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1 — Apresentagdo

Instituido com a Carta de Direitos de 1988, ainda n@o se consolidou
o entendimento idSneo a respeito da destinagdo e da utilidade do mandado
de injungao como garantia fundamental, seja porque o texto constitucional
do inciso LXXI do artigo 5.7 é impreciso, seja porque ndc hd lei especifica
sobre a matéria, seja porque a doutrina e os Tribunais, aos quais cabe
edificar os principios norteadores para a sua compreensdo, até agora nio
alvitraram a solugdo perficiente, quigd dada a sua novidade na ordem
juridica brasileira.

O mandado de injungdo ¢ instrumento juridico-processual incontinenti
aplicdvel. Impende integrd-lo 3 ordem juridica, dando-lhe eficicia de
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garantia de direitos, assegurados abstratamente pela Constituicio, mas que,
na prética, dependem de providéncia do Estado para se efetivar.

Prescreve o seu dispositivo constitucional instituidor: *conceder-se-d
mandado de injungdo sempre que a falta de norma regulamentadora torne
invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerroga-
tivas inerentes & nacionalidade, & soberania ¢ 3 cidadania™.

Pergunta-se: que providéncia jurisdicional tutelar aqui se suscita?

O intento deste trabalho é analisar e criticar as decisSes do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justiga, que sob diferentes
prismas compreendem esta questda, e aventar uma solugiio lidima & sua
destinagfio ¢ utilidade como garantia de direitos, liberdades e prerrogativas
dos cidadgos.

2 — Decisbes do STF e do ST] quanto & finalidade do mandado de in-
jungao

O STF entende que o mandado de injungiio é “‘aglio outorgada ao
titular de direito, garantia ou prerrogativa, a que alude o artigo 5.%, LXXI,
dos quais o exercicio estd inviabilizado pela falta de norma regulamentadora,
e aco que visa obter do Poder Judicidrio a declaragdo de inconstitucionali-
dade dessa omisséo se estiver caracterizada a mora em regulamentar por
parte do Poder, érgéo, entidade ou autoridade de que ela dependa, com a
finalidade de que se lhe dé ciéncia dessa declara¢iio, para que adote as
providéncias necessérias, & semelhanga do que ocorre com a agdo direta
de inconstitucionalidade por omissdo (artigo 103, § 2.°, da Carta Magna)” *.
E mais: “nem autoriza o Judicidrio a suprir a omissdo legislativa ou regu-
lamentar, editando o ato normativo omitido, nem, menos ainda, lhe permite
ordenar, de imediato, ato concreto de satisfagdo do direito reclamado” ?.

Diferentemente, os ST] assevera que o mandado de injuncéo “destina-
se a suprir, via judicial, lacunas legislativas na estrutura normativa”®,

1 Supremo Tribunal Federal. MI 107-3-DF (Medida Liminar). Didric da
Justica, Secfio I, sexta-feira, 21 set. 1880, p. B.782,

2 Bupremo Tribunal Federal. MI 168-5-R8. Didrio da Justica, Secfo I, sexta-
feira, 20 abr. 1880, p. 3.047.

$ Superlor Tribunal de Justiga, Mandado de Injuncio n® 15~-DF. Didrio da
Justica, Beclo I, segunda-feira, 4 set. 1988, p. 14020,
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3 — Implicagdes

Implica, das decisGes dos citados Tribunais, 0 esvaziamento da pres-
tabilidade do mandado de injungfio como garantia fundamental.

Primeiramente, porque o STF confunde a sua finalidade com a da
agdo direta de inconstitucionalidade por omissio, dualidade instrumental
que a boa sistematica constitucional deve repugnar. Para que dois remédios
com o mesmo efeito?

O &mbito de atuagfio da inconstitucionalidade por omissdo cinge-se &
manutengdo da ordem juridica; coibir a inércia do Poder Piblico, figurada
no descumprimento in abstracto (pois nfo hé lesio a direito individual ou
coletivo) de regra constitucional de proceder. Declarada a inconmstitucio-
nalidade por omisséio de medida para tornar efetiva a norma constitucional,
serd dada ciéncia ao Poder competente para que adote as providéncias ne-
cessdrias. Tem, por conseguinte, efeito erga ommes. Ou seja, ndo se restrin-
ge is partes que compdem a relagiio juridica processual.

O ambito de atuagfio do mandado de injungfo circunscreve-se A pro-
tecdo de direitos individuais ou coletivos. Por ele, o titular de uma situagéio
juridica concreta tem viabilizado o exercicio de direito, liberdade ou prerro-
gativa que lhe fora obstado. J4 que hé lesdo, tem efeito inter partes.
Incidente somente sobre as partes.

O STJ, por sua vez, transmuta em Legislativo o Judiciirio, ao legi-
timé4-lo a suprir lacunas normativas, hipdtese incompativel com a indepen-
déncia funcional dos Poderes.

Este entendimento cria a inadmissivel figura do judge made law, o
que gera a supremacia do Judicidrio, ao imiscuir-se na atribuigdo de outro
Poder e valorar, em seu lugar, mérito politico, quando seu minus é apre-
ciar lesdo ou ameaga a direito e decidir nos estritos limites do ordenamento
juridico.

~ Deste modo, as solugBes experimentadas pelos preditos tribunais tor-
nam o mandado de injuncdo simples expeciativa de direitos, de sorte a
subtrair a protegdo jurisdicional efetiva a direitos cujo exercicio fora tolhido
pela omiss@io de providéncias do Estado. Desarrazoadas e ilfdimas sfo.
Preconceituam a finalidade do mandado de injungéio sem fundamento 16gico.

O principio institucional regente das garantias fundamentais é a sa-
tisfagdo de direitos, e, nfio, a expectativa deles.
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Suponha, por exemplo, o habeas corpus sem a satisfaglio do direito 2
liberdade de locomogiio. A violéncia ou a coaciio persistiriam. Mas, a0
revés, para garantir este direito, a autoridade judicidria ordena, mediante
oficio a autoridade coatora, a soltura do paciente, constrangido ilegalmente.
Fis, entdio, a satisfagio do direito & liberdade de locomogHio, assegurado
abstratamente no inciso XV do artigo 5.° da Constituigdo.

Da mesma forma: se a faita de norma regulamentadora torna invidvel
o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais ¢ das prerrogativas ine-
rentes A nacionalidade, & soberania e & cidadania, o mandado de injungfo
deve torné-lo viével, efetivamente. Senfo, qual a sua prestabilidade como
garantia?

Até 5 de outubro de 1988, s6 havia garantias contra acdes ilegais ou
abusivas do Estado. Agora — com o mandado de injun¢fio —, instituju-se
garantia destinada a proscrever, também, as suas omissGes, que, como as
acles, produzem lesdes.

4 — Proposigdo de um entendimento

O entendimento acertado da destinagiio e da utilidade do mandado de
injun¢io se constri ao se perscrutarem, inicialmente, as causas de sua
criagfio, para se conhecer a realidade social, politica ¢ econ6mica que mo-
tivou a sva instituigdo, de modo a se determinar, com exatidéo, que pro-
vidéncia jurisdicional tutelar o dispositivo constitucional do inciso LXXI
do artigo 5.° suscita.

Tentar estabelecer a prestabilidade de uma garantia sem auscultar os
seus fatores determinantes é divagar em vdo caminho. Por isso, torna-se
imprescindfvel firmar os fatos — precedentes necessérios do Direito —
para se entender a norma do mandado de injungdio e dar-lhe a devida efi-
cficia, da qual ainda carece.

Desde a primeira Constituigio Republicana, de 1891, as ordens cons-
titucionais diretoras do Brasil se preocuparam, precipuamente, com a limi-
tagiio do poder. A nova Constitui¢do, ao contrdrio, prima pela ordem social
e pelos direitos e garantias fundamentais, consolidando o regime demo-
crético.

Destarte, toda interpretacdo constitucional que se erija, deve sé-lo sobre
os pilares da ordem juridica social.
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Em virtude desse novo norte tomado, o exegeta deve liar o trinbmio
motivo-fato-norma, objetivando conhecer o lastro social, ndo mais o politico,
das normas constitucionais.

5 — Causas da criacdo do mandado de injuncio

O constituinte de 1987-1988, atento & inefetividade de certas normas
constitucionais (principalmente as de ordem social} provocada pela inope-
rincia dos Poderes Piblicos em completar-lhes a eficicia para que produ-
zissem os efeitos colimados pela Constituiggo, idealizou um instrumento
processual voltado a realizacdo dos direitos ptblicos criados genericamente
pela Carta Juridica *.

Dimanou desse designio o mandado de injuncio, meio de viabilizar
o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e de prerrogativas ine-
rentes & nacionalidade, & soberania e & cidadania, postergado pela otissgo
das autoridades pdblicas.

6 — Destinagio e utilidade

A que se destina o mandado de injungo?

Decerto se afirma: viabilizar o exercicio de direitos (lato sensu consi-
derados).

Para se saber da sua utilidade, urge investigar tio-somente o sentido
da palavra cardeal do seu dispositivo constitucional instituidor: exercicio,

Exercicio é ag@io mecénica, movimento. Consiste, juridicamente, na
atividade de o individuo pedir e ser atendido em algo (exercicio de direito
subjetivo ptblico). Enfim, significa 0 movimento dentro da extensdo que
o préprio Direito faculta ao individuo,

Dai que a nogdo de inviabilidade do exercicio se manifesta por uma
situacio juridica concreta de recusa pelos entes estatais do dever de obser-
var e cumprir o que determina a Constitui¢do e, consegiientemente, de
denegagio e restricio dos direitos piblicos outorgados aos seus titulares.

4 BUGESTOES DE NORMA CONSTITUCIONAL n% 155-4 e 156-2, publi-
cadas no Didrio da Assembléia Necional Constifuinie (Suplemento), em 29-4-87,
respectivamente &s paginas 99 e 99-100. SUGESTAO DE NORMA CONSTITU-
CIONAL n? 367-1, apresentada na Sala das Sessdes da Assembléia Nacicnal
Constituinte em 3 de abril de 1887 pelo Constituinte, Senador Ruy Bacelar.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 28 n. 112 out./dex. 1991 103



Assim, tem-se que a utilidade do mandado de injungiio estd em inves-
tir concretamente o individuo em seus direitos.

7 — Inseparabilidade dos Poderes Constituidos no cumprimento dos obje-
tivos constitucionais

Compete aos Poderes Constitufdos, inseparavelmente, a efetivagdo, no
mundo f4tico, das normas constitucionais. A todos eles incumke este dever.
E o cumprem integrados em objetivo (fim), mas independentes em sua
consecugiio (meio). Todavia, a independéncia dos Poderes Constitufdos n3o
permite que um ou mais deles se abstenham de fazer o que estiio consti-
tucionalmente adstritos. Na falta de atuagfio destes, principalmente do Le-
gislativo e do Executivo (aos quais cabe ditar o destino social, polftico
e econfmico do Pafs), o Judicidrio, mediante a ordem de injunglo, deverd
cumprir o objetivo estabelecido pela norma constitucional e atuar como
Poder Integrado de objetivacdo dos fins, e, ndo, como Poder Indepen-
dente de consecuciio dos meios.

8 — Esséncia da decisdo de injungdo

A esséneia da decisio de injungdo reside na efetivagic, no mundo
fético, das normas constitucionais, ou melhor, o valor da deciséic de injun-
¢io se expressa na vontade concreta da Constituigfo.

Mas como o Judicidrio poderd atender a este mister sem ofender o
principio da tripartigio funcional do Poder?

Insta, para tanto, conceituar mandado de injung¢@io segundo os jufzos
fixados (fatos ¢ fatores determinantes de sua criagio) e identificar o ente
sobre o qual recai, porque, como visto, 0 que incita corregio por sua via
¢ a denegaciio de direito constitucionalmente assegurado, que deve ser satis-
feito, evidentemente, por determinado ente.

9 — Conceito de mandado de injuncdo e identificagdo do ente sobre o
qual recai

Injunglio significa imposigio que recai sobre certo ente sob pressfio
de circunsthincias (sentido léxico).

Mandado de injungio é a ordem imperativa, emanada de 6rgéo judi-
cidrio, que determina uma obrigagio que incide sobre um ente por ter
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se omitido em seu dever de observar e cumzrir as normas constitucio-
nais que outorgam direitos, liberdades e prerrogativas aos cidadéos.

O ente piblico, ou privado, sobre o qual recai a injun¢io nem sem-
pre serd o que omite providéncias normatives. Impetrado serd o ente de
execugéio concreta do comando juridico-constitucional, isto é, aquele a quem
a Constituigfio/Lei impde um dever de prestar os servios piblicos neces-
sdrios & satisfagdo do direito solicitado (ente de direito pdblico), pois
estes sdo o meio de execugfio e de efetivacio das normas pelo Estado; ou
aquele a quem a Constituigio/Lei impe uma obrigagdo de dar, fazer ou
niio fazer algo (ente de direito privado), com o mesmo intento (satisfacdo
do direito), como, por exemplo, uma institui¢do financeira, que nfo pode
cobrar taxas de juros reais acima de doze por cento ao ano, ou uma em-

presa, que tem de partilhar os seus lucros ou resultados com seus tra-
balhadores.

Admita-se a suposicdo: uma trabalhadora rural, de cingilienta e cinco
anos de idade, exercita o seu direito & aposentadoria por motivo de velhice
e requer ao servigo de previdéncia social o pagamento de prestacGes men-
sais no valor de um saldrio minimo, segundo o que lhe assegurz o art.
201, § 5.°, da Constituigdo. O INSS, ente piblico competente para exe-
cutar concretamente o que determina o citado dispositivo, denega o pedido
sob a justificativa de inexistir lei relativa aos planos de custeio ¢ de bene-
ficio da previdéncia social, o que impede o exercicio do direito & aposen-
tadoria da trabalhadora rural.

Presentes os pressupostds especificos A admissibilidade do mandado
de injungioc — a falta de norma regulamentadora (causa) e a inviabilidade
do exercicio do direito (efeito) —, como conced&lo?

A Tlacuna normativa é legal, do Poder Legislativo, que ainda n&o
promulgou a devida lei. Contudo, quem deveria cumpri-la, se editada fosse,
seria o INSS. Destarte, a ordem de injungfio incidird sobre este, determi-
nando-lhe o cumprimento dos ditames constitucionais que conferem o direi-
to & aposentadoria (art. 7.°, XXIV) e & participagio nos beneficios da
previdéncia social (art. 201, § 1.°), com a percepcdo de prestagBes mensais
no valor de um saldrio mfnimo (art. 201, § 5.°), até que sobrevenha outro
valor mensal superior, estabelecido por lei.

Somente assim — dando efetividade concreta as prescrigdes da Cons-
tituigdo — o mandado de injungfio teri utilidade de garantia de direitos.
Afinal, a viabilidade do exercicio de direito se traduz pela capacidade
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-de movimento dentro da extensdc que o préprio Direito faculta acs seus
destinatdrios. E & a isto que o mandado de injungéic s¢ presta.

10 — Conclusio

O mandado de¢ injungiio representa uma garantia de realizagio das
promessas constitucionais.

O fundamento de sua institui¢do se encontra na falta de providéncias
{agBes) dos Poderes Constitufdos, que importa na inefetividade das normes
e, por conseqiiéncia, dos direitos nelas contidos. Se aqueles ndo cumprem
©vs mandamentos constitucionais, manifestam-se inertes, sendo a injungdo
o meio apto & viabilizar o exercicio do direito, [iberdade ou prerrogativa,
mediante a imposigiio, ao ente estatal, ou privado, competente para exe-
cutar, de um dever ou uma obrigagdo j4 existentes na Carta de Direitos,
mas que, por inobservéncia e indoléncia, nfio foram realizados.

Nao se quer dizer com issa que o Poder Judicidrio se transforme
em poder jurfgeno. Ni#o cria direito novo. Apenas integra a norma ao
mundo fético, emprestando-lhe eficdcia e concregéo.

O mandado de injungiio tem o fito de quebrar o estado de hiberna-
¢do em que habitualmente vivem as autoridades péblicas ao longo da his-
t6ria constitucional brasileira. Revela-se como forma pela qual s¢ proces
sard a mudanca da tradi¢io das relagdes de direitos e deveres entre o
Fstado ¢ os cideddos, e entre estes mesmos. A ordem juridica finalmente
proveu o individuo de garantia frente ds omissdes do Poder Piblico.

Uma Constitui¢io ndo deve ser uma engambelagio. Deve dispor de
instrumentos para a realizagio de suas promessas. De que adienta a Repé-
blica Federativa do Brasil aufodenominar-se Estado Democrdtico de Direito,
regulada por uma Carta provida de boas intengbes, s¢ nédo tem mejos
que encerrem a tdo proclamada eqiiidade social?

Ao legisledor ordindrio competird dar ac mandado de injunglio vigor
de garantia fundamental, quando da legislagio especifica, principalmente
eiucidando a sua destinagdc e a sua utilidade e definindo o ente sobre
o qual recaird, extirpando as controvérsias e as perplexidades hoje pre-
sentes.

O caminho para integrd-lo & ordem juridica s6 se fard invio se inte-
resses singulares e retrdgrados se sobrepuserem aos interesses universais
democréticos.
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