o STF retomou o
posicionamento adotado no MI 107 QO-DF, ao apenas declarar a mora do Congresso
Nacional na atividade de regulamentar o aviso prévio proporcional ao tempo de servico,

previsto no art. 7°, XXI, da Constituicao®®,

contra a Unido, sentenca liquida de indenizacéo por perdas e danos. 1. O STF admite - ndo obstante a natureza
mandamental do mandado de injuncdo (MI 107 - QO) - que, no pedido constitutivo ou condenatério, formulado
pelo impetrante, mas, de atendimento impossivel, se contem o pedido, de atendimento possivel, de declaragéo de
inconstitucionalidade da omissdo normativa, com ciéncia ao 6rgdo competente para que a supra (cf. Mandados
de Injuncdo 168, 107 e 232). 2. A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8., par. 3. - "Aos cidaddos que
foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia das Portarias
Reservadas do Ministério da Aeronautica n. S-50-GM5, de 19 de junho de 1964, e n. S-285-GM5 sera concedida
reparacdo econdmica, na forma que dispuser lei de iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo
de doze meses a contar da promulgacdo da Constituicdo" - vencido o prazo nela previsto, legitima o beneficiario
da reparagdo mandada conceder a impetrar mandado de injuncdo, dada a existéncia, no caso, de um direito
subjetivo constitucional de exercicio obstado pela omisséo legislativa denunciada. 3. Se o sujeito passivo do
direito constitucional obstado e a entidade estatal a qual igualmente se deva imputar a mora legislativa que obsta
ao seu exercicio, e dado ao Judiciario, ao deferir a injuncdo, somar, aos seus efeitos mandamentais tipicos, o
provimento necessario a acautelar o interessado contra a eventualidade de ndo se ultimar o processo legislativo,
no prazo razoavel que fixar, de modo a facultar-lhe, quanto possivel, a satisfacdo provisoria do seu direito. 4.
Premissas, de que resultam, na espécie, o deferimento do mandado de injunc¢éo para: a) declarar em mora
o0 legislador com relacdo a ordem de legislar contida no art. 8., par. 3., ADCT, comunicando-o ao
Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica; b) assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a
sanc¢do presidencial, a fim de que se ultime o processo legislativo da lei reclamada; c) se ultrapassado o
prazo acima, sem que esteja promulgada a lei, reconhecer ao impetrante a faculdade de obter, contra a
Unido, pela via processual adequada, sentenca liquida de condenacdo a reparagdo constitucional devida,
pelas perdas e danos que se arbitrem; d) declarar que, prolatada a condenacéo, a superveniéncia de lei
ndo prejudicara a coisa julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de obter os beneficios da lei
posterior, nos pontos em que Ihe for mais favoravel.:: (M1 283, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE,
Tribunal Pleno, julgado em 20/03/1991, DJ 14-11-1991 PP-16355 EMENT VOL-01642-01 PP-00001 RTJ
VOL-00135-03 PP-00882). (destaques inseridos).

*" EMENTA: Mandado de injuncéo. - Legitimidade ativa da requerente para impetrar mandado de injungéo por
falta de regulamentacéo do disposto no par. 7. do artigo 195 da Constituicdo Federal. - Ocorréncia, no caso, em
face do disposto no artigo 59 do ADCT, de mora, por parte do Congresso, na regulamentacdo daquele preceito
constitucional. Mandado de injuncdo conhecido, em parte, €, nessa parte, deferido para declarar-se o estado de
mora em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, no prazo de seis meses, adote ele as
providencias legislativas que se impdem para o cumprimento da obrigagdo de legislar decorrente do artigo
195, par. 7., da Constituicéo, sob pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigacdo se cumpra, passar o
requerente a gozar da imunidade requerida. (Ml 232, Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Tribunal Pleno,
julgado em 02/08/1991, DJ 27-03-1992 PP-03800 EMENT VOL-01655-01 PP-00018 RTJ VOL-00137-03 PP-
00965). (destaques inseridos).

* EMENTA: Mandado de injuncéo. Artigo 7. - XXI da Constituicdo. Aviso prévio proporcional ao tempo de
servico. Situacdo de mora do legislador ordinario na atividade de regulamentar o aviso prévio, como previsto no
artigo 7. - XXI da Constituicdo. Falta de perspectiva de qualquer beneficio ao peticionario, visto que dispensado
em perfeita sintonia com o direito positivo da época - circunstancia impeditiva de desdobramentos, no caso
concreto, em favor de impetrante. Mandado de injun¢do parcialmente deferido, com o reconhecimento da
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Diante dessa evolugéo e divergéncia da jurisprudéncia do STF, a doutrina
passou a afirmar que ndo existe consenso quanto a natureza e aos efeitos da sentenca que
concede a injuncao, indicando que existem duas correntes sobre o assunto, quais sejam, a
concretista e a ndo concretista. A corrente nao concretista entende que a decisdo que concede
a injuncdo possui natureza exclusivamente declaratdria, porque apenas reconhece a omisséo
legislativa, enquanto a corrente concretista afirma que a sentenga que concede a injuncao,
além de possuir a natureza declaratoria da omissao, € constitutiva por viabilizar o exercicio do
direito. A corrente concretista pode ser subdividida em concretista geral e concretista
individual .,

Segundo a tese ndo concretista, a decisdo que concede a injuncdo possui
natureza declaratoria, porque apenas decreta a mora do Poder omisso, dando ciéncia ao Poder
competente acerca da omissdo ou, no caso de 6rgao administrativo, determinando que seja
suprida a omisséo no prazo de trinta dias. Assim, para essa corrente, 0 mandado de injungéo

possui 0s mesmos efeitos da acdo direta de inconstitucionalidade por omissao.

Acompanhando o posicionamento da corrente ndo concretista, Manoel
Gongcalves Ferreira Filho ensina que 0 mandado de injuncdo ndo pode ter alcance maior que o
previsto para a acgdo direta de inconstitucionalidade por omisséo, sob pena de afronta ao

principio da separacéo de poderes®’.

Como ja apontado, essa tese foi firmada no julgamento do Ml 107 QO-DF
pelo Supremo Tribunal Federal, a despeito da critica no sentido de que a providéncia
jurisdicional mostrava-se in6cua. Cabe salientar, por exemplo, que, nos julgamentos dos
Mandados de Injuncéo n° 369 e 695 relativos & auséncia de norma regulamentadora do art.
7°, XXI, da CF/88 (aviso prévio proporcional ao tempo de servi¢o), o STF declarou a mora do

legislador e determinou a comunicacdo da decisdo ao Poder omisso para suprir a omissao.

mora do congresso nacional. (MI 369, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Relator(a) p/ Acorddo: Min.
FRANCISCO REZEK, Tribunal Pleno, julgado em 19/08/1992, DJ 26-02-1993 PP-02354 EMENT VOL-01693-
01 PP-00015). (destaques inseridos).
* DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo. Direito processual constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 330-
331.
*® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios & constituicio brasileira de 1988. 32 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2000, p. 321.
1 EMENTA: Mandado de injuncéo: auséncia de regulamentacéo do direito ao aviso prévio proporcional previsto
no art. 7°, XXI, da Constituigdo da Republica. Mora legislativa: critério objetivo de sua verificacao:
procedéncia, para declarar a mora e comunicar a decisdo ao Congresso Nacional para que a supra. (Ml
695, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 01/03/2007, DJ 20-04-2007 PP-
00087 EMENT VOL-02272-01 PP-00001 LEXSTF v. 29, n. 341, 2007, p. 90-94 RDECTRAB v. 14, n. 155,
2007, p. 118-133). (destaques inseridos).
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Por sua vez, a teoria concretista explica que a decisdo que concede a
injuncdo possui natureza declaratdria e constitutiva, pois, aléem de declarar a ocorréncia da
omissdo legislativa ou administrativa, viabiliza o exercicio do direito, até a edi¢cdo da norma
infraconstitucional. A doutrina subdivide a teoria concretista nas seguintes espécies: a) teoria
concretista individual intermediaria; b) teoria concretista individual direta; c) teoria

concretista geral®.

A teoria concretista individual intermediaria indica que a decisdo no
mandado de injuncdo fixa um prazo para o Legislativo suprir a omissdo. Decorrido o prazo
fixado sem o devido saneamento, o autor da acgdo tera assegurado o direito pleiteado. Essa
corrente foi adotada pelo STF, conforme j& mencionado, no julgamento do Mandado de
Injuncdo n° 232-RJ que, diante da auséncia de regulamentacdo do disposto no § 7° do art. 195
da Constituicdo Federal, declarou a mora, por parte do Congresso, na regulamentacdo daquele
preceito constitucional, fixando o prazo de seis meses para a adogdo das providéncias
legislativas necessarias ao cumprimento da obrigacéao de legislar.

Ja para a teoria concretista individual direta, a decisdo que concede a
injuncdo implementa o direito, desde logo, e produz efeitos apenas para o autor da acao.
Assim, ultrapassado um periodo de tempo desarrazoado para o Legislativo suprir o siléncio
legislativo, o STF, mesmo sem conceder prazo, pode regulamentar de imediato o direito

violado em favor do impetrante.

Tal teoria foi adotada pelo STF, em 30/08/2007, no julgamento do Mandado
de Injuncéo n° 721/DF>3, por meio do qual se pretendia fosse suprida a inércia legislativa em
relagdo ao art. 40, § 4° da CF/88, para o fim de viabilizar o exercicio do direito a

aposentadoria especial. No referido julgamento, o STF, apds salientar o carater mandamental

2 MIOTO, Ricardo de Paula. Mandado de injuncéo: Instrumento de efetividade das normas constitucionais.
Disponivel em: <http://www.esmp.sp.gov.br/revista_esmp/index.php/RIESMPSP/article/download/42/25.>.
Acesso em: 13/05/15.
% EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO - NATUREZA. Conforme disposto no inciso LXXI do artigo 5° da
Constituicdo Federal, conceder-se-a mandado de injun¢do quando necessario ao exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Ha acéo
mandamental e ndo simplesmente declaratéria de omissdo. A carga de declaracdo ndo € objeto da impetragéo,
mas premissa da ordem a ser formalizada. MANDADO DE INJUNGAO - DECISAO - BALIZAS. Tratando-se
de processo subjetivo, a decisdo possui eficAcia considerada a relacdo juridica nele revelada.
APOSENTADORIA - TRABALHO EM CONDICOES ESPECIAIS - PREJUIZO A SAUDE DO SERVIDOR -
INEXISTENCIA DE LEI COMPLEMENTAR - ARTIGO 40, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL.
Inexistente a disciplina especifica da aposentadoria especial do servidor, impde-se a adogéo, via pronunciamento
judicial, daquela propria aos trabalhadores em geral - artigo 57, § 1°, da Lei n° 8.213/91. (Ml 721, Relator(a):
Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 30/08/2007, DJe-152 DIVULG 29-11-2007 PUBLIC 30-
11-2007 DJ 30-11-2007 PP-00029 EMENT VOL-02301-01 PP-00001 RTJ VOL-00203-01 PP-00011 RDDP n.
60, 2008, p. 134-142).
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e ndo simplesmente declaratério do mandado de injuncédo, deferiu ao impetrante o direito a
aposentadoria, nos termos do art. 57 da Lei n° 8.213/91, que dispde sobre planos de beneficios

da Previdéncia Social.

Por fim, para a teoria concretista geral, a decisdo no mandado de injuncéo
viabiliza o exercicio do direito e produz efeitos erga omnes, até que sobrevenha a norma
infraconstitucional. O STF adotou a posi¢do concretista geral no julgamento dos Mandados de
Injuncdo n° 670, 708 e 712, ajuizados, respectivamente, pelo Sindicato dos Servidores
Policiais Civis do Estado do Espirito Santo, pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educacéo
do Municipio de Jodo Pessoa e pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder Judiciério do
Estado do Para, os quais objetivavam assegurar o direito de greve apenas para seus filiados,
diante da inexisténcia de lei regulamentando o art. 37, VII, da CF/88. No julgamento dos
mencionados mandados de injuncdo, o STF declarou a omissao legislativa e determinou a
aplicacdo, no que couber, da lei de greve vigente no setor privado (Lei n® 7.783/89) a todos 0s
servidores publicos civis. Portanto, adotou a teoria concretista geral.

Daniel Amorim Assuncdo Neves denomina de forma diversa as correntes
acima indicadas, classificando-as em trés teorias: a) teoria da subsidiariedade, que afirma o
cardter meramente declaratério da decisdo; b) teoria da independéncia jurisdicional, que
admite a criacdo pelo STF de norma legal com eficacia erga omnes; c) teoria da
resolutividade, que permite seja sanada a omisséo legislativa no caso concreto com efeitos

inter partes™,

Essa breve exposicdo da evolucdo da doutrina e da jurisprudéncia do STF
sobre a eficacia do mandado de injuncdo indica que, efetivamente, as caracteristicas desse
instituto inovador estdo sendo moldadas ao longo do tempo, com base nas decisbes do
Supremo, as quais sofrem influéncia das criticas doutrinarias e até mesmo do mero decurso do
tempo, eis que a omissdo do legislador por um longo periodo passa a ser considerada
desarrazoada, exigindo posicéo diversa do Judiciario sob pena de este poder ser omisso no seu

dever de zelar pela guarda da Constituig&o.

Hely Lopes Meireles, desde a criagdo do mandado de injuncdo, defendeu
uma eficécia limitada ao instituto, alegando a impossibilidade da Justica de legislar ou de dar

solugdo pratica imediata ao exercicio do direito do impetrante. Esse posicionamento foi

* NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Ac¢es constitucionais. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método,
2011, p. 99-100.
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adotado pelo STF, conforme julgamento do MI 107-DF. Contudo, o decorrer do tempo

revelou a insuficiéncia da medida, pois

A contumaz omissao do Legislativo em varias areas, no entanto, acabou revelando a
insuficiéncia da solucdo. O descumprimento do prazo ndo trazia consequéncias
praticas. Embora encarar o julgamento do mandado de injungdo apenas como uma
comunicacdo ao Poder Legislativo fosse postura teoricamente perfeita do ponto de
vista estritamente juridico, a pratica passou a revelar sua ineficacia no mundo real.
Os julgados em mandado de injuncdo foram sistematicamente ignorados pelo
Congresso Nacional, que persistia na omissdo ao longo dos anos, ndo obstante
repetidos pronunciamentos da Suprema Corte.

(--.)

Em 2007 reuniram-se as condicGes para a modificacdo da jurisprudéncia. A
composicdo do Plenério do STF pouco lembrava aquela dos primeiros julgamentos
sobre o tema, e depois de quase duas décadas de edi¢do da Constituicdo Federal o
Congresso Nacional continuava em mora em diversas matérias, prejudicando o
exercicio efetivo de direitos legitimos reconhecidos na prépria Carta Politica. Assim,
em 30.8.2007 foi julgado o MI n. 721-DF, Rel. Min. Marco Aurélio®.

Talvez a complexidade de moldar os contornos desse instrumento de
controle concreto das omiss@es inconstitucionais, especialmente quanto a questdo da eficacia

das decis0es, justifique a auséncia de lei regulamentadora do mandado de injuncao.

De todo modo, o posicionamento adotado pelo STF no julgamento dos
Mandados de Injuncdo n° 670, 708 e 712 “fica registrado como marco na historia de nosso

1" merecendo especial reflexdo porque, de

sistema de controle da omissdo inconstituciona
um lado, envolve as questbes da legitimidade do Judiciario para editar normas gerais e
abstratas sem representatividade popular e da possivel ofensa ao principio democratico e ao
principio da separacdo de poderes. Lado outro, as referidas decisbes do Supremo reforgcam a
eficacia dos direitos fundamentais carentes de regulamentacdo, a seguranca juridica e a

celeridade e economia processuais.

Tais argumentos desfavoraveis e favoraveis a possibilidade de atribuicdo de
eficacia erga omnes em mandado de injuncdo serdo analisados, respectivamente, nos capitulos
2 e 3. Antes disso, observa-se a necessidade de analisar se ha, realmente, decisées do STF em
mandado de injuncdo que consagram a tese da abstrativizagdo do controle concreto das

omiss@es inconstitucionais.

% MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 33? ed. de acordo com a Lei n. 12.016/2009 com a colabora¢do de Rodrigo Garcia da Fonseca.
S8o Paulo: Malheiros, 2010, p. 330-335.

% MENDES, Gilmar. Estado de direito e jurisdicdo constitucional: 2002-2010. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p.
111.
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1.3 A ATRIBUICAO DE EFICACIA ERGA OMNES AS DECISOES PROFERIDAS NOS
MANDADOS DE INJUNCAO N° 670, 708 E 712: TENTATIVA DE ANALISE DO
DISCURSO DOS MINISTROS DO STF

Antes de abordar os argumentos desfavoraveis e favoraveis a possibilidade
de atribuicdo de eficacia erga omnes em mandado de injuncdo, é importante verificar se,
efetivamente, foi adotada a tese concretista geral nas decisbes dos mandados de injuncdo n°s
670, 708 e 712.

A tentativa de andlise das argumentacGes dos ministros do STF no
julgamento de tais mandados de injuncdo apresenta-se pertinente, a fim de verificar as
dificuldades que o Poder Judiciario sofre para exercer um poder regulamentar que nao lhe é
tipico, seja no que se refere a tentativa de justificar a sua legitimidade para suprir a omisséo,
seja no que se refere a auséncia de consenso quanto as questdes pertinentes a normatizacdo do

direito constitucional carente de regulamentacéo.

Considerando que foi determinado o julgamento conjunto do MI 670, do Ml
708 e do MI 712, as teses dos ministros acabaram por se repetirem. Assim, para evitar
maiores repeticOes sobre os argumentos trazidos pelos ministros, serdo analisados apenas 0s
discursos dos ministros apresentados no M1 670. Ao final, serd apresentado, de forma sucinta,
0 posicionamento dos ministros no MI 708 e no MI 712 no que se refere a atribuicdo de

eficacia erga omnes em mandado de injuncéo.

O Mandado de Injuncéo coletivo n° 670°7 foi impetrado pelo Sindicato dos

Policiais Civis do Espirito Santos — SINDIPOL contra o Congresso Nacional, objetivando o

" EMENTA: MANDADO DE INJUNC}AO. GARANTIA FUNDAMENTAL (CF, ART. 5° INCISO LXXI).
DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS (CF, ART. 37, INCISO VII). EVOLUQAO DO
TEMA NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). DEFINICAO DOS
PARAMETROS DE COMPETENCIA CONSTITUCIONAL PARA APRECIACAO NO AMBITO DA
JUSTICA FEDERAL E DA JUSTICA ESTADUAL ATE A EDICAO DA LEGISLACAO ESPECIFICA
PERTINENTE, NOS TERMOS DO ART. 37, VII, DA CF. EM OBSERVANCIA AOS DITAMES DA
SEGURANCA JURIDICA E A EVOLUCAO JURISPRUDENCIAL NA INTERPRETACAO DA OMISSAO
LEGISLATIVA SOBRE O DIREITO DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS CIVIS, FIXACAO DO
PRAZO DE 60 (SESSENTA) DIAS PARA QUE O CONGRESSO NACIONAL LEGISLE SOBRE A
MATERIA. MANDADO DE INJUNC}AO DEFERIDO PARA DETERMINAR A APLICAQAO DAS LEIS
Nos 7.701/1988 E 7.783/1989. 1. SINAIS DE EVOLU(;AO DA GARANTIA FUNDAMENTAL DO
MANDADO DE INJUN(;AO NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF). (...
6.7. Mandado de injungdo conhecido e, no mérito, deferido para, nos termos acima especificados, determinar a
aplicacao das Leis nos 7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acdes judiciais que envolvam a interpretacao
do direito de greve dos servidores publicos civis. (MI 670, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Relator(a)
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reconhecimento do direito de greve da categoria, com base na Lei Federal n® 7.783/89, diante
da falta de regulamentacdo do inciso VII do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988.

O Ministro Relator Mauricio Corréa votou pela procedéncia parcial do
pedido, apenas para declarar a mora do Congresso Nacional, por entender que o Judiciario
ndo poderia garantir o direito de greve ao impetrante nem fixar prazo para o Poder omisso

suprir a omissdo, sob pena de substituir o legislador ordinario.

Apls pedir vista, o Ministro Gilmar Mendes apresentou Seu Voto,
apontando, inicialmente, algumas consideracdes sobre 0 mandado de injuncdo no direito
brasileiro, salientando que o instituto “abriu possibilidades para o desenvolvimento
sistematico da declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronuncia da nulidade, na medida
em qgue atribuiu particular significado ao controle de constitucionalidade da chamada omisséo

do legislador”.

O referido ministro, em seu voto, analisou a evolucdo do mandado de
injungéo na jurisprudéncia do STF. Comentou que o STF, no julgamento do MI n® 107/DF
(Rel. Min. Moreira Alves, DJ 21.9.1990), fixou que “o Tribunal parte da ideia de que o
constituinte pretendeu atribuir aos processos de controle da omissdo idénticas consequéncias
juridicas. Isso esta a indicar que, segundo seu entendimento, também a decisdo proferida no
mandado de injuncdo € dotada de eficacia erga omnes”. Afirmou que, apds o referido leading

case (M1 n° 107/DF), foi conferida maior amplitude ao mandado de injuncéo.

Saliente-se que, em verdade, no julgamento do MI n° 107, a equiparacdo dos
mecanismos de controle das omissdes indicava que ambos objetivavam apenas declarar a

mora do poder omisso, ndo que ambos teriam eficéacia geral.

Explicitou o Ministro Gilmar Mendes que, no julgamento do MI n° 283/DF
(Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 14.11.1991), o STF “estipulou prazo para que fosse
colmatada a lacuna relativa a mora legislativa, sob pena de assegurar ao prejudicado a
satisfacao dos direitos negligenciados” (direito a reparacdo econdmica contra a Unido previsto
no art. 8°, § 3° do ADCT). Anotou, ainda, que o STF, no MI n°® 232/RJ (Rel. Min. Moreira
Alves, DJ 27.3.1992), reconheceu que o impetrante poderia gozar a imunidade requerida,
considerando que se passaram seis meses sem que o Congresso Nacional editasse a lei
referida no art. 195, § 7°, do CF/88. Ademais, no Ml n° 284 (Rel. Min. Marco Aurélio, Red.

p/ Acérddo: Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 25/10/2007, DJe-206 DIVULG 30-10-2008
PUBLIC 31-10-2008 EMENT VOL-02339-01 PP-00001 RTJ VOL-00207-01 PP-00011)
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para acordao Min. Celso de Mello, DJ 26.6.1992), reconheceu a mora do Congresso Nacional
e, considerando que esse 6rgdo ja tinha sido cientificado no MI n° 283, assegurou aos
impetrantes a possibilidade de ajuizarem acdo de reparacdo de natureza econdmica instituida

pelo preceito transitorio.

O Ministro Gilmar Mendes salientou que, no caso de mandado de injuncéo
relativo ao direito de greve dos servidores publicos, a Corte se limitava a declarar a mora
legislativa, mas a persisténcia da mora legislativa, sem qualquer outro posicionamento da
Corte, acaba por ocasionar uma omissao judicial. Apontou que o Ministro Carlos Velloso, no
MI n° 631/MS, j& sinalizava a possibilidade de determinar a aplicagdo da Lei n® 7.783 para 0s
servidores publicos. Ademais, mencionou que a EC n° 19/98, na tentativa de facilitar a
regulamentacdo do direito de greve, retirou a exigéncia de lei complementar para tratar do
assunto, passando a ser exigida apenas lei ordinaria especifica. Contudo, ainda assim, nédo

restou regulamentado o referido direito.

O referido Ministro apresentou também um apéndice ao seu voto, por meio
do qual fez uma analise comparativa entre a Lei n® 7.783/89 e o texto substitutivo ao projeto
de Lei n° 4.497, de autoria da Deputada Federal Rita Camata, bem como destacou que 0
Deputado Federal Isaias Silvestre, ao apresentar o referido projeto de lei, afirmou que “a

proposi¢do tem por base, quando pertinentes, os dispositivos da Lei n°® 7.783/1989”.

O posicionamento do Ministro Gilmar Mendes foi no sentido de julgar
procedente “a pretensdo tdo somente no sentido de que se aplique a Lei n® 7.783/1989
enguanto a omissdo ndo for devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores
publicos”. Ademais, o referido ministro explicitou algumas regras sobre aspectos
procedimentais para 0 processamento e julgamento de eventuais demandas coletivas, como a
determinacdo de aplicacdo da Lei n° 7.701/1988 e a previsdo de normas de fixacdo da
competéncia do STJ, do TRF e do TJ para as demandas coletivas. Registrou que seu
posicionamento nao afronta qualquer opcao constituinte, mas sim objetiva “uma maior

efetividade da Constitui¢gdo como um todo”.

Acrescentou, ainda, que, em analogia ao art. 7° da Lei n° 7.783/1989, a
deflagracdo da greve corresponde a suspensdo do contrato de trabalho, ndo havendo prestacéo
de servicos nem pagamento de salérios. Apenas havera pagamento de salarios quando a greve
tenha ocorrido em razdo de atraso no pagamento ou de outras situacGes excepcionais que

justifiquem o afastamento da premissa da suspensédo do contrato de trabalho.
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Por fim, o Ministro Gilmar Mendes conclui seu posicionamento nos
seguintes termos: “voto no sentido de que o presente mandado de injung¢do seja conhecido e,
no mérito, deferido para, nos termos acima especificados, determinar a aplicacdo das Leis n°
7.701/1988 e 7.783/1989 aos conflitos e as acdes judiciais que envolvam a interpretacdo do

direito de greve dos servidores publicos civis”.

O Ministro Ricardo Lewandowski também pediu vista dos autos. Em seu
voto, apontou a necessidade do STF conferir maior efetividade ao mandado de injuncéo, em
conformidade com a tendéncia jurisprudencial sobre o tema. Mencionou, ainda, a existéncia
de trés correntes de pensamento acerca dos efeitos da decisdo em mandado de injuncédo: a)
decisdo declaratoria da mora legislativa; b) decisdo condenatéria que viabiliza o exercicio do
direito no caso concreto (Celso Agricola Barbi, Flavia Piovesan e José Afonso da Silva); ¢)
deciséo de carater constitutivo que permite ao Judiciario suprir a norma faltante, com eficacia

inter partes ou erga omnes (José Ignécio Botelho de Mesquita).

O referido Ministro, no seu voto, destacou o voto do Ministro Marco
Aurélio no MI n° 20 (julgamento em 9/5/94) no sentido de aplicar, por analogia, a lei de greve
vigente no setor privado a greve no servigo publico, contudo entendeu nao ser possivel ao
Judiciario “adotar diploma normativo vigente aplicavel a situacdo diversa”, frisando que a
determinacdo de eficacia erga omnes em mandado de injuncdo representa invasdo de
competéncia exclusiva dos representantes da soberania popular. Ap6s citar Norberto Bobbio,
afirmou que ndo existe relevante semelhanca entre a greve no setor privado e a greve no
servico publico que autorize o recurso da analogia. A despeito disso, votou pela concessao em
parte da ordem “para garantir o exercicio do direito de greve aos Policiais Civis do Estado do

Espirito Santo, assegurada por estes a prestacdo de servigos inadiaveis”.

O Ministro Eros Grau (Relator do MI n°® 712) acompanhou 0s termos do
voto do Ministro Gilmar Mendes. Saliente-se que, a despeito de constar manifestacdo do
referido ministro na integra do acérddo do Ml 670, o extrato de ata deixou registrado que o
Ministro Eros Grau ndo participou da votacdo por suceder ao Ministro Relator Mauricio

Corréa.

O Ministro Celso de Mello, no seu voto, referiu-se a doutrina que indica a
existéncia, no plano do direito comparado, de quatro modelos normativos principais referentes
ao direito de greve no servico publico: a) reconhecimento do direito de greve ao servidor

publico em condigdes diferenciadas daquelas fixadas para os trabalhadores em geral; b)
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reconhecimento do direito de greve ao servidor publico em condigdes idénticas as fixadas
para os trabalhadores em geral; c) reconhecimento tacito do direito de greve ao servidor

publico; d) vedacéo total do direito de greve ao servidor publico.

O referido ministro salientou que a mora legislativa sobre a regulamentacéo
do direito de greve no servico publico ocorre desde a promulgacdo da Constituicdo, sendo que
0 STF, desde 19/05/94, quando do julgamento do MI n° 20/DF, vem reconhecendo a inércia
inconstitucional do Congresso Nacional em relacdo ao assunto em questdo. Assim, constatou
o retardo abusivo do dever de legislar e, apos apresentar a evolucdo da jurisprudéncia do STF
quanto aos efeitos do mandado de injuncdo, salientou que a Constituicdo estabelece ordens
normativas cuja eficacia ndo pode ser afetada pela voluntaria inacdo das instituicbes estatais.
Ao final, acompanhou os votos dos Ministros Gilmar Mendes ¢ Eros Grau, para “viabilizar,
desde logo, nos termos e com as ressalvas e temperamentos preconizados por Suas
Exceléncias, 0 exercicio, pelos servidores publicos civis, do direito de greve, até que seja
colmatada, pelo Congresso Nacional, a lacuna normativa decorrente da inconstitucional falta

de edicao da lei especial a que se refere o inciso VII do art. 37 da Constituicdo da Republica”.

No mesmo sentido, o Ministro Sepulveda Pertence, apos registrar que o STF
possui o papel de “acicatar aos poderes politicos para o dever de dar efetividade a
Constituicao”, acompanhou a solugdo apontada pelos Ministros Gilmar Mendes e Eros Grau,
por considerar ser a mais razoavel diante do papel de guarda da Constituicdo. Ademais,
salientou que a solucdo apontada pelo Ministro Ricardo Lewandowski apresenta-se mais
radical por proibir o desconto de dias parados, ja que a suspensdo do pagamento representa

instrumento de ponderacéo de interesses.

Por sua vez, o Ministro Carlos Britto trouxe para o debate, de forma
explicita, a questdo da eficacia erga omnes da decisdo. Salientou que o vacuo legislativo
autoriza o Judiciario a produzir uma norma individual, ou seja, uma sentenca (na linha
kelseniana). Apos, apontou as suas observacdes sobre os votos dos Ministros Gilmar Mendes,

Eros Grau e Ricardo Lewandowski, ao afirmar:

Com isso, o Poder Judiciario nao estard legislando, absolutamente, ndo estara
decidindo erga omnes; estard se debrugando sobre direitos que lhes sdo postulados
em concreto e decidindo para o caso concreto, atento as especificidades dele e
renunciando a qualquer tentativa de incursdo pelos dominios da transcendéncia dos
fundamentos ou dos motivos determinantes da decisdo. Nesse particular, penso que
0 Ministro Ricardo Lewandowski também cravou, fincou o seu voto nessa
perspectiva da validade da decisdo ndo erga omnes, mas exatamente para o caso em
concreto. E, no particular, ndo vi nenhuma diferenca entre os votos proferidos pelo
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Ministro Ricardo Lewandowski e aqueles que trazem a prestigiosa assinatura dos
Ministros Gilmar Mendes e Eros Grau.

Ademais, apo6s destacar que ndo faz sentido decisdo judicial de eficacia
limitada em mandado de injungdo, o Ministro Carlos Britto “acompanhou o voto do

Presidente (Ministro Gilmar Mendes)”.

Diante das controvérsias expostas pelo Ministro Carlos Britto, a Ministra
Carmen Lucia questionou ao Ministro Ricardo Lewandowski se 0 seu voto era no sentido de

dotar de efetividade a Constituicéo.

O Ministro Ricardo Lewandowski explicou que o mandado de injuncéo
deve dar efetividade a Constituicdo. Afirmou que seu voto acompanha a corrente
intermediaria acerca dos efeitos da decisdo em mandado de injuncdo, a fim de conferir
“concre¢do ao direito pleiteado, no caso concreto, estabelecendo 0S contornos para o seu
exercicio”, pois entende que a terceira corrente, que adota o efeito erga omnes, avanga sobre
as competéncias do Poder Legislativo. Continuando, o referido Ministro destacou que o0s
votos que precederam ndo foram claros quanto a atribuicdo ou ndo de efeito erga omnes a

decisao.

Adentrando no debate, o Ministro Cezar Peluso afirmou ser necessaria a
fixacdo das condicbes de exercicio do direito de greve, especialmente porque considera que
todo servico publico € essencial, salientando a impossibilidade de paralisacdo absoluta dos
servicos publicos, em razdo do principio da continuidade dos servigos publicos, e registrando
a necessidade de discussdo sobre 0 ndo pagamento dos dias de greve.

Ao entrar na discussdo, o Ministro Gilmar Mendes salientou que a deciséo,
com base no seu voto, tera eficacia erga omnes e que a Corte ndo esta inovando nesse ponto,
considerando que ja restou decidido em mandado de injungdo que “qualquer cidaddo que se
encontrasse na situacdo prevista no artigo 8° do ADCT poderia buscar a protecdo judicial

efetiva, segundo as regras do direito comum”.

Sobre o pagamento ou ndo dos dias de paralisacdo, o Ministro Ricardo
Lewandowski afirmou que a auséncia de garantia de pagamento dos dias parados neutraliza o

direito de greve.

A Ministra Carmen LuUcia mencionou que, ao seu ver, todos os votos até
entdo manifestados estdo no sentido de viabilizar o direito de greve dos servidores publicos

diante do abuso do poder de ndo legislar, j& que a inércia do legislador perdura cinco
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legislaturas subsequentes. Salientou que a Corte j& tinha colocado em mora o Congresso
Nacional em outros mandados de injuncdo. Assim, concluiu seu voto “para conhecer do
mandado de injungdo e conceder a ordem, nos termos do voto do Ministro Eros Grau”,
salientando que a decisdo deve ter eficacia inter partes, conforme ressaltado pelo Ministro

Carlos Britto.

O Ministro Cezar Peluso instigou o debate acerca das condigdes minimas do
exercicio do direito de greve. Diante das tentativas de especificacdes, o Ministro Gilmar
Mendes frisou que “ndo quis descer a esse detalhe, tendo em vista exatamente a dificuldade,
por todos proposta, do detalhamento”, mas que seu voto ¢ no sentido de aplicacdo da Lei n°
7.783, inclusive dos arts. 10 e 11. Na oportunidade, o Ministro Eros Grau explicou que votou
no sentido de aplicacdo dos arts. 1° a 9° da lei de greve vigente no setor privado, salientando
que os demais preceitos da referida lei ndo se aplicam a greve no servico publico. Por sua vez,

0 Ministro Sepulveda Pertence salientou a necessidade de edi¢do de sumula vinculante.

O Ministro Cezar Peluso esclareceu que julga procedente o mandado de
injuncdo para determinar a aplicacdo dos arts. 1° ao 9° e 14 da lei de greve vigente no setor
privado, ressaltando que “ndo € possivel reconhecer direito ao pagamento dos dias de greve”,
que a decisdo “sé se transformard na medida provisoria judicial quando se converter em
sumula vinculante” e que o servigo publico ndo admite a distingdo entre servigo essencial e
nédo essencial, de modo que “qualquer servigo publico tem de ser mantido no minimo da sua
essencialidade”, ndo devendo ser aplicados os art. 10 e 11 da referida lei em relacdo ao

servico publico.

Durante a discussdo, os Ministros Sepulveda Pertence, Cezar Peluso,
Ricardo Lewandowski e Carlos Britto salientaram que “legislar é muito dificil” e que o
Judiciario se encontra numa situagdo de desvantagem “porque ndao se pode obrigar o
legislador a legislar, mas o Judiciario ¢ obrigado a julgar” para assegurar o exercicio do

direito.

O Ministro Joaquim Barbosa resumiu os votos proferidos nos M1 670, 708 e
712 ao afirmar que: a) o Ministro Mauricio Corréa, relator do M1 670, na sessdo de 15.05.03,
votou pela mera declaracdo de mora do legislador; b) o Ministro Gilmar Mendes, na sessao de
07.06.06, decidiu no sentido de viabilizar o direito de greve com a aplicacdo da Lei 7.783,
salientando que decisdo deve ter eficacia erga omnes; c¢) ainda na sessdo de 07.06.06, o
Ministro Eros Grau, relator do MI 712, também decidiu pela aplicacdo da Lei 7.783,
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ressaltando que todo servico publico é essencial; d) o Ministro Ricardo Lewandowski, em
12.04.07, apontou os requisitos para a legitimidade da greve, afastando a possibilidade de
eficacia erga omnes; e) os Ministros Celso de Mello, Sepulveda Pertence, Carlos Britto,
Carmen Lucia e Cezar Peluso acompanharam o voto do Ministro Gilmar Mendes, mas 0s
Ministros Carlos Britto e Carmen Lucia entenderam que a eficacia deve se restringir ao caso
concreto. Salientou que a Corte estd mantendo o cuidado diante do risco de extrapolar seus
poderes e que se preocupa com “o risco de o STF suprir excepcionalmente a omissao

legislativa, e essa disciplina tornar-se a regra”.

Assim, o Ministro Joaquim Barbosa acompanhou o voto dos Ministros
Lewandowski e Carmen Lucia, quanto a impossibilidade de se conferir efeitos erga omnes, e
0 voto de Gilmar Mendes, quanto a definicdo de competéncias para julgar dissidio de greve.
Ademais, salientou que a atribuicdo de efeitos erga omnes depende da edicdo de sumula
vinculante, sugerindo o seguinte teor: “Ofende o direito constitucional de greve dos servidores
publicos decisdo judicial que julgue ilegal a greve e que tenha por Unico fundamento a

inexisténcia de lei especifica a que se refere o art. 37, VII, da Constitui¢do Federal”.

O Ministro Marco Aurélio apresentou seu voto, reiterando os termos do
voto que proferiu no MI n°® 721-7/DF, para fixar condi¢bes temporarias e especificas para o
exercicio do direito constitucional de greve dos impetrantes representados pelos respectivos
sindicatos nos MI’s 670-9/ES, 708-0/DF e 712-8/PA, inclusive apontando a competéncia da

Justica do Trabalho para decidir sobre as reivindicaces.

Por fim, a Ministra Ellen Gracie, filiando-se ao posicionamento da maioria

dos Ministros, acompanhou o voto proferido pelo Ministro Gilmar Mendes no M1 708.

Segundo a ementa do julgamento do MI n° 670, “o Tribunal, por maioria,
conheceu do mandado de injuncdo e prop6s a solucdo para a omissdo legislativa com a
aplicacdo da Lei n° 7.783, de 28 de junho de 1989, no que couber, vencidos, em parte, 0
Senhor Ministro Mauricio Corréa (Relator), que conhecia apenas para certificar a mora do
Congresso Nacional, e os Senhores Ministros Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e
Marco Aurélio, que limitavam a decisdo a categoria representada pelo sindicato e

estabeleciam condicdes especificas para o exercicio das paralisacdes”.

Desse modo, passou-se a entender que o STF, por maioria, no julgamento
do MI n° 670, seguindo a corrente concretista geral para solucionar a omisséo legislativa
relativa a regulamentacdo do art. 37, VII, da CF, determinou a aplicacdo da lei de greve
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vigente no setor privado (Lei n® 7.783/89), no que couber, a greve dos servidores pablicos. A
referida decisdo ndo foi limitada a categoria representada pelo sindicato, ou seja, houve a
atribuicdo de eficacia erga omnes a fim de estender os efeitos da decisao a todos os servidores

publicos.

No julgamento do Mandado de Injuncdo n® 708, ajuizada pelo Sindicato dos
Trabalhadores em Educagdo do Municipio de Jodo Pessoa, conforme registros do respectivo
acérddo, o Ministro Relator Gilmar Mendes praticamente reiterou os termos do seu voto no
julgamento do MI n°® 670. O Ministro Ricardo Lewandowski, apos pedir vista, votou no
sentindo de conceder o0 mandado de injuncdo para aplicar solugdo com eficacia inter partes,
ou seja, em relacdo apenas a categoria representada pelo sindicato requerente, e para
estabelecer condicBes especificas para o exercicio das paralisagdes. Os Ministros Direito
Menezes, Carmen Lucia, Celso de Mello e Carlos Britto acompanharam o voto do relator. Ja
0s Ministros Joaquim Barbosa e Marco Aurélio seguiram o voto do Ministro Ricardo
Lewandowski, tendo sido vencidos os votos dos referidos ministros. Por fim, a Ministra Ellen
Gracie, se filiando a corrente majoritaria, acompanhou o voto proferido pelo Ministro Gilmar

Mendes.

Desse modo, conforme ementa do julgamento do MI n® 708, “o Tribunal,
por maioria, nos termos do voto do Relator, conheceu do mandado de injuncdo e propds a
solugéo para a omissao legislativa com a aplicacdo da Lei n°® 7.783, de 28 de junho de 1989,
no que couber, vencidos, parcialmente, os Senhores Ministros Ricardo Lewandowski,
Joaquim Barbosa e Marco Aurélio, que limitavam a decisdo a categoria representada pelo

sindicato e estabeleciam condig¢des especificas para o exercicio das paralisagdes”.

J4& o Mandado de Injungdo n° 712, ajuizado pelo Sindicato dos
Trabalhadores do Poder Judicirio do Estado do Para, teve como Relator o Ministro Eros
Grau, o qual votou pela concessdo da injuncdo para remover o obstaculo decorrente da
auséncia de norma regulamentadora do direito de greve no servigo publico, tornando viavel o
exercicio do direito consagrado no art. 37, VII, da Constituicdo Federal. O Ministro Gilmar
Mendes acompanhou o Ministro Relator, reiterando os termos do seu voto no Ml n® 670 e n°
708. Conforme registros do julgamento, também acompanharam o voto do relator os

Ministros Celso de Mello, Sepulveda Pertence, Carlos Britto, Carmen Lucia e Cezar Peluso.

O Ministro Ricardo Lewandowski, em seu voto-vista, conheceu do mandado

de injuncgado, “concedendo a ordem em parte para garantir o exercicio do direito de greve aos
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servidores do Poder Judicidrio do Estado do Para, assegurada por estes a prestacdo dos
servicos inadiaveis, devendo o Tribunal de Justica abster-se de adotar medidas que
inviabilizem ou limitem esse direito, tais como a suspensdo dos pontos e o desconto dos dias
parados”. O voto do referido ministro foi acompanhado pelos Ministros Joaquim Barbosa e

Marco Aurelio, os quais restaram vencidos.

Assim, conforme registros dos respectivos acorddos, no julgamento do Ml
n°® 712, o STF apresentou a mesma solucdo que adotou no julgamento dos Mandados de
Injuncdo n° 670 e 708.

Analisando detidamente o julgamento do MI 670, o qual teve “basicamente”
a mesma fundamentagdo do julgamento dos MI’s 708 ¢ 712, verifica-se que 0s Ministros
votaram em sentidos diversos, praticamente ndo alcancando uma posicdo majoritaria em

relacdo as inUmeras questdes trazidas para o debate.

Numa tentativa de analisar, resumidamente, o discurso dos ministros no
julgamento do MI 670, quanto a questdo da atribuicdo de eficicia erga omnes, é possivel

afirmar que os Ministros manifestaram os seguintes posicionamentos:

Mandado de Injungéo n°® 670-9/ES

Ministro Posicionamento

1. Ministro Relator Mauricio | Apenas declarou a mora do Congresso Nacional.
Corréa

2. Ministro Gilmar Mendes Determinou a aplicacdo da Lei n° 7.783/1989 para 0s
servidores publicos, ndo afastando a possibilidade de
regime de greve mais severo em razdo dos Servigos ou
atividades essenciais (arts. 9° a 11 da lei). Fixou algumas
regras sobre aspectos procedimentais para o processamento
e julgamento de demandas coletivas (aplicacdo da Lei n°
7.701/1988 e previsdo de normas de competéncia do STJ,
do TRF e do TJ para as demandas coletivas).

3. Ministro Ricardo | Afirmou ser impossivel a aplicagdo analdgica da lei de
Lewandowski greve vigente no setor privado. Garantiu 0 exercicio do
direito de greve apenas aos impetrantes (eficacia inter
partes), assegurada por estes a prestacdo de servigos
inadiaveis. Entendeu que deve ser garantido de pagamento
dos dias parados em razdo da greve.

4. Ministro Eros Grau | Acompanhou os termos do voto do Ministro Gilmar
(Relator do MI n° 712). N&o | Mendes, com a ressalva de que devem ser aplicaveis
participou da votagdo por |apenas os arts. 1° a 9° da Lei n® 7.783/1989, ndo se
suceder ao Ministro Relator | aplicando os demais preceitos a greve no servigo publico.

Mauricio Corréa.
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5. Ministro Celso de Mello Acompanhou os votos dos Ministros Gilmar Mendes e
Eros Grau.

6. Ministro Sepulveda | Acompanhou a solugdo apontada pelos Ministros Gilmar
Pertence Mendes e Eros Grau, apesar de ter salientado a necessidade
de edicdo de sumula vinculante.

7. Ministro Carlos Britto Trouxe para o debate, de forma explicita, a questdo da
eficacia erga omnes da decisdo. Acompanhou o voto do
Ministro Gilmar Mendes, ndo deixando claro se posiciona
pela eficacia erga omnes ou inter partes.

8. Ministra Carmen Ldcia Acompanhou o voto do Ministro Eros Grau, mas
salientando que a decis@o deve ter eficicia inter partes,
conforme ressaltado pelo Ministro Carlos Britto.

9. Ministro Cezar Peluso Determinou a aplicacdo dos arts. 1° ao 9° e 14 da Lei n°
7.783/1989. Registrou que a decisdo deve ter eficacia inter
partes. Aduziu a necessidade de edicdo de sumula
vinculante. Afirmou que o servigo publico ndo admite a
distincdo entre servico essencial e ndo essencial.

10. Ministro Joaquim | Acompanhou o voto dos Ministros Lewandowski e Carmén
Barbosa Ldcia, quanto a impossibilidade de se conferir efeitos erga
omnes, e 0 voto de Gilmar Mendes, quanto a defini¢do de
competéncias para julgar dissidio de greve. Salientou que a
atribuicdo de efeitos erga omnes depende da edicdo de
simula vinculante. Ao resumir os votos dos ministros,
mencionou que os Ministros Carlos Brito e Carmen Lucia
fizeram referéncia expressa sobre a restricdo dos efeitos ao
caso concreto.

11. Ministro Marco Aurélio Apresentou seu voto fixando condi¢bes temporéarias para o
exercicio do direito constitucional de greve dos impetrantes
representados pelos respectivos sindicatos, apontando a
competéncia da Justica do Trabalho para a solucdo de
dissidios (eficacia inter partes).

12. Ministra Ellen Gracie Acompanhou o voto do Ministro Gilmar Mendes.

Com efeito, € possivel afirmar que votaram no sentido de atribuir eficacia
erga omnes a decisdo proferida no M1 670 apenas os Ministros Gilmar Mendes, Celso de
Mello, Sepulveda Pertence e Ellen Gracie. Os Ministros Ricardo Lewandowski, Carlos Britto,
Carmen Lucia, Cezar Peluso, Joaquim Barbosa e Marco Aurélio votaram no sentido de
viabilizar o exercicio do direito de greve apenas aos impetrantes (eficacia inter partes). Numa
perspectiva mais conservadora, 0 Ministro Relator Mauricio Corréa votou no sentido de

apenas declarar a mora do Congresso Nacional. Assim, a presente andlise conclui que a
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maioria dos ministros votou pela atribuicdo de eficécia inter partes ao referido julgado, ndo de

eficacia geral.

A despeito da observacdo acima referida, ficou registrado na ementa do
julgamento do MI n°® 670 que o Tribunal, por maioria, conheceu do mandado de injuncéo e
propds a solucdo para a omissao legislativa com a aplicagdo da Lei n® 7.783, de 28 de junho
de 1989, no que couber, vencidos os Ministros Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e
Marco Aurélio, que limitavam a decisdo a categoria representada pelo sindicato e
estabeleciam condicgdes especificas para o exercicio das paralisagdes. Assim, a ementa do
julgado em andlise indica que ficaram vencidos os ministros que votaram no sentido de
atribuir eficacia inter partes, conclusdo diversa da obtida na anélise acima realizada. Destaco

que essa divergéncia talvez seja justificada em razdo de eventual falha no registro dos votos.

Numa tentativa de sintetizar o posicionamento adotado pelos ministros no

julgamento do MI 708 e do MI 712, quanto aos efeitos da decisdo, é possivel verificar o

seguinte:
Mandado de Injungédo n°® 708-0/DF
Ministro Posicionamento
1. Ministro Relator Gilmar | Determinou a aplicacéo das Leis n° 7.783/1989 e n° 7.701/98
Mendes aos conflitos e as acbes judiciais que envolvam a
interpretacdo do direito de greve (eficacia geral).

2. Ministro Ricardo | O mandado de injuncdo é instrumento para regular, caso a
Lewandowski caso, o0 exercicio do direito, motivo pelo qual votou no

sentido de assegurar “o exercicio do direito do direito de
greve aos trabalhadores em educagdo do municipio de Jodo
Pessoa” (eficacia inter partes).

3. Ministro Menezes Direito | Acompanhou o0 voto do Ministro Gilmar Mendes, mas
sugeriu a fixacdo de prazo para o Congresso suprir a
omisséo, o que foi acatado pelo Ministro Relator.

4. Ministra Carmen Lucia Acompanhou o voto do Ministro Gilmar Mendes, ndo
deixou claro seu posicionamento quanto aos efeitos, embora
tenha destacado que a decisdo “ndo se adstringira ao caso
concreto”.

5. Ministro Celso de Mello | Acompanhou o voto do Ministro Gilmar Mendes.

6. Ministro Carlos Britto Salientou que “a lacuna normativa deve ser
jurisdicionalmente integrada no caso concreto”. Contudo,
acompanhou o voto do Ministro Gilmar Mendes, ndo
deixando claro se seu posicionamento é pela eficicia erga
omnes ou inter partes, mas afirmando que, seguindo o voto
do relator, “a remessa das peculiaridades de cada caso para
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as respectivas instancias
extremamente operacional”.

jurisdicionais me parece

7. Ministro Joaquim | Salientou que a atribuicdo de efeitos erga omnes depende da

Barbosa edicdo de sumula vinculante. Votou pela atribuicdo de
eficacia apenas aos servidores representados pelo sindicato
impetrante.

8. Ministro Eros Grau | Apenas afirmou que votava “no mesmo sentido anterior”.

(Relator do M1 n° 712)

Saliente-se que, no julgamento do MI 670, acompanhou os
termos do voto do Ministro Gilmar Mendes.

9. Ministro Marco Aurélio

Apresentou seu voto fixando condi¢Ges temporérias para o
exercicio do direito constitucional de greve dos impetrantes
representados pelo respectivo sindicato.

10. Ministra Ellen Gracie

Acompanhou integralmente o voto do Ministro Gilmar
Mendes.

11. Ministro Cezar Peluso

Estava presente na sesséo, mas ndo consta o registro do seu
voto no acorddo. Ressalte-se que, no acorddo do MI 670, o
referido ministro se manifestou pela aplicacéo dos arts. 1° ao
9% e 14 da Lei n° 7.783/1989, salientando que a decisdo deve
ter eficacia inter partes.

Mandado de Injuncdo n°® 712-8/PA

Ministro

Posicionamento

1. Ministro Relator Eros

Grau

Salientou que o STF deve fixar pardmetros “de modo
abstrato e geral, para regular todos os casos analogos”, e que
a norma regulamentadora fixada pelo STF pode ser
estendida em hipéteses analogas, por despacho monocratico
do relator. Durante o julgamento, chegou a afirmar que
evoluiu seu voto “para acompanhar a formulacdo do
Ministro Gilmar Mendes”.

2. Ministro Gilmar Mendes
(Relator do M1 n° 708)

Determinou a aplicacdo da Lei n°® 7.783/1989 a greve no
servico publico (eficacia geral).

3. Ministro Ricardo

Lewandowski

Votou no sentido de “garantir o exercicio do direito de greve
aos servidores do Poder Judiciario do Estado do Pard”.
Durante o julgamento, deixou claro que a decisdéo no
mandado de injuncdo deve possuir eficacia inter partes.

4. Ministro Celso de Mello

Acompanhou os votos dos Ministros Relator Eros Grau e
Gilmar Mendes.

5. Ministro
Pertence

Sepulveda

Acompanhou os votos dos Ministros Relator Eros Grau e
Gilmar Mendes.

6. Ministro Carlos Britto

N&o deixou claro seu posicionamento pela eficacia erga
omnes ou inter partes, mas afirmou que acompanhava o
voto do Ministro Presidente Gilmar Mendes.
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7. Ministra Carmen Lucia Acompanhou o voto do Ministro Eros Grau, ndo deixou
claro seu posicionamento quanto aos efeitos, embora tenha
destacado que a decisdo objetiva “integrar o ordenamento
para o caso concreto diante dos impetrantes”.

8. Ministro Cezar Peluso Afirmou que a decisdo no mandado de injuncdo significa a
edicdo de uma regra para 0 caso concreto, porém mencionou
ser indtil exigir que, para o exercicio do direito de greve,
seja preciso recorrer ao Judiciario. Ademais, salientou a
necessidade de edi¢do de simula vinculante. Ao final do seu
voto, afirmou que acompanhava o voto do Ministro Relator

Eros Grau.
9. Ministro Joaquim | Salientou que a atribuicdo de efeitos erga omnes depende da
Barbosa edicdo de sumula vinculante. Votou pela atribuicdo de
eficacia apenas aos servidores representados pelo sindicato
impetrante.

10. Ministro Marco Aurélio | Apresentou seu voto fixando condi¢des temporarias para o
exercicio do direito constitucional de greve dos impetrantes
representados pelo respectivo sindicato.

11. Ministra Ellen Gracie Acompanhou integralmente o voto do Ministro Gilmar
Mendes.

Tais analises indicam que, de fato, houve a atribuicdo de eficacia erga
omnes as decisdes proferidas no julgamento do MI 708 e do MI 712, apesar de ndo ter sido
expresso de modo claro o posicionamento de cada um dos ministros quanto a esse aspecto.

Como ja explicitado, durante quase dez anos, a jurisprudéncia do STF
adotava apenas a corrente ndao concretista em relacdo aos efeitos do mandado de injuncéo.
Diante de inGimeras criticas doutrinarias®®, a partir de 2007, comecou a adotar a corrente
concretista. Contudo, ndo ha ainda uma firmeza jurisprudencial quanto a eficacia da decisdo
que concede a injuncdo, especificamente em relagdo a atribuicdo de eficacia inter partes ou
erga omnes e quanto ao estabelecimento de condicdes apenas normativas ou de condicGes

normativas e materiais.

%8 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: agdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injungdo. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 192. Flavia Piovesan
entende que €é incorreto atribuir ao mandado de injuncdo a mesma fungdo da ADO. Em sua pesquisa, conclui que
a melhor interpretacdo indicaria que “cabe ao Poder Judiciario, ao conceder a injungdo, tornar viavel, no caso
concreto, o exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa constitucional que se encontrar obstado por falta de
norma regulamentadora”.

44



Parte da doutrina entende que a decisdo que concede a injungéo deve adotar
a tese concretista e possuir eficacia inter partes™. Contudo, no julgamento dos Mandados de
Injuncdo n% 670, 708 e 712, ajuizados por sindicatos, 0 STF julgou procedente a pretenséo
autoral, para determinar a aplicacdo das Leis n® 7.701/88 e n°® 7.783/89 aos conflitos e as

acOes judiciais que envolvam a interpretacdo do direito de greve dos servidores publicos civis.

A atribuicdo de eficicia geral as decisbes prolatadas nos Mandados de
Injuncdo n% 670, 708 e 712, a principio, ofenderia o disposto nos arts. 52, X, e 103-A, da CF,
remetendo a discussdes envolvendo a legitimidade do Judiciario, diante do principio
democrético e do principio da separacdo de poderes, a eficacia dos direitos fundamentais, a
seguranca juridica e a celeridade e economia processuais. Ademais, pode implicar certo
esvaziamento do contetido da acdo direta de inconstitucionalidade por omissao, questdo essa

que sera explicitada no topico a seguir.

1.4 PRINCIPAIS ASPECTOS DO MANDADO DE INJUNGCAO: SEMELHANCAS E
DISTINCOES EM RELACAO A ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO

Historicamente, as Constituicdes brasileiras sempre estabeleceram normas
de eficacia limitada, dependentes de regulamentacdo posterior, as quais, especialmente as
normas programaticas, sempre tiveram reduzida efetividade, porque sequer possibilitavam o

guestionamento pelo seu descumprimento perante o Judiciario.

Regina Maria Macedo Nery Ferrari explica que a omisséo inconstitucional
decorre da inércia quanto ao dever de producdo de ato normativo que propicie a efetiva
aplicacdo de dispositivos constitucionais. O nosso sistema constitucional ndo determinou um
tempo de inércia para sua caracterizacdo, de modo que “a determina¢do do prazo razoavel

devera ser verificada em cada caso”®.

% BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 22 ed. Tomo I. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.
197. PIOVESAN, Flavia. Prote¢do judicial contra omissdes legislativas: acao direta de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injuncdo. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 192. VELOSO,
Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as Leis 9.868 de 10/11/99 e 9.882
de 03/12/99. 22 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 274.

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Efeitos da declaragdo de inconstitucionalidade. 5% ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2004, p. 367-368.
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A omissdo inconstitucional pode ser total ou parcial. A omisséo total
decorre da auséncia de regulamentacdo, enquanto a omissdo parcial ocorre quando h&

regulamentacéo insuficiente do dispositivo constitucional®.

No ambito do controle das omissdes inconstitucionais, a Constituicdo de
1988, além do mandado de injungdo, criou a acdo direta de inconstitucionalidade por omisséo
(ADO)%,

O mandado de injuncdo foi introduzido como mecanismo do controle
concreto de inconstitucionalidade por omissdo, porque objetiva suprir uma 0missdo
inconstitucional para viabilizar o exercicio do direito subjetivo. Por isso, teoricamente,
representa acdo de carater subjetivo que pode ser ajuizada por qualquer lesado, tendo a sua

decisdo, a priori, eficacia apenas inter partes.

Consoante ja mencionado, restou pacificado na doutrina que o mandado de
injuncéo é autoaplicavel, ndo dependendo de regulamentacéo, nos termos do § 1° do art. 5° da
CF/88. Conforme destaca Débora Pereira Turchetti, “entendimento em sentido contrario seria
um verdadeiro paradoxo”, j4 que exigir a regulamentacdo de instituto que foi criado
exatamente para remediar as omissdes legislativas representaria ofensa contra a propria
Constituicdo e seus principios, no contexto da busca pela efetividade dos direitos
fundamentais®®. Saliente-se que, a despeito da auséncia de regulamentagdo do mandado de
injuncdo, o paréagrafo Unico do art. 24 da Lei n° 8.038/90 estabelece a aplicagdo a0 mandado

de injuncdo das normas relativas ao mandado de seguranca.

Por sua vez, a acao direta de inconstitucionalidade por omissao, inserida no
art. 103, § 2° da CF/88 como instrumento do controle abstrato das omissdes, foi
regulamentada pela Lei n® 9.868/99. Trata-se de processo de carater objetivo, em que ndo se
discute uma relacdo de direito subjetivo e que somente pode ser ajuizada pelos legitimados

previstos no rol taxativo do art. 103 da CF/88. Ademais, a decisdo proferida no ambito da

8 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentarios a Lei
n°® 9.868/99. Séo Paulo: Saraiva, 2012, p. 392.

%2 DANTAS, Ivo. O valor da Constituicdo. 3% ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 81-84. O autor explica que a
introdu¢do da ADO na CF/88 representa um exemplo de ‘recepcio legislativa externa’, que, apesar de sempre
ser apontado — com visivel engano — como sendo instituto oriundo do modelo constitucional portugués, sua
criacdo se deu na Constituigdo Socialista da lugoslavia de 1974. O constitucionalismo portugués adotou o
instituto e dai foi introduzido na CF/88.

8 TURCHETTI, Débora Pereira. A integracdo do direito brasileiro pelo mandado de injuncgo: perspectivas
para o instituto no Brasil, em face da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Dissertacdo de mestrado em
Direito. Orientador Aloizio Gonzaga de Andrade Araujo. UFMG, Belo Horizonte, 2012, 102 folhas, p. 33.
Disponivel em: <http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/handle/1843/BUOS-8XTMWZ>. Acesso em:
02/09/14.
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ADO possui eficcia contra todos e efeito vinculante em relacdo ao Executivo e ao Judiciério,
nos termos do art. 102, § 2°, da CF.

“No mandado de injun¢do, o Judiciario legisla provisoriamente em
concreto” até ser suprida a omissdo inconstitucional pelo 6rgdo competente, enquanto na acao
direta de inconstitucionalidade por omisséo € declarada a inércia do Legislativo, ou declarada
a inércia da autoridade administrativa e determinada a adocdo das providéncias necessarias

em trinta dias®.

Assim, a decisdo proferida em mandado de injuncdo possui natureza
constitutiva porque objetiva preencher lacuna provocada pela falta de regulamentagdo. Ja a
decisdo prolatada na acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo tem natureza
declaratdria no caso de omissdo de orgaos legislativos ou natureza mandamental no caso de

omissdo de 6rgdos administrativos®.

Phelippe Toledo Pires de Oliveira aponta quatro pressupostos do mandado
de injuncdo: a) existéncia de norma constitucional de eficacia limitada; b) auséncia de norma
regulamentadora de uma previsdo constitucional; c) inviabilizacdo do exercicio dos direitos,
liberdades ou prerrogativas inerentes a nacionalidade, soberania e cidadania; d) prova do
decurso de prazo razoavel/notério (quer pelo escoamento de um prazo previsto pela prépria
Constituicdo, quer pela existéncia de uma mora anteriormente reconhecida pelo préprio Poder
Judiciario). Ja os pressupostos da ADO sdo: a) existéncia de norma constitucional de eficacia
limitada; b) auséncia de norma regulamentadora de uma previsdo constitucional; c) prova do
decurso de prazo razoavel/notério, seja pelo escoamento de um prazo previsto pela préopria
Constituicdo, seja pela existéncia de uma mora anteriormente reconhecida pelo prdéprio Poder
Judiciario®.

Quanto ao objeto de incidéncia do writ, ha divergéncia doutrinaria quanto a
extensdo dos direitos e liberdades constitucionais tutelados pelo mandado de injuncdo. Ha trés
correntes doutrinarias sobre o assunto: a) corrente restritiva: defendida por Manoel Gongalves
Ferreira Filho, indica que o mandado de injuncdo somente alcanca os direitos referentes a

condigdo de nacional ou cidaddo expressamente mencionados no art. 5°, LXXI, da CF; b)

® SIQUEIRA JR., Paulo Hamilton. Mandado de injuncdo. Revista do instituto dos advogados de S&o Paulo.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, ano 8, n. 15, janeiro-junho, 2005, p. 304.

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. O novo aproveitamento do novo mandado de injuncdo. Revista de direito do
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Editora Espago Juridico, Vol. 81, p. 108.

% OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. Das omiss6es legislativas inconstitucionais e seus instrumentos de
combate a Iluz dos recentes julgados do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<www.agu.gov.br/page/download/index/id/521934>. Acesso em: 04/05/15.
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corrente intermediaria: tem como defensores Celso Ribeiro Bastos e J. J. Calmon de Passos e
aponta que o mandado de injuncdo somente pode ter como objeto os direitos consagrados no
Titulo 111 da Constituicdo; c) corrente abrangente: acolhida por Lénio Luiz Streck, Celso
Agricola Barbi e Carlos Augusto Alcantara Machado e acompanhada pela atual jurisprudéncia
do STF, afirma que ndo é possivel interpretar as garantias constitucionais de forma restritiva,
de modo que apenas os direitos autoaplicaveis podem ser excluidos, incluindo-se no campo de
protecdo do mandado de injuncdo todos os direitos constitucionalmente consagrados que

dependam de norma regulamentadora para sua efetivacao®’.

Assim, a principio, o objeto da ADO é mais amplo que o objeto do mandado
de injuncéo, pois, tratando-se de instrumento de controle abstrato, visa salvaguardar a ordem
juridica como um todo. Apesar de mais reduzido o objeto do mandado de injuncédo, sua
eficacia expressa maior potencialidade que a acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo®. Saliente-se que, caso se adote a corrente abrangente acima mencionada em relagéo
ao objeto do mandado de injungdo, ambos o0s instrumentos de controle da omissédo
inconstitucional passam a tutelar o mesmo objeto, ou seja, todos os direitos
constitucionalmente consagrados que dependam de norma regulamentadora para sua

efetivacdo.

A competéncia em mandado de injuncdo é definida em razdo do 6rgdo ou
autoridade responsavel pela edicdo da lei regulamentadora. O STF e 0 STJ sdo competentes

para processar e julgar originariamente o mandado de injuncao.

Compete ao STF processar e julgar, originariamente, o mandado de
injungdo, quando a elaboragdo 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 proprio Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, “q”, da CF).

Compete ao STJ processar e julgar, originariamente, o mandado de
injuncdo, quando a elaboracdo da norma regulamentadora for atribuicdo de 6rgéao, entidade ou

autoridade federal, da administracdo direta ou indireta, excetuados os casos de competéncia

% MACHADO, Carlos Augusto Alcantara. Mandado de injungdo. In: Cruz, Alexandre (organizador). Acdes
constitucionais: mandado de seguranca, habeas data, mandado de injung&o, habeas corpus e outros instrumentos
de garantia. Campinas, SP: Millennium, 2007, p. 146-150.

% PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injuncdo. 22 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 195.
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do Supremo Tribunal Federal e dos 6rgdos da Justica Militar, da Justica Eleitoral, da Justica
do Trabalho ¢ da Justiga Federal (art. 105, I, “h”, da CF).

O STF possui, ainda, competéncia recursal no caso de decisdo denegatéria
do mandado de injuncdo decidido em Unica instancia pelos Tribunais Superiores. Ademais,
além da competéncia dos Tribunais Superiores, remanesce a competéncia dos demais
tribunais e juizos federais ou estaduais, aplicando-se, por analogia, a legislacdo sobre o

mandado de seguranca. Quanto ao tema recursal, importante destacar, ainda, que:

Os recursos cabiveis da decisdo sobre o mandado de injuncdo sdo somente 0s
admitidos na propria Constituicdo, ndo podendo ser estabelecidos outros tipos pelo
STF (...).

Cabe recurso especial para o STJ, e ndo recurso ordinario, das decisfes dos
Tribunais Estaduais em mandado de injung&o®.

Apesar de o art. 102, I, a, da CF ndo ter mencionado de modo expresso, a
competéncia para processar e julgar a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo

pertence exclusivamente ao STF, até por ser o Excelso Pretério o guardi&o da Constituicéo .

Conforme ja& mencionado, aplica-se ao mandado de injuncdo o0 mesmo
procedimento do mandado de seguranca. Assim, qualquer interessado pessoa fisica ou juridica
possui legitimidade para impetrar mandado de injuncdo. A legitimidade passiva, por sua vez,

pertence a autoridade omissa competente para expedir a norma faltante.

Ja “a acdo de inconstitucionalidade por omissdo tem a mesma natureza, o
mesmo rito, o mesmo procedimento da acdo direta de inconstitucionalidade por agdo”,
tratando-se de processo objetivo que ndo conhece partes, cuja decisdo possui eficacia erga
omnes. Os legitimados ativos para a ADO sdo 0os mesmos legitimados para intentar a acédo
direta de inconstitucionalidade por acdo. O Procurador-Geral da RepuUblica devera ser
previamente ouvido na ADO (art. 103, § 1°, CF). O Advogado-Geral da Unido, na acao direta
de inconstitucionalidade por acdo, tem o dever de defender o ato ou texto impugnado, mas, no

caso da ADO, néo hé ato a ser defendido, pois o seu objetivo é suprir a omissdo normativa’™.

A jurisprudéncia do STF sempre se posicionou pela possibilidade de
impetracdo de mandado de injuncao coletivo, mediante a aplicacdo analogica do disposto no

% MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e acdes
constitucionais. 332 ed. de acordo com a Lei n. 12.016/2009 com a colaboracdo de Rodrigo Garcia da Fonseca.
S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 326-328 e 336-337.

" VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as Leis 9.868 de
10/11/99 e 9.882 de 03/12/99. 22 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 253.

M VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade: atualizado conforme as Leis 9.868 de
10/11/99 e 9.882 de 03/12/99. 22 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 253-254.
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art. 5°, LXX, da CF/88, segundo o qual o0 mandado de seguranga coletivo pode ser impetrado
por partido politico com representacdo no Congresso Nacional e por organizacdo sindical,
entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em funcionamento ha pelo menos

um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados’?.

Em resumo, dentre as diversas diferencas entre a acdo de
inconstitucionalidade por omissdo e 0 mandado de injuncdo, destacam-se as seguintes: a) na
ADO, a competéncia ¢ privativa do Supremo Tribunal Federal (art. 102, I, “a”, da CF); no
caso do mandado de injuncdo, a competéncia ndo é mais exclusiva do Supremo Tribunal
Federal, pois este 6rgdo de clpula pode exercer a competéncia originaria (art. 102, “q”, da
CF) ou a competéncia derivada em recurso ordindrio (art. 102, II, “a”, da CF) e também existe
a competéncia originaria do STJ (105, I, “h”, da CF) e dos Tribunais da Justica Estadual (art.
125, § 1°, da CF); b) a ADO ¢é cabivel contra qualquer omissdo inconstitucional, enquanto o
mandado de injuncdo possui cabimento mais restrito, caso ndo se adote a corrente mais
abrangente; c) a ADO é uma forma de controle abstrato das omissfes inconstitucionais,
enguanto o mandado de injuncdo € mecanismo do controle concreto; d) os legitimados ativos

para proporem ADO sdo aqueles elencados no art. 103 da CF, enquanto no mandado de

2 EMENTA: (...) | — A jurisprudéncia desta Corte sedimentou a possibilidade de as entidades de classe, desde
que legalmente constituidas e em funcionamento hd pelo menos um ano, utilizarem o mandado de injungdo
coletivo. (...). (MI 4503 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em
07/11/2013, PROCESSO ELETRONICO DJe-237 DIVULG 02-12-2013 PUBLIC 03-12-2013)

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MANDADO DE INJUNCAO COLETIVO. SINDICATO: LEGITIMIDADE
ATIVA. PARTICIPACAO NOS LUCROS: C.F., art. 7°, XI. I. - A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
admite legitimidade ativa ad causam aos sindicatos para a instauracdo, em favor de seus membros ou associados,
do mandado de injuncdo coletivo. Il. - Precedentes: MMII 20, 73, 342, 361 e 363. Ill. - Participacdo nos lucros
da empresa: C.F., art. 7°, XI: mandado de injuncdo prejudicado em face da superveniéncia de medida provisoria
disciplinando o art. 7°, X1, da C.F. (Ml 102, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: Min.
CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 12/02/1998, DJ 25-10-2002 PP-00025 EMENT VOL-02088-
01 PP-00001)

EMENTA: Mandado de injunc¢do. Isonomia de vencimentos. Constitui¢éo, art. 39, par. 1. Sindicato de servidores
federais, em uma unidade da federacdo, que vindica igualdade de vencimentos para certa categoria funcional,
tendo em conta os vencimentos de outra categoria funcional. Legitimidade ativa do sindicato requerente.
Constituicdo, art. 8., 111. (...). (MI 347, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Tribunal Pleno, julgado em
07/05/1993, DJ 08-04-1994 PP-07222 EMENT VOL-01739-01 PP-00121)

EMENTA: | - Mandado de injuncdo coletivo: admissibilidade, por aplicagdo analogica do art. 5., LXX, da
Constituicdo; legitimidade, no caso, entidade sindical de pequenas e medias empresas, as quais, notoriamente
dependentes do crédito bancario, tem interesse comum na eficacia do art. 192, par. 3., da constituicao, que fixou
limites aos juros reais. (...). (Ml 361, Relator(a): Min. NERI DA SILVEIRA, Relator(a) p/ Acérddo: Min.
SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 08/04/1994, DJ 17-06-1994 PP-15707 EMENT VOL-
01749-01 PP-00046)
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injuncéo qualquer pessoa serd titular da acdo; e) a decisdo em ADO possui efeito erga omnes,

enquanto no mandado de injuncéo possui efeito inter partes’®.

As distingbes entre 0 mandado de injuncdo e a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo apresentadas pela doutrina indicam uma enorme
potencialidade do mandado de injuncdo em comparacdo com a acdo direta de

inconstitucionalidade por omisséo.

Com efeito, além da possibilidade de impetracdo do mandado de injuncédo
por qualquer lesado, é reconhecida a legitimidade ativa de ente coletivo para ajuizar esse
remédio constitucional. J4 a ADO apenas pode ser ajuizada pelos legitimados do art. 103 da
CF. Adotando-se a corrente abrangente quanto ao objeto de incidéncia do mandado de
injuncdo, a qual é acompanhada pela atual jurisprudéncia do STF, todos os direitos
constitucionalmente consagrados que dependam de norma regulamentadora para sua

efetivacdo estdo no seu campo de protecdo, assim como ocorre na ADO.

Além disso, consoante consagrado na jurisprudéncia, o mandado de
injuncdo deve viabilizar o exercicio do direito carente de regulamentacdo, enquanto a ADO

objetiva apenas a declaracdo da mora do legislador.

Ademais, 0 esvaziamento do conteddo da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo torna-se perceptivel diante da possibilidade de atribuicdo
de eficacia erga omnes em mandado de injuncdo, conforme posicionamento do STF nos
julgamentos dos MI’s n® 670, 708 e 712, reiterado nos Informativos 458 e 700 do STF.

Essa potencialidade do mandado de injuncdo causa certa estranheza no
nosso sistema de controle de constitucionalidade, pois as acbes de controle concentrado
possuem um campo de legitimados ativos restritos. Assim, se a propria Constituicao restringiu
0 campo de legitimados ativos para o controle abstrato, como compreender a existéncia do
mandado de injuncdo, que pode ser ajuizado por qualquer lesado, com maior potencialidade

que a acao direta de inconstitucionalidade por omisséo?

Cumpre apontar observacdes de Ivo Dantas no sentido de que o mandado de
injungdo objetiva assegurar “direitos individuais subjetivos, constituindo instrumento de

controle concreto de constitucionalidade”. Contudo, com a adog@o da teoria concretista geral,

" MARTINS, Rachel Figueiredo Viana. Mandado de injuncéo e a ac&o direta de inconstitucionalidade por
omissdo. Disponivel em: <http://www.direitonet.com.br/artigos/exibir/5621/Mandado-de-injuncao-e-a-acao-
direta-de-inconstitucionalidade-por-omissao>. Acesso em: 24/08/14.
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0 mandado de injungdo ganhou contorno mais abrangente que a prépria ADIN por omisséo, 0

que causa ampla discuss&o na doutrina”™.

Consoante ja mencionado, no julgamento do M1 107 QO, o STF firmou sua
posicdo inicial sobre o instituto, afirmando que teria a finalidade de declarar a omisséo
inconstitucional e dar ciéncia dessa declaragdo ao Poder omisso, “a semelhanga do que ocorre
com a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdao”. Oportuno ressaltar que, nos anos
iniciais apos a vigéncia da Constituicdo de 1988, a doutrina e a jurisprudéncia eram no sentido
de atribuir um alcance timido ao mandado de injuncdo e que, com a caracterizacdo de retardo
abusivo do dever de legislar com o decurso do tempo, passaram a admitir a fixagcdo de prazo
para o Poder omisso sanar a omissao e, ap6s, foi adotada a tese de viabilizacdo do exercicio

do direito.

Isso indica que o mandado de injuncdo, justamente por ndo possuir
regulamentacéo, teve a possibilidade de se moldar conforme as reais necessidades sociais, ao
passo que a agdo direta de inconstitucionalidade por omissdao sempre possuiu um timido
alcance segundo a doutrina, a jurisprudéncia e a sua lei regulamentadora, inclusive em razao

de sua propria previsdo constitucional.

Ao tratar da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, Luis Roberto
Barroso apresenta pertinente observacdo acerca da necessidade de formulagcbes alternativas
para solucionar o problema omissdo inconstitucional, mediante a previsdo de ‘san¢des’ ou

técnicas que impulsionem o 6rgdo omisso no seu dever de suprir a omissao:

Note-se que a decisdo proferida opera diferentemente, de acordo com o 6rgédo
responsavel pela omissdo. Se este for administrativo, tera ele carater mandamental e
0 agente plblico competente para sanar a omissdo poderd ser responsabilizado
administrativa e criminalmente se permanecer inerte. (...)

No que concerne as omissdes do Poder Legislativo, insanaveis, em principio, por via
judicial, algumas férmulas devem ser al¢adas ao debate, tais como:

1. nos casos em que a iniciativa da lei dependa do Executivo, sua omissdo em
encaminhar a mensagem num prazo a ser fixado transferiria a competéncia a
qualquer parlamentar para deflagrar o processo legislativo;

2. ampliar a competéncia de iniciativa da elaboracdo das leis, estendendo-se aos
poderes estaduais, ao defensor do povo e, mesmo, aos cidaddos, diretamente, por
mecanismos a serem regulamentados;

3. fixar a obrigatoriedade de inclusdo, sucessivamente, na ordem do dia, do projeto
desta natureza que se encontre em tramitagcdo no 6rgdo legislativo. Se ao final de
determinado ndmero de sessfes nao houver sido apreciado, nenhum outro projeto
podera ser votado antes que sobre ele se delibere™.

"“DANTAS, Ivo. Novo processo constitucional brasileiro. Curitiba: Jurué, 2010, p. 347.
" BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuicdes para a construcio tedrica
e prética da jurisdicdo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 94-95.
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Nessa linha de raciocinio, a critica ndo deve ser direcionada ao mandado de
injuncdo que adquiriu relevante potencialidade no combate as omissdes inconstitucionais, mas
sim a timida atuacdo da acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, que talvez

justifique, inclusive, o fortalecimento do controle concreto das omissdes.

Desse modo, deve-se entender que o0 esvaziamento da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo decorre da sua finalidade de apenas declarar a omisséo
inconstitucional e dar ciéncia dessa declaracdo ao Poder omisso, ndo sendo o mandado de
injuncdo responsavel pelo seu enfraguecimento, mas sim 0 posicionamento doutrinario,
jurisprudencial e legal que sempre foi dado ao referido instrumento de controle abstrato das

omissoes.

De toda sorte, a atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo proferida em
mandado de injuncdo, conforme o ocorrido no julgamento dos MI’s n° 670, 708 ¢ 712, merece
ser objeto de intenso debate doutrinario e, por isso, serdo analisados, nos préximos capitulos,
0s impactos da abstrativizacdo do mandado de injuncdo sobre a teoria do controle de

constitucionalidade.
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2 PRINCIPAIS ARGUMENTOS CONTRARIOS A OBJETIVACAO DO MANDADO
DE INJUNCAO: DESRESPEITO AOS PRINCIPIOS DEMOCRATICO E DA
SEPARACAO DE PODERES E NECESSIDADE DE EDICAO DE SUMULA
VINCULANTE

2.1 O DEBATE SOBRE A POSSIBILIDADE DE REALIZACAO DO CONTROLE
JURISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE DOS ATOS NORMATIVOS

A despeito da andlise de discurso realizada no capitulo anterior indicar que
ndo houve a atribuicdo de eficacia erga omnes pela maioria dos ministros do STF em relacdo
a decisdo proferida no julgamento do M1 n® 670, a doutrina’ e o préprio Supremo, conforme
ja dito, se manifestam no sentido de que, no referido julgado, assim como no julgamento dos
Mandados de Injuncdo n° 708 e 712, foi determinada a aplicagdo da Lei n° 7.783/89 a todos
os servidores publicos civis (eficacia geral), ndo apenas aos servidores vinculados aos

sindicatos impetrantes.

A possibilidade de atribuicdo de eficdcia erga omnes em mandado de
injuncdo indica que o Judiciario, por meio do referido remédio constitucional, pode editar
normas gerais e abstratas para o fim de suprir a omissdo inconstitucional, viabilizando o
exercicio do direito. Essa atuacdo do Poder Judiciario, especialmente porque seus membros,
diferente do que ocorre em relacdo aos Poderes Legislativo e Executivo, ndo possuem
representatividade popular e porque indica o exercicio da funcdo legislativa pelo Poder
Judiciario, remete ao debate acerca do possivel desrespeito aos principios democratico e da

separacao de poderes.

Michel Temer entende que, no mandado de injuncdo, o Judiciario deve
declarar o direito para que dele possa desfrutar o postulante e que essa atividade néo
caracteriza legislacdo, mas sim exercicio da jurisdicdo na forma ampliada. O referido autor
entende que nem todas as normas de eficacia limitada autorizam o mandado de injuncgéo, a

exemplo do art. 37, VII, da CF/88 que prevé o direito de greve dos servidores publicos,

® NUNES JUNIOR, Flavio Martins Alves. Remédios constitucionais. 4% Ed. Sado Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011, p. 217-218. Para o autor, nos Mandados de Injungéo n°s 670, 708 e 712, “o Supremo Tribunal
Federal adotou a posigdo concretista geral”. Ademais, salienta que, recentemente, no julgamento do MI 721foi
adotada a corrente concretista individual.
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porque “ndo ¢ possivel nele vislumbrar requisitos minimos autorizadores do desfrute desse

- . < : - . 77
direito, enquanto os termos e limites nao forem definidos em lei especifica™"".

Esse questionamento sobre a legitimidade do Judicidrio para atribuir
eficacia erga omnes em mandado de injuncdo tem como base inicial o debate sobre a
possibilidade de realizagdo do controle jurisdicional de constitucionalidade dos atos

normativos.

A andlise da relacdo entre democracia, separacdo de poderes e controle de
constitucionalidade remete ao debate acerca do questionamento de o Judiciario, ao realizar o
controle de constitucionalidade, usurpar as fungdes do legislador e desrespeitar a democracia,
especialmente porque os membros do Congresso Nacional possuem representatividade
popular, enquanto os ministros do STF ndo sdo eleitos pelo povo e exercem cargos vitalicios.
Essa questdo, pois, envolve o debate sobre quem deve ser o guardido da Constituicdo ao

realizar o controle abstrato de constitucionalidade das leis’®.

E célebre o debate tedrico sobre quem deve ser o guardifo da Constituicio
travado entre Carl Schmitt e Hans Kelsen, autores que exerceram enorme influéncia no estudo
da jurisdicdo constitucional ao apontar as instituicdes encarregadas de efetuar o controle de
constitucionalidade das leis e atos normativos, com a preservacdo do equilibrio dos Poderes
estatais’.

Em sua visdo antiliberal, Carl Schmitt entende que um Tribunal
Constitucional ndo pode exercer o controle de constitucionalidade, porque tal tarefa transfere
poderes de legislacdo (politicos) para o Judiciario, desequilibrando o sistema constitucional
do Estado de Direito. Aponta que a revisao dos atos legislativos por um tribunal independente
é uma afronta a soberania. Questiona a legitimidade e os limites da jurisdi¢do constitucional e

o papel das Cortes Constitucionais, mencionando que o povo ¢ o detentor legitimo do controle

" TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 242, Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 219-221.

"® DUTRA, Yuri Frederico. Democracia e controle de constitucionalidade: a partir da teoria discursiva do direito
de Jirgen Habermas. Revista bonijuris, ano XXV, Curitiba, n. 592, mar., 2013, p. 13-15. O autor aponta que
Carl Schmitt e Hans Kelsen, em 1930, travaram debate com o objetivo de indicar o poder legitimo para exercer o
controle de constitucionalidade. Ademais, salienta o debate iniciado em meados dos anos de 1970 entre John
Hart Ely e Ronald Dworkin sobre o processo democratico de elaboragdo das leis, discussdo analisada por
Habermas.

" CUNHA, Estevdo dos Santos. Controle de constitucionalidade pelo Tribunal de Contas da Unido:
Jurisdicdo constitucional e perspectivas em face do posicionamento do Supremo Tribunal Federal. Disponivel
em: <http://portal3.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2567232.PDF>. Acesso em: 02/07/15, p. 26.
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de constitucionalidade, de modo que, quando o legislador desvirtuar sua funcéo de representar
0 povo, o guardido da Constituicdo deve ser o Executivo®.

Em sua teoria, Schmitt indica que a Constitui¢éo € a unidade politica de um
povo e do Estado, os quais sao representados pelo chefe de governo eleito, por isso o referido
autor adota o conceito de Constituicdo politica e aponta o Presidente do Reich como guardido
da Constituicdo, o qual possui como forte instrumento o uso de decretos. O Presidente
exerceria um poder neutro que, inclusive, estaria acima dos outros e, por isso, teria

legitimidade para exercer a funcéo de guardi&o da Constituicao®.

Em contraposicdo ao pensamento de Schmitt, Hans Kelsen aponta que o
controle concentrado e abstrato de constitucionalidade deve ser exercido por um Tribunal
Constitucional, 6rgdo especial criado para este fim, ligado ao Poder Judiciario. Para o autor, a
ideia de Schmitt € o resgate do poder neutro da teoria de Benjamin Constant, que justificava a
monarquia constitucional. Kelsen rebate a critica de que os membros do Judiciario nédo
possuem legitimidade democratica ao mencionar que a politica é elemento integrante do
exercicio da jurisdicdo e que ela esta presente em maior grau nos tribunais constitucionais que
em outros tribunais, sendo que os membros dos Tribunais Constitucionais podem ser eleitos
pelo povo. Ademais, aponta a existéncia de ddvida quanto a neutralidade do Executivo em

assumir o controle de constitucionalidade®.

Contemporaneamente, com a prevaléncia da tese de Kelsen sobre a de
Schmitt, “¢ muito dificil alguém defender abertamente que o Presidente deva ser o Guardido
da Constituicdo e ndo um Tribunal Constitucional, e buscar sua instauracdo fatica sem que

receba criticas de promover sérias rupturas com a tradicao democratica ocidental”®,

O modelo de Estado legislativo de direito, em que “a Constituigdo era
compreendida, essencialmente, como um documento politico, cujas normas nao eram
aplicaveis diretamente, ficando na dependéncia de desenvolvimento pelo legislador ou pelo
administrador”, e em que o controle de constitucionalidade das leis pelo Judiciario nao existia

ou existia de modo timido, cedeu seu espago para o Estado constitucional de direito, o qual se

8 SCHMITT, Carl. O guardido da Constituicdo. Tradugdo de Geraldo de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey,
2007, p. 71-100.

81 SCHMITT, Carl. O guardi&o da Constitui¢cdo. Tradugdo de Geraldo de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey,
2007, p. 207-208.

82 KELSEN, Hans. Jurisdicéo constitucional. 22 ed. Trad. Alexandre Krug. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p.
241-266.

8 LORENZETTO, Bruno Meneses. O debate entre Kelsen e Schmitt sobre o guardido da Constituicdo. Anais do
XV Congresso Nacional do CONPEDI. Séo Paulo, 2009. Disponivel em:
<http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/Anais/sao_paulo/2236.pdf>. Acesso em: 12/07/14.
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consolidou, na Europa continental, a partir do final da Segunda Guerra Mundial. “No Estado
constitucional de direito, a Constituicdo passa a valer como norma juridica”, vigora a
centralidade da Constituicdo e a supremacia judicial (primazia de um tribunal constitucional
ou suprema corte na interpretacdo final e vinculante das normas constitucionais). Nesse
sentido, a expressao jurisdicdo constitucional designa a interpretacdo e aplicagédo da
Constituicdo por 6rgdos judiciais. No caso brasileiro, a jurisdi¢do constitucional é exercida

por todos 0s juizes e tribunais, situando-se 0 Supremo Tribunal Federal no topo do sistema®”.

Com efeito, a expansdo da litigiosidade, decorrente das novas
responsabilidades do Estado diante das segunda e terceira geragdes de direitos fundamentais,
em meio a crise de legitimidade dos parlamentares, ocasionou também a expansdo da
jurisdicdo constitucional, surgindo a denominada ‘“ditadura da toga” em razdo da
possibilidade de arbitrariedade e do déficit democratico do Judiciario. Contudo, “a jurisdi¢do
constitucional representa a grande invencdo contramajoritaria, na medida em que serve de
garantia dos direitos fundamentais e da propria democracia”, ao cuidar para que os fatores
reais de poder ndo impliquem a ditadura da maioria. Assim, a legitimidade da atuacédo
jurisdicional estaria vinculada a sua racionalidade e a sua capacidade de justificacdo, bem

como ao seu dever de garantir a efetivagdo dos direitos fundamentais®®.

O controle de constitucionalidade de ato normativo, que pressupde a
supremacia da Constituicdo, objetiva impedir a subsisténcia da eficacia de norma contraria a
Constituicdo e, no caso de controle da inconstitucionalidade por omissdo, visa conferir
eficacia plena a todos os preceitos constitucionais. A funcdo da realizacdo de controle de
constitucionalidade pelo STF é jurisdicional, ndo politica, a despeito de sua decisao interessar
a coletividade, até mesmo porque sua atividade de pacificacdo social interessa a toda a
sociedade, embora se considere sério o confronto entre a manifestacdo de 6rgao constituido

(atos normativos) e a manifestacdo anterior do poder constituinte (Constituic&o)®®.

No mesmo sentido, entendendo que o controle da omissdo inconstitucional
realizado pelo STF é uma tarefa juridica, Cléemerson Cléve explica que “o suprimento da

omissdo inconstitucional reclama o desenvolvimento simultaneo de técnicas estritamente

8 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil
contemporéaneo, p. 4-5. Acesso em: 27/05/15. Disponivel em:
<http://www.oab.org.br/editora/revista/revista_11/artigos/constituicaodemocraciaesupremaciajudicial.pdf>.

8 CAMBI, Eduardo; Nassif, Diego. Expansdo da jurisdicdo constitucional e separacéo de poderes: uma analise
sistémica a luz da cidadania. Revista dos tribunais. S&o Paulo, ano 101, vol. 916, fev., 2012, p. 251 e 257-259.
% TEMER, Michel. Elementos de direito constitucional. 242, Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 45-46.
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juridicas e de técnicas politicas superadoras dos modos tradicionais de controle aceitos pelas
democracias representativas”. Dentre as técnicas juridico-politicas, podem ser citadas a
iniciativa popular, a iniciativa legislativa dos Estados-membros, o deslocamento do poder de
iniciativa legislativa e o enquadramento da conduta omissiva como crime de responsabilidade,
mas nosso sistema apenas prevé a iniciativa popular. Em relacdo as técnicas estritamente
juridicas, aponta que a atual Constituicdo passou a admitir a acdo direta de

inconstitucionalidade por omisséo e o mandado de injuncao®’.

A crescente atuacdo do papel da jurisdicdo constitucional no Brasil é tema
de diversos debates, existindo posicionamentos contra ou a favor dessa atividade do
Judiciério, apontando-se como argumentos centrais o principio da separacdo de poderes e a
ideia de democracia como protecdo das maiorias, de um lado, e a protecdo dos direitos

fundamentais e a ideia de protecdo das minorias de outro lado.

Nesse sentido, Gilmar Mendes, ao analisar a atuacdo da jurisdigédo
constitucional na efetiva concretizacdo da igualdade e da liberdade, valores que fundamentam

o Estado constitucional, explica que:

Esse é 0 mais relevante papel exercido pelo Supremo Tribunal Federal, como
guardido da Constituicdo. N&o ha Estado de Direito, nem democracia, onde
ndo haja protecdo efetiva de direitos e garantias fundamentais.

O cumprimento dessa precipua tarefa por parte da Corte ndo tem o conddo de
interferir negativamente nas atividades do legislador democréatico. N&o ha
“judicializagdo da politica” quando as “questdes politicas” estdo configuradas
como verdadeiras “questdes de direitos”. Essa tem sido a orienta¢do fixada
pelo Supremo Tribunal Federal, desde os primérdios da Republica.

Nos Estados constitucionais contemporaneos, é incumbéncia da Jurisdi¢do
constitucional ser a guardid da Constituicdo, nunca em detrimento dos demais
Poderes democraticamente constituidos. No cumprimento desse mister, legislador
democratico e jurisdicdo constitucional tém papéis igualmente relevantes. A
interpretagdo e a aplicacdo da Constituicdo é tarefa cometida a todos os Poderes,
assim como a toda a sociedade. Como ensinou-nos o Professor Peter Héaberle, todo
aquele que vive a Constituicdo é também seu legitimo intérprete.

A imanente tensdo dialética entre democracia e Constituicdo, entre direitos
fundamentais e soberania popular, entre Jurisdigdo Constitucional e legislador
democratico, é o que alimenta e engrandece o Estado Democratico de Direito,
tornando possivel o seu desenvolvimento, no contexto de uma sociedade aberta
e plural, baseado em principios e valores fundamentais®.

Essa breve retomada do debate sobre a possibilidade de realizagdo do
controle jurisdicional de constitucionalidade dos atos normativos, inicialmente com os

questionamentos preliminares sobre quem deve ser o guardido da Constituicdo e sobre o

8 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. 2% ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 330-331e 338.

8 MENDES, Gilmar. A jurisdicio constitucional no Brasil e seu significado para a liberdade e a igualdade.
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaartigodiscurso/anexo/munster_port.pdf>. Acesso em:
08/07/15.
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eventual exercicio de atividade politica e/ou juridica pelo Judiciario e, posteriormente, com a
verificacdo da atual problematica acerca da necessidade ou ndo de imposicdo de limites ao
exercicio da jurisdicdo constitucional, apresenta-se fundamental para a andlise sobre a
possibilidade de atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo proferida em mandado de
injungéo.

Assim, o presente capitulo traz para o leitor os principais argumentos dos
defensores da necessidade de imposicdo de limites ao exercicio da jurisdicdo constitucional,
especificadamente diante da alegada auséncia de legitimidade do Judiciario para atribuir
eficacia erga omnes a decisdo proferida em mandado de injuncdo. Essa atuacdo do STF, por
meio do mandado de injuncéo, pode significar a edigdo de normas gerais e abstratas por quem
ndo possui representatividade popular, questdo que envolve o possivel desrespeito ao

principio da separacdo de poderes e a propria democracia.

Além da abordagem do principio da separacdo de poderes e do principio
democratico como argumentos contrarios a possibilidade de eficacia erga omnes em mandado
de injuncdo, este capitulo apontara que a edicdo de simula vinculante representa possivel

mecanismo legitimo para a ampliacdo da eficacia em mandado de injuncéo.

No capitulo seguinte, por sua vez, serdo analisados os argumentos a favor da
possibilidade de atribuicdo de eficdcia erga omnes a decisdo proferida em mandado de

injungéo.

2.2 O PRINCIPIO DA SEPARACAO DE PODERES E SUA RELACAO COM A
LEGITIMIDADE DO JUDICIARIO PARA, EM MANDADO DE INJUNCAO, ATUAR
COMO LEGISLADOR PARALELO

O estudo da teoria da separacdo ou triparticdo de trés poderes, desenvolvida
por Charles de Montesquieu, na obra “Do Espirito das Leis”, é fundamental para a

compreensdo das relagdes entre os poderes constituidos.

Nos capitulos iniciais do Livro XI da referida obra, Montesquieu aponta o
conceito de liberdade no sentido politico, como “o direito de fazer tudo aquilo que as leis
facultam” (liberdade negativa). Para o autor, a liberdade politica somente existe nos Estados

“quando ndo se abusa do poder; porém, a experiéncia eterna nos mostra que todo homem que
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tem poder é sempre tentado a abusar dele; e assim ird seguindo, até que encontre limites”. Dai

e , . 89
a ideia de que ¢ preciso que “o poder contenha o poder™".

No capitulo 6 do referido Livro XI, Montesquieu estuda a Constituicdo da
Inglaterra. Inicialmente, identifica que “hd em cada Estado trés espécies de poder: o poder
legislativo, o poder executivo das coisas que dependem do direito das gentes, e o poder
executivo daquelas que dependem do direito civil”. O primeiro possui a fungdo de criar as
leis; o segundo, o poder executivo do Estado, possui a funcdo de determinar a guerra ou a paz,
de prevenir invasdes, dentre outros; e o terceiro, o poder de julgar, exerce a funcao de punir 0s

crimes e julgar as questdes dos individuos™.

Montesquieu elaborou de maneira mais clara a concepcao da existéncia, em
todo Estado tido como democratico ou ndo absolutista, de trés poderes, 0s quais, atualmente,
se identificam com os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. A teoria da separacdo de
poderes indica que os poderes devem atuar de forma independente e autbnoma, mas, ao
mesmo tempo, de forma harmonica (devem formar um repouso e séo obrigados a caminhar de
acordo). A partir da ideia de que s6 o poder freia o poder, teoria que ficou conhecida como
“sistema de freios e contrapesos”, depreende-se que nenhum dos trés poderes tem autonomia
absoluta sobre a sociedade nem sobre os outros tipos de poderes e que, por outro lado, a
liberdade so existe se houver a separacdo dos poderes®.

A despeito da grande contribuicdo da referida obra, deve-se registrar que
Montesquieu, talvez em razdo do contexto historico em que escreveu, entende que a lei é clara
e cega, de modo que os juizes ndo sdo “mais que a boca que pronuncia as palavras da lei,

seres inanimados que desta lei ndo podem moderar nem a for¢a nem o rigor”. De todo modo,

% MONTESQUIEU, Charles de. Do espirito das leis. Trad. Jean Melville. S&o Paulo: Martin Claret, 2007, p.
164-165.

% MONTESQUIEU, Charles de. Do espirito das leis. Trad. Jean Melville. S&o Paulo: Martin Claret, 2007, p.
165-166.

% MONTESQUIEU, Charles de. Do espirito das leis. Trad. Jean Melville. S&o Paulo: Martin Claret, 2007, p.
166-173. Para o autor, “tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou o mesmo corpo dos principais, ou o dos
nobres, ou 0 do povo, exercesse estes trés poderes: o de criar, 0 de executar as resolugdes publicas e o de julgar
0s crimes e as querelas dos particulares”. Tal percepgdo indica que ndo deve ser concentrado numa s pessoa ou
num sé corpo mais de uma das trés principais fun¢es do Estado (legislar, executar as leis e julgar) e que cada
um dos poderes tem a faculdade de intervir, quando necessario, no outro poder. Assim, por exemplo, “se em um
Estado livre o poder legislativo ndo deve ter o direito de cercear o poder executivo, tem o direito e deve ter a
faculdade de examinar de que modo as leis que ele promulgou foram executadas” (p. 171).
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apesar da colocacdo do Judicidrio como um “poder nulo”, concluiu o capitulo 6 do Livro XI

sem apontar o grau de liberdade que cada um dos poderes pode gozar®.

Em verdade, ndo ¢ possivel conceber o Judiciario como um “poder
invisivel”, ainda mais quando lhe é incumbido o exercicio da jurisdicdo constitucional, ou
seja, a atividade de intérprete para o fim de garantir a efetividade das normas constitucionais,
inclusive mediante a verificagdo da conformidade das leis e atos normativos em face da
Constituicdo, especialmente porque as normas constitucionais (decisbes relativas aos
elementos fundamentais do Estado) possuem uma maior dimensdo politica que as normas

infraconstitucionais.

Por oportuno, registre-se sobre o assunto que, na licdo de Paulo Bonavides,
o0 Direito Constitucional possui uma dimensao politica “que ndo s6 o distingue das demais
matérias do conhecimento juridico, como faz impossivel sua neutralidade ou alheamento

diante das crises que envolvem o Estado, a sociedade e a Nagio”®.

Essa dimensdo politica das normas de natureza constitucional e o alto grau
de abstracdo que, em consequéncia, possuem ndo impedem a aplicabilidade da Constituigéo.
Por conseguinte, a atividade de interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo por 6rgdos judiciais
(jurisdicdo constitucional) implica a existéncia de uma forte ligacdo entre Direito e Politica,
pois, conforme ja afirmado, seguindo o pensamento kelseniano®, a politica é elemento

integrante do exercicio da jurisdicdo.

Em estudo sobre a relacdo entre direito e politica, Luis Roberto Barroso
explica que, “mesmo nos casos de controle de constitucionalidade em tese — isto é, de
discussdo acerca da validade abstrata de uma lei —, o Judiciario estaria fazendo prevalecer a
vontade superior da Constituicdo sobre a decisdo politica majoritaria do Legislativo”. O

referido autor conclui que:

Direito é, certamente, diferente da politica. Mas ndo é possivel ignorar que a linha
divisoria entre ambos, que existe inquestionavelmente, nem sempre é nitida, e
certamente ndo é fixa. Do ponto de vista da teoria juridica, tem escassa adeséo, nos
dias que correm, a crenca de que as normas juridicas tragam sempre em si um
sentido Unico, objetivo, valido para todas as situagGes sobre as quais incidem. E que,
assim, caberia ao intérprete uma atividade de mera revelagdo do contedo

% MONTESQUIEU, Charles de. Do espirito das leis. Trad. Jean Melville. S3o Paulo: Martin Claret, 2007, p.
172 e 195.
% BONAVIDES, Paulo. O direito constitucional e 0 momento politico. Revista de informacao legislativa, v.
21, n. 81, jan./mar., 1984, p. 217. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/181508>. Acesso em:
08/07/15.
% KELSEN, Hans. Jurisdigéo constitucional. 22 ed. Trad. Alexandre Krug. S&o Paulo: Martins Fontes, 2007, p.
241-266.
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preexistente na norma, sem desempenhar qualquer papel criativo na sua
concretizagdo. Ha praticamente consenso, na doutrina contemporanea, de que a
interpretacdo e aplicacdo do Direito envolvem elementos cognitivos e volitivos. Do
ponto de vista funcional, é bem de ver que esse papel de intérprete final e definitivo,
em caso de controvérsia, é desempenhado por juizes e tribunais. De modo que o
Poder Judiciario e, notadamente, o Supremo Tribunal Federal, desfruta de uma
posicdo de primazia na determinacdo do sentido e do alcance da Constituicdo e das
leis, pois cabe-lhe dar a palavra final, que vinculard os demais Poderes. Essa
supremacia judicial quanto a determinagédo do que é o Direito envolve, por evidente,
o exercicio de um poder politico, com todas as suas implicagdes para a legitimidade
democrética. (...)

Em suma: o Direito pode e deve ter uma vigorosa pretensdo de autonomia em
relacdo a politica. Isso é essencial para a subsisténcia do conceito de Estado de
direito e para a confianca da sociedade nas instituicdes judiciais. Essa autonomia,
todavia, serd sempre relativa. Reconhecer este fato ndo envolve qualquer
capitulacdo, mas antes da transparéncia a uma relacdo complexa, na qual ndo pode
haver hegemonia nem de um nem de outro. A razdo publica e a vontade popular — o
Direito e a politica, se possivel com mailscula — sdo os dois pélos do eixo em torno
do qual o constitucionalismo democrético executa seu movimento de rotagéo.
Dependendo do ponto de observacdo de cada um, as vezes sera noite, as vezes serd
dia.

Nas democracias constitucionais contemporaneas, as cortes supremas desempenham
dois grandes papeéis: contramajoritario e representativo. Elas exercem o papel
contramajoritario, em nome da Constitui¢do, invalidam atos do Legislativo e do
Executivo. Ja o papel representativo € exercido quando o Tribunal, sempre dentro
dos limites e possibilidades da interpretacdo constitucional, atende demandas sociais
ndo satisfeitas a tempo e a hora pelos outros Poderes. Tal atuacdo somente se
legitima mediante a demonstragdo da justica e racionalidade de sua decisdo, bem
como que ela corresponde a uma efetiva necessidade social®.

A interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo representa tarefa ainda mais
interligada a politica a partir da “concep¢do moderna sobre a eficacia e aplicabilidade das
normas constitucionais”, segundo a qual “ndo ha norma constitucional alguma destituida de
eficacia. Todas elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma inovacao da ordem
juridica preexistente a entrada em vigor da constituicdo a que aderem e a nova ordenacao

instaurada”®®.

Ademais, atualmente, ndo se mostra plausivel afirmar que ha um rigido
monopdlio da lei pelo Poder Legislativo. Nesse sentido, Raul Machado Horta realizou uma

pesquisa envolvendo diversos sistemas juridicos contemporaneos e constatou que houve o

% BARROSO, Luis Roberto. Jurisdi¢do constitucional: a ténue fronteira entre o direito e a politica. Disponivel
em: <http://www.migalhas.com.br/arquivos/2014/2/art20140204-06.pdf>. Acesso em: 09/07/15.
% SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3¢ ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1998, p. 81-82. O autor apresenta uma classificacdo tripartite quanto a eficacia e aplicabilidade das normas
constitucionais: a) normas de eficacia plena: possuem aplicabilidade direta, imediata e integral, sdo aquelas que
desde a sua entrada em vigor produzem ou podem produzir todos os efeitos essenciais; b) normas de eficécia
contida: possuem aplicabilidade direta, imediata, mas possivelmente ndo-integral; c) normas de eficacia limitada
ou reduzida: tém aplicabilidade mediata ou reduzida, pois dependem de norma infraconstitucional para produzir
efeito, e podem ser subdivididas em declaratorias de principios institutivos ou organizativos e declaratérias de
principios programaticos (p. 82-128).
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“deslocamento da atividade legislativa para o governo, através do decreto-lei, da legislagdo

delegada, dos provvedimenti prowvisori ¢ das medidas provisérias™®’.

E possivel também afirmar que, em certa medida, o Tribunal Superior, ao
exercer 0 controle abstrato, atua como um legislador negativo. Nesse sentido, Ivo Dantas
afirma que, “em se tratando de controle abstrato ou em tese, a Constituicdo Federal conferiu
ao STF uma espécie de legislador negativo, 0 que ndo ocorrerd quando se tratar de controle
incidental, quando seu pronunciamento caracteriza-se como atividade judicial”®®. De todo

modo, o STF constitui 6rgdo de natureza juridica.

O modelo contemporaneo mais representativo do controle da
constitucionalidade por 6rgdo de natureza politica é o vigente na Franca. Essa natureza do
Conseil Constitutionnel decorre da escolha e do status dos membros que dele fazem parte,
bem como das suas competéncias. Essa atribui¢do de natureza politica ao referido Conselho
ndo é matéria pacifica na doutrina. Importante destacar algumas caracteristicas no
funcionamento do Conselho: a presenca dos antigos presidentes da republica na sua
composicdo; o controle prévio da constitucionalidade das leis organicas e dos regulamentos
das assembleias parlamentares; a impossibilidade de ser promulgada ou aplicada uma
disposicdo declarada inconstitucional; as suas decisdes sdo irrecorriveis (sobre esse ponto

alegam alguns a natureza jurisdicional)®.

Todos esses apontamentos sobre a natureza politica das normas
constitucionais, do exercicio de interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo e dos proprios
orgdos encarregados de realizar o controle de constitucionalidade conduzem ao entendimento
no sentido de que ndo se pode conceber uma rigida divisdo de funcGes dos poderes
constituidos ao ponto de impossibilitar a atuacdo do 6rgao incumbido de exercer a guarda da
Constituicao, especialmente no caso de ineficacia das normas constitucionais decorrente de
omissdo reiterada e desarrazoada de outros poderes, o que também ndo indica a

desnecessidade de imposicéo de limites a jurisdi¢ao constitucional.

Sobre o assunto, Ricardo Ribeiro aponta que “o Principio da Separacao de

Poderes ndo rejeita, de pronto, atividade de regulamentacdo subsididria por parte dos

% HORTA, Raul Machado. Poder legislativo e monopélio da lei no mundo contemporaneo. Revista de
informagdo  legislativa, v. 31, n. 123, jul/set, 1994, p. 158. Disponivel em:
<http://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/176244>. Acesso em: 08/07/15.

% DANTAS, Ivo. O valor da Constituic&o. 32 ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 158.

% DANTAS, Ivo. O valor da Constituicdo. 3% ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 62.
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Tribunais”, porque se trata de um principio que ndo possui um significado tangivel, passivel

de manipulacio ideol6gica®.

Jorge Hage entende que, diante do dever de legislar do legislador ordinério,
existe o correspondente direito subjetivo a emissdo de normas pertencente ao cidaddo. Afirma
que caminhamos para o “Estado de Jurisdigdo Constitucional”, em que prevalecem as ideias
de crise da lei e de superacdo da teoria da separacdo de poderes, de modo que o papel do
Judiciario passa por profunda alteracdo. O atual contexto da sociedade moderna, em que 0
pluralismo possibilita a mitigacdo da lei no ato de sua aplicacéo, fez crescer em importancia o
papel do Poder Judiciario, o qual ndo atua apenas com base na lei, mas também na
argumentacdo, na razoabilidade e na proporcionalidade, indicando que ndo existe o
monopolio do Legislativo na formulacdo das regras de direito. Assim, a inércia do legislador
no seu dever de legislar indica que o poder omisso nao quis limitar o ambito de escolhas do

Judiciario, até porque o juiz ndo pode deixar de decidir alegando auséncia de lei*™.

Para o referido autor, o atual contexto da judicializacdo da prépria politica
exige que o Judiciario tome, cada vez mais, decisdes fundamentadas ndo em regras emanadas
do legislador, mas sim alicercadas em diretrizes politicas ou em principios juridicos. Afirma
que a reserva legal estrita apenas vigora em areas que exigem maior seguranga, COmo no
Direito Penal e no Direito Tributario, salientando que esse enfraquecimento da reserva legal
também decorreu do esmaecimento do ‘mito’ da representatividade parlamentar, nos moldes

dos ideais legislativos da era das codificacdes'*.

Vanice Lirio do Valle, ap6s explicar que o principio do equilibrio e
harmonia entre os poderes costuma ser apresentado como 6Obice as solugdes mais efetivas do
problema da omissdo legislativa, observa que, em verdade, esse entendimento “¢ uma
absoluta subversdo do principio, posto que o que se tem em concreto é um poder fazendo
prevalecer sobre os outros”, ou seja, “traduz a afirmag@o do desequilibrio total, em favor do
legislativo, que, na hipotese, descumpre a Constituicdo”. Ao analisar o posicionamento do
STF no julgamento dos MI 670, 708 e 712, verifica que a efetividade dos direitos

fundamentais através do instrumento da injuncdo deve prevalecer em relacdo a suposta ofensa

100 RIBEIRO, Ricardo Silveira. Omissdes normativas. Niterdi, RJ: Impetus, 2003, p. 139-140.

101 HAGE, Jorge. Omiss&o inconstitucional e direito subjetivo: uma apreciacao da jurisprudéncia do STF sobre
0 mandado de injungdo, a luz da doutrina contemporanea. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999, p. 69-72 e 88-89.

192 HAGE, Jorge. Omiss&o inconstitucional e direito subjetivo: uma apreciagio da jurisprudéncia do STF sobre
0 mandado de injuncdo, a luz da doutrina contemporanea. Brasilia: Brasilia Juridica, 1999, p. 104-105.
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ao principio da separacdo de poderes, mesmo que seja necessario o exercicio pelo STF de

funcao normativa'®.

No mesmo sentido, Mariana Kowalski Furlan entende que a efetividade da
Constituicdo, mediante o mandado de injuncdo, ndo implica ofensa ao principio da separacéao

de poderes, ao afirmar que:

Entretanto, tem-se que ao Poder Judiciario ndo é dado legislar em carater
substitutivo ao Poder Legislativo, mas apenas tornar viavel o exercicio de direitos e
liberdades constitucionais no caso concreto. Assim, ao Poder Judiciério ndo cabe a
elaboracdo de normas gerais e abstratas.

Ademais, o principio da separacdo dos poderes deve ser entendido como sistema de
“freios e contrapesos”, na medida em que um poder ¢ fiscalizado e controlado por
outro. (...)

Nesse passo, tem-se que através do mandado de injungdo o Poder Judiciario fiscaliza
e controla a omissdo do Poder Legislativo. Entdo, a partir do principio da
supremacia da Constitui¢cdo conjugado com o principio do controle matuo entre os
poderes, da-se efetividade ao disposto na Constituicdo atraves do mandado de
injuncdo.(...)

O principio da separacdo dos poderes deve ser entendido, na ética de um Estado
Democréatico de Direito, como colaboracdo entre os poderes com o fim de se
preservar a supremacia das normas constitucionais, dando-lhes efetividade conforme
propugna a Carta Constitucional™®.

Sobre o0 assunto, pertinente a observacao do ilustre J. J. Gomes Canotilho no
sentido de que “o instituto da inconstitucionalidade por omissdo deve manter-se, ndo para
deslegitimar governos ou assembleias inertes, mas para assegurar uma via de publicidade

critica e processual contra a Constitui¢do ndo cumprida”los.

Essa breve base teorica acerca do principio da separacdo de poderes pode
indicar a auséncia de legitimidade do Judiciario para atribuir eficacia erga omnes em
mandado de injuncdo, porque essa sua postura implica atuacdo do Poder Judiciario como
legislador paralelo, ja que supre a omissao normativa por meio da criacdo de normas gerais e
abstratas (ou determinacdo de aplicacdo analdgica de outra norma), 0 que pode ser
compreendido como usurpacao da tarefa incumbida ao Poder Legislativo. Por outro lado, as
modernas concepcdes sobre a teoria da separagcdo de poderes, por priorizarem a efetividade
das normas constitucionais, consideram legitima a possibilidade de o Judiciario viabilizar o

exercicio do direito carente de regulamentacdo, ainda que mediante uma atuacéao de legislador

183 \VALLE, Vanice Lirio do. Constituicdo e a fénix: o controle da omisséo legislativa renasce das cinzas na
protecdo aos direitos fundamentais. A&C Revista de direito administrativo e constitucional. Belo Horizonte,
ano 9, n. 35, jan./mar., 2009, p. 41- 43 e 54.

104 FURLAN, Mariana Kowalski. Omiss&o legislativa inconstitucional e mecanismos de garantia. Disponivel
em: <http://www.sbdp.org.br/artigos_ver.php?idConteudo=25>. Acesso em: 08/07/15.

105 CANOTILHO, J. J. Gomes. Rever ou romper com a constituicdo dirigente? Defesa de um constitucionalismo
moralmente reflexivo. In: Cadernos de direito constitucional e ciéncia politica. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais/Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, n. 15, abr./jun., 1996, p. 13-14.
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paralelo, mas, ainda assim, persistem as criticas quanto a atribuicdo de eficicia geral, por

auséncia de previsdo constitucional.

2.3 A ATRIBUICAO DE EFICACIA ERGA OMNES EM MANDADO DE INJUNCAO
PELO JUDICIARIO: OFENSA AO PRINCIPIO DEMOCRATICO?

O Estado é poder constituido por trés elementos integrativos que se agrupam
sob dois aspectos: o0 aspecto material que engloba o elemento humano, mais precisamente a
populacéo, e o elemento fisico, tido sob a denominacao de territdrio; e o aspecto formal que €
representado pelo elemento diretor, ou seja, corresponde ao governo como Orgdo de
autoridade que comanda o Estado e que possui poder de coacdo. O poder de coagdo desse
ultimo elemento se justifica pela vontade soberana da populacéo, dentro de uma determinada

localizaco, vale dizer, pela soberania que é a forca geradora e justificadora do governo®.

As formas de governo, no classico pensamento de Aristételes apontado no
Capitulo V do Livro 3 de sua obra “Politica”, sdo divididas em: a) "formas puras" de governo
(governo para o0 bem geral), as quais se subdividem em monarquia (governo de um s0),
aristocracia (governo de poucos ou dos melhores) e democracia (governo do povo); b)
"formas impuras” de governo (governo para o bem individual ou de um grupo), que
correspondem a tirania (governo de um sé para o seu interesse ou de um grupo familiar), a
oligarquia (governo de poucos para seu interesse ou de um grupo social) ou a demagogia ou
politéia (governo exercido pela maioria para oprimir a minoria)'%’. Importante destacar que a
teoria moderna das formas de governo, estudada por Maquiavel, aponta que essencialmente
apenas a monarquia (o principado) e a reptblica sio formas de governo®,

106 MENEZES, Anderson de. Teoria geral do Estado. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2002. p. 131-144.

17 ARISTOTELES. Politica. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/bk000426.pdf>. Acesso em: 03/07/15. Segundo o autor,
“las desviaciones de estos gobiernos son: la tirania, que lo es del reinado; la oligarquia, que lo es de la
aristocracia; la demagogia, que lo es de la reptblica” (p. 44).

108 MAQUIAVEL. o principe. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/cv000052.pdf>.  Acesso em: 03/07/15. No capitulo V,
intitulado “De que modo se devam governar as cidades ou principados que, antes de serem ocupados, viviam
com as suas proprias leis”, Maquiavel apresenta a Reptblica como a forma de governo oposta ao principado,
afirmar que “quando as cidades ou as provincias estdo acostumadas a viver sob um principe, extinta a dinastia,
sendo de um lado afeitas a obedecer e de outro ndo tendo o principe antigo, dificilmente chegam a acordo para
escolha de um outro principe, ndo sabem, enfim, viver em liberdade: dessa forma, sdo mais lerdas para tomar das
armas e, com maior facilidade, pode um principe vencé-las e delas apoderar-se. Contudo, nas republicas ha mais
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Atualmente, a democracia corresponde ao modo de aquisicéo e exercicio do
109

poder~. Contudo, cumpre destacar que a ideia de soberania, a qual tem estreita relacdo com a
democracia, conforme licdes de Luigi Ferrajoli, estd em declinio, pois ndo indica sujei¢cdo do
poder pela lei e é incompativel com as declaracGes internacionais de direitos, de modo que
apresenta uma antinomia no plano do direito interno, considerando que “a soberania esta em
contraste com o paradigma do estado de direito e da sujei¢do de qualquer poder a lei”, bem
como uma antinomia no plano do direito internacional, porque ¢ “contrariada pelas cartas

constitucionais internacionais e, em particular, pela Carta da ONU de 1945 e pela Declaracéo

universal dos direitos de 1948”1,

Sobre esse enfraquecimento da ideia democracia, Montesquieu explica que
0 povo ndo ¢ apto para discutir as questdes publicas, “fato que constitui um dos grandes
inconvenientes da democracia”. Porém, mediante seus representantes, o povo pode discutir
tais questodes, pode exercer o poder legislativo, por isso todos os cidaddos “devem ter direito a
dar seu voto para escolher o representante”''!. Apesar de muitos considerarem utépica a
democracia, porque 0 povo seria incapaz de exercer uma participacdo consciente, Dalmo de
Abreu Dallari, numa perspectiva otimista, afirma que o “Estado Democratico ¢ um ideal
possivel de ser atingido”, desde que sejam adequadamente concebidos 0s seus valores,
mediante a eliminacdo da rigidez formal da nog¢do de democracia (a democracia deve atender
a concepcdo de valores fundamentais variaveis de povo para povo e de época para época), a
consagracdo da supremacia da vontade do povo e a preservacdo da liberdade e da

112

igualdade™.

Ao apresentar uma definicho minima de democracia, Norberto Bobbio
explica que ndo basta apenas a atribuicdo a um numero elevado de cidaddos do direito de
participar direta ou indiretamente da tomada de decisdes coletivas nem a existéncia de regras
de procedimento como a da maioria (ou, no limite, da unanimidade), sendo necessario que
aqueles que séo chamados a decidir ou a eleger os que deverao decidir sejam colocados diante

de alternativas reais e postos em condicdo de poder selecionar entre uma e outra, mediante a

vida, mais édio, mais desejo de vinganca; ndo deixam nem podem deixar esmaecer a lembranca da antiga
liberdade: assim, o caminho mais seguro é destrui-las ou habita-las pessoalmente” (p. 19-20).

109 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducfo Carlos Nelson Coutinho, Elsevier, 2004, apresentac&o
Celso Lafer.

119 FERRAJOLLI, Luigi. A soberania no mundo moderno: nascimento e crise do Estado Nacional. Tradugao de
Carlo Coccioli, Mércio Lauria Filho e Karina Jannini. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2012, p. 1-4.

11 MONTESQUIEU, Charles de. Do espirito das leis. Trad. Jean Melville. Sdo Paulo: Martin Claret, 2007, p.
168.

12 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 2012, 312 ed., p.
302-305.
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garantia dos direitos de liberdade, de opinido, de expressdo das proprias opinides, de reunido,

de associagdo, etc'*®,

Apresentando também uma perspectiva critica ao conceito classico de
democracia, a teoria Schumpeteriana sobre o conceito de democracia e de pratica partidaria
aponta “a democracia como a luta pelos votos, negando subsequentemente a importancia do
conceito cldssico de soberania popular”. Apods analisar a referida teoria, Nuno Miguel
Miranda Ferreira finaliza seus estudos destacando a necessidade de abordagem da democracia

mediante a observacdo dos seguintes pressupostos:

1. Ndo existe o chamado bem comum, isso pelo simples facto de que, para
individuos, grupos e classes diferentes, 0 bem comum significa coisas diferentes;

2. O chamado governo pelo Povo é uma fic¢do: o que existe, na realidade, ou pode
existir, € 0 governo do povo;

3. O governo é exercido por elites politicas;

4. Essas elites competem no mercado politico pela preferéncia dos eleitores;

5. A concorréncia no mercado politico, tal como no mercado econémico, é
imperfeita, isto é, oligopdlica;

6. Os partidos politicos e eleitores actuam no mercado politico de maneira
semelhante a actuagdo das empresas e consumidores no mercado econémico;

7. O voto é a moeda através da qual o eleitor compra os bens politicos oferecidos
pelos partidos;

8. A soberania popular, embora ndo seja nula, é reduzida, visto que sdo as elites
politicas que propdem os candidatos e as alternativas a serem escolhidas pelo eleitor;
9. O objectivo primordial dos partidos politicos é conquistar e manter o poder. A
realizacdo do bem comum é um meio para atingir este objectivo;

10. A necessidade de maximizar votos impede que os partidos e os politicos sirvam
exclusivamente os seus interesses de grupo ou de classe. Como diz Bobbio, os

controladores sdo controlados™*.

Essa breve nogdo de democracia apresenta-se pertinente para este estudo,
pois, se no passado havia a discussdo ja mencionada sobre quem seria 0 guardido da
Constituicao, atualmente, em verdade, o que se discute é a forma como vem sendo exercido o
controle de constitucionalidade, a sua relacdo com o principio da soberania do povo e a
eventual necessidade de imposicéo de limites ao seu exercicio. De um lado, ha a corrente que
defende a imposicdo de limites a jurisdicdo; de outro, existem os defensores da legitimidade

da expanso da judicializagdo da politica’*.

A legitimidade da jurisdicdo constitucional decorreria da circunstancia de os
tribunais funcionarem para efetivar o modelo de Estado Democréatico de Direito, apesar da

3 BOBBIO, Norberto. El futuro de la democracia. Trad. de José F. Fernandez Santillan. 22 ed., México:
Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 26.

14 FERREIRA, Nuno Miguel Miranda. O conceito de democracia segundo Joseph Schumpeter.

Disponivel em:
<http://empreende.org.br/pdf/Democracia%20e%20Participa%C3%A7%C3%A30/0%20conceito%20de%20de
mocracia%20segundo%20Joseph%20Schumpeter.pdf >. Acesso em: 10/07/15.

5 MARQUES, Antonio Silveira. Jurisdicdo constitucional e soberania do povo. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/teste/args/cp113012.pdf>. Acesso em: 04/07/15, p. 62.
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natureza normativa das decisfes dos tribunais constitucionais, considerando que os tribunais
exercem um papel contramajoritario, pois, embora seus membros ndo sejam eleitos
democraticamente, a nocdo de democracia ndo pode ser reduzida a uma simples ideia

majoritaria, alcancando também a nocdo de participagio, tolerancia e liberdade™*®.

Verifica-se que o debate sobre a possibilidade de realizacdo do controle
jurisdicional de constitucionalidade dos atos normativos remete a questdo da soberania do
povo. Essa problematica do carater contramajoritario dos tribunais foi objeto de profundo

estudo por Jirgen Habermas e Ronald Dworkin, os quais merecem ser mencionados.

Habermas critica a jurisdicdo constitucional em relacdo a distribuicdo de
competéncias entre legislador democratico e justica, verificando a existéncia de uma disputa
diante do principio da separagdo de poderes. Salienta que “a logica da divisdo dos poderes nao
pode ser ferida pela pratica de um tribunal que ndo possui 0s meios de coercdo para impor
suas decisdes contra uma recusa do parlamento ¢ do governo” e que “a concorréncia do
tribunal constitucional com o legislador legitimado democraticamente pode agravar-se no
ambito do controle abstrato de normas”. Entende que “o controle abstrato de normas ¢ fungao
indiscutivel do legislador”, sugerindo que essa funcdo deve ser exercida mediante um

autocontrole do legislador'!’.

Habermas critica a jurisprudéncia constitucional orientada por valores
(jurisprudéncia de valores) invocando o problema da legitimidade, porque “implica um tipo
de concretizacdo de normas que coloca jurisprudéncia constitucional no estado de uma
legislacdo concorrente”, o que pode levar o tribunal constitucional a se transformar numa
instdncia autoritaria. Explica que os valores ndo possuem a mesma funcdo e a mesma

estrutura das regras e dos principios, ao afirmar que:

Normas e valores possuem uma forcga de justificacdo maior do que a de valores, uma
vez que podem pretender, além de uma especial dignidade de preferéncia, uma
obrigatoriedade geral, devido ao seu sentido deontoldgico de validade; valores tém
que ser inseridos, caso a caso, huma ordem transitiva de valores. E, uma vez que ndo
had medidas racionais para isso, a avaliagdo realiza-se de modo arbitrario ou

irrefletido, seguindo ordens de precedéncia e padrdes consuetudinarios™®.

Por outro lado, Ronald Dworkin defende a existéncia de compatibilidade

entre o exercicio da jurisdicdo constitucional e o principio da soberania do povo. Explica que

16 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1993, p. 107. O
autor defende a expansao da criatividade judiciaria nas sociedades modernas.

7 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, volume I. Tradugdo de Flavio
Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 300-301.

118 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, volume I. Traducdo de Flavio
Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997, p. 320-321.
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“a diferenca entre principios juridicos e regras juridicas ¢ de natureza logica”, porque “as

»119

regras sdo aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada”~, 0 que ndo ocorre com 0s principios, os

quais “possuem uma dimensdo que as regras nao tém — a dimensao do peso ou importancia”,

dimensao que permite um juizo de ponderagdo. Assim, “se duas regras entram em conflito,

« (15 4099120
uma delas ndo pode ser valida”™".

Dworkin critica a teoria dos casos dificeis do positivismo juridico, segundo
a qual o juiz tem o poder discricionario de decidir de uma ou outra maneira nos “casos
dificeis”, afirmando que tal teoria permite que o juiz legisle novos direitos juridicos (new
legal rights), aplicando-os retroativamente ao caso em questdo. Aduz que “o juiz continua

tendo o dever, mesmo nos casos dificeis, de descobrir quais sdo os direitos das partes, e ndo

. .. . 121
de inventar novos direitos retroativamente” .

Em sua teoria da decisao judicial, Dworkin argumenta que 0s juizes nao sdo
legisladores, porque julgam com base em argumentos de principios, ndo com base em

argumentos de politica, salientando que:

Na verdade, porém, os juizes ndo deveriam ser e ndo sdo legisladores delegados, e é
enganoso o conhecido pressuposto de que eles estdo legislando quando vao além de
decisBes politicas j& tomadas por outras pessoas. Este pressuposto ndo leva em
consideracdo a importancia de uma distingdo fundamental na teoria politica que
agora introduzirei de modo sumério. Refiro-me & distin¢do entre argumentos de
principio, por um lado, e argumentos de politica (policy), por outro.

Os argumentos de politica justificam uma decisdo politica, mostrando que a decisao
fomenta ou protege algum objetivo coletivo da comunidade como um todo. (...). Os
argumentos de principio justificam uma decisdo politica, mostrando que a decisdo
respeita ou garante um direito de um individuo ou e um grupo (...).

Na&o obstante, defendo a tese de que as decisdes judiciais nos casos civis, mesmo em
casos dificeis como o da Spartan Steel, sdo e devem ser, de maneira caracteristica,

gerados por principio, e néo por politicas**.

Explica que a ideia de subordinagdo da decisdo judicial a legislacdo é
sustentada por duas objecGes a originalidade judicial: a nocdo de democracia, que impediria 0
juiz de criar leis por ndo ser eleito, e a questdo de impossibilidade de aplicacao retroativa de

lei criada pelo juiz. Afirma que a fundamentagdo de uma decisdo de um caso dificil com base

190 conflito entre regras ndo dependeria do caso concreto, sendo verificado em abstrato, e implicaria a
declaracdo de invalidade de outra regra (plano da validade), o que levaria a ideia do tudo ou nada. Nessa
moderna concepcdo de Dworkin, diferentemente da tradicional, os principios podem ser afastados no caso
concreto, por meio da ponderagdo, dai se falar em relativizagdo dos principios, enquanto as regras conflitantes
implicam o afastamento de uma delas com a declara¢do de invalidade, ou seja, seguem o esquema do “tudo ou
nada”.

120 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducdo de Nelson Boeira. Sd0 Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 39-42.

121 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducdo de Nelson Boeira. Sd0 Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 127.

122 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducdo de Nelson Boeira. Sd0 Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 129 e 132.
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em principio, ndo em argumentos politicos, ndo ofende o principio democratico, pois “um juiz
que ndo é pressionado pelas demandas da maioria politica, que gostaria de ver seus interesses

protegidos pelo direito”, encontra-se “em uma melhor posi¢ao para avaliar o argumento”lzg.

A analise da relacdo entre jurisdicdo constitucional e democracia, assim
como entre controle de constitucionalidade e separacdo de poderes, portanto, envolve a nogéo
da interpretagdo judicial das normas emitidas pelo legislador. Assim, importante registrar que
a no¢ao de “tudo ou nada” de Dworkin ja € considerada como superada, diante da ideia de
“superabilidade das regras” apontada por Humberto Avila, o qual explica que “as regras nio
devem ser obedecidas somente por serem regras e serem editadas por uma autoridade”, pois
também envolvem valores, ndo sdo normas de segunda categoria e carecem de ponderacéo.
“As regras, em geral, ndo sdo absolutas, mas também ndo sdo superaveis com facilidade”.
Para a superacdo das regras ha condicBes necessarias: a) 0s requisitos materiais (ou de
conteido), pois a superacdo ndo pode prejudicar a concretizacdo dos valores inerentes a regra;
b) os requisitos procedimentais (ou de forma), de modo que a superacdo de uma regra devera
ter uma “justificativa condizente”, uma “fundamentacdo condizente” e uma ‘“comprovacao

. 124
condizente” ",

Toda essa abordagem tedrica indica que o magistrado, ao julgar o caso
concreto, faz uso ndo apenas de regras positivadas como também de principios, 0s quais
possuem maior grau de abstracdo, ampliam o leque de interpretacdo e exigem mais esforgo
argumentativo, consequéncias que podem ser visualizadas como uma espécie de outorga do

poder politico em favor do julgador.

Apesar de todo esse debate sobre a legitimidade do Judiciario para exercer a
jurisdicdo constitucional, em razdo de possivel ofensa ao principio democratico, importante
registrar que é possivel questionar a propria legitimidade do sistema democratico, problema
objeto de estudo de Friedrich Miiller na obra “Quem ¢ o povo? A questdo fundamental da

democracia”.

Miiller inicia o referido trabalho indagando “Por que as Constitui¢des falam
de ‘povo’?”, mencionando que os Estados democraticos “se justificam afirmando que em

ultima instancia o povo estaria governando”. Porém destaca que entre o tipo de legitimidade

12 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducio de Nelson Boeira. Sd0 Paulo: Martins Fontes,
2002, p. 127.

24 AVILA, Humberto Bergmann. Teoria dos principios. 62 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 112-120. Para o
autor, as normas juridicas sdo derrotadas, normalmente, nos chamados casos dificeis.
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de uma democracia popular (forma de governo tida como ‘um povo de deuses’, segundo
Rousseau) e o tipo de legitimidade de uma democracia formal burguesa (que a cada quatro
anos atrai as urnas um numero cada vez menor de cidaddos), ha “o largo pedestal de
operacdes legitimatorias de uma democracia levada a sério, que reside no cumprimento das
pretensdes do ‘status negativus’ e do ‘status positivus’ do povo-destinatario, de toda a

populacéo’®.

Nos Estados constitucionais, segundo Miiller, “o povo tem mais raramente a
funcdo de icone de uma legitimidade ilusdria”, ou seja, “em sistemas democraticos a
dominagdo real tanto ¢ derivada por meio de multiplas mediagdes e diluigdes ‘do povo’, no
ambito do discurso de dominacdo e em termos de texto e de procedimentos — precisamente
por intermédio de um ordenamento constitucional e juridico”. Isso significa que “a dominacao
nunca ¢ exercida pelo povo”, que “o povo continua servindo para o fim de prover de
legitimidade até pelo fato de ser ele dominado”, que “na verdade o povo ainda estd por ser

criado”*?®,

Nesse contexto, o mandado de injuncdo representa uma garantia
constitucional que objetiva defender a eficacia de direito fundamental sempre que a omisséo
do legislador impedir o seu exercicio. André Vicente Pires Rosa ensina que a criacdo desse
instituto esta fortemente relacionada com as deficiéncias de comunicacao entre a vontade do
povo e a atuacdo do legislador, constituindo, de um lado, o resultado juridico de um passado
pouco democratico e, de outro, o fortalecimento no presente e no futuro da propria
democracia, mediante a atribuicdo de eficacia aos direitos constitucionais. Dessa forma,
pretende-se resolver um problema que tem natureza politica através de um instrumento
juridico®®’.

Assim, evidente que a problematica dos efeitos do mandado de injuncéo,
especialmente da possibilidade de eficacia erga omnes, reforca o debate sobre a relacdo entre
jurisdicdo constitucional e democracia e, consequentemente, sobre o problema da regra

contramajoritaria.

25 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? - A Questdo Fundamental da Democracia. Traducdo de Peter
Naumann. Revisdo de Paulo Bonavides. So Paulo: Editora Max Limonad, 2003, p. 47 e 110.

126 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? - A Questdo Fundamental da Democracia. Tradugdo de Peter
Naumann. Revisdo de Paulo Bonavides. S&o Paulo: Editora Max Limonad, 2003, p. 118 a 123.

27 ROSA, André Vicente Pires. Las omisiones legislativas y su control constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 379.
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Sobre a relagdo entre constitucionalismo e democracia, afirma Maria LUlcia

Leiria que:

A fiscalizacdo da constitucionalidade das leis, as quais refletem, em principio, a
vontade do povo, uma vez elaboradas e aprovadas pela maioria dos parlamentares
que elegeram para lhes representar, traz a tona a questao dos limites da forma desse
controle ao se verificar uma crescente politizagdo do Judicidrio. A regra
contramajoritaria constitui, justamente, um freio as vontades de maiorias eventuais,
que, em confronto com a Constituicdo, usurpam o0s poderes confiados pela
sociedade. Tal é a tese substantivista ou materialista, segundo a qual o papel
exercido pela jurisdicdo constitucional reforca a relacdo Constituicdo-democracia.
No entanto, em oposicdo aos adeptos das teorias materiais-substanciais, vém as
processuais-procedimentais, as quais consideram que a regra contramajoritaria
enfraquece a democracia, pois ndo haveria legitimidade na justica constitucional,
uma vez que, no momento do controle, ndo estaria presente a opinido do povo'?®.

Com efeito, a despeito de questionamentos acerca de sua legitimidade, a
jurisdicdo constitucional desempenha papel importantissimo para a legitimacdo do regime
democrético. Deve-se entender que “a obtengdo de um grau mais intenso de legitimagdo da
jurisdicdo constitucional, indubitavelmente, é auferida pela concretizacdo dos direitos
fundamentais”, de forma que, “com a finalidade de concretizar os direitos fundamentais,
permite-se maior atuacdo das decis6es do Supremo Tribunal Federal, exorbitando a classica e

, . , ~ A 12
retrograda barreira construida pela separacio dos trés poderes™*%.

Gilmar Ferreira Mendes confirma que “é possivel que a problematica
atinente a inconstitucionalidade por omissdo constitua um dos mais tormentosos e, a0 mesmo
tempo, um dos mais fascinantes temas do direito constitucional moderno”. Muitas indagagdes
sobre o assunto desafiam os juristas, como 0s questionamentos sobre qual a eficicia da
decisdo da Corte Constitucional que afirma a inconstitucionalidade por omissdo e quais as

consequéncias juridicas da sentenca que afirma a inconstitucionalidade por omissao™.

A tarefa do Poder Judiciario de sanar a omissao legislativa inconstitucional
total é bastante complexa e os efeitos de sua decisdo sdo ainda mais controvertidos,
principalmente porque o legislador infraconstitucional ainda ndo se posicionou sobre o
assunto. Assim, “o Supremo Tribunal Federal tem uma discricionariedade muito mais ampla e

por isso sua decisdo pode ser chamada mais facilmente de invasdo nas funcdes do legislador”,

8 LEIRIA, Maria Lucia Luz. Jurisdigdo constitucional e democracia: uma analise fenomenoldgica de
manifestaces decisorias em sede de controle difuso de constitucionalidade. Florianopolis: Conceito Editorial,
2009, p. 42-43.
129 AGRA, Walber de Moura. A legitimagdo da jurisdicdo constitucional pelos direitos fundamentais. In:
AGRA, Walber de Moura; CASTRO, Celso Luiz Braga; TAVARES, André Ramos (coords.).
Constitucionalismo: os desafios no terceiro milénio. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 514-515.
130 MENDES, Gilmar Ferreira. Controle abstrato de constitucionalidade: ADI, ADC e ADO: comentarios &
Lei n® 9.868/99. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 356.
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pois “ele possui o amplo poder de legislador, mas ndo tem a correspondente legitimidade

democratica”*.

Ives Granda Martins Filho aponta que o mandado de injuncéo, por atribuir

poder legiferante aos Tribunais, ndo é uma experiéncia salutar, porque

tal como proposto pela Constitui¢do, afogaria os Tribunais num mar de ag¢les de
carater legislativo, desviando o Judiciario de sua fungdo existencial, para atira-lo
numa atividade supletiva para a qual carece de legitimidade. Além dos magistrados
estarem despreparados para a tarefa legislativa, deixariam, para realiza-la, de atender
a contento de sua atividade judiciaria, numa inversdao de funcdes absolutamente
indesejaveis™¥.

Juliano Zaiden Benvindo afirma que o mandado de injuncdo deve objetivar
“a defesa dos direitos e liberdades advindos da analise do caso concreto”, a efetivagao de
direitos, ndo devendo ser utilizado para a concentracdo do debate constitucional, pois 0 STF, a
despeito de ser uma instituicdo relevante para a consolidacdo de nossas praticas democraticas,

ndo é a Unica e tampouco a mais racional™.

O referido autor, ao indagar acerca do risco ao principio da separacdo de
poderes decorrente da eficacia erga omnes em mandado de injuncdo, por gerar polémica
oriunda da relacdo entre politica e direito, verifica “que hd um problema evidente de conflito
entre poderes, de confusdo entre justificacdo e adequacdo”, o qual caminha “em dire¢do ao

enfraquecimento do sistema difuso de constitucionalidade™*.

De fato, 0 mandado de injuncdo pode dar margem a uma certa judicializacédo
da politica, mas deve-se observar que essa atuacao somente ocorre em razdo de omissao do
Legislativo ou Executivo. N&o se trata intromissdo indevida do Judiciério na seara alheia,
mas, ao contrario, de garantia de que os cidaddos ndo sejam prejudicados pela inércia
legislativa ou regulamentadora, pois basta o poder omisso cumprir sua funcdo para afastar a

intervencao do Judiciario. Ademais, “o mandado de injungao pode garantir que, neste interim,

131 ROSA, André Vicente Pires. Mandado de Injungéo sob a perspectiva do Projeto de Lei n. 6.128, de 2009. In:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (organizadores). Mandado de
injuncao: estudos sobre sua regulamentagdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 113.

%2 MARTINS FILHO, Ives Granda da Silva. A legitimidade do direito positivo: direito natural, democracia e
jurisprudéncia. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992, p. 289.

133 BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de injuncdo em perigo: os riscos da abstracdo de seus efeitos no
contexto do ativismo judicial brasileiro. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima (organizadores). Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 277.

134 BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de Injuncdo em perigo: os riscos da abstragdo de seus efeitos no
contexto do ativismo judicial brasileiro. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima (organizadores). Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacdo. S&o Paulo: Saraiva,
2013, p. 261 e 272-275.
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ninguém deixara de usufruir o direito que a Constituicdo lhe outorgou. E a eficdcia méxima

do texto constitucional é prioridade inegociavel no sistema democratico™*®.

Celso Agricola Barbi ja invocava razes juridicas e politicas para impedir o
controle da constitucionalidade da lei, como a separacdo e independéncia dos poderes e a
auséncia de representatividade popular do 6rgdo controlador da constitucionalidade, mas
também reconhecia argumentos favordveis ao referido controle, como a subordina¢do do

legislador & Constituicdo™®.

Sobre o assunto, salienta Jorge Miranda que, em termos juridicos, a
legitimidade de um Tribunal Constitucional ou érgdo homologo ndo é maior ou menor que a
dos orgdos politicos, porque decorre da Constituicdo e, “se esta deriva de um poder
constituinte democrético, entdo ela hd de ser, natural e forcosamente, uma legitimidade

e 5137
democratica” ",

Opinando em sentido diverso, Carlos Alberto Navarro Perez explica que,
motivadas pela deficiéncia legislativa, algumas decisdes do Poder Judiciério brasileiro, como
as proferidas nos Mandados de Injuncdo n° 670, 708 e 712, sdo eivadas da ideologia ativista
e apresentam-se inconstitucionais, porque representam ofensa a separacdo de poderes e a

propria democracia’®.

Apesar da divergéncia doutrinaria em relacdo a ofensa ou ndo da separacao
de poderes e da democracia diante da atuacdo do Judiciario por meio do mandado de
injuncdo, existe um forte posicionamento no sentido de que deve prevalecer a eficicia das
normas constitucionais, nos limites impostos pela préopria Constituicdo. Desse modo, a edicéo
de sumula vinculante se apresentaria como mecanismo legitimo para a ampliacdo da eficacia
em mandado de injuncdo, porque representa instrumento previsto expressamente no texto

constitucional.

1% MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e agdes
constitucionais. 332 ed. de acordo com a Lei n. 12.016/2009 com a colaboracdo de Rodrigo Garcia da Fonseca.
S8o Paulo: Malheiros, 2010, p. 340.

136 BARBI, Celso Agricola. Acéo declaratéria principal e incidente. 5% ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p.
24,

37 MIRANDA, Jorge. Teoria do estado e da Constituigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 508.

138 PEREZ, Carlos Alberto Navarro. Relagdo entre o ativismo judicial e a atuacdo deficiente do Poder
Legislativo: altruismo a desservico da democracia. Revista de direito constitucional e internacional, Sao
Paulo, ano 20, vol. 78, jan./mar., 2012, p. 147.
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2.4 A EDICAO DE SUMULA VINCULANTE COMO POSSIVEL MECANISMO
LEGITIMO PARA A AMPLIACAO DA EFICACIA EM MANDADO DE INJUNCAO

E sabido que o mandado de injuncéo representa remédio constitucional por
meio do qual o lesado, no &mbito do controle concreto, realiza o controle das omissdes
inconstitucionais, ao mesmo tempo em que pretende seja viabilizado o exercicio do direito
carente de regulamentacdo. Trata-se de mais instrumento vinculado ao controle concreto de

constitucionalidade.

O nosso ordenamento adotou o sistema misto de controle de
constitucionalidade, pois vigora tanto o controle concreto quanto o abstrato. Foi inserido o
modelo norte-americano de controle de constitucionalidade difuso e incidental, apesar de ndo
possuirmos a mesma tradicdo americana de vinculacdo dos precedentes (common law), de

forma que as demais instancias ndo estdo vinculadas a decisdo do STF no controle difuso.

Na tradicdo norte-americana, a desconsideracdo do precedente (stare
decisis) exige uma argumentacdo qualificada: a) “demonstrando que o precedente se formou
equivocadamente, ou que ndo goza mais de congruéncia social e/ou consisténcia sistémica
(overruling)”; b) ou “demonstrando que no caso em julgamento ha fatos relevantes que o

distancia do caso em que se firmou o precedente (distinguishing)**.

Inexistindo essa regra de vinculacdo dos precedentes no nosso sistema, a
Constituicdo de 1934 introduziu regra semelhante ao atual art. 52, X, da CF/88 como forma
de eliminar essa disfuncdo, ou seja, foi conferida a possibilidade de o Senado Federal
suspender o dispositivo declarado inconstitucional pelo STF no &mbito do controle difuso, a
fim de conferir eficacia erga omnes as referidas decisdes da Corte'*’. Contudo, o Senado
nunca exerceu esse papel e as decisées do STF no modelo difuso sempre mantiveram eficacia

inter partes.

A sumula vinculante foi inserida no nosso ordenamento por meio da
reforma constitucional perpetrada pela EC 45/04, diante da diversidade de entendimentos dos

orgdos do Judiciario acerca da constitucionalidade de determinada lei, considerando que,

139 ATAIDE JR., Jaldemiro Rodrigues de. O principio da inércia argumentativa diante de um sistema de
precedentes em formac&o no direito brasileiro. Revista de processo. Sdo Paulo, ano 39, vol. 229, mar., 2014, p.
389.

10 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2004, 2% ed., p. 438-441.
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mesmo apds pronunciamento do STF no ambito do controle difuso, os 6rgdos inferiores
continuavam a proferir decisbes em sentido diametralmente oposto ao posicionamento da
Corte, ja que as decisdes desta ndo possuem forca vinculante. Além do problema da seguranca
juridica, a simula vinculante solucionaria a questdo da multiplicidade de processos, porém,
por outro lado, surgiria a preocupacdo com a cria¢do de juizes legisladores, com a supressdo
do duplo grau de jurisdigdo, com a eliminagdo da independéncia dos julgadores e com o

aumento no déficit de legitimidade do Judiciario™*.

A sumula vinculante estd prevista no art. 103-A da CF/88 e representa
instrumento por meio do qual, o Supremo Tribunal Federal pode, de oficio ou por provocagéo
dos legitimados previstos no art. 3° da Lei n° 11.417/06, mediante decisdo de dois tercos dos
seus membros, apos reiteradas decisfes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a
partir de sua publicacdo na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relacdo aos demais
6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal,

estadual e municipal.

Assim, a edicdo de simula vinculante pode ser verificada como possivel
mecanismo legitimo para a ampliacdo da eficacia em mandado de injuncéo, considerando que
representa instrumento criado pelo poder constituinte de reforma que prevé a possibilidade de
0 STF atribuir eficicia erga omnes e efeito vinculante inclusive as decisdes proferidas no
ambito do controle concreto.

Conforme ja mencionado, os principais argumentos dos defensores da
alegada auséncia de legitimidade do Judiciario para atribuir eficacia erga omnes a decisdo
proferida em mandado de injuncdo reside no possivel desrespeito ao principio da separacdo de
poderes e a propria democracia. Contudo, restou institucionalizado pelo poder de reforma,
através da previsdo da sumula vinculante, a possibilidade do STF editar enunciado, com
eficacia geral e efeito vinculante, que resume uma tese firmada pela Corte em reiteradas

decisoes.

Desse modo, seguindo os pardmetros firmados expressamente no texto
constitucional, o STF, apesar de ndo possuir representatividade popular, pode editar simula
vinculante em relacdo a determinado assunto com entendimento firmado apos reiteradas

decisdes proferidas em mandado de injungéo.

11 SOUZA, Léa Emile Maciel Jorge de. A objetivagio dos efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal no
controle concreto de constitucionalidade. Revista de direito constitucional e internacional. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, ano 20, vol. 81, out./dez., 2012, p. 15.
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Nesse sentido, importante destacar que, no julgamento proferido nos autos
do Mandado de Injuncéo coletivo n° 670, consoante ja dito, os Ministros tentaram afastar ou
justificar a legitimidade do STF.

Afastando a legitimidade do STF, o Ministro Relator Mauricio Corréa
entendeu que a garantia do direito de greve ao impetrante ou a fixagao de prazo para o Poder
omisso suprir a omissao representaria ofensa a separacéo de poderes. Por sua vez, 0 Ministro
Ricardo Lewandowski ressaltou que a determinacdo de eficacia erga omnes em mandado de
injuncdo representa invasdo de competéncia exclusiva dos representantes da soberania

popular.

Por outro lado, justificando a legitimidade da Corte, o Ministro Gilmar
Mendes salientou que, apesar de entender que o Tribunal ndo deve assumir um protagonismo
legislativo, “a ndo atuag@o no presente momento ja se configuraria quase como uma especie
de omissdo judicial”. J4 o Ministro Celso de Mello afirmou que a Constitui¢do estabelece
ordens normativas cuja eficacia ndo pode ser afetada pela voluntéria inagdo das instituicGes
estatais. No mesmo sentido, o Ministro Sepulveda Pertence registrou que o STF possui 0
papel de “acicatar aos poderes politicos para o dever de dar efetividade a Constitui¢ao”.
Durante os debates sobre a legitimidade da Corte, os Ministros Sepulveda Pertence, Cezar
Peluso, Ricardo Lewandowski e Carlos Britto destacaram que o trabalho de legislar € muito
dificil.

Ainda durante o julgamento do referido mandado de injuncédo, os Ministros
Sepulveda Pertence e Joaquim Barbosa salientaram a necessidade de edicdo de sumula
vinculante para a atribuicdo de efeitos erga omnes a decisdo. O Ministro Joaquim Barbosa
destacou o seguinte:

Vé-se que a Corte enfrentou o problema aos poucos, como se tateasse 0s limites de
sua prdpria legitimidade nessa zona cinzenta da delicada relagdo entre os poderes da
Unido.

Dos precedentes da Corte ja bastante citados, extraio ndo apenas a ampliacdo
progressiva do escopo do mandado de injuncdo, mas, principalmente, o cuidado com
que o Supremo Tribunal Federal sempre enfrentou o risco de extrapolar seus
poderes.

Acredito que, neste caso, o Tribunal estd mantendo esse cuidado, e compartilho das
preocupacles dos colegas. Adianto, assim, que concordo com muito do que ja se
disse neste plenario sobre a questao.

(--)

Mas tenho reservas sobre a natureza objetiva que se quer conferir ao mandado de
injuncdo. Nesse sentido, ponho-me de acordo com as restricdes manifestadas pelos
Ministros Ricardo Lewandowski e Carmen Lcia, por exemplo. Mas ndo se pode
negar que os efeitos se repetirdo. Nos termos em que se forma a maioria, o resultado
pratico de negar-se o efeito erga omnes é que a Corte repetira o julgamento, apenas
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para afirmar em diversas oportunidades o mesmo que afirmou nessas ultimas
sessdes. Mas, por outro lado, essa constatacdo pratica ndo me parece suficiente para
alterar a natureza do mandado de injuncdo, que é via vinculada ao interesse. Talvez
fosse 0 caso, para resolver uma parte desse problema de repeticdo de feitos, ja que
ndo ha dividas sobre a omissdo legislativa, de editar-se uma simula vinculante
sobre a matéria, do seguinte teor:

“Ofende o direito constitucional de greve dos servidores publicos decisdo judicial
que julgue ilegal a greve e que tenha por Unico fundamento a inexisténcia de lei
especifica a que se refere o art. 37, VII, da Constituicdo Federal”.

Contudo, mesmo sem ter sido editada simula vinculante, a ementa do
julgamento dos MI n°® 670, 708 e 712 indica que restou atribuida eficacia geral as referidas

decisbes, fato que proporciona maior polémica acerca da legitimidade do STF.

Por oportuno, cumpre observar que, em relacdo & auséncia de
regulamentacdo do direito a aposentadoria especial prevista no art. 40, § 4°, |1, da CF, apds
julgar o MI 721 e outros que foram ajuizados sobre o assunto, 0 STF determinou que,
enquanto nao for editada a LC regulamentando o referido dispositivo constitucional, deverdo
ser aplicadas, aos servidores publicos, as regras de aposentadoria especial dos trabalhadores
em geral (regras do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS), previstas no art. 57 da Lei
n° 8.213/91. Ademais, apds essas reiteradas decisdes proferidas em mandado de injuncéao, o

Plenério do Supremo, em 09/04/14, aprovou a Simula Vinculante 33, com o seguinte teor:

Stmula Vinculante 33: Aplicam-se ao servidor pablico, no que couber, as regras do
regime geral da previdéncia social sobre aposentadoria especial de que trata o artigo
40, § 4° inciso Ill da Constituicdo Federal, até a edicdo de lei complementar
especifica.

Assim, o STF conferiu eficdcia geral e efeito vinculante ao seu
posicionamento acerca da omissdo legislativa quanto ao disposto no art. 40, § 4°, Ill, da CF
por meio da edicdo de simula vinculante. Todavia, no caso de auséncia de regulamentacao do
direito de greve, a Corte ndo se utilizou da simula vinculante para atribuir eficacia geral ao
seu posicionamento, pois atribuiu essa ampliacdo de eficacia a prépria decisdo proferida em
mandado de injuncdo (MI n° 670, 708 e 712), o que implica maior questionamento acerca da
legitimidade do STF.

A sumula vinculante se apresenta como uma hipotese racional de solucéo
para as acOes repetitivas, em razdo da atribuicdo de forca vinculante & deciséo do Supremo™*2.

Portanto, a edi¢do de simula vinculante representa mecanismo legitimo, criado pelo poder de

12 MORAES, Vanila Cardoso André de. Demandas repetitivas decorrentes de aces ou omissdes da
administracao publica: hipéteses de solucdes e a necessidade de um direito processual publico fundamentado
na Constituicdo. Brasilia: CJF, jul./dez., 2012, p. 94-95.

79



reforma, para a ampliacdo da eficacia das decisdes do STF, inclusive daquelas proferidas em
mandado de injuncéo.

Essa questdo da legitimidade do Judiciario para, em mandado de injuncéo,
editar normas gerais e abstratas sem representatividade popular ndo ofenderia os principios
democrético e da separacdo de poderes, caso a atribuicdo de eficacia erga omnes a decisdo
proferida em mandado de injuncao fosse decorrente da edi¢do de sumula vinculante.

Contudo, por oportuno, cumpre registrar que o proprio instituto da simula
vinculante é passivel de critica doutrinaria, na medida em que o carater vinculante da sumula
“instaura o seguinte paradoxo: os juizes podem contrariar leis; se o fizerem, cabe recurso. O
que os juizes ndo podem ¢ contrariar Sumulas”, ou seja, apesar de nosso sistema pertencer ao
modelo civil law, no qual o corolério é lei, a simula vincula, tanto que cabe reclamacéo, mas

a lei ndo vincula, cabendo apenas recurso™*.

A despeito de tais criticas a existéncia da simula vinculante, tratando-se de
instituto criado pelo poder de reforma, representa mecanismo que reconhece a legitimidade do
STF para editar norma de cunho geral e abstrato “com forca de lei” em relagdo ao Executivo e
ao préprio Judiciario. Por conseguinte, constitui instituto por meio do qual o STF pode
conferir eficacia erga omnes em mandado de injuncgdo, a exemplo do que ocorreu no caso da

aprovacao da Sumula Vinculante 33.

Assim, apresenta-se razoavel o reconhecimento da possibilidade de
atribuicdo de eficacia geral ao posicionamento adotado em mandado de injuncdo, desde que
mediante a aprovacdo de sUmula vinculante. Porém, os questionamentos acerca da
legitimidade do STF persistem em relagdo ao julgamento dos MI’s 670, 708 e 712, em que
ndo houve a edi¢do de simula vinculante, a qual exige um quorum mais rigido de aprovacao e

mesmao assim foi atribuida eficacia erga omnes.

3 STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2004, 2% ed., p. 863.
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3 A ABSTRATIVIZACAO DO MANDADO DE INJUNCAO COMO GARANTIA DA
EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS E INSTRUMENTO DE
CELERIDADE E DE ECONOMIA PROCESSUAIS E DE SEGURANCA JURIDICAE
SUA RELACAO COM AS DEMANDAS REPETITIVAS E OS DIREITOS
COLETIVOS

3.1 A CONCRETIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS COMO DEVER DO
GUARDIAO DA CONSTITUICAO

Como ja visto no capitulo anterior, o principal argumento em desfavor da
possibilidade de atribuicao de eficacia erga omnes em mandado de injuncao é, basicamente, a
ofensa ao principio democratico e ao principio da separacdo de poderes. Foi verificado
também que o STF possui legitimidade para atribuir eficacia geral e efeito vinculante as

decisdes em mandado de injuncdo mediante a edigdo de simula vinculante.

No presente capitulo, por outro lado, serdo analisados os argumentos
favoraveis a maior amplitude da eficacia do mandado de injuncdo, a comecar pela
necessidade de concretizacdo dos direitos fundamentais. Ademais, serdo destacados aspectos
processuais que indicam que a abstrativizacdo do mandado de injuncdo ndo € um
posicionamento desarrazoado na medida em que garante a economia e celeridade processuais
e a seguranca juridica e se assemelha aos efeitos da coisa julgada no ambito dos direitos

coletivos, além de representar um instrumento de solucdo de demandas repetitivas.

Historicamente, os direitos fundamentais reconhecidos aos cidaddos eram
inexistentes na pratica, porque ndo eram autoaplicaveis, ou seja, sua eficacia estava
condicionada ao  desenvolvimento  legislativo  posterior. “O constitucionalismo
contemporaneo preocupa-se, cada vez mais, com as garantias dos direitos fundamentais,
procurando efetivd-las pelo crescimento de novos instrumentos do Processo

Constitucional”**,

Conforme licdo de Canotilho, o Direito Processual Constitucional é o
conjunto de regras e principios positivados na Constituicdo e noutras fontes de direito que

regulam os procedimentos ordenados a solucdo de questdes de natureza juridico-

144 BARACHO, Jos¢é Alfredo de Oliveira. Processo  constitucional.  Disponivel  em:
<http://www.trt3.jus.br/escola/download/revista/rev_55 56/Jose_Baracho.pdf >. Acesso em: 09/07/15.
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constitucional pelo Tribunal Constitucional. O Direito Processual Constitucional em sentido
amplo abrange todos o0s processos que tratam das atribui¢cdes do Tribunal Constitucional, a
exemplo do controle de constitucionalidade e da verificacao de regularidade de procedimentos
eleitorais. Em sentido estrito, o Direito Processual Constitucional tem como objeto o Processo

Constitucional, o qual se refere apenas ao processo de fiscalizacdo de normas juridicas™®.

Com efeito, o controle de constitucionalidade, objeto do Processo
Constitucional do qual resultam a declaracdo de inconstitucionalidade e a declaracdo de
constitucionalidade, “representa um dos pilares fundamentais na defesa do Valor da
Constituigdo” e assenta-se, principalmente, em dois pressupostos teoricos, a saber: a) rigidez
da Constituicdo, pois na Lei Maior estdo inseridos os valores supremos consagrados pela
sociedade por meio do poder constituinte e, em consequéncia, o texto constitucional somente
pode ser alterado por procedimentos especiais; b) a supralegalidade da Constituicdo, da qual
decorre a obrigatoriedade de compatibilidade das normas infraconstitucionais com as normas

constitucionais*.

Para entender o papel do Processo Constitucional no ambito dos direitos
fundamentais, importante analisar a natureza politica-ideoldgica, sociol6gica e normativa das
normas constitucionais, a partir das observag¢fes doutrinarias de Ferdinand Lassale, Konrad
Hesse e Ivo Dantas.

Ao indagar acerca da verdadeira esséncia de uma Constitui¢do, Ferdinand
Lassale explica que a Constituicdo € uma lei fundamental que serve de base ou apoio a todas
as demais leis, encontrando-se, no ordenamento juridico, numa posicdo hierarquicamente
superior a outras leis e representando a norma originaria da qual as demais derivam, ou seja, 0
centro irradiador de uma forca ativa e eficaz. Essa forca seria representada pelos fatores reais
de poder (como a monarquia, a aristocracia, a grande burguesia, 0s banqueiros, a pequena
burguesia e a classe operaria). Assim, a soma dos fatores reais de poder que regem um pais
constitui a verdadeira esséncia da Constituicdo. Nesse raciocinio, o referido autor indica que

ha duas Constituicdes: a) a real e efetiva, formada pelos fatores reais e efetivos que regem a

145 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7¢ Ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 2000, p. 965-967. Ja o Direito Constitucional Processual envolve o estudo dos principios e regras
processuais positivados na Constituicdo referentes aos processos civil, penal, administrativo e constitucional
(direito de defesa, principio da imparcialidade, dentre outros). DANTAS, Ivo. Novo processo constitucional
brasileiro. Curitiba: Jurua, 2010, p. 81-82. Ivo Dantas segue a mesma classificacdo em relagdo ao Direito
Processual Constitucional e Direito Constitucional Processual.

148 DANTAS, Ivo. O valor da Constituicdo. 32 ed. Curitiba: Jurua Editora, 2010, p. 35-36.
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sociedade; b) a escrita, também denominada “folha de papel”. Desse modo, os problemas

constitucionais ndo seriam questdes juridicas, mas sim questdes politicas™*’.

O conceito sociologico de Constituicdo apontado por Lassale relaciona a
ideia de eficacia constitucional a correspondéncia entre os fatores reais de poder (as forcas
sociais) e o texto normativo da Constituicdo escrita. Apesar de compartilhar dessa ideia de
Lassale de que “a norma constitucional ndo tem existéncia autdbnoma em face da realidade”,

Konrad Hesse ensina que a Constituicdo possui for¢a normativa, de modo que:

(...) A Constituicdo ndo configura, portanto, apenas expressdo de um ser, mas
também de um dever ser; ela significa mais do que o simples reflexo das condicGes
faticas de sua vigéncia, particularmente as forgas sociais e politicas. Gragas a
pretensdo de eficacia, a Constituicdo procura imprimir ordem e conformacdo a
realidade politica e social. Determinada pela realidade social e, a0 mesmo tempo,
determinante em relacdo a ela, ndo se pode definir como fundamental nem a pura
normatividade, nem a simples eficacia das condi¢Bes sdcio-politicas e econdmicas.
A forca condicionante da realidade e a normatividade da Constituicdo podem ser
diferencadas; elas ndo podem, todavia, ser definitivamente separadas ou
confundidas™*®.

Konrad Hesse afirma que, para a consolidacdo e preservacdo da forca
normativa da Constituicdo, tem significado decisivo a interpretagdo constitucional, que deve
estd submetida ao principio da 6tima concretizacdo da norma, a fim de que a interpretacéo
concretize o sentido da proposicdo normativa dentro das condicdes reais dominantes numa

determinada situacao'®.

Para Ivo Dantas, “se a Constituigdo nao corresponde aos valores da
sociedade na qual sera aplicada, irreversivel sera o caminho no sentido do Hiato
Constitucional, estagio preliminar para a Revolucéo, tomada no sentido de quebra do processo
constitucional™*®®. Hiato constitucional indica a ndo correspondéncia entre a norma
constitucional e a realidade sociopolitico-econdmica, ou seja, ocorre quando uma
Constituicdo ndo reflete "os fatores reais de poder”, quando ha discrepancia entre o conjunto

dos valores sociais consagrados pela Constituicdo (ldeologia Constitucional) e a realidade

147 |_ASSALE, Ferdinand. O que é a Constituicdo? Sdo Paulo: eBooks Brasil, 1933, p. 6-22.

8 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 14-15.

9 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabris Editor, 1991, p. 22-23. Segundo o autor, “a dinimica existente na interpretagdo
construtiva constitui condicdo fundamental da for¢a normativa da Constituicdo e, por conseguinte, de sua
estabilidade”. Ademais, explica que a “Constitui¢do juridica ndo significa simples pedaco de papel, tal como
caracterizado por Lassale”, pois ndo esta desvinculada da realidade, mas também “ndo estd condicionada,
simplesmente, por essa realidade” (p. 23 e 25).

10 DANTAS, Ivo. Constituicdo & Processo. 22 ed. Curitiba: Jurua, 2008, p. 54.
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vigente na sociedade, 0 que contribui para a ineficacia das leis e para os abalos nos

ordenamentos juridicos gerados por revolucdes™.

Essas caracteristicas politica-ideologica, sociologica e normativa das normas
constitucionais sao refletidas no ambito da concretizacdo dos direitos fundamentais quando da
realizacdo do controle de constitucionalidade, pois, atualmente, o texto constitucional é tido
como fonte normativa, que impde deveres inclusive ao Estado, ndo apenas como mera

inspiracao politica-ideoldgica.

Considerando os valores politicos que inspiram e corporificam as normas
constitucionais, existe um fator politico na interpretacdo constitucional, pois a experiéncia
demonstra que questdes juridicas e politicas “constituem duas dimensdes incindiveis dos
problemas constitucionais”>?. As normas constitucionais, portanto, possuem natureza politica
e juridica.

Em relacdo especificamente & estrutura das normas de direitos
fundamentais, € possivel apontar a existéncia de duas espécies de normas, que sao as regras e
os principios, dai o “carater duplo das normas de direitos fundamentais”. As normas de
direitos fundamentais sdo, de inicio, “ou regras (normalmente incompletas) ou principios”,
mas “adquirem um carater duplo se forem construidas de forma a que ambos os niveis sejam

nelas reunidos”*>3.

Assim, a legislagdo infraconstitucional e as decisdes judiciais, consoante
licbes de Gustavo Binenbojm, devem ser compativeis 0s principios morais incorporados na
Constituicdo e no seu sistema de direitos fundamentais. H4& uma necessidade de leitura moral
da Constituicdo que “pressupde que o aplicador do Direito assuma uma postura ativa e
construtiva”. A jurisdi¢@o constitucional, nessa perspectiva, representa instrumento de defesa
dos direitos fundamentais e tais direitos sdo “reconhecidos pela comunidade politica sob a

forma de principios, sem 0s quais ndo ha cidadania em sentido pleno, nem verdadeiro

131 DANTAS, Ivo. Constitucionalismo brasileiro: ontem, hoje e amanhd. Conferéncia pronunciada no
Seminario  sobre  Revisdo  Constitucional, UNICAP. Recife, 12.08.93. Disponivel  em:
<http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=8&ved=0CEQQFjAH&url=http%3A
%2F%2Fwww.direito.ufmg.br%2Frevista%2Findex.php%2Frevista%2Farticle%2Fdownload%2F1482%2F 1411
&ei=hV-eVauSBcaowASs1KSADA&Usg=AFQjCNFrMDPGVABuUl0BL3vtiyE_BcnlKyA>. Acesso  em:
09/07/15. A Ideologia Constitucional ¢ objeto da “Estrutura Material” da Constituigdo, enquanto a “Estrutura
Formal” visa identificar a distribui¢do do seu contetido, o aspecto topografico do texto constitucional, sua
arrumacao.

152 BULOS, Uadi Lammégo. Manual de interpretacéo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 7 e 107.

153 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Trad. de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008, p. 141.
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processo politico deliberativo”, de modo que “representam uma exigéncia democratica antes
que uma limitagdo”. Isso significa que o objetivo da jurisdi¢ao constitucional ¢ fazer com que
os problemas mais fundamentais sejam tratados como questdes de principio. Sobre essa
relacdo entre jurisdicdo constitucional e democracia, o referido autor aponta as seguintes

considerac0es finais:

A jurisdicdo constitucional €, portanto, uma instancia de poder contramajoritario, no
sentido de que sua funcdo é mesmo a de anular determinados atos votados e
aprovados, majoritariamente, por representantes eleitos. Nada obstante, entende-se,
hodiernamente, que os principios e direitos fundamentais, constitucionalmente
assegurados, sdo, em verdade, condicdes estruturantes e essenciais ao bom
funcionamento do préprio regime democratico; assim, quando a justica
constitucional anula leis ofensivas a tais principios ou direitos, sua intervengdo se da
a favor, e ndo contra a democracia. Esta a fonte maior da legitimidade da jurisdicéo
constitucional.

(..) A maior ou menor autoridade da Corte Constitucional depende,

necessariamente, de sua capacidade de estabelecer este didlogo com a sociedade e de

gerar consenso, intelectual e moral, em torno de suas decisdes™.

Com efeito, no Estado Democréatico de Direito, a Constituicdo surge nao
apenas como explicitacdo do contrato social mas também como constituicdo da acdo do
Estado, em razdo da sua forca normativa. Assim, a justica constitucional passou a ter a funcéo
de garantir a forca normativa substancial das normas constitucionais, de forma que o
Judiciario ndo pode apresentar uma postura passiva diante da sociedade. Ao contrério, o
exercicio da justiga constitucional permite ao Judiciario “transcender as fungdes de checks
and balances, mediante uma atuacdo que leve em conta a perspectiva de que os valores
constitucionais tém precedéncia mesmo contra textos legislativos produzidos por maiorias
eventuais”. Essa perspectiva de intervencionismo substancialista objetiva garantir o

cumprimento dos preceitos e principios inerentes aos direitos fundamentais sociais™”.

Importante destacar que, conforme doutrina de Ingo Wolfgang Sarlet, hd o
reconhecimento da existéncia de uma dupla dimensdo dos direitos fundamentais: a dimenséo
subjetiva e a dimensdo objetiva. A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais possui
diversos desdobramentos, significando “principios superiores do ordenamento juridico-
constitucional”, uma espécie de mais-valia juridica por reforcar a juridicidade das normas de
direitos fundamentais, uma fungédo objetiva reflexa de todo direito fundamental na medida em
que “o Estado somente exerce seu poder no ambito do espago de acdo que lhe é colocado a

disposi¢cdo”, ou mesmo o reconhecimento de que todos os direitos fundamentais sdo direitos

1% BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizagdo. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p. 85, 92 e 246-247.

% STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo hermenéutica da construgdo do
direito. 82 ed., Porto Alegre: Livraria do advogado, 2009, p. 35-36 e 42-43.
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transindividuais e possuem uma “eficacia dirigente” (ordem contra o Estado de concretizagdo
e realizacdo dos direitos fundamentais), além de servirem de pardmetro para o controle de
constitucionalidade, dentre outras funcdes. A dimensédo subjetiva coloca o direito fundamental
como um direito subjetivo publico que possibilita ao seu titular impor juridicamente seus
interesses perante o destinatario (obrigado), referindo-se a possibilidade do titular do direito
fundamental “de fazer valer judicialmente os poderes, as liberdades ou mesmo o direito a acdo
ou as acdes negativas ou positivas que lhe foram outorgadas pela norma consagradora do
direito fundamental em questdo™'*®. Essa dimensdo subjetiva do direito fundamental é que

permite a protecdo juridica.

O constitucionalismo, que tem como objetivo principal assegurar a eficacia
dos direitos fundamentais, representa uma protecdo do individuo contra o Estado, ja que 0s
poderes, especialmente o Legislativo e o Executivo, ficam proibidos de violar os direitos
fundamentais. A condicdo de constitucionalidade das normas representa um principio

assecuratorio dos direitos fundamentais®®’.

Além da possibilidade de existéncia de normas violadoras dos direitos
fundamentais, € possivel que, de igual modo, omissBes legislativas vulnerem normas
constitucionais. S&o consideradas inconstitucionais as omissoes do legislador que impedem a

fruicdo de direito fundamental**®.

Os direitos e garantias fundamentais possuem carater vinculante em relacéo
a todos os Poderes e fungdes do Estado. Assim, “o exercicio das funcGes legislativa, executiva
e jurisdicional encontra-se vinculado a observancia dos direitos e garantias fundamentais”. A
vinculagdo da atividade legislativa indica o dever de legislar em conformidade com as
liberdades publicas e a obrigacdo de evitar omissdes inconstitucionais. A funcédo
administrativa vincula-se ao império das liberdades fundamentais do Estado, por isso “o
agente pode deixar de cumprir a lei por entendé-la inconstitucional”. Por fim, a atividade
jurisdicional vincula-se aos direitos e garantias fundamentais porque o “Poder Judiciario deve
conferir o maximo possivel de efetividade as liberdades publicas”, ndo estando obrigado a

aplicar leis inconstitucionais, podendo aplicar direitos fundamentais mesmo contra as leis e

1% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 102 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 142-154.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direitos humanos fundamentais. 142 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 91-92.

%8 |LOPES, Cynthia de Aradjo Lima. Mandado de injuncdo como Gnica saida viavel para o suprimento das
omissdes inconstitucionais. Revista dialética de direito processual, Séo Paulo, n. 95, fev., 2011, p. 24.
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protegendo as prerrogativas previstas nos tratados internacionais que veiculam direitos

humanos fundamentais®®°.

Nesse contexto, importante destacar que o controle difuso, considerando sua
origem historica, possui “um perfil de garantidor da cidadania”, diante do seu carater
democratico e de defesa dos direitos individuais, constituindo verdadeiro instrumento de
limitacdo do poder politico™®.

Assim, apresenta-se pertinente indagar se o Poder Judicidrio, por ter o dever
de guarda da Constituicdo, pode ser considerado superior aos demais Poderes, ja “que emite a
ultima palavra sobre questoes constitucionais”. Esse processo de judicializagdo da politica que
acarreta o fortalecimento do Judiciario tem como um dos objetivos a busca pela maior
concretizacdo dos direitos fundamentais, diante da desconfianca em relacdo aos Poderes
Legislativo e Executivo e da possibilidade de garantia de imparcialidade do Judiciario, capaz
de “proteger os direitos das minorias diante dos abusos das maiorias” (fungdo
contramajoritaria). No contexto de sociedade pluralista, a no¢do convencional de que “cabe ao
Poder Judicidrio dar a ultima palavra sobre o que ¢ a Constituicdo” ndo ¢ salutar, pois a
complexa atividade interpretativa deve ser processada “por meio de um didlogo permanente
entre 0os Poderes e instituicdes”, a fim de tentar obter “conciliagdo entre os valores

T a1 5161
constitucionais e a razio publica™®,

Seguindo esse raciocinio, Marcelo Casseb Continentino critica a atuacéo da
jurisdicdo constitucional que, ao objetivar o controle difuso/concreto de constitucionalidade,
mediante, por exemplo, a edicdo de sumula vinculante e a exigéncia de repercussdo geral
como condicdo de admissibilidade do recurso extraordinario, diminui o acesso dos cidaddos a
Corte e, por consequéncia, reduz “sua participagdo ativa no processo de concretizagcdo da
Constituicdo, o0 que acarreta a progressiva deslegitimacao da interpretacdo constitucional, em
razdo do fechamento da sociedade dos intérpretes da Constituicdo: os cidaddos tornam-se

meros destinatarios das normas constitucionais, e nio mais seus legitimos autores™*®,

19 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 538-539.

10 ABBOUD, Georges; OLIVEIRA, Rafael Tomaz de. A génese do controle difuso de constitucionalidade:
cidadania e democracia na conformac&o das atribuigdes do Judiciario no marco de um Estado de Direito. Revista
de processo. Séo Paulo, ano 39, vol. 229, marcgo, 2014, p. 434-435.

161 ARAUJO, Luis Claudio Martins de. Supremacia ou dialogo judiciais? O desenvolvimento de uma jurisdicdo
constitucional verdadeiramente democratica a partir da leitura institucional. Revista da AGU. Brasilia-DF, ano
XII, n° 38, out./dez., 2013, p. 284-291.

162 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Entre supremacia constitucional e supremacia judicial: novos desafios
do controle de constitucionalidade no Brasil. In: AGRA, Walber de Moura; CASTRO, Celso Luiz Braga de;
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Para o autor, a concentragdo do controle de constitucionalidade acaba por
“restringir a sociedade aberta dos intérpretes” e contribui para firmar a autocompreensao do
STF como Poder exclusivo de dar a “dltima palavra” em matéria de interpretacao

constitucional, o que pode vir a configurar a “supremacia judicial, em vez de supremacia

constitucional’*®?,

Peter Haberle coloca em questdo a indagagdo acerca de quem s&o 0sS
participantes do processo de interpretacdo, sugerindo que seja abandonada a ideia de
sociedade fechada dos intérpretes e seja adotada “uma interpretacao constitucional pela e para
uma sociedade aberta”. A sociedade aberta dos intérpretes da Constitui¢do indica que no
processo de interpretacdo constitucional estdao vinculados “todos os orgdos estatais, todas as
poténcias publicas, todos os cidaddos e grupos”, ndo sendo possivel estabelecer “um elenco
cerrado ou fixado com numerus clausus de intérpretes da Constituicdo”. Os intérpretes

juridicos da Constituicdo, portanto, ndo detém o monopdlio da interpretacdo da Constituicao,

. . , . , .. . 164
pois “o destinatario da norma ¢ participante ativo” o,

Essa moderna concepc¢éo de interpretacao pluralista da Constituicéo situa os

direitos fundamentais como “parte da base da legitimacdo democratica”, no sentido de que:

(...) a democracia ndo se desenvolve apenas no contexto de delegagdo de
responsabilidade formal do Povo para os 6rgdos estatais (legitimacdo mediante
eleigdes), até o ltimo intérprete formalmente “competente”, a Corte Constitucional.
Numa sociedade aberta, ela se desenvolve também por meio de formas refinadas de
mediacdo do processo publico e pluralista da politica e da praxis cotidiana,
especialmente  mediante a  realizagdo dos  Direitos = Fundamentais
(Grundrechtsverwirklichung), tema muitas vezes referido sob a epigrafe do “aspecto
democratico” dos Direitos Fundamentais. (...)

“Povo” ndo ¢é apenas um referencial quantitativo que se manifesta no dia da eleicédo e
que, enquanto tal, confere legitimidade democréatica ao processo de decisdo. Povo é
também um elemento pluralista para a interpretacdo que se faz presente de forma
legitimadora no processo constitucional: como partido politico, como opinido
cientifica, como grupo de interesse, como cidaddo. A sua competéncia objetiva para
a interpretacéo constitucional é um direito da cidadania no sentido do art. 33 da Lei
Fundamental (NT 8). Dessa forma, os Direitos Fundamentais sdo parte da base de
legitimagdo democratica para a interpretagdo aberta tanto no que se refere ao
resultado, quanto no que diz respeito ao circulo de participantes (Beteiligtenkreis).

(.).

TAVARES, André Ramos (coords.). Constitucionalismo: os desafios no terceiro milénio. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 400-405.

163 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Entre supremacia constitucional e supremacia judicial: novos desafios
do controle de constitucionalidade no Brasil. In: AGRA, Walber de Moura; CASTRO, Celso Luiz Braga de;
TAVARES, André Ramos (coords.). Constitucionalismo: os desafios no terceiro milénio. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 405-411.

164 HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da Constituico:
contribuigdo para a interpretacdo pluralista e “procedimental” da Constitui¢do. Trad. de Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, Reimpressdo 2002, p. 12-16.
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A democracia do cidaddo estd muito proxima da ideia que concebe a democracia a
partir dos direitos fundamentais e ndo a partir da concep¢do segundo a qual o Povo
soberano limita-se apenas a assumir o lugar do monarca™®.

No mesmo sentido, Luciane Moessa de Souza aponta que hem sempre uma
decisdo condenatoria ou mandamental sera a melhor solugdo para os complexos problemas
atinentes a efetivacéo de direitos fundamentais, indicando que talvez fosse o caso de adotar
mecanismos para a construcdo de solugbes consensuais, com a participacdo de entidades que

representem os titulares dos direitos, do Ministério Piblico e dos Poderes Pablicos omissos'®.

Angela Cristina Pelicioli explica que o STF, objetivando concretizar a
Constitui¢cao, vem proferindo as denominadas sentengas aditivas, que sdo aquelas “que criam
norma geral e abstrata, transformando, adequando, modificando e integrando o texto da lei ou
do ato normativo”. No mandado de injun¢do originario do STF, “a decisdo deste Orgao serd a
de legislador positivo”, porque supre a omissao mediante a criagdo de norma positiva entre as
partes, mas somente havera senten¢a normativa no mandado de injung&o coletivo, em que ha

a atribuicdo do carater geral e abstrato, como no caso do MI 712",

Rafael Cavalcanti Lemos ap0s criticar a postura adotada pelo Supremo
Tribunal Federal, em relacdo ao mandado de injuncdo, nos anos iniciais ap6s a promulgacao
da Constituicdo de 1988, apontou que a criacdo do mandado de injuncdo no Brasil representa
“uma tentativa de combater a estratégia juridica-politica formal-liberal que vem frustrando,
em 181 anos de constitucionalismo, as possibilidades do pleno e simples uso do principio da

maior eficacia: permitir a quem de direito o acesso  justiga™®,

De fato, a auséncia de norma regulamentadora de norma constitucional que
inviabilize o exercicio do respectivo direito fundamental pode ser entendida como uma
espécie de estratégia politica para evitar a plena eficacia dos direitos previstos na

Constitui¢do, a0 mesmo tempo em que a previsdo constitucional passa a ter mera “funcao

1% HABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo:
contribuicdo para a interpretacéo pluralista e “procedimental” da Constituigdo. Trad. de Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, Reimpressdo 2002, p. 36-38.

106 SOUZA, Luciane Moessa de. Instrumentos processuais de controle da omissdo do poder publico na
implementagdo de direitos fundamentais: a¢fes constitucionais, medidas judiciais e responsabilizagdo do
Estado omisso. Disponivel em: <http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/brasilia/11_710.pdf>. Acesso
em: 02/09/14, p. 240-241.

67 PELICIOLI, Angela Cristina. A sentenga normativa na jurisdicdo constitucional: o Supremo Tribunal
Federal como legislador positivo. Sdo Paulo: LTr, 2008, p. 184 e 206.

168 |_ EMOS, Rafael Cavalcanti. Reduco de possibilidade juridica pelo Supremo Tribunal Federal de pedido em
mandado de injuncdo: denegacgdo de justica e inefetividade constitucional. Revista da ESMAPE, n. 22, v. 10,
jul./ dez., 2005, Recife, p. 315.
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simbolica” de “garantia” de tais direitos. Nesse contexto, ¢ dever do guardido da Constituicdo

a concretizagéo dos direitos fundamentais.

3.2 A OBJETIVACAO DO MANDADO DE INJUNCAO COMO INSTRUMENTO PARA
GARANTIR MAIOR EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Conforme verificado no inicio deste capitulo, a concretizacdo dos direitos
fundamentais € um dever do guardido da Constituicdo, o que implica admitir que o Poder
Constituinte originario prioriza a protecdo dos direitos fundamentais, tanto que previu
inimeras garantias com o objetivo de assegurar a eficicia de tais direitos. Implica também,
consoante serd demonstrado a seguir, entender que é possivel conferir maior amplitude a
decisdo em mandado de injuncdo, eis que esse remédio constitucional, conforme redacdo do
proprio texto constitucional, objetiva viabilizar o exercicio do direito carente de

regulamentacéo.

O mandado de injuncdo ndo deve ser concebido a luz da ldgica liberal, por
meio do procedimento interpretativo de bloqueio (métodos interpretativos tradicionais), pois,
tratando-se de “instrumento de realizacdo do elemento social do Estado Democratico de
Direito”, o mandado de injungdo exige um novo “procedimento interpretativo de legitimagao
de aspiracdes sociais a luz da Constituicao”, que deve refletir a pretensao de concretizagdao da
ordem constitucional, a qual exige a introducdo de um elemento de ordem axioldgica ao
indicar que a aplicacdo das normas constitucionais converte-se em realizacdo de valores
sociais. Assim, o mandado de injun¢do requer uma “interpretacdo teleologica condizente com
a logica social, que implica doar novo sentido a separacdo dos Poderes”, pois atribui ao
Judiciario o poder de exercer uma justiga substancial “com maior sensibilidade as finalidades

. . 5,169
sociais” .

O disposto no § 1° do art. 5° da CF indica “que todas as normas
constitucionais sempre sao dotadas de um minimo de eficicia”, argumento que corrobora a
tese de aplicabilidade imediata dos direitos de defesa (que séo destinados a proteger posi¢oes
subjetivas contra a intervencdo do Poder Publico). Desse modo, diante da auséncia de edicéo

de norma regulamentadora de direito fundamental de defesa, como o direito de greve dos

19 p|OVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas: acdo direta de inconstitucionalidade por
omissdo e mandado de injuncdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1995, p. 154-155.

90



servidores publicos, prevaleceria a presuncdo do referido art. 5°, § 1°, da CF, regra que atuaria
como mandado de otimizacdo, autorizando que, por meio do “mandado de injungdo
(independentemente de uma declaracdo, em abstrato, da inconstitucionalidade por omisséo),
fosse, desde ja, assegurada judicialmente aos particulares a efetiva fruicdo da liberdade
fundamental”. Portanto, a conduta omissiva por parte do legislador que represente
inconstitucionalidade por omissdo “ndo pode resultar em suspensdo (ainda mais por prazo

indeterminado) do exercicio de direito fundamental pelo seu titular”*"°.

André Vicente Pires Rosa destaca que a inser¢do do mandado de injuncao e
da ADO no nosso ordenamento decorre da inatividade do legislador, considerando que a
democracia brasileira “viene formando parlamentos que no estan suficientemente
preocupados por la eficacia de aquellos derechos constitucionales que contribuyen a una
mejor distribucion de la renta nacional y a una reduccion de las desigualdedes sociales tan
graves y evidentes”. Salienta o referido autor que apenas o mandado de injungdo “esta
relacionado directamente con la eficacia de los derechos constitucionales desde su

., yq 1. .. 171
comprension como derechos publicos subjetivos™ ",

Com efeito, 0 argumento da separacdo de poderes no sentido de que o STF
estaria impossibilitado de exercer a producdo normativa por ser de competéncia do
Legislativo e o argumento do principio democréatico que implicaria auséncia de legitimidade
do STF para suprir omisséo inconstitucional séo frageis, “se considerada a forga normativa da
Constituicdo e a determinacdo expressa do Supremo Tribunal Federal como guardido da
Constituicdo”. Ao suprir omissdo inconstitucional, o julgador ndo atuaria como legislador,
porque estaria “retirando a eficacia genérica e colmatando caso a caso as lacunas no caso
concreto, fundamentando suas decisdes”, as quais persistem até o legislador suprir a omissao

normativa'’?.

Nesse sentido, Marcelo Anténio Theodoro explica que, por meio do

mandado de injuncdo, seria possivel, tratando-se de direitos fundamentais, mediante atuagéo

0 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 102 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 271-279.

1 ROSA, André Vicente Pires. Las omisiones legislativas y su control constitucional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006, p. 468.

12 THEODORO, Marcelo Antonio. Direitos fundamentais & sua concretizagdo.1? ed. (ano 2002), 62 tir.,
Curitiba: Jurug, 2008, p. 117.
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no caso concreto, suprir a lacuna legislativa ou mesmo do Poder Executivo, observando-se 0s

principios da proporcionalidade e da razoabilidade™"”.

Ap0s apontar a divergéncia doutrinaria acerca dos efeitos do mandado de
injuncdo e de ressaltar a sua importancia para a concretizacdo das normas constitucionais,
Jodo Mauricio Adeodato explica que “o mandado de injun¢do ndo pode ser entendido como
panaceéia para resolver todos os problemas sociais do Brasil”, pois o texto normativo genérico
apenas representa o ponto de partida para a constru¢cdo da norma juridica diante do caso

concreto!™,

Essa observacdo mais uma vez remete a hermenéutica constitucional e as
indagacGes sobre o carater criador da atividade exercida pelo juiz, questdo que sempre deve
ser observada numa perspectiva global do ordenamento juridico, pois conforme licbes de

Nelson Saldanha:

A reflexdo sobre o papel do julgador — isto €, das instancias aplicadoras — na
dindmica do Direito, e sobre a margem de criatividade que cabe ao juiz, deve ao
nosso ver relacionar-se com a visdo do processo inteiro de realizacdo do Direito: sua
realizacdo, como ordem, no plano social e em face das particularidades concretas
das situacGes reguladas. O Direito, sejam quais forem seus instrumentos de
positivacdo, que tornam positivos 0S seus preceitos, e sejam quais forem os valores
que se achem enfatizados em seu bojo, radica no social e se volta ao social ao
aplicar-se: evidentemente nenhum valor juridico se realizard sem isto. E a aplicacdo
do direito, sendo concrecéo, é integracdo em sentido muito especifico, ao inserir nos
contextos a vivéncia da norma. A partir dai cobram sentido as analises criticas sobre

a adequacéo do direito a realidade; mas s6 a partir dai*".

As normas constitucionais sobre direitos fundamentais, as quais contém
conceitos vagos, que constituem férmulas valorativas, ndo devem ser interpretadas conforme
a tradicdo do formalismo, mediante os métodos tradicionais da hermenéutica juridica,
havendo a necessidade de uma interpretacdo constitucional material-valorativa, a fim de
possibilitar uma protegdo mais efetiva dos direitos fundamentais. “A natureza politico-social
dessas normas impoe a necessidade de métodos de interpretagdo especificos”. Atualmente, a
hermenéutica dos direitos fundamentais deixa de ser uma questdo de subsuncdo do fato a

norma “para se tornar um problema de conformagao politica dos fatos™*™®,

1% THEODORO, Marcelo Antdnio. Direitos fundamentais & sua concretizacdo.1? ed. (ano 2002), 62 tir.,
Curitiba: Jurug, 2008, p. 118.
17 ADEODATO, Jo&o Mauricio. Etica e retérica: para uma teoria da dogmatica juridica. Sdo Paulo: Saraiva,
2002, p. 219-224.
5 SALDANHA, Nelson. Ordem e hermenéutica. 22 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 297-298.
176 KRELL, Andreas Joachim. Realizacdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle judicial da
prestacdo dos servigos publicos basicos: (uma visdo comparativa). Revista de informacao legislativa, v. 36, n.
144, out./dez., 1999. Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/id/545>. Acesso em: 03/09/14, p.
249-250.
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Os padrdes gerais de conduta, néo as diretivas individuais, sdo os principais
instrumentos de controle social e se exteriorizam tanto por meio da legislacdo como por meio
dos precedentes, 0s quais representam o processo escolhido para a comunicacdo de padrdes de
comportamento que possuem certa indeterminacdo, considerada uma textura aberta do direito,
area de conduta que deve ser desenvolvida e definida pelos tribunais, garantindo o equilibrio

entre os interesses conflitantes®’’.

Reforcando essa tese de postura criativa do julgador, Oscar Valente Cardoso
entende que o julgador “exerce uma funcao substitutiva em relacdo ao Legislativo” quando
analisa 0 mandado de injuncdo, porque inexiste norma para interpretar ou aplicar e é seu

dever suprir a mora do legislador'™,

Uadi Lammégo Bulos, ressaltando que o Supremo, em diversos casos, vem
declarando a mora do Poder Legislativo e este poder omisso permanece no estado de inagéo,
entende que € correto o posicionamento da Corte de “seguir a tese concretista geral, pois ndo

. . ~ 17
se sabe quando os preceitos dependentes de normatividade serdo regulados” S,

No mesmo sentido, Rafael José Nadim de Lazari defende a adocdo da teoria
concretista geral em mandado de injuncdo. Argumenta que é contraditério afirmar que a
atividade legislativa erga omnes viola a separacdo de poderes e a atividade legislativa inter
partes ndo, pois seja com eficacia entre as partes ou para todos trata-se de atividade
legislativa, processo criativo. Destaca que a decisdo no mandado de injuncdo coletivo, com
eficAcia para os substituidos representados pelo impetrante, se assemelha a atividade
legislativa geral e que a eficacia erga omnes ainda ird prevalecer no STF a fim de conferir

maior completude & Constituicao'®.

Por outro lado, h&4 quem afirme que, ao adotar a corrente concretista geral
nos mandados de injuncdo sobre direito de greve dos servidores publicos, o STF adotou uma
postura ativista passivel de criticas, em especial porque, a época do julgamento do MI n°® 670-
9/ES (julgado em 25/10/2007), do MI n° 708-0/DF (julgado em 25/10/2007) e do MI n°® 712-
8/PA (julgado em 25/10/2007), a Corte julgou o MI n° 695-4 (julgado em 01/03/2007), no

T HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Trad. de A. Ribeiro Mendes. 5% ed., Lisboa: Edicao
da Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2007, p. 137, 140-141 e 148.

%8 CARDOSO, Oscar Valente. Mandado de injuncdo: aspectos praticos. Revista dialética de direito
processual. Sdo Paulo, n. 122, junho, 2013, p. 124.

9 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 793.

180 | AZARI, Rafael José Nadim de. A natureza da decisdo concedida em sede de mandado de injuncéo: aporte
por uma teoria processual do tema. Revista dialética de direito processual. Séo Paulo, n. 123, junho, 2013, p.
126.
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qual apenas reconheceu a mora legislativa (mas sinalizando a adogdo da tese concretista
individual), e, ao julgar o MI n°® 721-7/DF (julgado em 30/08/2007), adotou a tese concretista
individual (determinou a aplicacdo da disciplina propria do Regime Geral da Previdéncia
Social, a teor do art. 57 da Lei 8.213/1991, diante da auséncia de lei acerca da aposentadoria
especial do servidor publico prevista no art. 40, 8§ 4°, da CF). O reduzido lapso temporal entre
tais decisdes e a mudancga de composic¢do do STF ndo justificariam o tratamento diferenciado
entre as matérias, at€ mesmo porque “no caso da greve, por exemplo, o pedido do MI n°® 712-

8/PA era limitado a categoria representada pelo impetrante”lsl.

Em interessante pesquisa acerca da explicacdo do entendimento do STF
sobre os efeitos do mandado de injuncgéo entre 1989 e 2007, Karine Lyra Corréa afirma que o
posicionamento conservador do STF no julgamento da Questdo de Ordem do MI 107 pode ser
justificado diante do pequeno lapso temporal apds a redemocratiza¢do, pois “ndo havia
passado tempo suficiente para as pessoas tomarem consciéncia da incapacidade dos poderes
politicos de entregar ao povo os direitos que foram prometidos”, além do fato de, no periodo
de julgamento do referido mandado de injuncdo, a maioria dos ministros que integravam a
Corte tinha assumido suas fun¢des no regime ditatorial. “No ano de 2007, as condigdes
institucionais favoraveis ao fendmeno da judicializacdo ja estavam presentes no pais” e o STF
ja tinha renovado quase a totalidade dos membros que estavam presentes no julgamento da
Questdo de Ordem do M1 107%%.

De todo modo, o posicionamento do STF no julgamento dos MI’s 670, 708
e 712 sofreu influéncia ndo apenas da alteracdo da quase totalidade de seus membros como
também do decurso de quase vinte anos de omissdo inconstitucional e da propria exigéncia

atual de regulamentacdo do direito de greve no servigo publico.

Assim, a objetivacdo do mandado de injuncdo pode ser obervada como um
instrumento para sanar a inércia do legislador e garantir uma maior eficacia dos direitos
fundamentais, pois a regulamentagdo provisoria da omissdo inconstitucional com eficacia

geral viabiliza, desde logo, o exercicio do direito constitucional para todos, sem a exigéncia

181 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Ativismo judicial: proposta para uma discussdo conceitual. Revista de
informacéo legislativa, V. 49, n. 193, jan./mar., 2012. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/496562>. Acesso em: 03/09/14, p. 147-149.

182 CORREA, Karine Lyra. O principio da separacéo dos poderes e os efeitos do mandado de injuncéo: a
evolugdo do entendimento do Supremo Tribunal Federal. Dissertacdo de mestrado em Ciéncia Politica.
Orientador Ant6nio José Escobar Brussi. Universidade de Brasilia, Brasilia, 2011, 195 folhas. Disponivel em:
<http://repositorio.unb.br/bitstream/10482/9933/1/2011_KarineLyraCorrea.pdf>. Acesso em: 02/09/14, p. 167-
176.
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de impetracdo de novos mandados de injungdo para declarar a mora legislativa e tornar viavel

0 mesmo direito carente de regulamentagéo.

3.3 A ABSTRATIVIZACAO DO MANDADO DE INJUNCAO COMO INSTRUMENTO
DE CELERIDADE E DE ECONOMIA PROCESSUAIS E DE SEGURANCA JURIDICA: A
DISTINCAO ENTRE A EFICACIA ERGA OMNES E O EFEITO VINCULANTE

A objetivacdo do mandado de injuncao, além de possibilitar a ampliacdo da
concretizacdo dos direitos fundamentais, pode representar um mecanismo de celeridade e
economia processuais e de seguranca juridica, assim como ocorre no controle abstrato e no

ambito dos direitos coletivos em que a eficacia das decisdes possui maior amplitude.

A analise do controle de constitucionalidade das leis sob o aspecto dos
efeitos emanados da decisdo judicial proferida por érgdos judiciarios comuns, como nos
sistemas de controle difuso, ou especiais, como nas Cortes Constitucionais europeias, exige
uma breve anotacdo acerca da contraposicao entre o sistema norte-americano e o sistema

austriaco.

No sistema norte-americano, conforme concepcéo tradicional, o juiz declara
a nulidade pré-existente da lei inconstitucional (controle meramente declarativo). No sistema
austriaco, a Corte Constitucional cassa a lei que, até a publicacdo da decisdo ou outra data
posterior a publicacdo fixada pela Corte, é tida como valida e eficaz (controle constitutivo da

invalidade)'®,

Ademais, ha outra distin¢do tradicional em relacdo aos efeitos da decisdo
nos dois sistemas. A decisdo de inconstitucionalidade no sistema austriaco tem, “além do
carater constitutivo, também carater geral”, ou seja, opera erga omnes, tornando ineficaz para
todos, como se a lei tivesse sido ab-rogada por uma lei posterior e entrasse em vigor as
disposicdes legislativas que pré-existiam a lei inconstitucional. Ja no sistema norte-americano,
cujo modelo foi adotado no Japdo e no México, por exemplo, “o juiz deve limitar-se a ndo
aplicar a lei inconstitucional ao caso concreto”, ou seja, a decis@o no controle difuso ndo
possui eficacia erga omnes, mas sim inter partes, limitando-se ao caso concreto, embora tal

caracteristica, posteriormente, tenha sido praticamente eliminada nos Estados Unidos por

18CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Traducdo de Aroldo Plinio Gongalves, 22 ed., Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 115-117.
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forgca do principio do stare decisis e a0 menos atenuada no México, em razdo do estreito
vinculo a jurisprudéncia da Suprema Corte de Justica e ao instituto da suplencia de la queja

deficiente®®,

Conforme licbes de Uadi Lammégo Bulos, é possivel afirmar que,
atualmente, as decisfes do STF no controle difuso possuem os seguintes efeitos: a) efeitos
retroativos (ou ex tunc): todas as a¢Oes praticadas sob o império da norma inconstitucional s&o
nulas de pleno direito (ineficacia ab initio); b) efeitos vinculantes entre as partes (ou inter
partes): sO atinge as partes envolvidas no processo; c) efeitos prospectivos (ou futuros, ex
nunc, pro futuro, a posteriori): ap6s a edicdo de resolucdo do Senado, suspendendo a
executoriedade da norma declarada inconstitucional pelo STF, os efeitos da decisdo proferida
em controle difuso se expandem para o futuro; d) efeitos gerais (ou erga omnes): a decisdo
atinge a todos, de modo indistinto, e ndo apenas os litigantes envolvidos na relacdo
processual. Tradicionalmente, a eficacia geral s6 era possivel mediante a atuacdo do Senado
nos termos do art. 52, X, da CF, porém o STF, em casos especificos, vem adotando a teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes (ratio decidendi) na seara do controle difuso de
normas, promovendo uma "abstrativizacdo” do controle difuso, como nos casos do RE
197.917/SP, do HC 82.959/SP e da Recl. 4.335/AC*®,

A adocédo da teoria da transcendéncia dos motivos passa a representar um
mecanismo de fortalecimento da forca normativa da Constituicdo, além de instrumento de

economia, celeridade e efetividade processuais. Nesse sentido, € a seguinte doutrina:

A aplicacdo da teoria da transcendéncia dos motivos determinantes no controle
difuso merece aplausos, porque serve para concretizar os principios da supremacia
constitucional, da forca normativa da constituicdo, da economia, celeridade e
efetividade processuais (CF, art. 5°, LXXVIII).

Emendemos que o uso da transcendéncia, com carater geral, pro futuro e vinculante,
dos motivos determinantes da sentenca proferida em sede de controle difuso ndo
precisa de qualquer base legislativa para ser invocado. E desnecessério, por
exemplo, submeter os arts. 52, X, e 97 da Carta Magna ao influxo de emendas
constitucionais, a fim de adequé-los a certas exigéncias. Também é despiciendo
movimentar o legislador processual para estabelecer regras nesse sentido.

A justificativa de tudo isso é muito simples: as decisbes do Supremo Tribunal
Federal devem ser obedecidas e levadas as Ultimas consequéncias, sob pena de se
burlar o seu posto de guarda da Constituicdo (art. 102, caput). Dai o carater erga
omnes de suas deliberagfes autorizar, sem sombra de divida, o uso da reclamacéo
em caso de desrespeito aos seus vereditos, inclusive aqueles proferidos em sede de
controle difuso de normas.

Finalmente, o Superior Tribunal de Justica ja reconheceu que as sentencas proferidas
em sede de controle difuso pelo Supremo Tribunal Federal possuem a contestavel e

B4CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Traducdo de Aroldo Plinio Gongalves, 22 ed., Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 117-119.
18 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 348-350.
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natural vocagdo para se expandir, com eficacia vinculante para todos os tribunais
brasileiros (STJ, REsp 828.106/S P, 1-2 Turma, Rei. Min. Teori Albino Zavascki, D]
de 1 5-5-2006).2%

Ja a decisdo proferida no controle abstrato de constitucionalidade possui
eficacia contra todos (efeitos erga omnes). Ademais, em regra, possui efeitos retroativos (ou
ex tunc), ja que, excepcionalmente, mitigando o principio da nulidade, o STF, por razdes de
seguranca juridica ou excepcional interesse social, pode utilizar a técnica chamada modulacao

dos efeitos da decisdo (art. 27 da Lei n® 9.868/99), a fim de atribuir efeitos ex nunc a deciséo.

Ademais, a decisdo do STF em controle abstrato possui efeito vinculante em
relacdo aos demais 6rgaos do Poder Judiciario e a Administracdo Pablica (102, § 2°, da CF), o

qual abrange tanto a parte dispositiva quanto os fundamentos determinantes da decisdo*®’

(tais
fundamentos podem ser considerados a ratio decidendi, elemento basico da decisdo, que ndo
se confunde com o obter dictum). O efeito vinculante representa mecanismo de garantia da
economia, celeridade e efetividade processuais que reforca o papel da Corte Constitucional,

tanto que seu descumprimento possibilita 0 uso da reclamacdo constitucional.

Registre-se, por oportuno, que até mesmo as decisdes com eficacia erga
omnes e efeito vinculante do STF nem sempre sdo observadas pelos demais 6rgdos do Poder
Judiciario, razdo pela qual houve a necessidade de criacdo da denominada reclamacéo

constitucional.

Sobre o assunto, Marcelo Navarro Dantas, em importante estudo sobre a
reclamacdo constitucional, aponta que a existéncia da referida ag¢do constitucional “é, sem
duvida alguma, paradoxal”, pois sua func¢do de preservacdo da competéncia da Corte poderia
ser atingida pelos instrumentos de solucdo de conflito de competéncia e a sua outra funcao de
garantir a autoridade dos julgados da Corte comprova o descrédito do Judiciario. O referido
autor aponta que a criacdo de instrumento processual para garantir a autoridade das decisfes
das Cortes Superiores ¢ semelhante a certas placas de transito com o aviso de “Cuidado —
buracos na pista!”, ja que ndo podem ser consideradas desnecessarias, “mas, sem duvida,

espelham uma deficiéncia grave do aparelho estatal” que deveria tapar tais buracos. Assim,

18 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 350.

87 MENDES, Gilmar Ferreira. O efeito vinculante das decisdes do Supremo Tribunal Federal nos processos de
controle abstrato de normas. Presidéncia da Republica Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Revista
juridica virtual. Brasilia, vol. 1, n. 4, agosto, 1999. Segundo o autor, “a melhor doutrina defende que o efeito
vinculante transcende a parte dispositiva da decisdo”, de modo que tanto os principios extraidos da parte
dispositiva quanto os fundamentos determinantes da decisdo vinculam todos os tribunais e autoridades
administrativas nos €asos futuros. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/revista/Rev_04/efeito_vinculante.htm>. Acesso em: 28/08/15.
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apesar lamentavel, a existéncia da reclamacao € necesséria diante do desrespeito ao Judiciario,

bem como para fortalecer a celeridade e a eficacia da prestacéo jurisdicional*®.

Do mesmo modo, ha doutrina que critica a existéncia de sumulas, porque,
no Brasil, representam uma “pretensao de universalizacdo que ¢ incompativel com um direito
que deve ser construido a partir da discussdo dos casos concretos”, j4 que ndo observam as
peculiaridades do caso concreto e pretendem abarcar todas as “futuras hipoteses de aplicagao
de determinada norma juridica”, fazendo com que o caso concreto deixe de ser um caso. A
despeito de tais criticas, as sumulas também nado sdo consideradas um mal em si, pois “podem

.. . . .. . A . 189
se constituir em importante mecanismo de reforgo a integridade e coeréncia do direito”™"".

Apontadas as teorias sobre a eficicia da decisdo proferida no ambito do
controle de constitucionalidade, resta observar sua aplicacdo em relacdo ao mandado de
injuncao, inclusive para melhor demonstrar a amplitude desse instrumento de celeridade e
economia processuais e de seguranca juridica, mediante a verificacdo da distin¢do entre a

eficacia erga omnes e o efeito vinculante.

Por oportuno, importante ressaltar que 0 mandado de injuncdo constitui
remédio constitucional por meio do qual qualquer pessoa pode efetuar o controle das
omissdes inconstitucionais, a fim de viabilizar o exercicio do direito carente de
regulamentacdo no caso concreto. Tratando-se de instrumento de controle concreto das

omissdes inconstitucionais, a decisdo, a principio, teria eficacia inter partes.

Contudo, conforme ja mencionado, a despeito da analise detida do acérdado
do M1 670 indicar que o Tribunal, por maioria, atribuiu eficacia inter partes ao julgado, deve-
se entender que, no julgamento dos Mandados de Injungéo n° 670, 708 e 712, foi adotada a
denominada corrente concretista geral, pois houve a atribuicdo de eficacia erga omnes,

consoante teor do Informativo 458 do STF, in verbis:

Informativo 458 do STF - Mandado de Injuncdo e Direito de Greve - 9 — (...)
Ficaram vencidos, em parte, nos trés mandados de injuncéo, os Ministros
Ricardo Lewandowski, Joaquim Barbosa e Marco Aurélio, que limitavam a
decisdo a categoria representada pelos respectivos sindicatos e estabeleciam
condigBes especificas para o exercicio das paralisagdes. Também ficou vencido,
parcialmente, no MI 670/ES, o Min. Mauricio Corréa, relator, que conhecia do writ
apenas para certificar a mora do Congresso Nacional. (destaques inseridos).

188 DANTAS, Marcelo Navarro Ribeiro. Reclamagao constitucional no direito brasileiro. Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 2000, p. 491-518.

189 STRECK, Lenio Luiz. Hermenéutica juridica e(m) crise: uma exploracdo hermenéutica da construgdo do
direito. 102 ed., Porto Alegre: Livraria do advogado, 2011, p. 390-392.
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A abstrativizagdo do controle das omissdes inconstitucionais por meio do
mandado de injuncdo, consagrada no julgamento dos Mandados de Injunc¢do n° 670, 708 e
712, restou confirmada, inclusive, no julgamento da Reclamacdo 15511 MC/MG, conforme

Informativo 700 do STF, cujo teor indica que:

Informativo 700 do STF - Reclamac&o e direito de greve (Rcl 15511 MC/MG) — (...)
Em resumo, ndo é matéria que cabe no d&mbito estreito da reclamacéo constitucional
a verificacdo da adequacédo do percentual deliberado pela Assembleia Geral no caso
que ora se analisa. Mas, ao decidir pela impossibilidade do exercicio do direito de
greve, sob fundamento de que este somente poderia ser usufruido apés a edicéo
de lei, bem como pela impossibilidade de paralisacdo parcial dos servigos, sob
gualquer regime, mais ou menos severo, parece, neste juizo sumario inerente as
medidas urgentes, que o ato impugnado desrespeitou o contetido decisorio dos
MI’s 708 e 712.(...) 3. Ante o exposto, defiro a liminar, para suspender os efeitos
da decisdo impugnada até o julgamento final da presente reclamacdo, sem
prejuizo do exame, pelo tribunal reclamado, dos demais aspectos da causa, como
entender de direito. (...). (destaques inseridos).

O teor dos mencionados informativos indica que, além da eficacia erga
omnes, como bem explica Gustavo Maia Pereira, foi atribuido o efeito vinculante, por isso se

justificou o uso de reclamacéo constitucional'*.

Assim, importante registrar que a eficacia erga omnes ndo se confunde com
o efeito vinculante. A eficacia geral refere-se a parte dispositiva da decisdo, enquanto o efeito
vinculante abrange também os fundamentos da decisdo (transcendéncia dos motivos
determinantes). Ademais, apenas o desrespeito a decisdo dotada de efeito vinculante

possibilita a utilizacdo da reclamacéo constitucional.

Em principio, apenas as decisdes proferidas no @mbito do controle abstrato e
as sumulas vinculantes possuem efeito vinculante. As decisdes proferidas no controle
concreto possuem eficécia inter partes, mas podem obter de forma excepcional eficacia geral,
mediante a suspensdo total ou parcial, pelo Senado Federal, por meio de resolucéo, da lei ou
ato normativo declarado inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, nos termos do art.
52, X, da Constituicdo Federal. Ademais, a decisdo em controle difuso/concreto pode ter
eficacia geral a partir da edicdo de sumula vinculante nos moldes do art. 103-A da CF.

Desse modo, a atribuigdo de eficacia geral e de efeito vinculante de deciséo
proferida em mandado de injuncéo, mecanismo do controle concreto de constitucionalidade, é

questionada em razdo do disposto nos arts. 52, X, e 103-A, da Constituicdo Federal, que,

1% PEREIRA, Gustavo Leonardo Maia. Do cabimento de reclamagdo constitucional para garantir a autoridade
das decisdes proferidas pelo STF nos mandados de injuncdo referentes a greve no servico publico. Jus
navigandi. Teresina, ano 15, n. 2723, 15 dez., 2010. Disponivel em: <http://jus.com.br/artigos/18039>. Acesso
em: 20/11/2013.
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respectivamente, indicam a possibilidade de ampliag&o dos efeitos do controle difuso/concreto
por resolucdo do Senado Federal e a necessidade de edi¢cdo de sumula vinculante pelo STF

para ampliar os efeitos do controle difuso/concreto.

Assim, em relacdo a atribuicdo de efeito vinculante e erga omnes no ambito

do controle concreto/difuso, Alexandre de Moraes entende que:

(...) ndo nos parece possivel, sob pena de desrespeito aos artigos 52, inciso X, e 103-
A, que a Constituicdo Federal permita ao Supremo Tribunal Federal aplicar a
transcendéncia dos motivos da declaracdo de inconstitucionalidade difusa para
atalhar a necesséria edicdo de sumulas vinculantes ou afastar a necessidade de
atuacdo do Senado Federal™.

No mesmo sentido, Nelson Nery Junior explica que o posicionamento que
nega vigéncia ao texto expresso disposto no art. 52, X, da CF, ao atribuir ao Senado Federal
mera tarefa de dar publicidade a decisdo proferida pelo STF em sede de concreto difuso e
concreto, possui carater decisionista e configura-se inconstitucional porque a possibilidade de
atuacdo do Senado representa um mecanismo democratico existente no controle de

constitucionalidade, bem como porque:

Também ndo se pode argumentar que a equiparacdo do controle difuso ao
concentrado com a supressdo do CF 52 X teria respaldo na vinculagdo por
precedentes do stare decisis, porquanto o juiz, nesse regime, possui técnicas para se
afastar dos precedentes: o distinguishing e o overruling™.

Sobre o assunto, Lenio Luiz Streck destaca que a questdo do efeito
vinculante ndo possui uma definicdo clara em relacdo a diferenciacdo com a nocao de eficacia
erga omnes, especialmente porque ndo se sabe ao certo se 0 que vincula é o dispositivo da
decisdo ou os seus fundamentos determinantes, apenas € possivel afirmar que o efeito
vinculante tem forca obrigatoria geral, efeitos gerais. Para o referido autor, “a forga
obrigatoria geral (que nada mais é do que a eficacia erga omnes, que pode ser denominada
também de efeito vinculante lato sensu) vale também em rela¢do aos particulares” que nio

podem contestar judicialmente a decisdo do tribunal*®.

191 MORAES, Alexandre de. Separacdo de poderes e efeitos vinculantes e erga omnes. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2013-jun-07/justica-comentada-separacao-poderes-efeitos-vinculantes-erga-omnes>.
Acesso em: 24/08/14.

192 NERY JUNIOR, Nelson. O senado federal e o controle concreto de constitucionalidade de leis e de atos
normativos. Separacdo de poderes, poder legislativo e interpretacdo da CF 52 X. Revista de informacéo
legislativa. Brasilia, ano 47, n. 187, jul./set., 2010, p. 196-198.

1% STRECK, Lenio Luiz. Jurisdicdo constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Rio de
Janeiro: Forense, 2004, 22 ed., p. 774-775. Para o autor, “o efeito vinculante obriga os tribunais e a
administracdo, gerando, pois, uma eficicia erga omnes stricto sensu; ja a eficacia erga omnes € um efeito
vinculante lato sensu, porque atinge inclusive os particulares”.
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Por outro lado, segundo Teori Albino Zavascki, a sentenga proferida em
controle de constitucionalidade tem eficacia subjetiva erga omnes na medida em que irradia
seus efeitos para todos os possiveis destinatarios da norma, inclusive vinculando os juizes e
tribunais. Nao se confunde com o efeito vinculante porque essa caracteristica “confere ao

julgado uma forga obrigatéria qualificada” por meio da utilizagdo da reclamagdo

constitucional*®*

. Ademais, deve-se destacar, em relacdo ao aspecto temporal, que:

Né&o se pode confundir, ja assinalamos, (a) a nulidade ou validade da norma com (b)
o efeito vinculante da declaracdo judicial da sua validade ou nulidade. Séo
fendmenos juridicos distintos, especialmente no que se refere a sua eficacia
temporal, ponto que aqui mais interessa. Costuma-se afirmar que a declaracéo de
inconstitucionalidade tem eficacia ex tunc. A afirmacgdo é correta, se se considera
que o vicio declarado importa a nulidade da norma desde a sua origem. O mesmo se
pode dizer em relacdo a declaragdo de constitucionalidade: sua eficicia é ex tunc, na
medida em que se reconhece a validade da norma desde a sua edi¢do. Todavia,
quando se trata de efeito vinculante das sentencas proferidas nas ac¢fes de controle
concentrado, ndo é correto afirmar que ele tem eficacia desde a origem da norma. E
que tal efeito ndo decorre da norma apreciada, mas da sentenca que a aprecia. Sua
eficacia é também ex tunc, mas seu termo inicial se desencadeia com a sentenga que
declarou a constitucionalidade ou inconstitucionalidade, e ndo com o inicio da
vigéncia da norma examinada. Pode-se situar, como termo inicial do efeito
vinculante, nesses casos, a data da publicacdo do acérddo do Supremo no Diério
Oficial (art. 28 da Lei n° 9.868, de 10.11.99)™".

Em sentido contréario a atribuicdo de efeitos erga omnes para garantir a
celeridade e economia processuais e assegurar a seguranca juridica, Juliano Zaiden Benvindo
entende que a tentativa de se sustentar a abstrativizacdo com o argumento da eficiéncia, pela
diminuicdo dos casos a serem julgados pelo STF, é rebatida com as alegacGes de que o STF
assumiria condicdo nitidamente politica e de que ndo ha correlacdo nitidamente necessaria

entre eficiéncia e abstracdo nem entre falta de eficiéncia e énfase no caso concreto*.

Os apontamentos doutrindrios acima mencionados indicam que sequer ha
consenso doutrinario acerca do conceito de eficacia erga omnes e efeito vinculante, embora
seja possivel afirmar que a eficicia erga omnes indica que o dispositivo da decisdo tem
eficacia contra todos, enquanto o efeito vinculante significa que tanto a parte dispositiva

guanto os fundamentos determinantes da decisdo vinculam os demais 6érgdos do Poder

194 ZAVASCKI, Teori Albino. Processo coletivo: tutela de direitos coletivos e tutela coletiva de direitos. 3 ed.,
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 291-292.

195 ZAVASCKI, Teori Albino. Eficacia das sentencas na jurisdicdo constitucional. Dissertacdo de mestrado
em Direito. Orientador Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2000, 187 folhas. Disponivel em:
<http://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/2521/000275909.pdf?sequence=1>. Acesso em: 02/09/14.

1% BENVINDO, Juliano Zaiden. Mandado de Injuncdo em perigo: os riscos da abstragdo de seus efeitos no
contexto do ativismo judicial brasileiro. In: MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS,
Fabio Lima (organizadores). Mandado de injuncao: estudos sobre sua regulamentacdo. S&o Paulo: Saraiva,
2013, p. 261 e 272-275.
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Judiciario e a Administracdo Publica e o desrespeito a decisdo com efeito vinculante enseja o

ajuizamento de reclamacéo constitucional.

De todo modo, hd que se observar que 0 mandado de injuncdo, por sua
prépria natureza, ja que representa mecanismo de combate a omissao inconstitucional, conduz
a possibilidade de ajuizamento de inumeras demandas repetitivas, pois, por exemplo, a
auséncia de regulamentacdo do direito de greve dos servidores publicos afeta todos o0s
servidores. Imagine-se 0 ajuizamento de milhares de mandados de injuncdo individuais
apenas em relacdo ao referido direito carente de regulamentacdo. Assim, além de garantir a
economia e celeridade processuais e a seguranga juridica, a maior amplitude da eficacia da
decisdo em mandado de injungdo, consoante sera visto a seguir, representa um mecanismo
para evitar o problema das demandas repetitivas e possui certa relacdo com a eficacia da

decisdo no campo dos direitos coletivos.

3.4 A OBJETIVACAO DO MANDADO DE INJUNCAO DIANTE DO PROBLEMA DAS
DEMANDAS REPETITIVAS E SUA RELACAO COM 0S DIREITOS COLETIVOS

Os mecanismos de resolucdo de demandas repetitivas e de demandas
coletivas poderiam ser aplicados no &mbito do controle concreto das omissdes
inconstitucionais por meio do mandado de injungdo a fim garantir a celeridade e economia

processuais e a seguranca juridica?

Em estudo sobre as demandas repetitivas decorrentes de acdes ou omissdes
da Administracdo Publica, Vanila Moraes explica que a ineficiéncia da prestacéo jurisdicional
decorrente das demandas repetitivas atinge especialmente os principios da prestacao
jurisdicional efetiva, da isonomia, da seguranca juridica e da duracdo razoavel do processo.
Aponta alguns institutos existentes no nosso ordenamento para solucionar esse fenémeno da
massificacdo processual, quais sejam o julgamento prima facie pela técnica do art. 285-A do
CPC, a sumula vinculante, a técnica do art. 543-C do CPC de suspensdo dos recursos até
andlise do recurso representativo de controvérsia no &mbito do STJ, a criacdo da repercussao
geral (objetivagdo do recurso extraordinario), a sumula e a jurisprudéncia impeditivas de
reexame necessario (art. 475, § 3° do CPC) e a sumula impeditiva de recebimento de
apelacdo (art. 518, 8 1°, do CPC). Ademais, indica que a inclusdo no nosso ordenamento do

incidente de resolucdo de demandas repetitivas, por atribuir efeito vinculante a tese do
102



tribunal, representa uma solucdo para a questdo das demandas repetitivas que assolam o
Judiciario™”.

Além da edicdo de simula vinculante, o incidente de resolucéo de demandas
repetitivas, previsto no novo CPC (Lei n° 13.105/15), constitui instrumento para assegurar a
celeridade e economia processuais, com a desnecessidade de analise de todas as demandas de
forma individual, bem como para garantir a seguranca juridica, evitando decisdes

contraditérias, no &mbito do mandado de injuncao.

Quanto a objetivacdo do mandado de injuncéo e sua relacdo com os direitos
coletivos, importante destacar, conforme ja& mencionado, que, a despeito da auséncia de
regulamentacdo do mandado de injuncdo, o paragrafo Gnico do art. 24 da Lei n° 8.038/90
estabelece que, no mandado de injuncdo, serdo observadas as normas do mandado de
seguranca, engquanto ndo editada legislacdo especifica. Por sua vez, a Lei n° 12.016/09, que
disciplina 0 mandado de seguranga individual e coletivo, dispée as normas que devem ser

observadas, por analogia, no mandado de injuncéo individual e coletivo.

O mandado de seguranca coletivo constitui uma inovacdo da Constituicéo
de 1988, mas ndo representa ampliacdo do instrumento para a defesa de direitos difusos,
“mas, tdo somente, mecanismo de substitui¢do processual visando racionalizar a prestagado
jurisdicional”. Assim, nos termos do paragrafo unico do art. 21 da Lei n° 12.016/09, dentre os
direitos transindividuais, apenas os direitos coletivos e os individuais homogéneos estdo
amparados pelo mandado de seguranca, estando excluidos os direitos difusos. O caput do
referido dispositivo, reproduzindo o teor do art. 5°, LXX, da CF/88, indica os legitimados
ativos para o ajuizamento do mandado de segurancga coletivo. No que tange aos efeitos da
decisao, o art. 22 da mencionada lei prevé que “no mandado de segurancga coletivo, a sentenca
fard coisa julgada limitadamente aos membros do grupo ou categoria substituidos pelo

impetrante”l%.

Tratando-se de remédio constitucional por meio do qual qualquer lesado
pode efetuar o controle concreto das omissdes inconstitucionais, o raciocinio acerca da coisa

julgada em mandado de injuncéo, diferente do que ocorre na ADO, seria 0 seguinte:

97 MORAES, Vanila Cardoso André de. Demandas repetitivas decorrentes de acBes ou omissdes da
administracao publica: hipéteses de solucdes e a necessidade de um direito processual publico fundamentado
na Constituigdo. Brasilia: CJF, jul./dez., 2012, p. 157-169.

1% CAVALCANTI, Francisco. O novo regime juridico do mandado de seguranca: comentérios & Lei n°
12.016, de 07 de agosto de 2009, Sao Paulo: MP Editora, 2009, p. 155-158.
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(...) as decisdes de mérito na acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo fazem
coisa julgada com efeito erga omnes, enquanto as proferidas em relagdo ao mandado

de injuncdo geram efeitos inter partes. No caso de mandado de injuncéo coletivo, os

efeitos estendem-se ao universo dos substituidos'*®.

Em sentido diverso, Clémerson Merlin Cléve, ao tratar dos efeitos do
mandado de injuncdo coletivo, entende que € possivel a tutela de direitos difusos por meio do
referido remédio constitucional, hip6tese em que a decisdo terd efeitos erga omnes, ao

mencionar que:

Para concluir, lembre-se que as decisbes de mérito na acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo fazem coisa julgada com efeitos erga omnes,
enquanto as proferidas em sede de mandado de injuncdo alcancam, em geral,
meramente efeitos inter partes. No caso do mandado de injunc¢&o coletivo, porém, os
efeitos estender-se-80 ao universo dos substituidos, admitindo-se que na hipotese de
tutela de direitos difusos a decisdo no mandado de injungdo serd capaz de
desencadear efeitos semelhantes (erga omnes) aos da acdo de inconstitucionalidade
por omiss&o®®.

No mesmo sentido, ap6s comentar as notas constantes do julgamento do
Mandado de Injungdo 670, Daniel Amorim Assumpcdo Neves destaca que, no caso de
mandado de injun¢do coletivo, “ainda que a decisdo crie norma concreta e limitada a resolver
a violacdo exposta na peticdo inicial, a depender da espécie de direito coletivo tutelado, a
norma criada pelo Supremo Tribunal Federal tera eficicia erga omnes ou, a0 menos, ultra
partes”, o que vem ocorrendo com mandados de injun¢do ajuizados por associagdes ou

sindicatos em favor de classe, grupo ou categoria de pessoas®®*.

Ainda em relacdo ao limite subjetivo da coisa julgada, retoma-se, pois, a
questdo da eficdcia em mandado de injuncdo ser inter partes ou erga omnes. Pedro Roberto
Decomain apds apontar que, numa primeira analise, a decisdo em mandado de injuncdo
individual beneficia apenas o impetrante e, em mandado de injuncdo coletivo, beneficia todos
os integrantes da categoria ou classe, indaga “se de fato ndo seria o caso de reconhecer-se
eficacia erga omnes ao mandado de injungéo individual”, considerando que a lide que tem por
objeto a viabilizacdo de direito carente de regulamentacdo pode ser absolutamente idéntica em

relacdo a outros titulares do mesmo direito®®%

19 AMARAL, Rubson Santos. A omissdo legislativa e o mandado de injuncdo. Disponivel em:
<http://www?2.senado.gov.br/bdsf/item/id/141087>. Acesso em: 03/09/14, p. 9.
20 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade no direito brasileiro. 22 ed.
S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 386-387.
201 NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo. Acdes constitucionais. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método,
2011, p. 101-102.
22 DECOMAIN, Pedro Roberto. Mandado de injuncéo e greve no servigo publico. Revista dialética de direito
processual, n. 102, set., 2011, p. 132.
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Para o referido autor, ndo haveria utilidade na necessidade de ajuizamento
de inumeros de mandados de injuncdo individual quando ja tiver sido proferida decisdo de
procedéncia em que o Judiciario produziu a norma faltante ou reconheceu a mora do poder
omisso, porque o entendimento deve ser idéntico em face dos diferentes impetrantes. Em
suma, explica que se deve aplicar 0 mesmo raciocinio da coisa julgada em acdo popular
(secundum eventum litis), de modo que a coisa julgada em mandado de injuncdo tenha
eficacia erga omnes, em caso de procedéncia, inclusive no caso de determinacdo de aplicacdo
de outra norma por analogia, e, em caso de improcedéncia, a depender da razdo de decidir
(fundada em circunstancia especifica do impetrante, por exemplo), a coisa julgada seja inter

partes?®,

Sobre os efeitos da decisdo em mandado de injuncdo, Daniel Wunder
Hachem esclarece “que nem sempre o exercicio dos direitos fundamentais podera ser
garantido a partir de solugdes com efeitos inter partes e a posteriori” e que os direitos difusos,
diferentemente dos coletivos em sentido estrito, exigem a producdo de normas gerais e
abstratas, com eficacia erga omnes. Para o autor, a solucdo para a problematica sobre os
efeitos da decisdo deve ser solucionada a partir da concepcdo de que nao se sustentam as
“concepgoes de acdo e de processo construidas no Estado Legislado, em que a acéo era vista
como algo abstrato, desconectado das peculiaridades do direito material e do caso concreto, e
ao processo associava-se a ideia de um procedimento unico, padronizado”. Em verdade, “o
mandado de injuncdo deve ser encarado dentro da concepcéo de acdo consolidada pelo Estado
Constitucional, ou seja, como instrumento de tutela efetiva do direito material”, de modo que,
diante das exigéncias concretas do direito material, poderdo ser atribuidos efeitos inter partes

ou erga omnes 2%,

A doutrina acima indicada, que defende a eficacia erga omnes em mandado
de injuncdo, procura, portanto, comparar os efeitos do mandado de injuncéo coletivo com o0s
do mandado de seguranca coletivo, os da acdo popular ou mesmo os da agdo direta de
inconstitucionalidade por omissao, existindo inclusive o argumento da utilizacdo do mandado
de injun¢do como “instrumento de tutela efetiva do direito material” nos moldes da

perspectiva do Estado Constitucional.

203 DECOMAIN, Pedro Roberto. Mandado de injuncio e greve no servigo publico. Revista dialética de direito
processual, n. 102, set., 2011, p. 132-134.

24 HACHEM, Daniel Wunder. A construcdo de uma nova configuracio juridica para o mandado de injuncao.
A&C Revista de direito administrativo e constitucional. Belo Horizonte, ano 9, n. 38, out./dez., 2009, p. 156-
161.
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Ressalte-se que a decisdo em mandado de injuncdo que adota a tese
concretista faz “coisa julgada transitoria”, porque prevalece até a edicdo da lei faltante.
Assim, por exemplo, no julgamento do MI 283-5, referente a indenizacédo prevista no art. 8°, §
3° do ADCT, o STF determinou que a liquidagédo da indenizagédo devida fosse processada no
juizo comum, esclarecendo que a decisdo ndo prevaleceria sobre a legislagdo superveniente na
hipotese de ser mais benéfica que o julgado. No referido julgado, significativa parcela dos
ministros do STF entendeu que “na medida em que editada a lei, 0 impetrante se submeteria
imediatamente ao seu império, abandonando a posicao juridica que Ihe foi outorgada pelo
referido julgamento”. Desse modo, quando a decisdo em mandado de injuncdo vai além da
declaracdo da mora legislativa, “o beneficiario da decisdo fica amparado por esta até que seja
editada a norma regulamentadora, ndo se lhe aplicando a coisa julgada, nos termos do art. 468
do CPC™?®,

No mesmo sentido, Marcelo Casseb Continentino entende que é plausivel o
posicionamento no sentido de que a decisdo em mandado de injuncdo possui eficécia
transitoria, ou seja, apds suprida a omissdo pelo poder omisso, “deixam de existir as
condigdes sob as quais se proferiu a decisdo”, aplicando-se, pois, a clausula rebus sic

standibus?®.

Ainda sobre a eficicia da decisdo no controle concreto de
constitucionalidade no ambito do direito coletivo, cumpre registrar que é admissivel o
controle difuso de constitucionalidade por meio da acéo civil publica, disciplinada pela Lei n°
7.347/85, caso em que apenas surte efeitos entre as partes, a fim de evitar a usurpacdo da
competéncia do Supremo Tribunal Federal, de modo que ndo se admite o controle de
constitucionalidade em acdo civil publica protegendo direitos coletivos e difusos, mas apenas

tutelando direitos individuais homogéneos, considerando que:

A posicdo do Supremo Tribunal Federal € sobejamente clara. Para ilustrar,
mencionemos sua jurisprudéncia no campo dos direitos coletivos, difusos e
individuais homogéneos.

Ao mesmo tempo que o Pretdrio Excelso inadmite agdo civil publica protegendo
direitos coletivos e difusos em sede de acéo direta de inconstitucionalidade (controle
concentrado e efeitos erga omnes), aceita, sem tergiversar, o uso da agdo civil
publica para garantir, no caso concreto, a tutela de direitos individuais homogéneos
(controle difuso e efeitos inter partes) (STF, Pleno, Recl. 5 97/SP, Rei. Min. Marco

Aurélio, Rei. pi acérddo Min. Néri da Silveira, j. e m 3-9- 1997)*"".

205 |LOPES, Cynthia de Aradjo Lima. Mandado de injuncdo como (nica saida viavel para o suprimento das
omissoes inconstitucionais. Revista dialética de direito processual, Sao Paulo, n. 95, fev., 2011, p. 25-26.
206 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Efeitos da decisdo no mandado de injuncdo: perspectivas. Revista
dialética de direito processual, n. 104, nov., 2011, p. 98.
27 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 207-208.
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Assim, em relacdo as demandas coletivas lato sensu, a doutrina e a
jurisprudéncia se posicionam no sentido de que a acdo civil publica ou coletiva ndo €
sucedaneo de acao direta de inconstitucionalidade, ndo sendo cabivel a utilizagdo da “acado
civil pablica ou coletiva para atacar, em carater abstrato, os efeitos erga omnes, atuais e
futuros, de uma norma supostamente inconstitucional”, porque ndo poderia o juiz singular
invadir a competéncia dos tribunais competentes para declarar a inconstitucionalidade em

tese?®,

Contudo, diferentemente do que ocorre no caso da agdo civil publica, o
controle concreto por meio do mandado de injuncdo efetuado diretamente pelo STF afasta a

alegacdo de usurpacao da competéncia da Corte Constitucional.

Saliente-se que a coisa julgada, que corresponde a imutabilidade dos efeitos
da sentenga, “alcanca apenas o dispositivo da sentenga, ndo os motivos nos quais se baseou”.
No caso dos direitos difusos, a coisa julgada sera erga omnes, exceto se a improcedéncia
decorrer de falta de provas, hipotese em que podera ser proposta acdo com base em prova
nova, tratando-se de interesses coletivos, sera ultra partes, limitadamente ao grupo, categoria
ou classe de lesados, salvo se a improcedéncia decorrer de falta de provas, hipotese em que
podera ser proposta acdo com base em prova nova; a coisa julgada em relagdo aos direitos
individuais homogéneos sera erga omnes sé em caso de procedéncia, beneficiando vitimas e
sucessores. As expressdes erga omnes (contra todos) ou ultra partes (além das partes)
representam formas de “amplia¢do subjetiva da imutabilidade sentenca” e distinguem-se
porgue na coisa julgada erga omnes a imutabilidade da sentenca alcanca todo o grupo social,
enquanto na coisa julgada ultra partes a imutabilidade alcanga o grupo, categoria ou classe de

lesados?®®.

A aplicacdo da nocdo de coisa julgada no direito coletivo ao mandado de
injuncao coletivo traz um gquestionamento acerca na natureza do bem tutelado no mandado de
injuncéo (se se trata de direito difuso, coletivo ou individual homogéneo), inclusive com
destaque para o improvavel julgamento de improcedéncia no mandado de injuncao por falta

de provas.

208 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor, patrimdnio
cultural, patrimdnio publico e outros interesses. 222 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 140-144.
29 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo: meio ambiente, consumidor, patrimdnio
cultural, patrimdnio publico e outros interesses. 222 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 559 e 563-566.
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Ademais, deve-se verificar que a coisa julgada erga omnes néo se confunde
com o efeito vinculante, o qual enseja reclamagdo, nem com a aplicacdo da teoria da
transcendéncia dos motivos determinantes (ratio decidendi), porque a coisa julgada erga
omnes corresponde a imutabilidade que alcanca apenas o dispositivo da sentenca, ndo a sua

fundamentacéo.
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4 PERSPECTIVAS ATUAIS DA ABSTRATIVIZACAO DO MANDADO DE
INJUNCAO

4.1 A TENTATIVA DE REGULAMENTACAO DA EFICACIA DA DECISAO EM
MANDADO DE INJUNCAO: PROJETOS DE LEI E PROPOSTAS DE EMENDA
CONSTITUCIONAL

Diante da problemaética dos efeitos da decisdo que concede a injuncéo,
foram apresentados varios projetos de lei com o objetivo de regulamentar o mandado de
injuncdo, a exemplo do PL n° 6.002/90 e do PL n° 6.128/09, bem como h& autores que
apontam a necessidade de propositura de emenda constitucional para cuidar do assunto ou
mesmo aqueles que entendem ser desnecessaria qualquer regulamentacéo da referida garantia

constitucional.

Recentemente, em 24/03/15, o plenario da Camara dos Deputados aprovou
0 PL n° 6.128/09, determinando a remessa da matéria para analise pelo Senado Federal. Os

arts. 9° 10, 11 e 13 do referido projeto de lei tratam da eficacia da decisdo em mandado de

injuncdo coletivo e individual, prevendo o seguinte®:

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

81° Podera ser conferida eficacia ultra partes ou erga omnes a decisdo, quando isso
for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa objeto
da impetracdo.

82° Transitada em julgado a decisdo, os seus efeitos poderdo ser estendidos aos
casos analogos por decisdo monocratica do relator.

83° O indeferimento do pedido por insuficiéncia de prova ndo impede a renovagao da
impetragdo fundada em outros elementos probatérios.

Art. 10 Sem prejuizo dos efeitos j& produzidos, a decisdo poderd ser revista, a
pedido de qualquer interessado, quando sobrevierem relevantes modificacdes das
circunstancias de fato ou de direito.

Pardgrafo Gnico. A acdo de revisdo observara, no que couber, o procedimento
estabelecido nesta Lei.

Art. 11 A superveniente norma regulamentadora produzird efeitos ex nunc em
relacdo aos beneficiados por decisdo transitada em julgado, salvo se a aplicacdo da
norma editada Ihes for mais favoravel.

Paragrafo Unico. Ficara prejudicada a impetracdo se a norma regulamentadora for
editada antes da decisdo, caso em que 0 processo sera extinto sem resolugdo de
mérito.

219 Disponivel em: <https://www.fesmpmg.org.br/novo/noticias/718/Camara-dos-Deputados-aprova-PL-que-

regulamenta-mandado-de-injuncao>. Acesso em: 05/08/15.
109



Art. 13 No mandado de injuncdo coletivo, a sentenca fard coisa julgada
limitadamente as pessoas integrantes da coletividade, grupo, classe ou categoria
substituidos pelo impetrante, sem prejuizo do disposto nos §§ 1° e 2° do art. 9°.
Pardgrafo Unico. O mandado de injuncdo coletivo ndo induz litispendéncia em
relacdo aos individuais, mas os efeitos da coisa julgada ndo beneficiardo o impetrante
gue ndo requerer a desisténcia da demanda individual no prazo de 30 (trinta) dias
a contar da ciéncia comprovada da impetracdo coletiva.

A redacdo dos referidos dispositivos indica que o referido projeto adota a
tese de eficacia limitada as partes como regra, porque a decisdo em mandado de injungéo
individual atinge o impetrante e, em mandado de seguranca coletivo, atinge as pessoas
integrantes da coletividade, grupo, classe ou categoria substituidas pelo impetrante. Ademais,
prevé a possibilidade de a decisédo ser estendida a todos quando a eficacia ultra partes ou erga
omnes for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa objeto
da impetracdo, bem como a possibilidade dos efeitos da decisdo serem estendidos aos casos

analogos por decisdo monocratica do relator.

Sobre o assunto, Flavia Piovesan e Maria Cecilia Chaddad, ap6s mencionar

gue o PL n° 6.128/09 adota a corrente concretista individual nos arts. 9° e 11, destacam que

se aprovado, o PL n. 6.128/2009 traria a relevante possibilidade de ampliacio da
eficdcia (ultra partes ou erga omnes), “quando isso for inerente ou indispensavel ao
exercicio do direito, liberdade ou prerrogativa objeto da impetragdo” (art. 9°, § 1°).
Esta possibilidade ndo foi prevista no substitutivo ao PL n. 6.002/90%,

Elival da Silva Ramos também entende que o PL n° 6.128/09 conferiu
tratamento adequado a matéria atinente aos efeitos das decisdes de procedéncia em mandado
de injuncdo, considerando que o seu art. 9°, caput, acolhendo a orientagdo consagrada no Ml
721, estabeleceu, como regra, a eficacia subjetiva inter partes dessas decisdes. Ademais, “por
economia processual e em consonancia com a tendéncia de ampliacdo da competéncia
decisoria dos Ministros-relatores, estabeleceu-se que ‘transitada em julgado a deciséo, 0s seus

. ~ . . - ” 212
efeitos poderao ser estendidos aos casos analogos por decisdo monocratica do relator’”“™.

Em sentido diverso, Marcelo Casseb Continentino explica que o caput do
art. 9° do PL n° 6.128/09 adota a tese concretista individual e que o § 1° do referido artigo
prevé regra de excegdo, em que todos 0s casos podem ser enquadrados, para permitir a
atribuicdo de eficacia geral (erga omnes). Afirma que o referido § 1° deveria ser suprimido,

por ser incompativel com a indole do mandado de injuncdo, ja que desvirtua a natureza

211 PIOVESAN, Flavia; CHADDAD, Maria Cecilia Cury. Efeitos da decisdo em Mandado de Injuncdo. In:
MENDES, Gilmar Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (organizadores). Mandado de
injuncao: estudos sobre sua regulamentagéo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 459.

22 RAMOS, Elival da Silva. Mandado de Injungdo e Separagdo dos Poderes. In: MENDES, Gilmar Ferreira;
VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (organizadores). Mandado de injuncéo: estudos sobre sua
regulamentagdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 251.
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subjetiva do referido instrumento ao transformé-lo em procedimento voltado a protecdo da
ordem constitucional objetiva, e porque a finalidade de conferir tratamento isondmico e geral
pode ser alcangada pela aplicagdo do § 2° do mesmo artigo. Ressalta, ainda, a possibilidade

do STF editar simula vinculante?'®,

Para o referido autor, “o Substitutivo do Deputado Antonio Carlos Biscaia
PL n°® 6.002/1990, ao qual se apensou o PL n°® 6.128/2009”, apresenta-se “mais condizente

com a natureza do mandado de injuncdo”, ao adotar no seu art. 11 a teoria concretista

individual®.

O PL n° 6.002/90 tinha sido aprovado pelo Senado Federal e encontrava-se
pendente de apreciacdo pela Cémara dos Deputados. Tratava-se de projeto simples, que
estabelecia algumas regras especiais para 0 mandado de injuncdo e, no mais, determinava a
aplicacdo subsidiaria do CPC e da Lei do Mandado de Seguranca (Lei n® 12.016/2009).
Dentre as regras especiais, destacavam-se as seguintes: a) o mandado de injuncdo coletivo
pode ser impetrante também pelo Ministério Publico, além da legitimidade ativa das pessoas
juridicas indicadas no art. 5°, LXX, da Constituicdo; b) vedacdo de medida liminar; c)
concessao de prioridade de tramitacdo do mandado de injuncdo sobre outros processos, salvo
0 habeas corpus e 0 mandado de seguranca; d) isencdo de custas e honorarios advocaticios; d)
possibilidade de o Judiciario suprir a falta de norma regulamentadora, com eficacia inter
partes, até que o 6rgdo ou autoridade supra a lacuna?®.

Importante destacar que, em 24/03/2015, em face da aprovacdo do PL n°
6.128/2009, o PL n° 6.002/90 foi declarado prejudicado, tendo sido, por conseguinte,

arquivado?'®.

Assim, caso 0 PL n° 6.128/2009 seja aprovado com a manutencdo da
previsdo de possibilidade de atribuicdo de eficacia erga omnes em mandado de injuncdo,
eventualmente a respectiva lei pode vir a ser o objeto de controle de constitucionalidade,
porgue, como ja dito, parte da doutrina entende que essa possibilidade ofende a separacdo de

poderes, o principio democratico e a exigéncia de edicdo de simula vinculante. Haveria entéo

213 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Efeitos da decisdo no mandado de injuncdo: perspectivas. Revista
dialética de direito processual, n. 104, nov., 2011, p. 96-97.

214 CONTINENTINO, Marcelo Casseb. Efeitos da decisdo no mandado de injuncdo: perspectivas. Revista
dialética de direito processual, n. 104, nov., 2011, p. 98.

215 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Ferreira. Mandado de seguranca e agdes
constitucionais. 332 ed. de acordo com a Lei n. 12.016/2009 com a colaboracéo de Rodrigo Garcia da Fonseca.
S8o Paulo: Malheiros, 2010, p. 336-337.

26 Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=21268>.
Acesso em: 05/08/15.
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de se indagar se o STF consideraria inconstitucional a possibilidade de atribuicdo de erga
omnes em mandado de injuncdo, mesmo ja tendo adotado a tese concretista geral no
julgamento dos MI’s 670, 708 e 720.

Destaque-se que a previséo contida no 8§ 2° do art. 9° do PL n° 6.128/09 de
possibilidade de extensdo dos efeitos da decisdo aos casos andlogos por decisdo monocrética
do relator constitui um posicionamento ja adotado pelo STF no julgamento do MI n® 795-
1/DF?Y pois, no referido julgado, a Corte, resolvendo questdo de ordem suscitada pelo
Ministro Joaquim Barbosa, ‘“autorizou que os Ministros decidam monocratica e

definitivamente os casos idénticos”.

Se, por um lado, existe a tentativa de regulamentar o mandado de injungéo
por meio da edicdo de lei, por outro lado ha autores que apontam a necessidade de propositura

de emenda constitucional para explicitar o objetivo da injuncéo.

Luiz Alberto Gurgel de Faria entende que o texto constitucional deveria
tornar mais explicita a finalidade da injuncdo e que, para tanto, poderia ser acolhida
proposicdo formulada na Comissdo Especial criada pela Associacdo dos Magistrados
Brasileiros (ao oferecer parecer a proposta de Emenda Substitutiva que trata da Reforma do

Judiciario), a qual possui a seguinte redacao:

LXXI - conceder-se-& mandado de injuncdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais
e das prerrogativas inerentes & nacionalidade, & soberania e a cidadania, destinando-

se 0 provimento judicial a suprir a norma para o interessado, no ambito do pedido,

enquanto néo editada pela autoridade ou 6rgéo competente®®.

Assim, para o referido autor, ao ser explicitada no texto constitucional a
finalidade da injuncéo, deve ser alterada a questdo da competéncia, a fim de estabelecer que
as acoOes de injun¢do sejam julgadas por juizes de primeira instancia. Isso porque, “se a

finalidade da injuncéo é possibilitar a fruicdo de direitos, o polo passivo deve ser ocupado por

2" EMENTA: MANDADO DE INJUNCAO. APOSENTADORIA ESPECIAL DO SERVIDOR PUBLICO.
ARTIGO 40, § 4°, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR A
DISCIPLINAR A MATERIA. NECESSIDADE DE INTEGRAGCAO LEGISLATIVA. 1. Servidor publico.
Investigador da policia civil do Estado de S&o Paulo. Alegado exercicio de atividade sob condigdes de
periculosidade e insalubridade. 2. Reconhecida a omissdo legislativa em razdo da auséncia de lei complementar a
definir as condi¢cbes para o implemento da aposentadoria especial. 3. Mandado de injuncdo conhecido e
concedido para comunicar a mora a autoridade competente e determinar a aplicagéo, no que couber, do art. 57 da
Lei n. 8.213/91. (Ml 795, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, julgado em 15/04/2009, publicado em
22/05/2009, Tribunal Pleno)

28 EARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Controle da constitucionalidade na omisséo legislativa: instrumentos de
protecdo judicial e seus efeitos. Curitiba: Jurug, 2001, p. 104-105.
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quem esteja obstaculizando-0s, ndo havendo motivo para a integracdo a lide do 6rgdo ou

autoridade inerte”?*°.

Ressalte-se que a Reforma do Judiciario foi promovida pela Emenda

Constitucional n° 45/04 e ndo houve a aprovacdo da proposta acima mencionada.

No mesmo sentido da proposta acima mencionada, Luis Roberto Barroso
explica que o mandado de injun¢do “tornou-se uma complexidade desnecessaria”, porque
mais simples seria a “atribui¢do, ao juiz natural do caso, da competéncia para a integracdo da
ordem juridica”. Por isso, o referido autor aponta uma proposi¢cao que poderia servir de
proposta de emenda constitucional, que d& nova redacdo ao § 1°, do art. 5°, da Constituicéo e

extingue o mandado de injuncéo, nos seguintes termos:

8 1° As normas definidoras de direitos subjetivos constitucionais tém aplicagdo
direta e imediata. Na falta de norma regulamentadora necessaria ao seu pleno
exercicio, formulara o juiz competente a regra que regera o caso concreto submetido
a sua gng)reciagéo, com base na analogia, nos costumes e nos principios gerais do
direito™".

A proposta acima mencionada, que prioriza o raciocinio juridico analdgico,
é considerada valida por Claudio Pereira de Souza Neto, porque, se o legislador ja elaborou
preceito semelhante, “por razdes de legitimacdo democratica, deve o Judiciario
provisoriamente aplicar a legislacdo analoga, fazendo as correcbes devidas. E justamente o
que decidiram os Ministros Gilmar Mendes e Eros Grau nos seus votos proferidos nos Ml n°
670 e 71277,

Na verdade, a proposta acima indicada por Barroso de nova redacéo ao § 1°,
do art. 5°, da Constituicdo traz a tona uma questdo de relevante importancia e complexidade,
que merece maior aprofundamento, ja que o juiz ndo pode se escusar de julgar um caso que
lhe ¢ apresentado em razdo da auséncia de lei, pois “quando a lei for omissa, o juiz decidira o
caso de acordo com a analogia, os costumes e os principios gerais do direito”, conforme o
disposto no art. 4° do Decreto-Lei n® 4.657/42 (Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro). Assim, independentemente do ajuizamento de mandado de injuncéo, havendo
pedido expresso, poderia o juiz suprir omissdo inconstitucional, ou o pedido de suprimento de

omissdo inconstitucional somente pode ser efetuado pela via do mandado de injuncdo? Tal

29 EARIA, Luiz Alberto Gurgel de. Controle da constitucionalidade na omiss&o legislativa: instrumentos de
protec¢do judicial e seus efeitos. Curitiba: Jurua, 2001, p. 105 e 107.

20 BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. 22 ed. Tomo I. Rio de Janeiro: Renovar, 2002,
p. 197-198.

1 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Mandado de Injungdo: efeitos da decisdo e ambito de incidéncia.
Boletim de direito administrativo, ano 23, n. 7, julho, 2007, p. 803.

113



questionamento merece ser objeto de estudo, mas pela, sua complexidade, ndo pode ser objeto
de reflexdo neste trabalho.

Sobre o assunto, reconhecendo a desnecessidade de regulamentacdo do
mandado de injuncdo, Rodrigo de Oliveira Kaufmann explica que a aproximacao da atividade
judicante da legiferante ndo é novidade, porque as normas constitucionais possuem contetdo
indefinido “que exigem atividade inovadora para torna-las aplicaveis” e o direito
constitucional possui a relevante fungdo “de auxiliar na consolidagio do processo
democratico”, de modo que o mandado de injun¢do nao deveria ser entendido como agao
judicial com os tipicos limites objetivos (processuais), mas sim como “poder-atribuicdo” da
Corte, numa visdo politico-constitucional que remete o “tema ao ramo da politica
constitucional, atribuindo-lhe abertura e liberdade, identificando melhor o problema ao nédo
aplicar uma visdo radicalizada a omissdo”, at¢ mesmo porque “para que haja ativismo, €
preciso haver omissdo legislativa”. Assim, o mandado de injungdo representaria poder-
atribuicdo do STF que pode ser exercido por “qualquer meio processual, desde que se paute

., - . . L 59222
no esforco de tornar viavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais™**.

Apesar da auséncia de regulamentacdo, o mandado de injuncao ja representa
um possivel modelo a ser seguido por outros ordenamentos. Nesse sentido, o portugués Carlos
Blanco de Morais afirma que a pratica desenvolvida no Brasil na tltima década criou “um dos
‘modelos’ de direito comparado mais ‘avangados’ na tutela das omissdes inconstitucionais
absolutas”, embora tal pratica levante objecGes em relacdo ao regime de eficdcia das normas
constitucionais, ao principio da separacdo de poderes e ao principio do equilibrio

orcamental®®,

4.2 A ABSTRATIVIZACAO DO MANDADO DE INJUNCAO COMO MAIS UM
EXEMPLO DE OBJETIVACAO DO CONTROLE CONCRETO DE
CONSTITUCIONALIDADE

222 K AUFMANN, Rodrigo de Oliveira. Mandado de Injuncéo como Poder-Atribuicdo. In: MENDES, Gilmar
Ferreira; VALE, André Rufino do; QUINTAS, Fabio Lima (organizadores). Mandado de injuncao: estudos
sobre sua regulamentacéo. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 300-302, 310-311, 317-319 e 329.

2 MORAIS, Carlos Blanco de. O controlo de inconstitucionalidade por omissio no ordenamento brasileiro e a
tutela dos direitos sociais: um mero ciclo activista ou uma evolugdo para o paradigma neoconstitucionalista?
Revista de direito constitucional e internacional. S&o Paulo, ano 20, vol. 78, jan./mar., 2012, p. 153.
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Atualmente, costuma-se afirmar que, no nosso sistema, houve a objetivagédo
do controle difuso/concreto de constitucionalidade. Isso indica a aproximagéo entre o controle
difuso e o abstrato, j& que, a principio, a eficacia geral no controle concreto/difuso somente
poderia ser obtida de forma excepcional, mediante a suspensao total ou parcial, por meio de
resolucdo do Senado Federal, da lei ou ato normativo declarado inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal, nos termos do art. 52, X, da Constitui¢cdo Federal.

Essa tendéncia de objetivacao ou abstrativizacdo do controle difuso/concreto
de constitucionalidade tornou-se evidente a partir do julgamento em Plenario da Reclamacéo
constitucional n°® 4.335 e teve como precursor o discurso de Gilmar Mendes sobre a
ocorréncia de mutacdo constitucional em relacéo ao disposto no art. 52, X, da CF.

Em seu voto, o Ministro Gilmar Mendes destacou que o referido dispositivo
constitucional, diante da ocorréncia do fenbmeno da mutacdo constitucional, passou a indicar
que a decisdo do STF em controle difuso de constitucionalidade tem eficacia geral e que o
Senado Federal deve ser comunicado apenas para que publique a decisdo (efeito de
publicidade). Deve-se destacar que um dos fatores preponderantes a tese da abstrativizacédo é

o crescente volume recursal e a consequente sobrecarga do STF.

Registre-se que o STF, por maioria, conheceu e julgou procedente a
Reclamacdo constitucional n® 4.335, ajuizada pela Defensoria Publica da Unido em face de
deciséo proferida no Habeas Corpus n® 82.959, cujo relator foi o Ministro Gilmar Mendes.
Restaram vencidos os votos dos Ministros Sepulveda Pertence, Joaquim Barbosa, Ricardo
Lewandowski e Marco Aurélio, que ndo conheciam a reclamagdo constitucional, mas

concediam o habeas corpus de oficio.

Com efeito, no julgamento do HC n® 82.959, o STF, considerando o
principio da individualizacdo da pena, declarou a inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°, da Lei
n° 8.072/90, que determinava o cumprimento da pena em regime integralmente fechado para

0s condenados por crimes hediondos. Eis a ementa do referido julgado:

EMENTA: PENA - REGIME DE CUMPRIMENTO - PROGRESSAO - RAZAO
DE SER. A progressdo no regime de cumprimento da pena, nas espécies fechado,
semi-aberto e aberto, tem como raz&o maior a ressocializacdo do preso que, mais dia
ou menos dia, voltard ao convivio social. PENA - CRIMES HEDIONDOS -
REGIME DE CUMPRIMENTO - PROGRESSAO - OBICE - ARTIGO 2°, § 1°, DA
LEI N° 8072/90 - INCONSTITUCIONALIDADE - EVOLUCAO
JURISPRUDENCIAL. Conflita com a garantia da individualizacdo da pena - artigo
5%, inciso XLVI, da Constituicdo Federal - a imposi¢cdo, mediante norma, do
cumprimento da pena em regime integralmente fechado. Nova inteligéncia do
principio da individualizagcdo da pena, em evolucdo jurisprudencial, assentada a
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inconstitucionalidade do artigo 2°, § 1°, da Lei n° 8.072/90. (HC 82959, Relator(a):
Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 23/02/2006, DJ 01-09-2006
PP-00018 EMENT VOL-02245-03 PP-00510 RTJ VOL-00200-02 PP-00795).

Ja no julgamento da Reclamacéo constitucional n°® 4.335, o STF estendeu 0s
efeitos da decisdo proferida no HC n° 82959 a outros condenados por crime hediondo. O
Ministro Relator deferiu o pedido liminar, nos seguintes termos (destaques inseridos):

DECISAO: Trata-se de reclamacao, ajuizada por VALDIR PERAZZO LEITE, em
face de decisdo do Juiz de Direito da Vara de Execucdes Penais da Comarca de Rio
Branco/AC, que indeferiu o pedido de progressdo de regime em favor de ODILON
ANTONIO DA SILVA LOPES, ANTONIO EDINEZIO DE OLIVEIRA LEAO,
SILVINHO SILVA DE MIRANDA, DORIAN ROBERTO CAVALCANTE
BRAGA, RAIMUNDO PIMENTEL SOARES, DEIRES JHANES SARAIVA DE
QUEIROZ, ANTONIO FERREIRA DA SILVA, GESSYFRAN MARTINS
CAVALCANTE, JOAO ALVES DA SILVA E ANDRE RICHARDE
NASCIMENTO DE SOUZA. Os condenados apontados pelo reclamante cumprem
penas de reclusdo em regime integralmente fechado, em decorréncia da pratica de
crimes hediondos. Com base no julgamento do HC n° 82.959, que reconheceu a
inconstitucionalidade do § 1° do artigo 20 da Lei 8.072/1990 ("Lei dos Crimes
Hediondos"), que proibia a progressdo de regime de cumprimento de pena nos
crimes hediondos, solicitou o reclamante ao Juiz de Direito da Vara de Execugdes
Penais fosse concedida progressdo de regime aos apenados relacionados acima, que
indeferiu os pedidos de progressdo de regime, sob a alegacdo de vedacao legal para
admiti-la e o seguinte argumento: " (...)conquanto o Plendrio do Supremo
Tribunal, em maioria apertada (6 votos x 5 votos), tenha declarado incidenter
tantum a inconstitucionalidade do art. 20, § 1o da Lei 8.072/90 (Crimes
Hediondos), por via do Habeas Corpus n. 82.959, isto apds dezesseis anos
dizendo que a norma era constitucional, perfilho-me a melhor doutrina
constitucional patria que entende que no controle difuso de constitucionalidade
a decisdo produz efeitos inter partes."(fl.23-24). (...) Quanto a decisdo do STF de
declarar inconstitucional o artigo da Lei 8.072/90 que veda a progressdo de
regime de cumprimento de pena para condenados por crimes hediondos e
equiparados, ¢é pacifico que, tratando-se de controle difuso de
constitucionalidade, somente tem efeitos entre as partes. Para que venha a ter
eficcia para todos é necessdria a comunicacdo da Corte Suprema ao Senado
Federal, que, a seu critério, pode suspender a execug¢do, no todo ou em parte, de
lei declarada inconstitucional por decis@o definitiva do Supremo Tribunal
Federal (art. 52, X, da CF). (...) O Ministério Publico Federal, em parecer de fls.
30-31, opinou pelo ndo conhecimento do pedido, em virtude de inexistir decisao
proferida pelo Supremo Tribunal Federal cuja autoridade deva ser preservada,
e, portanto, ser manifestamente descabida a presente reclamacdo. Passo a decidir. A
possibilidade de progressdo de regime em crimes hediondos foi decidida pelo
Plenario do Supremo Tribunal Federal no julgamento HC no 82.959-SP, Rel.
Min. Marco Aurélio, (acérdao pendente de publicacdo). Nessa assentada,
ocorrida na sessdo de 23.02.2006, esta Corte, por seis votos a cinco, reconheceu
a inconstitucionalidade do § 1° do artigo 20 da Lei 8.072/1990 (*'Lei dos Crimes
Hediondos"), que proibia a progressao de regime de cumprimento de pena nos
crimes hediondos. (...) Em sessdo do dia 07.03.2006, a 12 Turma, ao apreciar a
Questdo de Ordem no HC no 86.224-DF, Rel. Min. Carlos Britto, admitiu a
possibilidade de julgamento monocratico de todos os habeas corpus que versem
exclusivamente sobre o tema da progressdo de regime em crimes hediondos.
Em idéntico sentido, a 2a Turma, ao apreciar a Questdo de Ordem no HC no
85.677-SP, de minha relatoria, em sessdo do dia 21.03.2006, reconheceu
também a possibilidade de julgamento monocratico de todos os habeas corpus
gue se encontrem na mesma situacdo especifica. Tendo em vista que a situacéo
em analise envolve direito de ir e vir, vislumbro, na espécie, o atendimento dos
requisitos do art. 647 do CPP, que autorizam a concessdo de habeas corpus de oficio,
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"sempre que alguém sofrer ou se achar na iminéncia de sofrer violéncia ou coagédo
ilegal na sua liberdade de ir e vir (...)."" Nestes termos, concedo medida liminar, de
oficio, para que, mantido o regime fechado de cumprimento de pena por crime
hediondo, seja afastada a vedacdo legal de progressdo de regime, até o
julgamento final desta reclamacao. (...) Comunique-se com urgéncia. Publique-se.
Brasilia, 21 de agosto de 2006. Ministro GILMAR MENDES Relator (Rcl 4335,
Relator(a): Min. GILMAR MENDES, julgado em 21/08/2006, publicado em DJ
25/08/2006 PP-00076)

Ademais, ap6s o julgamento da Reclamagdo constitucional n° 4.335, foi

editado o Informativo n° 739, com o seguinte teor:

INFORMATIVO N° 739

TITULO

Reclamacao: cabimento e Senado Federal no controle da constitucionalidade - 13
PROCESSO

Rcl - 4335

ARTIGO

O relator considerou que, em razdo disso, bem como da multiplicacdo de decisdes
dotadas de eficacia geral e do advento da Lei 9.882/1999, alterara-se de forma
radical a concepcdo que dominava sobre a divisdo de Poderes, e seria comum no
sistema a decisdo com eficécia geral, excepcional sob a EC 16/1965 e a CF/1967.
Salientou serem inevitaveis, portanto, as reinterpretacfes dos institutos vinculados
ao controle incidental de inconstitucionalidade, notadamente o da exigéncia da
maioria absoluta para declaracdo de inconstitucionalidade e o da suspensdo de
execugdo da lei pelo Senado Federal. Reputou ser legitimo entender que,
atualmente, a férmula relativa a suspensdo de execucdo da lei pelo Senado
haveria de ter simples efeito de publicidade, ou seja, se 0 STF, em sede de
controle incidental, declarasse, definitivamente, que a lei é inconstitucional,
essa decisdo teria efeitos gerais, fazendo-se a comunicacdo aquela Casa
legislativa para que publicasse a deciséo no Didrio do Congresso. Rcl 4335/AC,
rel. Min. Gilmar Mendes, 20.3.2014. (Rcl-4335)

Saliente-se que, em 23/12/09, foi publicada a Simula Vinculante n°® 26

acerca da progressao de regime no cumprimento de pena por crime hediondo, cujo teor indica

0 seguinte:

Para efeito de progressdo de regime no cumprimento de pena por crime hediondo,
ou equiparado, o juizo da execucdo observara a inconstitucionalidade do art. 2° da
Lei n. 8.072, de 25 de julho de 1990, sem prejuizo de avaliar se o condenado
preenche, ou ndo, os requisitos objetivos e subjetivos do beneficio, podendo
determinar, para tal fim, de modo fundamentado, a realizacdo de exame
criminoldégico.

A partir do julgamento da Reclamagdo constitucional n® 4.335, foram

reforcados inimeros instrumentos processuais de objetivacdo do controle: a) a criacdo da

sumula vinculante permite a eficacia erga omnes e o efeito vinculante de decisdo do STF

proferida em processo individual, o que indica a aproximagéo dos efeitos do controle concreto

aos do abstrato; b) a adocdo da teoria da transcendéncia dos motivos determinantes da

sentenga proferida no controle difuso de constitucionalidade, havendo uma ampliagcdo da

coisa julgada objetiva, pois a eficdcia vinculante, diante de tal teoria, alcanca ndo apenas a

parte dispositiva como também os fundamentos que embasaram a deciséo; c) a flexibilizacdo
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do principio da reserva de plenério, diante da introdugdo do parédgrafo Unico do art. 481 do
CPC, tambeém reforca a tese de aproximacdo entre os sistemas difuso/concreto e
concentrado/abstrato; d) a exigéncia de repercussdo geral (art. 102, § 3°, CF) para fins de
admissibilidade do recurso extraordinario indica que houve a objetivacdo do recurso

extraordinario®®,

Enfim, vérios fatores, a exemplo também da aplicacdo analdgica do art. 27
da Lei n° 9.868/99 ao controle concreto, indica que o nosso “controle de constitucionalidade
ndo é necessariamente difuso e concreto, podendo hoje ser difuso e abstrato, e que a tendéncia
legislativa e jurisprudencial é reduzir o &mbito de alcance e atuacdo do controle de
constitucionalidade difuso, seja ele em efeito concreto ou em abstrato”. O controle difuso
possibilita uma “maior participagdo democratica dos cidaddos no controle de
constitucionalidade das leis”, mas, por outro lado, “o efeito vinculante do controle
concentrado e as sumulas vinculantes ndo podem ser vistos como mal absoluto” porque

garantem a isonomia das decisées do Poder Judiciario®®.

Ademais, o STF, em diversos casos, vem atribuindo eficicia geral a decisdo

proferida no ambito do controle concreto. Assim, no julgamento do HC n° 111.840%%°

¢ BARACHO, Luiz Fernando; COSTA, Luciana da Silva; SANTOS, Amilcar Reis Alves dos; TEIXEIRA,
Victor Franco Alvaro; TEIXEIRA, Ysis Pereira. A objetivacdo do controle difuso de constitucionalidade.
Disponivel em: <jus.com.br/artigos/29402/a-objetivacdo-do-controle-difuso-de-constitucionalidade>. Acesso
em: 18/07/14.
225 GONCALVES, Nicole P. S. Mader. As transformagcdes discretas do controle de constitucionalidade difuso e
concreto: uma realidade que precisa ser reconhecida e refletida. A&C Revista de direito administrativo e
constitucional. Belo Horizonte, ano 9, n. 35, jan./mar., 2009, p. 98-101.
226 EMENTA Habeas corpus. Penal. Trafico de entorpecentes. Crime praticado durante a vigéncia da Lei n°
11.464/07. Pena inferior a 8 anos de reclusdo. Obrigatoriedade de imposicdo do regime inicial fechado.
Declaracéo incidental de inconstitucionalidade do 8 1° do art. 2° da Lei n° 8.072/90. Ofensa a garantia
constitucional da individualizacdo da pena (inciso XLVI do art. 5° da CF/88). Fundamentacdo necessaria (CP,
art. 33, § 3°, c/c o art. 59). Possibilidade de fixagdo, no caso em exame, do regime semiaberto para o inicio de
cumprimento da pena privativa de liberdade. Ordem concedida. 1. Verifica-se que o delito foi praticado em
10/10/09, ja na vigéncia da Lei n° 11.464/07, a qual instituiu a obrigatoriedade da imposicdo do regime
inicialmente fechado aos crimes hediondos e assemelhados. 2. Se a Constituicdo Federal menciona que a lei
regulard a individualizagdo da pena, € natural que ela exista. Do mesmo modo, os critérios para a fixagcdo do
regime prisional inicial devem-se harmonizar com as garantias constitucionais, sendo necessario exigir-se
sempre a fundamentagdo do regime imposto, ainda que se trate de crime hediondo ou equiparado. 3. Na situacdo
em analise, em que o paciente, condenado a cumprir pena de seis (6) anos de reclusdo, ostenta circunstancias
subjetivas favoraveis, o regime prisional, a luz do art. 33, § 2° alinea b, deve ser o semiaberto. 4. Tais
circunstancias ndo elidem a possibilidade de o magistrado, em eventual apreciacdo das condicfes subjetivas
desfavoraveis, vir a estabelecer regime prisional mais severo, desde que o faga em razdo de elementos concretos
e individualizados, aptos a demonstrar a necessidade de maior rigor da medida privativa de liberdade do
individuo, nos termos do § 3° do art. 33, c/c o art. 59, do Codigo Penal. 5. Ordem concedida tdo somente para
remover o Obice constante do § 1° do art. 2° da Lei n® 8.072/90, com a redagdo dada pela Lei n® 11.464/07, o qual
determina que “[a] pena por crime previsto neste artigo sera cumprida inicialmente em regime fechado®.
Declaracédo incidental de inconstitucionalidade, com efeito ex nunc, da obrigatoriedade de fixacdo do regime
fechado para inicio do cumprimento de pena decorrente da condenagdo por crime hediondo ou equiparado. (HC
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reiterando o entendimento firmado no julgamento da Reclamagdo Constitucional n°® 4.335, o
STF reconheceu a inconstitucionalidade do 8§ 1° do art. 2° da Lei n® 8.072/90. “Outros casos

emblematicos se evidenciaram pelos Mandados de Injuncdo n°® 670, 708 e 712, relativo ao

direito de greve dos servidores publicos. O efeito dado a eles foi erga omnes” %"

Anderson Ricardo Gomes afirma que “a validade constitucional da tese da
abstrativizagdo ou objetivagdo do controle concreto ou difuso de constitucionalidade depende
da aferi¢ao da legitimidade da mutagao constitucional do art. 52, X, da Constituicdo Federal”.
O referido autor entende que € ilegitima tal mutacdo constitucional na medida em que

proposta extrapola os limites constitucionais impostos para sua validade, pois:

a mencionada mutagdo constitucional, ao atribuir & redagdo do inciso X do art. 52 da
Constituicdo (cuja literalidade prescreve que compete privativamente ao Senado
Federal suspender a execucao, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional
por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal) o sentido que a resolucdo do
Senado Federal somente tem o efeito de dar publicidade aos cidaddos acerca da
decisdio do Supremo Tribunal Federal que declarou definitivamente a
inconstitucionalidade do ato normativo impugnado, ndo obedece as possibilidades
semanticas da norma constitucional citada.

Isso porque, dos varios sentidos linguisticos que podem ser extraidos do dispositivo
constitucional, nenhum permite a conclusdo de que ndo é ao Senado Federal que
compete determinar a suspensdo do ato normativo inconstitucional. Pelo contrario, a
Constituicdo Federal possui dispositivo expresso exigindo a intervencdo do Senado
Federal para que se dé efeito erga omnes a decisdo definitiva do Supremo Tribunal
Federal de inconstitucionalidade, e que ndo foi objeto de qualquer modalidade de

alteracéo formal apta a embasar o sentido buscado por aqueles autores?.

Assim, a despeito da orienta¢do do STF, muitas sdo as criticas a objetivacéo

do controle concreto ou difuso de constitucionalidade.

A teoria do controle de constitucionalidade sempre se posicionou no sentido
de que a deciséo proferida no controle concreto de constitucionalidade seria dotada de eficacia
inter partes, havendo a possibilidade de o Senado Federal, nos termos do art. 52, X, da CF/88,
suspender a execuc¢do, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisao
definitiva do STF. Todavia, no @mbito do controle concreto das omissdes, é impossivel essa

atuacdo do Senado Federal porque inexiste lei. Ademais, a referida teoria explica que a

111840, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 27/06/2012, PROCESSO
ELETRONICO DJe-249 DIVULG 16-12-2013 PUBLIC 17-12-2013)

22l BARACHO, Luiz Fernando; COSTA, Luciana da Silva; SANTOS, Amilcar Reis Alves dos; TEIXEIRA,
Victor Franco Alvaro; TEIXEIRA, Ysis Pereira. A objetivacdo do controle difuso de constitucionalidade.
Disponivel em: <jus.com.br/artigos/29402/a-objetivacéo-do-controle-difuso-de-constitucionalidade>. Acesso
em: 18/07/14.

228 GOMES, Anderson Ricardo. Critica & tese da abstrativizacdo ou objetivacdo do controle concreto ou
difuso de constitucionalidade. Disponivel em:
<http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=3&ved=0CCOQFjAC&url=http%3A
%2F%2Fwww.agu.gov.br%2Fpage%2Fdownload%2Findex%2Fid%2F9009223&ei=zN_5U72GPMXmsASyh4
D4Bg&usg=AFQjCNE9MbJdISv4hdCpv6ePBBwWUNgmerA&bvm=bv.73612305,d.cWc>. Acesso em:
24/08/14.
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decisdo com eficacia erga omnes, no ambito do controle de constitucionalidade, é proferida
apenas por meio das acBes do controle abstrato, cuja legitimacdo ativa é restrita aos

legitimados indicados no texto constitucional.

Nesse sentido, Luis Roberto Barroso entende que, “no mandado de
injuncéo, compete ao Judiciario suprir a omissdo normativa, formulando para o caso concreto,

e com efeito apenas inter partes, a regra integrativa do comando constitucional”??°,

Por outro lado, Thoméas Raimundo Brito entende que a decisdo em mandado
de injuncdo deve garantir o exercicio concreto do direito ao impetrante, podendo,
excepcionalmente, ser erga omnes o efeito da decisdo, “quando o exercicio do direito ndo
variar de acordo com as caracteristicas particulares e as a¢fes injuncionais posteriores tiverem

o mesmo desiderato daquela que constitui o leading case”.

Cumpre asseverar que a possibilidade de concretizacdo do direito com
eficdcia erga omnes em mandado de injungcdo conduz ao esvaziamento da acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo, ja que aquele instrumento pode ser ajuizado por qualquer
lesado e passa a possuir maior eficacia e amplitude que a ADO, porque tem o objetivo de

viabilizar o exercicio do direito, ndo apenas de declarar a omissdo inconstitucional.

A adocdo da teoria concretista geral em mandado de injuncdo e a
consequente atribuicdo de eficicia geral a decisdo proferida no referido mecanismo de
controle concreto é objeto de critica, prevalecendo na doutrina a afirmacdo de que “a corrente
juridica sobre os efeitos do mandado de injuncdo mais condizente com a ordem constitucional

vigente no pais ¢ a concretista individual direta”?".

Com efeito, o posicionamento do STF, firmado no julgamento dos
Mandados de Injungdo n® 670, 708 e 712, relativos ao direito de greve dos servidores
publicos, representa mais um exemplo de objetivacdio do controle concreto de

constitucionalidade. O STF vem atribuindo eficacia geral a decisdo proferida no ambito do

22 BARROSO, Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuicBes para a construgdo teérica
e prética da jurisdicdo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2013, p. 97.

20 BRITO, Thomés Raimundo. Mandado de Injuncdo: a alvissareira possibilidade de modificacdo do
entendimento do STF e a necessidade de concrecdo das normas constitucionais. In: AGRA, Walber de Moura;
CASTRO, Celso Luiz Braga; TAVARES, André Ramos (coordenadores). Constitucionalismo: os desafios no
terceiro milénio. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 483.

21 NASCIMENTO, Fernanda Santos. Efeitos do mandado de injung&o. Contelido juridico, Brasilia-DF: 01 de
abr., 2013. Disponivel em: <http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.42719&se0=1>. Acesso em:
17/07/14.
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controle concreto, como ocorreu no julgamento do HC n° 111.840 e da Reclamacdo

constitucional n® 4.335, como ja mencionado.

Essa atuacdo do STF merece reflexdo critica, pois atribuir eficacia geral por
meio de instrumento de controle concreto pode representar ofensa ao devido processo
constitucional, seja pelo disposto no art. 52, X, da CF, seja porque, para atribuir eficcia erga
omnes no ambito do controle concreto, h&d o mecanismo da simula vinculante. Contudo, néo é
tdo simples também admitir o uso da simula vinculante no ambito do mandado de injuncéo,
pois, de qualquer modo, a Corte Superior atua ndo apenas como intérprete mas também como

legislador paralelo.

O mandado de injuncéo, instrumento do controle de constitucionalidade
sobre o0 caso concreto, estd passando por uma reformulacdo de interpretacdo, pois o STF
sempre se posicionou no sentido de que ndo poderia atuar como legislador positivo, indicando
uma solucdo positiva no mandado de injuncdo, porque essa funcdo é atribuida ao Poder
Legislativo. Contudo, o julgamento dos Mandados de Injung¢do n°® 670, 708 ¢ 712 indica “o
direcionamento de mais um instrumento de controle para 0 caso concreto em um instrumento
de controle de constitucionalidade abstrato, haja vista a aplicacdo de efeitos erga omnes”,
assim como o que aconteceu em relagdo a necessidade de repercussdo geral para
conhecimento do recurso extraordinario, a modulacdo de efeitos da decisdo em controle
difuso, ao instituto da mutacdo constitucional e a aplicacdo da teoria dos motivos
determinantes. “De fato, hoje ndo ha mais uma separagdo nitida entre esses dois modelos de

. . s 232
controle, o que esta ocorrendo ¢ uma aproximacao entre eles”™.

Sobre o assunto, Luciana Nogueira Nobrega afirma que, “nos ultimos anos,
recentes alteracOes legislativas e jurisprudenciais tém provocado insercdo de tracgos
caracteristicos do processo objetivo no ambito do controle difuso”, aproximando cada vez
mais 0s modelos concreto e abstrato de constitucionalidade. Segundo a referida autora, tal
tendéncia, conhecida por “objetivagao”, “dessubjetivagdo” ou “abstrativizagdo” do controle
concreto ndo parece caminhar para um sistema hibrido em que se procure privilegiar o melhor
do controle difuso e do concreto, mas sim caminha “para uma maior expressdao do controle
concentrado, literalmente concentrado nas maos do Supremo Tribunal Federal”. Preocupada

com a questéo da concentracdo de poderes no STF, a autora alerta a necessidade de reflex&o:

%2 MARQUES, Lorena Bezerra. Abstrativizacdo do controle difuso-concreto de constitucionalidade (O
Papel do Senado Federal diante da teoria da transcendéncia dos motivos determinantes). Disponivel em:
<http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/bitstream/handle/123456789/199/Monografia_Lorena%20Bezerra%20Mar
ques.pdf?sequence=1>. Acesso em: 03/08/2014.
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sobre 0s mecanismos de participacdo da sociedade civil no &mbito do controle
concentrado e difuso exercido pelo Supremo Tribunal Federal, tornando as decisdes
proferidas mais legitimas e democraticas. Para tanto, é necessario construirmos uma

relacio mais estreita, de co-implicacdo, entre democracia e controle de

constitucionalidade®®.

Desse modo, a abstrativizacdo dos efeitos do mandado de injuncéo
evidenciada no julgamento dos Mandados de Injuncdo n® 670, 708 e 712, relativos ao direito
de greve dos servidores publicos, representa um exemplo de objetivacdo do controle concreto
de constitucionalidade.

4.3 A OBJETIVACAO DO MANDADO DE INJUNCAO E SUA RELACAO COM A
ADOCAO DA TEORIA DO PRECEDENTE VINCULANTE

A formacdo de uma jurisprudéncia com forca precedente é observada no
sistema da common law. Para as teses tradicionais desse direito consuetudinario, a decisdo
judicial n3o cria o direito, apenas o declara através dos ‘“costumbres prolongadas e
inmemoriales”, como afirma Blackstone, ou também pelos costumes ‘“actuales”,
acrescentados por Carter. Por uma nova perspectiva, 0 common law € o direito constituido

pelas sentencas judiciais, 0 juiz é o criador do direito®®*.

Diante de um caso concreto, 0 juiz do sistema common law tem como
principal fonte normativa as sentencas anteriormente dadas por outros juizes nos casos
similares. Por isso a afirmagdo no sentido de que esse sistema ¢ um “direito de origem
judicial”. Assim, em casos de natureza similar, o juiz deve tomar como base para a sua

decisdo as sentencas precedentes. Esse dever provém do principio do stare decisis®*°.

Nos ultimos anos, é facil perceber um aumento de influéncias reciprocas

entre os sistemas common law e civil law, considerando que “as normas legais ganham cada

% NOBREGA, Luciana Nogueira. Novas tendéncias acerca do controle difuso de constitucionalidade na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3718.pdf>. Acesso em: 03/08/2014.

24 CUETO RUA, Julio César. El “common law”: su estructura normativa su ensefianza. Buenos Aires:
Abeledo-Perrot, 1997, p. 37.

2% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introdugio ao estudo do direito: técnica, decisio e dominagdo. S&o
Paulo: Atlas, 2001, p. 240. A doutrina do stare decisis, que determina a forca vinculante dos precedentes
judiciais, tem como preceitos fundamentais os seguintes pontos: os tribunais inferiores estdo obrigados a
respeitar as decisbes dos superiores; o juiz pode levar em consideracdo toda decisdo relevante de qualquer
tribunal; o que vincula no precedente é sua ratio decidendi (o principio geral de direito); o precedente nunca
perde sua vigéncia.
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vez mais importancia no regime do common law, por sua vez, os precedentes judiciais

desempenham papel sempre mais relevante no direito de tradi¢do romanistica”?*.

A “grande distingdo entre os sistemas da common law e da civil law esta na
fonte do direito”, pois enquanto para o nosso sistema romano-germanico a lei é a principal
fonte do direito, para o sistema da common law a jurisprudéncia se encontra na posi¢éo
principal dentre as fontes juridicas. “Dessa forma, quando se afirma que ocorre uma
commonlawlizacdo do direito nacional, se quer dizer que ha um a tendéncia a valorizar a
jurisprudéncia criativa como fonte de direito”, especialmente por causa dos chamados efeitos

vinculantes ou efeitos erga omnes outorgados a certas decisdes®’.

Sobre o assunto, importante mencionar as conclusdes da pesquisa de
Claudinei J. Gottems e Rodrigo Lanzi de M. Borges sobre influéncia da common law no

sistema juridico brasileiro, em face da ado¢do da simula vinculante:

Cremos que néo repousam dudvidas sobre o poder criativo-normativo dos Juizes. N&o
se trata, como afirmado, de invasdo de competéncia ou de violacdo da separacdo dos
poderes, mas, sim, em assegurar a propria evolucdo do Estado Democratico de
Direito e a consolidacéo da democracia.

Neste cenario, o Poder Judiciario exerce papel de fundamental importancia, havendo
de garantir, igualitariamente, a aplicagdo do direito aos jurisdicionados em geral.

A stimula vinculante, na forma como fora contemplada pela Emenda Constitucional,
representa um primeiro passo a ser dado a caminho da efetividade da prestagdo
jurisdicional. Servird como experiéncia. Em que pese as criticas acerca da necessaria
democratizacdo do STF, certo é que, bem utilizada, a teoria do precedente
constitucional vinculante poderé se traduzir na efetividade do processo daqueles que
se vém, muitas vezes, obrigados a percorrer a dolorosa via crucis para chegar a
apreciacdo de seus argumentos em sede constitucional para, somente entdo, ter
assegurado seu direito que ja era entendimento pacifico na Corte.

Necessario sera, porém, que comecemos a pensar na formacdo democratica do
Tribunal Excelso, ou a criacdo de uma Corte Constitucional pura, para que se evitem
possiveis distor¢des na interpretacéo juridica das leis e normas sob a influéncia de
decisdes politicas.

Podera o precedente judicial contribuir para a celeridade e efetividade do processo,
reduzindo tempo e dinheiro para que seja assegurado ao jurisdicionado a prestacéo
jurisdicional®®.

Outros mecanismos processuais também refletem a influéncia da common
law no sistema juridico brasileiro. Jordao Violin aponta “que ja existe no ordenamento

brasileiro um sistema precedentalista, inteiramente estruturado”, cujas bases “estdo no artigo

% REALE, Miguel. LigBes preliminares de direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 142-143.

27 PORTO, Sérgio Gilberto. Sobre a common law, civil law e o precedente judicial. Disponivel em:
<http://www.abdpc.org.br/abdpc/artigos/Sergio%20Porto-formatado.pdf>. Acesso em: 23/08/14.

28 GOTTEMS, Claudinei J.; BORGES, Rodrigo Lanzi de M.. Simula vinculante: A influéncia da common law
no sistema juridico brasileiro. Disponivel em:
<http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=5&ved=0CDgQFjAE &url=http%3A

%2F%2Fperiodicos.ufpb.br%2Fojs%2Findex.php%2Fprimafacie%2Farticle%2Fdownload%2F4416%2F3327&

ei=jXj4U63SHsj2yQT1xIGgBg&usg=AFQjCNHWIXxQVY2BLHqVkzZGYk2qyL501Jw>. Acesso em:
23/08/14.
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557 do CPC e na propria Constituicdo, que atribui ao STF e ao STJ a funcéo de uniformizar a
interpretag@o constitucional e da legislagao federal, respectivamente”. Isso porque a lei prevé
a competéncia do relator para, em julgamento monocratico, decidir isoladamente as questdes
ja resolvidas em precedentes, desde que estes sejam objeto de sumula ou configurem

jurisprudéncia dominante. Para o referido autor, isso significa que:

as decis@es judiciais ndo necessariamente devem ser justificadas com base na lei. Os
precedentes, em razdo do art. 557 do CPC, podem ser fundamentos suficientes a
decisdo monocratica. Mais que isso, impedem que tese ja assentada mediante
jurisprudéncia dominante seja remetida ao colegiado para andlise, salvo na hipotese
do “agravo” do art. 557, § 1°. O objeto desse recurso, entretanto, ndo ¢ reanalisar
tese do préprio Tribunal ou de Tribunal Superior. Sua funcéo consiste somente em
averiguar se 0 caso em apreco realmente € idéntico aquele da decisdo-paradigma, e
se de fato ndo ha argumento novo a ensejar analise colegiada.

O respeito aos precedentes, pois, ndo é somente uma necessidade pratica decorrente
dos principios da igualdade e seguranca juridica. Trata-se de verdadeiro

mandamento legal, até hoje mal aplicado e inexplorado em todas as suas

possibilidades®®.

Na verdade, “a teoria dos precedentes ndo ¢ uma novidade no Brasil, uma
vez que as decisbes dos Tribunais Superiores ja apresentavam forca persuasiva quanto aos
casos concretos a serem analisados pelos juizes™®*°. A adocdo do efeito vinculante as decisées
proferidas no &mbito do controle abstrato e, mais recentemente, a adocdo da simula
vinculante representam mecanismos de “desafogamento” do Judiciario, que permitem maior

seguranca juridica aos jurisdicionados e coeréncia nas decisoes.

As varias reformas legislativas ocorridas no nosso ordenamento nas Gltimas
décadas, a exemplo da previsdo da simula vinculante, das simulas impeditivas de recursos e
do incremento no poder dos relatores, trouxeram institutos incomuns a tradi¢do do civil law,
inspirados na valorizagdo do precedente oriundo do common law. Contudo, o0 precedente
originario do common law observa o principio da maleabilidade normativa, privilegiando a

concretude e toda a fundamentacao fatica e juridica, dinamizando o sistema juridico, enquanto

% V/IOLIN, Jorddo. Julgamento monocratico pelo relator: O artigo 557 do CPC e o reconhecimento dos
precedentes pelo direito brasileiro. Processos coletivos. Porto Alegre, vol. 2, n. 2, 01 abr., 2011. Disponivel em:
< http://www.processoscoletivos.net/doutrina/24-volume-2-numero-2-trimestre-01-04-2011-a-30-06-2011/123-
julgamento-monocratico-pelo-relator-o-artigo-557-do-cpc-e-o-reconhecimento-dos-precedentes-pelo-direito-
brasileiro>. Acesso em: 24/08/14.

20 COUTINHO, Fabiana de Oliveira. A “stare decisis” da common law: semelhancas no efeito vinculante
brasileiro? Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9535>. Acesso em: 23/08/14.
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a sumula se caracteriza pelo seu enunciado genérico que possibilita uma desconexdo com 0s

fatos que precederam sua criacdo®*.

A tendéncia de adoc¢do da teoria do precedente vinculante, portanto, pode
ser observada pela forca persuasiva das decisGes dos Tribunais Superiores em relacdo aos
casos analisados pelos juizes, pela forca vinculante de decisGes proferidas no ambito do
controle concreto, por diversos mecanismos processuais, pela ado¢do da simula vinculante e,
mais recentemente, pelas altera¢6es introduzidas no novo Cdédigo de Processo Civil quanto a

obrigatoriedade de os juizes e tribunais seguirem os precedentes.

Assim, apesar de tradicionalmente se afirmar que no sistema austriaco a
decisdo de inconstitucionalidade opera efeitos erga omnes e no sistema norte-americano
possui eficacia inter partes, a verdade é que, nos Estados Unidos, como todos os 6érgdos
judiciarios exercem o controle de constitucionalidade e vigora o principio do stare decisis,
principio tipico dos sistemas de common law, a decisdo da Suprema Corte acaba por vincular

as demais instancias, como se tivesse eficacia geral.

Nos sistemas da common law em que vigora o controle difuso, como nos
Estados Unidos, o conflito de decisdes e a inseguranca juridica foram evitados, considerando
que “o principio do stare decisis opera de modo tal que o julgamento de inconstitucionalidade
da lei acaba, indiretamente, por assumir uma verdadeira eficacia erga omnes e ndo se limita
entdo a trazer consigo o puro e simples efeito da ndo aplicacdo da lei a um caso concreto”,
pois a decisdo de inconstitucionalidade pela Suprema Corte “acaba, em suma, por tornar-se

uma verdadeira anulagéo da lei, além disso, com efeito, em geral, retroativo™?**,

Desse modo, é possivel afirmar que a introdu¢do do método difuso, tipico
do modelo norte-americano, nos sistemas do civil law pode ocasionar “uma grave situacao de
conflito entre 6rgdos e de incerteza do direito, situacdo perniciosa quer para os individuos
como para a coletividade e o Estado”, inconveniente que esta se manifestando seriamente no
Japao. Esses graves inconvenientes praticos podem ser evitados, “como foi feito na Suica,
atribuindo-se ao 6rgédo supremo da justica ordinaria um poder de decisdo que & suscetivel de

se estender, também, além do caso concreto e de anular, com eficacia erga omnes, a lei

%1 |_LADEIRA, Aline Hadad; BAHIA, Alexandre Melo Franco. O precedente judicial em paralelo a simula
vinculante: pela (re)introducéo da faticidade ao mundo juridico. Revista de processo. Séo Paulo, ano 39, vol.
234, ago., 2014, p. 285-286.

22 CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Traducédo de Aroldo Plinio Gongalves, 22 ed., Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 80-82.
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considerada inconstitucional”, o que ocasiona a criagdo de um “sistema que estd, no minimo,

a meio caminho entre o difuso e o concentrado”*,

Diante dessas consideracdes, ha quem afirme que o controle difuso/concreto
realizado no Brasil falha porque as decisdes definitivas do Supremo Tribunal Federal no
referido controle ndo produzem efeitos vinculantes ou erga omnes, o que prejudica a funcéo

da Corte de uniformizacao da jurisprudéncia constitucional®**.

Alexandre de Moraes explica que o art. 52, X, da CF constitui mecanismo
para conceder maior eficacia ao controle difuso de constitucionalidade no Brasil, porque, “por
ndo adotarmos a teoria dos precedentes judiciais, ndo raras vezes as decisdes incidentais de
inconstitucionalidade de leis ou atos normativos pelo Supremo Tribunal Federal acabavam

- . o, N e e .. . 245
nao sendo seguidas pelos demais orgaos judiciais e administrativos”™ ™.

Seguindo essa ldgica, seria possivel afirmar que a mutacao constitucional do
art. 52, X, da CF, nos moldes apontados no julgamento da Reclamacgéo constitucional n°
4.335, aproxima nossa cultura juridica do sistema civil law em relagdo ao sistema common

law, por pretender adotar a teoria do precedente vinculante.

Maria Auxiliadora Castro e Camargo salienta que, no Brasil, a jurisdi¢do
constitucional ndo é exercida por um 6rgdo ad hoc separado dos Poderes constituidos, motivo
pelo qual causa espanto a nossa Corte Suprema pretender exercer atividades préprias do
Constituinte ou do legislador positivo. Para a autora, a mutacdo constitucional do art. 52, X,
da CF indicada no julgamento da Reclamag@o constitucional n® 4.335, “tera a consequéncia de
tornar ‘ultrapassada’ a propria ‘simula vinculante’ que exige quorum qualificado de dois
tercos (oito ministros) para sua edicdo”, ja que a declaragdo de inconstitucionalidade no
controle concreto exercido pelo STF exige apenas o voto de seis ministros. Logicamente, “se
as decisGes do STF produzirem eficacia erga omnes no controle difuso, desnecessario sera

editar sumulas para alcangar a mesma finalidade”. Para a referida autora, o que estd
dit 1 1 finalidade”. P ferid tora, t

#3CAPPELLETTI, Mauro. O controle judicial de constitucionalidade das leis no direito comparado.
Tradugdo de Aroldo Plinio Gongalves, 22 ed., Porto Alegre: Fabris, 1984, p. 76-79.

244 ARAUJO, Luiz Henrique Diniz. Controle de constitucionalidade das leis no Brasil: a eficécia erga omnes em
sede de controle difuso. Revista da ESMAPE, vol. 12, n. 26, jul./ dez., 2007, p. 244.

%5 MORAES, Alexandre de. Separacdo de poderes e efeitos vinculantes e erga omnes. Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2013-jun-07/justica-comentada-separacao-poderes-efeitos-vinculantes-erga-omnes>.
Acesso em: 24/08/14.
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acontecendo ndo ¢ a mera “abstrativizagdao” do controle difuso, mas sim a “abstrativiza¢ao”

do proprio sistema de controle de constitucionalidade brasileiro**.

Antbnio Carlos Faustino e Marcelo dos Santos Bastos explicam que o
sistema de precedentes do stare decisis norte-americano foi adotado no nosso ordenamento,

ao afirmarem o seguinte:

Estamos convencidos de que o stare decisis acaba de ser adotado na sua forma
original na jurisdicio constitucional brasileira, haja vista o advento da incorporagdo
da simula vinculante e da Repercussdo Geral ao sistema de controle da
constitucionalidade na via difusa.

Aliada a essas alteracGes legislativas, para sepultar de vez a competéncia do Senado
Federal na atribuigdo de eficacia erga omnes as decisfes de inconstitucionalidade no
controle difuso, o Supremo Tribunal Federal da novo sentido interpretativo ao texto
do art. 52, X da CF:

()

E certo que a jurisdicdo constitucional caminha para a preponderancia do controle
concentrado, abandonando-se o sistema de livre convencimento do juiz e adotando a
sumula vinculante, aproxima-se do sistema de precedentes do stare decisis norte-
americano, esvazia-se a competéncia do Senado e concentra-se o poder do controle
constitucional nas maos do STF?*’.

Assim, a abstrativizagédo dos efeitos de decisdes proferidas em mandados de
injuncdo representa também a tendéncia da nossa cultura juridica, firmada inclusive no novo
Caodigo de Processo Civil, de passagem do sistema civil law para o sistema common law,

diante da adocéo da teoria do precedente vinculante.

Apesar das diferencas entre os sistemas de controle de constitucionalidade
brasileiro (positivista) e o norte-americano (common law), Pedro Paulo Guerra de Medeiros
afirma que o “Supremo Tribunal Federal em diversas oportunidades tem determinado a
adocdo de holdings (eficacia transcendente dos motivos determinantes) em casos que lhe
foram submetidos pela via concreta através de controle difuso de constitucionalidade”®*®. Em

tais casos, diz-se que houve a objetivacdo da decisdo proferida em controle difuso.

26 CAMARGO, Maria Auxiliadora Castro e. A influéncia estrangeira na construcdo da jurisdicdo
constitucional brasileira. Disponivel em:
<http://www.google.com.br/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=16&ved=0CDsQFjAFOAo&url=http
%3A%2F%2Fwww.agu.gov.br%2Fpage%2Fdownload%2Findex%2Fid%2F521908&ei=2f35U5-
EBannsASugoAo&usg=AFQjCNFsZBtrbEIUO1nOHVpPLEYjMpFhEQ>. Acesso em: 24/08/14.

7T EAUSTINO, Antonio Carlos; BASTOS, Marcelo dos Santos. O art. 52, X, da Constituicdo Federal:
eficacia e efeitos das decisdes do Supremo Tribunal Federal na via do controle difuso e o papel do Senado
Federal. Disponivel em: <http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-12/RBDC-12-155-
Antonio_Faustino_e_Marcelo_Bastos_%2852_ X%29.pdf>. Acesso em: 24/08/14.

28 MEDEIROS, Pedro Paulo Guerra de. Consideragdes acerca da doutrina do stare decisis do sistema norte-
americano e sua importagdo no sistema brasileiro. Disponivel em:
<http://atualidadesdodireito.com.br/pedropaulomedeiros/2011/12/05/consideracoes-acerca-da-doutrina-do-stare-
decisis-do-sistema-norte-americano-e-sua-importacao-no-sistema-brasileiro/>. Acesso em: 23/08/14.
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Relacionando a adocdo da teoria da transcendéncia dos motivos

determinantes no controle difuso a teoria dos precedentes vinculantes, Marinoni explica que:

Por outro lado, é pouco mais do que absurdo pensar em controle difuso da
constitucionalidade sem precedentes obrigatérios. O controle de constitucionalidade
coloca os juizes numa posicdo de supremacia em relagdo aos legisladores. Pergunta-
se, assim, como 0s juizes, ndo eleitos, podem negar o que foi feito pelos
representantes do povo. Ainda que se possa dizer, com acerto, que o Judiciario, ao
controlar a constitucionalidade da lei, ndo nega a teoria democratica ou a vontade do
povo, mas apenas controla a decisdo da maioria que desborda da Constitui¢do, é
evidente que, depois de o Supremo Tribunal Federal ter se pronunciado pela
constitucionalidade ou inconstitucionalidade, nenhum tribunal pode decidir em
sentido diverso, uma vez que, se isto pudesse acontecer, teriamos, ao final das
contas, duas ou mais Constituicdes se digladiando e uma total deslegitimacdo do
controle judicial da lei a partir da Constituicéo.

N&o é por outra razdo que ndo se pode deixar de adotar a teoria da eficacia
vinculante dos motivos determinantes da decisdo tomada em sede de recurso

extraordinario, que, bem vistas as coisas, & uma boa versdo da doutrina dos

precedentes obrigatorios®®.

Ademais, 0 novo Codigo de Processo Civil supervaloriza a jurisprudéncia,
mediante a “obrigatoriedade” de os juizes e tribunais seguirem os precedentes. Essa nova
técnica evita que sejam prolatadas decises contraditorias para casos semelhantes, garantindo
a seguranca juridica. Contudo, por outro lado, diminui a possibilidade de julgamento

conforme o livre convencimento motivado do juiz e enfraquece o principio da legalidade.

Sobre o assunto, Lenio Luiz Streck, em artigo publicado antes da aprovagéo
do novo CPC, aponta que o “Capitulo XV, intitulado “Do Precedente Judicial”, que
determina que os tribunais “devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel”, ¢ uma
das incongruéncias do projeto, ja que, por meio de um texto infraconstitucional, é revogado o
principio constitucional da legalidade, clausula pétrea do art. 5° Il, da Constituicdo. O
referido autor entende que o texto do projeto opera uma ruptura histérica em nossa ordem
juridica, de passagem do sistema romano-germanico para o common law, pois determina que
“os juizes ndo devem mais julgar com base na normatividade, mas, sim, de acordo com as

C o~ . . 092
decisdes dos tribunais”?*,

Em sentido diverso, Fredie Didier Jr., participante da Comisséo revisora, em
entrevista sobre o Projeto do Novo Codigo de Processo Civil, concedida ao Bahia Noticias,
em 27 de agosto de 2013, afirmou que o projeto (atualmente ja aprovado e transformado em
lei):

9 MARINONI,  Luiz  Guilherme. Precedentes  obrigatérios.  Disponivel  em:
<http://marinoni.adv.br/baixar.php?arquivo=files_/Confer%C3%AAncia_IAP2.pdf.>. Acesso em: 25/08/15.

#0 STRECK, Lenio Luiz. Novo CPC decreta a morte da lei. Viva o common law! Disponivel em:
<http://www.conjur.com.br/2013-set-12/senso-incomum-cpc-decreta-morte-lei-viva-common-law>. Acesso em:
21/09/2013.
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cria um sistema de forca normativa dos precedentes judiciais de modo a garantir um
tratamento igualitario entre pessoas que estdo em situacGes parecidas. Ou seja, evita
decisdes diferentes para situacdes iguais. Essa dispersdo do entendimento é uma
coisa que acontece muito. Ele estrutura um sistema para que, uma vez consolidado
um determinado entendimento nos tribunais superiores, esse entendimento tenha que
ser seguido. Nada obstante seja possivel rever o entendimento, mas, enquanto nao
for revisto, ele tem que prevalecer. Isso trata as pessoas de maneira igual, acelera o
processo, desestimula os recursos. E a grande revolugdo que o projeto traz. A
impressdo que eu tenho é que o projeto foi feito para isso”*.

O principio de universalizabilidade, tido como a exigéncia de os casos
iguais serem tratados de modo semelhante, constitui fundamento do uso dos precedentes,
porém dificilmente dois casos serdo totalmente idénticos sendo necessario verificar as
circunstancias relevantes. O dever de seguir o precedente pode ser entendimento como uma
questdo de principio que admite exce¢des e contribui também para a garantia da certeza

juridica e a proteco da confianga®?.

Destacam-se 0s seguintes argumentos para a autoridade dos precedentes: a)
o Judiciério possui a tarefa de adequar as regras juridicas as exigéncias sociais; b) o principio
da igualdade, diante da ideia de tratar as situacOes iguais de modo igual; c) a previsibilidade,
ja que o precedente deve ser respeitado; d) uma melhor eficacia da atividade decisoria, porque
a préatica exige a obediéncia do precedente; e) o reforco na credibilidade externa derivado da

coeréncia interna®>,

Enfim, a principal diferenca entre o controle difuso no Brasil e o norte-
americano sempre residiu na “auséncia, na ordem juridica brasileira, da adocao de um sistema

de precedentes vinculantes”, considerando que:

Decidindo a Suprema Corte pela ndo aplicachio de uma norma por
inconstitucionalidade a um determinado caso, todos os juizes de instancias inferiores
estardo vinculados a ratio decidendi dessa decisdo e deverdo acolher futuras agGes
nas quais se requeira a ndo aplicacdo da mesma lei ou de lei com 0 mesmo conteudo,
salvo se possuirem boas razdes para nao fazé-lo, quando, entdo, devera ser praticado
0 overgg}ing (revogacdo do precedente) pelas Cortes que estiveram autorizadas a
fazé-1o™".

Porém, o sistema de precedentes foi adotado pelo novo CPC e indica,

quanto as questdes constitucionais, que os precedentes do “plenario do STF, sobre matéria

1 DIDIER JR., Fredie. Projeto do novo Coédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.bahianoticias.com.br/justica/entrevista/102-fredie-didier-jr-projeto-do-novo-codigo-de-processo-
civil.html>. Acesso em: 22/09/2013.

%2 ALEXY, Robert. Teoria da argumentacdo juridica. Trad. de Zilda Hutchinson Schild Silva. Belo
Horizonte: Mandamentos, 2001, p. 258.

3 CHIARLONI, Sergio. Efficacia del precedente giudiziario e tipologia dei contrasti di giurisprudenza. Revista
de processo. Sdo Paulo, ano 39, vol. 229, marc¢o, 2014, p. 405-407.

4 SOUZA, Léa Emile Maciel Jorge de. A objetivacio dos efeitos da decisdo do Supremo Tribunal Federal no
controle concreto de constitucionalidade. Revista de direito constitucional e internacional. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, ano 20, vol. 81, out.dez., 2012, p. 15.
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constitucional, vinculam todos os tribunais e juizes brasileiros”, ainda que ndo submetidos ao
procedimento de consolidacdo em sumula, conforme o disposto no art. 927, V, do novo
CPC?*®. Nesse sentido, é o Enunciado n° 314 do Férum Permanente de Processualistas Civis:
“As decisoes judiciais devem respeitar os precedentes do Supremo Tribunal Federal, em
matéria constitucional, e do Superior Tribunal de Justica, em matéria infraconstitucional

federal”2>®.

Desse modo, a despeito de ainda néo ter sido definida a natureza persuasiva
ou obrigatoria do precedente, a tendéncia de objetivacdo do mandado de injuncdo resta
fortalecida com a adocdo da teoria do precedente vinculante, ja que os juizes e tribunais ficam
vinculados a orientacdo firmada pelo STF. Contudo, conforme serd demonstrado no final
deste capitulo, a dificuldade de identificacdo da ratio decidendi tem especial relevancia em

relacdo as decisdes proferidas em mandado de injuncdo que adotem a tese concretista.

44 A DIFICULDADE E A NECESSIDADE DE IDENTIFICACAO DA RATIO
DECIDENDI EM RELACAO AS DECISOES PROFERIDAS EM MANDADO DE
INJUNCAO QUE ADOTEM A TESE CONCRETISTA

A previsdo contida no art. 927, V, do novo CPC®’ indica que as decisdes
consideradas precedentes proferidas pelo plendrio do STF em matéria constitucional, o que
inclui aquelas proferidas em mandado de injuncdo, devem ser respeitadas pelos juizes e
tribunais. Mas como os juizes e tribunais aferem o que € vinculante numa decisdo do STF?
Existe alguma técnica para o proprio STF, enquanto 6rgdo colegiado, fixar os precedentes
firmados em mandado de injungdo que adotem a tese concretista, a fim de apontar de forma
clara as normas que provisoriamente devem ser aplicadas aos casos semelhantes enquanto

persistir a omissdo constitucional?

2> O art. 927, V, do novo CPC prescreve que os juizes e tribunais devem seguir “a orientag&o do plenério ou do
orgdo especial aos quais estiverem vinculados”.
#°DIDIER JR, Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Curso de direito processual
civil: conforme o novo CPC e as Leis n° 13.015/2014 (Recursos de Revista Repetitivos) e n° 13.058/2014. Vol.
2, 10% ed., Editora JusPodiwm, 2015, p. 467.
27 Art. 927. Os juizes e os tribunais observar#o:
()
V - a orientacdo do plenario ou do 6rgédo especial aos quais estiverem vinculados.
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Preocupado com os questionamentos sobre a afericdo do que é vinculante
num precedente, Luiz Guilherme Marinoni aponta a necessidade de elaboracdo de uma teoria

que aponte critérios de identificacdo da ratio decidendi:

Ao se falar em eficécia vinculante da fundamentacdo esta se generalizando, de modo
atécnico, a eficécia vinculante ou obrigatdria atribuida, no common law, a toda e
qualquer ratio decidendi. E compreensivel. Tendo sido constatado, em meio & névoa
da doutrina processual classica do civil law, a obviedade de que o tribunal ndo revela
0 seu entendimento apenas no dispositivo, é preciso desenvolver uma teoria juridica
que ndo s6 explique a razdo para se atribuir eficacia obrigatoria ao que estd na
fundamentacdo, mas que também desenvolva critérios capazes de permitir a
identificacdo daquilo que, na fundamentagdo, efetivamente expressa o pensamento
do tribunal acerca da questdo constitucional levada ao seu conhecimento.

()

A expressdo “motivos determinantes da decisdo”, em principio tomada como
sinonima da enunciada por “eficacia transcendente da motivacdo”, contém detalhe
que permite a aproximagdo do seu significado ao de ratio decidendi. Isto porque ha,
nesta expressdo, uma qualificacdo da motivacdo ou da fundamentagdo, a apontar
para aspecto que estabelece claro link entre os motivos e a decisdo. Os motivos tém
que ser determinantes para a decisdo. Assim, ndo é todo e qualquer motivo que tem
eficécia vinculante ou transcendente; apenas 0s motivos que sdo determinantes para
a decisdo adquirem esta eficacia. E os motivos que determinam a decisdo nada mais

sd0 do que as razdes de decidir, isto &, a ratio decidendi®®.

Em relacdo a primeira indagag&o, Lucas Buril de Macédo explica que, num
sistema de precedentes, é importante a problematizacdo do que efetivamente é vinculante,
mediante a distin¢do entre ratio decidendi (razdes de decidir) e obter dictum (argumentos de
passagem). Isso porque a tarefa de aplicar determinado precedente indica “o dever de aplicar a
sua ratio decidendi ou a norma juridica (legal rule) dele decorrente”. Ha a transcendéncia da
ratio em relacdo a fundamentacdo, porque a norma do precedente € moldada e esclarecida nos
casos posteriores, ou seja, “a forga da norma do precedente ndo esta s6 na decisdo, ela é
construida como um comando geral que vai além da fundamentagdo da decisdo”. Assim, a
utilizacao do termo “‘eficécia transcendente dos motivos determinantes” ¢ equivocada, pois,
nos precedentes obrigatérios, ndo é a prépria fundamentacdo que vincula, mas sim a norma do
precedente que é construida a partir da fundamentacdo, mas com ela ndo se confunde.

Ademais, a ratio decidendi existe tanto no precedente obrigatdrio quanto no persuasivo®°.

28 MARINONI, Luiz Guilherme. Elaboragéo dos conceitos de ratio decidendi (fundamentos determinantes
da decisdo) e obiter dictum no direito brasileiro. Disponivel em:
<http://marinoni.adv.br/baixar.php?arquivo=files_/Elabora%C3%A7%C3%A30%20dos%20conceitos%20de%2
Oratio%?20decidendi.docx.>. Acesso em: 25/08/15.

%9 MACEDO, Lucas Buril de. Contributo para a definicdo de ratio decidendi na teoria brasileira dos precedentes
judiciais. Revista de processo. Sdo Paulo, ano 39, vol. 234, ago., 2014, p. 303-307. Explica o autor que é um
engano afirmar que a ratio decidendi estd na fundamentagdo, porque € uma norma juridica, de modo que
“afirmar que ela estaria na fundamentagao ¢ tao reducionista quanto afirmar que a norma legal esta tdo somente
no texto da lei”. Salienta que “a ratio decidendi é a norma juridica construida para o caso concreto, podendo ser
tanto uma regra como um principio”, de forma que ha precedente com varias rationes decidendi e precedentes
sem nenhuma ratio decidendi (p. 312-327).
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Ao tratar de precedente Aline Hadad Ladeira e Alexandre Melo Franco

Bahia explicam que:

(...) é feita uma distincdo entre precedente vinculante e persuasivo ou, como anota
Hondius, a distingdo entre o0s aspectos sociolégico e politico (onde um precedente é
vinculante) e o aspecto normativo (onde um precedente é s persuasivo).

O ponto é que, para que uma decisdo assuma a condicdo de precedente, dependera
de que ela seja efetivamente seguida na resolugdo de casos analogos. (...)

O precedente terd, portanto, uma ratio decidendi que constitui o elemento vinculante
da decisdo. Em outras palavras, a parte da decisdo que realmente vincula é a ratio
decidendi que equivale a rule. Importa ressaltar, contudo, que a decisdo concreta é
vinculante para as partes, mas é a ratio decidendi abstratamente considerada que
adquire forca de lei para todos.

(...) Em dltima andlise, a ratio decidendi é identificada com a motivacdo da
decisao®®.

Destaque-se que a definicdo do que € vinculante em uma decisdo ndo se
mostra uma tarefa simples. Para tanto, os julgadores devem trabalhar com esse objetivo,
preocupando-se com o alcance dos motivos determinantes das decisdes. Essa tarefa é bem
distinta da ideia de simula de jurisprudéncia dominante e de sumula vinculante, em que
“apenas tornam publico um resultado e ndo a razdo de decidir do julgado”, sem vincular os
fundamentos aos fatos, sem possibilidade de adaptacdo a casos anteriormente nao pensados.
Ressalte-se que a teoria da ratio decindendi apresenta dificuldades no common law, sendo
complexa a atividade de se extrair o precedente quando, apesar da decisdo ser unanime, os
motivos que levaram a ela foram distintos, sendo uma possivel solucéo para essa problematica
a necessidade de reiteracdo da decisdo para que 0s motivos determinantes e, por conseguinte,
0s precedentes se consolidem, até mesmo porque “com a ideia da vinculagdo aos julgados

. 5,261
tem-se um eterno construir’ 22,

Sobre o assunto, Bruno Sousa Rodrigues efetuou um “breve estudo sobre os
metodos de identificacdo da ratio decidendi dos precedentes judiciais” a partir de duas
abordagens tedricas quanto a identificacdo da ratio decidendi. Na abordagem de Eugéne
Wambaugh o “método, como um todo, repousa sobre a ideia de que a ratio seria caracterizada
como elemento intrinsecamente indispensavel a decisao contido na fundamentagdo”, definido
como uma proposicdo de um julgamento que, acaso tivesse seu contetdo invertido,

modificaria a forma como a decisdo seria proferida. J4 na tese desenvolvida por Arthur

%0 | ADEIRA, Aline Hadad; BAHIA, Alexandre Melo Franco. O precedente judicial em paralelo a simula
vinculante: pela (re)introducéo da faticidade ao mundo juridico. Revista de processo. Séo Paulo, ano 39, vol.
234, ago., 2014, p. 277-279.

%61 KERSTEN, Vinicius Mendez. Common law: algumas licées de vinculacdo para o direito brasileiro.
Dissertagdo de mestrado em Direito. Orientador Darci Guimardes Ribeiro. Universidade Vale do Rio dos
Sinos/RS, Séo Leopoldo, 2014, 151 folhas. Disponivel em:
<http://biblioteca.asav.org.br/vinculos/00000b/00000b54.pdf>. Acesso em: 02/09/14, p. 127-129.
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Goodhart, aponta que “ndo existem regras ou formulas capazes de identificar precisamente a
ratio decidendi”, pois a norma contida no precedente seria “produto de uma interpretagdo

mediada por outra interpretagﬁo”zez.

A partir de tais consideracOes tedricas sobre a dificuldade de aferir o que é
vinculante, € possivel imaginar que, na pratica, ndo sera facil para o tribunal deixar claro nos
acordaos o que deve ser tido como vinculante. Isso porque encontrar a ratio decidendi que
constitui o elemento vinculante do precedente constitui atividade complexa quando ha enorme
divergéncia na fundamentacdo contida em cada um dos votos dos membros integrantes do

tribunal, a despeito da parte dispositiva do voto se apresentar uniforme.

A prética judiciéria indica que ndo é incomum a dissonancia completa entre
0s votos apresentados para um julgado, tanto que se fala na adogdo do “voto médio”, como
sendo o resultado do julgamento apurado por meio de um voto médio ou pela média dos
votos?®®. Se essa dificuldade existe para identificar o resultado do julgamento, maior ainda
sera a problematica quanto a identificacdo da ratio decidendi.

Tentando expressar essa dificuldade pratica, Conrado Hubner Mendes
analisou o julgamento do Supremo Tribunal Federal no qual foi discutida a
constitucionalidade da pratica cultural denominada “Farra do Boi” (Recurso Extraordinario n°
153.531), questdo que envolve a cultura e o meio-ambiente, mencionando que, ao voto
vencedor contrario a préatica cultural e proferido pelo Ministro Francisco Rezek, foram
adicionados outros argumentos por outros ministros. A partir dessas observacdes, o referido
autor também questionou a dificuldade de identificacdo da ratio decidendi em decisdo
colegiada em que ha diversidade na fundamentacdo dos votos vencedores, concluindo que
deve ser efetuado um esforco interpretativo das decisdes para dele obter as prescri¢des

normativas, conforme 0s seguintes apontamentos:

Como um julgamento colegiado se realiza pela soma de uma pluralidade de votos, é
possivel que os votos que compdem a maioria alcancem uma mesma decisdo, mas
com ratios diferentes. H4 uma convergéncia unicamente na decisdo final, no
dispositivo. Neste caso, qual serd a ratio do acérdao? Ou seria este um ac6rddo
pouco promissor para constituir um precedente solido, uma combinagdo

%2 RODRIGUES, Bruno Sousa. Breve estudo sobre os métodos de identificacdo da ratio decidendi dos
precedentes judiciais. Disponivel em:
<http://www.academia.edu/2252718/Breve_estudo_sobre_os_m%C3%A9todos_de_identifica%C3%A7%C3%A
30_da_ratio_decidendi_dos_precedentes_judiciais>. Acesso em: 25/08/15.

263 Informativo 006 de junho de 2013 do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais. Niicleo de Reviséo.
Texto intitulado “O voto médio”. Disponivel em:
<http://www.tjmg.jus.br/data/files/38/92/2C/01/7A322410CD375024180808FF/0000059134-
Informativo%206.pdf>. Acesso em: 26/08/15.
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desarticulada de argumentos diferentes, que circunstancialmente alcancaram uma
mesma decisdo?

(-..)

Esta leitura critica ndo ¢ em vao. Assim como se interpreta a Constituicdo, a lei e
outras normas juridicas gerais e abstratas, pode-se também interpretar a
jurisprudéncia e dela extrair uma orientagdo normativa, uma prescri¢cdo. Quais as
diferencas entre a interpretacdo da constituicdo e a interpretacdo da jurisprudéncia
constitucional? As categorias da ratio decidendi e do obiter dictum sdo categorias
exclusivas para se interpretar julgados? E possivel imaginar técnica parecida para
interpretar uma lei? Uma lei também néo tem uma ratio de fundo? Este é um esforco
que teremos de fazer: identificar as semelhancas e dessemelhancas entre o ato de
interpretar um conjunto de decisdes judiciais e o de interpretar um leque de
disposicdes normativas abstratas?®*.

Sobre o assunto, a despeito da nocdo de ratio decidendi indicar a norma
vinculante que deve ser extraida mediante esfor¢co argumentativo, considerando que nossa
tradicdo juridica ainda esta pautada na disposicdo normativa abstrata contida na lei e na
sumula, por exemplo, e que a uniformidade na conclusdo de uma decisdo colegiada pode
existir mesmo diante de divergéncia na fundamentacdo contida nos votos, mecanismos devem
criados para tentar unificar a tese adotada pelo tribunal na hip6tese de existirem distintos
fundamentos que resultem numa mesma conclusdo quando tais fundamentos tiverem

relevancia para casos futuros.

Registre-se que a leitura do art. 927 do novo CPC indica que continuara a
existir o enunciado de simula, de jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento
de casos repetitivos, ou seja, permanece em nosso sistema a cultura voltada para o resultado
do julgado, e ndo apenas para a razdo de decidir. Contudo, conforme redacéao do art. 489, § 1°,
V, do novo CPC?® nio sera considerada fundamentada a decisdo judicial que se limitar a
invocar precedente ou enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentos determinantes

nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos.

Diante dessa necessidade de invocar os fundamentos determinantes, ainda
persiste a dificuldade de identificacdo da ratio decidendi, fazendo-se necessario para a
seguranca juridica, especialmente em relagdo ao precedente proferido em mandado de

injuncdo que adote a corrente concretista, que o orgdo colegiado tente fixar, no préprio

4 MENDES, Conrado Hiibner. Lendo uma decisdo: obiter dictum e ratio decidendi. Racionalidade e
retérica na decisdo. Disponivel em: < http://www.shdp.org.br/arquivos/material/19 Estudo%20dirigido%20-
%20Rati0%20decidendi%20e%200bter%20dictum%20-%20Conrado%20Hubner%20Mendes.pdf>. Acesso em:
25/08/15.

265 Art. 489. S&o elementos essenciais da sentenca:

()

§ 1° Ndo se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutdria, sentenca ou acorddo, que:
()

V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus fundamentos determinantes
nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;
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acordao, a tese adotada pela maioria como razdo de decidir com todos os apontamentos
pertinentes a viabilizacdo do exercicio do direito carente de regulamentacao (ou seja, a norma

provisoria que suprira a omissdo inconstitucional).

A previsdo contida no art. 927, § 5°, do novo CPC*® de necessidade de
organizacdo da questdo juridica decidida no precedente, aplicada em relagdo ao precedente
proferido em mandado de injuncdo que adote a corrente concretista, indica que deve ser clara
a fundamentacdo sobre a norma proviséria que suprira a omissdo inconstitucional a fim

viabilizar o exercicio do direito carente de regulamentacao.

Essa dificuldade de identificacdo da norma proviséria que suprira a omissdo
inconstitucional pode ser verificada, por exemplo, no julgamento dos M1 670, 708 e 712, em
gue houve intensa divergéncia dos ministros em relacdo a prépria imposicdo ou ndo de
detalhamento do exercicio direito de greve, tanto que o Ministro Cesar Peluso, no julgamento
do MI 670, chegou a afirmar que a Corte ndo estaria “a instituir um modelo aberto cuja
definicao fique na dependéncia da atuagdo de outros magistrados”, porque restaria frustrado o
objetivo do mandado de injuncéo, e que seria inutil exigir que, para o exercicio do direito de
greve, seja necessario recorrer ao Judiciario para definir as condi¢cGes para exercicio do

respectivo direito constitucional.

Contudo, no julgamento dos MI’s 670, 708 e 712, a defini¢do das condigdes
para o0 exercicio do respectivo direito greve dos servidores publicos ndo restou clara,
especialmente quanto a discussdo sobre a (in)existéncia de servicos publicos ndo essenciais, a
indicacdo dos servicos publicos essenciais pelo STF ou pelas préprias autoridades
supervisoras dos grevistas, sobre a competéncia para julgamento do dissidio de greve, sobre o
pagamento ou ndo dos dias parados em virtude da greve e sobre quais os dispositivos da Lei

n°7.783/89 seriam aplicados a greve no servico publico.

Assim, torna-se relevante que, ao proferir decises consideradas precedentes
em mandado de injuncdo que adotem a tese concretista (art. 927, V, do novo CPC), o plenério
do STF, diante da eventual divergéncia de fundamentacdo de cada uma das questdes juridicas
decididas, adote técnicas capazes de organizar com clareza as normas que provisoriamente

devem ser aplicadas aos casos semelhantes enquanto persistir a omissao inconstitucional.

%6 Art. 927(...)
§ 5° Os tribunais dardo publicidade a seus precedentes, organizando-os por questdo juridica decidida e
divulgando-os, preferencialmente, na rede mundial de computadores.
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Tais técnicas acima mencionadas teriam o objetivo de uniformizar o
entendimento do STF sobre a fundamentacdo determinante das questfes juridicas decididas,
assim como ocorre em relacdo a simula e a tese adotada em julgamento de casos repetitivos,
por exemplo, em que é elaborado um resumo ou enunciado do posicionamento do Tribunal
decorrente de votacdo undnime ou ndo. A técnica utilizada pelo STJ quando aponta a tese
adotada em julgamento de casos repetitivos, conforme verificado no julgamento do REsp
956943/PR*’, apresenta-se plausivel, eis que, no préprio texto do acérddo e da ementa, é
resumida de forma clara a “ratio decidendi” adotada pelo STJ e a ser adotada nos demais

recursos suspensos.

Em relagdo ao tema do processamento e julgamento dos recursos
extraordinarios e especiais repetitivos (arts. 543-B e 543-C do CPC) e de sua relacdo com a
teoria do precedente, Leonardo Carneiro da Cunha, em artigo publicado em 28/11/13, também

aponta essa preocupagao com a “formac¢ao de um precedente de qualidade”, ao afirmar que:

O regime juridico dos recursos repetitivos foi concebido para conter o grande fluxo
de casos nos tribunais superiores. E preciso, entretanto, preocupar-se com outro
detalhe pertinente aos recursos repetitivos, que é justamente a formacdo de um
precedente de qualidade. O julgamento do recurso representativo da controvérsia
consistird num precedente que ira orientar os demais casos, devendo ser seguido
para as hipoteses que se repetem e que versem a mesma tese juridica.

Quer isso dizer que o tema dos recursos repetitivos imiscui-se com a técnica de
aplicacao dos precedentes. Firmado um precedente, este ha de ser seguido nos casos
similares ou que se identifiguem com a mesma tese estabelecida. Na verdade, o que
deve ser seguido por decisdes posteriores € exatamente a ratio decidendi da decis&o,

%7 PROCESSO CIVIL. RECURSO REPETITIVO. ART. 543-C DO CPC. FRAUDE DE EXECUCAO.
EMBARGOS DE TERCEIRO. SUMULA N. 375/STJ. CITAGAO VALIDA. NECESSIDADE. CIENCIA DE
DEMANDA CAPAZ DE LEVAR O ALIENANTE A INSOLVENCIA. PROVA. ONUS DO CREDOR.
REGISTRO DA PENHORA. ART. 659, § 4°, DO CPC. PRESUNCAO DE FRAUDE. ART. 615-A, § 3°, DO
CPC.

1. Para fins do art. 543-c do CPC, firma-se a seguinte orientag&o:

1.1. E indispensavel citagio vélida para configuracio da fraude de execucéo, ressalvada a hipétese prevista no §
3°do art. 615-A do CPC.

1.2. O reconhecimento da fraude de execucdo depende do registro da penhora do bem alienado ou da prova de
ma-fé do terceiro adquirente (Simula n. 375/STJ).

1.3. A presuncdo de boa-fé é principio geral de direito universalmente aceito, sendo milenar a parémia: a boa-fé
se presume; a ma-fé se prova.

1.4. Inexistindo registro da penhora na matricula do imével, é do credor o 6nus da prova de que o terceiro
adquirente tinha conhecimento de demanda capaz de levar o alienante a insolvéncia, sob pena de tornar-se letra
morta o disposto no art. 659, § 4°, do CPC.

1.5. Conforme previsto no § 3° do art. 615-A do CPC, presume-se em fraude de execu¢do a alienagdo ou
oneracdo de bens realizada ap0s a averbacao referida no dispositivo.

2. Para a solugdo do caso concreto:

2.1. Aplicacéo da tese firmada.

2.2. Recurso especial provido para se anular o acérdao recorrido e a sentenca e, consequentemente, determinar o
prosseguimento do processo para a realizagdo da instrugdo processual na forma requerida pelos recorrentes.
(REsp 956.943/PR, Rel. Ministra NANCY ANDRIGHI, Rel. p/ Acérddo Ministro JOAO OTAVIO DE
NORONHA, CORTE ESPECIAL, julgado em 20/08/2014, DJe 01/12/2014)
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de sorte que se pode dizer que o conceito de ratio decidendi constitui a chave da
doutrina do precedente.

()

E preciso que se firmem os precedentes com qualidade. Nesse sentido, é
incompativel com um bom precedente a elaboracdo de relatdrio conciso: cumpre
adotar a pratica de elaboracédo de relatério detalhado, a fim de que se possa entender
0 caso para que se viabilize sua aplicacdo nas situac@es similares sucessivas ou para
que se permita o afastamento ou a superacdo do precedente, mediante as técnicas do
distinguishing ou do overruling®®.

Uma alternativa que poderia servir como técnica seria regulamentar o
julgamento do plenario de modo que o redator do acorddo compare o voto dos ministros
quanto a cada um dos fundamentos relevantes e dos resultados para chegar a deciséo final,
ainda que mediante a elaboracdo de uma tabela (indicativa dos fundamentos relevantes e dos
resultados apontados pela maioria), a qual deve ser submetida, ao final, a aprovacdo do
plenario, a fim de que ndo seja considerado vinculante determinado fundamento relevante e
resultado quando inexistir posicionamento da maioria. Assim, o “voto médio (da maioria)
sobre o fundamento relevante e o resultado” seria expresso no proprio texto do acérdao e, se

possivel, de sua ementa.

Sobre esse assunto, Gustavo Zagrebelsky, em sua obra “Principios y votos”,
destaca que o Tribunal deve ter como objetivo encontrar uma solucdo que expresse maior
concordancia de seus membros quando existirem manifestacdes contrérias, o que requer o
enfrentamento com maior meticulosidade dos direitos e das motivagdes, a fim de unificar o
maior nimero possivel de razdes constitucionais. Desse modo, a redacdo das solucdes e a
aprovacao delas ap6s sua leitura na sala de deliberagc6es possibilita a manifestacdo de cada um

dos membros e um maior consenso entre eles?®°.

Essa busca pelo maior consenso numa deciséo colegiada néo constitui tarefa
simples, pois a atividade do Tribunal esta fundada sobre as distintas personalidades dos seus
membros expressadas nas deliberacdes. Nesse sentido, comentando acerca do Tribunal

Constitucional italiano, Zagrebelsky destaca que:

El carater colegial y unitario del Tribunal asume um particular significado por la
ausencia de votos particulares. Esto comporta que, a diferencia de lo que estd
admitido en otros sistemas de justicia constitucional, las posiciones de los jueces y
sus motivos individuales no encuentran manifestacion externa y estan confinados en
la discusion de la sala de deliberaciones. Esta ausencia, que algunos consideran una
carencia, es objeto de discusion por sus muchos pros y contras. Incluso el mismo

%8 CUNHA, Leonardo Carneiro da. Recursos repetitivos. Texto publicado em 28 de novembro de 2013.
Disponivel em: <http://www.leonardocarneirodacunha.com.br/artigos/recursos-repetitivos/>.  Acesso em:
26/08/15.

29 ZAGREBELSKY, Gustavo. Principios y votos. El Tribunal Constitucional y la politica. Traduccién de
Manuel Martinez Neira. Ed. Trotta, 2008, p. 44.
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Tribunal se ha interrogado sobre la possibilidad juridica y sobre la oportunidad de
una autorreforma, a través de sus normas reglamentarias. Hasta ahora ha prevalecido
la exigencia de garantizar la unidad de la voz del Tribunal, a costa de acallar las
voces individuales de sus jueces. La razdn mas profunda hay que buscarla en la
exigencia de unidad: uno de los tantos valores de la colegialidad®".

Até mesmo uma maior preocupacdo com a redagdo e revisdao das notas
elaboradas a partir dos pronunciamentos tomados nas sessfes de julgamento e com a
aprovacao pelos membros do Corte da “ratio decidendi” adotada em matéria constitucional,
torna-se de extrema relevancia, porque, ao que parece, além da eficicia erga omnes, 0s

motivos determinantes terdo efeito vinculante no caso de precedente do plenario.

A previsdo de considerar vinculantes 0os motivos determinantes da decisdo
proferida em controle difuso/concreto ndo afasta a nocdo de atribuicdo de eficacia erga
omnes, até mesmo porque a ideia de precedente ndo afasta a eficicia geral, mas sim a

complementa, porque torna vinculante também ratio decidendi.

Compartilhando do referido posicionamento, Vinicius Mendez Kersten
aponta que, caso seja formado precedente em controle difuso/concreto, a norma considerada
inconstitucional permaneceria em estado de laténcia, podendo voltar a ser aplicada a qualquer
momento, j& que ndo ha a nulificacdo das normas em controle difuso e pode ocorrer a
superacdo do precedente em casos futuros. Para o autor, todas as decisbes do Supremo
Tribunal Federal devem vincular os demais 6rgdos a ele hierarquicamente inferiores e a
equiparacdo dos efeitos das decisbes proferidas pelo STF no controle abstrato e concreto

permite que, efetivamente, o Supremo atue como guardi&o da Constituicio?’*.

Em sentido diverso, Hermes Zaneti Jr. e Rodrigo Mazzei entendem que a
decisdo do mandado de injuncdo poderéa assumir a funcdo de precedente judicial, vinculando
tanto o proprio STF (eficacia horizontal) como os juizes e Tribunais (eficacia vertical), os
quais deverdo aplicar o precedente ao analisarem casos concretos em que houver reclamacao
contra a ndo regulamentacdo da mesma norma constitucional. Para os autores, isso também

significa que a declaragdo da mora legislativa e a prépria norma elaborada pela Corte

210 ZAGREBELSKY, Gustavo. Principios y votos. El Tribunal Constitucional y la politica. Traduccién de
Manuel Martinez Neira. Ed. Trotta, 2008, p. 62-64.

2’1 KERSTEN, Vinicius Mendez. Common law: algumas licdes de vinculacdo para o direito brasileiro.
Dissertagdo de mestrado em Direito. Orientador Darci Guimardes Ribeiro. Universidade Vale do Rio dos
Sinos/RS, Séo Leopoldo, 2014, 151 folhas. Disponivel em:
<http://biblioteca.asav.org.br/vinculos/00000b/00000b54.pdf>. Acesso em: 02/09/14, p. 99-101.
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constituem motivo determinante da decisdo, ndo indicando que a decisdo proferida em

mandado de injuncéo individual possui eficacia ultra partes ou erga omnes?’?,

De todo modo, importante registrar que essa preocupacdo com a qualidade
na formacdo da ratio decidendi em relacdo as decisbes proferidas em mandado de injuncéo
que adotem a tese concretista é relevante porque, como todos os juizes e tribunais ficardo
vinculados aos precedentes do plenario do STF em matéria constitucional, € necessario que
tais orgdos identifiguem com certo grau de clareza a fundamentacdo determinante, bem como
porque qualquer lesado em razdo da omissdo inconstitucional conhecera com precisdo as
normas que viabilizardo o exercicio do direito e suprirdo provisoriamente a respectiva

omissao.

Ademais, tais preocupaces com a definicdo da ratio decidendi adquirem
maior relevancia quando, em mandado de injuncdo, sdo firmadas as normas que
provisoriamente suprirdo a omissdo constitucional, diante de todos os argumentos ja
mencionados no capitulo 2 do presente trabalho (possivel ofensa a separacdo de poderes, ao
principio democratico e a exigéncia de edicdo de sumula vinculante), bem como diante da
possibilidade de ndo restarem asseguradas, como se pretende, a seguranca juridica (em razao
da auséncia de previsibilidade do que deve ser respeitado) e, por consequéncia, a celeridade e

economia processuais e a maior eficacia dos direitos fundamentais.

22 7 ANETI JR., Hermes; MAZZEI, Rodrigo. O mandado de injuncdo como instrumento de solucéo das lacunas
legais ("fracas-fortes™) no direito brasileiro. Revista de processo. Sao Paulo, ano 39, vol. 234, ago., 2014, p. 267
-2609.
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CONCLUSAO

No presente trabalho, foram apresentados, inicialmente, breves
apontamentos acerca das origens do mandado de injuncéo, tendo sido constatado que se trata
de uma criagdo original do Constituinte de 1988, pois ndo existia instituto semelhante ao

mandado de injuncdo no nosso ordenamento nem no Direito Comparado.

Esse carater original do mandado de injuncdo foi confirmado mediante a
andlise dos debates e propostas realizados durante as fases de elaboracdo da Constitui¢do de
1988, j& que nem os Constituintes sabiam, de inicio, a finalidade, a competéncia e a
nomenclatura do instrumento que estava sendo criado, ou seja, ndo tinham firmeza sobre as

caracteristicas e amplitudes do mecanismo que estava sendo inserido no texto constitucional.

Foi possivel verificar que 0 mandado de injuncdo seria criado para combater
as omissdes inconstitucionais no caso concreto, diante da inefetividade dos direitos

fundamentais, razao pela qual nao se confunde com a injunction inglesa e norte-americana.

Assim, foi destacada a relevancia da constatacdo acerca da originalidade do
mandado de injuncédo para fins de analise sobre a possibilidade de atribui¢do de eficacia erga
omnes ao referido writ, pois a circunstancia de se tratar de figura original justifica todo o
debate e a evolucdo da doutrina e da jurisprudéncia para delinear as caracteristicas, as

amplitudes e os objetivos do mandado de injuncao.

Em seguida, diante da andlise da doutrina e das decisdes do STF acerca da
eficacia da decisdo proferida em mandado de injuncdo, desde a criacdo do respectivo instituto,
foi verificado que o mandado de injuncao esta sendo moldado com o passar do tempo.

A evolucéo da jurisprudéncia do STF e as divergéncias doutrinarias sobre o
mandado de injuncdo demonstram a complexidade de moldar o instituto, especialmente no
que se refere aos efeitos da decisdo que concede a injuncado, ja que, no inicio, prevalecia a
corrente ndo concretista, que apenas reconhecia a omissao inconstitucional, e, a partir de
2007, foi adotada pelo STF a corrente concretista individual, que viabiliza o exercicio do

direito no caso concreto.

Contudo, reformulando bruscamente seu posicionamento, o STF, ainda em

2007, adotou a corrente concretista geral no julgamento dos Mandados de Injungdo n° 670,
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708 e 712, ajuizados por sindicatos, pois declarou a omisséo legislativa quanto ao art. 37, VII,
da CF/88 e determinou a aplicacdo da lei de greve vigente no setor privado a todos os

servidores publicos civis.

Foram analisados os argumentos dos ministros do STF no julgamento dos
Mandados de Injungdo n° 670, 708 e 712, restando constatado que, de fato, houve a
atribuicdo de eficacia erga omnes as decisbes proferidas no julgamento do MI 708 e do Ml
712, apesar do posicionamento de cada um dos ministros ndo ter sido registrado de modo
claro. Talvez em razdo dessa auséncia de clareza, a analise de discurso, quanto ao MI 670,
concluiu que a maioria dos ministros votou pela atribuicdo de eficécia inter partes, a despeito
de constar na ementa que apenas trés ministros limitavam a decisdo a categoria representada

pelo sindicato.

Diante dessa possibilidade de atribuicdo de eficacia erga omnes em
mandado de injuncdo, foram apontadas as principais semelhancas e distingdes do mandado de
injuncdo em relacdo a agdo direta de inconstitucionalidade por omisséo, concluindo-se que o
esvaziamento da ADO decorre da sua finalidade prevista no texto constitucional, ndo do

fortalecimento do mandado de injuncéo.

A partir dessas consideragdes, foram destacados os principais argumentos
contrarios a atribuicdo de eficicia geral em mandado de injungéo.

Inicialmente, numa abordagem mais genérica, foi apontado o debate sobre a
possibilidade de realizacdo do controle jurisdicional de constitucionalidade dos atos
normativos, mediante a analise teodrica acerca de quem deve ser o guardido da Constituicao,
com a preservacdo do equilibrio dos Poderes estatais, e a observacdo de que o controle de
constitucionalidade deve ser de incumbéncia de um Tribunal Constitucional ou 6rgéao

semelhante por se tratar de atividade juridica, apesar de também possuir um cunho politico.

Apés, foi analisado o argumento de auséncia de legitimidade do Judiciario
para atribuir eficacia erga omnes a decisdo proferida em mandado de injuncdo por ofensa ao
principio da separagdo de poderes. Assim, foi demonstrada uma breve nogéo acerca da teoria
da triparticdo de poderes, para, em seguida, mais uma vez destacar a estreita ligagdo entre a
jurisdicdo constitucional e a politica e, apés, salientar que ndo existe rigido monopdlio da lei
pelo Poder Legislativo e que o Poder Judicidrio j& atua como um legislador negativo ao

exercer o controle abstrato.
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Observou-se que, especificamente quanto ao mandado de injuncéo, a inércia
do legislador no seu dever de legislar pode ser compreendida como uma auséncia de limitagédo
pelo Legislativo do ambito de escolhas do Judiciario. De todo modo, restou também
salientado que as modernas concepg¢des sobre a teoria da separacdo de poderes priorizam a

efetividade das normas constitucionais.

Foi também analisado o argumento de ofensa ao principio democratico, em
desfavor da tese de atribuicdo de eficacia erga omnes em mandado de injuncdo. Nesse
sentido, foi efetuado um breve estudo acerca da ideia de tradicional e moderna de democracia,
do papel contramajoritario da jurisdicdo constitucional, da natureza da atividade da
interpretacdo constitucional e do questionamento da propria legitimidade do sistema

democratico, com o reconhecimento da supremacia da Constituicao.

Verificou-se que, a principio, a atribuicdo de eficacia erga omnes em
mandado de injuncdo pelo STF apenas seria possivel, nos limites do texto constitucional,
mediante a edicdo de sumula vinculante. Observou-se que, enquanto no modelo norte-
americano de controle de constitucionalidade difuso e incidental ha a vinculagdo dos
precedentes, no nosso sistema o mecanismo criado para conferir eficacia erga omnes as
referidas decises da Corte foi o atual art. 52, X, da CF/88 e, mais recentemente, diante da

auséncia de atuacdo do Senado, a simula vinculante.

Restou salientado que foi editada a Sumula Vinculante 33 diante da
auséncia de regulamentacdo do direito a aposentadoria especial previsto no art. 40, § 4°, 1lI,
da CF. Por outro lado, foi destacado que, mesmo sem ter sido editada simula vinculante, a
ementa do julgamento dos MI’s 670, 708 e 712 sobre direito de greve no servigo publico

indica que restou atribuida eficacia geral aos referidos mandados de injuncéo.

Em seguida, foram apontados os principais argumentos favoraveis a

atribuicdo de eficacia geral em mandado de injuncéo.

Foi observado que a concretizacdo dos direitos fundamentais constitui um
dever do guardido da Constituicdo. Assim, foi verificada a natureza politica-ideoldgica,
sociolégica e normativa das normas constitucionais para fins de indicacdo do papel do
Processo Constitucional no ambito dos direitos fundamentais. Por outro lado, também foi
destacada a critica em relacdo a sociedade fechada dos intérpretes, em que, por exemplo, o
STF possui a tarefa de dar a “Gltima palavra” sobre a Constitui¢do, tendo sido apontada a
moderna concepgéo de interpretacdo pluralista da Constituicéo.
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A objetivagdo do mandado de injuncéo foi considerada um instrumento para
garantir uma maior eficacia dos direitos fundamentais, porque a regulamentacéo provisoria da
omissdo inconstitucional com eficacia geral possibilita a viabilizacdo do exercicio do direito
constitucional para todos, sem a exigéncia de impetracdo de novos mandados de injuncéo.
Para tanto, restou destacada a postura criativa do julgador, a necessidade de uma interpretacéo
constitucional material-valorativa, bem como restou salientado que o posicionamento do STF
no julgamento dos MI’s 670, 708 e 712 sofreu influéncia da alteragao da quase totalidade de
seus membros como também do decurso de quase vinte anos de omissao inconstitucional e da

propria exigéncia do exercicio do direito carente de regulamentacéo.

Ademais, foram destacados aspectos processuais que indicam que a
abstrativizacdo do mandado de injuncdo garante a economia e celeridade processuais e a
seguranga juridica. Foi mencionado que, no julgamento dos MI’s 670, 708 e 712, houve a
atribuicdo de eficacia erga omnes e de efeito vinculante, consoante teor dos Informativos 458
e 700 do STF, mesmo sem ter sido editada simula vinculante.

Na oportunidade, foram apresentadas distin¢des entre a eficacia erga omnes
(o dispositivo da decisdo tem eficacia contra todos), a teoria da transcendéncia dos motivos
determinantes (a razdo de decidir tem aplicacdo aos casos semelhantes) e o efeito vinculante
(tanto a parte dispositiva quanto os fundamentos determinantes da decisdo vinculam o0s
demais 6rgdos do Poder Judiciario e a Administracdo Publica, tanto que o seu desrespeito
possibilita o ajuizamento de reclamacdo constitucional), para fins de verificar a amplitude da
objetivacdo do mandado de injuncdo enquanto instrumento de celeridade e economia

processuais e de seguranca juridica.

Apos, foi rapidamente mencionado que a objetivacdo do mandado de
injuncdo possui efeito semelhante ao incidente de resolucdo de demandas repetitivas, na
medida em que evita 0 ajuizamento de inimeras demandas. Ademais, foi efetuada a relacéo
entre a objetivacdo do mandado de injuncdo e os efeitos da coisa julgada no ambito dos
direitos coletivos (0 mandado de seguranca coletivo, a acdo popular ou mesmo a acéo direta
de inconstitucionalidade por omissdo), especialmente diante da aplicacdo, por analogia, das

regras sobre 0 mandado de segurancga coletivo ao mandado de injuncéo coletivo.

Por fim, foram indicadas as perspectivas atuais da abstrativizacdo do
mandado de injungdo. Foi mencionada a tentativa de regulamentacéo da eficacia da deciséo

em mandado de injungé@o por meio de projetos de lei e de propostas de emenda constitucional
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e foi apontado posicionamento quanto a desnecessidade de regulamentacdo do mandado de
injuncdo. Destacou-se que o PL n° 6.128/2009 ja prevé a possibilidade de atribuicdo de

eficacia erga omnes em mandado de injuncao.

Foi também verificado que a objetivacdo do controle concreto de
constitucionalidade passou a ser observada a partir do julgamento da Reclamacgéo
constitucional n°® 4.335, em que foi afirmada a ocorréncia de mutagdo constitucional em
relacdo ao disposto no art. 52, X, da CF, e restou reforcada com a criacdo da sumula
vinculante, com a adocdo da teoria da transcendéncia dos motivos determinantes, com a
flexibilizacdo do principio da reserva de plenario, com a exigéncia de repercussdo geral,
dentre outros, de modo que a abstrativizacdo do mandado de injuncdo pode ser entendida

como mais um exemplo de objetivacdo do controle concreto de constitucionalidade.

Ainda quanto as perspectivas sobre os efeitos do mandado de injuncéo, foi
efetuada uma relacdo entre a objetivacdo do mandado de injungéo e a adogédo da teoria do
precedente vinculante pelo nosso sistema juridico. Salientou-se que, atualmente, nosso
sistema sofre enorme influéncia do common law, em que a jurisprudéncia representa uma
fonte de direito, diante da criacdo da sumula vinculante, da previsdo do art. 557 do CPC, da
aplicacdo da transcendéncia dos motivos determinantes, dentre outros mecanismos
processuais, especialmente diante das alterages introduzidas no novo Codigo de Processo
Civil quanto a obrigatoriedade de os juizes e tribunais seguirem os precedentes.

A adocdo da teoria do precedente vinculante no controle concreto de
constitucionalidade restou consagrada no art. 927, V, do novo CPC, que estabelece que 0s
precedentes do plenério do STF, sobre matéria constitucional, vinculam todos os tribunais e
juizes brasileiros, ainda que ndo submetidos ao procedimento de consolidacdo em simula.
Embora ndo exista consenso quanto a natureza persuasiva ou obrigatéria do precedente do
STF em matéria constitucional, a tendéncia de objetivacdo do mandado de injuncéo resta

fortalecida com o mencionado dispositivo no novo CPC.

Diante dessa perspectiva atual de aplicagdo da teoria do precedente
vinculante em mandado de injuncdo, destacou-se que a identificacdo da ratio decidendi possui
especial relevancia em relagdo as decisfes proferidas em mandado de injungdo que adotem a
tese concretista. Foram langados questionamentos sobre a afericdo do que € vinculante num
precedente e sobre a existéncia de técnicas para o proprio STF fixar os precedentes firmados

em mandado de injuncdo que adotem a tese concretista, a fim de apontar de forma clara as
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normas que provisoriamente devem ser aplicadas aos casos semelhantes enquanto persistir a

omissao constitucional.

Foi apontado que a dificuldade de identificacdo da norma provisoria que
suprird a omissao inconstitucional pode ser observada, por exemplo, no julgamento dos MI’s
670, 708 e 712, em que houve intensa divergéncia dos ministros em relagéo aos dispositivos
da Lei n° 7.783/89 que seriam aplicados a greve no servigo publico. Mencionou-se, ainda, que
devem ser criadas técnicas com o objetivo de uniformizar o entendimento do STF sobre a
fundamentacdo determinante das questbes juridicas decididas, como, por exemplo, a maior
preocupacdo com a redacéo e revisdo das notas elaboradas a partir dos julgamentos do STF e
a elaboracéo de uma tabela (indicativa dos fundamentos relevantes e dos resultados apontados
pela maioria da Corte), a qual deve ser submetida, ao final do julgamento, a aprovacdo do
plenario, a fim de que ndo seja considerado vinculante determinado fundamento relevante e

resultado quando inexistir posicionamento da maioria.

Ao final, salientou-se que essa necessidade de qualidade na formagéo da
ratio decidendi em relacdo as decisdes proferidas em mandado de injuncdo que adotem a tese
concretista é relevante ndo apenas pelo fato de vincular todos os juizes e tribunais, mas,
principalmente, porque as normas que viabilizardo o exercicio do direito e suprirdo
provisoriamente a respectiva omissdo serdo aplicaveis a todos, incluidos aqueles que nédo

possuem qualquer formacéo juridica.

Assim, a atribuicdo de eficacia erga omnes a decisao proferida em mandado
de injuncdo apresenta como impactos negativos sobre a teoria do controle de
constitucionalidade os questionamentos sobre o possivel desrespeito aos principios
democrético e da separacdo de poderes. A edi¢do de simula vinculante apresenta-se como
mecanismo legitimo e tecnicamente mais correto para a ampliacdo da eficacia em mandado de
injuncdo. Porém, a abstrativizacdo do mandado de injuncdo representa mecanismo para maior
garantia da eficacia dos direitos fundamentais e instrumento de celeridade e economia
processuais e de seguranca juridica, finalidades que sdo compativeis com as perspectivas

atuais do nosso sistema juridico.
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