Ao d. Gabinete Civil:

Trata este processo de matéria que reputo de grande relevancia:
a dos direitos sucessdrios do Estado do Rio de Janeiro em relagéo ag
herangas vacantes cujos autoras tenham falecido antes da entrada em
vigor da Lei n® 8.049, de 20 de junho de 1890,

Como se sabe, essa lei substituiu 0s estados pelos municipios
na ordem de vocagédo sucessoria, alterando, desse modo, 0s artigos
1.594, 1.803, V, e 1.619 do Cddigo Civil Brasiieiro.

Dada a existéncia de controvérsias doutrinarias a respeito do mo.

mento exato em que a pessoa juridica de direito publico interno legal-
mente eleita assume a titularidade da heranga vacante, surgiu duvida

quanto aos direitos do Estado do Rio de Janeiro de incorporar ao sey’

‘patriménio os acervos hereditarios que, em virtude de ébitos ocorri.
dos até a vigéncia da citada lei, e de acordo com o regime até entag
imperante, sem ddvida a ele tocariam,

A questdo suscitada foi examinada e resolvida, em favor do Esta.
do, pelo Parecer n® 001/90-JGS/PG-2, de 04/10/1990, do Procurador-
Assessor JOAO GUILHERME SAUER, cujos judiciosos termos aprovei,

De todo o exposto, rogo seja o presente submetido ao Excelen-
tissimo Senhor Governador, sugerindo que ao mencionado parecer se
confira carater normativo, na forma do artigo 62, inciso XXV, da Lei Com-
plementar n® 15, de 25 de novembro de 1980,

Rio de Janeiro, 18 de outubro de 1990

JOSE EDUARDO SANTOS NEVES
Procurador-Geral do Estadg

Processo N.° E — 14/32.854/90

Em face da proposicao de fls. 35/36, que acolho, atribuo caréter

normativo ao Parecer n.° 001/90 — JGS/PG — 2, de 04/10/1990, da
(F;r%ocuradoria Geral do Estado, e determino sua publicagdo no Diario
icial, |

Publique-se.
Em 25 de outubro de 1990.

W. Moreira Franco
Governador do Estado

Diario Oficial — Parte | — de 26/10/90 — pag. 04.
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SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Mandado de Injungédo n.° 107-3 — Distrito Federal
(Tribunal Pleno)
LIMINAR (QUESTAQ DE ORDEM)

Relator: O Senhor Ministro Moreira Alves
Requerente: José Emidio Teixeira Lima
Requerido: Presidente da Republica

EMENTA: Mandado de injun¢do. Questdo de ordem so-
bre sua auto-aplicabilidade, ou néo.

— Em face dos textos da Constituicdo Federal relati-
vos ao mandado de injungdo, é ele agdo outorgada ao titu-
lar de direito, garantia ou prerrogativa a que alude o artigo
5.% LXXI, dos quals o exercicio estd inviabilizado pela falta
de norma regulamentadora, e agdo que visa a obter do Po-
der Judicidrio a declaragdo de inconstitucionalidade dessa
omissdo se estiver caracterizada a mora em regulamentar
por parte do Poder, drgéo, entidade ou autoridade de que
dependa, com a finalidade de que se the dé ciéncia dessa
declaragdo, para que adote as providéncias necessdrias, a
semelhanca do que ocorre com a agdo direta de inconstitu-
cionalidade por omisséo (artigo 103, § 2.°, da Carta Magna),
e de que se determine, se se fratar de direito constitucional
oponivel contra o Estado, a suspensdo dos processos judi-
ciais ou administrativos de que possa advir para o impetrante
dano que ndo ocorreria se ndo houvesse a omissdo
inconstitucional.

— Assim fixada a natureza juridica desse mandado, é
ele, no 4mbito da competéncia desta Corte — que estd de-
vidamente definida pelo artigo 102, I, g —, auto-executavel,
uma vez que, para ser utilizado, ndo depende de norma juri-
dica que o regulamente, inclusive quanto ao procedimento,
aplicdvel que the é analogicamente o procedimento do man-
dado de seguranga, no que couber.

Questdo de ordem que se resolve no sentido da auto-
aplicabilidade do mandado de infuncdo, nos termos do vo-
to do relator.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros
do Supremo Tribunal Federal, em Sess3o Plenaria, na conformidade
da ata do julgamento e das notas taquigraficas, por unaminidade de
votos, conhecer da Questdo de Ordem que lhe submeteu o Sr. Ministro-
Relator ¢ a decidiu no sentido de reconhecer a natureza mandamental
do Mandado de Injungéo e a auto-aplicabilidade do art. 5., inciso LXXI,
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da Constituicao, adotando-se, no que couber, 0 procedimento do Man.
dado de Se%uranga, e com os efeitos enunciados no voto do g,
Ministro-Relator.

Brasilia-DF., 23 de novembro de 1989.

NERI DA SILVEIRA
Prasidente
MOREIRA ALVES
Relator

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES — José Emidio Teixeira
Lima, por seu advogado, impetra mandado de injungao contra o Exmo.
Sr. Presidente da Republica, objetivando a suspensao de seu licencia-
mento do servigo ativo do Exército por contar mgus_de 09 anos de ser-
vigo na condigao de oficial R/2 do Exército Brasileiro, sob a alegagio
de falta a lei a que alude o artigo 42, § 9.2, da Constitui¢ao Federal,
que reza; *'§9.°. A Lel dispora sobre os limites daidade, a estabilidade
e outras disposi¢des de transferéncia do servidor militar para a inativi-
dade’. Sustenta ele que a omissdo é devida ao Exmo. S, P.remdente
da Republica a quem cabe a iniciativa do projeto dessa lei.

Afinal, requer a concessao de liminar e o posterior deferimento
do mandado nestes termos: -

“Agsim, diante do prazo fatal que se 'av.izmhq, porquanto no
dia 23 de abril de 1989 o peticionario sera licenciado do servigo
ativo, faz-se mister evitar que o licenciamento se faga ao arrepio
do Texto Constitucional, pois, na falta de legislagao adequada,
a tendéncia natural na esfera administrativa militar seré a aplica-
¢ao ao caso, das normas até aqui em vigor. E nesse caso existe
um risco, concreto para o MILITAR DA ATIVA, ora petlcnonario,
de um desligamento sumario das fileiras do Exército.

32. Tal procedimento ad ministrativo violentara por certo, ¢
texto da Constituigdo vigente, que deixara de ser aplicado em pro-
veito do peticionario, por absoluta falta da lei posterior que

“dispora sobre 0s limites de idade, a estapjlidade e outras
condigdes de transferéncia do Servidor Militar para a inat,l,-
vidade” a teor do § 9.° do Artigo 42 da Caonstitui¢ao Federal”,

33. Ora, 0 MANDADO DE INJUNGAOQ foi instituido pelo Le-
gisiador Constituinte, exatamente com o propésito de forgar @
adogao de medidas necessarias para o exercicio dos direitos e
liberdades individuais, ndo deixando ao alvedrio da autoridade,
que o direito previsto na Constituigéio deixe de ser exercido por
falta de norma adequada & sua aplicagéo. ,

34. Por estas razbes, na falta de norma adrr_linistrativa que
possibilite ao peticionario, o exercicio dos direitos fixados na
Constituigdo em vigor, vem 0 mesmo submeter ao elevado julga
mento desse Egrégio SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL o presen-
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te MANDADO DE INJUNGAO, requerendo, desde ja, como MEDI-
DA LIMINAR, que seja suspenso o “ato de licenciamento’ das
fileiras do Exército o peticionario, até que haja uma norma regu-
lamentadora da matéria, em perfeita consonancia com o Texto
Constitucional, a fim de permitir a continuag&o no servigo ativo
do Exército.

15, A concessic da liminar se faz necessaria, visto a situa-
¢a0 a que estd submetido o peticionario, sem condigées, inclusi-
ve, de prover o proprio sustento, quando, 1/3 da vida profissional
foi dedicada ao servigo publico. Ao fim do qual, esta sendo licen-
ciado sem quaisquer direitos: quer de ordem médica, social ou
financeira. Essa situagdo, acarretara ao peticiondrio danos de na-

tureza irreparaveis, que s6 serdo evitados, com a concessdo “in
limine” da medida.

36. A titulo de informagao, o peticionario, em 06 de janeiro
de 1989, ingressara com Mandado de Injungéo (n.° 9), no Tribu-
nal Federal de Recursos, onde o excelentissimo Senhor Ministro-
Relator José Dantas exariu despacho pela extingéao do processo
sem julgamento do mérito, por entender que a autoridade impe-
trada ndo era o Senhor Ministro de Estado do Exército. O peticio-
nario desistiu de recorrer do citado despacho.

37. Assim o faz, em defesa de um direito que se entende pos-
suidor com fundamento no Novo Texto Constitucional e na cer-
teza de que, em julgando procedente o presente MANDADO DE
INJUNGAO, esse Egrégio Supremo estara edificando através de
seu julgado, a mais salutar JUSTICA" {fls. 10/12).

Esclarego que a petigdo fol ajuizadaa21.4.89 e que o licenciamen-
to, segundo a inicial, se daria dois dias apds, a 23 do mesmo més.

Tendo em vista, porém, a controvérsia sobre a auto-aplicabilidade,
ou ndo, do mandado de injungao, solicitei, por despacho a fls. 68, pa-
recer da Procuradoria Geral da Republica. }

A fis. 70/103, assim se manifestou, em 29.8.89, a Procuradoria Geral
da Republica:

“l — A pretenséo do autor

Trata-se.de mandado de injungio requerido em 21.04.89, con-
tra o Exmo. Sr. Presidente da Republica, com fundamento no ar-
tigo 5.°, inciso LXXI, da Constitui¢do de 1988, pelo cidad&o José
Emldio Teixeira Lima, que se identificou, na inicial, como Oficial
do Exército contando mais de nove (9) anos de servigos presta-’
dos aquela Forga e em vias de licenciamento compulsdrio, a se
verificar no dia 24.04.89, de conformidade com legislagio ante-
rior & nova Carta Politica.

2. Entendendo que, em consequéncia de um novo conceito
de estabilidade, que teria surgido com a Constituigéo de 1988,
poderia vir a permanecer em atividade no Exército Brasileiro, des-
de que prontamente editada a lei prevista no artigo 42, § 9.°, da
mesma Constituigéo, lei essa cujainiciativa é privativamente atri-

R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (43), 1991 221



222

idente da Republica (CF — Artigo 61, inciso 11, ali-
2:?‘%?}; I:ergﬁgeu o Autor ‘l)he fosse goncedlda gquelg DfeSttaan
jurisdicibnah objetivando a suspensao.de seu l.|cenc1ar{!enro do
servigo ativo do Exército, para ele emvias de se concre l%gngp(?'
nas a falta de norma administrativa reguladora da pre ida
eStatg.“gfedgeéndo, ademais, estar na.iminf-_zncia de sofrer ?anos ir-
reparaveis, se concretizado aquele licenciamento, pre\gs 0, comg
antes se apontou, para 23.04.89, isto ¢, para 2 dias afp s O ajuiza-
mento da inicial, requereu o Autor,‘gesde logo, Ihe oss;e‘gontge.
dida medida liminar, para sustar o “ato de licenciamento, ate a
expedigdo de norma regulgmentadc_)ra da matéria. rad
Sem apreciar esse pedido, 0 eminente Relator abriu vista dos
autcs ao Ministério Publico Federal, em despacho do seguintg
teor, verbis: o
| «preliminarmente, & Procuradoria Geral da Republica,
para manifestar-se se O dispositivo CNOI']S'[I’(UCIOI’_Ial c?,r,\cer.
nente ao mandado de injungao &, ou ndo, auto-aplicave (fis.

68).

E o que passamos a fazer, adiante.
{} — Aplicabilidade das normas constitucionais

5. Embora concordemos com'Jos(g Afonso da Sli\;a g\qlégg
bilidade das hormas constitucionais. Sao .Paul”o, RT,2.%e d. 1982
pég. 63/67), quando observa que a classificagao, pura ?158‘; Euto:
das normas conslitucionals o SeARPTE Sidads das co

isaveis ndAo corresponde, com eleily, : i
ggg?r?em as exigéncias da ciéncia Juridica, nem as neg%s:;(cilg?éens_
praticas de aplicagao das co_ns_tltuggées, pois sytge;é 3 s
cia de normas constitucionais ineficazes e destitul ad Congti-
ratividade — quando sabemos que Eodos oS prt(ajcelto_s r?or nst
tuig@o, por sua peculiar natureza, Sao dotados da ma;?ituin%e m
perativa, que thes advém diretamente da fonte ;;on~o nte =
mesmo assim, relembramos, aqul, a aludida dis mglg:a . p
utilidade para o exame deste mandadcg de mwng 0. in

6. De acordo com essa classiticagao = criada pela doutr! ioé
e pela jurisprudéncia norte-_americanas e dtfundlda, entrSenﬁ)rsr; gis-
D e oot Iw‘t(:'t)1"a del zua:u?grgfgguav%??s?é?&i-esﬁ 'ctling), guan-
positivo constituciona -e) I oss:s\ ),
do nos fornece uma regra, mediante a qual se p 28

irei tar o dever imposto, ou, an
guardar o direito outorgado ou execu 0 dever D monto ndo
da, guando contenha determinagoes ﬁa a ajutoridade oo A
se precise constituir ou designar nen umaf. lmente' PoaNdo 0

indicar nenhum processo especial, ou, Tina ,

3ﬁeito que ela institua se ache armado por si mesr:ghgeléao‘-sgﬁ
prépria natureza, dos seus melos de execugao € pre ito% céns-
versamente, no seriam auto-eXeeLtAnR 3L P L octabelece
itucl is que se limitam a In S, . 1 _
Egﬁﬁ:ggﬁpoScujo melo se logre dar a eles 0 vigor de lei (Rui Bar
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bosa. (Comentarios 4 Constituicéo Federal Brasileira. Sao Paulo,
Saraiva, 1933, vol Il, pags. 477 e segs.).

7. Em outras palavras, ainda segundo a doutrina norte-
americana, mencionada naquela obra de Rul Barbosa, considera-
se disposi¢ao executavel por si mesma aquela que ministra a nor-
ma, ou 0s meios, pelos quais se possa exercer e proteger o direi-
to, que ela da, ou cumprir o dever e desempenhar o encargo due
elaimpée {op: e vol. cits, pag. 488). Se ao revés, tal norma ou tais
meios dependerem de ulterior criagao legislativa, enquanto néao
forem criados paralisardo ou conterdo a eficacia dos.preceitos
constitucionais, que deles dependem para se tornarem operativos.

8. Ainda segundo o magistério de Rui Barbosa, as disposi-
¢Bes constitucionais, em sua maioria, n&0 séo auto-aplicaveis, por
que a Constituigdo ndo se executa a si mesma, antes requer a
agio legislativa, para lhe tornar efetivos os preceitos, o que nao
quer dizer, entretanto, possua a Lei Malor clausulas ou preceitos
a que se deva atribuir o valor moral de conselhos, avisos ou li-
¢bes, porque todos tém a forga imperativa de regras, ditadas pe-

ia soberania nacional ou popular aos seus 6rgéos (op. cit. pags.
4881489).

9, Mas, como distinguir, substancial e objetivamente, entre
tais preceitos, para afirmar que uns séo de si bastantes, enquan-
to outros dependem da mediagao do legislador, para se tornarem
plenamente eficazes?

10. Nesse terreno, em que pese ao prestigio de alguns dos
modernos doutrinadores, que se debrugaram sobre o tema, as res-
postas oferecidas, em sua quase totalidade, embora paregam nos
ministrar novos critérios para resolver o problema, em verdade
o que tém feito é repetir as teses expostas pelos antigos, sem
avangar um passo sequer no ponto em que a questao permane-
ceu, desde e sempre, criticamente estacionada. Mas ainda, pa-
decendo do mesmo vicio tautologico das propostas que preten-
dem superar, acabam por afirmar, em linguagem rebuscada em-
bora, que sao auto-aplicaveis as normas que ndo dependem de
ocutras para a sua aplicagéo...

11. Agora, felizmente, comegam a surgir novos € promisso-
res enfoques, como o gue resultou da monumenta! tese de dou-
toramento de José Joaquim Gomes Canotilho — intitulada “Cons-
tituigdo dirigente e vinculagdo do legislador” —, onde o consa-
grado constitucionalista portugués, enfrentando o problema das
relagbes entre a constituigao e a lei, mergulha a fundo no exame,
das chamadas normas constitucionais programaticas, com®vis-
tas esclarecer “o que deve (e pode) uma constituigéo ordenar aos
6géos legiferantes e o que deve (como e quando deve) fazer o le-
gislador para cumprir, de forma regular, adequada e oportuna, as
imposi¢bes constitucionais” (Coimbra, Coimbra Editora Ltda.
1982, pag.11).

12. Com base nos estudos desse festejado jurista, forte na
doutrina alema, hoje em dia n&o hé mais falar sequer na existén-
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cia de normas constitucionals programaticas — tradicionalmen.
te tidas como as menos eficazes dentre as regras integrantes do
Texto Fundamental —, porque tais normas tém valor juridico
constitucionalmente idéntico acs dos restantes preceitos da Lej
Maior, e a eventual mediagéo da instancia legiferante, na concre.
tizagao de tais normas, nao significa que elas dep_epqlam da in.
terpositio do legislador; pelo contrario, € a p_osrltlwdad'e das
normas-fim e normas-tarefa (normas programétlcas) que justifi.
ca a necessidade da Iintervengao dos ¢rgaos legiferantes, pelo que
perdeu sentido a tradicional dicotomia norma atual-norma progra.
matica, ja que “todas as normas s&o actuais, isto €, tém uma for-
¢a normativa independente do acto de transformagao legislativa”
(Direito Constitucional). (Coimbra, Almedina, 4.° ed. 1986, pags,
132/133). _ o .

13. Ora, se nem as chamadas normas constitucionais pro-
gramaticas se admite sejam dotadas de menor carga eficacial, em
face de outros preceitos da Lei Maior, como_tr_adlmonalmente se
afirmava, sem maior discrepancia, pode admitir-se gue regras ou-
tras — tais como as definidoras dos direitos e garantias funda-

mentais — fiquem a depender da mediagac legislativa para se tor-

narem eficazes?

14. Se admitirmos essa dependéncia, n&o sd deitaremos por
terra todos os avangos da moderna doutrina construida em torne
da forga vinculante das Leis Fundamentais, como retornaremos
4 ultrapassada concepgao segundo a qual a Qonst1tu1gao deve
mover-se no ambito das leis, ao invés de as leis se moverem no
ambito da Constituicdo (Gomes Canotilho, op. cit. pag. 266).

I} — Aplicabilidade das normas deftinidoras dos direitos e garan-
tias fundamentais

15. Na trilha aberta pela Lei Fundamental de Bonn (Art. 1.9
3) e percorrida pelas Constituigdes de Portugal {(Art. 18, 1) e da
Espanha (Art. 53, 1), nossa Carta Politica contém preceito deter-
minando que as normas definidoras dos direitos e garantias fun-
damentais tenham aplicagdo imediata, em ordem a afastar, des:
de logo, e como regra, as construgbes hermenéuticas que, no pas:

sado, lograram esvaziar o contevdo das chamadas “Declaragoes

de Direitos’’, com o expediente de conldicilona( asua conpretizav
¢&0 ao advento de normas infraconstitucionals _que,_muttas yve-
zes, nem sequer eram previstas no Texto da Lel Maior.

16. A esse proposito vale lembrar, pela sua formulagao pio-
neira, antiga licdo de Rui Barbosa, que, mesmo no clima e no con-
texto de aceitacdo da menor densidade eficacial das chamadas
normas programaticas, ja nos primordios dg Republica inclufa
entre as normas de aplicagéo imedjatae auténoma, precisamen-
te aquelas em que formuladas as déclaragées constitucionais de

direitos, por ele consideradas atuantes ipso jure, pelo mero fato

da sua existéncia nas Constituigbes onde se consignam.

17. Ao fundamentar essa tomada de posigdo, mais uma vez
de forma pioneira entre nos, disse 0 grande jurista que o f.azila
por trés motivos, assim expostos em sua linguagem peculiar.
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“Primeiro, porque a declaragio de um direito individual
pela Constituigao do Estado importa na imediata aquisigao
do direito assegurado e na proibigéo geral aos particulares
e as autoridades publicas, de o violarem™.

“Segundo, porque, ainda quando o Poder Legislativo
néo estabeleca medidas especiais em sua defesa, esse di-
reito, pela simples razéo de existir, encontra nos remedios
geraes de diretto comum 08 meios de se desafrontar, repa-
rar @ manter”.

“A terceira consideragéo, enfim, pela qual os dirgitos
individuaes proclamados nas Constituigées n&o séo depen-
dentes da lei, para se effectuarem, esta em que, sendo ¢ prin-
cipal intuito dessas declara¢des constitucionaes cercar es-
ses direitos de uma trincheira inaccessivel ao arbitrio, as-
sim dos Governos, como dos Parlamentos, ficaria totalmente
annullada a garantia, de que ahi se cogita, se taes direitos
se nao pudessem reivindicar sen&o estribados em actos le-
gislativos” {op. cit. pags. 484/485).

18. Comentando o antes mencionado dispositive da Cons-
tituigao de Portugal (Art. 18, 1), Gomes Canotilho e Vital Moreira
observam que a primeira caracteristica do regime préprio dos di-
reitos, liberdades e garantias, assegurados naquela Carta Politi-
ca, consiste em que 0s respectivos preceitos sao, nao apenas nor-
mas preceptivas — e nédo simplesmente normas programaticas
—, mas sobretudo normas de eflcacia imediata, que “‘nao care-
cem de mediago, desenvolvimento ou concretizac&o legislativa
para serem aplicaveis, pelo que se aplicam mesmo na auséncia
da lei” (in Constitui¢éo da Republica Portuguesa Anotada. Coim-
bra, Coimbra Editora 1964, 1.° vol., pag. 164}.

19. Tendo em vista, porém, que nalguns casos, a prépria
Constituigdo remete para a lei a disciplinagao do exercicio de cer-
tos direitos fundamentais — como, por exemplo, o artigo 52, 2,
que assegura o direito de agdo popular, nos casos e nos termos
previstos na lei — confessaram-se em duvida, nesse ponto, aque-
les ilustres juristas, sem apresentar, logo, qualquer proposta de
solugéo para a questdo suscitada.

20, Diante de igual dificuldade — decorrente da redagao do
artigo 5.° da nossa Carta Politica, que faz depender de ulterior
mediacao legislativa o exercicio de muitos direitos ali enuncia-
dos (e.g. incisos VII, X1, XV, XXVIII, etc.), mas, no mesmo tem-
po, em seu § 1.°, declara que as normas definidoras desses e de
outros direitos tém aplicagéo imediata —, os juristas Celso Bas-
tos e lves Gandra Martins propdem se considere como principio
vigorante o da imediata aplicabilidade de tais normas, salvo quan-
do a prépria Constituigéo, expressamente, declarar qué o direito
acenado s sera executavel nos termos e elementos minimos que
assegurem a sua aplicagio (Comentarios a Constituigéo do Bra-
sil. S30 Paulo, Saraiva, 1989, 2.° vol. 393).
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21. Mas, qual o critério seguro para reconhecer ou afirmar
que certo dispositivo nao contém os elementos MiNimos neces.
sarios a sua aplicagéo?

29 Ainda no contexto constitucional portugués, outro juris.
ta de expressao — José Carlos Vieira de Andrade —, ao comen.
tar o dispositivo que assegura aplicabilidade imediata aos pre.
ceitos reguladores dos direitos, liberdades e garantias, diz que
a qualidade de direito imediatamente aplicavel, assegurada atais
preceitos, significa, em primeiro lugar, a afirmagéo do seu cara.
ter juridico-positivo € nao meramente prpgramatlco ou proclama-
torio, ja ndo se podendo dizer — a partir de agora —, que 0s di.
reitos fundamentais sé tém real existéncia juridica por forca da
lei ou que valem apenas como contetdo que por esta ihe for da.
do. {Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de
1978, Coimbra, Almedina, 1987, pags. 254/255).

23. NaEspanha, onde aregra constitucional referente & ime-

diata aplicabilidade dos preceitos definidores dos direitos fun-
damentais ndo é tao explicita, quanto & das Constituigoes daAle-

manha e do Brasil, mesme na Espanha, a opiniao dos autores ¢ 1

unanime quanto a eficaciadiretae imediata de tais preceitos, co-
mo registra Cano Mata, em seu estudo sobre o-controle de ga-
rantias pelo Tribunal Constitucional (EI Control de garantias por
el Tribunal Constitucional y outros estudios). Madrid, Editorial Re-
vista de Derecho Privado, 1984, pag. 17).

24, Ali, segundo o magistério do conceituado Garcia de En-
terria, essa opgao do constituinte redemocratizador da Espanha
— claramente, inspirada pelos autores da Lei Fundamental de
Bonn —, deveu-se a necessidade de evitar a burla em que con-
sistia o sistema de liberdade do regime franquista, no qual as leis
continham enfaticas declaragdes de direitos que hunca se con-
cretizaram, ou porque dependiam de leis que jamais foram edita-
das — 0 que ocorreu com a maioria daqueles direitos —, ou por-
que, ao serem legalmente disciplinados, o foram arbitrariamen-
te, seja no contelido, seja no modo como poderiam ser exerci-
dos (La Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional.
Madrid, Civitas, 1985, 3.* ed, pag. 74).

IV — Aplicabilidade do preceito instituidor do mandado de
injungdo (CF ~— Art. 5.°, inciso LXXI).

25, O dispositivo da Constituigao de 1988, em que instituido
o mandado de injungdo, € do seguinte teor, verbis:
“Art. 5.° — omissis

---------------- \-.---.u---...-..--u-....--------.---------...----..-..-u--......u-.u-u-

(XX — Conceder-se-2 mandado de injun¢do sempre

que a falta de norma regulamentadora torne invidvel 0 exer-
cicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerro-

gativas inerentes a nacionalidade, & soberania e
cidadania”.

26. Figurando, esse preceito, no Titulo de Direitos e Garan-

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (43}, 1991

tias Fundamentais, estd obviamente compreendido no ambito de
incidéncia da regra estabelecida no § 1.°, do aludido artigo 5.°,
da Constituigdo. Conseqgiientemente, tal preceito, em.tese, tem
aplicagéo imediata, segundo o critério genericamente proposto,
entr)e outros, por Celso Bastos e lves Gandra Martins (op. e loc.
cits).

27. Antes de procedermos ao exame critico do aludido dis-
positivo da Constituigao, e ver ser ele contém aqueles elémen-
tos minimos possibilitantes da sua imediata aplicagao, sem ne-
cessidade de norma infraconstitucional que o atualize, cuidamos
oportuno enfatizar — citando Vicente Greco Filho — que a figu-
ra mais polémica, dentre os novos institutos do Texto Constitu-
cional, certamente é o mandado de injungéo, ndo s6 pelo seu al-
cance, mas também pela indefini¢do com que foi tratado, sendo
que a malor dificuldade para a sua interpretagdo deriva, essen-
cialmente, de o constituinte n&o haver definido a sua finalidade,
diversamente do que fez com os demais instrumentos afins, co-
mo o habeas corpus, o mandado de seguranca e o habeas data
{in Tutela constitucional das liberdades. Sao Paulo, Saraiva, 1989,
pags. 179 e 181).

28. Abstragdo feita, por enquanto, desse aspecto dvo proble-
ma, vejamos como t&m se posicionado os doutrinadores brasi-
leiros a respelto da aplicabilidade do mencionado dispositivo
constitucional.

29. Sem que a ordem das citagbes traduza preferéncia ou hie-
rarquia entre os diversos autores consultados, aqui se transcre-
vem as varias opinides:

— CALMON DE PASSOS

“Afirmou-se a inviabilidade do ajuizamento do manda-
do de injungdo engquanto ndo regulamentado seu procedi-
mento pelo Congresso Nacional. Discordamos. Insistimos
em afirmativa que temos feito reiteradamente: nao se ou-
torga direito sem que, necessariamente, para ele exista re-
médio ou procedimento aplicavel. Se inexiste algo expres-
samente previsto, constréi-se analogicamente, atendidos os
principios pertinentes e prescrigées compativeis.

O mandado de injungéo & agéo. E para toda agéo ja exis-
te um procedimento adequado (no minimo, o ordinario), que
recolhe tudo quanto nao tenha merecido disciplina especial.
Mas nfo é este o caso do mandado de injungdo. Os reme-
dios constitucionais de protegio aos direitos individuais e
coletivos s3o de natureza sumaéria, dada a urgéncia que se
reclama para a tutela que por intermédio deles se postula.

Comeo vimos, a inicial atende ao que se prescreve para
toda inicial. E como em todo processo, a citagéo das partes
é fundamental, sob pena de nulidade. O prazo para respos-
ta & o do mandado de seguranga, mais préximo do manda-
do de injungdo que a agio direta de inconstitucionalidade.
Cuida-se, por igual, de feito que ndo comporta audiéncia de
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introducéo e julgamento. A ouvida do Ministério Publico Fe.
deral se impde. O Orgdo julgador poderd requisitar todag
as informagdes que julgar convenientes. Devidamente atep,.
didas essas diligéncias, se forem determinadas, havera o jy|.
gamento. Da decis@o se proferida por 6rgéo que nao o §y,.
premo, caberdo os recursos adequados.

N&o vimos, portanto, o que falta para que se possadis.
ciplinar, satisfatoriamente, o procedimento do mandado de
injungao, mediante a aplicagdo das normas pertinentes a oy.
tros procedimentos afins e as que presidem a todos 0s pre.
cedimentos instaurados em nossa ordem juridica’” (Manda.
do de Seguranga Coletivo, Mandado de Injungéo, Habeas Da.
ta. Rio, Forense 1989, pag. 122).

— CELSO AGRICOLA BARSI

“E parece fora de duvida que o mandado de injungao
& garantia fundamental, porgue serve para assegurar outros
direito/s constitucionais ameagados de n&o uso por faltade
norma’ regulamentadora.

cresce gue, na pior das hipéteses, o mandado de in-
jungdo, sendo agao judicial, tera curso pelo procedimento
ordinario, previsto no Cédigo de Processo Civil, que € 0 pro-
cedimento adequado a qualquer agao que nao tenha proce-
dimento especial previsto no mesmo Cddigo ou em lej
especial.

Impde-se, pois, a conclusdo de que a norma sobre man-
dado de injuncao esta em pleno vigor ¢ ele pode ser reque-
rido independentemente de regutamentagéo’ (RT, 637/Nov.
1988, pag. 10).

— JOSE AFONSO DA SILVA

“Finalmente, cumpre esclarecer que o disposto no art,
5.2, LXXi, néo depende de regulamentacdo para ser aplica-
do. O texto possui todos os elementos suficientes a suaime-
diata aplicagéo, reforgada essa aplicabilidade diretacomo
disposto no § 1.° do mesmo artigo, o que ‘“‘significa que 0s
juizes nao poderao deixar de atender a toda e qualquer de-
manda que lhes for dirigida”, e ndo poderéc deixar de deci-
dir também dado o monopdlio jurisdicional (non liquet)” (Cur-
so de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo, RT, 1989,
5.2 ed. pag. 390).

— IRINEU STRENGER

““Em nossos dias os principais doutrinadores admitem
estar superada a teoria das normas auto-aplicaveis em con-
traste com as que n&o o sdo. Acelta-se que existem as nor-
mas de eficacia plena, as de eficécia contida e aquelas de
eficacia limitada. '

A hipdtese do mandado de injungédo classifica-se, a0
gue tudo indica, entre as normas de eficacia contida, pois
nao pode prescindir de providéncia normativa ulterior para
a sua exata aplicagédo, dado que insitamente existem difi-
culdades de execugio.
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N&o queremos com esse posicionamento significar que
a norma deva ficar 4 espera de seu regulamento para ser apli-
cavel. Somos de opini&o de que as situagbes subjetivas po-
sitivas ensejam, desde logo, o seu exercicio, pabendo ao jul-
gador “si et in quantum” encontrar 08 mecanismos que pos-
sibilitem sua aplicagao, utilizando-se dos meios que Ja fo-
ram anteriormente apontados neste trabalho.

A maneira como foram propostas as diversas questdes
versadas leva-nos a formular a aplicagdo imediata do man-
dato de injungéo através do que chamariamos de decisdes
discricionarias, entendendo como tais as que sao profer_l-
das em razdo de uma habilitagao juridica. A faculdade seria
atribuida em funcéo de determinados casos, segundo o es-
tabelecimento de um fim de regulamentagao definido e de
acordo com os limites gerais da discricionariedade.

Assim, a discricionariedade estaria vinculada aoc fim que
a norma persegue’ (Mandado de Injungéo. Rio, Forense,
1988. 2.2 ed, pag. 33).

— ULDERICO PIRES DOS SANTOS

“Nao pode padecer a menor duvida de que a ordem de
injuncdo deva ser auto-aplicavel. Qualquer tentativa no sen-
tido de regulamenté-la ira de encontro ao que dispde o pa-
ragrafo primeiro do art. 5.° da norma constitucional gue en-
fatiza: “As normas definidoras dos direitos e garantias fun-
damentais tém aplicagéo imediata” (Mandado de Injuncgéo.
Sao Paulo, Paumape, 1988, pag. 53).

— RITINHA GEORGAKILAS

“Concluimos este breve comentéario assinalando que
auséncia de norma especifica regulamentadora do manda-
do de injuncao nao deve obstaculizar a sua imediata aplica-
bilidade, o que seria um curioso paradoxo, inadmissivel no
caso, por uma questdo elementar do bom-senso e tendo em
vista inclusive, a peremptdria disposigéo do § 1.° do citado
artigo 5.°: § 1.° — As normas definidoras dos direitos e ga-
rantias fundamentais tém aplicagao imediata.

Consideramos razoavel admitir a aplicagéo, por analo-
gia, das disposigées disciptinadoras do mandado de segu-
ranca, até que a norma processual inexistente seja editada,
entendimento este que vem sendo adotado nas manifesta-
¢Bes iniciais sobre a matéria, pela doutrina e pela jurispru-
déncia” (Constituigéo de 1988: Legitimidade, Vigéncia e Efi-
cacia, Supremacia. Sao Paulo, Atlas, pag. 110).

— M. G. FERREIRA FILHO

“Acrescente-se, finaimente, que se tratando de uma ga-
rantia instrumental, a¢éo eSpepl_al que &, exige a previsao
do procedimento a que sera sujeito, em que pese a prescri-
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céo do § 1.° do art. 5.°, que prevé “‘aplicagéo imediata dag
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais»
(Curso de Direito Constitucional. Sao Paulo, Saraiva, 1989,
17.2 ed. pag. 277).

— ADHEMAR FERREIRA MACIEL

“p intengdo do constituinte, nao resta divida, foi a de
conferir a0 mandado de injungao aplicabilidade imediata,
Tanto assim gue o Projeto “B” suprimiu a expressao “nafor.
ma da lei”’, do Projeto “A”. Por outro lado, a Constituigéo,
no § 1.9 do art. 5.°, é expressa: “As normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais tém aplicabilidade imedia-
ta” (Mandado de injun¢éo e inconstitucionalidade gor omis.
sdo. Brasilia Rev. Inf. Leg. n.° 101, 1989, pag. 129).

— MANOEL ANTONIO TEIXEIRA FILHO

“Se fossemos nos deixar impressionar por uma leiturg
inicial do dispositivo mencionado, a conclus&o inevitavel,
que dal haveriamos de tirar, seria no sentido de tratar-se de
norma de eficacia contida (destituida, portanto, de auto-
aplicabilidade), na medida em que 0 seu enunciado nao in-
dica, dentre outras coisas, 0 momento a partir do qual o di-
reito de impetrar “mandado” de injung&o pode ser exercita-
do; quem se encontra legitimado (ordinaria ou extraordina-
riamente) a isso; qual o objeto da injuncao, a sua finalida-
de; os efeitos que o pronunciamento jurisdicional produz;
o processamento em juizo etc.

Uma tal inferéncia, porém, seria juridicamente aceita-
vel se nao fosse irbnica — para ndo dizermos tragica e per-
versa. Com efeito, pondo-se a frente o fato essencial de
que a acdo em pauta foi concebida, fundamentalmente, pa-
ra tornar possivel o exercicio dos direitos e garantias cons-
titucionals — assegurados aos individuos (e as coletivida-
des) — sempre que o legislador ordinario se omitir na ela-
boragéo da indispensavel norma regulamentadora do precsi-
to — seria, no minimo, render culto a ironia imaginar que
a regra constitucional instituidora da agao injuntiva, para ter
eficacia, dependesse, também, de regulamentagéo legisla-
tiva {ordinéria ou complementar)!” (Mandado de injungéo o
direitos sociais. Revista Ltr. vol. 53, n.° 3, Séo Paulo, 1989,
pag. 323).

— RANDOLPHO GOMES

“Como agao de origem constitucional, prescinde de re-
gulamentag&o em lei complementar ou ordinaria. O dispe-
sitivo que a criou é auto-suficiente e auto-aplicavel, mesmo
porque seria contraditorio exigir-se regulamentagao para um
mecanlsmo destinado, ele proprio, a fazer cumprir normas
constitucionais pendentes de regulamentagao. Tendo 2
Constitulnte optado por texto om que se eliminou a referén-
cia ao rito processual adotavel para apreciagao pelos tribu-
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nais do remédio, incumbira a tais érgaos, capitaneados pe-
lo Supremo Tribunal Federal, construi-lo em seus regimen-
tos, sem cuidar de restringir seu alcance ou impor obstacu-
los ao seu exerclcio. Nao serd ilicito, porém, que o Poder
Legislativo chame a si tal tarefa, a exemplo do que ocorre
com o mandado de seguranca, editando lei que discipline
0 processo e o procedimento cabiveis para exercicio.do man-
dado de injungéo. A falta do obstaculo ao uso da medida”
(2I\gandado de injuncéo. Rio, Edi¢des Trabalhistas, 1989, pag.
).

30. Escusando-nos pela pletora das transcri¢des, que fi-
zemos apenas pelo desejo de trazer a exame O maior numero
possivel de opinides a respeito do tema, permitimo-nos observar
que, salvo raras excegdes facilmente identificaveis, os autores
mencionados se limitaram a emitir simples opiniées, sem revelar
as razées de seu convencimento, o que se explica, até certo pon-
to, pela complexidade do tema e o escasso tempo de que dispu-
seram para um exame mais aprofundado da novidade
constitucional.

31. Diante desse problema e da evidente impossibilidade de
resolvé-lo simplesmente invocando a regrado artigo 5.°,§1.°, da
Constituigao, pois apenas afirmar que um preceito ¢ auto-aplicavel
nao Ihe confere, ipso facto, essa condigdo — até porque “‘a dis-
posi¢do constitucional s6 é executavel por si mesma, até onde
seja, realmente, susceptivel de execugéo {(Rui Barbosa, op. cit.
pag. 492) —, diante de toda essa dificuldade, torna-se imperiosa
uma analise mais detida da finalidade do mandado de injungao,
aver se, pela descoberta da natureza jurisdicional do provimento
que, através dele, se ird obter, poderemos congcluir, com alguma
seguranga, se o dispositivo da Gonstitui¢ao, que o institui entre
nés, é suscetivel de aplicagdo sem regulamentagéo
infraconstitucional.

V — Finalidade do mandado de injungéo

32. Dispensando-nos de incursbes na histdria desse instru-
mento, ndo apenas pelo escasso valor dessa abordagem, parades-
lindar o problema da aplicabilidade do preceito constitucional, que
o instituiu no Brasil, como também porque é grande e pouco es-
clarecedora a controvérsia doutrindria sobre as suas corigens e o
seu alcance no direito anglo-saxénico, por tudo isso, iremos, des-
de logo, ao exame da questao dqui proposta, referente a finalida-
de da injuncdo, como delineada em nossa Constituicdo.

33. Também aqui ¢ extensa e profunda a divergéncia entre
o0s doutrinadores nacionais, que n&o chegaram a um acordo, mi-
nimo sequer, & respeito da finalidade do mandado de injungéo,
que, segundo uns, tem por objeto “...exclusivamente definir a nor-
ma regulamentadora do preceito constitucional aplicavel ao ca-
30 concreto, dada a omissao do poder constitucionalmente com-
petente, originariamente, para isso” {(Calmon de Passos, op. cit.
pag. 98/99), enquanto para outros tem “...por finalidade realizar
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concratamente em favor do impetrante o direito, liberdade ou prer.
rogativa, sempre gue a falta de norma regqlamentad_ora torne in.
viavel o seu exercicio” (José Afonso da Silva, op. cit. pag. 388),

34. Atribuindo-a & omisséo do Texto Consltitucional, que nag
definiu o objeto do instituto, Vicente Greco Filho resume a con.
trovérsia, no particular, indagando, como. todo mundo: “o man.
dado de injuncéo serve para atribuir o direito cujo exercicio este.
ja obstado em virtude da falta de regulamentag@o ou 0 mandado
tem por finalidade provocar a edigao de norma geral para o sey
exercicio, pelo proprio tribunal ou mediante determinagao para
que o Poder Legislativo o faca?” (op. cit. pag. 181).

35, De igual forma, Celso Bastos expbe e resume a contro-
vérsia, alvitrando e criticando as trés solugdes que lhe parecem
logicamente comportaveis para a questao, que, afllnal, entende
resollvel, corretamente, apenas se conferida ao magistrado a pos-
sibilidade de, em cada caso, escolher um tipo de §olugao gue me-
ihor possa atender aos legitimos interesses do |mpetrante, sem
a necessidade de transmudar-se 0 julgador em legistador (op. cit.
pp. 358/359).

36. Como o ilustre constitucionalista se inscreve entre 0s que
defendem a auto-executoriedade da norma instituidera do man.
dado de injungdo — para ele tao utilizavel, desde logo, como o
foram, no passado, o mandado de seguranga € a acao populat,
operacionalizados antes mesmo da respectiva regulamentagédo —,
forgoso & concluir, diante da solugdo por ele proposta, que cabe-
ria ao Judiciario construir as férmulas que viabilizariam o uso da
injungédo, mas apenas caso a €aso, diante da impossibilidade
constitucional de um Poder exercer as atribuigées privativas dos
outros {CF — Art. 2.9).

37. A férmula, de consisténcia duvidosa, se aparentemente
resolve o problemada auto-executoriedade do preceito constitu-
cional — porque deixa ao Judiciario a faculdade de conceder, in
concreto, a prestagéo jurisdicional requerida —, n&o esclarece
qual a natureza desse provimento judicial, o que o julgador man-
dara fazer, nem quem o fard, para satisfazer a pretensdo do
impetrante.

38. Noutra dire¢ao seguem os que, na linha proposta por Cal-
mon de Passos — para nos aquele que até agora melhor e mais
amplamente estudou o mandado de injungdo —, associam esse
instituto a chamada inconstitucionalidade por omissdo, em or-
dem a concluir que aquele instrumento figura ao lado da agao di-
réta declaratéria de inconstituclonatidade omissiva (CF — Art.
103, § 2.9), mas como ‘‘remedio para tutela do direito subjetivo
frustrado em seu exercicio em virtude de inconstitucionalidade por
omissao” (Calmon de Passos, op. cit. p. 103). Mais adiante, vere-
mos a utilidade dessa proposta, que resolve o problema da apli-
cabilidade da norma criadora do mandado de injungéo, mas es-
vazia sua utilizacao.

40, Situando-se numa posi¢do diametralmente oposta a da-
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gueles que atribuem ao mandado de injungdo a finalidade de ob-
ter a expedicdo da norma regulamentadora, norma cujainexistén- -
¢cia é que motiva o pedido de injungao, José Afonso da Silva en-
faticamente afirma que tal entendimento € equivocado, porque
nao se pode atribuir a esse instrumento o mesmo objeto dain-
constitucionalidade por omissao subsidiaria, utilizavel guando os
respectivos titulares se omitirem no seu exercicio (op. cit. pp.
388/389).

40. Para esse ilustre Jurista, o contetado da deciséao proferi-
da no mandado de injungao consiste na outorga diretado direito
reclamado, que, assim, o impetrante logra exercer independen-
temente da regulamentagao (op. cit. p. 389).

41, Em que pese a autoridade de quem defende essa inter-
pretagao, ndo vemos como concilia-la com a definigdo constitu-
cional dos sujeitos passivos do mandado de injungdo — todos
os 6rgaos ou agentes plblicos —, COMO s¢ infere da leitura dos
artigos 102, 1 ‘g” e 105, 1 “h”, da nossa Constituigao.

42. A esse proposito, observa Michel Temer que o mandado
de injungao somente pode ser impetrado contra pessoa juridica
de direito publico, néo apenas porque o dispositivo constitucio-
nal, que o instituiu, refere-se a matéria de ordem publica — liber-
dades constitucionais, nacionalidade, soberania e cidadania —,
como também porque seriailégico imaginar-se uma agdo proposta
contra particular, pleiteando direitos que néo foram conferidos
em razao de auséncia de norma regulamentadora (in Elementos
de Direito Constitucional. Sao Paulo, RT, 1989, 6.2 ed. p. 210).

43. lgualmente il6gico seria pretender compelir qualquer da-
queles sujeitos passivos do mandado de injun¢ioc — a quem se
aciona na condicéo de responsaveis pela inexisténcia de norma,
e para que a editem — a outorgar diretamente a0 impetrante o
direito por ele rectamado no pedido de injungao.

44. Se, diversamente, em razao do contetdo da prestacéo,
o direito concretamente reclamado, outro for o sujeito passivo
obrigado a satisfazé-la— um empregador, por exemplo, que se te-
nha recusado a atender certa pretenséo de empregado seu, ale-
gando ainexisténcia de norma legal que lhe imponha o dever de
fazé-lo —, ndo vemos comoa viabilizar essa hipotética pretensao,
em sede de mandado de injungao, se aquele empregador néo ti-
ver figurado no pélo passivo da relagao processual instaurada com
a impetragao.

45. Mas, acaso ajuizado o pedido contra esse hipotético em-
pregador, como e onde chama-lo a lide e compeli-lo ao cumpri-
mento da prestacéo requerida, se ele n&o figura entre os orgaos
ou pessoas indicados nos aludidos dispositivos da Gonstituig&o?

48. A falta de previs#o constitucional sobre o drgéo jurisdi-
cional competente para processar e julgar esse hipotético pedi-
do de injungéo, formulado contra um particular, é quase certo que
a petigdo nem seria conhecida, pois dificilmente qualquer juiz ou
tribunal dar-se-ia por competente para aprecié-la sem que uma lei
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o habilitasse a fazé-10. Ainda assim, essa lei poderia vir a ser im-
pugnada, em face do principio de que as qorqpetenm_as fixadas
na.Constituigao sao insuscetiveis de ampliagao ou redugéo, sal-
vo. é claro, se o Pretorio Excelso viesse a admitir que, por forga
do art, 125 da Lei Maior, 0 legistador e_stadual poderia atribuir com-
peténcia aos 4rgéos judiciarios locais para decidir sobre manda.
dos de injungdo requeridos contra 0rgaos ou pessoas Nao juris-
dicionados 2 Justi¢a da Unido (CF — Art. 92, mgnsos 111V}, .
A7. Portudo isso, e pof outros problemas mais — que adian-
te ainda iremos expor — é que entendemaos INOCUO, para resol.
ver a questao, afirmar, também purae g.lmplesmente, que, na fa|-
ta de norma legal definidora do procedimento adequado paraim-
petrar mandado de injuncgéo, poder-se-a utilizar o mandado de se-
guranga ou, no minime, ou na pior das hipoteses, 0 procedimen.

{o ordinario regulado no Codigo de Processo Civil, como suge-

rem, entre outros, 08 ilustres Celso Agricola Barbi e J.J. Calmon
de Passos.

48. Dizer iss0 nao resolve o problema porque, essencialmen-
te, ele estd localizado na determinac3o da natureza do provimen.
to jurisdiclonal, que s& ha de proferir no julgamento do pedido
de’injungdo — declaratdrio da omissao regulamentar e da invia-
bilidade de exercicio dos direitos em causa —, bem assim na de-
finicdo dos efeitos de constricdo e mandamento que, no rlano
executorio da realizaglo de suas conseqliéncias, ele possa e de-
va ter, como observou, com perspicacia, o emérito professor Celso
Neves (in Mandado de Seguranca, Mandado de Seguranca Cole-
tivo e Mandado de injungdo. Sac Paulo, Revista Ltr. Vol. 52,n°,
11, nov. 88, p. 1.319).

49. Usando, neste passo, as indicacdes feitas por Manoel An-
tonio Teixeira Filho, logo na abertura do trabalho antes indicado,
diremos que falta praticamente _tudo para que se torne aplicavel
o preceito constitucional instituidor do mgndado de injuncéo, eis
gue, arigor, n3o se sabe o momento a partirdo qual pode ser exer-
citado o direito de impetrar a injuncéo; quem se encontra legiti-
mado para requeré-la; gual o seu objetivo; qual anatureza guais
os efeitos do provimento jurisdicional que, através da mmp(_;éo.,
se intentara obter; que outros juizos ou tribunais, afora os |a indi-
cados na Constltuigao, poderdo processar e julgar os mandados,
finalmente, qual © procedimento adequado ao exame da
impetragao. _

50. Trata-se, quer se queira, quer néo, de ver as colsas como
as coisas sd0: em gue pese aos meritérios esforgos de todos
quantos se tém empenhado em sustentar que o magdado de in-
jungédo pode ser prontamente utilizado, para a fruigao dg)s_ direl-
tos, liberdades e prerrogativas mencionados No artigo 5.9, incis0
L XX, da Constituigéo, nao vemos como viabilizar desde logo es-
sa utilizagdo — pelo menos para a fruicdo direta e imediata de
tais direitos, liberdades e prerrogativas —, sém a edigéo de nor
ma infraconstitucional, que Ihe trace 0S contornos minimos e per
mita ao Poder Judiciério, com seguranga, dar a cada um o que
for seu.
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51. Sem essa regulamentacao, de carater geral, maigrado os
atributos de serenidade e lucidez, que sao apanagio danossama-
gistratura, corremos o risco de, embalados pelo generdsoc dese-
jo de assegurar imediata utilizagéo a esse auspicioso instrumen-
to, que é o mandado de injungéo, acabar por desprestigia-lo, seja
pela ineficacia das decisbes acaso proferidas sem balizamento
legal, seja pela contradigdo de critérios, que fatalmente ocorre-
ria se o aludido Instrumento ficasse entregue a discrigdo, mes-
mo judiciosa, dos milhares de magistrados que integram o Poder
Judiciario do Pais.

52. Assim, impde-se reconhecer que nao ¢ auto-aplicavel o
preceito constitucional instituidor do mandado de injungdo — 0
artigo 5.°, inciso LXX|, da Lei Maior — porque, incbstante 0 §1.°
desse artigo declarar que as normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicagéo imediata, inobstante isso,
aquele preceito ndo contém os elementos minimos gue permi-
tam a sua imediata execugao.

53. Solucdes diversas, como as que assimilam o mandado
de injungdo a agéo direta de declaragao de Inconstitucionalida-
de por omissdo (CF — Art. 103, § 2.°), seja como procedimento
subsidiario, seja mesmo como procedimento auténomo, posto ao
lado daquela agdo, mas destinado a tutela de direito subjetivo,
cujo exercicio possa ser frustrado pela inexisténcia de norma in-
fraconstitucional regulamentadora, solugdes como essas — in-
sistimos — devem ser afastadas, porque, se por um lado permi-
tem o uso imediato de mandado de injungao, por outro acabam
esvaziando esse instrumento, tais os percalgos a que terdo de se
submeter seus impetrantes, obrigados a bater mais de uma vez
as portas da Justiga, como certeiramente observou José Afonso
da Silva (op. cit. pp. 388/389) e a honestidade intelectual impds
a Calmon de Passos registrar com riqueza de detalhes (op. cit.
pp. 100, 103 e 107).

54. Diante do exposto, impde-se concluir no sentido de que,
enquanto néo for regulamentado o preceito instituidor do man-
dado de injungéo, este néo podera ser utilizado, assim como nao
poderdo ser exercidos os direitos ou prerrogativas constitucio-
nais, cujas normas consagradoras ndo possuam os elementos mi-
nimos de que necessitam juizes e tribunais para a emissao de pro-
vimentos jurisdicionais.

55. Para dar eficacia a tais preceitos constitucionais, para tor-
nar efetiva a fruigéo dos direitos e liberdades gue neles se con-
sagram, cumpre & Sociedade Civil manter permanentemente ace-
sa a luta politica e tornar atuantes 0s mecanismos democratiza-
dores criados pelo constituinte de 1988, o que somente conse-
gquiremos se exercermos pressio legitima sobre 08 NOSSOS repre-
sentantes, para que legislem e, assim, concretizem e densifiquem
a Constituigéo.

56. Em suma, se nds quisermos, 58 0 legislador quiser e se
houver vontade politica e vontade de Constituigdo (Hesse), po-
deremos regulamentar o exercicic de todos 0s direitos, liberda-
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des e prerrogativas de gue cogita o artigo 5.°, inciso LXXI, de nos.
sa Carta Politica, transformando em texto de ficgao aquele pre.
ceito constitucional.

Esse € 0 NosSso parecer.
Brasilia, 21 de agosto de 1989.

INOCENCIO MARTIRES COELHOQ
subprocurador-Geral da Republicg

APROVO:

O parecer, brilhante em toda a extengéo, _o.ferece elementps
segurog para a decisio a respeito da apllcablll_d_ade do preceito
constitucional que contempia o mandado de injungeao.

Ouso nao aderir, no entanto, & sua parte conclusiva.

Como demonstra o impecavel parecer, o principio prevale-
cente é o da aplicagédo imediata dos direitos e garar_ma‘s‘ funda.
mentais, coma estabelece 0 § 1.° do art. 5.° da Lei Maior: As nor-

mas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém apli. - - -

cacéo imediata”.

O elemento histérico, por outro lado, corrobora a auto-
aplicabilidade do preceito constitucional em referéncia. O Proje-
to de Constituigao subordinava a piena eficacia dessa garantia
constitucional & integragéo por lei ordinaria. 0_,t,exto definitivo,
porém, suprimiu a expressado ‘“na forma da lei”, constante do
Projeto. .

Além de tudo, o novo instituto foi criado precisamente com
a finalidade de conferir operatividade aos direitos constitucionais,
ou seja, para impedir que a auséncia de norma regulamentadora
tornasse “‘inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitu-
cionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a sobera-
nia e a cidadania”.

Sob esse aspecto, parece que a conclusao no sentido de que
o preceito carece de complementacao legislativa termina por es-
vaziar ou, pelo menos, reduzir consideravelmente a utilidade desse
instrumento, na finalidade de tornar operante o exercicio dos di-
reitos e liberdades constitucionais.

A grande maioria das questdes apontadas pela doutrina, em
“torno do mandado de injun¢éo, esta ligada a prépria inferpreta-
. ¢éo do preceito constitucional que institui essa garantia, mate-

ria a ser dirimida pelo préprio Judiciario. De varias interpretacoes
possiveis de uma norma, apenas uma é exatae as demais falsas,

nio subsistindo, nesse campo, nenhuma margem de discrigéo po-

litica ao legislador. B

Ponto sobre o qual, a nosso ver, recaem as maiores dificul-
dades & o relativo ao processo para o exercicio dessa garantia
constitucional. Embora o mandado de injungao, por sua prépria
finalidade, reclame um processo especial, parece que pode sef
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adotado, por analogia, o processc estabelecido para o mandado
de seguranga como acentuam a maioria dos autores (H. L. Meirel-
les, Mandado de Seguranga, Agao Popular, Agéo Civil Publica,
Mandado de Injungéo e Habeas Data, 12.2 ed., 1988, p. 135; Ude-
rico Pires dos Santos, Mandado de Injuncao, 1988, p. 57; Luciano
Ferreira Leite, Aplicabilidade Imediata dos Direitos e Garantias
Individuais da Nova Constituigéo, Rev. dos Tribunais, v. 635, p.
18, etc.), ou o procedimento ordinario, previsto no Cédigo de Pro-
cesso Civil, aplicavel a qualquer agao que no tenha procedimento
especial previsto no Cddigo ou em lei especial (Celso Agricola
Barbi, Mandado de Injungéo, Rev. dos Tribunais, v. 637, p. 10).

Brasilia, 29 de agosto de 1989,

ARISTIDES JUNQUEIRA ALVARENGA
Procurador-Geral da Republica”

Trago & apreciagéo do Plenario, em questio de ordem, a matéria
objeto desse pronunciamento da Procuradoria Geral da Republica.

E o relatério.
VOTO

O SENHOR MINISTRO MOREIRA ALVES (RELATOR) — 1. Como
se vé do relatdrio, enquanto o Dr. Inocéncio Martires Coelho, em lon-
go parecer, sustenta que “enguanto néo for regulamentado o preceito
instituidor do mandado de injungdo, este nao podera ser utilizado, as-
sim como néo poderdo ser exercidos os direitos ou prerrogativas cons-
titucionais, cujas normas consagradoras néo possuam os elementos
minimos de que necessitam juizes e tribunais para a emisséo de provi-
mentos jurisdicionais” (fls. 100), o Procurador-Gerat da Republica, di-
vergindo dessa conclusao, entende gue “a grande maioria das ques-
t0es, apontadas pela doutrina, em torno do mandado de injuncéao, es-
ta ligada & prépria Interpretagédo do preceito constitucional que insti-
tui essa garantia, matéria a ser dirimida pelo préprio Judiciario”, e is-
80 porque “‘de varias interpretagdes possiveis de uma norma, apenas
uma ¢ exata e as demais falsas, nédo subsistindo, nesse campo, nenhu-
ma margem de discrigdo politica ao legislador’; e concluiu sua mani-
festagdo acentuando que, ainda no aspecto relativo ao processo a ser
adotado no mandado de injungao, poder-se-a aplicar a analogia, para
optar entre o do mandado de seguranga ou ¢ da agio ordinaria.

Passo a examinar a questdo da auto-aplicabilidade, ou ndo, do man-
dado de injuncao.

E certo gque esse instituto foi criado pela atual Constituigdo como
garantia fundamental (art. 5.°, LXXI|), e esse mesmo artigo 5.°, em seu

- § 1.°, preceitua:

“As normas definidoras dos direitos e garantias fundamen-
tais tém aplicacdo imediata.”
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Essa norma, no entanto, nao tem, evidentemente, carater atgsom.
' ios incisos desse proprio artigo 5.° _ assim, 0sden.’s V||,
’;8,(&01)?;3{{,0;)2\/?”’ XXIX, XXXpII, XXXV, XLI, XLI, XLV, LXXV! e LXXV|
_ remetem & regulamentagao da lei, total ou parclaimente, as normas
nele enunciadas, e que s&0 definidoras de direitos e de garantias fun.
damentais. E essa remessa, por st SO,IIn-dICB.. gue anormaa se;‘ regula.
mentada ndo & susceptivel de ser a_phcada mdependente_mende de re.
gulamentagao, na linha da doutrina americana classica da auto-
aplicabilidade das normas constitucionais, assim sunt_eu_zada pl9r'RUI
BARBOSA (Comentarios 4 Constituicao Federal _Brasﬂelra, coligidos
e ordenados por HOMERO PIRES, vol. II, p. 492}

TA e as extrema poderia descrever-se num so tra-
Go, di);elr:ggésg%omo a Suprenfu_)a Corte dos Estados {Unidos) no
caso Davis v. Burke, que uma disposigao constltumona! e eTeGu,-
tavel por si mesma, quando, completa no que c_iete:jmlna, he &
supérfluo o auxilio supletivo da lei, para exprimir tudo © gue in-
tenta, e realizar tudo o gue exprime .

Basta seguir esta doutrina de cristalina evidéncia, para naoc se fi-
car naagea;plegidade em que ficaram, diante de texto semelhante da
Constituicao portuguesa, GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, ao

comenta-lo (trata-se do artigo 182, 1), sem tomar posng_é\o qesse Ipor'\tr.a:
“ponto duvidoso guanto & aplicagao do primeiro principlo
(aplicagdo mesmo na ausénciade lei)é o que S€ refere aos Casos
em que é a propria Constituigéo a.remeter expressamente para
a lei a regulamentagéo de um ou mais aspectoos do reglme de coertg
direito fundamental (v., por eX., 0S arts. 40.°-1, 52.°-2 e gG.d-3)
(Constituicéo da Republica Portuguesa Anotada, vol. 1, 2.2 ed,, p.
164).
& [ ili E do a regula-
Ea nao-autc-aplicabilidade ocorre, nédo apenas quan
mentagao da norma constitucional é prevista nela mesma de modo ax-
presso, mas também quando & impossivel auto-aplica-a, por nao se
constit’uir, por si mesma, um todo completo. A propgsﬂ_o, tern razao
FERREIRA FILHO (Notas sobre o mandado de injungao, in Repertdrio
{OB Jurisprudéncia, n.° 20/88 (2.7 quinzenade outubro de 1988), 1/1591,
p. 293), a0 observar a proposito: o .
“Em conclusao, somente podem ter aplicagaa l_mgdlata not-
mas completas, suficientemente precisas na sua hipotese eNno
seu dispositivo, para que possam tera pJemtpde da eficap_la. e
nhum fiat constitucional pode estabelecé-lo diversamente: impos:
sibilia nemo tenetur’. c a0 nd 6 expres
2. Como o inciso LXX1 do artigo 5.° da onstituicdo nao e ¢ -
so guanto a necessidade de regulamentagac do mandado de m;ungéé)é
a questao relativa 4 sua auto-aplicabljldade val dgpender, apenasz, @
verificagéo de se constituir ela, ou nao, por si s, um todo qapg o
ser aplicado de imediato, sem necessidade de suplementagao e
ordinaria. . o
ifi 2 indi termine, inicial
Para essa verificagao, e indispensavel que se de , '
mente, sua natureza juridica em face, exclus_m{amepte, dots textog g%nuse
titucionais que se referem ao mandado de injungéo, certo com
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a legislacao infraconstitucional que vier a ser editada com relagéo a
gle terade conformar-se, sob pena de inconstitucionalidade, com a na-
tureza juridica que Ihe deu o texto constitucional,

~ Afasta-se, assim, desde logo, a possibilidade — que acarretaria,
logicamente, a ndo-auto-executorledade do mandado de injungéo —

de alei _infraconstitucional dar-lhe a natureza juridica que entender mais
conveniente.

3. 8ao estes os textos da Constituigao federal que se referem ao
mandado de injungao:

“Art. 5.°. Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangei-
ros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liber-

dade, & igualdade, a seguranga e & propriedade nos termos
seguintes:

..........................................................................................

LXX! — Conceder-se-a mandado de injuncdo sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos di-
reitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes
a nacionalidade, & soberania e a cidadania”;

“Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipua-
mente, a guarda da Constituigdo, cabendo-lhe:
| — processar e julgar, originariamente:

q) o mandado de injungao, quando a elaboragéo da norma
regulamentadora for atribui¢do do Presidente da Republica, do
Congresso Nacional, da Camara dos Deputados, do Senado Fe-
deral, da Mesas de uma dessas Casas Legislativas, do Tribunal
de Contas da Unido, de um dos Tribunais Superiores, ou do pré-
prio Supremo Tribunal Federal;

Il — julgar, em recurso ordinario:

a) o habeas-corpus, o mandado de seguranga, o habeas-data
e 0 mandado de injuncéo decididos em dnica instancia pelos Tri-
bunais Superiores, se denegatéria a deciséo’;

“Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica:

| — processar e julgar, originariamente:

h) o mandado de injungo, quando a elaboragao da norma
regulamentadora for atribuig&o de orgao, entidade ou autoridade
federal, da administragéo direta ou indireta, excetuados 0s casos
de competénciado Supremo Tribunal Federal dos drgaos da Jus-
tica Militar, da Justica Eleitoral, da Justi¢a do Trabalho e da Jus-
tica Federal;” e

L e TR 1~ USRS PP PRI PP TEPR TR

V — denegarem habeas-corpus, mandado de seguranca,
habeas-data ou mandado de injungao”.
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4. Da analise desses textos deflui que:

a} — o mandado de injungéo & uma agao;

b) — agao a ser proposta por aquele a que, no caso concre.
to, é outorgado direito ou liberdade constitucionais, ou prerroga.
tiva Inerente a nacionalidade, & soberania ou a cidadania, direito,
liberdade ou prerrogativa esses que nao podem ser exeicitados
por falta de norma regulamentadora; e L

¢) — agéo ajuizavel perante 6rgéo do Poder Judiciatio com.
petente em razéo do Poder, do Orgdo, da I_Ent|daqe ou da Autori.
dade cuja omisso torna inviavel o exerciclo do direito, liberdade
ou prerrogativa j& referidos.

Por outro lado, a Constituigio ndo tem preceito expresso quanto
aquele contra quem se propde essa agao (legitimagdo passiva), nem
guanto & natureza e aos efeitos da providéncia jurisdicional dela de-
corrente (objeto dessa agao), nem quanto ao seu procedimento, exce-
to, no que diz respeito a esse ltimo aspecto, que da decisao denega.
téria do mandado de injungdo julgado em Gnica instancia pelos Triby-
nais Superiores cabera recurso ordinario para o Supremo Tribunal Fe-
deral, e que é recorrivel a decisao de Tribunal Regional Eleitoral que
denegar mandado de injungao.

Ora, desse siléncio quanto a legitimagao passiva, quanto a natu-
reza e aos efeitos da providéncia jurisdicional e quantc ao procedimen-
to, resulta que, para se determinar_aﬂespécie de ag&o que é o mandado
de injungdo — e com iSO se suprirdo, tambem, essas lacunas por via
de consegléncla —, 0s elementos de que sé disp&e séo apenas oS re-
feridos, no inicio deste item, nas letras b e ¢. Passemos, pols, a
examina-los mais aprofundadamente.

Em face do disposto no artigo 5.°, LXXI, tem-se que goza de legi-
timag&o ativa para valer-se do mandado de injuncéo aquele a que for

outorgado direito ou liberdade constitucionais, ou prerrogativa inerente . {.

4 nacionalidade, a soberaniae a cidadania, mas cujo exerciclo é invia-
bilizado pela falta de norma regulamentadora. Jaaqui surgem dois pro-
blemas: a quais direitos ou liberdades constitucionais se refere esse
inciso? a que soberaniaele alude? No tocante a primeira dessas ques-
tées, tem havido divergéncia nadoutrina quanto a ex_tepséo desses di-
reitos e garantias: vai-se desde a sua restrigdo aos direitos e garantias
estabelecidos no artigo 5. até a sua extenséo maxima, ou seja, quais-
quer direitos ou garantias outorgados pelo texto constltu.CI_onaI; e ha,
ainda, quem adote posigao intermediaria: o n]andado_ de !njungoéo, no
concernente a direitos e garantias, abrangeria os do artigo 5.9, pem
como 0s direitos sociais previstos no capftulo It desse mesmo Titulo
Il {(‘Dos Direitos e Garantias Fundamentais”). A meu ver, nao vejo rat-
280 suficiente para restringir os termos literais do inciso LXXI qo”art-
go 5.° da Constituigiio — “direitos e liberdades constitucionals "
certo como & que amesma razao que justifica a concesséo do man a

do de injungéo aos direitos e garantias previstos nesse artigo 5.° exis- |

te com relagdo aos outros direitos e_ga.ran.ti.as constitucionais {inciu-
sive os sociais) cujo exercicio seja inviabilizado pela falta de normsai
regulamentadora. Por outro fado, no concernente a segundadas que
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tdes a que aludimos — a que soberania diz respeito a prerrogativa re-
ferida no inciso LXX1 do artigo 5.° —, diz ela respeito,psem dgl]vida al-
guma, a soberania popular, exercida, nos termos da lei, mediante, | —

lebiscito; Il — referendo; e Il — iniciativa popul
e Ty popular (art. 14, caput e

Ainda do disposto no artigo 5.9, inciso LXXI, decorre que s6 -
bivel o mandado de injungéo quando a falta de norma reguc}amentggg
ra torne inviavel o exercicio de direitos, liberdades e prerrogativas ne-
le aludidos. Isso implica dizer que € esse instrumento processual ca-
bivel apenas quando houver omissao inconstitucional, que, aqui, se res-
tringe a inercia quanto a reguiamentacéo viabilizadora dos direitos, li-
berdades e prerrogativas, n&o tendo, portanto, a extenséo que 0 § 20
do artigo 103 da a agéo direta de inconstitucionalidade por omissao
a qual abarca qualquer “medida” (inclusive, pois, de ordem adminis-
trativa, como resulta da parte final desse dispositivo) que seja neces-

| sarta para tornar efetiva a norma constitucional. Isso, alias, resulta,

igualmente, dos artigos 102, I, g, @ 105, |, h, cujo teor fixa a competén-
-zia com base no Poder, érgao, entidade ou autoridade omissos‘? e re-

.. sultou da alteragéo do sistema que se consolidara no Projeto Final da

Comissdo de Sistematizagdo, onde, na competéncia do Supremo Tri-
bunal Federal, do Superior Tribunal de Justiga, dos Juizes llgederais e
dos Tribunais Regionais Federals, se estabelecia que cabia a cada um
deles processar e julgar, respectivamente: '

. “..omandado de injungio contra atos do Presidente da Re-
publica, do Primeiro-Ministro, das Mesas da Camara dos Deputa-
dos e do Senado Federal, do Tribunal de Contas da Uniao, do
Procurador-Geral da Republica, do Superior Tribunal de Justiga
e do”proprlo Supremo Tribunal Federal’”’ (art. 126, |, d);

... 08 mandados de injun¢ao contra ato de Ministro de Esta-
do ou do pr%pt(':iio T(;ibunal” {(art. 129, |, b);
... mandados de injungao contra at pri i
de Juiz Federal” (art. 1.’.4,2, E c), e © do proprio Tribunal ou
“... mandados de injun¢ao contra ato de autoridade federal,

%getvulzlagos 0$ casos de competéncia dos tribunais federais” (art.

E se aludia, nesses dispositivos, a ato, porque, nagueie Projeto,
figurg‘va entre os direitos fundamentais o constante do seu artigo 6.°
§55: "*§ 55. Cabe agéo de inconstitucionalidade contra ato que, por agéc;
ou omissao, fira preceito desta Constituig&o’. Ora, como o mandado
de injungéo, segundo o § 51 desse mesmo artigo 6.°, era concedido,
na forma da lei, “sempre que a falta de norma regulamentadora e das

" prerrogativas inerentes & nacionalidade, soberania do povo e 4 cidada-

nia”, por certo a alusao, nos arts. 126, 129, 132, e 133, na parte acima
transcrltg, a atos dos. Poderes, 6rgaos, entidades ou autoridades ne-
les referidos, decorria da curiosa técnica do § 55 do artigo 6.°; a de
ter-se como alo a agdo ou omissdo violadora de preceito constitucio-

nal. Excluido, no Projeto B a ser votado no segundo turno, o § 565 do

artigo 5.2, os outros dispositivos sobre a competéncia para o proces-
samento e julgamento dos mandados de injungéo continuaram com

. aredacido que tinham, e, portanto, com a expressio contra atos”, quan-
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do j& entdo esses atos eram apenas as omissdes reguiamentadorag
S6 na redagéo final, em setembro de 1988, é que esses dispositiveg
cairam, dando lugar aos que, com a redagao que se manteve na Cons.
tituicso, fixaram a competéncia do Supremo Tribunal Federal e do §,.
perior Tribunal de Justiga parao processamento e julgamento origing.
rios do mandado de Injungéo.

Ademais, e tendo em vista ndo s6 que 0 mandado de injungéo nag
¢ instrumento processual de carater transitorio, mas, sim, permanen.
te, como também que é ele cabivel quando ha omissao de 6rgaos oy
autoridades gue n&o legislam, como resuita dos artigos 102, 1,9, e 105
I, h, a falta de regulamentagdo a que se refere o artigo 5.9, LXXI, abran.
ge, n&o apenas a auséncia de lei, mas de iniciativa legislativa, de de-
creto regulamentador, ou, até, de outros atos administrativos normatj.
vOs necessarios & viabilizagdo do exercicio dos direitos, garantias e
prerrogativas a que alude esse dispositivo constitucional. E essa falta
de regulamentacdo se caracteriza quando é ela total ou apenas par-
cial, porquanto esta configura tambem omissao.

De outra parte, como deflui dos artigos 102,1,q, & 105, 1, h, acom-
peténcia para o processamento e julgamento originarios do mandado
de injungao é fixada ratione personae, ou seja, em razéio da condigéo
dos Poderes, 6rgaos, entidades ou autoridades a que seja imputada
a omissao regulamentadora, o que, segundo a técnica processual, se
da quando essas pessoas €stdo em causa, participando, portanto, da

relagéo juridica processual, na defesa de interesse juridico.

Esses, portanto, sdo os elementos de que dispomos para deter-
minar a Indole que a Constituigdo Federal quis imprimir ac mandado
de injungéo.

~ Sobre essa questdo — que é fundamental para o exame da auto-
a_pllcabllidaQe, ou ndo, das normas constitucionais relativas a esse ins-
tituto —, existem duas orientagdes basicas que tém sido defendidas:

a) — o mandado de injungdo é agdo que se propde contra o Po-
der, 4rgao, entidade ou autoridade omissos quanto a norma regulamen:
tadora necessaria & viabilizagéo do exercicio dos direitos, garantias e
prerrogativas a que alude o artigo 5.°, LXXI, e se destina a obter uma
sentenga que declare a ocorréncia da omissao inconstitucional, ou mar-
que prazo para que isso nédo ocorra, a fim de que se adotem as provi-
déncias necessarias 4 eliminagdo dessa omissao: e

b) — o mandado de injung&o & agao que se prop&e contra a pes-
soa juridica de direito publico ou o particular a que incumbe a obser-
vancia do dever juridico correspondente ao direito subjetivo, garantia
ou prerrogativa cujo exercicio esta inviabilizado pela omissao regule
mentadora, e que culmina com sentenga constitutiva em favor do au-
tor, viabilizando-lhe esse exercicio, com a sua regulamentac¢io.

Essa segunda orientagdo apresenta variantes: o mandado de in-

jungao, por via direta ou por via incidente, visaria apenas a obter do.

Poder Judiciario a regulamentagéo necessaria, sendo esta aplicavel ao
interessado, ou na ago principal, ou em agao posteriormente propos-
ta se a regulamentacéo viesse a ser desrespeitada pela pessoa juridi-
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ca de direito publico ou pelo particular a gue incumbe o dever de
observa-la; ou o mandado de injungao visaria 4 obtencéo da regulamen-
tacdo, e de sua aplicagéo imediata, no caso concreto, ao autor e ao
r6u, ordenando-se a este que a cumprisse em favor daguele. Ademals,
no tocante aos limites da eficacia do julgado, varia também a opini&o
dos seguidores dessa segunda orientagéo, gualguer que seja a varian-
te adotada, pois alguns sustentam que a regulamentagéo obtida por
meio de mandado de injung&o teria eficacia extensivel a todos os ca-
sos analogos (eficacia erga omnes), ac passo que outros entendem que
sssa eficacia se adstringiria ao caso concreto, havendo ate quem sus-
tente que, nesta dltima hipétese, as discrepancias de regulamentagéo
por acaso surgidas poderiam ser eliminadas pelo mecanismo da uni-
formizagac de jurisprudéncia.

5. Qual dessas orientagdes € pqmpativel com os textos constitu-
cionais relativos ao mandado de injungao?

Para responder a essa indagagio, cOmMego por examinar o funda-
mento em que se sustenta a segunda orientagdo — ade que 0 manda-
do de injuncéo é uma agdo de cognigéo constitutiva — e que € 0 argu-
mento basico para, segundo seus adeptos, afastar a primeira. Esse fun-
damento é o de que o mandado de injung&o se destina, sequndo o art.
5.9 LXXI, da Carta Magna, a viabilizar o exercicio dos direitos, garan-
tias e prerrogativas ali referidos, quando a falta de norma regulamen-
tadora torne inviavel o exercicio deles, finalidade essa que nao é al-
cangavel pela indole que a primeira orientagao atribui ao mandado de
injung&o, uma vez que continuaréo inviabilizados os direitos, as garan-
tias e as prerrogativas do autor dessa agdo, se o Poder a que compete
regulamentar o seu exercicio persistir inerte, apesar do mandamento
judicial, dado que, em nosso sistema juridico, ndo héa a possibilidade
de impor-lhe sangéo por essa inércia. Essa viabilizagéo s6 sera possi-
vel — e para isso & que se criou 0 mandado de injungao — se se der
aele a natureza de acdo constitutiva, em que o juiz ou o Tribunal supra
essa omissao, regulamentado. para o caso concreto, com eficacia er-
ga omes segundo uns, ou sem ela, consoante outros.

Ora, esse fundamento seriadecisivo em favor da corrente que ne-
le se baseia, se, por melo do mandado de injungao coOmo acgao consti-
tutiva em gue a regulamentacéo suprida pelo Judiciario se limite ao
caso concreto ou se estenda a todos os casos analogos, sempre se
viabilizasse o exercicio dos direitos, das garantias ou das prerrogati-
vas a que se refere o artigo 5.°, LXXI, da Constituigdo Federal. Isso,
parém, ndo sucede na maioria das hipoteses de falta de reguiamenta-

30. Com efeito, sdo exatas estas observagdes de CALMON DE PAS-

0S (Mandado de Seguranca Coletivo, Mandado de Injungéo, Habeas
Data — Constituigéo e Processo, item 20.7, pags. 112/113), que é parti-
dario dessa corrente:

“Entendemos, entretanto, descaber o mandado de injungédo
guando o adimplemento, seja pelo particular, seja pelo Estado,
envolve a organizagao prévia de determinados servigos ou a alo-
cagao especifica de recursos, porque nessas gircustancias se faz

inviavel a tutela, inexistentes 0s recursos ou o Servigo, e construir-
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se o mandado de injungdo como direito de impor ac Estado g
organizagéo de servigos constitucionalmente reclamados teria im.
plicagdes de tal monta que, inclusive constitucionalmente, obs.
tam, de modo decisivo, a pertinéncia do mandamus na espécie
Tentarei um exemplo. O seguro-desemprego. Impossivel deferi.
lo mediante © mandado de injung3o, visto como ele & insuscet,.
vel de atribuigao individual, sem todo um sistema (técnico) instg.
Ilac_lo e funcionando devidamente. Também seria inexigivel do sy.
jeito privado uma prestagéo inapta a revestir-se do carater de pes.
soalidade reciamada na injungéo, como, por exemplo, a partici.
pagdo nos lucros da empresa. A competéncia deferida ao Judi.
ciario, de substituir-se ao Legislativo para edi¢do da norma regy-
lamentadora nao derroga todos os preceitos que disciplinam g
organizagéo politica do Estado, sua administragao financeira, ag
garantias orgamentarias e a definigo de politicas e de estraté.
gias de melhor aplicagao dos dinheiros publicos alocados para
atendimento das necessidades de carater geral. Quando confiita
o interesse do individuo, de obter protecdo imediata para seu di.
reito constitucional, e a inviabilidade de deferi-loc sem que, con-
comitantemente, igual situagdo se estenda aos que se encontram
em Idéntica situagdo, descabe a injungdo; como iguaimente des-
cabe se importa na imposigédo a terceiros de 6nus ou encargos
néo previstos, ainda, em lei”.

Como se vé, a maior parte dos casos de omissao ficaria fora do
ambito do mandado de injunc¢ao. E isso sem falar nas hipoteses em
que nao seria possivel ao S.T.F., ou a algum outro Tribunal compe-
tente, fazer a regulamentagéo, por falta de condigdes teécnicas para fazé-
lo, 0 que os levaria ao impasse do non liquet que néo & admissivel em
nosso sistema juridico, em que o juiz ndo pode deixar de julgar; nem
na possibilidade de decisdes diversas em mandados distintos, que nem
sempre serdo julgados pelo mesmo Juizo ou Tribunal, como dacorre
das normas de competéncia inseridas nos artigos 105, |, h, parte final,
e121,§ 4.2V,

Ha mais.

Para os adeptos dessa segunda corrente que circunscrevem a efi-
cacia da regulamentagéo as partes, ndo admitindo sua extensdo aos
casos analogos, o mandado de injungéo com essa indole seria insus-
ceptivel de viabilizar o exercicio de toda uma espécie de prerrogativas
para a qual ele foi criado pelo artigo 5.°, LXX!: as prerrogativas ineren-
tes a soberania popular. Com efeito, essas prerrogativas, que dizem
respeito a plebiscito, iniciativa popular legislativa e referendo, séo in-
susceptiveis, pelo caréter coletivo insito a sua natureza mesma, dere-
gulamentagao individual, que a tanto conduz a regulamentagéo a ser
aplicada ao caso concreto. S6 isso basta para afastar essa varlante da
segunda corrente, pois nao se pode atribuir ao mandado de injungéo
natureza que & incompossivel com uma das hipoteses para as guais
ele fol constitucionalmente criado. Ademais, se a regulamentagao é
para o caso concreto, a sentenga constitutiva faz, sem divida alguma,
coisa julgada eptre as partes, e ndo podera ser modificada pela lei pos-

terior que venha a regulamentar o direito, a garantia ou prerrogativa
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que alude o artigo 5.°, LXXI, em virtude do principio constitucional
contido no inclso XXXVI desse mesmo artigo 5.° da Constituigao, Fe-
deral: “Alei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito
¢ a coisa julgada”.

Também a outra variante dessa segunda corrente — a que enten-
de que a regulamentagao decorrente do mandado de injungao tem efi-
cacia erga omnes — encontra obices intransponiveis. Com efeito, por
ala, © que, expressamente, a Constituicdo nao permite na agéo direta
de inconstitucionalidade por omisséo, que é abstrata e que se destina
a ter eficacia erga omnes por sua propria natureza, seria permitido a
gualguer do povo: a reguiamentagéo de texto constitucional feita pelo
poder Judiciario e aplicavel a todos os casos andlogos. O que ndo se
permite seja obtido pelos legitimados ativamente para a propositura
da acado direta de inconstitucionalidade, que é processo objetivo em
que nao ha a defesa de interesses particulares e que se destina ao in-
teresse publico maior que € a defesa da Constituigao, seria licito al-
cangar por qualquer pessoa na defesa de interesse individual, o que
levaria ao absurdo de © mandado de injungio esvaziar a agéo direta
de inconstitucionalidade por omissio. Sim. Pelo menos, seria inexpli-

. cavel que a reguiamentagao do texto constitucional objeto de agéo di-

reta proposta por uma entidade de classe de Amblito nacional n&o pu-
desse ser por ela alcangada, limitando-se o Supremo Tribunal Federal
adar ciéncia, ao Poder omisso, de sua omissao, e este mesmao Supre-
mo Tribunal Federal, ao julgar, imediatamente apos, um mandado de
injungéo impetrado por uma pessoa filiada a essa mesma entidade de
classe de &mbito nacional, pudesse regulamentar o mesme texto cons-
titucional objeto daquela agéo direta, e regulamenta-lo com eficacia
erga omnes. £ mais. Se a omissao fosse relativa a ato normativo a ser
editado por érgéo, entidade ou autoridade que desse margem a com-
peténcia de Juiz ou de Tribunal inferior para o processamento e julga-
mento de mandado de injungéo, o filiado da entidade de classe que,
no exemplo acima, em agao direta so obtivera do Supremo Tribunal Fe-
deral a ciéncia ao Poder omisso para que este adotasse as providén-
cias necesséarias, poderia obter do Juizou do Tribunal inferior, por meio
do mandado de injuncéo, a regulamentagéo visada com eficacia erga
omnes, s6 restando ao Supremo Tribunal Federal, se, afinal, houvesse
recurso extraordindrio para ele, o exame da constitucionalidade des-
sa regulamentacao, e ndo do mérito dela. Alias, do exame da evolugao
dos trabalhos da Constituinte, verifica-se, claramente, que nédo se deu
ao Supremo Tribunal Federal — e 0 mesmo motivo é bastante parando
da-lo a quaisquer Juizes e Tribunais em mandado de injungdo que vi-
sasse 4 regulamentagéo extensivel aos casos analogos — O poder de
legislar, ainda que provisoriamente, na acéo diretade inconstituciona-
lidade por omisséo em respeito ao principio da separagéo dos Pode-
res, que, na Constitui¢&o atual, foi incluido entre os principios IMunes
ao poder de reviséo (artigo 60, § 4., I11). De feito, como se ve na obra
Projetos de Constituicdo (Quadro Comparativo) editada pelo Senado
Federal, a pag. 199, 0 § 2.° do artigo 103 da Constituicéo Federal resul-
tou da fusdo de dois paragrafos que vieram dos Projetos aprovados
nas Comissdes Tematicas, e que tinham o teor seguinte:
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«g2,° — Declaradaa inconstitucionalidade, por omissao, de
medida para tornar efetiva norma constitucional, sera assinado
prazo ao 6rgéo do poder competente, para a adogao das provi.
dancias necessarias, sob penade responsabilidade e suprimentg
pelo Supremo Tribunal Federal. .

§ 3.° — Decotrido o prazo aludido no paragrafo anterior sem
que seja sanada a omissao, podera o Supremo Tribunal Federa
editar resolugao, a qual, com forcade lei, vigera supletivamente”,

Esses dois paragrafos foram mantidos, ipsis litteris, no Primeiro
Substitutivo da Comisséo de Sistematizagdo. Todavia, no Segundg
Substitutivo dessa mesma Comisséo, foram eles fundidos num Unico
paragrafo, em que sé retirou a possibilidade de suprimento da reguta.
mentagao pelo Supremo Tribunal Federal, deixando-lhe, apenas, a pos.
sibilidade de assinar prazc ao érgéo do Poder competente omisso:

«“g§ 2.° — Declarada a inconsatitucionalidade por omisséo de me-
dida para tornar efetiva norma constitucional, sera assinado pra.
zo0 ao 6rgdo do Poder competente para a adogao das providén.
cias necessarias’.

E, no Projeto Final dessa Comissao de Sistematizagao, é gue sur-

giu a redagao que foi acolhida no texto constitucional vigente:

“2.¢ _ Declarada a inconstitucionalidade por omissao de me-
dida para tornar gfetiva norma constitucional, sera dada ciéncia
ao Poder competente para a adogao das providéncias necessé
rias e, em se tratando de orgéo administrativo, para fazé-lo em
trinta dias”.

Essa solugdo, acolhida pela Constituigéo atual, &, sem duvida al-
guma, a que se compatibiliza com o sistema constitucional vigente que
deu particular relevo a separagdo de Poderes {arts. 2.° @ 80, § 4.°, [y,
que continuou a inserir entre os direitos fundamentais o de que nin-
guém & obrigado a fazer ou deixar de fazer aiguma coisa senao em vir-
tude de lei (art. 5.2, lI), e que, também, atento ao principio democrati-
co, estabeleceu um processo legisiativo em que O Poder Judiciario s6
tem Jniciativa legislativa nos casos expressos na propria Constituigao
e com relagao a matérias a ele estritamente vinculadas, sendo que as
decisbes politicas de que afinal resultam os textos legais se subordi-
nam a um sistema de freios e contrafreios de que participam exclusi-
yvamenie os Poderes Legislativo e Executivo, eleitos diretamente pelo
pOvo.

&. Portanto, além de essa segunda corrente, por qualquer de suas
duas variantes, nao apresentar solugao que viabilize o exercicio de-gran-
de parte dos direitos, garantias e prerrogativas a que alude o artigo 5.°,
LXXI, e de pretender que o Poder Judiciario, quer regulamentando tex-
to constitucional para o caso concreto, quer o regulamenténdo com
eficacia erga omnes, exer¢a fungéo para a qual, as mais das vezes, néo
esta ele aparelhado — e funcgao que nao lhe fol atribuida sequer na
agao diretade inconstitucionalidade por omissao, em que n&o haveria
o inconveniente da multiplicidade de regulamentagdes por Juizos ol

Tribunais inferiores diversos, e em que €Ssa regulamentagéo seria &

conseqliéncia natural de agao dessa indole —, o certc é que a gla se
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contrapdem Qbstéculos constitucionais intransponiveis, como se de-
monstrou acima.

7. Ja com relagdo a primeira corrente — O mandado de injungéo
4 ac8o que s destina a obter uma sentenca que declare a ocorréncia
da omissao inconstitucional, ou que marque prazo para que isso nao

ocorra, a fim de que se adotem as providéncias necessarias aelimina-

.30 dessa omissdoc —, Nao ha qualquer ¢bice de natureza constitucio-

nal. Ao contrario, 0S textos constitucionais a ele referentes sao indi-
cativos da indole que essa corrente lhe atribui.

~ Com efeito, sua denominagao (algo como “mandado de ordem’’)
¢ sua colocagdo, em textos constitucionais (arts. 102, 11, a; e 121, § 4.°,
y), ao lado do mandado de seguranga, com a admisséo de recurso or-
dinario no caso de deciséo denegatoria s&o tecnicamente incompati-
yeis com ag&o constitutiva que nao se destina — como ocorre com
o mandado de seguranga guando este tem natureza constitutiva — a
desconstituir situacao juridica nova para restabelecer a anterior, e agéo
constitutiva cuja deciséo final ndo & de deferimento ou de denegagéo do
requerido. Mas s&o ambas compativeis com a categoria da a¢do man-
damental, criada por KUTTNER (Urteilswirkungen ausserhalb des Zi-

~ yilprozesses, § 3, Pp. 21 e segs.), e assim caracterizada por GOLDSCH-

MIDT (Zivilprozessrecht, 2.2 ed., § 15a., p. 61). “Das Anordnungsklarecht
ist gerichtet auf Erlass einer Anordnung an ein anderes Staatsorgan
durch richterliches Urteil” {“A agéo mandamental é dirigida a obten-
sio de um mandado a um outro 6rgao do Estado por meio de uma sen-
tenga judicial”). Dai, com relagdo ao mandado de seguranga, acentuar
LOPES DA COSTA (Direito Processual Civil Brasileiro, vol. IV, 2.° ed.,
n.2 587, p. 431): .

“A natureza do mandado de seguranga depende do fim visa-
do pelo impetrante.

Se o objeto do pedido for um ato positivo da administragao,
a ac&o entrard na categoria criada por GOLDSCHMIT — agéo man-
damental. A agdo em cujo processo o juiz decide expedindo um
preceito, um mandamento a outro 6rgéo do Estado.

Todas as agbes de prestagéo contrao Estado s&o mandamen-
tais. A sentenga nao é passivel de execucdo direta”.

Por outro lado, a fixagéo da competéncia para o processamento
e julgamento do mandado de injung&o em razao da pessoa {ratione per-
sonae) — Poder, 6rgao, entidade ou autoridade federais (arts. 102, |,
g, e 105, |, h) — s6 se fazno texto constitucional, como observa AMA-
RAL SANTOS (Primeiras Linhas de Direito Processual Civil, vol. |, 5.7.
ed., n.° 168, pag. 183), ‘‘em casos muito especiais e pela circunstancia
do sujeito da lide ser pessoa juridica de direito publico, nacional ou
estrangeira, 6rgaos ou pessoas gue se Ihes assemelham pelas fungdes
que exergam’, o que, evidentemente, ndo ocorreria se 0 mandado de
injungéo, como pretendem oS seguidores da ¢orrente que O caracteri-
Zacomo agao constitutiva, pudesse ser ajuizado contrao particular que,
em virtude da regulamentagdo do exercicio do direito do autor, teria
o dever juridico de respeita-lo, pois, nesses casos, o ente de direito
publico omisso néo seria, obviamente, sujeito da lide. Ademais, se ©
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préprio Supremo Tribunal Federal, na agdo direta de inconstituciona).
dade, ndo pode, como decorre de texto constitucional expresso, gy,
prir, ainda que provisoriamente, a omissao constitucional de qualqugy
Poder, 6rgao, entidade ou autoridade a que incumbe elaborar normg
regulamentadora, direta ou indiretamente, de texto constitucional qug
verse direitos, garantias e prerrogativas a que alude o art. 5.°, LX¥]
da Constituicdo — o que, como ja se viu, era expressamente admitidg
no Primeiro Substitutivo da Comissao de Sistematizagéo, e foi, afina|
substituido pela “ciéncia ao Poder competente para a adogéo das fo.
vidéncias necessarias’” —, resulta dai, logicamente, que ndo podpera
ele, em mandado de injuncdo em gue o autor — ao contrario do que
sucede na agdo direta de inconstitucionalidade — n&o defende inte-
resse plblico, mas interesse individual, regulamentar texto constity.
cional genericamente (para os gue entendem que sua decisao tem ef|.
cécia erga omnes), ou até para o caso concreto, pois, ainda nessa hj.
pétese, havera uma regulamentagéo, que — admitido 0 mandado de
injuncédo coletivo — podera abarcar todos os destinatarios da norma,
ou boa parte deles. Alias, a admitir-se essa regulamentacao, ter-se-4
este absurdo: o que o Supremo Tribunal Federal ngo podera fazer em

acéo direta de inconstitucionalidade por omiss&o, Orgao Judiclarioin.

ferior a ele — assim, os Tribunais Superiores ou 0s Tribunais Reglio-
naig -—— podera fazé-lo, em mandado de injuncao. ‘

E, por fim, como resulta inequivocamente das normas de compe-
téncia contidas nos arts. 105, 1, h, e 121, § 4.°, V, podendo ser compe-
tentes para processar e julgar mandados de injungao Tribunais Regic-
nais e Juizes, o que conduziria inevitavelmente a uma diversidade dg
regulamentagGes individuais do mesmo texto constitucional, sem pos-
sibilidade de uniformizagao, ndo & licito ao intérprete adotar exegese
gue conduza a resultado a que ndo se chega sequer em paises, como
os Estados Unidos da América do Norte, que, inclusive por nagc ter, co-
mo temos, a garantia constitucional de gque “ninguém sera obrigado
afazer ou deixar de fazer alguma coisa senfo em virtude de lei”’, admi-
te a coexisténcla do Common Law e da Equily, mas — ao que se saiba
jamais outorgou ac Judiciario o poder de, por meio de qualquer moda-
lidade de injonction, regulamentar texto constitucional, estendendo es-
sa regulamentagao pelo principio do stare decisis. Alias, na Alemanha,
em que, como acentua FRIEDRICH JULICHER (Die Verfassungsbesch-
werde gegen Urteile bei geselz eberischem Unterlassen, § 1, 1, paqg.
11), a Jurisprudéncia da Corte Gonstitucional, alterando sua posigéo
iniclaf, admite a utilizagéo da Verfassungsbeschwerde — que é um ins-
trumento processual constitucional para a defesa dos particulares con-
traviolagao a seus direitos fundamentals ou assemelhados, desde que
esgotadas as instancias ordinarias, salvo a possibilidade de prejuizo
grave e irreparavel — contra a omiss&o inconstitucional do legislador,
no se arroga essa mesma Corte o poder de substituir-se ao Legislati-
vo, como salienta FRIESENHAHN (La Giurisdizione Costituzionale nella
Repubblica Federale Tedesca, trad. CERVATI, pag. 88}

“A Corte Constitucional ndo pode jamais estabelecer, por si
mesma, em lugar do legislador, uma certa disciplina. Ela pode é
deve considerar que a declaragdo de uma omisséo contraria &
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Constitui¢éo levara o legisiador a suprir a lacuna indicada' (La
corte costituzionale non pud mai stabilire essa stessa, al posto
del legislatore, una certa disciplina. Essa pud e deve considerare
che I'accertamento di una omissione contraria alla costituzione
indurréa il legislatore a colmare la iacuna indicata™).

Por isso, a Corte Constitucional alemé distingue a omisséo incons-
titucional suscetivel de suprimento daquela que n&o o é. A omisséo

1 56 podera ser suprida se, sem aatuagao do legislador, for possivel dar-

se eficacia a norma constitucional, e, assim mesmo, se aquele estiver
em mora inconstitucional, por néo haver atendido ao prazo que a pro-
pria Constituigao Ihe dera, ou por nao haver observado o prazo que a

" gorte Constitucional fixou como razoavel para a elaboragio legislati-

ya da norma. Ja a omissao insuprivel € aquela que demanda regula-
mentacao legislativa, e é insuprivel por causa, nao sé do principio da
separagao de Poderes, mas tambéem para nao retirar do legislador a

1--liberdade de decis&o politica da solugo regulamentadora que fhe pa-
-rece melhor {Gestaltungsireiheit des Gesetzgebers) (vejam-se, a pro-

pésito, as decisdes indicadas por SCHLAICH, Das Bundesverfassungs-

gericht — Stellung, Verfahren, Entscheidungen, pag. 171, nota 63). Gra-

cas a essa distingao, a Corte Constitucional alem& tem admitido, caso

pocorra mora inconstitucional do legislador, dar eficacia derrogante a

normas programaticas {0 que, no Brasil, a doutrina mais recente tem
admitido como eficacia natural nas normas constitucionais dessa na-
tureza), como, por exemplo, a do artige 6.°, V, da Constituicio de Bonn,

~ relativo & determinagao de que a legislacéo deveria criar idénticas con-

digbes de desenvolvimento fisico, espiritual e social para os filhos le-

1 gitimos e ilegitimos.

A Unica objegéao que se opde a solugdo adotada pela primeira cor-
rente relativa ao mandado de injungao, embora para ela se encaminhem

- todos os elementos de interpretagéo que se podem colher dos textos

constitucionais pertinentes, é a de que, na pratica, a deciséo dele de-

" corrente podera ndo ser cumprida, pela impossibilidade de ¢ Supremo

Tribunal Federal atuar coercitivamente contra os Poderes do Estado
omissos. Essa objecao, poréem, néo leva em conta gue ¢ mesmo ocof-

- re — e na mesma medida — com relagéo a agéo direta de inconstitu-

cionalidade por omisséo, que visa, no que diz respeito a omissao re-
gulamentadora, a ‘‘tornar efetiva norma constitucional” (art. 103, § 2.°)
que néo o & por falta de regulamentagéo, e isso ndo obstante o texto
sonstitucional brasileiro — mais enfaticamente do que a Gonstituigéo
Portuguesa (art. 283.°, 2), que se restringe & ciéncia —, néo s6 lhe da
eficacia declaratéria (a de declarar a inconstitucionalidade da omisséo),
mas também a mandamental, que se traduz em cientificar o Poder omis-
so dessa declaragdo, para que este adote as providéncias necessarias.
Ora, tornar efetiva uma norma constitucional nada mais é do que via-
bilizar o exercicio dos direitos, garantias e prerrogativas resultantes
dessa efetivagao. |sso mostra que essa ciéncia da declaragio da omis-
830 inconstitucional para que se adotem as providéncias necessarias
é eficacia constitucionalmente satisfatoria para a agéo direta, pois n&o
é admissivel que se pretenda que a Constituigéo crie uma agao excep-
cional como é esta pelo simples prazer de cria-la, que a tanto leva a
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afirmacéo de sua inocuidade. E, se o é para a agao direta, processg
objetivo de defesa do interesse publico, o sera, também, para o man.
dado de injungéo, agdo que visa a defesa de interesse individual. Ce.
mo sucede com o § 2.¢ do artigo 103, em que, na parte inicial (“Decla.
rada a inconstitucionalidade por omissao de medida para tornar efat;.
va norma constitucional”), apenas se caracteriza quando sera admis.
sivel tal agéo direta (ou seja, quando houver omissao inconstituciong|
rolativa a medida para tornar efetiva norma da Carta Magna), mas no
se diz que cabe ao Poder Judiciario supri-la legislando ainda que pro.
visoriamente (0 que a segunda parte do dispositivo afasta expressa.
mente), 0 Mesmo ocorre Com o texto do artigo 5.°, LXXI, que se omite
guanto a segunda parte do artigo 103, § 2.°, ficando apenas com nor-
ma semelhante a da primeira desta: a em que se caracteriza qual a omis.
sdo gue da margem ao uso do mandado de injuncao (a falta de norma
regulamentadora que torne inviavel 0 exercicio dos direitos e liberda-
des constitucionais e das prerrogativas inerentes & nacionalidade,
soberania e a cidadania), mas, tambem, ndo se diz que cabera ao Po-
der Judiciario, substituindo-se ao Poder competente, fazer essaregu.
lamentagao, restrita ao caso concreto, ou extensivel a todos 0s casos

analogos. A Constituigéo partiu da premissa de que, com a procedén.

cia da acdo direta ou do mandado de injungao, o Poder competente,
declarada a inconstitucionalidade de sua omiss&o, ndo persistiraem
sua atitude omissa. E, bem ou mal, contentou-se com essa eficacia,
Ao Supremo Tribunal Federal, a que precipuamente incumbe a guarda
dessa Constituigéo, ndo é dado, sem gualquer apoio em elementos in-
terpretativos sdlidos, desconsiderar essa eficacia, para, com base nes-
sa desconsideragao, ter como inGcuo o mandado de injuncao, e atribuir-
Ihe efeitos que, como se demonstrou, nio se coadunam com O siste-
ma dessa mesma Constitut¢éo. Note-se, alias, que, na Alemanha, com
relagdo as omissdes insupriveis por dependerem necessariamente de
norma regulamentadora, até hoje 0 problema do néo cumprimento de
decisdo, nesse sentido, da Corte Constitucional néo se golgcou asua
apreciagéo, pela consciéncia de que, estando todos 0s 0rgaos consti-
tucionais vinculados a decisdo desse Tribunal, ndo deixarao eles de
cumprir, guando alertados da caracterizagéo de sua omisséo, 0 princi-
pio da fidelidade constitucional (Vertassungsorgantreue).

Ademais, o mandado de injungéo assim entendido, ndo 86 — 0
que ndo sucede com a natureza que Ihe empresta a ségunda corrente
L hao deixa fora de sua esfera de atuagdo nenhum dos direitos, ga-
rantias ou prerrogativas a que se refere o artigo 5.°, LXXI, mas tam-
bém apresenta um outro efeito: o da caracterizagao da mora do Poder,
érgéo, entidade ou autoridade competente para editar a regulamenta-
¢do, quando, para tanto, a Constituigdo n&o fixa prazo.

. E o gque & mais. Se esta Corte, ao julgar o mandado de injungao
impetrado por alguém, declarar a omisséo arglida como inconstitucio-
nal, ndo se limitara ela a cientiticar 0 Poder omisso para que tome as
providéncias necessarias ao seu suprimento, mas podera determinar,
se se tratar de direito constitucional oponivel contra o Estado mas cu-
jo exercicio esta inviabilizado por omisséo deste, que, enquanto esta

nao for suprida, se suspendam 0s processos judiciais ou administratl-
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yos — O que alcanga, evidentemente, até a ameaca de sua instaura-
¢80 — de que possa advir para o Impetrante dano de que néo ocorreria
se aquele direito fosse exercitavel. E a conseqléncia decorrente de
pao poder o Estado, por seus diversos Poderes e Orgaos, valer-se do
rincipio de que n&o esta obrigado a fazer ou deixar de fazer sen&o em
yirtude de lei, certo que & que esta n&o existe por inconstitucionat omis-
gdD sua.

N&o ha, assim, como pretender-se que o mandado de injungao -
como sucede com a Verfassungsbechwerde, no direito aiemao, que BE-
GUIN (Le Contrdle de la Constitutionnalité des lois en République Fé-
dérale d’Allemagne, pags. 272 segs.}, ainda nos casos de omissaoc
inconstitucional, alude como instrumento processual qus da margem

a décision d’injonction — néo tenha eficacia pratica.

8. Portanto, em face dos textos da Constituigao Federal relativos

1 20 mandado de injungéo, é ele acao outorgada ao titular de direito, ga-

rantia ou prerrogativa a que alude o artigo 5.2, LXXI, dos quais o exer-
cicio estd inviabilizado pela falta de norma regulamentadora, e agéo
que visa a obter do Poder Judiciario a declaragao de inconstitucionali-
_dade dessa omisséo se estiver caracterizada a mora em regulamentar
or parte do Poder, 6rgéo, entidade ou autoridade de que ela dependa,
com a finalidade de que se Ihe dé ciéncia dessa declaragao, para que
adote as providéncias necessarias, & semelhanga do que ocorre com
a acéo direta de inconstitucionalidade por omisséo {artigo 103, § 2.°,
da Carta Magna}, com a determinagéo, se for o caso, da suspensio de
processos judiciais ou administrativos referida no final do item ante-
rior deste voto.

Assim fixada a natureza juridica desse mandado, ¢ ele, no ambito
dacompeténcia desta Corte — que esta devidamente definida pelo ar-
tigo 102, I, @ —, auto-executavel, umavez que, para ser utilizado, ndo
depende de norma juridica que o regulamente, inclusive quanto ao pro-
cedimento, aplicavel que Ihe é analogicamente o procedimento do man-
dado de seguranga, no que couber.

E como voto nesta questdo de ordem.

VOTO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: — O mandado de in-
Jungao constitui um dos mais expressivos instrumentos juridicos de
protegdo jurisdicional aos direitos, liberdades e prerrogativas de indo-
le constitucional. A tutela concretizadora desses direitos fundamen-
tais, mediante utilizagdo desse singularissimo meio formal, deriva da
necessidade de tornar viavel o seu exercicio, que é obstado pela inér-
cia do Estado em adimplir o dever de emanar nofmas, imposto pela
Constituicéo. .

Por isso mesmo, a nova Lei Fundamental do Brasil institucionali-
20U esse remedium juris, com o objetivo de superar as conseqléncias
prejudiciais as liberdades publicas, que necessariamente decorrem do
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i abli bstém de cumpri
comportamento negativo do Poder Publico que se a prir
a obPigagéo constitucional de editar normas e de prescrever regras ju.
ridicas imprescindiveis ao exercicio dos direitos, liberdades e prerro.
gativas assegurados pelo texto da Carta Politica.

A Assembléia Nacional Constituinte, ao pro_mpl‘gar a nova Constj.
tuicdo brasileira, teve consciénciada realidade j_urldma r_‘lact.onal,lsem,
pre pontuada por sltuagoes configuradoras de inconstitucionalidada
por omissao. . " ;

( iti a insti unga0o pelaregrg

Dal, a positivagio do instituto do mar!dado de injung
inscrita ho art. 62, inciso LXXI, cujo conteudo nprlmauyo & hastante ex-
pressivo, verbis: “Conceder-se-4 mandado de injungé@o sempre que a
falta de norma regulamentadora torne inviavel o exerciclo dos du;eitqs
e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionali.
dade, 4 soberania e & cidadania”.

mento de concretizagao da vontade formaimente manifes-
tada‘geslgu(‘)rgéo exercente do poder cons'tituinwte, o mandado de injun.
¢ao gualifica-se como agéo de indole civil. Agao de extragao constitu-
cional e de caréater especial, que se destina — em sua prgclpuafungao
]uridico-processual __ aviabilizar, in concreto, O exercicio das liberda-
des publicas, obstado pela auséncia de norma regulamentadora, deri-
vada de inércia imputave! acs érgéos estatais competentes (José ﬁ\fon'
s0 da Silva, “Curso de Direito Constltuclo_nal Posﬁm{’o , p. 387, 5% ed,,
1989, RT; Diomar Ackel Filho, “Writs Constitucionais , p. 1_01}‘!109, 1_983,
Saraiva; Rogério Lauria TuccilJosé Rogério Cruz e Tucci, “Constitui-
céo de 1988 e Processo”, p. 155, 1989, Saraiva; Vicente Greco Filho,
“Tutela Constitucional das Liberdades”, p. 180, 1989, Saraiva).

A previsdo do mandado de injungao, pelo legislador constituinte,
assume multiplas significagdes.

[ i centuago
Representa, antes de mals.naQa, um instrumento de a
da supremacia da ordem constitucional e de preservagao da vontade

constituinte formalmente positivada nos preceitos da Lei Maior.

Nesse contexto, a omissao inconstitucional dos Poderes Pabli-
cos e das autoridade’s estatais, concretizada pelo mad-lmpierpgnto de
seu dever de emanar regramentos normativos — encargo juridico gue
Ihes & imposto pela propria Constituicao — enconiranesse writ — que
& um meio de tutela constitucional das liberdades, direitos € prerroga
tivas das pessoas —, um poderoso fator de neutralizag8o da inercla
legiferante e da abstengdo normatizadora do Estado.

O mandado de injungao traduz, ainda, significativa reagao juridico-
institucional do novoj orgenamento politico, que nele forjou 0_In~StI’l(J)'
mento destinado a impedir 0 desprestigio da propria Constituigao.
sentido da preocupagéo do legistador constituinte, com a posswei driz-
consideragdo de sua obra, pelos poderes constituidos, foi bem ca}P '
do por RITINHA A. STEVENSON GEORG'A_KlLAS, Mestre em Dlrelc?'s-
Professora de Logica e Metodologia Juridica na PUG/SP, que the 'Ilei-
pensou iucida analise em passagem referente a Constltmg.:é“o brasi e
ra de 1988 e ao tema da normatizacao de sua supremacia: A Gons "
tuicdo brasileira de 1988 foi prodigamente dotada de normas cons
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gradoras de sua s~upremacia, 0 que nao deixa de ser um sinal indica-
dor da preocupagao ou apreenséo do constituinte {e dos cidadaos, in-
dqretamgnte) com a possib_illdade da sua desobédiéncia, ou dadescon-.
sideragao de tal supremacia pelos encarregados de lhe dar cumprimen-
to" { 'an}stltmgao de 1988: Legitimidade — Vigéncia e Eficacia — Su-
premacia ', obra escrita em conjunto com Tércio Sampaio Ferraz Jr.
¢ Maria Helena Diniz, p. 105, 1989, Atlas, SP).

~ AsConstituicdes consubstanciam ordens normativas, cuja efica-
cia, autoridade e valor nao podem ser afetados ou inibidos pela volun-
taria inacdo dos orgéos e instituigdes estatais, que simplesmente des-
cumprem — por Inércia e omisssao — o dever, constitucionaimente
prescrito, de emanar normas.

Dal, a adverténcia de ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ (“Pro-
cessos Informais de Mudanga da Constituigdo”, p. 217/218, 1986, Max
Limonad, S. Paulo), ao versar, doutamente, o tema da inércia no plano
constitucional, verbis: “A Constituigéo, obra de um Poder mais alto,
solenemente p_rornulgada, destina-se a ser efetivamente observada,
cumprida e aplicadal...) E, com efeito, se se aceita a Constituicéo co-
mo obra de compromisso, posta pelos constituintes no exercicio do
Poder Constituinte Originario, que Ihes & conferido pelo povo, ¢ de se
esperar que a Constituigdo escrita seja aplicada plenamente, em es-
pecial pelos detentores dos Poderes constituidos: Legislativo, Execu-
tivo e Judiciario que, em regra, séo titulados, pelo Constituinte, guar-
dizes da Constituigao.”

Ainércia dos 6rgdos estatais, que deixam de exercer a obrigacéo
de emanar normas, determinadas em preceitos constitucionais, traduz
verdadeiro processo informal de mudanga da Constitui¢ao. "'Configu-
ra inegavel processo de mudanga constitucional; embora néo altere a
letra constitucional, altera-lhe o alcance, na medida em que paralisa
a aplicagéo constitucional. Tal paralisagéo, ndo desejada ou prevista
pelo constituinte, é de ser dita como inconstitucional.

Afeta, também, o sentido da Constituigéao.

Destinada esta a aplicagao efetiva, qualquer obstaculo que se lhe
a}ntepon_ha desvirtua sua finalidade, resultando numa inconstituciona-
lidade, ainda que insindicave! e temporaria. Por outro lado, indiretamen-
te, a inércia da causa a ocorréncia de outros processos de mutagéo
c_onstituc;onal. O distanciamento, no tempo, entre a elaboragéo cons-
titucional e a sua efetiva aplicagao, sofre, inexoravelmente, influéncia
das transformag®es sociais diuturnas e constantes, de tal sorte que,
apés uma prolongada dilatagdo na aplicagao do texto, é provavel que
esta, quando se efetivar, dé 4 Constituigéo sentido e significado diver-
sos daqueles acolhidos no momento da formacio da norma
fundamental.

Como modalidade de mutac8o constitucional a inércia é proces-
30 pernicioso, que acarreta consequéncias desastrosas a vida consti-
Luczng?)al dos Estados.” (ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ, op. cit.,

Tais consegliéncias, extremamente prejudiciais a propria integri-
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dade da ordem constitucional, tém suscitado expressiva reagao do or.
denamento juridico, que vem institucionalizando, no plano lrfo.dlreno
comparado, mecanismos varios, de_stllnados a_obwar aimperfeigao de
tais situagbes evidentemente inconstitucionais. A expen?ncna constj-
tucional comparada tem sido rica na espécle: em Portugal, ?om ala}g?o
de fiscalizagao de Inconstitucionalidade por omissao; na ugoslavia,
com a outorga de competéncia ao Parlamento para adotar as providan.

cias que se fagam necessarias, em face da inércia do Estado; na ltalia,

iniciativa popular legislativa; na Republica Federal da Alemanha,

ggm g |irr]1ISCt|ituto ga R)Ierfassungsbeschwerdg, verdadeira agao constity.

cional utilizavel quando o 6rgao ou autoridade publica, por agéo oy

omisso, violar os direitos fundamentals ou assemeihados previstos
na Lei fundamental de Bonn. 7

ROGERIO LAURIATUCCl e JOSE ROGERIOCRUZ E TUCCI (“Cons-

itui " i lisando a
o de 1988 e Processo”, p. 151/152, 1989, Saraiva), ana .
{;te'.nl*ilggsungsbeschwerde do direito germanico, assim delineiam o sey

perfil:
“A experiéncia juridica da Republica Federal da Alemanha,

por suavez, remodeiou o Verfassungsbechwerde, instituto de in= -

itucional que enseja ao Poder Judiciario complemen-
?:rlegogissttlélrjr?éo de qdirei‘tos J e garantias instituido pela Lel
Fundggnrﬁ r:atfégi'to, o § 32 do Neunzehnte Gesetz zur Apde(un_g des
Grundgesetzes, de 29 de janeiro de 1969, que conferiu dignidade
constitucional ao Verfassungsbeschwerde, dentre outras atribul-
¢oes, outorga a Corte Constitucional Fe(;era1 (Bundesverfas-
sungsgericht) o poder de regulamentar provisoria e pror:jtamente
uma situagcdo concreta que possa causar grave ano ao
requcla:’rgrn’g-:gse melo processual, qualquer jurisdicionado (jeger-
mann: pessoa fisica, !uridica ou assoclagao), sem qualg_qu?r es-
pesas, pode apresentar uma reclamagao, per saltum dire am&en-
te, aguele tribunal atinente a violagédo — ato ou omIssao _o 0s
préprios direitos fundamentais (Grundrechte), por algum 0rgao
pUb“l(E:r% abono da ultima assergéo, explica Cappelletti que a dou-
trina e a jurisprudéncia alemas afirmam a ad_rms_smllldage do uso
desse instituto processual de natureza constitucional, nao so cqrg
relagao & atuagao, mas também frente ao qompo_rtagngentol olrsrnS A
sivo da autoridade, que acarrete lesao a direito individual. o
a ofensa for do legislador — complementa — o Rechisbe ?e-
torna-se, igualmente, cabivel sempre qué se trate de onjlssag e
lativa', qual seja, e.g., aleique reconhega certos prnylléglos atupla-
nas um determinado segrrcljento social, com violagao do pos
da | de dos cidadaos. o L
90 d?\slgstjn?l|,deastende-se a utilizagdo dessa wa_jurlsdacuonalﬁ cgg
bigao, quer de ofensa aos direitos da personalidade, da lesao ao °
direitos de cidadania (sufragio, igualdade de oportunidades) e &
i SS0. o

garar}\tIggn?iosspérg%eprocessamento fica, no entanto, condiciona
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da & exaustdo da via processual ordinaria ou ao perigo de dano
irreparavel do interessado.

O remédio constitucional, nessa derradeira hipotese, dado
o seu carater de subsidiariedade (Subsidiaritétisprinzip), propicia
ao cidadao uma tutela jurisdicional diferenciada, ao permitir ra-
pida e efetiva intervenc¢éo da Corte Constitucional para assegu-
rar o cumprimento das garantias subjetivas do interessado.

Dai porque, como assevera Trocker, foi ele equiparado a in-
visivel espada de Damocles, uma vez que pende sobre todos os
érgédos do Poder Publico, forgando-os a umairrestrita atencgao as
disposi¢des constitucionais.

De acrescentar-se que a Corte, ao decidir o Verfassungs-
beschwerde, conquanto de modo pro.isério (einstwellige Anord-
nung), pode estabelecer os critérios a serem adotados pela auto-

ridade ofensora, a fim de que sua atitude ou omisséo ndo mais
afronte o texto constitucional.

Assim também que o aludido 6rgéo jurisdicional, ndo obs-
tante vinculado aos elementos objetivos deduzidos na petigao
{causa petendi e petitum), tem os seus poderes extremamente
alargados para a apurac¢ac da verdade.

E, de resto, que o julgamento da Corte Constitucional ostenta
forga vinculante {Bindungswirkung) para todas as autoridades
‘non solo nel dispositive ma anche nella’ parte portante’ della mo-
tivazione (trangende Griinde).”

E preciso registrar, neste ponto, que, ja em 1824, ndo escapara a
nossa primeira Constituicao — a Carta Politica do Império do Brasil
— essa grave preocupacgao de fazer cumprir 0s mandamentos consti-
tucionais, tanto que o seu artigo 173 dispunha, categoricamente, que
“A Assembiéia Geral no principio das suas Sessdes examinara se a
Constituigao Politica do Estado tem sido exatamente observada, para

. prover, como for justo”.

Essa inquietagao doutrinaria, de repulsa a “inatividade conscien-
te na aplicagaoc da Constituicdo” (v. ANNA CANDIDA DA CUNHA FER-
RAZ, op.loc.cit.), foi demonstrada por JOSE AFONSO DA SILVA (“Apli-
cabilidade das Normas Constitucionais”, p. 212, 2? ed., 1982, RT), para
gquem ndo bhasta “ter uma Constitui¢ao promulgada e formalmente vi-

gente, impende atua-la, completando-lhe a eficacia para que seja total-
mente cumprida’.

O comportamento negative dos poderes constituidos, que deixam
de editar normas regulamentadoras previstas na Constituigéo, torna
inviavel -~ numa tipica relagéo causai — o exercicio de direitos, liber-
dades e prerrogativas assegurados as pessoas pelo estatuto
constitucional.

O desprestigio da Constituigdo — por inércia de 6rgaos meramen-
te constituldos — representa um dos mais graves aspectos da patolo-
gia constitucional, aiém de evidenciar o inaceitavel desprezo das li-
berdades publicas pelos poderes do Estado.

Essa constatagdo, feita por KARL LEOWENSTEIN (“Teoria de la
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Constitucion”, p. 222, 1983, Ariel, Barcelona), coloca em pauta um fe.
némeno que ele denominou de erosdo da consciencia constitucional,
que decorre do processo de desvalorizagao funcional da Constituicéo

escrita.

Na analise da estrutura constitucional do mandado de injungao,
constata-se, desde logo, como um dos pressupostos essencials de sua
admissibilidade, “‘a falta de norma regulamentadora”.

Essa situagéo de lacuna técnica, “ou seja, da augéncia de uma
norma imprenscidivel para que outra produza efeitos juridicos” (MA.-
RIA HELENA DINIZ, “Norma Constitucional e seus Efeitos”, p. 38, 1989,
Saraiva; HANS KELSEN, “Teoria Pura do Direito”, vol. 2/111-112, 1962,
Coimbra) —, embora pressuposto necessario da lrr]p‘etrabllldz_;\de do
mandado de injungao, ndo é, por si 86, requisito suficiente, pois are.
gra institutiva desse writ impoe, ainda, a existéncia de um Nexo cau-
sal entre o vacuum juris e a impossibilidade de exercicio dos direitos
o liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionali-
dade, a soberania e a cidadania.

O magistério do eminente constitucionalista PINTO FERREIRA
(“Comentarios a Constituigdo Brasileira”, vol. _191297, 1989, Saraiva) ¢
categarico nesse sentido: “O mandado de injung¢ao sera concedido
sempre que a falitae inexisténcia de norma regul_amgntac}ora torne in-
viavel o exercicio de direitos & liberdades constitucionals e dgs“prer-
rogativas inerentes 4 nacionalidade, & soberania e a cidadania’”.

Foi precisamente essa a razao pela qual o Supremo Tribunal Fe-
deral n&o conheceu, unanimemente, de mandado de injungao, que ha-
via sido originariamente impetrado perante esta Corte: "'Destina-se o
mandado de injungdo a viabilizar o exercicio de direitos e liberdades
constitucionais e prerrogativas inerentes A nacionalidade, a soberania,
a cidadania, sempre que a falta de norma regulamentadora o impeca...”
(M1 n® 24-7 — DF — Medida Liminar, rel. Min. GELIO BORJA, Plenario,
DJ de 02.12.88, pag. 31.891}.

E preciso assinalar, no entanto, gue o mandado de injungdo nao
se destina a constituir direito novo, nem a ensejar ao Poder Judiciario
o andmalo desempenho de fungdes normativas que lhe sdo institucio-
nalmente estranhas.

O mandado de injungdo ndo ¢ sucedaneo constitucional das fun-
¢bes politico-juridicas atribuidas aos 6rgaos estatais inadimplentes.
Nzo legitima, por isso, a veiculagao de provimentos normativos que
se destinem a substituir a faltante norma regulamentadora sujeita a
competéncia, nao exercida, dos 6rgaos publicos. O Supremo Tribunal
Federal n3o se substitui ao legislador ou ao administrador que se ha-
jam abstido de exercer a sua competéncia normatizadora. A prépria ex-
cepcionalidade desse novo instrumento juridico impde ao Judiclario
o dever de estrita observancia do principio constitucional da diviséo
funcional do Poder.

Cuida-se de instrumento juridico-constitucional que apenas_obie;
tiva viabilizar direitos, ja reconhecidos e instituidos pela propria Lel

Fundamental, cujo exercicio se mostra, no entanto, comprometido pela
inércia normatizadora do 6rgao estatal inadimplente. .

~ Por isso mesmo, o mandado de injungao ndo constitui remédio
|ur|d|camente idéneo para fazer atuar direitos, liberdades ou prerroga-

- tlvas constitucionais, cujo exercicio tanha por fundamento preceitos
_ da Constituigéo que 4 possuam normatividade suficiente, a legitimar

asuadireta imediatae integral aplicagao. Tais preceitos desnecessi-
tam de integragdo normativa. A normatividade que lhes compde 0 con-
tetido é suficientemente densa e exaustiva. .

pgl’, a unanime decisio do Supremo Tribunal Federal, em sesséo
plenaria (DJ, de 14.04.89), proferida no Mandado de |njung§o n? 74-SP,
relator 0 eminente Ministro Carlos Madeira, a respeito do tema, em acor-
d4o assim ementado: ’

“Mandado de Injungéo para assegurar anistia da corregdo
monetaria de divida de microempresa. Artigo 47 do Ato das Dis-
posigdes Constitucionais Transitdrias.

. O dispositivo transitdrio prevé meticulosamente as condi-
¢Oes para a concessao do beneficio, ndo havendo como cogitar
de norma regulamentadora de sua aplicagéo ao$ casos concretos.

Pedido a que se nega seguimento.”

Decisdo idéntica, em caso semelhante — concesséo de anistia
da correc&o monetaria, com tundamento no art. 47 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitérias —, tambeém foi proferida no Man-
dado de Injungdo n? 117-MG, relator o eminente Ministro Paulo Bros-
sard (DJ, de 14.06.89), que acentuou a inviabiiidade do pedido, em face
da inocorréncia de inércia estatal justificadora do writ, “pois a norma

existe, e ndo esta para ser editada, tanto, que é invocada exprassamente

pela requerente.”

Inexistindo pretensio 4 emanagéo de norma regulamentadora, ndo
ha como dar transito a qualquer agdo de mandado de injungao, posto
que lhe falece um dos seus pressupostos essenciais: a necessidade de
regulamentagado normativa, por ato legislativo ou administrativo, do pre-
ceito constitucional institutivo dos direitos e prerrogativas consti-
tucionais.

A questzo da auto-aplicabilidade da norma constitucional perti-
nente ao mandado de Injungao, inobstante o dissidio doutrinario que
se registra em torno do tema — autores como Vicente Greco Filho,

op. cit., p. 179/188; Rogério Lauria TuccilJosé Rogério Cruz e Tucci, op.

cit., p. 156; Ritinha A. Stevenson Georgakilas, op. cit., p. 110; Ilvo Dan-
tas, “Mandado de Injungao ", p. 73, 19i Q, Aides Editora; Celso Ribeiro
Bastos/lves Gandra Martins, ‘‘Comentarios & Constituigao do Brasil”,
vol. 2/360, 1980, Saraiva; José Afonso da Silva, op. cit., p. 390, repre-
sentam opinides que entendem dispensavel a regulamentagéo do pre--
ceito em questdo. Dessa posicéo discorda Manoel Gongalves Ferreira
Filho, “Notas sobre o mandado de injungéo”, in Repertorio 10B de Ju-
risprudéncia, 22 quinzena de outubro/88, n° 20, p. 293, que reclama a
superveniéncia do necessario regramento legislative — foi superior e
afirmativamente apreciada pelo eminente Ministro-relator.
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O mandado de injuncdo — acentuou S. Ex® — configura agig
constitucional tendente a uma sentencga mandamental, que 86 tem —
e pode ter —, por destinatarios, os 6rgéos estatais sujeitos ao devey
de emanar normas prescritas na Constituigo.

Da inércia injustificavel da autoridade publica, na execugao do en-
cargo que lhe fol constitucionalmente imposto, poderao decofrer —
uma vez positivada pelo supremo Tribunal Federal a inconstitucionaij.
dade do comportamento omissivo — consequencias juridico.
adminisirativas compat iveis com o estado de mora constitucional em
gue tera incorrido o 6rgao estatal faltoso.

Desejo salientar, ainda, por relevants, que © mandado de injungéo
— analisado globalmente em seu perfil constlltucionad — néo se pres.
ta, e nem para tanto foi concebido, a tutelar direitos cujo exercicio se
frustrou pela inexecugéo do dever legal de emanar normas. A meralle.-
galidade por omissé&o ngo justifica a utilizagdo do mandado de injun-
céo, que supde, sempre, a abstengao de um encargo normatizante fun-
dado em regra constitucional.

Assim, com estas observagbes, acompanha o voto do eminente
Ministro-relator, inclusive no que concerne a providéncia cautelar pre-
conizada por S. Ex?, destinada a neutralizar temporariamente 0s efei-
tos prejudiciais decorrentes da inércia exclusivamente imputavel ao
Poder Publico.

E 0 meu voto.

VvOTO

0O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENGE: Sr. Presidente,
& impossivel deixar de congratular o eminente Ministro Moreira Alves,
o Relator, pelo voto magnifico, que acaba de profetir e que nasce ¢om
destino da antologia das melhores paginas de nossos anais, assim co-
mo deixar de cumprimentar o eminente Ministro Celso de Mello pelo
voto, também primoroso, que acaba de pronunciar.

2. Adianto que acompanharei, no caso concreto, integralmente &

em substancia, os votos que acabam de ser proferidos. E né&o tenho -

a pretenséo de uma justificaga@o sistematica do meu voto, que repeti-
ria, em grande extenséo, a linha logicamente exaustiva do voto do Re-
lator. Dou apenas, de improviso, testemunho dos pontos decisivos &
formagéo de meu convencimento, que coincide com o Relator, e que,
confesso, se inverteu a partir do acompanhamento da saga do manda
do de injungao, desde as discussdes pré-constituintes e passando por
todo o trabalho da Assembléia Constituinte. '

3. De fato. Durante a elaboragéo constituinte, sempre me pareceu
que a idéia do mandado de injungdo se enderegava a coisa diversa, ndo
3 sentenca, que estamos chamando de mandamental neste debate, mas
efetivamente a dar solugéo ao caso concreto em que a eficacia da ou-
torga de um direito constitucional estivesse paralisada por omisséo
de norma inferior regulamentadora do seu exercicio.
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) N&o é preciso assinalar que a preocupagaoc com a sua propria
efetividade € uma das tonicas do pensamento constitucional contem-

oraneo, enquanto reacgéo a evidéncia repetida das frustragbes das
constituigdes, sobretudo, da frustragéo do que 0 jovem e brilhante Pro-
fessor Luis Roberto Barroso chama de “vocacao prospectiva e trans-
jormadora das constituicbes contemporaneas”.

5. A efetividade das normas constitucionais foi facil sob as cons-
tituigoes liberais, cuja tematica era essencialmente um problema de
limitacdo a agdo do Estado.

6. Na medida em que, aos direitos individuais, classicos & absten-
cao do Estado, se somaram os direitos sociais, direitos a prestagbes
positivas do Estado, € ébvio que, visando a transformacéo do status
quo, néo foi possivel jamais dar efetividade plena ao texto constitu-
cional por sisé: ele sera sempre um projeto ou, na melhor das hipéte-
ses, uma ordem aos poderes constituidos para desenvolverem os prin-
cipios da Constitui¢do, de modo a implementa-la no mundo da

realidade.

7. Por isso, O problema ocupou significativo espago, no Brasil, des-
de as discussdes pré-constituintes.

8. Lembro-me — e participei da solugéo — da proposta da Comis-

530 Afonso Arinos para enfrentar a paralisia das novagbes constitu-
cionais, que se pds no frontispicio mesmo da Declaragido de Direito,
no art. 10; comegava-se com a declaragao enfatica de que 08 direitos
e garantias constantes da Constituicdo tém aplicagdo imediata, mas
se rendia, no paragrafo, & relatividade necessaria dessa declaragao, pre-
vendo, no § 12, a solugdo do ¢aso concreto e, no § 2°, dando margem
aagao diretade inconstitucionalidade por omisséo. Entéo se dizia, no
§1%:

“Na falta ou omissdo dalei, 0 juiz decidira o caso, de modo a atin-
gir os fins da norma constitucional”.

8. Para prescrever, no § 2°, de 6bvia inspiragao na Constituigao por-
tuguesa, que, '

wyerificando-se a inexisténcia ou omisséo da lei que inviabilize
a plenitude da eficacia dos direitos e garantias asseguradoras nes-
ta Constituicéo, o Supremo Tribunal Federal recomendara ao po-
der competente a edigéo da norma que venha suprir a faita”.

10. Na Assembiéia Constituinte, creio que, até o texto votado no
segundo turno — e 0 eminente Relator 0 mostrou —, prevaleceu esta
vocagdo do mandado de injuncao, ou dos varios nomes que a princi-
pio se Ihe deram, para construir a solugdo do caso singular, viabilizan-
do, para o impetrante, o exercicio do direito paralisado, 4 espera da
norma infraconstitucional regulamentadora. Ao passo que a agao di-
reta de inconstitucionalidade por omissao visava, sim, nos sucessivos
anteprojetos e projetos da Assembléia, a induzir 4 colmatagao da la-
cuna regulamentar da Constituigédo, o mandado de injungéo foi pensa-
do, repito, para construir a solugdo integradora, no caso concreto.
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11. Expressivo, alias, deste pensamento, desta destinagao, sdo dojg
nomes propostos para o instituto: um, da emenda do Senador Layg;.
sier Maia, que o chamava, significativamente, “mandado de concret;,
zacéo', e outro, do nobre Deputado Aluisio Chaves, “‘mandado de jp.
tegracéo’: neles, ficava evidente este proposito de solugéo do cagg
concreto, de implementagao, hic et nunc, do direito constitucional, por
obra do juiz. '

12, Mas essa linha sofreu, na undécima hora do processo consti.
tuinte, uma ruptura ainda inexplicada que desde o inicio me levoy 3
perplexidade: a do sistema de competéncia, que se alterou, repito, ng
redagéo final da Constituicdo. Galeno de Lacerda chega a por em’du.
vida a legitimidade do processo que chegou a essa alteragao radicy|
Radical porque — estou convencido — aiterando o sistema de com.

peténcia, se induziu o intérprete — e esta Casa o0 consuma nesta tar.

de — a mudar 0 en_tengimento sobre a propria natureza de institutg
ou a fltr_*nalldade institucional com que foi pensada iniciaimente a nova
garantia.

13.

menta, em principio, por lei; entéo, é aqui que se pde o problema, por-
que a omissdo fundamental para os objetivos do mandado de injun.
¢ao, sera quase sempre, a omissao atribuida uo Congresso Nacional
conjugada & do Presidente da Republica, vale dizer, aos érgéos do pro-
cesso legislativo.

14.  Ora, até 0 segundo turno, se previa a competéncia do Supre-
mo Tribunal para mandado de injungdo contra atos ou omissdes do
Pres_idente da Republica e, significativamente, das Mesas do Congresso
Nacional e n&o do préprio Congresso Nacional, a mostrar bem que o
‘que deterlmlnava a competéncia do Supremo era o atoe concreto des-
sas autoridades, sujeitas imediatamente & sua jurisdigéo, que negas-
se o direito constitucional reclamado, sob o fundamento da dependén-
cia de norma regulamentadora ainda ndo editada. Era, assim, um sis-
tema perfeitamente paralelo ao do mandado de sequrancga e coerente
com aguela vocagao de solugdo do caso concreto, com que foi pensa-
do o mandado de injungéao.

15, Qonseqﬁentementq, naquele sistema, néo se excluiria o man-
dado de injung&o contra sujeitos privados, na conformidade das regras

normais de determinagéo da competéncia (em principig naJusticaor

dinaria estadual), quando a um sujeito privado ¢ que se’devesse impu-
tar nao, obviamente, a omisséo regulamentadora, mas a posigéo pas-
siva em relagéo aquele direito, ainda inexercitavel, mas ja outorgado
pela Constituigao.

16.  Naredagéo final, entretanto, repito a énfase que lhe deu o eml-
nente Relator, o art. 102 manda determinar a competéncia do Supremo
Tribunal pela hierarquia do orgéo competente para a edigdo da norma
necessaria ao exercicio do direito. ‘

17.  Qra, sr. Presidente, o primeiro requisito da interpretagao de um
instituto destinado a dar efetividade & Constitui¢éo é a viabilidade pra-
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Fico no que toca ao Supremo Tribunal, porque é aqui que estj
o problema central do mandado de injun¢&o: a Constitui¢édo se requla.

B tica da sua utilizagao. E estou convencido de que a solucéo constitu-
.. gional afinal imposta na Constituigdo para o sistema de competéncia

T wrisdicional do mandado de injuncao inviabilizaria a sua pratica, se en-

. tendido o instituto como via processual de suprimento interpartes da

1-- pmisséo normativa, gue & a corrente, que & a tese, por exemplo, sus-

- tentada pela imensa autoridade de Galeno Lacerda e também do ilus-

tre Juiz Ivo Dantas, em preciosos. estudos doutrinarios, pioneiros, lo-
go apds a promulgagao da Constituigao.
18. Veja-se, por exemplo, todo o capitulo dos direitos trabalhistas,

_onde talvez esteja o0 maior numero de direltos constitucionais depen-

|- dentes de solugao regulamentadora em relagéo aos quais se teria, na
férmula do eminente Professor Galeno Lacerda, para reivindicagdo pelo

" empregado contra o seu patrdo, a solugao de uma agéo ordinaria, da

competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal, para cada traba-

1 \hador. Ora, essa solugao, de absoluta e patenie inviabilidade, nac po-

"""deria estar no Intuito da Constituigéo.

19, Dai a funda impressdo que me causou o ensaioc de viabilizagéo

" do instituto, ainda na linha da sentenga constitutiva, de um outro dos

maiores nomes do pensamento juridico brasileiro que é o Professor
Calmon de Passos, na monografia preciosissima, Constituigdo e Pro-
cesso, por ele dedicada as novas garantias processuais daConstitui-
¢do — 0 mandado de seguranga coletivo, 0 mandado de injungéo e o
“habeas-data”. Na construgic de Caimon de Passos, 0 mandado de
injungéo ndo resolveria, no nosso exemplo, na area das relagdes tra-
balhistas, a lide entre o patréo e 0 empregado, mas raesolveria unica-
mente uma questio prejudicial, circunscrita & fixag&o da norma segun-

* do a qual, no juizo competente, aquela lide deva ser resolvida (ob. cit.,

p. 100):

“...0 Supremo ‘supre’ a faltada norma, para afastar aincons-
titucionalidade por omisséo, e, suprida, a falta, o juiz competen-
te, no caso concreto, na lide em que a questdo se consubstan-
ciou, aplica aos fatos (que ja verificou)} o direito que incidiu, in-
clusive o preceito constitucional, com o alcance definido pelo Su-
premo Tribunal Federal”.

20. Mas, mostra o autor, o suprimento da inconstitucionalidade por
omissdo ha de resultar, por imperativo daisonomia, na criagéo de nor-
ma aplicavel, ndo apenas ao caso concreto que haja provocado o man-
dado de injungdo. Donde a necessdria concentragdo da competéncia
jurisdicional para decidi-lo e a eficicia erga omnes ¢a deciséo consti-
tutivada norma regulamentadora, que nela se pronunciafob. cit., p. 129):

“Definindo para o caso concreto a norma reguladora, o jul-
gador o faz considerando esse caso concreto em seus elemen-
tos que o tipificam como suposto da aquisi¢do do direito consti-
tucional, vale dizer, suposto de fato que deve corresponder auma
fattispecie ou tipo, na definigdo constitucional. Logo, impoe-se
igual disciplina para todos os casos concretos similares. Destar-
te, a decisdo do Supremo ou de outro orgao competente, num ca-
50 concreto, opera como paradigma para a solugéo de todos os
outros, salvo diferenga de tipificagao possivel. Inadmissivel que
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o Supremo discipline o preceito con_stitucio_nal hoje, de um mo.
do, amanha de outro, se razdes imperiosas nao q‘eterm'!narln amuy.
danga para a situacdo, que se configura como "nova . Dlsso_ re-
sulta que a decisdo num mandado de injuncao autoriza a aplica,
¢a0, pelos juizes do primeiro grau, do deq|d|do, tornando-se des.
necessaria a impetragdo de outra injungo, salvo comprovada g
diversidade da hipdtese em causa, 0 que cumpre ao interessadg
demonstrar, mediante ajuizamento de um mandado de injungéo”,

21. A idéia & fértil, ndo ha davida: acertada a existéncia de um di.
reito constitucional dependente de regulamentagao, O processo serig
paralisado e ac Supremo Tribunal caberia apenas dlemdlr aguela ques.
tao prejudicial definindo a norma, NO Caso concreto; norma, porem, que
para evitar a repetigéo e a contradigao, se tornaria de eficacia erga om.
nes para adeciséo, najustica competente, de todos 0s casos similares,

22. Creio que foi o esforgo mais consistente, produzido nas elabo-
ragBes doutrinarias que conheco, para viabilizar a pratica do mandado
de injuncao com eficacia constitutiva. Estou, no entanto, que o em|.
nente mestre foi além da marca, e nisto poderia simplesmente remeter-

me &s brithantes consideragdes do voto do relator. Entendo que nada, - |

na Constituicéo, leva a permitir a inferéncia dessa cisao organica en-
tre a decisdo da lide, fundada na existéncia de um direito dependente
de regulamentagio, e a deciséo constitutiva da regulamentagao faltante
aquela decisao. E o mais sério obstaculo e a propria eficaciaerga om
nes, que reconhece o Professor Calmon de Passos, seria uma ativida-
de legislativa. N&o me furto a recordar ao Tribunal a passagem em que
se diz, & pagina 124 de sua obra:

“Qs julgadores realizam, em verdade, decidindo o mandat_io
de injuncio, uma atividade em tudo correspondente ao do legis-
lador competente para regulamentagdo do preceito constitucio-
nal. Submetidos aos principios diretores da Constituigao, imbul-
dos do seu esplrito, fiéis aos valores cuja tutela o preceito busca
assegurar e considerando a sua situagao de fato, na sua dimen-
s&0 geral, entre as varias opgdes politicas compativeis, decidem-
se pela que Ihes parece mais consentanea’.

23. Vejo aqui, entretanto, um empecilho na Iealqade p_oljtica, que
a interpretacéo jurisdicional deve, as inspiragdes e as decisdes politi-
cas fundamentais da Constituicéo interpretada.

24 Nao é possivel fazer abstragao de um dado historico da elabo-
ragdo constitucional. ,

25, A solugao de entregar ao Supremo esse poder de suprir a omis-

_s&0 normativa foi posta perante a Assembléia Nacional Constituinte,
e mais, foi posta no campo que lhe seria adequado, que € o da agao
direta, sem necessidade de construir todo o sistema da questao preju-
dicial, imaginado por Calmon de Passos, para compatibilizar a desti-
nacao de solugdo de lide individual, que era a do mandado de injun-
g40, com a necessidade de concentrar o controle da |nc9nst|tu0|onali-
dade por omissao, sem o qual ele leva — a expresséo ¢ do Professor
Calmon -— necessariamente ao caos.
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26. Essa questao, repito, foi posta perante a Assembléia Nacional

f constituinte. Lembro-me do anteprojeto do ncbre Deputado Egidio Fer-

reira Lima, Relator da Comissao dos Poderes, no qual se estatuia que,
declarada a omisséo, na agao direta, o Supremo Tribunal assinaria prazo
ao Poder competente e, exaurido esse prazo, supriria, mediante reso-

lugdo, a omisséo normativa com eficacia de lei, se fosse o caso.

27. Ora, esse poder normativo do Supremo Tribunal, proposto e

_aprovado nos primeiros passos da Assembléia Nacional Constituinte,
veio a ser suprimido, a partir da Comissio de Sistematizagéo e néo lo-
grou voltar ao texto constitucional. Tratou-se de uma deciso politica
da Assembléia Constituinte.

28. E digo, sinceramente, decisao poliiica, gue me parece absolu-
tamente coerente com a inspirag&o democratica da Constituigéo. No

" meu modo de ver, de duas uma: ou a norma infraconstitucional néo

g imprescindivel, porque a propria Constituicdo d4 principios que pos-

sibilitam a construgao integradora dos preceitos, e até al vai a fungéo

jurisdicional, ou a norma inferior g, realmente, imprescindivel, e por
- que imprescindivel? Porque depende de opgdes politicas novas, néo
. contidas nem explicita nem implicitamente na disciplina constitucio-
nal; e essa decisfo entre opgdes politicas novas é fungéo indeclinavel
dos orgéos da representagao popular.

" 29, Por outro lado, a solugdo do Relator, se perde na carga de efi-

cacia imediata do-mandado de injungao, ganha em extensio, quanto-
autilidade do instituto. Tentou o Professor Calmon de Passos, na sua
profunda e reconhecida probidade intelectual, construir a viabilizagdo
da solugéo constitutiva, mas teve de confessar que ela exclula possi-
bilidade de efetivagéo judicial de numercsos direitos constitucionais,
pela absoluta incogitabilidade de entregar a sua regulagéo infracons-
titucional a um érgéo judicidrio sem controle dos meios de agéo e dos
recursos estatais, de modo a lastrear toda uma série de opgdes de prio-
ridade & de organizagdo administrativa. Mas, com isso se excluia pre-
cisamente da esfera do mandado de injungao, o setor de maior impor-
tancia historica das omissdes inconstitucionais, que é a da implemen-
tacdo de novos direitos e de novas conquistas sociais.

30. - Pode-se, entdo, contra a solugdo do Relator, a critica da possi-
vel ineficécta de decisdo mandamental. Como mostrou o eminente Re-
lator, realmente essa é a que impressicna mais profundamente, quan-
do se renuncia a solugéo constitutiva, seja a do caso concreto, seja,
a de efeitos erga omnes, para contentar-se com a chamada sentenca
mandamental dirigida a0 poder competente para a edigdo de norma. -

31. Creio que é falso problema colocar tode ¢ problema da efetivi-
dade da Constituigdo como uma conseqiiéncia da opgao sobre a natu-
reza juridica do mandado de injungéo. Na verdade, supor gue, por de-
cisao judicial, se pudesse dar, de fato, efetividade concreta a todos
cs avangos de uma Constituigde de conteddo prospectivo e transfor-
mador, como & a Constituic8o de 88, é, na verdade, um ilusionismo po-
litico, no minimao; é exigir do Poder Judiciario o que ele n&o pode dar
sob esta ou aquela forma processual, porque s&o conquistas, s&o avan-
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¢os que dependem necessariamente de jogo poiitico, em particular,
da tensdo entre pressbes contraditorias da sociedade civil sobre og
6rgéos de definicdo das prioridades da agéo estatal; dependem, enfim,
da ambiéncia de lutas e de pressdes contrapostas, que e aambiéngig
de uma democracia.

32. Com esse sentido € que recordo observagdes extremamentg
licidas do jovem jurista citado, o Professor Luis'Roberto Barroso, que
dedicou preciosa tese, no ano passado, a for¢ga normativa da Const;.
tuigdo. Acentua Barroso que: V'@ impossivel exagerar a importancia g

mobilizagdo da sociedade civil em torno da reivindicagdo dos seus ip.

teresses, fazendo nascer Ui pais que tem vida propria fora do oficja.
lismo, da estatalidade, tantas vezes opressiva. Tem-se, assim, uma pri.
meira faceta do controle da efetividade do direito por via informal, nao
institucionalizada, de natureza essencialmente politica e social. Por -
termédio da atuagdo dos diversos organismos da sociedade civif,
articulam-se, muitas vezes, poderosos instrumentos para exigéncia do
cumprimento da Constitui¢cdo e das leis, bem como para conformagao
da atuacdo do Poder Publico ao sentimento coletivo. Esta forma de fis.
calizagdo participativa se estende desde a pequena acdo comunitdria
focal até as grandes arregimentagcées que despertam e influenciam g
opinido publica’. Tudo isso para mostrar que, sem embargo do seu ca-
rater meta-juridico, & esse tipo de atuacgéo que ha de desempenhar um
papel imprescindivel no esforgo de efetivacao das Constituigdes mo-
dernas. Porque, pondera, “hd de se ter emvista que a manipula¢éo das
normas furidicas, ndo é artificio adequado para que se saltem etapas
historicas, e € estéril qualquer fei que ndo seja legftimada pelo supor-
te politico de um anseio social cristalizado”. Por isso, conclui, “a for
¢a normativa da Constituicdo e das leis 8, indiscutivelmente, uma das
forcas que Influenciam a realidade polftica, mas ndo é a unica, nem
pode ser concebida sem sintonia com outros ‘efementos’".

33 Nessa linha, estou convencido de que — apesar de a nossa for-
macao de juristas do sistema continental tender a simplificagio de que
n&o se chegou a uma solugdo razoavel, porque néo se estabeleceu uma
sancgéo para o Congresso Nacional, caso ele falte & sua obrigagéo de
suprir a omisséo do seu dever constitucional de legislar — estou con-
vencido, na realidade, de que, além de ser impresumivel essa desleal-
dade do Lagislativo, as suas missbes constitucionais, a prépria decla-
racdo de inconstitucionalidade da omisséo dos Poderes Paoliticos, ob-
tida do Supremo Tribunal, na agéo direta ou no mandado de injungao,
terd, quando menos, um papel de grande relevancia como instrumen-
to de legitimagao das pressdes sociais para a conquista efetiva dare-
gulamentagéo necessaria & implementagao constitucional.

34. Preocupou-me, tamhem, o paralelismo de efeitos principais en-
tre aglo direta de inconstitucionalidade por omisséo e o mandado de
Injungao. O voto do Relator abriu, nesse ponto, as primeiras perspec-
tivas de diferenciagéo, na medida do possivel dos dois institutos e pa-
ra recolocar o mandado de injungdo na sua vocagao inicial de instru-
mento, nédo apenas de integragéo objetiva de ordem juridica, mas, tam-
bhém, e imediatamente, de salvaguarda de direitos individuais: acenou

com a possibilidade, além da ciéncia para suprimento ao Poder Legis-.
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lativo ou ao Poder competente, da declaragao de omissdo inconstitu-
clonal, de determinar-se a suspensdc de processos judiciais e admi-
nistrativos que possam frustrar a eficacia da norma futura.

35. A injungao teria ai, a meu ver, uma tipica fungdo cautelar; ndo
a fungéo cautelar de técnica processual, que é salvaguarda da efica-
cia da sentenga, mas como salvaguarda da eficacia mediata da sen-
tenga do mandado de injun¢do, qual seja o conseqgliente suprimento
legislativo da omisséo.

36. 5. Ex? extraiu, da pratica jurisprudencial do Tribunal Constitu-
cional alemao, as hipoteses que aventou. Acolhendo-as, apenas res-
salvo que antevejo que outras modalidades de acautelamento de di-
reito possam vir a ser construidas, e sequer elimino, de antem&o, que
possam vir a ser utilizadas até contra sujeitos privados, porque, ao me-
nos para esse fim cautelar, ndo sera, talvez, desarrazoado invocar e dar

1 efeito util a enfatica declaragédo de que os direitos e garantias consti-
.. tucionais tém eficacia imediata.

a7. Quero frisar, afinal, Sr. Presidente, pela importancia que dou
aasse tema, um ponto decisivo nas minhas preocupacdes:  que a pra-

- tica do mandado de injungaoc, que hoje se inicia nesta Casa, ndo deve

servir de escusas & acomodagao doJudiciario. Sua utilizagao se ha de
fazer como ultima ratio, na medida em que esgotadas, efetivamente,
as possibilidades de construgao jurisprudencial da sclugdo do caso
concreto, que é de preferir-se, sempre que seja possivel extrai-la pela
utilizagéo dos métodos de integragio da ordem juridica, a partir da ana-
logia e dos principios gerais de direito e, especialmente, dos princi-
pios gerals extraidos do proprio sistema constitucional positivo.

38. Ainda recentemente, no magnifico despacho, em parte repro-
duzido em seu voto de hoje, demonstrou o em. Ministro Celso de Mel-
lo como, neste sentido, o mandado de injungao é subsidiario da possi-
bilidade de extrair-se, pela interpretac&o, a solugéo positiva. Sua vir-
tualidade para exatamente, naquele ponto que fixei, onde a competén-
cia dos o6rgaos politicos para a regulamentagao infraconstitucional &
indeclinavel, porque exige opgdes politicas novas, e ndo a mera expres-
sdo de opgbes que |ja estejam compreendidas no sistema da
Constituigao.

39. Galeno Lacerda, no seuartigo, acentua, neste mesmo sentido,
de que, guando o direito for auto-aplicavel, ndo ha cogitar de mandado
de injuncéo; e lembra a jurisprudéncia do Supremo Tribunal, justamente
celebrada na doutrina, que se formou a partir do RE 72.507, Relator o
saudoso e em. Ministro Bilac Pinto (RTJ 66/488), no sentido de que a
auséncia de norma regulamentadora da lei ndo pode importar na efi-
cécia do seu comando. Naquele caso, em que de ha muito se ultrapas-
sara o prazo legai da regulamentacgdo necessaria a eficacia da iei, o
Supremo Tribunal entendeu-se autorizado a construir, com os dados
do préprio sistema positivo, a solucfo viabilizadora da eficacia da lei.
0O mestre gadcho, aparentemente, excluiu a aplicagédo do precedente
no tocante & concretizagdo, pela lei, da Constitui¢éo, deixando-o res-
trito ao patamar inferior em que foi elaborada essa jurisprudéncia, das
relagbes da lei com o regulamento propriamente dito.
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De minha parte, ndo guero prender-me a essa limitagdo. Os ins.
??Limentos consti?ucio’nais, Sr. Presidente, nao.chegam prontps com
a promulgagao da Constituigao. Como todo objeto cultural, 30 dina.
micos e estao sempre, permanentemente,_ aconstruir-se € 8 reconstrulr.
se. Por isso, nao afasto, até, que a solene declaragdo de moralconstn_
tucional do Poder competente, pelo Supremo Tribunal Federal, quan.
do nao leve o Poder com petente a purgar essa mora cqnstituplogal em
prazo razoavel, possar vir, amanha, a semvir de acicate a amph_?gap dos
limites do poder ]urisdicional'deﬂmteg[a‘géo da norma constitucional,
paralisada pela omissao do orgéo politico.

. S30 antecipagdes de preocupacgao que, no entanto, n&o me im.
pedem de reconhecer gue, neste momento, para que O instituto dé os
seus passos iniciais, 0 brilhante voto do em. Relator me pareceu, de-
pois de longa reflexdo, a solugcdo mais adgequada. Honra-me, pela sua
excepcional qualidade, poder acompanha-lo neste momento.

E o meu voto.

vOTO

O SENHOR MINISTRO PAULO BROSSARD: — Senhor Presiden-
te, eu adiro, desde l0go, ao erudito e brilhante voto do eminente Rela-
tor, Ministro MOREIRA ALVES, que ja contou com a adesao dos votos
dos Ministros CELSO DE MELLO e SEPULVEDA PERTENCE, 0s quais
aditaram valiosas consideracdes a tese.

O problema néo 4 novo: ele se ligaa qyestéo das normas consti-
tucionais auto-executaveis, e das normas nao bastantes em sl, que de-
pendem de suplemento de lei para que se tornem plenamente execu-
tavels. A questdo néo e nova; 0 de que se cuida, agora, e daruma solu-
cao que até aqui nao tinha sido dada, pols guando se tratava de uma
norma nao bastante em si, ficava-se a espera do legislador, e, 8€ 0 le-
néo cumprisse a sua fungao, o seu déver constitucional, en-

[ or e}
O dizia Cooley no seu

tao elaficava “indefinidamente qormentg”, como
livro sobre as Limitagdes Constitucionais.

Nos nossos dias, ha um esforgo.no sentido de superar este
embarago.

E nova a idéia de transferir ao Poder Ju.diciario uma jcarefa natu-
ralmente legislativa. O fato ¢ que estamos diante dessa situagéo, em
face de clausulas expressas da Constituigdo de 1988.

O tempo se encarregara de mostrar aspectos novos, de mostrar

. - ntam tal ou qual la-
ue as construgdes agora recém-esbogadas aprese
guna, tal ou qual deficiéncia. E provavel que 1580 venha a acontecel,

porgue as construgdes juridicas nao saem perfeitas e acabadas de uma

vez so. Elas véo sendo complementadas, corrigidas, aditadas atuz das
necessidades sociais, 3 luz dos fatos concretos.

& i i : do e partici-
Nio tenho duvidaem dizer que estamos testemunhan
pando de um progresso, uma construgao harmoniosa, fundamentada,
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equilibrada, sem arroupos, nem exageros; Ijud.ic'ig)s_a, dentro das possi-
pilidades atuals e nos limites da fungdo judiciaria.

De modo que, eu ndo apenas acompanho o voto do eminente Re-
lator como quero render-lhe minhas homenagens pelo resultado a que
chegou.

E o meu voto.,

vOTO

O SRB. MINISTRO CELIO BORJA: — Sr. Presidente, creio que 0 Tri-
punal vive esta tarde um dos seus grandes momentos, Depois do voto
precloso e arudito do eminente Relator, o Ministro MOREIRA ALVES,
ouvimos os dos Ministros CELSO DE MELLO, SEPULVEDA PERTEN-
CE e PAULO BROSSARD, que trouxeram preciosos subsidios atonclu-
sio do voto do eminente Relator, com a qual estou de acordo.

Tenho, Sr. Presidente, algumas notas a respeito do tema, que vou
pedir vénia para nao ler porque sendo Relator de um outro mandado
de injuncéo, nele deverei despachatr, de sorte que usarei, para resolver
essa preliminar naquele mandado de injungao, as idéias que desenvolvi
em conferéncia que pronunciei, ha alguns meses, em Fortaleza, na se-
cao cearense da Ordem dos Advogados. Nesse trabalho concluo ad-
mitindo a auto-aplicabilidade do mandado de injungao. E certo que as
minhas posigdes ndo coincidem exatamente com todas as do eminen-
te Ministro Moreira Alves, no seu brithantissimo voto, mas & evidente
que o tempo fara, Sr. Presidente, com que as necessidades da vida ve-
nham buscar no Tribunal as solugdes adequadas, e o Tribunal certa-
mente nac as recusara. Estamos todos a meditar, aqui, sobre esse te-
ma que é dificil, arduo, polémico e tem excitado a curiosidade das me-
lhores cabecas do Direito Brasileiro. Concluo, Sr. Presidente, adotan-
do o dispositivo do voto do eminente Ministro MOREIRA ALVES, no
sentido de que é auto-aplicavel o inciso LXXI do art. 5.° da Constituigdo.

vOTO

O SENHOR MINISTRO CARLOS MADEIRA — O voto do Relator
e dos demais Ministros que o seguiram, tragam as linhas precisas do
remédio constitucional do mandado de injungdo. Nao sé na fundamen-
tagéo do voto do eminente Ministro Moreira Alves, como n&ilustragao
guanto ao precesso de formagao da norma, do art. 5.2, LXX|, da Cons-
tituicao, feita pelo Ministro Sepulveda Pertence, & na contribuigao va-
liosa dos demais Ministros gue se pronunciaram sobre a matéria, res-
sai a indole mandamental do mandado de injungao, afastando as su-
gestdes de sua natureza constitutiva, bem como fixando sua auto-
aplicabilidade. Ao Supremo Tribunal Federal incumbe gizar a concor-
dancia do remédio com a nossa ordem juridica, a sua verdadeira fun-
¢do de garantia das normas que dizem com o exercicio dos direitos
fundamentais, a soberania, a nacionalidade.

Acompanho, pois, o voto do eminente Relator, e da contribuigéo
dos eminentes colegas que me precederam.
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VOTO

L — : io, Sr. Pre-
_MINISTRO OCTAVIO GALLOTTI: — Tambem crelo,
siderﬁgzurgo eminente Ministro .MOHEIRA‘A_LVES gsgotou to‘?r?bs as
alternat’ivas e possibilidades, praticas ou tedricas, de wr-ste a E:J |f_u|’r,
ao instituto do mandado de injungao, um alcance d.|fer-eg e ?eme '?af
cia maior do que aquela que ihe esta del_lr_we‘ando, hoje, 0 Sup o Tri-
bunal, ou seja: a forga mandamental, d'|r|g|da ao poder omll._sso,dcom
vistas: a tornar possivel o exercicio do direito reclamadoaap icando-se
para tanto, no gue couber, © procedlmen.to_do mandado ae seggrang?_
Com esse’contorno, mostra-se auto-aplicével a garantia inovada pelo
S aco, lmit ompanhar o luminoso voto
i Sr. Presidente, limito-me a ac ' Ninos
do er‘?}?rzésr\%tg’Relator, ao qual j& deram expressivas _contnbungotes;s
ilustres Ministros cujas manifestagdes se the seguiram, na votagao,

VOTO
(S QUESTAOC DE ORDEM)

R MINISTRO SYDNEY SANCHES: — Senhor Presiden-
te ta%ggn[\wlgr%endo que anorma constitucl_onal instituidorado d|1re|to
de agéo de mandado de injungéo, art. 5.°, Inc. LXX], da (?.F.1 doe 988,
tem eficacia imediata, face a0 disposto em seu paragra o 1.°%

Quanto a natureza juridica da a¢ao, ao procedimento ? ??r gbser-
vado e a eficacia da sentenca a proferir-se, penso que;, 3 falta t? q:-
tras normas da Constituigdo ou mesmo de lei, com ela cortnep?e‘\gtaér,
s6 podem ser aqueles apontados no douto voto do eminen .

Tanto mais porgue tal entenqimento permite, ao menos etrp Ser-
tos casos, assegurar-sé temporarl_amente ao |'mpetrante, em a_l,é éntico
provimento cautelar, situagdo juridica corppatlvei com seu dire:‘%cgns-
titucional dependente de regulamentagao, até que esta acontega.

Regulamentagéo que n&o se pode prgsumir ndo venha a ocorrer,
se o mandado de injungéo vier a sef deferido, face ao carater manda-
mental, impositivo, do julgado, ao principio constitucional da indepen-
déncia e harmonia entre 08 Poderes e aos que|gar.'antern, por todas as
formas e meios, 0 respeito institucional & coisa julgada.

[ iéncias ex-

Eventual descumprimento so pode acarretar consequ >
plicita ou implicitante previstas no sistema cpnshtumonal, que serao
objeto de especifica e oportuna cqnsnderagao, quando for o caso.

Isto posto, resolvo a questao de ordem nos Mesmos term&g q;
voto primoroso e exaustivo do eminente Relator € dos ilustres Mini
tros que o seguiram.

vOoTO

O SENHOR MINISTRO ALDIR PASSARINHO: — O voto do ilustre
Relator, com uma anélise completa do novo instituto criado pela nova
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Carta Politica, e os demais que 0 acompanharam bem mostram a com-
plexidade do tema.

As dificuldades ja surgem com a propria conceituagdo da nova fi-

ura constitucional-processual, para situa-lo quanto a sua natureza, no
gmbito de acdo cognitiva constitutiva ou de agdo mandamental. Quan-
to a0 campo de sua abrangéncia, igualmente sdo inumeras as dificul-
dades para ajusta-la, considerando-se os seus objetivos, &4 solugéo de

um interesse pessoal individualizado ou proporcionado-lhe efeitos nor-
mativos “‘erga omines’.

Quanto a natureza do instituto, varias séc as opinides.
Ulderico Pires dos Santos, a respeito, se manifesta:

“O mandato de injuncgéo, quando a elaboragéo da norma re-
gulamentadora for atribuic&o de 6rgéo, entidade ou autoridade
federal, dagdmlmstragao direta ou indireta, excetuados 08 casos
de competéncia do Supremo Tribunal Federal e dos érgéos da Jus-
tica Militar, da Justiga Eleitoral, da Justi¢ca do Trabalho e da Jus-
tica Federal.

C_omp se viu,_ todas as vezes que a norma regulamentadora
for atribui¢ao de drgéo, entidade ou autoridade federal, da admi-
nistragao direta ou indireta, caberd ao Supremo Tribunal de Jus-
tica julgar, originariamente, 0 mandato de injung¢do n.° |, letra “h”,
do art. 102 da Constituigao Federal.

_ Note-se que esse texto ressalva, para excluir de sua compe-
téncia o julgamento do mandado de injungéo, 0s casos que 540
da competéncia da Suprema Corte, bem como os da competén-
cia qos orgaos das Justicas Militar, Eleitoral, do Trabalho e da
Justiga Federal. Dos mandados de injungao relacionados com a
Justica Eleitoral, cabera aos Tribunais Regionais Eleitorais o
Julgamentg’.

{(Ulderico P. dos Santos — "Mandado de Injungéo”),

e do Dr. Diomar Ackel Filho, em artigo publicado na Revista dos Tribu-
nais n.° 628, pag. 423, vem a pronunciar-se, sobre o tema, ao fixar seu
conceito:

A injungao & agéo constitucional sumaria, especial, garan-

tidora de direitos basicos, com aspectos similes ao'mandado de,
seguranga embora com carater mais restrito, subsidiaria, sendo,
pois, cablivel apenas quando a auséncia de norma regulamenta-
dora obste ao exercicio dos direitos constitucionais.
_ Acao, porque se cuida de direito publico subjetivo aum pro-
vimento jurisdicional visando a uma ordem para a pratica ou abs-
tengao de determinado ato, a fim de que se preserve alguma ga-
rantia constitucional.

Sumaria, porque é remédio expedito, apartado do caminho
ordinario das ag®es em geral. E rapida e eficaz, com atividade pro-
cessual abreviada, para que se assegurem essa celeridade € o ca-
rater de via poderosa contra os atentados que visa a prevenir
€ reprimir. - '

Especial, porque é espécie singular do género (agéo) a que
se filia, constituindo-se em instituto de caracteristicas préprias
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e finalidade especifica, tudo derivado diretamente da
onstituigdo. . o
¢ Subsidiaria, porgue sé cabe ante a inexisténcia de normare.

gulamentadora.dos direitos constitucionais. EM outros termos, ha

direito, mas seuJ exercicio depende de regulac\im%pg%go‘sggﬂsi
Gosse rel ulamentotornainviével a postulagao do Gl . Para v
oy mgso aconiegcae que a carénciade regqlamgnto orne ind-
P lsé rio dispositivo & regulamentar, & injungao exsrtérs%? CC?I-
%Jgr%r%:édplo poderoso para vivificar a norma, tornando p ndl-
vel o regulamento, em caso de violagao.

A ulamento nao deve ser to-
alta-se que a expressac reg
madsg‘rsns s'eu ser?tido literal. Forma\ntwre:&tuez, g rzg?r%\:gﬁrr;]tgﬂ% 2%
elativo ou administrativo que a } NOT
iaou!segal\:lpaéctos menores, aclarandc-a € disciplinando 2 sua
exequibilidade. o o
Tratando-se de matéria constitucional, a regul(a)g;%néagg%;
felta, via de regra, por lel complementar. Porerr][, rrxo e e
lise ‘ndo seratdo-so a falta de lei complemen asc?s’em e
a im’petragéo dainjungao. Sim, porque havera cr?tar o Samants
ulamentagao dependera nao de lel comp!emte ézaplegal mente
cgiita mas de regulamentos outros, uns de na U'rtua 292 éue roe
meramente administrativos. NO contexto das S|h_| égtese que syt
o concretamen’ S o Sg Clongtr?iti?\ré\érigec?e dgcreto portaria
BNl ' el ; 0,
ia de lei complementar, dé | raria
geunc;tao administrativo cutro qualguer. @] gpéa gnpogt?u%q;to t?do
faita de uma disciplinagéo de sua aglaltcr?ct))r%aa oe(’jipreito N ode
essario para a execugao da ot o !
ggpnr?egggo. Se ta?vier a ocorrer, a injungad sara cabivel.

bsoluta inca-
.se 0 caso de pessoa carente que, por a [
pecldalh 0 gt e bage 23 G &0 SR S
1o elétrica. A Constitulgao reza s, , in-
dﬁgr%eggge?lé ser privado do servigo plblico corresponde(r)\;gt(ﬁrd_
?eprojeto art. 13,1, “g"M-E obvio, contudo, que anormc?ec st
cional necessita ser expl[icibad:\,apﬁgg ggzgg sc:l?gcsonhg)ga reza
sejam conhecidos e anallsados, ) do que o0 Sbreviver e o
o indigitado. Qra, se tal regulamentaga _
Eglrtc([)u]igdo‘g|concessi0néria titular do servigo manc?a\r.ce_zlsjsgat'(él g p;gfé
tagao, por falta de pagamento, O mandado de injung
cabivel. . S
. pessoa doente, necessitada de tratan i’
para%ﬂg?e%xueprgpaligég, nac encontra atencg.rggﬂl;c;ggr;tscia%%lse%re
i ! ‘blica. A Constituigao em dl _ 4
vigo de e hi D Caualitar ratuito aos servigos de promo
0 acesso universal, igualitario e grat vigos €& £50, Il
& A da saude (anteprojeio,
a0, BT 007 requper@géo cessita ser regulamentado, parg
De que modo? 0 d.|sposmvo nece: 8 S e seia o antido.
isciplinada, o servigo dé s oy
qﬂg’f%ﬁéoémaﬁtg a n%gativa 4 pretensac ofertada em tgl Sseeggara
g'mandado de injungao serd a via adequada para qu

a mercé.
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Mais ainda: industria poluidora instala-se sem estudo prévio de
impacto ambiental, tido como indispensavel peia nova Constitui¢éo (an-
teprojeto, art. 408, VII). A avaliagéo do estudo deve ser feita em audién-
cia publica, ficando evidente que a materia precisa ser regulamenta-
da. Nao sobrevindo o regulamento, conceder-se-a injungao para que
a atividade poluidora seja obstada.

E assim, por diante; sempre que um direito constitucional ndo pos-
sa ser reconhecido, pela falta de regulamento, havera que ser assegu-

rado com base na norma primaria gue o estabeleceu, sem se prender
a regulamento algum,

Por via de consequiéncia, pode-se proclamar que, em verdade, 10-
dos os direitos fundamentais passaram a ser exequiveis desde logo.
Porque, se regulamento nao existe, nem por isso alguém podera ser
privado dos seus direitos basicos, tutelados constitucionalmente. O
mandado de injuncdo sera, entdo, o remédio recomendado.

Enfatize-se que, quando a Carta menciona o cabimento do man-
dado de injuncdo ante a falta da forma regulamentadora, inviabilizan-
do o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e as prerroga-
tivas inerentes & nacionalidade, soberania do povo e cidadania, na ver-

Lei Maior. Nem era necessario que se incluisse a expressao ‘‘prerro-
gativas”, inerentes a nacionalidade etc., porque tais prerrogativas, evin-

dentemente se traduzem em direitos explicitos ou implicitos, com matiz
constitucional.

H dade, refere-se a todos os direitos basicos previstos diretamente na

O mandado de injungao é inovagao auspiciosa e corrige grave fa-
Iha no sistema constitucional. Até aqui, por faltade regulamento, mui-
tos direitos tornavam-se letra morta. O regulamento ¢ ato inferior a nor-
ma criativa do direito, e jamais a sua falta poderia obstar ac exercicio
do que & previsto pela fonte criadora.

Entre nds, a injungdo néo tera, certamente, a amplitude que tem
no Direito americano. E que, 14, como referido, o uso é mais genérico,
servindo para tudo. Aqui, o remédio ficou restrito tao-so6 aos ¢casos em
que ndo exista regulamentagéo de direitos previstos na Constitui¢ao.
Ressalte-se, contudo, que a expressao 'direitos constitucionais” € bem

ampla, sendo inviavel cogitar de direito que n&o tenha raiz
constitucional.

Quando ndo for o caso de falta de regulamento, havendo violagdo
adireito liquido e certo, o grande remédio continuaré sendo o manda-
do de seguranga, salvo as hipoteses de ‘‘habeas corpus”™ e “habeas
data”, cumprindo referir que esse tipo de “writ” foi reformulado e am-
pliado, cabendo, agora, até contra ato de particular e também em no-
me de interesses coletivos’ (424/425).

Com relagao as modificagdes que o instituto foi sofrendo no cut-
so do processo constitucional, verifica-se que a extraordinaria ampli-
tude que lhe foi dada inicialmente, atribuindo mesmo &o Judiciario com-
peténcia para, suprindo a omissao, expedir norma regulamentadora ne-
cessaria ao proporcionamento do direito existente, mas néo auferido

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Jansiro, (43), 1991 271




pela parte peneficiaria, exatamente em deg:orréncig:\ da falta dessa nor.
ma, seguiu-se nova alterag&o para nao mais expedir o Judiciario a nor-
ma regulamentadora faltante, mas atribuindo-lhe a competencia para
fixar prazo paraque © 4rgao ao qual coubesse sua expedigao, cumpris.
se tal obrigagdo.

a redacdo definitiva, o art. 102, |, letra '‘g’', em relagao ao Supe-
rior T'\:ibunau %ederal, e a letra “h’, do item ] do art. 105, no tocante a0
Supremo Tribunai de Justica e aos outros Orgaos do Poder Judiciarig
all previstos, néo estipulam nem que $eja fixado prazo para a expedi-
¢ao danorma omitida, nem que © 0rgao judicial a expega, ele mesmo,
suprindo a omissao, 0 que parece nao poderia mesmo ser possivel, sob
pena de substituir-se 0 Judiciario ao legisiador ou ao Executivo — con.
forme a natureza da norma — pois tal competéencia, seé atribuida, con.
flitaria com o principio do art. 2.° da:Constituicao Federal. De outra
parte, a omissao poderiatornar inexequivel principlos elementages con-
sagrados na Carta Politica, & base da norma insita no art. 5.°, 11, se-
gundo a qual ninguém podera ser obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa sen&o em virtude de lei.

Assim, na estrutura constitucional, existem pyingipios que pode-
riam vir a tornar-se ineficazes, com a simples omissédo do legislador
ou do érgdo do Executivo competente para expedir norma
regulamentadora.

Em face disso, o mandado de injungao, inserido na Constituigao
Federal, visa exatamente a tornar efetiva a asseguracao de principios
basilares ali adotados e, por isso, possui d mais alto alcance & signifi-
cado. Embora nao seja possivel, pelas razdes apontadas no voto do
Sr. Ministro Relator, que o Judiciario supra a omissao do érgdo Legis-
jativo ou do Executivo, expedindo a norma regulamentadora faltante
para que os direltos assegurados na Carta Magna possam ser axerci-
dos, o mandado de injungéo ndo perde toda sua importancia, posto
que, por deciséo judicial, pode ficar expresso, nao so a necessidade
da expedig&o do ato regutamentador, mas, sobr(_atudo, adeclaragdo de
que o 6rgao legisiativo ou executivo tem a obrigagdo de elaborar ou
de baixar a regulamentagao indispensavel ao exercicio dos direitos
constitucionais previstos.

como consequéncia, nao sendo_equiparg\fel o mandado de in-
ju ngéEé ao mandadocclie seguranga — pois este so é possivel para a.s{jse-
gurar direito liquido e certo e, portanto, ante norma de direito posl |\f‘<|)‘
ja existente — e nao sendo, outrossim, uma acio de pa{urqzalc%ps.;|
tutiva, pela impossibilidade de expedigao, pelo proprio 6rgao Juc m:je
da disciplina normativa omitida — e posslvei,_ porém, na decisao d
caso concreto de mandado de injuncao, ou seia, guando, em facI:ed e_
auséncia de regra normativa nao for atendido um direito individual, él;
se uma solugao que se néo atende amplamente a retensao _rf[uunza 2
podera em certos €asos, impedir o.pereclmento e um direito OI-E{J "
sua violagéo, com a solugao precgmzada no voto do Sr. Ministro, gla
tor, declarando-se a mora do orgéo competente, e, em conseq_ueln o
" suspender ato que possa atingir direito constitucional potencia mma
te existente, mas ainda inexercitave!, exatamente por faita de nor

272 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (43), 1991

regulamentadora necessaria. Assim, entendo, também, que 0s dispo-
sitivos que prevém o mandado de injungo, sejam autc-aplicaveis.

A respeito da auto-aplicabilidade dos preceitos referentes ao man-
dado de injungéo, observa o Prof. Irineu Strenger, no seu “Mandado
de Injungao’™

“De acordo com a expressao do artigo quinto, inciso LXXVII,
paragrafo primeiro, “as normas definidoras dos direitos e garan-
tias fundamentais tém aplicagfo imediata’. Logo, néo existe gual-
quer duvida quanto ao instante de vigéncia do instituto do man-
dado de injungéo que se enguadre nessa disposigao. Entretanto,
na pratica, a quest&o néo pode ser resolvida com tanta simplici-
dade, como, alias, 4 examinamos precedentemente.

Como bem adverte o Prof. José Afonso da Silva, “‘o proble-
ma da eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais co-
mega com as incertezas terminologicas, o que dificulta ainda mais
sua solucao e até mesmo sua formulacéo cientifica” (Aplicabili-
dade das Normas Constitucionais, 1982, pag. 54).

Sem adentrarmos em quest®es taxindémicas devemos forgo-
samente admitir a plena eficacia juridica do mandado de injun-
¢do imposta na propria expressdo legal, o que, entretanto, ndo
corresponde a realidade se tivermos em vista a gonhecida inter-
pretacéo de Rui Barbosa que considera “self-executing” as nor-
mas nao exigentes de processo especial e cujo direito instituido
se encontra armado por si mesmo, pela sua prépria natureza, dos
meios de execugio e preservagio {Comentarios a Constituicao
Brasileira, 1933, p. 488).

E ainda do precioso ensinamento de Rui Barbosa que extrai-
mos as hipéteses de normas constitucionais auto-aplicaveis por
natureza e que seriam as seguintes:

1) — vedagbes e proibigdes constitucionais.

2) — os principios da declaragdo dos direitos fundamentais
do homem.

3) — as isengbes, imunidades e prerrogativas constitucio-
nais (apud José Afonso da Silva, op. cit. p. 65).

Contudo, como assinala, ainda, José Afonso da Silva, ‘“aiém
dessas hipoteses, também s&o auto-aplicaveis as que néo recla-
mem, para sua execucao:

1) — adesignag&o de autoridades, a que se cometa especi-
ficamente essa execugao;

2) —a criagdo ou indicagdo de processos especiais de sua
execugao;

3) — o preenchimento .de certos requisitos para sua
execugio;

_4) — aelaboragao de outras normas legislativas que lhes re-
vistam de meios de agdo, porque ja se apresentam armadas por
si mesmas desses meios, ou seja, suficientemente explicitas so-
bre o assunto de que tratam’’ {op. cit. p. 65).

A consequéncia dessas colocagdes é que as normas consti-
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tucionais tém seus limites de execugao que precisam ser deter.
minados quando se verifica que nao existem desde 0G0 08 ing.
trumentos que possibilitem vislumbrar sua eficécia plena ¢
imediata. _ o

Ocorre com 0 mandado de injungéo essa circunstancia, pois
se verifica imediatamente gue a norma se re'ss_e,nte da faltade ing.
trumentos procedimentais, o que somente é viavel obter por meio
de lei regulamentadora. ‘ ‘ _

Em nossos dias os principios dou|tr|'nac_iores admitem estar
superada a teoria das normas auto-aplicaveis em contraste com
as que ndo o so, Aceita-se que existem as normas de eficacia
plena, as de eficacia contida € aquelq‘s de efllc_ama limitada.

A hipotese do mandado de injungao qlassnﬂpa—s:e, ao que tu-
do indica, entre as normas de eficacia gontlda, pois n&o pode pres-
cindir de providéncia normativa ulterior para a sua exata aplica-
¢ao dado que insitamente existem dificuldades c_ie g)fecugao,

Nao queremos com esse posicionamento significar que a
norma deva ficar & espera de seu regulamento para ser aphc_:gvel,

Somos de opinido de que .as’situagées subjetivas poslpyas
ensejam, desde logo, 0 seu exercicio, cabendo ao Jqlgador si et
in quantum” encontrar s mecanismos gue possibilitem sua api-
cacao, utilizando-se dos melos que ja foram anteriormente apon-
tados neste trabatho™. (fls. 31/33) |

r certo gque o instituto processual-constitucional em exame, po-
deré,Pac\)pesar dgs decisdes judicia_isﬂreconhecendo a omissao da auto-
ridade competente para a expedigdo da norma € dec_lgrando que ela
deve ser expedida, trazer frustragoes, pela |mpos§|b|I|dade que pelo
menos em certos casos — @ seréo.certamente muitos — a néo expe-
digéo das regras normativas v.iabi]lzadoras do direito c.ons'tiltqmonal,
pela auséncia de forga coercitiva, inerente As decisdes judicials, para
que seja efetivamente suprida a omissao. . i .

Galeno Lacerda, ao apreciar o mar_ndado de injungao, sobre as di-
ficuldades de sua plena aplicagdo, assim vem a mamfest.ar:,se, no seu
trabalho “Prote¢éo processual dos direitos fundamentais™

E preciso, todavia, observar que as Constituigdes costumam
ter norFr)nas programaticas, cuja execugao depende de Ieg|slagap
ordinaria que as torne efetivas. .Essas normas progrgrpétlcas, evi-
dentemente, ndo podem ser objeto do mandado de injungao, por-
que 0 Juiz ndo pode assumir o papel de legislador e criar normas:
nem pode compelir o Poder Legislativo a fazer a legislag&o regu
lamentadora daquelas normas. . .

No que toca & expresséo mandado de injungéo, osls‘re;vgésm
que ela n&o & de uso no direito brasileiro, gue nao se ull iza o
mesmo da palavra injungdo, esta, na linguagem corrente, sign

i sigéo. ) ) _
o m}r%%o eva a crer que o Projeto “A” se tenha |r’1’s.p|rado no gie
reito anglo-americano, onde a palavra “injunction .corresgonua’
a um instituto juridico processual, com caracteristicas adeque
das ao objetivo do legislador constituinte brasileiro.
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Segundo o ensino de Oscar Rabasa, naquele direito o insti-
tuto da “injunction” desempenha um grande papel, que nos liti-
gios entre particulares, para 0s quais foi criado, quer em matéria
constitucional, 4 qual se estendeu com o passar dos anos.
Reveste-se de duas formas: a “prohibitory injunction”, para ve-
dar a pratica de atos vicladores de direito, e a “mandatory injunc-
tion”, para ordenar a pratica de ato ¢uja omissao viola direito. O
descumprimento da ordem de “injunction”, pela negativa de
obedecé-la, pela autoridade ou pelo particular, constitui “con-
tempt of court”, isto é, desacato a Corte, sancionado com prisao
decretada em forma sumarissima pelo Tribunal.

O projeto “A” prevé a elaboragéo de lei para regulamentar
o procedimento do mandado de injungéo, mas entendemos que,
enquanto isso nao se der, pode ser usado o procedimento de man-
dado de seguranga, quando ocorrerem 0s pressupostos destes,
ou o procedimento ordinario, se incabivel aquele.

Na futura legislagédo ordinaria processual, o legislador podera
aproximar-se do modelo norte-americano e, para malor eficacia
do instituto, usar a prisédo como meio de compelir a autoridade
a cumprir a ordem expedida no mandado de injungao.

Legitimagdo ativa e passiva. A legitimagao ativa, na futura
lei ordinaria, devera considerar que o instituto, além de se desti-
nar a proteger direitos individuais, contempla também as prerro-
gativas inerentes & soberania do povo. Nessa hipotese, o texto
constitucional assegura prerrogativa que excede o simples direi-
to individual, o que aconselha tratamento especial ao problema
da legitimagao para agir, de modo a nao restringir o uso do
instituto.

A legitimagéo passiva deve ser de autoridades publicas, de
qualquer Poder e hierarquia, porque delas é que podem surgir as
restricbes a serem corrigidas ou impedidas pela nova garantia
constitucional.

N&o se pode, porém, pensar em mandado de injungao para
compelir o Legislativo a elaborar normas legais, porque a nature-
za e a técnica das funcdes desse Poder ndo se compadegem com
o tipo de constrigao especifica de uma ordem judicial. E preciso
ndo esquecer que as normas constitucionals devem ser interpre-
t%ql?s szizgundo o principio de independéncia dos Poderes”. (fls.
151/152,

Inicia-se, contudo, com a inovagéao constitugional, uma fase pro-
missora para asseguracéo dos direitos constitucionais, que o aperfei-
goamento do sistema constitucional e legal talvez chegue a obtencéo
de mais amplos e concretos resultados.

Pelo exposto, acompanho o magnifico voto do Sr. Ministro Relator.
E 0 meu voto.
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vOTO

O SENHOR MINISTRO NERI DA SILVEIRA (PRESIDENTE) — Tam.
bém estou de acordo com o brilhante voto do eminente Ministro Rela.
tor e com os pronunciamentos dos ilustres Ministros, todos na mes.
ma linha de concluséo, ao reconhecerem a auto-aplicabilidade da ngr.
ma do art. 5° inciso LXX|, da Constituigdo, e a natureza mandamenta
do mandado de injungdo, com efeitos enunciados no voto do Senhgr
Ministro Relator, quanto a decisdo que se haja de proferir, em feitos
dessa natureza. Acompanho, pois, 0 eminente Ministro Relator.

EXTRATO DA ATA

Ml 107-3-DF (Medida Liminar)
Rel.: Min. Moreira Alves; Regte.: José Emilio Teixeira Lima, {Adv.:
José Henrique Pinto); Reqdo.: Presidente da Republica.

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, conheceu da Questao de
QOrdem que Ihe submeteu o Sr. Ministro-Relator e a decldiu no sentido
de reconhecer a natureza mandamental do Mandado de Injungéo e a
auto-aplicablilidade do art. 5.°, inciso LXXI, da Constituicdo, adotando-
se, no que couber, 0 procedimento do Mandado de Seguranga, e com
os efeitos enunciados no voto do Sr. Ministro-Relator. Votou o Presi-
dente. Plenario, 23.11.89. C

Presidéncia do Senhor Ministro Néri da Silveira. Presentes & ses-
s30 os Senhores Ministros Moreira Alves, Aldir Passarinho, Sydney San-
ches, Octavio Gallotti, Carlos Madeira, Célio Borja, Paulo Brossard, Se-
pulveda Pertence e Celso de Mello. :

Ausente, justificadamente, o Sr. Ministro Francisco Rezek.

Procurador-Geral da Republica, o Dr. Affonso Henriques Prates
Correla, substituto. :

HERCELUS BONIFACIC FERREIRA
Secretario
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_fRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Apelacédo Civel n.° 1.369/88
(Sétima Camara Civel)
pelator: Desembargador José Edvaldo Tavares

Contrato de prestagdo de servigos. Corregdo monetaria.
Firmado o contrato com cldusula de prego fixo e irrea-
justavel, e j4 estando concluida a obra, ndo ha que se falar
em corregdo monetdria a incidir sobre as prestacdes a t-
tulos de isonomia ou pela invocagdo da clausula rebus sic

stantibus, mais que previsivel.

. Vistos, relatados e discutidos estes autos de Apelagao Givel n.°
-.1.369/88, em que € apelante CONSTRUTORA STANLEY EMPREENDI-
MENTOS LTDA, e apelado CONDOMINIO DO EDIFICIO JOELL

ACORDAM os Desembargadores da 7.2 Camara Civel do Tribunal

¥ de Justiga do Estado do Rio de Janeiro, em sessdo de 09 de agosto

de 1988, por unanimidade, em negar provimento ao recurso.

Autora e réu firmaram, em 06 de outubro de 1986, contrato de pres-
tagdo de servigos, obrigando-se a primeira a pintar o prédio do segun-
‘do, no prazo de 100 (cem) dias Gteis, excluidos os chuvosos, pelo pre-
¢o certo e irreajustavel de Cz$ 265.000,00 (duzentos e sessenta e cin-
“¢o mil cruzados), com pagamento a ser feito em 10 (dez) prestagdes,
idgu%ssg sucessivas, vencendo-se a primeira delas em 08 de novembro

e .

Sob as alegagbes do fracasso do Plano Cruzado, de o Governo ter
baixado Decreto reajustando os seus contratos e invocando a clausu-
la “rebus sic stantibus”, pretende a autora que sobre as prestacdes

J4 pagas ou a serem pagas incida correcado monetaria.
Data venia, n&o pode prosperar a pretensdo da autora.

‘ E que a obra ja se encontra concluida e o prego integraimente pa-
go, conforme afirma o réu, fatos nao contestados, sendo inaplicavel
aespécie o principio da isonomia, por ter o Governo, mediante Decre-
to, permitido o reajuste de contratos por ele firmados, ate mesmo por-
que firmado foi o contrato ja no final da vigéncia do Plano Cruzado,
com prego fixo e irreajustavel e, em assim sendo, também inaplicavel
‘éaclausula“rebus sic stantibus”, els que era fato mais que previsivel
adefasagem da moeda, apregoada pelo préprio Governo, imprensa e
todo cidadao, minuto a minuto.

Rio de Janeiro, 16 de agosto de 1988.
DES. PAULO ROBERTO DE A. FREITAS
Presidente
DES. JOSE EDVALDO TAVARES
Relator
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