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Resumo

O presente trabalho tem como primeiro objetivo uma analise do Mandado
de Injuncéo, sua origem, finalidade e particularidades. Esta monografia também
apresentara as diferentes teorias acerca da eficacia da decisdo de concessao do
referido remédio constitucional, bem como a evolugcdo e o amadurecimento da
posicdo do Supremo Tribunal Federal sobre do tema. Em seguida, serdo
analisadas a eficacia e a efetividade da decisdo de procedéncia do Mandado de
Injuncdo a luz da Lei 13.300/2016. Por fim, verificar-se-d0 as propostas

oferecidas para solucionar omissdes inconstitucionais do Poder Publico.

Palavras-chave: Direito Constitucional - Inconstitucionalidade por omissédo —
Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo — Remédios Constitucionais
— Mandado de Injuncdo — Teoria N&o-Concretista — Teoria Concretista —

Eficacia erga omnes — Eficacia inter partes — Efetividade da deciséo.
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Introducao

O presente trabalho buscara analisar o Mandado de Injuncédo, desde sua
origem e criacdo, seu processo e julgamento, até chegar aos efeitos da decisdo
de procedéncia. Para tanto, serd preciso estudar de perto o fendmeno da
inconstitucionalidade por omissdo e as propostas de solucéo oferecidas pelo

constituinte de 1988 e pela doutrina constitucionalista.

Dessa forma, serd examinado, nessa monografia, a inconstitucionalidade
por omissdo, que é a que da ensejo a impetracdo do remédio constitucional ora
em analise. Ressalta-se, contudo, que ndo sera objeto de estudo a omissao pelo

Poder Executivo, restringindo-se a presente pesquisa a omissao legislativa.

Serdo explicitadas as caracteristicas Unicas desse remédio constitucional,
que o diferenciam das demais ag¢Oes constitucionais, como a Ac¢do Direta de

Inconstitucionalidade por Omissao.

Ademais, ao estudar a origem do Mandado de Injuncéo, sera possivel
extrair a intencdo do constituinte originario, que, durante muitos anos, foi
negligenciada pelo Supremo Tribunal Federal, em razéo do receio de afronta ao

Principio da Separacgdo de Poderes.

Assim, ao longo do presente trabalho demonstrar-se-do as razdes pelas
quais restringir a decisdo de procedéncia do Mandado de Injuncdo a mera
declaracdo da omissdo inconstitucional e sua comunicacdo ao 6érgdo omisso,
igualando-o a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo, afrontaria a
finalidade precipua da criacdo dessa acdo constitucional, bem como a intencgéo
do constituinte origindrio de combater a inconstitucionalidade por omissdo e
garantir o cumprimento do disposto no artigo 5°, 8 1°, da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, que estabelece que “as normas definidoras dos

direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”.
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Nessa perspectiva, serdo apresentadas as diferentes teorias elaboradas
pela doutrina constitucionalista brasileira acerca das consequéncias da

concessdo do Mandado de Injuncéo.

Em seguida, sera exposto a evolucdo jurisprudencial sobre os efeitos da
concessdo do Mandado de Injungdo, com o amadurecimento do pensamento do

“Guardiao da Constitui¢cao”, o STF.

Apbs, a pesquisa sera voltada a Lei 13.300/2016, que disciplina o
processo e o julgamento dos Mandados de Injuncdo Individual e Coletivo, que
consolidou alguns entendimentos ja expressados pela doutrina brasileira e pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que ganharam fundamento legal

com a promulgacéo da Lei 13.300/2016.

Nesse sentido, o Capitulo 1 abordara a inconstitucionalidade por omisséao
e analisara o instituto do Mandado de Injuncéo, sua origem com raizes no Direito
Comparado, sua elaboracdo e introdugdo no ordenamento juridico brasileiro,
suas semelhancas e diferencas em relacdo a Acdo Direta de

Inconstitucionalidade por Omisséo.

No Capitulo 2, serdo expostas as diferentes correntes doutrinarias acerca
das consequéncias da decisdo de procedéncia do Mandado de Injuncdo, quais
sejam Teoria Nao-Concretista, Teoria Concretista Geral e Teoria Concretista

Individual, essa sendo subdividida em Direta e Intermediaria.

Ainda no Capitulo 2, serd estudada a evolucdo do pensamento pelo
Supremo Tribunal Federal quanto a natureza juridica da decisdo que concede a
injuncdo, bem como seus efeitos. Para tanto, serdo apresentados julgamentos que

marcaram o amadurecimento do entendimento da Suprema Corte Brasileira.

No Capitulo 3, tentar-se-4 expor o impacto do advento da norma

regulamentadora do Mandado de Injuncéo, analisando como a Lei 13.300/2016
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utilizou-se das teorias doutrinarias e dos entendimentos ja expressados pelos
tribunais patrios, em especial pelo Supremo Tribunal Federal, para conferir

maior credibilidade, eficacia e efetividade ao remédio constitucional sob estudo.

Ao final, o que se espera do presente trabalho €, por meio da analise da
origem e desenvolvimento do Mandado de Injungéo, expor a importancia desse
remédio constitucional no combate a inconstitucionalidade por omissao,

servindo como instrumento de protecdo judicial para omissdes normativas.



Capitulo 1 — O Instituto Mandado de Injuncéao
1.1 Inconstitucionalidade por Omissao

Antes de iniciar o estudo sobre o Mandado de Injuncéo, é fundamental
identificar em quais hipdteses esse remédio constitucional pode ser utilizado e,
para tanto, faz-se necessario relembrar premissas basicas do nosso ordenamento

juridico, em especial sob a perspectiva do Direito Constitucional Brasileiro.

Para a doutrina constitucionalista majoritaria, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 classifica-se como rigida!, porquanto
exige, para sua alteracdo, “um procedimento legislativo mais solene e dificultoso

do que o existente para a elaboracdo das demais normas juridicas”?.

Como consequéncia direta da rigidez constitucional, surge o principio
primordial do ordenamento juridico brasileiro: o principio da supremacia da

Constituicdo. Nos ensinamentos do Professor José Afonso da Silva:

Nossa Constituicdo é rigida. Em consequéncia, é a lei fundamental e suprema do
Estado Brasileiro. Toda autoridade s6 nela encontra fundamento e s6 ela confere
poderes e competéncias governamentais. (...) O principio da supremacia requer que
todas as situagdes juridicas se conformem com o0s principios e preceitos da
Constitui¢do. Essa conformidade com os ditames constitucionais, agora, ndo se satisfaz
apenas com a atuacdo positiva de acordo com a constituicdo. Exige mais, pois omitir a
aplicagdo de normas constitucionais, quando a Constituicdo assim a determina,
também constitui conduta inconstitucional .

Assim, em razdo da supremacia da norma constitucional em relacdo as
demais normas, entende-se que a Constitui¢cdo podera ser violada pelo agir em
contrdrio ao que ela determina ou pela inércia diante de um comando
constitucional.

L Alguns doutrinadores, como o Ministro Alexandre de Moraes, afirmam que a CRFB/88 pode ser
classificada como super-rigida, “uma vez que em regra podera ser alterada por um processo legislativo
diferenciado, mas, excepcionalmente, em alguns pontos é imutavel (CF, art. 60, § 4° - clausulas
pétreas)”. (MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 332 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. p. 10)

2 MARTINS, Flavia Bahia. Direito Constitucional. 32 ed. Niteroi: Impetus, 2013. p. 37.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002.
p. 46.
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A maior parte dos comandos constitucionais se materializa em normas cogentes, que
ndo podem ter sua incidéncia afastada pela vontade das partes, como ocorre, no ambito
privado, com as normas dispositivas. As normas cogentes se apresentam nas versoes
proibitivas e preceptivas, vedando ou impondo determinados comportamentos,
respectivamente. E possivel, portanto, violar a Constituig&o praticando um ato que ela
interditava ou deixando de praticar um ato que ela exigia. Porque assim €, a
Constituicdo é suscetivel de violacao, por via de acdo, uma conduta positiva, ou por
via de omissdo, uma inércia ilegitima.*

Conforme disposto no artigo 5°, inciso LXXI, da CRFB/88:

conceder-se-4 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.

O Mandado de Injuncdo sera utilizado, portanto, para combater a
inconstitucionalidade por omissdo, que ocorre, como visto, “quando a
Constituicdo determina a pratica de determinado ato ao Executivo, ou ordena a
emissdo legislativa — por lei complementar ou ordindria — e elas ndo se

cumprem’®,

Em sua obra titulada “Aplicabilidade das Normas Constitucionais™®, José
Afonso da Silva divide as normas constitucionais em trés categorias de acordo

com a sua eficécia e sua aplicabilidade.

As normas constitucionais de eficacia plena e aplicabilidade direta,
imediata e integral séo aquelas capazes de produzir, desde a entrada em vigor da
Constituicdo, todos os efeitos pretendidos pelo legislador constituinte’. As

normas constitucionais de eficacia contida também produzem efeitos a partir da

4 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 22 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2006. p. 31.
5 SOUZA, Nelson Oscar de. Manual de Direito Constitucional. 3% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p.
410.
6 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1998. p. 82 - 87.
" Como exemplo de norma constitucional de eficacia plena: artigo 46, § 1°, CFRB/88:
Art. 46. O Senado Federal comp®8e-se de representantes dos Estados e do Distrito Federal,
eleitos segundo o principio majoritéario.
8§ 1° Cada Estado e o Distrito Federal elegeréo trés Senadores, com mandato de oito anos.
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entrada em vigor da Constituicdo, porém, podem ter sua eficacia e sua
aplicabilidade restringidas por eventual norma regulamentadora, se editada®. Por
fim, as normas constitucionais de eficacia limitada nao receberam do legislador
constituinte normatividade suficiente para sua aplicacdo direta, imediata e

integral, demandando uma norma regulamentadora para tanto®.

As normas constitucionais de eficacia limitada se subdividem, ainda, em
duas categorias: institutivas'® e programaticas. As primeiras dizem respeito a
organizacdo do Estado, “criam novos institutos, servigos, orgaos ou entidades
que precisam de legislagdo futura para que ganhem vida real”*!. De outro modo,
as normas constitucionais de eficacia limitada de principio programatico
“versam  sobre matéria eminentemente  ético-social, constituindo
verdadeiramente programas de acdo social (econémica, religiosa, cultural
etc.)’2. Em suma, as normas constitucionais limitadas de principio
programatico estabelecem diretrizes a serem seguidas e metas a serem

alcancadas pelo Poder Publico.

Logo, haverd omissdo inconstitucional a ensejar a impetracdo de
Mandado de Injuncdo toda vez que, em virtude da inércia legislativa®, a

auséncia de norma regulamentadora de norma constitucional de eficacia limitada

8 O artigo 5°, inciso X111, CRFB/88, pode ser utilizado como exemplo de norma constitucional de eficacia
contida: “XIII - é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissao, atendidas as qualificacfes
profissionais que a lei estabelecer”.

® Nesse caso, a norma regulamentadora seria a “medida para tornar efetiva norma constitucional”,
conforme disposto no artigo 103, § 2°, CRFB/88. (GOMES, Luiz Flavio. Anotagdes sobre o Mandado
de Injuncdo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional:
Defesa da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 711)

100 artigo 91, § 2°, CRFB/88, traz norma constitucional de eficécia limitada de principio intitutivo ao
dispor que “a lei regulara a organizacéo e o funcionamento do Conselho de Defesa Nacional”.

I MARTINS, Flavia Bahia. Direito Constitucional. 32 ed. Niterdi: Impetus, 2013. p. 45.

12 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 3% ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1998. p. 84.

13 Conforme esclarecido anteriormente, o objeto de estudo do presente trabalho serd a eficécia e a
efetividade das decisbes proferidas em Mandado de Injuncdo impetrado em razdo de
inconstitucionalidade por omissdo legislativa.
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inviabilizar “o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das

prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania” 1415,

Nesse ponto, ressalta-se que a inércia ilegitima do legislador podera ser

total ou parcial®®.

A omissdo inconstitucional total ocorrerd “quando o legislador, tendo o
dever de atuar, abstenha-se inteiramente de fazé-lo, deixando um vazio
normativo na matéria”?’. Em outras palavras, havera inércia ilegitima total

quando ausente por completo a norma regulamentadora.

Em contrapartida, existira omissdo inconstitucional parcial “se a
regulamentacdo editada for incapaz de viabilizar o exercicio integral do direito
previsto na norma constitucional ndo exequivel por si mesma” 8. Portanto, néo
basta que o legislador edite norma regulamentadora, se esta ndo for capaz de
possibilitar o exercicio de direito ou liberdade previsto na norma

constitucional®®.

14 N&o serd toda e qualquer omissdo legislativa capaz de ensejar a impetracdo do Mandado de Injuncéo.
“E necessario que a auséncia de norma torne inviavel o exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas.
(...) A'injuncdo ndo € um modo de tornar de fato respeitadas as normas de eficacia plena, mas sim de
tornar plenamente eficazes as de eficacia limitada”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de Injungio.
In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da
Constituicao. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 582)
15 Artigo 5°, inciso LXXI, CRFB/88.
16 Artigo 2°, Lei 13.300/16:
Conceder-se-& mandado de injungdo sempre que a falta total ou parcial de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. Paragrafo Unico. Considera-
se parcial a regulamentagdo quando forem insuficientes as normas editadas pelo 6rgdo
legislador competente.
" BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 22 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2006. p. 35.
18 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injunc&o. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 41.
19 «g possivel impetrar mandado de injungdio mesmo depois de editada norma com o objetivo expresso
de regulamentar certo direito ou liberdade constitucional, desde que a regulamentacédo editada ndo seja
suficiente para a viabilidade de seu exercicio”. (SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de Injuncéo. In:
CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da
Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 585)
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Contudo, “a inconstitucionalidade por omissdo normativa requer um

elemento adicional para a sua configuragio: o lapso temporal”?,

Afinal, seria no minimo desarrazoavel esperar que a autoridade a qual a
norma constitucional determina a edicdo de norma regulamentadora o faca
imediatamente ap6s a entrada em vigor de tal comando constitucional,
desconsiderando a necessidade de prévio estudo de impactos e ignorando por
completo as etapas do processo legislativo?! ou as formalidades exigidas ao

Poder Executivo para introduzir novos atos administrativos-normativos.

Entretanto, a definicdo de “prazo razoavel” para a edicdo da norma
regulamentadora ndo pode ser encontrada na legislacao brasileira. Deve-se levar
em consideracao diversos fatores, de modo a seguir a vontade do constituinte e

alcangar a melhor solucgdo ao cenério apresentado.

A determinacdo do que seja um “prazo razoavel” para a edigdo da norma
regulamentadora dependera de varios fatores. Geralmente, por exemplo, a edi¢do de
uma lei demanda mais tempo do que a elaboracdo de uma portaria ou de um decreto
administrativo. Além do tipo de norma juridica, devem ser levadas em consideracao, a
complexidade e a relevancia da matéria de que tratara a regulamentagdo. Também néo
podem ser ignorados os fatores circunstanciais, tais como aqueles relativos ao
momento politico, econdmico e social por que passa o pais (ou o ente federativo em

questo).?2

20 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca O Processo do Mandado de Injuncgdo. Sao Paulo: Saraiva,
2016. p. 35.

21 Faz-se necessario destacar que, como bem apontado por Paulo Eduardo Garrido Modesto, “o simples
fato de ja se ter iniciado o processo legislativo ndo autoriza a repulsa ao mandado de injungdo”, na
medida que a “tramitagdo de um projeto de lei no Congresso, com a lentiddo do processo legislativo
brasileiro, ndo ‘viabiliza’ sob aspecto algum, para ninguém, o exercicio de direito, liberdade ou
prerrogativa de matriz constitucional”. (MODESTO, Paulo Eduardo Garrido. Inconstitucionalidade por
Omissdo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional:
Defesa da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.226). Outro ndo foi o
entendimento do Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do Mandado de Injungdo n. 323-
8/DF: “Passados mais de cinco anos da promulgacdo da Constitui¢do, sem que o Congresso Nacional
haja regulamentado o referido dispositivo constitucional, e sendo certo que a simples tramitacdo de
projetos nesse sentido ndo é capaz de elidir a mora legislativa, ndo ha divida de que esta, no caso,
ocorre”. (STF, MI n. 323-8/DF, Rel. Ministro Moreira Alves, Brasilia, 08 de abr. 1994)

22 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 37.
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A norma constitucional podera, contudo, estipular prazo para a edi¢édo da
norma regulamentadora. Neste caso, a autoridade competente ndo estard em
mora enquanto perdurar o tempo concedido pela propria Constituicdo, nao

havendo falar em inconstitucionalidade por omissao?3.

Destarte, a fim de combater as inconstitucionalidades oriundas da inércia
ilegitima do legislador?*, o constituinte de 1988 introduziu duas agBes ao
ordenamento juridico brasileiro, as quais serdo vistas a seguir: 0 Mandado de

Injuncdo e a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissao.
1.2 A origem do Mandado de Injuncéo

O remédio constitucional ora em andlise surgiu no Direito Brasileiro com
a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 (artigo 5°, inciso LXXI, CRFB)
e, apesar da divergéncia doutrinaria quanto a sua origem, parece pacifico que o

Mandado de Injuncéo tenha raizes no Direito Comparado?>-2°,

23 “Havendo prazo fixado para a edi¢io da norma regulamentadora, como ja dito, niio se caracteriza a
inconstitucionalidade por omissdo enquanto ndo escoado o lapso temporal, ja que este foi estabelecido
pela propria Constituicdo.” (FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de
Injuncéo. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 36)

24 Como dito, o presente trabalho limitar-se-a a analisar os efeitos da decisdo proferida em Mandado de
Injuncdo impetrado em face de inconstitucionalidade legislativa por omissdo. Todavia, cumpre
esclarecer que a norma regulamentadora faltante pode ser de qualquer espécie legislativa (artigo 102,
inciso I, alinea “q”, CRFB/88), ato administrativo (artigos 102, inciso I, alinea “q”, e 105, inciso I, alinea
“h”, CRFB/88) ou ato da administragdo indireta (artigo 105, inciso I, alinea “h”, CRFB/88), norma
regimental de Tribunal (artigo 96, inciso I, alinea “a”, CRFB/88). (SUNDFELD, Carlos Ari. Mando de
Injungdo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional:
Defesa da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 585)

% para alguns doutrinadores, o constituinte brasileiro de 1988 também teria utilizado o juicio de amparo
mexicano para a criagdo do Mandado de Injungdo. Contudo, o escopo do remédio constitucional
mexicano é extremamente amplo, podendo ser denominado amparo contra la privacion ilegal de la
liberdad (similar ao habeas corpus), amparo contra leyes (instituto de impugnacdo de
inconstitucionalidade) etc. (SGARBOSSA, Luis Fernando; IENSUE, Geziela. Remédios
Constitucionais na América Latina: Um Breve Panorama Histérico-Comparativo das Garantias
Fundamentais no Brasil e do Amparo Latino-Americano. Constituicdo, Economia e Desenvolvimento:
Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba, 2015, vol. 7, n. 13, Jul.- Dez. p. 496-
516. Disponivel em http://www.abdconst.com.br/revistal4/remediosLuisGeziela.pdf. Acesso em 08 out.
2017)

% Sem embargo, parte da doutrina constitucionalista afirma que o constituinte brasileiro se pautou
também na injonction francesa e na Verfassungsbeschwerde do Direito Alemdo, reclamacgédo
constitucional “destinado a controlar a¢do ou omissdo dos poderes publicos que viole direitos
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Com efeito, a doutrina majoritaria acredita que o constituinte de 1988
tenha se inspirado nos instrumentos ja existentes nos paises de Common Law

para a criagdo do Mandado de Injuncdo.

O writ of injunction, presente no Direito Inglés e no Direito
Estadunidense teve origem na Inglaterra do século XIV, surgindo como
importante remédio a ser utilizado no Juizo de Equidade (Equity) ?’. Trata-se,
em sintese, de “um remédio outorgado, mediante um juizo discricionario quando
falta norma legal (statutes) regulando a espécie, e quando a Common Law néo

oferece protecdo suficiente”?S,

N&ao obstante, o0 Mandado de Injuncdo difere-se em muito do writ of
injunction da Common Law, posto que o remeédio estrangeiro “presta-se a
solucionar questdes de Direito Publico e Privado, sendo considerado um dos

remédios extraordinarios”?%,

Além disso, a injunction serve para proteger uma variedade de direitos (autoaplicaveis
ou ndo) — inclusive e principalmente os de natureza privada — muito maior que aquela
protegida pelo mandado de injuncéo, o qual serve exclusivamente para tutela de direito
subjetivo constitucional ainda ndo regulamentado.*

Igualmente néo se pode atribuir a criacdo do Mandado de Injuncdo ao
tratamento conferido a inconstitucionalidade por omissdo pelo Direito

Portugués, apesar de certa a sua influéncia sobre o constituinte brasileiro.

Isso porque a Constituicdo da Republica Portuguesa restringe-se a inércia

legislativa e estabelece, como consequéncia Unica da verificacdo de existéncia

fundamentais”. (FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2016. p. 58)

270 Juizo de Equidade profere decisdo pautada no justo natural, segundo valores socais. (SILVA, José
Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 466)

28 |bid. p. 446.

2 MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnoldo; MENDES, Gilmar Mendes Ferreira. Mandado de
Seguranca e Ac¢des Constitucionais. 332 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 324.

30 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 57.
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da inconstitucionalidade por omissdo, a mera ciéncia ao orgédo legislativo
competente, conforme disposto em seu artigo 283°:
1. A requerimento do Presidente da Republica, do Provedor de Justica ou, com
fundamento em violagdo de direitos das regibes autonomas, dos presidentes das
Assembleias Legislativas das regifes autbnomas, o Tribunal Constitucional aprecia e

verifica 0 ndo cumprimento da Constituicdo por omissdo das medidas legislativas
necessarias para tornar exequiveis as normas constitucionais.

2. Quando o Tribunal Constitucional verificar a existéncia de inconstitucionalidade por
omissdo, dara disso conhecimento ao 6rgdo legislativo competente.

N&o parece restar duvidas, portanto, de que o Mandado de Injuncédo
previsto no artigo 5°, inciso LXXI, CRFB/88, consiste em verdadeira inovacao

do legislador constituinte brasileiro de 1988.
1.3 O Mandado de Injuncdo no Direito Brasileiro

Em razdo do Principio da Unidade da Constituicdo, toda norma
constitucional deve ser interpretada em harmonia com o resto da Lei Maior.
“Segundo esse principio, a Constituicdo formaria um sistema equilibrado de
regras e principios, ndo colidentes entre si, e 0 intérprete deveria observar essa

unidade constitucional na hora de interpreta-la>31-32,

Logo, ao dispor, em seu artigo 5°, § 1°, que “as normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”, a CRFB determina
“que nenhum direito ou garantia que tenha assegurado dependa de ulterior

providéncia, legislativa ou administrativa, para tornar-se, de direito, eficaz’.

31 MARTINS, Flavia Bahia. Direito Constitucional. 32 ed. Niter6i: Impetus, 2013. p. 60.

32 E a partir do Principio da Unidade da Constituicdo que se compreende que inexiste hierarquia entre as
normas constitucionais. Por isso, “as disposi¢cdes idealizadas pelo constituinte originario devem ser
analisadas harmoniosamente, pois ndo ha verdadeira antinomia entre as normas constitucionais”. (1bid.
p. 60)

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de Injungo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis
Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 581.
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No entanto, como demonstrado, existem as normas constitucionais de
eficacia limitada, que sdo aquelas que demandam uma norma regulamentadora
para que possam ter sua eficacia e aplicabilidade integral, e, diante da inércia do
orgdo ao qual a Constituicdo atribuiu o dever de elaboracdo da norma
regulamentadora, surgira a inconstitucionalidade por omisséo, isto &, o titular do
direito, da liberdade ou da prerrogativa conferido pela norma constitucional ndo

tera meios para exercé-lo%,

Assim, o constituinte de 1988 introduziu o Mandado de Injungcdo no
ordenamento juridico brasileiro, de forma a oferecer um remédio constitucional
capaz de possibilitar o exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa

constitucional e, com isso, cumprir o Principio da Unidade da Constituicéo®.

Com efeito, conforme ensina o Professor Adhemar Ferreira Maciel, a

intencdo do constituinte®, ao criar o0 Mandado de Injuncédo, nédo era trazer a

3 Ari Sundfeld ensina que:
A dificuldade estd em que, se é verdade que os direitos e garantias outorgados pela Constituicéo
sdo juridicamente exigiveis independentemente de outra providéncia, nem sempre ha a
possibilidade de exercé-los, pela auséncia legal ou administrativa que os regulamente. Dessarte,
anorma do § 1° do art. 5 estava fadada a néo surtir os efeitos desejados se a Constituicdo néo
oferecesse um instrumento para sanar essa falta. (SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de
Injuncdo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito
Constitucional: Defesa da Constitui¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.
581)
35 “Podemos, pois, conceituar o mandado de injuncdio como sendo o procedimento, previsto na Carta
Suprema, pelo qual se visa obter ordem judicial que assegure, no caso concreto, o exercicio dos direitos
e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade e a cidadania, quando inviavel,
por falta de norma regulamentadora. Ele permite o desfrute, em toda a latitude do termo, dos direitos e
liberdades constitucionais e, nesse sentido, a realizagdo préatica do disposto no artigo 5°, § 1°, da CF”.
(CARRAZZA, Roque Antonio. Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo. In: CLEVE,
Clemerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicao.
S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.252)
3 O criador do Manado de Injungéo, o Senador Virgilio Tavora, assim expressou sua motivacdo e sua
intencdo:
Refletindo essa preocupacdo com a ndo implementacdo da Constituicdo — 0 que revela um
descumprimento dos mandamentos constitucionais — e inspirando-nos no exemplo do Estatuto
Maior portugués (art. 283), conferindo-lhe, porém, uma abrangéncia maior, submetemos a
apreciacdo da Assembléia Nacional Constituinte sugestdo de norma constitucional criando o
instituto juridico da “inconstitucionalidade por omissdo”, voltado para a protecdo dos direitos
subjetivos (ou expectativas de direito) de pessoas fisicas ou juridicas, criados de forma genérica
pela Constituicdo e ndo implementados por inércia quer do Poder Legislativo, quer do Poder
Executivo, quer do Poder Judiciario. Prevista a norma de protegdo aos direitos publicos
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inconstitucionalidade por omissdo prevista no Direito Portugués, mas
“introduzir no Direito Constitucional brasileiro (...) um controle concreto por
ato omissivo de qualquer ato publico encarregado de integrar normativamente

Direito Constitucional ja dado™*’.

No histérico discurso proferido durante a promulgacdo da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil de 1988, Ulysses Guimardes destacou a
finalidade do Mandado de Injun¢do como instrumento contra a inércia do Poder
Publico:

NOs, os legisladores, ampliamos nossos deveres. Teremos de honra-los. A Nagdo

repudia a preguica, a negligéncia, a inépcia. (...) Soma-se a nossa atividade ordinaria,

bastante dilatada, a edicdo de 56 leis complementares e 314 ordinarias. N&o

esquecamos que, na auséncia de lei complementar, os cidaddos poderdo ter o
provimento suplementar pelo mandado de injuncéo.®

O Mandado de Injuncédo é, por conseguinte, a acao constitucional a ser
proposta quando a falta de norma regulamentadora impedir o exercicio de
direitos, liberdades e prerrogativas constitucionais, ndo se limitando aqueles
previstos no Titulo II (“Dos Direitos e Garantias Fundamentais™) da CRFB/8S.
Ademais, € um instrumento de protecdo de direitos individual, coletivo ou

difuso.

subjetivos, faz-se mister a criagdo de instituto juridico-processual para a efetivacdo dessa
norma. E esse instituto, de preferéncia, deve ter o status de garantia constitucional. (Diario da
Assembléia Nacional Constituinte, 29 de abr. 1987, p. 99 — 100 apud MACIEL, Adhemar
Ferreira. Mandado de Injuncdo e a Inconstitucionalidade por Omiss&o. In: CLEVE, Clémerson
Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicao. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 794)
37 MACIEL, Adhemar Ferreira. Mandado de Injuncdo e a Inconstitucionalidade por Omisséo. In:
CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da
Constituicao. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 794.
38 Cémara dos Deputados - Departamento de Taquigrafia, Revisdo e Redagdo. Escrevendo a Histéria —
Série Brasileira. Discurso proferido na sessdo de 5 de outubro de 1988, publicado no DANC de 5 de
outubro de 1988, p. 14380-14382. Disponivel em http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-1987-
1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-%20DISCURSO%20%20REVISADO.pdf. Acesso em 07 nov.
2017.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-%20DISCURSO%20%20REVISADO.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-%20DISCURSO%20%20REVISADO.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-%20DISCURSO%20%20REVISADO.pdf
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Uma vez que o texto constitucional é expresso ao afirmar que o Mandado
de Injungdo sera concedido quando a auséncia de norma regulamentadora
inviabilizar o exercicio das “prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania

¢ a cidadania”, convém esclarecer em gue consistem tais prerrogativas.

As prerrogativas inerentes a nacionalidade “sdo aquelas proprias da
condi¢do de brasileiro”®, envolvendo as questdes de aquisicdo e perda da
nacionalidade brasileira e cargos privativos aos brasileiros, disciplinadas nos
artigos 12 e 13, CRFB/88.

As prerrogativas inerentes a cidadania®® — fundamento da Republica
Federativa do Brasil (artigo 1°, inciso IlI, CRFB/88) — incluem os direitos
politicos ativos, como o direito ao voto (artigo 14, CRFB), o direito a participar
de referendos (artigo 14, inciso 1l, CRFB/88) e a legitimidade para propor a¢ao
popular (artigo 5°, LXXIII, CRFB/88), e passivos, como o direito a ser votado
(artigo 14, § 3°, CRFB/88). As prerrogativas inerentes a cidadania sao, portanto,

todas aquelas ligadas a condicdo de cidadéo.

As prerrogativas inerentes a soberania sdo aquelas referentes a soberania
do Estado brasileiro no plano internacional (artigo 1°, inciso I, CRFB/88), e a
soberania popular, exercida por meio de voto, plebiscito, referendo e iniciativa

popular, conforme o artigo 14, CRFB/88.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo previu, contudo, o procedimento do

Mandado de Injuncdo, de forma que o legislador, seguindo entendimento

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de Injungo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis
Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicdo. S8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 586.

40 “Mas como fundamento do Estado brasileiro, o conceito de cidadania apesar de englobar os direitos
politicos, avanca na protecéo a cidadania real, material. E exercer a cidadania plena significa ter os
direitos fundamentais amplamente assegurados”. (MARTINS, Flavia Bahia. Direito Constitucional. 32
ed. Niterdi: Impetus, 2013. p. 307)
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adotado pelo Supremo Tribunal Federal*!, dispds, no artigo 24, Paragrafo Unico,
da Lei 8.038/1990, que “no mandado de injun¢ao (...) serdo observadas, no que
couber, as normas do mandado de seguranga, enquanto ndo editada legislacdo

especifica”.

Tal entendimento foi mantido, posteriormente, pela lei que disciplinou o
processo e 0 julgamento do Mandado de Injuncdo, Lei 13.300/2016, que
estabelece a aplicacdo subsidiaria das Lei 12.016/2009 (Lei que disciplina o
Mandado de Seguranca) e do Cédigo de Processo Civil de 1973 e do Cédigo de
Processo Civil de 2015, na forma dos artigos 1.045 e 1.046, do CPC/15%.

Nao ha prazo decadencial para o ajuizamento do Mandado de Injuncéo®,
tendo em vista que tanto a CRFB/88 quanto a Lei 13/300/2016 permaneceram

silentes quanto ao tema.

O Ministério Publico, quando ndo houver impetrado o Mandado de
Injuncéo, serd ouvido como custos legis, na sua atuacdo em defesa do interesse
publico, conforme disposto no artigo 7°, Lei 13.300/2016. Porém, o decurso do
prazo previsto na Lei sem a manifestacdo do Ministério Publico ndo causara a

paralisacdo do processo, que devera prosseguir, Com ou Sem Seu parecer.

41 “Assim fixada a natureza juridica desse mandado, é ele, no Ambito da competéncia desta Corte — que
esta devidamente definida pelo artigo 102, |, q —, auto-executavel, uma vez que, para ser utilizado, ndo
depende de norma juridica que o regulamente, inclusive quanto ao procedimento, aplicavel que lhe é
analogicamente o procedimento do mandado de seguranga, no que couber”. (STF, MI n. 107-3/DF, Rel.
Ministro Moreira Alves, Brasilia, 23 de nov. 1989)

42 Artigo 14, Lei 13.300/2016.

43 Essa é apenas uma das diferencas entre o Mandado de Injuncdo e o0 Mandado de Seguranga, porquanto
0 Ultimo possui prazo de cento e vinte dias a partir da ciéncia do ato impugnado (artigo 23, Lei
12.016/2009). Como bem explicado pelo Professor Roque Antonio Carrazza: “Se o direito constitucional
ndo depende de uma norma infraconstitucional para produzir efeitos, qualquer lesdo ou ameaga de lesao
a este direito é amparavel por meio de mandado de seguranca.” (CARRAZZA, Roque Antonio. Agdo
Direta de Inconstitucionalidade por Omiss&o. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto
(Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constitui¢cao. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.
p. 1.259). O Mandado de Injuncdo, por sua vez, exige que a auséncia de norma regulamentadora
inviabilize o exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa constitucionalmente garantida.
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Mesmo com o advento da Lei 13.300/2016, dividas ainda existem quanto

a possibilidade de medidas liminares em Mandado de Injuncéo.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou quanto ao tema
entendendo pela impossibilidade de concessdo de medida liminar em sede de
Mandado de Injuncdo. Porém, conforme pontuado por Jodo Francisco N. da
Fonseca, essa posicdo surgiu quando o STF considerava que a procedéncia do
Mandado de Injungdo tinha como consequéncias Unicas a declaragdo de
inconstitucionalidade por omissao e a simples comunicacao ao 6rgdo incumbido
de editar a norma regulamentar, assim como na Acdo Direta de

Inconstitucionalidade por Omissao®.

Entretanto, como sera abordado no Capitulo seguinte, “a jurisprudéncia
evoluiu para conferir ao mandado de injungéo a aptidao de tutelar diretamente o
direito subjetivo constitucional*, de modo que se espera que a posicdo do STF

quanto a possibilidade de medidas liminares também seja alterada.

1.4 Mandado de Injuncéo vs. Acédo Direta de Inconstitucionalidade

por Omissao

Feita essa breve, mas necessaria, digressdo histdrica sobre o Mandado de
Injuncdo, faz-se necessario distinguir esse instituto de outro instrumento
utilizado na defesa contra omissdo do Poder Publico: a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo?®. Assim, passa-se ao exame das principais

diferencas entre as duas ag0es constitucionais.

4 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncdo. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 118.

4 |bid. p. 118.

% A confusdo entre as duas a¢des surge do fato de que ambas “pressupdem a existéncia de um direito
constitucional de parte de quem o0s invoca e, mais do que isso, a impossibilidade de exercé-lo, por falta
de uma legislacdo integradora do Texto Supremo, é dizer, de normas regulamentadoras
infraconstitucionais”. (CARRAZZA, Roque Antonio. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdo. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional:
Defesa da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p. 1.244)
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Quanto a competéncia: o julgamento da ADO compete ao Supremo
Tribunal Federal, ex vi do artigo 102, inciso I, alinea “a”, CRFB/88. A
competéncia para o julgamento do Mandado de Injuncéo, por sua vez, sera
definida de acordo com o 6rgdo ao qual a Constituicao atribuiu o dever de editar

a norma regulamentadora.

Quanto a legitimidade ativa: podem propor ADO os legitimados a propor
Acdo Direta de Inconstitucionalidade?’, quais sejam o Presidente da Republica,
a Mesa do Senado Federal, a Mesa da Camara dos Deputados, a Mesa de
Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, o
Governador de Estado ou do Distrito Federal, o Procurador-Geral da Republica,
0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, partido politico com
representacdo no Congresso Nacional e confederacdo sindical ou entidade de
classe de ambito nacional (artigo 103, CRFB/88). No que diz respeito a
legitimidade do Governador de Estado ou do DF, do partido politico com
representacdo no CN, da confederacdo sindical e da entidade de classe de ambito
nacional®, requer-se, ainda, pertinéncia tematica, isto ¢, a “pertinéncia entre o

objeto da acédo de inconstitucionalidade e a defesa do interesse em causa”.

O Mandado de Injuncgéo, no entanto, podera ser impetrado pelas “pessoas
naturais ou juridicas que se afirmam titulares dos direitos, das liberdades ou das
prerrogativas”™ inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania®l. Quanto

ao Mandado de Injuncgéo Coletivo, este podera ser impetrado:

47 Com excegdo, por 6bvio, do 6rgdo ao qual cabe a edigdo da norma regulamentadora.

48 Estes sdo chamados de legitimados interessados, especiais ou restritos.

49 STF, ADO n. 25/DF, Rel. Ministro Gilmar Mendes, Brasilia, 30 de nov. 2016.

%0 Artigo 3°, Lei 13.300/2016.

51 «“O referido mandado podera ser intentado por qualquer pessoa que teve direito, liberdade ou
prerrogativa constitucional inviabilizados por falta de norma regulamentadora (...).” (PIVA, Otavio.
Comentarios ao Art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 e Teoria dos Direitos Fundamentais. 3% ed. Sao
Paulo: Método, 2009. p. 293)
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I — pelo Ministério Publico, quando a tutela requerida for especialmente relevante para
a defesa da ordem juridica, do regime democratico ou dos interesses sociais ou
individuais indisponiveis;

Il — por partido politico com representacdo no Congresso Nacional, para assegurar 0
exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas de seus integrantes ou relacionados
com a finalidade partidaria;

I11 — por organizag&o sindical, entidade de classe ou associag¢do legalmente constituida
e em funcionamento ha pelo menos 1 (um) ano, para assegurar o exercicio de direitos,
liberdades e prerrogativas em favor da totalidade ou de parte de seus membros ou
associados, na forma de seus estatutos e desde que pertinentes a suas finalidades,
dispensada, para tanto, autorizacao especial;

IV — pela Defensoria Publica, quando a tutela requerida for especialmente relevante
para a promog&o dos direitos humanos e a defesa dos direitos individuais e coletivos
dos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° da Constituicdo Federal.>

Quanto ao procedimento: o processo e julgamento da ADO esta previsto
na Lei 9.868/1999, enquanto que o processo e julgamento do Mandado de
Injungéo foi recentemente regulamentado por meio da Lei 13.300/2016, que
estabeleceu, como visto anteriormente, a aplicacdo subsididria das normas
aplicaveis ao Mandado de Seguranca (Lei 12.016/2009) e do Codigo de Processo
Civil de 1973 e do Cddigo de Processo Civil de 2015, na forma dos artigos 1.045
e 1.046, do CPC/15.

Quanto a finalidade: a finalidade da ADO é substancialmente mais
abrangente que a do Mandado de Injungdo, porquanto “visa tornar efetiva
qualguer norma constitucional nao regulamentada” e “serve de tutela ao direito
objetivo™®3, Em contrapartida, o Mandado de Injungdo, como visto, sera
concedido “sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel o

exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes

52 Artigo 12, Lei 13.300/2016.

58 GOMES, Luiz Flavio. Anotagbes sobre 0 Mandado de Injungdo. In: CLEVE, Clémerson Merlin;
BARROSO, Luis Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicdo. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2011. p. 717.
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a nacionalidade, a soberania e a cidadania”*, ou seja, 0 objetivo é regulamentar

um direito subjetivo.

Quanto a eficacia: a decisdo proferida em ADO teré eficacia erga omnes,
diferentemente da decisdo proferida em Mandado de Injuncdo, que tera, em
regra, eficacia inter partes, ndo obstante a possibilidade de se conferir eficacia
ultra partes ou erga omnes a decisdo, “quando isso for inerente ou indispensavel

ao exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa objeto da impetra¢do™>.

Quanto aos efeitos do reconhecimento da inconstitucionalidade por
omissédo: o artigo 103, § 2°, CRFB, estabelece que:
Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma

constitucional, serd dada ciéncia ao Poder competente para a adogdo das providéncias
necessarias e, em se tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.

Ou seja, a procedéncia da ADO implicard na comunicacdo da omissdo
inconstitucional ao Poder competente para que este adote as “providéncias
necessarias”, fixando um prazo de trinta dias quando se tratar de inércia
administrativa. Nessa linha, ensina o Professor Carlos Ari Sundfeld:

0 Judiciario ndo pode, na acdo de inconstitucionalidade por omissdo, editar normas

faltantes ou condenar o Estado a adoc¢do das medidas administrativas necessarias. A
edicdo de norma, para o caso concreto, sé pode ser feita no mandado de injuncéo”.%®

Percebe-se, assim, que o constituinte de 1988 preocupou-se
demasiadamente com o Principio da Harmonia, Separacdo e Independéncia dos

Poderes, 0 que, por via de consequéncia, prejudicou a utilidade da ADO®'. Logo,

5 Artigo 5°, inciso LXXI, CRFB/88. Entende-se, porém, que o rol é meramente exemplificativo, razdo
pela qual o Mandado de Injungdo podera ser impetrado em virtude de qualquer direito ou liberdade
constitucionais ou prerrogativas inerentes a nacionalidade, a cidadania e a soberania ndo
regulamentados. (PIVA, Otévio. Comentarios ao Art. 5° da Constitui¢cdo Federal de 1988 e Teoria dos
Direitos Fundamentais. 32 ed. Sdo Paulo: Método, 2009. p. 294)

55 Artigo 9°, § 1°, Lei 13.300/2016.

5% SUNDFELD, Carlos Ari. Mandado de Injunco. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis
Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicdo. S8o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 591. p. 591.

5" Em sintese, na ADO, o Supremo Tribunal Federal apenas declara formalmente a inconstitucionalidade
por omissdo e, se 0 6rgdo titular do dever de editar a norma regulamentadora permanecer inerte, ndo
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afirma-se que a decisdo proferida em ADO tem natureza juridica basicamente
declaratoria.

Em contrapartida, os efeitos do Mandado de Injuncéo, hoje, sdo maiores
que a simples “comunica¢do” ao 6rgdo em mora, COMO sera demonstrado no
capitulo a seguir.

podera o STF editar norma genérica. “Ai € que entra a vez do mandado de injuncdo: aquele que seria
beneficiado pela norma ndo-feita deve se prevalecer do mandado de injuncdo e, s6 em seu caso
particular, concreto, pedir ao Judiciario que ‘legisle’”. (MACIEL, Adhemar Ferreira. Mandado de
Injuncio e a Inconstitucionalidade por Omiss&o. In: CLEVE, Clémerson Merlin; BARROSO, Luis
Roberto (Org.). Direito Constitucional: Defesa da Constituicdo. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p. 800)



Capitulo 2 — Efeitos praticos do Mandado de Injuncgéo
2.1 Os efeitos do Mandado de Injuncéo na visao da doutrina

Desde a criacdo do Mandado de Injuncéo, a doutrina especializada vem
divergindo sobre os efeitos da procedéncia do remédio constitucional. Dessa
forma, passa-se a analisar as teorias doutrinarias acerca da decisdo proferida em

Mandado de Injuncdo.
2.1.1 Teoria Nao-Concretista

A Teoria Nao-Concretista causou verdadeiro sentimento de frustacéo
naqueles que viam no Mandado de Injuncdo uma inovacao brasileira para
solucionar a inconstitucionalidade por omisséo. Trata-se da primeira posi¢ao
adotada pelo Supremo Tribunal Federal, na qual a decisdo proferida teria

natureza meramente declaratoria.

Em prol do Principio da Separacao dos Poderes, os adeptos a Teoria Nao-
Concretista defendem que o Poder Judicidrio ndo poderia suprir a lacuna
normativa e tampouco poderia estabelecer um prazo para sua edicdo pelo 6rgao
inerte. A procedéncia do Mandado de Injuncdo, portanto, teria como
consequéncia Unica a declaracdo da inconstitucionalidade por omisséo, dando

ciéncia ao 6rgdo competente para que a supra.
2.1.2 Teoria Concretista

Em contrapartida, a segunda corrente doutrinaria sustenta que a
concessdo do Mandado de Injungdo implica na comunicacdo da mora
inconstitucional ao 6rgéo inerte e no fornecimento dos meios necessarios para o
exercicio do direito pelo Poder Judiciario, at¢é o advento da norma

regulamentadora faltante.
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Para os adeptos da Teoria Concretista, a decisdo de concessdo do

Mandado de Injuncéo €, aléem de declaratdria, constitutiva.

Contudo, ainda entre aqueles que seguem essa teoria, ha divergéncia
quanto a eficécia da decisdo, de modo que a Teoria Concretista € dividida em
Teoria Concretista Geral e Teoria Concretista Individual, sendo certo que esta

ultima ainda se subdivide em Direta e Intermediaria.
2.1.2.1 Teoria Concretista Geral

Os que adotam a Teoria Concretista Geral defendem que “o STF, por
meio da decisdo dotada de eficacia erga omnes, implementa a todos o exercicio
do direito ou liberdade reclamada, enquanto ndo for suprida a omissdo”®, O
Poder Judiciario assumiria, assim, o papel de legislador positivo, solucionando

a omissao constitucional por meio de decisdo vinculante e aplicavel a todos.
2.1.2.2 Teoria Concretista Individual Direta

Segundo a Teoria Concretista Individual Direta, “o Judiciario podera
aplicar por analogia lei j& existente para resolver o caso especifico, tendo a

decisdo efeito inter partes®°,

Assim, quando da concessdo do Mandado de Injuncéo, o Poder Judiciério
forneceria 0s meios necessarios para o exercicio do direito, empregando norma

existente e analoga ao caso apresentado.

Entretanto, a decisdo de procedéncia do Mandado de Injuncéo, para 0s
adeptos da Teoria Concretista Individual Direta, produziria efeitos somente

entre as partes, ou seja, somente ao impetrante seriam fornecidos os meios para

%8 PIVA, Otavio. Comentarios ao Art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 e Teoria dos Direitos
Fundamentais. 32 ed. Sdo Paulo: Método, 2009. p. 295.
% MARTINS, Flavia Bahia. Direito Constitucional. 32 ed. Niter6i: Impetus, 2013. p. 293.
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exercer seu direito, liberdade ou prerrogativa ameacados pela omissdo

inconstitucional.
2.1.2.3 Teoria Concretista Individual Intermediaria

De acordo com a Teoria Concretista Individual Intermediaria, o Poder
Judiciério, ao conceder o Mandado de Injuncéo, devera, além de comunicar a
omissédo inconstitucional ao 6rgdo competente, fixar um prazo para a edicéo da

norma regulamentadora faltante.

Entre os adeptos dessa corrente, encontra-se o Ministro Alexandre de
Moraes, entendendo que a proposta “do Poder Judiciario, apos julgar procedente
0 mandado de injuncéo estabelecer um prazo para que a Constituicdo Federal
seja regulamentada, antes de efetivamente colmaté-la, adequa-se perfeitamente

a ideia de Separacio de Poderes”®,

2.2 Jurisprudéncia

Expostas as teorias criadas pela doutrina constitucionalista, passa-se a
analisar as diferentes posi¢cdes adotadas pelos Tribunais Patrios, em especial

pelo Supremo Tribunal Federal, “o guardido da Constituicao”.

Conforme exposto anteriormente, a primeira teoria seguida pelo STF foi
a Teoria Ndo-Concretista, quando, durante o julgamento do Ml n.° 107-3/DF, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Sessdo do Plenario, por
unanimidade, reconheceram “a natureza mandamental do Mandado de

Injungdo”®!, consignando que as consequéncias de sua concessdo seriam a mera

%0 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 332 ed. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 195.

61 “EMENTA: Mandado de injungio. Questio de ordem sobre sua auto-aplicabilidade, ou ndo. Em face
dos textos da Constituicdo Federal relativos ao mandado de injuncéo, é 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 acdo que visa a obter do Poder Judiciario a declaracdo de
inconstitucionalidade dessa omissao se estiver caracterizada a mora em regulamentar por parte do Poder,
orgdo, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a finalidade de que se lhe de ciéncia dessa
declaracdo, para que adote as providéncias necessarias, a semelhanga do que ocorre com a agao direta
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declaracdo da inconstitucionalidade por omissdo e a comunicacdo da mora
ilegitima do 6rgdo competente, para que edite a norma regulamentadora

necessaria para o exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa do impetrante.

Com efeito, quando do julgamento do M1 n. 168-5/RS, o Plenéario do STF,
por unanimidade, reiterou seu posicionamento:

O mandado de injun¢do nem autoriza o Judiciario a suprir a omisséo legislativa ou

regulamentar, editando o ato normativo omitido, nem, menos ainda, Ihe permite

ordenar, de imediato, ato concreto de satisfacdo do direito reclamado: mas, no pedido,

posto que de atendimento impossivel, para que o Tribunal o faca, se contém o pedido

de atendimento possivel para a declaracdo de inconstitucionalidade da omissdo
normativa, com ciéncia ao 6rgdo competente para que o cumpra.®?

Dessa forma, o primeiro entendimento do STF quanto ao Mandado de
Injungdo foi no sentido de atribuir a decisdo de concessdo do remédio
constitucional os mesmos efeitos da procedéncia da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade por Omissao.

Por conseguinte, haveria “dois remédios constitucionais para que seja
dada ciéncia ao 6rgao omissivo do Poder Publico, e nenhum para que se

componha, em via judicial, a violagdo do direito constitucional pleiteado®?,

Esse posicionamento, porém, mostra-se incompativel com a finalidade do
constituinte de 1988, na medida em que “a equiparacdo do mandado de injuncgéo

a acéo direta de inconstitucionalidade por omisséo esvazia a verdadeira natureza

de inconstitucionalidade por omisséo (artigo 103, § 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 ndo houvesse a omissao
inconstitucional. Assim fixada a natureza desse mandado, € 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, aplicavel que lhe
e analogicamente o procedimento do mandado de segurancga, no que couber. Questdo de ordem que se
resolve no sentido da auto-aplicabilidade do mandado de injungéo, nos termos do voto do relator.” (STF,
MI n. 107/Q0O, Rel. Ministro Moreira Alves, Brasilia, 23 de nov. 1989)

62 STF, MI n. 168-5, Rel. Ministro Septlveda Pertence, Brasilia, 21 de mar. 1990.

83 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 22 ed. Séo Paulo:
Saraiva, 2006. p. 126.
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do instituto, afastando sua finalidade constitucional”®, que é a garantia do

“exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes

a nacionalidade, a soberania e a cidadania”®.

Em razdo das fortes criticas doutrinarias e da ampla discordancia dos

tribunais inferiores, o Supremo Tribunal Federal mudou seu entendimento a

partir do julgamento do Mandado de Injuncdo impetrado com o fundamento no

artigo 8°, 8§ 3° do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitorias da

Constituicao Federal de 1988, que assim dispde:

Aos cidaddos que foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional
especifica, em decorréncia das Portarias Reservadas do Ministério da Aerondutica b.°
S-50-GMS5, de 19 de junho de 1964, e n.° S-285-GM5, serd concedida reparagdo de
natureza econdmica, na forma que dispuser lei de iniciativa do Congresso Nacional e
a entrar em vigor no prazo de doze meses a contar da promulgagdo da Constituig&o.

Com o término do prazo concedido e a inércia do Congresso Nacional em

editar a referida lei, foi impetrado o M1 n. 283-5, por meio do qual o Plenario do

STF, por maioria de votos, deferiu parcialmente os pedidos deduzidos no

Mandado de Injunc¢éo, nos seguintes termos:

EMENTA: Mandado de injuncdo: mora legislativa na edigdo da lei necessaria ao gozo
do direito a reparacdo econdmica contra a Unido, outorgado pelo art. 8°, § 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, contra a
Unido, sentenca liquida de indenizacgdo por perdas e danos.

1. O STF admite - ndo obstante a natureza mandamental do mandado de injungéo (Ml
107 - QO) - que, no pedido constitutivo ou condenatorio, formulado pelo impetrante,
mas, de atendimento impossivel, se contém o pedido, de atendimento possivel, de
declaracdo de inconstitucionalidade da omissdo normativa, com ciéncia ao 6rgao
competente para que a supra (cf. Mandados de Injuncdo 168, 107 e 232).

2. A norma constitucional invocada (ADCT, art. 8° § 3° - "Aos cidaddos que foram
impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica, em decorréncia
das Portarias Reservadas do Ministério da Aerondutica n. S-50-GM5, de 19 de junho
de 1964, e n. S-285-GM5 sera concedida reparacéo econdmica, na forma que dispuser
lei de iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no prazo de doze meses a

8 SIQUEIRA JUNIOR, Paulo Hamilton. Direito Processual Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2006.

p. 358.

8 Artigo 5°, inciso LXXI, CRFB/88.
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contar da promulgacéo da Constituicdo™ - vencido o prazo nela previsto, legitima o
beneficiario da reparacdo mandada conceder a impetrar mandado de injun¢éo, dada a
existéncia, no caso, de um direito subjetivo constitucional de exercicio obstado pela
omissdo legislativa denunciada.

3. Se 0 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 injuncéo para:

a) declarar em mora o legislador com relacéo a ordem de legislar contida no art. 8°, §
3°, ADCT, comunicando-o ao Congresso Nacional e a Presidéncia da Republica;

b) assinar o prazo de 45 dias, mais 15 dias para a sangdo 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 condenacéo a reparagdo constitucional devida, pelas perdas e danos que se
arbitrem;

d) declarar que, prolatada a condenacéo, a superveniéncia de lei ndo prejudicaré a coisa
julgada, que, entretanto, ndo impedira o impetrante de obter os beneficios da lei
posterior, nos pontos em que Ihe for mais favoravel.®

Naquela oportunidade, o Supremo Tribunal Federal manteve a ideia de
que a decisdo de concessdo do Mandado de Injuncdo teria natureza juridica
mandamental, com a declaracdo da omissdo inconstitucional e a sua
comunicacdo ao 6rgdo omisso, porém, decidiu, ainda, deferir o M1 n. 283-5 para
(i) assinalar prazo para a promulgacédo da norma regulamentadora; (ii) conceder
ao impetrante, caso ultrapassado o prazo concedido sem edicédo da lei faltante, a
faculdade de obter reparacao pelos danos causados pela inércia do Legislativo;
e (iii) registrar que a superveniéncia da norma regulamentadora ndo prejudicaria
a coisa julgada, mas tampouco “impediria o impetrante de obter os beneficios

da lei posterior, nos pontos em que lhe for mais favoravel”.

® STF, MI 283-5, Rel. Ministro Sepulveda Pertence, Brasilia, 20 de mar. 1991.



35

Ao término do prazo concedido pelo Supremo Tribunal Federal com a
auséncia da norma regulamentadora, foi impetrado o MI n. 284-3, a partir do
qual os ministros da Suprema Corte reiterou o entendimento de que a decisdo de
procedéncia do Mandado de Injuncdo possui natureza mandamental e afirmou
que “o novo ‘writ’ constitucional (...) ndo se destina a constituir direito NOVO,
nem a ensejar ao Poder Judiciario o andmalo desempenho das fungées politico
juridico atribuidas aos 6rgéos estatais inadimplentes”, sendo certo que o remédio
constitucional imporia ao Poder Judicidrio “o dever de estrita observancia do

principio constitucional da divisdo funcional do Poder™?’.

Assim, o Plenario do Supremo Tribunal Federal assinalou que, embora
previamente comunicado de sua mora inconstitucional, quando do julgamento
do MI n. 283-5, o Congresso Nacional “absteve-se de adimplir obrigacdo que
lhe foi constitucionalmente imposta”, dispensando-se nova comunicagdo e
assegurando-se, desde entdo, aos impetrantes a possibilidade de ajuizarem agéo
de reparacdo econémica pelos danos causados pela auséncia de meios (i.e.,
norma regulamentadora) para o exercicio de seu direito, liberdade ou

prerrogativa constitucionalmente garantidos.

O novo entendimento adotado pelo STF se consolidou com o julgamento
do MI n. 232-1, impetrado contra o Congresso Nacional, sob o fundamento de
que o artigo 195, § 7°, CRFB/88, estabeleceu que “sao isentas de contribuicao
para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia social que
atendam as exigéncias estabelecidas em lei” e que, em razdo da auséncia da
norma regulamentadora®, o exercicio do direito do impetrante, o Centro de

Cultura Prof. Luiz Freire, ndo poderia ser exercido.

7 STF, MI n. 284-3, Rel. p/ Acérddo Ministro Celso de Mello, Brasilia, 22 de nov. 1991.

% A mora ilegitima do legislativo ocorreu em razdo do artigo 59 dos Atos das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, que dispde que “os projetos de lei relativos a organizagdo da seguridade
social e aos planos de custeio e de beneficio serdo apresentados no prazo maximo de seis meses da
promulgacéo da Constituicdo ao Congresso Nacional, que tera seis meses para aprecia-los”.
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Naquela ocasido, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, por maioria
de votos, deferiu parcialmente o MI n. 232-1 para declarar a mora
inconstitucional do Congresso Nacional e conceder-lhe prazo de seis meses para
editar a norma regulamentadora prevista no artigo 195, § 7°, CRFB/88, “sob
pena de, vencido esse prazo sem que essa obrigacdo Se cumpra, passar 0

requerente a gozar da imunidade requerida”®.

Percebe-se, assim, gque, uma vez mais, 0 STF optou por privilegiar o
Principio da Separacdo dos Poderes, quando do julgamento do MI n. 232-1,
porquanto, “na hipotese aqui versada, o Tribunal ndo precisara suprir qualquer
lacuna normativa. Limitar-se-a a considerar auto-aplicavel norma que conferia
um direito, mas condicionava-o ao preenchimento de requisitos que a lei ditara”,

sem exigir do Poder Judiciario “uma atuacio de integracdo da ordem juridica”’®.

Vale mencionar que o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro
seguiu caminho diverso no julgamento do MI n. 6/90, impetrado por dois
detetives inspetores, eleitos Presidente e Diretor de Comunicagdo Social da
Federacdo Nacional da Policia Civil, contra a Secretaria de Estado da Policia
Civil do Estado do Rio de Janeiro, com fundamento no artigo 84, paragrafo
unico da Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro, que assim estabelece:

Paragrafo unico — A lei dispord sobre a licenca sindical para os dirigentes de

FederacOes e Sindicatos de servidores publicos, durante o exercicio do mandato,
resguardados os direitos e vantagens inerentes a carreira da cada um.

Durante o julgamento, o Quarto Grupo de Camaras Civeis do TJERJ

entendeu que:

E admissivel mandado de injuncdo seja qual for o texto constitucional, federal ou
estadual, que preveja o direito cujo exercicio depende de norma regulamentadora ainda
ndo editada. N&o conflita com a Carta da Republica a disposicdo do art. 84, paragrafo
unico, da Constituicdo Estadual do Rio de Janeiro, que trata de “licenca sindical” para

8 STF, MI n. 232-1, Rel. Ministro Moreira Alves, Brasilia, 02 de ago. 1991.
O BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e Aplicacdo da Constituicdo. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1998. p. 238.
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os servidores publicos civis eleitos para cargos de direcao em federag@es ou sindicatos
de categoria, durante o exercicio do mandato. A servidores nessa situacdo reconhece-
se o direito, até a entrada em vigor da lei regulamentadora, ao gozo de licenca néo
remunerada, determinando-se a autoridade impetrada que o afaste de suas fungdes, sem
prejuizo dos direitos e vantagens a carreira.”

Desse modo, verifica-se que “a decisdo fundou-se nos critérios adotados
pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, que, embora inaplicavel a espécie,

inspirou a regra concreta formulada pelo 6rgio julgador”’2.

Com efeito, o0 STF, ao julgar o Ml n. 232-1, estabeleceu que o impetrante
gozaria da imunidade prevista no artigo 195, § 7°, CRFB/88, ou seja, permitiu o
exercicio do direito constitucionalmente garantido, caso o 6rgdo ao qual a
Constituicdo Federal de 1988 incumbiu o dever de editar a norma
regulamentadora (no caso, o Congresso Nacional) ndo o fizer dentro do prazo

concedido quando da comunicagdo da sua omissédo inconstitucional.

O Quarto Grupo de Camaras Civeis do TJERJ, no julgamento do Ml n.
6/90, foi além, fazendo uso do método da analogia ao fundamentar sua decisao

com a utilizacdo dos critérios estabelecidos na CLT.

Diante das lacunas ainda existentes ap0s quase vinte anos desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o Supremo Tribunal Federal se
viu compelido a alterar sua posi¢do quanto a eficacia da decisdo de concessdo
do Mandado de Injuncéo, a fim de conferir maior credibilidade ao remédio e
fazer valer o texto constitucional, garantindo direitos, prerrogativas e liberdades
cujo meio de exercicio foi atribuido ao Poder Publico pelo legislador

constituinte.

I TIJRJ, MI n. 06/90, Rel. Desembargador J. C. Barbosa Moreira, Rio de Janeiro, 21 de dez. 1990.
2 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 22 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006. p. 130.
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Dessa forma, o STF passou a julgar mandados de injuncdo a luz da Teoria
Concretista Geral e da Teoria Concretista Individual, em claro exercicio do

ativismo judicial 3,

O marco dessa mudanca de entendimento foi o julgamento do MI n.
708", interposto pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educacdo do Municipio
de Jodo Pessoa — SINTEM contra o Congresso Nacional, em virtude da auséncia
da norma regulamentadora a qual se refere o artigo 37, inciso VII, CRFB/88,
que dispde que “o direito de greve serd exercido nos termos e nos limites

definidos em lei especifica”.

Ante a inércia do legislador, os Ministros do Supremo Tribunal Federal,
em sessdo Plenaria e por maioria de votos, reconheceram a gradual flexibilizacéo
da interpretacdo constitucional fixada nos primeiros julgamentos do remedio,
“para conferir uma compreensdo mais abrangente a garantia fundamental do
mandado de injun¢@o”, de modo que “o Tribunal passou a admitir solu¢des
‘normativas’ para a decisdo judicial como alternativa legitima de tornar a
protecao judicial efetiva”, consoante previsto no artigo 5°, inciso XXXV,

CRFB™,

No julgamento do MI n. 708, os Ministros destacaram que a existéncia
ou ndo “de omissao legislativa quanto a definicdo das possibilidades, condi¢des

¢ limites para o exercicio do direito de greve por servidores publicos civis” ja

73 <A ideia de ativismo judicial esta associada a uma participagdo mais ampla e intensa do Judiciario na
concretizacdo dos valores e fins constitucionais, com maior interferéncia no espaco de atua¢do dos outros
dois Poderes. A postura ativista se manifesta por meio de diferentes condutas, que incluem: a) a aplicagédo
direta da Constituicdo a situacGes ndo expressamente contempladas em seu texto e independentemente
de manifestacéo do legislador ordinario; b) a declaragéo de inconstitucionalidade de atos normativos
emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva violacdo da
Constituicdo; ¢) a imposicdo de condutas ou de absten¢es ao Poder Publico, notadamente em matéria
de politicas publicas.” (BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, Ativismo Judicial e Legitimidade
Democrética: [Syn]Thesis. Rio de Janeiro, 2012, vol. 5, n. 1, p. 23 - 32. Disponivel em http://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/synthesis/article/view/7433/5388. Acesso em 1° nov. 2017)

4 STF, MI n. 708, Rel. Ministro Gilmar Mendes, Brasilia, 25 de out. 2007.

> Artigo 5°, inciso XXXV, CRFB/88: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca a direito”.



http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/synthesis/article/view/7433/5388
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/synthesis/article/view/7433/5388
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havia sido apreciado pelo STF e que, em todas as oportunidades, a Corte “firmou
0 entendimento de que o objeto do mandado de injungdo cingir-se-ia a
declaracdo da existéncia, ou ndo, de mora legislativa para a edicdo de norma
regulamentadora especifica”, consoante propagado pelos adeptos da Teoria

Nao-Concretista.

Assinalou-se, contudo, que a possibilidade de aplicacdo da Lei
7.783/1989, que dispde sobre o exercicio do direito de greve no &mbito do setor
privado, aos servidores publicos civis ja havia sido suscitada pelo Ministro
Carlos Velloso™, em diversas ocasides, sob o fundamento de que “julgada
procedente a injuncéo, deve o Supremo Tribunal Federal elaborar a norma para

o caso concreto, vale dizer, a norma que viabilizara o exercicio do direito”"’.

Perfilhando esse entendimento, o Ministro Relator Gilmar Mendes

consignou que:

Tendo em vista as imperiosas balizas juridico-politicas que demandam a concretizagdo
do direito de greve a todos os trabalhadores, 0 STF ndo pode se abster de reconhecer
que, assim como o controle judicial deve incidir sobre a atividade do legislador, é
possivel que a Corte Constitucional atue também nos casos de inatividade ou omissao
do Legislativo. (...) A mora legislativa em questdo ja foi, por diversas vezes, declarada
na ordem constitucional brasileira. Por esse motivo, a permanéncia dessa situacdo de

6 O Ministro Carlos Velloso expressou o mesmo entendimento no julgamento do Ml n. 219 (STF, M
n. 279, Rel. Ministro Octavio Gallotti, Brasilia, 22 de ago. 1990), Ml n. 369 (STF, MI n. 369, Rel.
Ministro Néri da Silveira, Brasilia, 19 de ago. 1992), Ml n. 95 (STF, Ml n. 95, Rel. Ministro Carlos
Velloso, Brasilia, 07 de out. 1992), MI n. 124 (STF, Ml n. 124, Rel. Ministro Carlos Velloso, Brasilia,
07 de out. de 1992), Ml n. 384 (STF, Ml n. 384, Rel. Ministro Carlos Velloso, Brasilia, 05 de ago. de
1993), MI n. 429 (STF, MI n. 429, Rel. Ministro Carlos Velloso, Brasilia, 07 de out. 1994), Ml n. 278
(STF, MI n. 278, Rel. p/ Acdrdao Ministra Ellen Gracie, Brasilia, 03 de out. 2001) e MI n. 585-9 (STF,
MI n. 585-9, Rel. Ministro llmar Galvéo, Brasilia, 15 de mai. 2002).

" Em seu voto divergente, durante o julgamento do MI n. 20, o Ministro Carlos Velloso assim se
expressou: “(...) passo a fazer aquilo que a Constituicdo determina que eu faca, como juiz: elaborar a
norma para 0 caso concreto, a horma que viabilizara, na forma do disposto no art. 5°, LXXI, da Lei
Maior, o exercicio do direito de greve do servidor publico. A norma para 0 caso concreto seré a lei de
greve dos trabalhadores em geral, que define a s atividades essenciais e que regula o atendimento das
necessidades inadidveis da comunidade. Sei que na lei 7.783 esta disposto que ela ndo se aplicara aos
servidores publicos. Todavia, como devo fixar a norma para o0 caso concreto, penso que devo e posso
estender aos servidores publicos a norma ja existente, que dispde a respeito do direito de greve”. (STF,
MI n. 20, Rel. Ministro Celso de Mello, Brasilia, 19 de mai. 1994.



40

auséncia de regulamentacéo do direito de greve dos servidores publicos civis passa a
invocar, para si, 0s riscos de consolidacao de uma tipica omissao judicial.

Apesar da greve dos servidores publicos civis se tratar de um tema
delicado, tendo em vista seus impactos no funcionamento da sociedade civil,
ressaltou-se que a Constituicdo Federal de 1988 ndo havia dado ao legislador a
faculdade de regular a matéria, mas sim o dever viabilizar o exercicio de tal
direito:

A disciplina do direito de greve para os trabalhadores em geral, quanto as "atividades

essenciais”, é especificamente delineada nos arts. 9° a 11 da Lei no 7.783/1989. Na

hipotese de aplicagdo dessa legislacdo geral ao caso especifico do direito de greve dos
servidores publicos, antes de tudo, inegavel o conflito existente entre as necessidades
minimas de legislacéo para o exercicio do direito de greve dos servidores publicos civis

(CF, art. 9°, caput, c/c art. 37, VII), de um lado, e o direito a servi¢os publicos

adequados e prestados de forma continua a todos os cidaddos (CF, art. 9°, §1°), de

outro. Evidentemente, ndo se outorgaria ao legislador qualquer poder discricionario
quanto a edi¢do, ou ndo, da lei disciplinadora do direito de greve. O legislador poderia
adotar um modelo mais ou menos rigido, mais ou menos restritivo do direito de greve

no ambito do servico puablico, mas ndo poderia deixar de reconhecer direito
previamente definido pelo texto da Constituicao.

Por consistir a greve um direito fundamental constitucionalmente
tutelado e diante da inércia legislativa, mesmo apds diversas comunicagdes
acerca de sua omissao inconstitucional, o Supremo Tribunal Federal optou pelo
ativismo judicial sobre o receio exacerbado de ferir o Principio da Separacéo dos

Poderes, que tanto retirava a utilidade do remédio constitucional.

Em decisdo historica, o STF decidiu pela aplicacdo das normas que
aplicadas no setor privado (Lei 7.701/1988 e Lei 7.783/1989) para disciplinar o
direito de greve dos servidores publicos civil, até o advento da norma
regulamentadora pelo Poder Legislativo, adequando-as as peculiaridades da
situacéo e fixando prazo de 60 dias para o Congresso Nacional editar a norma
faltante:

Considerada a evolucéo jurisprudencial do tema perante o STF, em sede do mandado

de injuncgdo, ndo se pode atribuir amplamente ao legislador a ultima palavra acerca da

concessao, ou ndo, do direito de greve dos servidores publicos civis, sob pena de se
esvaziar direito fundamental positivado. Tal premissa, contudo, ndo impede que,
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futuramente, o legislador infraconstitucional confira novos contornos acerca da
adequada configuracdo da disciplina desse direito constitucional. 4.2 Considerada a
omissdo legislativa alegada na espécie, seria 0 caso de se acolher a pretensdo, tdo-
somente no sentido de que se aplique a Lei n° 7.783/1989 enquanto a omissédo nao for
devidamente regulamentada por lei especifica para os servidores publicos civis (CF,
art. 37, VII. (...) 5.4 A adequacdo e a necessidade da definicdo dessas questdes de
organizacdo e procedimento dizem respeito a elementos de fixacdo de competéncia
constitucional de modo a assegurar, a um s6 tempo, a possibilidade e, sobretudo, os
limites ao exercicio do direito constitucional de greve dos servidores publicos, € a
continuidade na prestacdo dos servicos publicos. Ao adotar essa medida, este Tribunal
passa a assegurar o direito de greve constitucionalmente garantido no art. 37, VII, da
Constituicdo Federal, sem desconsiderar a garantia da continuidade de prestacdo de
servigos publicos - um elemento fundamental para a preservacdo do interesse publico
em areas que sdo extremamente demandadas pela sociedade. 6. Definicdo dos
parametros de competéncia constitucional para apreciacdo do tema no &mbito da
justica federal e da justica estadual até a edicéo da legislag&o especifica pertinente, nos
termos do art. 37, VII, da CF. Fixacdo do prazo de 60 (sessenta) dias para que o
congresso nacional legisle sobre a matéria. Mandado de injuncdo deferido para
determinar a aplicacdo das leis n® 7.701/1988 e 7.783/1989. (...) 6.6. Em razdo da
evolugdo jurisprudencial sobre o tema da interpretagdo da omisséo legislativa do
direito de greve dos servidores publicos civis e em respeito aos ditames de seguranca
juridica, fixa-se o prazo de 60 (sessenta) dias para que o Congresso Nacional legisle
sobre a matéria. 6.7. Mandado de injuncdo conhecido e, no mérito, deferido para, nos
termos acima especificados, determinar a aplicacdo das Leis nos 7.701/1988 e
7.783/1989 aos conflitos e as agdes judiciais que envolvam a interpretacdo do direito
de greve dos servidores publicos civis.

A partir do julgamento do Ml n. 708, o Supremo Tribunal Federal fincou
novo posicionamento em relacdo aos efeitos produzidos pela decisdo de
concessdo do Mandado de Injuncdo, adotando a Teoria Concretista Geral, isto
é, atribuindo eficacia erga omnes a sua decisdo e possibilitando, por conseguinte,
0 exercicio do direito de greve a todos os servidores puablicos civis, e ndo

somente aqueles representados pelo impetrante.

No ano seguinte, o STF concedeu a injuncdo requerida no Ml n. 75878,

para “assentar o direito do impetrante a contagem diferenciada do tempo de

8 “EMENTA: Mandado de Injungdo - Natureza. Conforme disposto no inciso LXXI do artigo 5° da
Constituicdo Federal, conceder-se-a mandado de injuncdo quando necessario ao exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania. H&
acdo mandamental e ndo simplesmente declaratdria de omissdo. A carga de declara¢do ndo é objeto da
impetragcdo, mas premissa da ordem a ser formalizada. Mandado de Injuncdo - Decisdo - Balizas.
Tratando-se de processo subjetivo, a decisdo possui eficacia considerada a relagdo juridica nele revelada.
Aposentadoria - Trabalho em condicfes especiais - Prejuizo a sadde do servidor - Inexisténcia de lei
complementar - Artigo 40, § 4° da Constituicdo Federal. Inexistente a disciplina especifica da
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servico em decorréncia de atividade em trabalho insalubre, ap0s a égide do
regime estatutario, para fins da aposentadoria especial” prevista no artigo 40, §
4°, CRFB/88, determinando a ado¢do das normas que disciplinam a

aposentadoria especial dos trabalhadores em geral (artigo 57, Lei 8.213/93).

Em decisdo unanime, os Ministros do Supremo Tribunal Federal
entenderam que, “tratando-se de processo subjetivo, a decisdo possui eficacia
considerada a relag¢do juridica revelada”, conferindo a decisdo eficécia inter

partes, conforme defendido pelos adeptos da Teoria Concretista Individual .

Ao analisar a jurisprudéncia mais recente do STF, evidencia-se que a
Suprema Corte adotou a Teoria Concretista no que tange aos efeitos da decisdo

de concessdo do Mandado de Injuncao.

Instado a analisar a omisséo inconstitucional em relagcdo ao aviso prévio
proporcional ao tempo de servico, consagrado no artigo 7° inciso XXI,
CRFB/88%°, o STF, em diversos Mandados de Injuncdo®., reconheceu a inércia
legislativa ilegitima, informando o Congresso Nacional de sua mora, para que

editasse a norma regulamentadora faltante.

aposentadoria especial do servidor, impde-se a adog¢do, via pronunciamento judicial, daquela prépria aos
trabalhadores em geral - artigo 57, § 1°, da Lei n® 8.213/91.” (STF, MI n. 758, Rel. Ministro Marco
Aurélio, Brasilia, 1° de jul. 2008)

" A atribuicdo de eficicia inter partes a decisdo levou ao ajuizamento de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao, pela Procuradoria Geral da Republica (ADO n. 32, sob relatoria da
Ministra Rosa Weber). “A agdo teria como um dos objetivos estender 0s efeitos de anteriores decisdes
emanadas em mandados de injungdo de modo que a mesma valha para todos”. (MAROCCO, Jair.
Sentengas Aditivas e Formacgdo de Precedentes. Revista de Processo: RePro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 42, n. 268, p. 515-532, jun. 2017)

80 Artigo 7°, inciso XXI, CRFB/88: “Sio direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem & melhoria de sua condicdo social: (...) XXI - aviso prévio proporcional ao tempo de servico,
sendo no minimo de trinta dias, nos termos da lei”.

81 STF, MI n. 278, Rel. Ministra Ellen Gracie, Brasilia, 03 de out. 2001; STF, MI n. 695, Rel. Ministro
Sepulveda Pertence, Brasilia, 1° mar. 2007; STF, Ml n. 1.085, Rel. Ministra Carmen Lcia, Brasilia, 11
de mai. 2009; STF, MI n. 945, Rel. Ministro Celso de Mello, Brasilia, 15 de jun. 2009.
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Assim, quando do julgamento do MI n. 9438 e diante da auséncia da
referida norma, o Relator Ministro Gilmar Mendes concluiu que as reiteradas
declaracbes de omissdo inconstitucional se demonstraram indcuas, havendo

permanecido inerte o Congresso Nacional.

Dessa forma, ndo existiriam duvidas do dever do Supremo Tribunal
Federal de, no exercicio de sua func¢do de “guardido da Constituigdo Federal”,
“concretizar o direito constitucional ao aviso prévio proporcional, ponderando
qual regra deve ser aplicada nos presentes casos, até que seja editada a lei
demandada pela Constitui¢ao Federal”, assim como havia feito ao julgar o Ml

n. 708 e o Ml n. 758.

Contudo “0 aviso prévio proporcional ndo possui qualquer parametro
normativo preestabelecido ou outro critério para ser utilizado provisoriamente
na integracdo do vacuo normativo”, diferentemente dos precedentes do direito
de greve e da aposentadoria especial, nos quais foi utilizado o método da

analogia com legislacéo ja existente.

Assim, os Ministros do Supremo Tribunal Federal decidiram por deferir
0 MI n. 943 e passaram a debater sobre a solucdo mais adequada para suprir a

lacuna legislativa, tendo em vista o alcance da decisdo a ser proferida.

Na ocasido, o Ministro Luiz Fux assentou que “assim como as normas
constitucionais tém que ter maxima efetividade, os instrumentos processuais

constitucionais tém que ter a maxima efetividade”.

Assim, segundo o Ministro Luiz Fux, “0 mandado de injungao veio para
colmatar essa lacuna, mas dar uma solugéo ao caso concreto. Dar aquilo que o

legislador nado fez”.

8 STF, MI n. 943, Rel. Ministro Gilmar Mendes, Brasilia, 06 de fev. 2013.
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O Relator Ministro Gilmar Mendes aproveitou a oportunidade para
destacar que, quando o Supremo Tribunal Federal reconhece a existéncia de uma
omisséo e reclama normacdo homogénea para as situagdes existentes, “essa é
uma decisédo que, de alguma forma, em muitas vezes, resolve a situagcdo concreta,
mas ela também tem um efeito que se projeta para além dos casos”, razdo pela
qual, apos o julgamento do MI n. 708, ndo foram mais impetrados Mandados de
Injuncdo em matéria de direito de greve. O Relator afirmou o dever do Supremo
Tribunal Federal de solucionar o caso concreto, mas ressaltou a existéncia de um
“juizo subjacente que soluciona a situag@o in genere” e consignou que ao
solucionar o caso concreto, a Corte estaria também emitindo uma norma para as
demais situacdes, a qual, o Ministro Cezar Peluso acrescentou, devera ser

observada em casos futuros até a edicdo da norma regulamentadora.

Uma vez direcionado o debate a questdo da eficacia da decisdo no
Mandado de Injuncéo, o Ministro Ayres Brito insistiu que a natureza do remédio
constitucional ndo ¢ a de “transformar o julgador em legislador”, mas autoriza-
lo a decidir o caso concreto ante a auséncia da norma faltante, sendo certo que
essa decisdo ird servir de parametro “até que nosso legislador ocupe o seu

espago”.

Diante das diversas sugestdes oferecidas, o Relator Ministro Gilmar
Mendes optou pelo adiamento do julgamento, “para consolidar as propostas
apresentadas e formular solucdo conciliatéria quanto a forma de concretizacdo

do aviso prévio proporcional”.

Ante a iminéncia de regulamentacédo, ainda que temporaria, do direito
pelo STF, o Congresso Federal resolveu agir e editou a Lei 12.506, de 11 de
outubro de 2011, disciplinando o instituto do aviso prévio proporcional ao tempo

de servigo, previsto no artigo 7°, inciso XXI, CRFB/88.
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Dessa forma, os mandados de injuncdo impetrados com fundamento na
falta de regulamentacgéo do direito do trabalhador ao aviso prévio proporcional

foram julgados prejudicados, por perda do objeto.

Entretanto, “ndo se deve julgar prejudicado 0 mandado de injuncdo pela
superveniéncia de norma regulamentadora, se esta ndo servir ao impetrante (i.e.,

se a hipotese normativa nio se aplicar ao seu caso)”%,

Por essa razdo, o Relator do MI n. 943, Ministro Gilmar Mendes,

EXPressou que:

a superveniéncia da lei regulamentadora do aviso prévio proporcional, a qual entrou
em vigor na data de sua publicacdo, ndo tem o condao de prejudicar a continuidade do
julgamento deste mandado de injuncéo e dos demais apregoados conjuntamente, tendo
em vista que, na assentada do dia 22.6.2011, o Plenario concordou em julgar
procedentes os processos, apenas acolhendo o meu pedido de adiamento para a
consolidagdo das sugestdes recebidas e a apresentacdo de proposta regulamentadora
gue as pudesse conciliar. Embora a omissdo normativa tenha sido sanada a partir de
11.10.2011, data da publicacdo da Lei 12.506, esta Corte ainda precisa se manifestar
sobre a situacao dos trabalhadores cujos mandados de injuncdo tiveram o julgamento
suspenso — como o impetrante da presente acdo mandamental —, 0s quais pleitearam
judicialmente a efetivagdo de um direito constitucional que estava esvaziado ha cerca
de 20 anos.

Com efeito, consoante o afirmado pelo Ministro Dias Toffoli, “se o
Supremo Tribunal Federal ndo tivesse tomado aquela decisdo que ficou

sobrestada, talvez o legislador néo tivesse feito a norma”.

Como os principais obstaculos enfrentados pelos Ministros do STF no
inicio do julgamento do MI n. 943 foram justamente a auséncia de parametro
normativo no ordenamento juridico brasileiro e a dificuldade na escolha de
“balizas adequadas a prote¢do ao direito ao aviso prévio proporcional”, a
superveniéncia da Lei 12.506/2011 permitiu que a Corte adotasse

“posicionamento menos invasivo as competéncias do Congresso Nacional e

8 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 88.
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perfeitamente cabivel para o deslinde das acdes mandamentais” propostas
durante a omissdo inconstitucional e cujos julgamentos tenham sido
“interrompidos para a apresentacdo de proposta de regulamentacéo conciliatoria

a integrar a decisao pela procedéncia dos respectivos mandados de injuncao”.

Por essa razdo, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, por unanimidade
de votos, julgou procedente o MI n. 943, determinando a aplicacdo dos
parametros da Lei 12.506/2011 no caso concreto e autorizando os Ministros a

decidirem monocraticamente casos idénticos®*.

Vista a evolugdo historica do posicionamento do STF em relagdo a
decisdo de procedéncia do Mandado de Injuncéo, gradualmente apartando-se da
Teoria Nao-Concretista e, em evidente amadurecimento de seu entendimento,
adotando a Teoria Concretista, faz-se necessario analisar as mudancas trazidas
pela Lei 13.300, de 23 de junho de 2016, que disciplinou o0 processo e o

julgamento dos Mandados de Injuncdo Individual e Coletivo.

84 «Assim, partindo da valoragio feita pelo legislador infraconstitucional, é possivel aplicar nio a norma
regulamentadora que foi posteriormente editada para expungir a omissao inconstitucional que por mais
de 20 anos ficou configurada, mas parametros idénticos aos da referida lei, para solucionar, em principio,
0s casos que tiveram o julgamento interrompido em 22.6.2011 nesta Corte. Registre-se, contudo, que,
por seguranca juridica, ndo é possivel exigir-se a aplicagdo dos parametros trazidos pela Lei 12.506/2011
para todas as situagdes juridicas que se consolidaram entre a promulgacéo da Constituicdo e a edi¢do da
referida lei. Em primeiro lugar, a mora legislativa pressupde certo lapso temporal de inacdo, o que ndo
estaria configurado tdo logo promulgada a Constituicdo, mas, além disso, muitas situacbes ja se
consolidaram de tal modo que a Constituicdo também Ihes atribui protecdo, a titulo de ato juridico
perfeito ou de coisa julgada. Nesse contexto, a proposta que trago ao descortino do Plenéario é de
aplicacdo de parametros idénticos ao da Lei 12.506/2011 aos casos em exame, salientando que cuidam
de impetragdo de mandado de injuncdo, anteriormente a edicao da referida lei regulamentadora, e cujos
julgamentos, muito embora iniciados, foram interrompidos para a apresentacao, pelo relator, de proposta
de regulamentacdo conciliatoria a integrar a decisdo pela procedéncia dos respectivos mandados de
injungdo, a qual fora adiantada pelo Plenario desta Corte em 22.6.2011.” (STF, MI n. 943, Rel. Ministro
Gilmar Mendes, Brasilia, 06 de fev. 2013)



Capitulo 3 — Efeitos do Mandado de Injuncé&o na Lei
13.300/2016

Passados quase trinta anos desde a introducdo do Mandado de Injuncéo
no ordenamento juridicos brasileiro, com a promulgacdo da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, o Poder Legislativo finalmente editou
a Lei 13.300, de 23 de junho de 2016, disciplinando o processo e o julgamento

dos Mandados de Injuncao Individual e Coletivo.

A Lei 13.300/2016 estabeleceu que as consequéncias do deferimento do
Mandado de Injuncdo em seu artigo 8°, que dispbe que, uma vez reconhecida a
mora legislativa, o Poder Judiciario devera deferir a injuncéo, (i) determinando
prazo razodvel para que o impetrado promova a edicdo da norma
regulamentadora faltante; e, caso a omissdo inconstitucional ndo seja suprida
dentro do prazo concedido, (ii) estabelecera as condi¢bes em que se dara o
exercicio dos direitos, das liberdades ou das prerrogativas reclamados ou as
condicBes em que podera o interessado promover acdo préopria visando a exercé-

los®,

Em seguida, no artigo 9° da Lei 13.300/2016, o legislador mostra que
optou por adotar a Teoria Concretista Individual, ao limitar a eficacia da decisdo
as partes. Contudo, o 81°, do aludido dispositivo, estabelece a possibilidade de
conferir-se eficcia ultra parte ou erga omnes a decisdo, “quando isso for
inerente ou indispensavel ao exercicio do direito, da liberdade ou da prerrogativa
objeto da impetracdo”. Em outras palavras, a Lei 13.300/2016 conferiu ao
julgador, em casos em que for necessario, a faculdade de atribuir forga

vinculativa a sua decisao, consoante defendido pela Teoria Concretista Geral.

8 Nos termos do artigo 8°, paragrafo Gnico, Lei 13.300/2016, sera dispensada a determinagéo de prazo
para a edigdo da norma regulamentadora “quando comprovado que o impetrado deixou de atender, em
mandado de injungdo anterior, o prazo estabelecido para a edi¢do da norma”.
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Em paralelo, o artigo 9°, em seu § 3°, expressou ainda, a possibilidade de,
apos o transito em julgado da decisdo, estender seus efeitos a casos analogos,

por decisdo monocratica do relator.

A Lei 13.300/2016 permitiu, ainda, a revisdo da decisdo, quando
requerida por qualquer interessado, “quando sobrevierem relevantes

modifica¢des das circunstincias de fato ou de direito”®®.

O artigo 11 da Lei 13.300/2016 dispde que “A norma regulamentadora
superveniente produzira efeitos ex nunc em relacao aos beneficiados por decisdo
transitada em julgado, salvo se a aplicacdo da norma editada lhes for mais
favoravel”. Isto é, a norma regulamentadora somente produzird efeitos
retroativos aos impetrantes que ja tiveram seus Mandados de Injuncdo

concedidos por decisao transitada em julga, se Ihes forem mais vantajosos.

N&o obstante o disposto no paragrafo Unico do artigo 11, Lei
13.300/201687, conforme ja exposto no capitulo anterior, ndo podera ser julgado
prejudicado o Mandado de Injuncdo impetrado durante a omissdo
inconstitucional e pendente de julgamento quando do advento da norma
regulamentadora, se esta ndo for capaz de viabilizar o pleno exercicio do direito,
prerrogativa ou liberdade constitucionalmente previsto. Dessa forma, o julgador
devera conceder a injuncdo requerida, fornecendo os meios para o exercicio do
direito, prerrogativa ou liberdade reclamado, podendo utilizar-se da norma
regulamentadora como parametro para sua decisao, como ocorreu no julgamento
do Ml n. 943.

Em relacdo ao Mandado de Injuncéo Coletivo, a Lei 13.300/2016 dispds

que a decisdo fara coisa julgada limitadamente aos integrantes “da coletividade,

8 Artigo 10, Lei 13.300/2016.

87 Artigo 11, paragrafo unico, Lei 13.300/2016: “Estard prejudicada a impetracdo se a norma
regulamentadora for editada antes da decisdo, caso em que 0 processo serd extinto sem resolucédo de
mérito”.
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do grupo, da classe ou da categoria substituidos pelo impetrante”®® sem
embargo a possibilidade de ser-lhe conferida eficicia erga omnes, nas hipoteses
previstas no artigo 9°, § 1°, Lei 13.300/2016.

Conforme disposto no paragrafo unico do artigo 13 da Lei 13.300/2016,
ndo induzird litispendéncia a impetracdo de Mandados de Injuncéo Coletivo e
Individuais sobre a mesma omissdo inconstitucional, “mas os efeitos da coisa
julgada nédo beneficiardo o impetrante que ndo requerer a desisténcia da demanda
individual no prazo de 30 (trinta) dias a contar da ciéncia comprovada da
impetracdo coletiva”. Aqui, a intencdo do legislador foi de “evitar que 0
individuo seja inadvertidamente prejudicado por uma impetracdo coletiva
deficiente ou mal fundamentada, conferindo-lhe a opcéo de continuar buscando

a tutela do seu direito por sua conta e risco”,

Logo, verifica-se que o legislador brasileiro, ao editar a Lei 13.300/2016,
consolidou a posicdo ja& adotada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, qual seja, a Teoria Concretista, ndo havendo mais ddvidas quanto a
utilidade do Mandado de Injuncéo e da diversidade das consequéncias de sua

concessdo em relacdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidade por Omisséo.

8 Artigo 13, caput, Lei 13.300/2016: “No mandado de injuncéo coletivo, a sentenca fara coisa julgada
limitadamente as pessoas integrantes da coletividade, do grupo, da classe ou da categoria substituidos
pelo impetrante, sem prejuizo do disposto nos §8§ 1° e 2° do art. 9°”.

8 FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 177.



Conclusao

Ap0s a andlise do Mandado de Injungdo, sua origem, suas caracteristicas,
sua finalidade e suas consequéncias, conclui-se que consiste em remédio
constitucional proprio do ordenamento juridico brasileiro, que, com o passar dos
anos e com o amadurecimento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

adquiriu e vem adquirindo cada vez mais utilidade e efetividade®.

Com efeito, quando entendia-se que a deciséo de concessdo da injung¢ao
tinha natureza juridica declaratéria de comunicacdo da mora ao 0Orgdo
competente para que este adotasse as providéncias necessarias para a edicao da
norma regulamentadora falante, o Mandado de Injuncdo ndo mostrava possuir
muita utilidade, na medida que, sem forcga coercitiva, a declaracdo de omissao

inconstitucional era, inUmeras vezes, ignorada pelo 6rgdo em mora.

O Mandado de Injuncdo, portanto, em seu inicio de vida, ndo era capaz
de se apresentar como um remédio efetivo para o combate a omissao

inconstitucional, o que contrariava a intengdo do constituinte de 1988.

Em 1996, convidado a integrar a comissdo do Ministério da Justica
destinada a rever ou elaborar legislacdo acerca das a¢cfes constitucionais, Luis
Roberto Barroso sustentou que o Mandado de Injung¢do havia cumprido “seu
ciclo historico, sendo boa hora de substitui-lo por formula mais simples, célere

e abrangente™®?, de forma que prop0s a seguinte Emenda Constitucional®:

PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL

Déa nova redacdo ao § 1°, do art. 5°, da Constituicdo, e extingue o mandado de injuncéo.

% Adrian Sgarbi define efetividade como “a repercussio concreta da norma em dado grupo social”
(SGARBI, Adrian. Introducdo a Teoria do Direito. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2013. p. 94)

%1 BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade no Direito Brasileiro. 22 ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2006. p. 131.

%2 |bid. p. 131.
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Art. 1° O § 1° do art. 5° da Constituicdo Federal, passa a vigorar com a seguinte
redacéo:

‘As normas definidoras de direitos subjetivos constitucionais t€ém aplicag@o direta e
imediata. Na falta de norma regulamentadora necessaria ao seu pleno exercicio,
formulard o juiz competente a regra que regerd 0 caso concreto submetido a sua
apreciacdo, com base na analogia, nos costumes e nos principios gerais do direito’.

Art. 2° Fica revogado o inciso LXXI, do art. 5° da Constituicdo Federal, bem como
suprimida a referéncia a mandado de injuncdo nos seguintes dispositivos: art. 102, I,
g, e ll, a; art. 105, I, h; art. 121, § 4°, V.

A bem verdade, a proposta do ora Ministro do STF néo representa
qualquer inovacdo, porquanto a Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro (Lei 4.657/1942) ja dispunha, em seu artigo 4° que “quando a lei for
omissa, 0 juiz decidird o caso de acordo com a analogia, 0s costumes e 0S

principios gerais de direito”.

A Proposta de Emenda Constitucional apresentada pautou-se “na
premissa de que a efetividade das normas constitucionais definidoras de direitos
subjetivos pode e deve prescindir do mandado de injungdo como instrumento de

sua realizacdo”®3,

Foi preciso, entdo, abandonar a Teoria Nao-Concretista e alterar a
jurisprudéncia do STF para dar alguma credibilidade a esse remédio

constitucional tipicamente brasileiro.

Assim, o Supremo Tribunal Federal passou a ndo apenas declarar e
comunicar a omissao inconstitucional ao 6rgdo competente para editar a norma

regulamentadora, mas também a fornecer os meios para o exercicio do direito,

% “De fato, surgido como ideia importante na busca da efetividade, a verdade é que hoje o mandado de
injuncdo, em qualquer de suas versdes, tornou-se, quando ndo um Gbice, ao menos um complicador
desnecessario a realizagdo dos direitos”. (BARROSO, Luis Roberto. O Controle de Constitucionalidade
no Direito Brasileiro. 22 ed. S8o Paulo: Saraiva, 2006. p. 131)
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prerrogativa e liberdade constitucionalmente garantido, por meio de sentencas

aditivas®.

A posicdo atual do STF, isto €, ora adotando a Teoria Concretista Geral,
concedendo a injuncdo requerida e conferindo eficacia erga omnes e forca
vinculativa a decisdo, ora seguindo a Teoria Concretista Individual, limitando os

efeitos da decisdo as partes.

Deve-se destacar, ainda, que o entendimento atual do Supremo Tribunal
Federal em nada destoa com o Principio da Separacdo dos Poderes, uma vez que
0 Mandado de Injuncéo € remédio constitucional criado pelo préprio constituinte

originario.

Ademais, sendo a efetivacdo das normas constitucional a funcdo do
Estado e, por conseguinte, de cada um dos Poderes da Republica, caso algum
dele ndo se empenhe para cumprir essa tarefa, os outros poderdo intervir para
controlar a omissdo inconstitucional, desde que autorizados pelo sistema
constitucional vigente. Nesse sentido, o Mandado de Injun¢@o seria um “meio
de controle incidental da inércia ilegitima do Poder Publico. Com efeito, o
deferimento desse writ serve justamente para remediar o desrespeito a forca

normativa da Constitui¢io”®.

O carater provisorio da decisdo de concessdo do Mandado de Injuncéo
também demonstra a total sintonia do remédio constitucional com o Principio

da Separacao dos Poderes, posto que 0 érgdo omisso podera reaver seu espaco e

% «“Sentenca aditiva é denominagio proveniente da jurisdicio constitucional italiana (sentenza aditiva).
Trata-se de modalidade empregada pela Corte Constitucional com uma finalidade especifica, que é a
superacdo da omissdo legislativa inconstitucional. Declara-se a inconstitucionalidade da omissdo
legislativa e colmata-se a lacuna existente.” (MARROCO, Jair. Sentengas Aditivas ¢ Formagdo de
Precedentes. Revista de Processo: RePro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, v. 42, n. 268, p. 515-532,
jun. 2017)

% FONSECA, Jodo Francisco N. da Fonseca. O Processo do Mandado de Injuncéo. Sdo Paulo: Saraiva,
2016. p. 181.
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seu poder normativo tomados pelo Poder Judiciario e editar a norma

regulamentadora a qualquer momento.

Por todo o exposto nesse trabalho, faz-se necessario reconhecer a
importancia do Mandado de Injuncéo ao combate a omissao inconstitucional do
Poder Publico, em especial ap6s a mudanga de entendimento do Supremo
Tribunal Federal, que foi essencial para fazer valer a intencéo do constituinte de

1988, quando da criagdo desse remédio constitucional.
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