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APRESENTACAO

Este resumo apresenta os resultados finais do projeto de iniciacao cientifica VIC-UFJF
2020-2021, desenvolvido na Faculdade de Direito da UFJF, sob coordenacdo da Prof® Claudia
Toledo.

Mandado de injuncdo (MI) é acdo constitucional, cujo objeto é a garantia de direitos e
liberdades constitucionais, bem como de prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e
a cidadania, cujo exercicio esteja sendo inviabilizado por falta de norma regulamentadora (art.
5°, inc. LXXI da Constitui¢do Federal de 1988). Dentre os direitos protegidos pelo Ml, figuram
destacadamente os direitos fundamentais sociais, em virtude de configurarem direitos a acédo
positiva do Estado, cuja realizacdo é diretamente afetada pela omissdo legislativa na sua
regulamentacéo.

Entretanto, a determinacdo dos efeitos do MI sempre foi ponto controverso no Supremo
Tribunal Federal (STF) desde sua criagdo, tendo oscilado desde a mera informacdo ao
Legislativo de sua mora até a concessdo imediata pelo Judiciario da possibilidade do exercicio
do direito inviabilizado pela omissdo do legislador ordinario. A Lei n® 13.300/2016 veio
regulamentar o M, fixando com preciséo seus efeitos juridicos.

Este projeto objetivou verificar, mediante pesquisa bibliografica e empirica, se a
regulamentacdo pela citada lei gerou modificacdes no padrdo decisorio do STF no que tange

aos direitos fundamentais sociais, no sentido de sua maior implementagéo.
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METODOLOGIA

Realizou-se inicialmente pesquisa bibliografica, procedendo-se a abordagem analitico-
interpretativa do MI, com vistas a sua maior precisdo conceitual, utilizando-se método de
raciocinio dedutivo para a extracdo de conclusdes em relacdo a duas acles judiciais
frequentemente apresentadas como fontes originarias do MI: o writ of injunction inglés e a acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo (ADO) portuguesa. Além da doutrina nacional,
estudou-se também a doutrina inglesa e portuguesa, tendo-se, inclusive, examinado decisdes
judiciais da Suprema Corte do Reino Unido (Supreme Court of the United Kingdom) em writ
of injunction (Meier vs Secretery of State for Environment, 2009; Rhodes vs. OPO, 2015;
Insurance Company Chubb vs Enka Insaat Ve Sanayi AS, 2020), bem como a Unica decisao em
ADO (ACORDAO N.° 474/02, 2002) apresentada pelo Tribunal Constitucional de Portugal
como resultado de busca pelo termo “direitos sociais”.

A partir dos esclarecimentos dedutivamente obtidos na pesquisa bibliografica, passou-
se a pesquisa empirica, de carater exploratorio e natureza qualitativa, com anélise documental
da jurisprudéncia do STF e elaboracdo indutiva de conclusdes relativas as consequéncias
eventualmente geradas pela Lei n® 13.300/2016 no posicionamento desse Tribunal em decisdes
de MI, nas quais se questionava a inviabilizacdo do exercicio de direitos fundamentais sociais
pela omissdo legislativa em sua conformacéo. Partiu-se da hipdtese de que a atuacdo do STF
teria se tornado mais concretista nesses casos, em virtude da margem de acdo destinada ao Poder
Judiciério nos efeitos atribuidos a decisdo injuncional pela nova lei.

Em face de sua natureza qualitativa, a pesquisa realizou a descricdo dos aspectos
observados na amostragem do objeto investigado, buscando sua maior compreensdo e
aprofundamento do seu conhecimento. Assim, a pesquisa realizou levantamento e analise das
decisbes injuncionais do STF anteriores e posteriores a entrada em vigor da Lei n® 13.300 em
23 de junho de 2016, conforme 0s seguintes critérios:

1) Recorte institucional — decisbes do Supremo Tribunal Federal,
disponibilizadas no site oficial http://stf.jus.br;

2) Recorte tematico — decisdes em MI que abordavam direitos fundamentais
sociais. Utilizaram-se os termos de busca “direitos fundamentais sociais” €
“direitos sociais”. Nao foi encontrada nenhuma decisdo com referéncia a
“direitos fundamentais sociais”. Foram encontradas 85 decisdes

monocraticas, 1 questdo de ordem e 2 acérdaos que mencionavam “direitos


http://stf.jus.br/
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sociais”;

3) Recorte temporal — Inicialmente, planejou-se o estudo das decisdes
prolatadas 4 anos antes e 4 anos depois da entrada em vigor da Lei
13.300/2016. No decorrer dos trabalhos, estendeu-se o lapso temporal, tendo
sido feita a andlise de todas as decisfes injuncionais prolatadas desde a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 até 31/12/2020. A primeira
decisdo injuncional prolatada pelo STF e analisada pela pesquisa foi de
17/05/1990, data considerada, portanto, marco inicial do recorte temporal da
pesquisa;

4) Recorte processual — Analisaram-se exclusivamente decisdes definitivas.

Tendo-se concluido o levantamento e analise de todas as decises de Ml prolatadas pelo
STF até 31/12/2020, ampliou-se novamente a pesquisa, com o estudo das decisdes relativas as
demais agdes constitucionais em que se abordassem direitos fundamentais sociais, buscando a
investigacdo comparativa do padrao decisorio do STF. Visou-se a identificar semelhancas e
distingdes entre os julgamentos de MI e aqueles das acgdes diretas de inconstitucionalidade
(ADI), acbes declaratérias de constitucionalidade (ADC), acles diretas de
inconstitucionalidade por omissdo (ADO) e arguicOes de descumprimento de preceito
constitucional (ADPF) em matéria de direitos fundamentais sociais.

Mais uma vez, foi utilizado o termo de busca “direitos sociais”, delimitando-se, como
marco temporal, o periodo de 01/06/2016, data de publicacao da Lei n° 13.300, a 31/12/2020,
mesma data limite utilizada na busca jurisprudencial dos MI. Utilizou-se como marco temporal
inicial a data de publicacdo da Lei n° 13.300/2016 e ndo a mesma data inicial usada para a
pesquisa dos MlI, pois, em se tratando de 4 tipos de acdes diversas, 0 nimero de decisdes €
muito mais elevado e o estudo dos julgados de todas essas a¢fes desde 1990 nos meses restantes
seria inviavel. Além disso, a excecdo das ADO?, outra distingdo no levantamento das demais
acOes constitucionais foi a analise apenas das decisfes colegiadas a elas relacionadas, em
virtude especialmente de duas razdes: ao contrario de decisbes monocraticas, acorddos revelam
a posicao institucional do tribunal sobre o tema e ndo o entendimento individual dos ministros;
0 numero de decisbes monocréaticas nessas a¢des € notoriamente elevado, em montante que
impossibilitaria seu estudo em alguns meses.

Destarte, foram levantados e analisados 22 acordaos em ADI; 2 ac6rddos em ADPF; 1

4 Devido ao nimero reduzido de ADO julgadas, nessa agdo foram levantadas e examinadas nédo apenas acérd&os,
mas também decisBes monocraticas. Examinaram-se 2 acorddos e 2 decisdes monocraticas em sede de ADO.
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acorddo em ADC; 2 acorddos em ADO®. N&o obstante, em grande parte desse total de decisoes,
os direitos (fundamentais) sociais foram abordados somente como obiter dictum. Os julgados
em que essa situacdo se passou foram entdo excluidos da investigacdo, do que resultou o
descarte de 6 acorddos em ADI, 2 em ADO® e 1 em ADC. Assim, foram efetivamente

considerados e examinados 16 acérddos em ADI e 2 acérddos em ADPF.

RESULTADOS

Embora tanto o MI quanto a ADO sejam cabiveis em caso de omisséo legislativa, varias
séo as diferencas entre ambos os institutos, dentre as quais as mais relevantes para este estudo
sdo aquelas relativas aos seus efeitos. Enquanto a ADO busca a completude regulatéria da
norma constitucional, sendo cabivel contra qualquer omissdo inconstitucional (SANTOS;
SILVA; SANTOS, 2018), o Ml visa a concretizar direito, liberdade e prerrogativa em favor do
impetrante, limitando-se seu cabimento as hipdteses descritas no art. 5°, LXXI da Constituicdo
Federal (BRASIL, 1988). Apesar de a Lei n° 13.300/2016 prever em seu art. 9°, § 1°, a hipotese
de atribuicdo de efeito erga omnes ou ultra partes a decisdo injuncional, a regra € que ela possua
efeito inter partes. A ADO, ao contrario, possui efeito erga omnes. Ademais, enquanto a
decisdo de merito na ADO é meramente declaratoria, a decisdo injuncional pode ser
declaratéria ou constitutiva, nos casos em que determina o exercicio de direito ou liberdade
constitucional inviabilizado por falta de norma regulamentadora.

Na busca de melhor compreensdo conceitual do MI, foram analisados os dois
instrumentos processuais a que frequentemente se atribui sua origem — o writ of injunction da
Inglaterra e a acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo de Portugal. Com base no
estudo dessas acdes judiciais, identificou-se que o MI possui caracteristicas proprias, que
revelam sua autonomia em relacdo aquelas acdes estrangeiras.

Pela definicéo atribuida ao writ of injunction, trata-se de decisdo mandamental dada em
carater liminar ou definitivo: “decisdo (ordem) emitida por um tribunal ordenando a alguém
que faca alguma coisa ou proibindo algum ato apos uma audiéncia judicial” (HILL, 2021)
(traducéo livre)’.

Por sua vez, a ADO portuguesa tem efeitos bastante limitados. Enquanto a decisdo do

5> Além das 2 decisGes monocraticas encontradas nesta agdo constitucional.

® As 2 decisdes monocraticas em ADO também mencionavam os direitos (fundamentais) sociais somente como
obiter dictum.

" No original: “writ (order) issued by a court ordering someone to do something or prohibiting some act after a
court hearing” (HILL, 2021).
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MI possui, hoje, natureza constitutiva, ndo apenas reconhecendo a lacuna legislativa, mas
também aplicando dispositivo normativo j& existente que viabilize o exercicio do direito
requerido, a decisdo da ADO portuguesa resume-se a comunicacdo da omisséo legislativa ao
poder competente, o Legislativo.

De posse de tais esclarecimentos conceituais, passou-se a anélise do Ml & luz da Lei n°
13.300/2016. Embora o Ml tenha sido criado pelo legislador constituinte para proteger direitos
e liberdades em caso de sua ndo regulamentacdo pelo legislador ordinario, havia dissenso no
STF quanto aos seus efeitos, tendo sido necessaria a regulamentacao do préprio Ml para a maior
precisdo de tais efeitos.

A Lei n°13.300/2016 fixou com detalhamento esses efeitos. Entre eles, podem-se citar
(i) deferimento de injuncdo, em caso de ndo suprimento da mora legislativa pelo impetrado
dentro do prazo determinado, para o estabelecimento das condi¢cdes de exercicio do direito
reclamado; (ii) possibilidade de atribuicdo de eficacia ultra partes ou erga omnes a decisdo
injuncional nas hipoteses em que isso for inerente ou indispensavel ao exercicio do direito
objeto da impetracdo; (iii) possibilidade de extensdo dos efeitos da decisdo transitada em
julgado aos casos analogos por decisdo monocratica do relator. Ademais, a Lei n® 13.300/2016
regulamentou o Ml coletivo, que pode ser impetrado por entidades como Ministério Publico ou
Defensoria Publica.

Na pesquisa empirica desenvolvida, foram levantadas e analisadas 85 decisdes
monocraticas, 2 acordaos e 1 questdo de ordem em M, dentro do lapso temporal superior a 30
anos (de 17/05/1990 a 31/12/2020). Descartaram-se 1 decisdo monocréatica, 1 acordao e a
questdo de ordem. A decisdo monocratica foi excluida pelo fato de nela ter-se tratado dos
direitos fundamentais sociais apenas como obiter dictum. O acérdao foi descartado pelo fato de
0 MI ter sido liminarmente indeferido em virtude do seu ndo cabimento, pelo que ndo se
procedeu a analise de mérito do direito fundamental social pleiteado. Por sua vez, a questdo de
ordem também foi excluida por nela ndo se ter decidido sobre o mérito do pedido, mas sim
solucionado questdo colocada pelo Ministro Joaquim Barbosa, a qual ndo se referia a direitos
fundamentais sociais.

No tocante aos resultados estatisticos alcancado, verificou-se que 68 MI foram
impetrados individualmente (80% do total), diante de 17 impetrados coletivamente (20%)
(Gréfico 1).
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Grafico 1: Relagdo percentual relativa ao polo ativo dos Ml analisados

Polo Ativo do MI:

MI impetrados individualmente - 80%

MI impetrados coletivamente - 20%
P

Fonte: Elaborado pelos autores
Quanto a decisdo prolatada nos Ml analisados, em 14 MI houve deferimento integral do
pedido (16%), em 54 houve deferimento parcial (64%) e em 17 o pleito foi indeferido (20%)

(Grafico 2).

Grafico 2: Relacdo percentual das decisdes dos M| analisados

Decisao dos MI's:

Deferimento - 16%
Deferimento parcial - 64%

Indeferimento - 20%

Fonte: Elaborado pelos autores

Dos direitos fundamentais sociais demandados, o direito a aposentadoria foi 0 mais
pleiteado — em 71 mandados (83% dos julgados) —, direitos trabalhistas foram requeridos em
10 processos (12%), enquanto os direitos a negociagdo coletiva, a licenga paternidade, a salde,
a moradia e a cidadania foram pleiteados uma vez cada, totalizando, entdo, 4 mandados de
injuncao (5%).

Em 66 das decisdes injuncionais (78%), foi determinado o exercicio imediato do direito

inviabilizado pela omissédo legislativa, reconhecendo-se a mora legislativa na regulamentacgéo
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(Gréfico 3).

Grafico 3: Relacédo percentual da determinacdo ou ndo do exercicio imediato do direito

inviabilizado

Determinacio do exercicio imediato do direito inviabilizado pela omissiao
legislativa:
Determinado - 78%

Néo determinado - 22%

Fonte: Elaborado pelos autores

Quanto aos efeitos conferidos as decisdes analisadas, 69 julgados tiveram efeitos inter

partes (81%) e 16 tiveram efeitos ultra partes (19%) (Gréfico 4).

Grafico 4: Relagdo sobre os efeitos das decisdes nos mandados de injuncao analisados.

Efeitos da decisao:
Inter partes - 81%
Ultra partes - 19%

Fonte: Elaborado pelos autores

Dentre os efeitos destinados ao MI pela Lei n® 13.300/2016, ndo se verificaram em
nenhum dos julgados: (i) o deferimento de injuncdo devido ao ndo suprimento da mora
legislativa pelo impetrado dentro do prazo determinado (art. 8°, inc. Il); (ii) a atribuicdo de
efeito erga omnes a decisao (art. 9°, § 29); (iii) extensdo dos efeitos da decisdo transitada em

julgado aos casos analogos por decisdo monocratica do relator (art. 9°, §2°).
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Finalmente, no tocante ao padréo decisorio do STF em sede de MI e nas demais agdes
constitucionais (16 acérddos em ADI e 2 acorddos em ADPF), constatou-se maior nivel de
saturacdo argumentativa na fundamentacédo das decisdes de ADI e ADPF comparativamente
as decisdes injuncionais. Isto &, identificou-se maior nimero de argumentos na justificacdo das
decisbes de ADI e ADPF em comparagdo com aquelas de MI, bem como maior quantidade de
etapas no desenvolvimento de sua fundamentacéao, seguida consequentemente por maior clareza
na demonstracdo da inferéncia da decisdo a partir das premissas trazidas para o discurso.
Constatou-se, contudo, nao apenas menor densidade argumentativa dos MI comparativamente
as demais acBes constitucionais, mas também elevada frequéncia de transcricdo literal dos
mesmos reduzidos argumentos na fundamentacdo de todas as decisdes injuncionais prolatadas
pelo STF ao longo dos 30 anos investigados. Ndo obstante, identificou-se maior indice de
deferimento® do direito fundamental social pleiteado em MI (79% dos casos) do que nas demais
acOes constitucionais (45%).

Dos resultados alcangados, conclui-se que, embora a Lei n°® 13.300/2016 tenha
simbolizado um marco na implementacdo da capacidade decisoria do Poder Judiciario, 0s
avancos concretistas relacionados com os efeitos por ela atribuidos ao M1 praticamente nao se
verificaram até 0 momento. Desses efeitos, 0s poucos constatados na jurisprudéncia do STF
foram a determinacdo do exercicio imediato do direito inviabilizado pela omisséo legislativa, a
partir do reconhecimento da mora legislativa, e a atribuicdo de efeitos ultra partes a cerca de

um quinto das decisdes injuncionais prolatadas (18% dos julgados).
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