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Resumo: O mandado de injungio é agdo constitucional prevista no
artigo 5° inciso LXXI, da Constitui¢io da Republica Federativa do
Brasil (CRFB) (BRASIL, 1988a), posta a disposicdo das pessoas fisicas
ou juridicas em face de um caso concreto, o qual tem por objetivo
a protecdo de direitos e garantias constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, soberania e cidadania, cujo exercicio esteja
inviabilizado por falta total ou parcial de norma regulamentadora, seja
do legislador, seja de 6érgdo administrativo. Trata-se de um instrumen-
to juridico-processual que reverbera a tendéncia do constituciona-
lismo contemporaneo de énfase na for¢a normativa da Constituicao.
Nos trinta anos da CRFB, o mandado de injun¢do ndo induziu, com
algumas excecoes, a atividade de promulgacao de leis regulamentado-
ras. Nesse sentido, uma teorizacdo sobre o sentimento constitucional,
como mudanca de consciéncia civica e atitude, pode contribuir para o
acesso aos direitos e o didlogo constitucional com vista a decolagem e
consubstanciagdo do compromisso de salvaguarda do projeto consti-

tucional.
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Introducao

Transcorridas trés décadas do advento da CRFB, ainda é patente
no cenario brasileiro a letargia na efetivagdo dos direitos fundamen-
tais e sociais em virtude de omissdo inconstitucional, especialmente
naqueles casos em que se verifica o descumprimento dos deveres de
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legislar. Essa auséncia de prestacdo normati-
va geral e abstrata reflete-se na constatagdo
empirica de que a frui¢io de muitos direitos
constitucionais permanece esterilizada pela
mora legislativa.

Um dos mecanismos consagrados pelo po-
der constituinte originario para a tarefa de cor-
rigir e fiscalizar omissdes inconstitucionais, o
mandado de injun¢do emergiu como solugdo
impositiva para a resisténcia a realiza¢do da
Constituigdo e das promessas da modernida-
de. Posto a disposi¢do das pessoas fisicas ou
juridicas em face de um caso concreto, esse
instrumento tem por objetivo a protecdo de
direitos e garantias constitucionais e de prer-
rogativas inerentes a nacionalidade, soberania
e cidadania, cujo exercicio esteja inviabilizado
por falta total ou parcial de norma regula-
mentadora do legislador ou de érgao admi-
nistrativo. Instituido de forma abrangente, o
mandado de injungdo redimensionou o trata-
mento a ser dado a inércia do Poder Publico,
que obsta o exercicio dos direitos previstos na
Constituigdo.

Por outro lado, na instincia subjetiva dos
agentes responsaveis pela tomada de decisdes
na esfera publica, a efetivagdo do projeto cons-
titucional depende, em maior grau, do didlogo
e da disposi¢do e empenho dos participes em
assumi-lo, o que evidentemente exige a refor-
mulagdo das bases sociais, culturais, ético-civi-
cas e politicas. Implica, sobretudo, a aceitagio
das normas constitucionais por razoes morais
e a adogdo de uma “consciéncia solidarizante”
que integre os detentores do poder e os desti-
natarios da ordem constitucional numa adesao
consciente, que Loewenstein (1976) e Lucas
Verdu (1985) denominam “sentimento cons-
titucional”

O presente trabalho visa contribuir para
aprofundar a discussdo sobre a realizagdo
constitucional e o desfrute dos direitos sub-
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jetivos invocaveis pelos preceitos constitucio-
nais, mas embaracados pela omissdo regula-
mentadora. Para tanto, a proposta é analisar
o mandado de injun¢do no amago da tensdo
percebida na jurisdigdo constitucional moder-
na, ou seja, a tensdo entre jurisdi¢do e legisla-
¢d0, a fim de subsidiar as primeiras reflexdes
sobre a seguinte indagacéo: afinal de contas, o
mandado de injun¢io aumentou o sentimento
constitucional em relagdo a hermenéutica e ao
acesso aos direitos?

Considerando que a atividade legiferante
constitui, por assim dizer, um momento de
confluéncia e interpenetracio entre o Direito e
a Politica, serd oportuno resgatar algumas das
contribuigoes filosoficas de Paul Ricoeur no
campo hermenéutico e no desenvolvimento de
uma teoria da identidade narrativa. Para além
do ponto de contato entre essas consideragdes
tedricas, a sugestiva relagdo entre hermenéuti-
ca e identidade narrativa facilitara a descri¢ao
e compreensdo do fendmeno do sentimento
constitucional.

Nesse sentido, a pesquisa bibliografica,
como metodologia empregada na perspecti-
va de uma abordagem qualitativa, busca em-
preender reflexdes e uma compreensio criti-
co-discursiva sobre o aspecto tedrico de uma
investigagao indutiva. No primeiro tépico des-
te trabalho, abordam-se os fundamentos juri-
dico-constitucionais do mandado de injungio
em seus aspectos conceituais e procedimen-
tais; no segundo, examina-se a decisdo no am-
bito de mandado de injungio e seus efeitos; no
terceiro, analisa-se a legitimagao extraordina-
ria e o procedimento. No quarto tdpico, apre-
senta-se um necessario esclarecimento acerca
do sentimento constitucional e, no quinto, sua
relacdo com o mandado de injungido e suas
implicagdes, mormente sob a perspectiva do
acesso aos direitos. Por fim, conclui-se com

uma avaliacido dos efeitos do mandado de in-



juncdo sobre a atividade legislativa e sobre o acesso dos cidadaos aos

direitos fundamentais e sociais.

1. Fundamentos juridico-constitucionais do mandado de
injungao: aspectos conceituais e procedimentais

A CRFB, chamada Constitui¢do cidada, mantém e amplia a dire-
triz dos textos constitucionais anteriores no que se refere aos direitos
fundamentais. Nao obstante, se é certo que prevé em favor das pessoas
uma vasta gama de direitos, ndo é menos verdade que trouxe também
uma série de questdes a serem enfrentadas. Tinha razio Bobbio (2004,
p. 44-45), ao declarar que o problema substancial atinente aos direitos
do homem, hoje, ndo ¢ tanto o de justifica-los filosoficamente, mas o de
protegé-los.

No sistema tradicional de agdes constitucionais, o mandado de in-
jungdo constitui figura inédita inserida no ordenamento juridico-cons-
titucional com o advento da CRFB, o que ndo impede, por oportuno, a
constatacao de algumas similitudes com a injunction do Direito inglés, o
writ of injunction do Direito norte-americano e o Verfasungsbeschwerde
do Direito alemao (PIOVESAN, 2003, p. 176-178). O artigo 5° inciso
LXXI, contido no titulo dos direitos e garantias fundamentais do tex-
to constitucional brasileiro, dispde que “conceder-se-4 mandado de
injunc¢do sempre que falta de norma regulamentadora torne inviavel o
exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania” (BRASIL, 1988a).

De inicio, o Supremo Tribunal Federal decidiu que o mandado de
injuncéo previsto constitucionalmente seria autoaplicavel, independen-
temente da existéncia de norma regulamentadora (MI-QO/DF n® 107)
(BRASIL, 1991b), devendo ser adotado, analogicamente e no que cou-
besse, o rito do mandado de seguranga (art. 24, paragrafo unico, da Lei
n® 8.038/1990) (BRASIL, 1990), enquanto ndo editada legislagdo espe-
cifica. O aperfeicoamento e a consolida¢do dessa agdo constitucional se
deram pela atuagdo do Supremo Tribunal Federal.

Contudo, a regulamentagdo infraconstitucional, por meio de lei or-
dindria, somente ocorreu em 23 de junho de 2016, quando foi promul-
gada a Lei n® 13.300, oriunda do Projeto de Lei n® 6.128/2009 (BRASIL,
2016, 2009¢), que passou a disciplinar o processo de julgamento do
mandado de injungdo. A nova lei, em seu artigo 2°, de forma inovadora,
acrescenta a omissao legislativa parcial ou total na construgdo do man-
dado de injun¢éo, ao dispor o seguinte: “Conceder-se-4 mandado de
injung¢do sempre que a falta total ou parcial de norma regulamentadora
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torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania”. E
complementa, em seu paragrafo tinico, que “considera-se parcial a regu-
lamentacao quando forem insuficientes as normas editadas pelo drgio
legislador competente” (BRASIL, 2016).

Nessa perspectiva, é entendimento consolidado que o manejo do
mandado de injun¢io esta condicionado a verificagdo de uma causali-
dade juridica: o impedimento (inviabilizagdo) do exercicio dos direitos
constitucionais atribuido a inércia regulamentadora completa ou parci-
al. Tudo o que a norma juridica (direito objetivo), durante a sua vigén-
cia, assegura a uma pessoa (direito subjetivo) tende a prestagdo, como
um direito exercitavel, portanto, com possibilidade de pretenséo e agao.
Ou seja, a concretizagdo para seu titular somente se dard quando hou-
ver a possibilidade ativa e real de seu gozo, mediante exigéncia de seu
cumprimento, como direito a tutela juridica decorrente do monopdlio
da jurisdicdo pelo Estado. A inviabilidade, portanto, decorre da falta de
vias regulares para usufruir os direitos estabelecidos na norma consti-
tucional. Com efeito, “a sentencga abrird caminho para que o direito do
impetrante se torne viavel” (BRASIL, 2016), fixando as condigdes para
seu exercicio (art. 8% II, da Lei n® 13.300/2016).

Dito isso, ndo ¢ dificil compreender que agiu bem o legislador ordi-
nério ao enfatizar, no artigo reproduzido, que o mandado de injungéo
serd concedido nos casos em que nao haja integracéo regulamentado-
ra suficiente. Note-se que a doutrina ja defendia o cabimento do novel
writ na ocorréncia de omissdo legislativa parcial, especificamente nas
hipoteses de afronta ao principio da isonomia (“exclusdo legal de be-
neficio”) ou quando estivesse demonstrado o atendimento incomple-
to do dever constitucional de legislar (art. 2°, pardgrafo tnico, da Lei
n® 13.300/2016). Trata-se, na espécie, de situagdo comparavel a falta de
norma regulamentadora.

2. Legitimacao e procedimento

O exercicio da agdo do mandado de injun¢do néo se afasta da regra
comum, segundo a qual a legitimacao ad causam é apreciada em razao
da titularidade do direito afirmado, satisfeitos os pressupostos proces-
suais tipicos, como a regularidade formal da peti¢éo inicial com a in-
dica¢do dos elementos alinhados no artigo 319 do Cddigo de Processo
Civil (BRASIL, 2015).

Em relagdo a legitimacao passiva e a auséncia de litisconsércio ne-
cessario, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal exerceu um
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papel relevante em firmar entendimento se-
gundo “o qual o mandado de injungédo ha de
dirigir-se contra o Poder, érgao, entidade ou
autoridade que tem o dever de regulamentar
a norma constitucional, nao se legitimando
ad causam, passivamente, em principio, quem
ndo estiver obrigado a editar a regulamentagao
respectiva” (BRASIL, 1997, 2011b, 2013b). De
igual forma, a Corte Suprema consignou que
as pessoas juridicas de direito privado nao tém
legitimidade passiva no mandado de injuncéo,
por ndo deterem o poder de elaborar ou de
aprovar a lei regulamentadora da norma cons-
titucional (BRASIL, 2012). Os legitimados
passivos, consoante o disposto no artigo 3¢,
da Lei n® 13.300/2016 (BRASIL, 2016), “sdo os
poderes, érgaos ou autoridades com atribuigdo
para editar a norma regulamentadora’”.

A lei regulamentadora do mandado de in-
juncdo admite, expressamente, a substituicdo
processual mediante a impetracio do manda-
do de injungéo coletivo (art. 12). Cabe mencio-
nar que o Supremo Tribunal Federal ja havia
reconhecido nos julgamentos dos Mandados
de Injungdo n® 361-RJ, n® 20-DF e n® 472-DF
(BRASIL, 1994c, 1994b, 2001) a legitimidade
da impetragdo de mandado de injuncéo cole-
tivo para a defesa de interesse transindividual,
por analogia ao preceito que admite o manda-
do de seguranca coletivo (art. 5, LXX, “a” e “D,
da CRFB). Nesse aspecto, ressalte-se que os
direitos, as liberdades e as prerrogativas pro-
tegidas por mandado de injuncéo coletivo sdo
os pertencentes, indistintamente, a uma cole-
tividade indeterminada de pessoas ou deter-
minada por grupo, classe ou categoria (art. 12,
paragrafo tnico).

Dessa forma, consoante dispde o artigo 12
da Lei n°® 13.300/2016, esta legitimado para a
propositura do mandado de injun¢io coletivo
o Ministério Publico, quando a tutela reque-
rida for especialmente relevante para a defesa

da ordem juridica, do regime democratico ou
dos interesses sociais ou individuais indispo-
niveis (I); o partido politico, com representa-
¢ao no Congresso Nacional, para assegurar o
exercicio de direitos, liberdades e prerrogati-
vas de seus integrantes ou relacionados com
a finalidade partidaria (II); a organizacdo
sindical, entidade de classe ou associacio le-
galmente constituida e em funcionamento
ha pelo menos 1 (um) ano, para assegurar o
exercicio de direitos, liberdades e prerrogati-
vas em favor da totalidade ou de parte de seus
membros ou associados, na forma de seus
estatutos e desde que pertinentes a suas fina-
lidades, dispensada, para tanto, autorizagdo
especial (II1); e a Defensoria Publica, quando
a tutela requerida for especialmente relevan-
te para a promogdo dos direitos humanos e a
defesa dos direitos individuais e coletivos dos
necessitados, na forma do inciso LXXIV do
art. 5* da CRFB (IV), bem como das fun¢des
institucionais e prerrogativas de seus drgaos de
execugdo (art. 12, IV, da Lei n®13.300/2016 c/c
art. 4% IX, da Lei Complementar n® 80/1994)
(BRASIL, 2016, 1994a). A titulo de comple-
mentacdo, destaca-se que a Lei Complementar
n® 75/1993 (BRASIL, 1993), em seu artigo 6°,
inciso VIII, também explicita que o mandado
de injungdo coletivo é um instrumento atri-
buido ao Ministério Publico da Unido para a
defesa de direitos coletivos e difusos.

No mandado de injungdo, a petigdo ini-
cial deve indicar, além do dérgdo impetrado,
a pessoa juridica que ele integra ou aque-
la a que esta vinculado (art. 4% caput, da Lei
n® 13.300/2016). Deve o impetrante providen-
ciar, se os autos nao forem eletrdnicos, tantas
copias da exordial e dos documentos que a ins-
truem quantos forem os impetrados (art. 4°,
§ 19). Se o documento necessario a prova do
alegado estiver em estabelecimento publico
em poder de autoridade ou terceiro e, havendo
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recusa em fornecé-lo, serd ordenada, a requerimento do impetrante, a
exibicio do documento no prazo de 10 (dez) dias (art. 4%, § 2°). Se a
recusa em fornecer o documento for do impetrado, a ordem de exibigdo
sera feita no proprio instrumento de notificagao (art. 4°, § 39).

A petigdo inicial sera, desde logo, indeferida quando manifesta-
mente inadmissivel ou improcedente (art. 6°), cabendo impugnacio da
decisao do relator que indeferir o pedido, mediante agravo, no prazo
de 5 (cinco) dias, ao drgio colegiado competente para o julgamento da
impetracdo (art. 6%, paragrafo inico). Convém ressaltar, como apregoa
0 § 32 do artigo 9% da Lei n® 13.300/2016, que o indeferimento do pedi-
do, por insuficiéncia de prova, ndo impede a renovagdo da impetragdo
fundada em outros elementos probatorios.

Nio sendo o caso de indeferimento da peti¢éo inicial, serd ordenada
a notificacdo do impetrado sobre o contetido da petigdo inicial, a fim de
que preste informagdes no prazo de 10 (dez) dias. Sera ordenado, tam-
bém, que seja dada ciéncia ao drgdo de representagdo judicial da pessoa
juridica interessada, para que, querendo, ingresse no feito (art. 5% I e
II). Findo o prazo para apresentacdo das informagdes, sera ouvido o
Ministério Puablico, que opinard em 10 (dez) dias e, apds, serdo os autos
conclusos para decisdo (art. 7). O rito do mandado de injungédo agora é
ditado pela Lei n°® 13.300/2016 (art. 4° a 7°) (BRASIL, 2016) e, segundo
o artigo 14, aplicam-se subsidiariamente as normas do mandado de se-
guranca (Lei n® 12.016/2009) (BRASIL, 2009d) e do Cédigo de Processo
Civil (Lei n® 13.105/2015) (BRASIL, 2015).

3. A decisao em mandado de injuncao e seus efeitos

Ao pretender o exercicio de um direito subjetivo constitucional pen-
dente de regulagdo infraconstitucional, o mandado de injuncdo visa a
declaragdo de inconstitucionalidade por omissao, bem como a respecti-
va normatizagao por meio da indicagdo de um prazo, ou ainda, em caso
de concessdo da ordem, a declaragdo de exercicio do direito. Contudo,
se indicada uma solugdo normativa como conteudo necessario da sen-
tenca de procedéncia, novas controvérsias podem surgir em relagdo
aos efeitos subjetivos, limitados ou extensivos, da coisa julgada. Nesse
aspecto, o Supremo Tribunal Federal tem oscilado entre a adogdo da
teoria da resolutividade, conferindo efeitos inter partes (BRASIL, 2009b,
2009¢, 2010), e a teoria da independéncia jurisdicional, com eficacia
erga omnes (BRASIL, 2008b, 2008c, 2008d).

Nesse aspecto, a legislagdo especifica (Lei n® 13.300/2016) sobre o
mandado de injun¢do busca imprimir os contornos delineados pelo
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Supremo Tribunal Federal ao longo das tltimas trés décadas de intensos
debates. A sua jurisprudéncia sinalizou avangos ao efetuar uma verda-
deira guinada hermenéutica e, por conseguinte, uma evolugao jurispru-
dencial em relagdo a posi¢ao pioneira assumida pela Corte no julga-
mento do Mandado de Injungdo n® 107-DF (BRASIL, 1991b), que tra-
tou da estabilidade do servidor publico militar (art. 42, § 9%, da CRFB).
Nesse primeiro pronunciamento, a mera notificagdo oficial ao orgao
omisso praticamente anulou as potencialidades dessa agdo de controle
de constitucionalidade difuso, na medida em que conferiu os mesmos
efeitos da acao direta de inconstitucionalidade por omissdo (art. 103,
§ 2%, da CRFB), tipico instrumento de controle concentrado de consti-
tucionalidade por omissdao. Na oportunidade, Moreira (1990, p. 11), em
artigo jornalistico, apresentou severa critica a orientagdo adotada pelo
Supremo Tribunal Federal, ao tornar célebre a maxima de que a deci-
sao reduziu a inovagdo a um “sino sem badalo”. Portanto, no inicio de
sua cria¢do, o mandado de injun¢do ndo produziu efeitos: o STF apenas
declarava a existéncia de uma omissdo e comunicava o vicio omissivo
ao Poder Legislativo, que tinha a liberdade de editar ou ndo a norma
e, consequentemente, o cidaddo era privado de exercer seu direito por
falta de norma regulamentadora. A critica percuciente da doutrina e de
tribunais inferiores evidenciou a inocuidade da adogdo da teoria ndo
concretista ao equiparar o mandado de injungéo a agdo direta de incons-
titucionalidade por omissao (BARROSO, 1993, p. 7).

O posicionamento inicial foi modificado lentamente por meio de
sucessivos julgamentos em dire¢do a uma maior efetividade do manda-
do de injung¢do. No Mandado de Injunc¢do n® 283-DF (BRASIL, 1991¢),
o Supremo Tribunal Federal adotou a teoria concretista individual in-
termedidria, ocasido em que assinalou o prazo de 60 dias para a ulti-
magao do processo legislativo disposto no artigo 8° § 3¢, dos Atos das
Disposi¢oes Constitucionais Transitorias da CRFB, sob pena de, es-
gotado o prazo sem a promulgacdo da lei, reconhecer ao impetrante a
faculdade de obter, contra a Unido, em agdo ordindria, sentenca liqui-
da de reparagdo por danos. De igual forma, no Mandado de Injungéo
n® 232-1-RJ (BRASIL, 1992), o Supremo Tribunal Federal decidiu por
fixar prazo e comunicar ao Poder Legislativo omisso para que elabo-
rasse a norma naquele periodo, sob pena de, vencido esse prazo sem
que a obrigacdo fosse cumprida, passar o autor a gozar do direito de
imunidade requerida.

O apelo ao 6rgao legislativo incumbido na regulamentac¢éo da nor-
ma constitucional ndo surtia os efeitos necessarios, desmoralizando
ndo s6 o instrumento, em sua efetividade, mas a autoridade da decisdo
do Supremo Tribunal Federal. Contudo, a partir de 2007 o Supremo
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Tribunal Federal sinalizou um novo horizonte juridico na tutela das
omissoes legislativas. No Mandado de Injun¢do n® 721-DF (BRASIL,
2007), que pretendia fosse suprida a inércia em relagdo ao artigo 40,
§ 4%, da CRFB, com o objetivo de viabilizar o exercicio do direito a apo-
sentadoria especial, a decisio da Suprema Corte salientou o carater
mandamental e nao simplesmente declaratério do mandado de injun-
¢do, asseverando que cabe ao Poder Judicidrio ndo apenas emitir cer-
tiddo ao orgao legislativo omisso, mas viabilizar, no caso concreto, o
exercicio desse direito, afastando as consequéncias de sua inércia. Na
oportunidade, ao impetrante foi deferido o direito a aposentadoria, nos
termos do artigo 57 da Lei n® 8.213/1991 (BRASIL, 1991a), que dispoe
sobre planos de beneficios da Previdéncia Social.

Em igual sentido, foi deferido nos Mandados de Injun¢do n® 758-
DF e n® 1.616-DF (BRASIL, 2008a, 2014). Outrossim, destacam-se os
Mandados de Injun¢do n® 670-ES, 708-DF e 712-PA (BRASIL, 2008b,
2008c, 2008d), impetrados por sindicatos de servidores publicos esta-
duais e municipais, que tinham por objeto assegurar o direito de greve
para os seus filiados, tendo em vista a inexisténcia de lei regulamenta-
dora do artigo 37, inciso VII, da CRFB. A decisdo do Supremo Tribunal
Federal, por unanimidade, declarou a omissao legislativa e, por maioria,
determinou o prazo de 60 (sessenta) dias para que o Congresso Nacional
legislasse sobre a matéria, e a aplicagdo, no que coubesse, da lei de greve
vigente no setor privado (Leis n®7.701/1988 e n® 7.783/1989) (BRASIL,
1988b, 1989), inclusive extensivo a todos os servidores publicos (efica-
cia erga omnes), com exce¢do do direito de greve dos policiais civis, o
que configura a fese concretista geral. Essa ressignifica¢do jurisprudenci-
al pela Corte consistiu na atribui¢ao de consequéncias juridicas a inércia
renitente do destinatario da obrigagao de legislar (ou regulamentar) um
direito estabelecido na Constituicio.

A nova tendéncia adotada, com substrato na chamada teoria con-
cretista, foi igualmente acolhida pelo regime legal que disciplina o pro-
cessamento do mandado de injunc¢do. Além de estabelecer que o legiti-
mado passivo no mandado de injungéo é o ente que tem a incumbéncia
de regulamentar o exercicio do direito (art. 3%, caput, segunda parte), a
Lei n® 13.300/2016 (BRASIL, 2016) prevé expressamente que, uma vez
declarada a existéncia de mora e deferido o pedido, deve a sentenga, si-
multaneamente, estabelecer as condi¢cdes em que se dard o exercicio do
direito pleiteado (inclusive em demanda por a¢do propria) e prescrever
prazo razoavel ao impetrado para a edi¢do da norma regulamentadora
(art. 8% T e II).

Importa consignar que é correta a conclusdo de que a Lei
n° 13.300/2016 adota a vertente da teoria concretista intermedidria in-
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dividual, aplicada, pela primeira vez, no julgamento do Mandado de
Injun¢do n°®283-DF (BRASIL, 1991c¢). A designagio intermedidria se re-
fere ao interregno temporal que deve ser concedido ao érgéao inerte para
que providencie a edi¢do da norma regulamentadora, antes de tornar
viavel, pelo provimento jurisdicional, o direito negligenciado pela omis-
sdo inconstitucional. Pelo conteddo da Lei n® 13.300/2016, conclui-se
que ¢ necessario o vencimento do prazo assinalado no inciso I, do artigo
82, para que o impetrante possa, pela via judicial, gozar do direito a que
faz jus ou exigir seu cumprimento, a ndo ser na hipdtese de o impetra-
do ndo atender prazo anteriormente estabelecido para a elaboragdo da
norma (art. 82, paragrafo tinico). Ora, a exigéncia da determinacao de
prazo e de seu esgotamento como condigdo para o exercicio do direito
subjetivo dilata a inconstitucionalidade por omissdo, impede o desfrute
imediato dessas prerrogativas e paralisa a eficacia de textos normativos
cuja aplicabilidade néo se encontra limitada. Melhor teria sido, entdo, a
consagragdo, pela Lei n® 13.300/2016, da aludida teoria concretista ime-
diata como efeito direto e geral da sentenca que viabiliza o exercicio do
direito pleiteado na agao de injungao.

Em regra, a eficdcia subjetiva da decisao é inter partes e produz efei-
tos até a edicdo da norma regulamentadora pela autoridade competente
(art. 9% caput, da Lei n® 13.300/2016), podendo ser conferida eficacia
erga omnes (contra todos) se assim exigir o exercicio do direito recla-
mado (art. 9% § 1°). Trata-se, nesse caso, de uma extensio subjetiva dos
efeitos da sentenga, considerando a regra plasmada no artigo 506, do
Cédigo de Processo Civil. E cabivel, também, em observancia aos prin-
cipios da isonomia e da seguranca juridica, a extensdo dos efeitos da
decisdo transitada em julgado aos casos andlogos, por decisdo mono-
cratica do relator (art. 9, § 29). Além disso, o seu artigo 11 dispoe que
a superveniéncia da norma regulamentadora produzira efeitos ex nunc
em relagdo aos beneficiados por decisio transitada em julgado, salvo se
a aplicagdo da norma editada lhes for mais favoravel.

4. Para um necessario esclarecimento acerca do
sentimento constitucional

As breves linhas desenvolvidas nesta secdo destinam-se a acla-
rar a ideia de sentimento constitucional, partindo da contribuicdo
de Loewenstein (1976) e Lucas Verdu (1985), que se debrugaram so-
bre o tema das relagdes de poder e sua conformagio ao conteddo da
Constitui¢do. Em um segundo momento, serdo pin¢adas algumas das li-

¢oes hermenéuticas de Ricoeur (1990), que desanuviam a compreensao
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do fendémeno do sentimento constitucional
pelo angulo do sujeito e seu acatamento aos
preceitos normativos (constitucionais).

Prolegdmenos tedricos sobre o sentimen-
to constitucional foram desenvolvidos, com
relativo pioneirismo, na obra Teoria de la
Constituicion (1976), de Karl Loewenstein.
Para Loewenstein (1976, p. 200), a expressao
sentimento constitucional descreve e denota
uma consciéncia da comunidade que, indo
além e superando os tipos de antagonismos
e tensdes politico-partidarias, econémicas e
sociais existentes, “integra detentores e des-
tinatarios do poder no marco de uma ordem
comunitaria obrigatéria” Desse ponto de vis-
ta, a finalidade da Constitui¢ao consistiria em
criar mecanismos institucionais que sirvam de
limites ao exercicio do poder politico, especi-
almente em face dos abusos governamentais,
e que permitam a participacdo legitima dos
destinatérios do poder no processo politico.
Designa uma consciéncia solidarizante que,
como comportamento psicolégico e socio-
légico do existencialismo politico, envolve
a valorizacio sentimental da Constituicdo
(LOEWENSTEIN, 1976, p. 200).

A tdnica recai sobre o elemento da integra-
¢do politica, porque a finalidade do sentimento
constitucional, na concep¢do de Loewenstein
(1976), é submeter o processo politico aos in-
teresses da comunidade, isto é, o sentimento
constitucional fecunda a criagdo de um espago
onde as decisdes politicas devem ser toma-
das em beneficio da populacio. Essa asserti-
va pode ser traduzida, em escala interina, na
consecucdo dos fundamentos e objetivos da
Republica Federativa do Brasil.

Nesse contexto, o sentimento consti-
tucional ndo pode ser reduzido exclusiva-
mente a constatagdo da longevidade de uma
Constitui¢do, baseado no controle matema-
tico do nimero de vezes que o documento
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fundamental foi modificado por emenda ou
foi substituido por outra ordem escrita; tam-
pouco se equipara, em absoluto, a consciéncia
nacional. Alids, a superposi¢do entre conscién-
cia nacional e sentimento constitucional é con-
tingencial, e tende a ganhar aderéncia quando
sao cumpridos os preceitos constitucionais
na relacdo entre os individuos e destes com o
Estado.

Contudo, o contraste entre a sociedade bra-
sileira e o conteudo material da Constituicao
revela uma aguda “resisténcia de concretiza-
¢d0’, 0 que enseja afirmar que, na qualidade de
destinatdrios de preceitos normativos, ainda
ndo cumprimos as promessas que fizemos a
nés mesmos. E questdo deveras complexa, que
desagua na reflexdo sobre os limites e possibi-
lidades de uma reformula¢do da teoria cons-
titucional brasileira e, outrossim, se ndo seria
o caso de fincar as bases de apoio para uma
transformacdo da praxis social. A temdtica
ventilada é relevante, sobretudo na esfera das
omissdes normativas. Nesse sentido, Horta
(1995, p. 108) assevera que “o acatamento a
Constituigdo ultrapassa a imperatividade juri-
dica de seu comando supremo. Decorre, tam-
bém, da adesdo a Constituicdo, que se espraia
na alma coletiva do pais, gerando formas difu-
sas de obediéncia constitucional. E o dominio
do sentimento constitucional”

Por sua vez, Lucas Verdu (1985) retoma os
ensinamentos de Rossi (1877) sobre o “vincu-
lo moral existente entre os homens e as ins-
tituicoes” e sustenta as bases do sentimento
constitucional exatamente no substrato desse
vinculo, o que, por sua vez, tem o condao de
propiciar um estar na Constituigao. Para Lucas
Verdu (1985), o sentimento constitucional
consiste na adesdo interna de um pais a sua
Constituigdo, experimentada com intensida-
de mais ou menos consciente de seu funcio-

namento e de suas peculiaridades, por serem



boas e convenientes para a integragdo, manu-
tencdo e desenvolvimento de uma justa con-
vivéncia comunitdria. Desse modo, a nogdo
sentimento constitucional centraliza dois pre-
dicados verbais voltados ao agente: “estimar”
e “aderir”. Nao importa, num primeiro plano,
o conhecimento das peculiaridades intrassis-
témicas da Constituigdo. Em sua concepgio, o
essencial é que o sujeito interiorize o projeto
constitucional como anteparo de uma vida boa
e justa, e faga por onde acata-lo.

Mas as sutilezas desse aceite, no sentido de
como essa escalada prossegue até culminar no
resultado pratico alcangado pelo sujeito, per-
manecem obscuras no prisma tedrico monta-
do por Loewenstein (1976). Sobre o assunto,
Loewenstein (1976, p. 200) até se arrisca a dizer
que “a formagdo do sentimento constitucional
depende amplamente de fatores irracionais,
da mentalidade e da vivéncia histérica de um
povo”. Por outro lado, a defini¢do apresentada
por Lucas Verdu (1985) deixa subentendido
indicios das etapas dessa escalada ao enfatizar
um juizo de valor (“estimar”) aplicado a uma
conduta de fato (“aderir”).

Nao

Loewenstein e Lucas Verdd, pelo menos de

fica, porém, esclarecido em
modo explicito, como superar e sair do dilema
marcado pela oposi¢do, de um lado, da lei, ob-
jetiva e coercitiva, e de outro, da prépria cons-
ciéncia, subjetiva e variavel. A refutagdo desse
aparente dilema e a explica¢do da correlagdo
entre lei e consciéncia moral, na expressao de
um possivel acoplamento, podem ser pensadas
com base nas li¢oes de Paul Ricoeur.

No ensaio intitulado “Consciéncia e lei:
implicagdes filosoficas”, Ricoeur (2008, p. 199-
200) coloca, no foco da lei, a discrimina¢io
entre bem e mal; e, no polo da consciéncia, o
surgimento de uma identidade pessoal cons-
tituida por essa avaliagdo discriminadora, que
desemboca na ideia de si acoplada com a ideia

do bem, tornando possivel estabelecer uma
correspondéncia entre as diversas discrimina-
¢oes de bem e mal e as maneiras de se orientar
no espago moral.

Num segundo aspecto, Ricoeur (2008,
p- 202-204) acentua as caracteristicas comuns
da legalidade social que também estdo por
tras da voz da consciéncia, a fim de mostrar
“como o movimento com o qual a legalidade
remete a moralidade termina na remissdo da
moralidade & consciéncia”. Sdo caracteristi-
cas a proibi¢do (os imperativos), a pretensio
a universalidade (valida para todos, conside-
radas, evidentemente, as normas sociais que
variam no espago e no tempo) e a pluralida-
de humana (consideragdo do outrem, de uma
vida alheia). O parametro é o respeito. Ricoeur
(2008, p. 205), citando Kant, explica que este

« s

concebia o respeito como o “Unico sentimento
que a razdo, apenas por sua autoridade, impoe
sobre nds”.

Outro aspecto fundamental da filosofia de
Ricoeur (2014, p. 184), que empresta valiosa
contribuicio ao desnudamento do sentimento
constitucional, ao adotar um ponto de vista in-
terno em relagdo ao contetido normativo cons-
titucional, ¢ traduzido na teoria da identidade
narrativa aplicada a agao. Esse corpo tedrico
procura romper com a dicotomia, populari-
zada pela tradi¢cdo de pensamento oriunda de
David Hume, de que ndo ha transicdo imagi-
navel entre dever ser e ser, entre prescrever e
descrever.

Por que, no final das contas, segundo
Ricoeur (2014, p. 184), essa dicotomia é su-
peravel? Em primeiro lugar, porque o agente
¢ um ser acessivel a preceitos de toda ordem
que contém uma instru¢do, um guia sobre
como terminar direito o que come¢ou. Em
segundo lugar, a identidade narrativa serve
de ideia diretiva para a ampliagdo da esfera
pratica, para além da descricdo. A narrativa
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introduz metamorfoses imaginativas no ego,
submetendo a identidade a um exercicio de
varia¢do ou de manutencéo, o que possibili-
ta uma critica da relacdo do sujeito consigo
mesmo (RICOEUR, 1990, p. 59). Ha, portan-
to, na narrativa, “previsdes de carater ético’,
com potencial para engendrar “espagos ima-
gindrios de exercicio do juizo hipotético’, que,
numa conjugagio com o elemento coercitivo
representado pela moral, ttm o condio de
desvelar o fio de desate do dilema entre pres-
crever e descrever (RICOEUR, 2014, p. 184-
185).

Retomando o ponto de vista dos agentes
em relagdo a norma constitucional, na mes-
ma sintonia ressoa Streck (2011), para quem
a Constitui¢do, mais do que estabelecer direi-
tos, cumpre também o papel de denuncia so-
cial, quando a realidade circundante contras-
ta com o contetido do texto constitucional.

Ricoeur (1990, p. 17) também destinou
reflexdes e apontamentos a hermenéutica.
Tratou de articular as premissas de um possi-
vel conceito, segundo o qual a hermenéutica
pode ser entendida como a “teoria das opera-
¢oes de compreensao e sua relagio com a in-
terpretacdo dos textos”. Cumpre relevar que a
hermenéutica ndo é um método de interpre-
tagdo. Uma de suas tarefas centrais é possibili-
tar a ampliagdo do “espaco de legitimacdo dos
processos cognitivos” Essas observages su-
marias permitem tracejar um perfil de apro-
ximagdo entre a hermenéutica e o sentimento
constitucional.

Rememora Ricoeur (1990, p. 37-38), ain-
da, que a filosofia gadameriana congrega a
sintese do movimento de “desregionaliza¢do”
das “hermenéuticas” (da epistemologia das
ciéncias do espirito) para uma hermenéuti-
ca “geral”. Gadamer (1960 apud RICOUER,
1990, p. 38) denuncia que o emprego meto-
dolégico das ciéncias promove um “distan-
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ciamento alienante” entre o sujeito e o dito
objeto, destruindo, assim, a experiéncia de
pertenga que mundaniza o compreender. H,
entdo, na obra de Gadamer, uma aparente
tensao entre o “distanciamento alienante” e a
“relacdo de pertenca” que nos insere na reali-
dade histdrica que elevamos a objeto.

A alternativa proposta por Ricoeur (1990,
p- 58) para superar esse dilema reside na
nega¢do da suposta oposi¢do entre herme-
néutica e critica das ideologias. Isso porque
a critica da ideologia seria a via curta que a
compreensio de si deve percorrer caso se dei-
xe formar pelo “mundo do texto’, e ndo pelos
preconceitos do receptor. E nesse sentido que
a hermenéutica se afigura como condigdo de
possibilidade do reconhecimento pretendido
pelo sentimento constitucional e, por via obli-
qua, de enfrentamento do problema de con-
cretizagdo dos direitos fundamentais.

9. Mandado de injuncao e sentimento
constitucional: acesso aos direitos e
dialogo constitucional

O mandado de injungdo é um dos instru-
mentos juridicos de resisténcia contra a legis-
lagdo simbdlica. No contexto atual do consti-
tucionalismo brasileiro, a legislagao simbdlica
assume a forma de regras juridicas antiqua-
damente denominadas “normas de eficacia
limitada’, isto é, de regras que se expressam
sob a férmula de um “compromisso dilatério”.

Sublinhe-se que o problema maior nem
é tanto o carater “simbdlico” das disposi¢oes
normativas dilatdrias, mas os efeitos perver-
sos que podem vir a ser irradiados de modo
distorcido. Numa apreciac¢ao positiva, pode-
se afirmar que o simbolo tem uma dimensao
metaférica com densa carga seméntica e o du-
plo efeito de evocar toda a rede simbdlica e de



desvelar um mundo diante do intérprete. O problema ocorre quando
as disposi¢des constitucionais (em especial aquelas que conferem di-
reitos subjetivos ao cidaddo) passam a ser rotuladas como legislagdes
simbolicas de compromisso dilatério, ou seja, “normativamente ine-
ficazes”

E nesse estagio da discussdo que ficam mais claras as contribuigdes
do mandado de injuncéo ao resgate do sentimento constitucional no
horizonte das omissdes normativas, seu campo de atuagido. No 4mbito
da CRFB, esse instrumento se afigura como uma espécie de “valvula
concreta de alivio” para a tensdo entre jurisdi¢ao e legislagdo, uma vez
que a Carta Magna prevé expressamente a possibilidade de judiciali-
zagdo de uma ampla gama de conflitos. Nao que o papel institucional
atribuido a politica seja subvalorizado ou mesmo dispensado; antes,
0 que ocorre é uma vinculagdo da liberdade de atuagdo do legislador.

Indubitavelmente, o mandado de injun¢do ¢ um instrumento de
“densificacdo normativa’, que tonifica a fundamentalidade dos direitos
e “faz parte da configura¢do de ‘independéncia’ e ‘harmonia’ entre os
poderes do Estado” (BITENCOURT NETO, 2009, p. 130-131). Mas essa
prestacdo normativa nao deve ser entendida no sentido de produgao de
leis gerais e abstratas, porque o mandado de injungéo se destina a viabi-
lizar um direito subjetivo, com base em pardmetros fixados pela senten-
¢a no caso concreto (RIBEIRO, 2003). Isso porque a atividade decisoria
do juiz é, em tese, realizada com imparcialidade, mediante contraditério
dispensado as partes, e o processo judicial ndo pode ser desencadeado
por oficio (CAPPELLETTI, 1993, p. 75-76).

Diante dessas colocagdes, no que se refere ao acesso a direitos, o que
se pode afirmar em relagido a um possivel aumento do sentimento cons-
titucional a partir do mandado de injungao? E cedigo que, desde sua pri-
meira fase, marcada pelo acolhimento da tese meramente declaratoria,
até a consolidagdo da corrente concretista, o mandado de injuncéio foi
palco de uma guinada hermenéutica, tornando possivel a concretizacio
dos direitos reclamados em juizo. Seus contornos processuais ficaram a
cargo do Supremo Tribunal Federal, sendo a propria Lei n® 13.300, de
2016, um reflexo dessa evolugao.

No entanto, no que diz respeito a atividade legiferante, poucos fo-
ram os direitos constitucionais que receberam regulamenta¢do prépria
e ulterior aos pronunciamentos da Corte. Nesse grupo sobressaem o
aviso prévio proporcional e a indenizagdo por despedida arbitraria, em
decorréncia de portarias do Ministério da Aerondutica (art. 8% § 3 do
ADCT da CREB), que foram objetos de regulacdo por leis especificas
(respectivamente, Lei n® 12.506/2011 e Lei n® 10.559/2002) (BRASIL,
2011a, 2002).
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O Mandado de Injungao n® 943 (BRASIL, 2013a), que teve por objeto
a omissdo inconstitucional relativa ao aviso prévio proporcional (art. 72,
XXI, da CRFB), por exemplo, impulsionou a atividade legislativa, uma
vez que, antes da conclusio do julgamento, em 6 de fevereiro de 2013,
foi promulgada a Lei n® 12.506/2011). Com efeito, esse mandado de in-
juncédo configura-se, numa perspectiva dialdgica, como um mecanismo
de viés democratico, propulsor de didlogo entre poderes (MANEIRO,
2016, p. 26). No Mandado de Injun¢io n® 943, a concessao do efeito erga
omnes evidenciou a omissdo inconstitucional e acabou por exigir uma
atividade legiferante.

De acordo com Mendes (2011, p. 168), o mandado de injun¢io
deve gerar efeitos concretos ndo somente em razdo do interesse juri-
dico dos impetrantes, mas também dos “demais casos que guardem
similitude”. Reafirma-se tal entendimento na Reclamagdo n® 6.200-RN
(2009a), ao se estabelecer a dimensdo objetiva das decisdes proferidas
nos Mandados de Injung¢do n° 670-ES, n® 708-DF e n° 712-PA (BRASIL,
2008b, 2008c, 2008d) e sua aplicagdo direta em casos semelhantes que
envolvam o exercicio do direito de greve pelos servidores publicos.

Ao indicar um parametro constitucional e fixar um prazo para a
deliberacdo do 6rgao a quem incumbe a regulagdo infraconstitucional,
o Supremo Tribunal Federal suspende o julgamento com a advertén-
cia de que, ultrapassado o prazo concedido sem a edigdo da respecti-
va lei, o impetrante fard jus a solu¢do normativa indicada pela juris-
di¢do. No procedimento evidencia-se um didlogo constitucional entre
os poderes Judiciario e o orgdo legiferante. Nessa perspectiva, a Corte
funciona como um agente articulador das reflexdes e debates, inclusi-
ve pela sociedade aberta dos intérpretes da Constituicio (HABERLE,
1997). Como mecanismo dialdgico, o mandado de injungdo traz a tona
a tensdo entre o constitucionalismo e a democracia na construgdo de
um processo institucional que visa o respeito a Constitui¢do e sua apli-
cabilidade. Por meio de interagdes entre as institui¢cdes politicas (viés
procedimentalista de deliberagdo) e destas com a sociedade (viés subs-
tancialista), constroi-se a interpretagdo constitucional e a garantia de
direitos fundamentais. Dessa forma, a teoria dialdgica passa a ser um
instrumento para a construgio de resultados especificos de garantia de
direitos fundamentais, de balanceamento entre a decisdo da maioriaea
questdo democratica, de constru¢do de um processo deliberativo com-
pativel com a complexidade das questdes constitucionais e de prevencdo
a pratica judicial ativista (SILVA, 2010, p. 102-103). Assim, a preocupa-
¢do central do sistema estd direcionada a supremacia da Constituicio,
que incide sobre direitos, ndo devendo recair sobre qualquer das estru-
turas de poder (SILVA, 2010, p. 23-33), ou seja, hd outros féoruns de
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discussdo, e os poderes ndo detém a ultima palavra sobre as grandes
questdes politicas (BRANDAO, 2012, p. 287).

No viés dialdgico ha de se considerar o importante papel de agen-
te catalizador e articulador do debate publico na tarefa interpretativa
e concretizadora dos direitos constitucionais. Nessa reflexdo, aspecto
que nao pode ser olvidado é a continuidade de um dever constitucio-
nal de respeito e efetividade da Constituigdo, pela supressdo de uma
omissdo inconstitucional e de acesso a direitos pelos cidadaos e juris-
dicionados.

Assim, se por um lado, houve um incremento importante na dis-
ponibilidade e no acesso pela via judicial com o mandado de injuncéo,
por outro, nem de longe se atingiu uma integragdo organica (e poli-
tica) satisfatéria (vale lembrar, escopo do sentimento constitucional)
entre os tribunais, no 4mbito de suas competéncias, e os 6rgaos titula-
res de parcela da funcéo legislativa.

Consideracoes finais

Decorridos trinta anos de vigéncia da CRFB, pouca efetividade foi
atribuida ao mandado de injuncao, inclusive pela demora na sua regu-
lamentagao pela legislagdo infraconstitucional. O mandado de injun-
¢do e, por que ndo dizer, a Lei n® 13.300, de 2016, que o regulamenta,
refletem, em certa medida, a recusa hermenéutica aos efeitos parali-
santes de um esquema que insiste em neutralizar a produgéo imediata
dos efeitos das normas constitucionais, em especial aquelas que in-
vestem o cidadao numa posi¢do ativa de gozo de um direito-poder.
Reconhecida a mora legislativa e comprovada a titularidade por parte
do impetrante, a agdo do mandado de injun¢do promove a concretiza-
¢ao do direito, por meio de prestagdo normativa, provisoria e efetiva.
Dai porque se afirmar que o novel writ constitui, na jurisdi¢do consti-
tucional, pega-chave da tensdo verificada entre jurisdigdo e legislagéo.

Nessa perspectiva, o que se pode verificar é que, realmente, houve
um significativo aumento, pela via judicial, do acesso aos direitos ou
prerrogativas constitucionais. Apesar disso, a tdo sonhada integracgdo
politica, preocupagao nuclear do sentimento constitucional, ainda ndo
ocorreu de modo efetivo e satisfatorio. Muitos direitos definidos na
Carta da Republica ainda ndo foram regrados pelo Legislativo, perma-
necendo enclausurados na torre dos projetos de lei que aguardam vo-
tacdo. Tudo isso evidencia a necessidade de mudanca de compreensio
e postura em rela¢do ao projeto constitucional, inclusive de incorpora-
¢ao de um dialogo entre as institui¢des e a sociedade.
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Tal mudanga de postura perante o texto constitucional requer, em
primeiro lugar, a compreenséo da tradi¢do que nos precede e com a qual
nos vinculamos. Vale notar que essa tradi¢do se manifesta no “mundo
do texto” normativo da Constitui¢do. Em segundo lugar, essa mudanca
¢ marcada pela conjugagdo de uma virada ética, isto é, a adogdo de um
norte de conduta pautado em determinados principios e orientador da
propria praxe. Com isso, estariam entreabertas as portas que interditam
uma zona de contato maior entre a consciéncia nacional (dos cidadaos
em geral) e o projeto constitucional insculpido na Carta de 1988.
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Titulo, resumo e palavras-chave em inglés'

MANDAMUS OF INJUNCTION AND CONSTITUTIONAL SENTIMENT

ABSTRACT: The mandamus of injunction is a constitutional action regulated by article 5,
item LXXTI, of the Brazilian Constitution of 1998, and it is an instrument that can be used
by both physical persons and legal entities, in the face of a concrete case, with the purpose
to protect the constitutional rights and guarantees and prerogatives such as the ones
inherent to nationality, sovereignty and citizenship that are being hindered by the total
or partial lack of a regulatory act from the Legislator or from the Public Administrative
Bodies. It is a legal-procedural instrument that reflects the trend of the contemporary
constitutionalism with emphasis on the normative force of the Constitution. Over the
thirty years existence of our current Constitution, the Mandamus of Injunction did not
induce, with some exceptions, the activity of promulgation of regulatory acts. In this sense,
theorizing about the importance of a constitutional sentiment, which might promote a
shift in the civic consciousness and attitude, may contribute to the access of the rights and
also to the constitutional dialogue and, consequently, lead to a stronger commitment to
safeguard the constitutional project.

KEYWORDS: MANDAMUS OF INJUNCTION. UNCONSTITUTIONAL OMISSION.
CONSTITUTIONAL SENTIMENT. ACCESS TO RIGHTS. CONSTITUTIONAL
DIALOGUE.
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