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| - Apresentagao

Em primeiro lugar, importa esclarecer o titulo desta monografia, para que se
Ihe possa antever o conteudo, ambicionando conduzirmo-nos, assim, nos moldes do
pensamento dialético, que tem como um de seus postulados o de que a visdo do

todo é imprescindivel a plena compreens&o do particular .

Nem sempre a escolha das palavras que possuem a indispensavel fun¢ao de
identificar as reflexbes trazidas a baila num trabalho cientifico se faz a contento.
Trata-se de macula da qual fizemos o possivel para nos afastar. Mas 0 maior
obstaculo na compreensdo, quando se toma algum cuidado na escolha dos
significantes, ndo & este, e sim a imensa variabilidade de referenciais seméanticos,
isto é, a polissemia, trago da realidade cuja eliminagdo completa, mormente no
campo de conhecimento juridico, ndo passa de um ideal no horizonte. Cumpre-

nos, pois, esclarecer o conceito que adotamos de cada um dos termos utilizados.

A opgéo mais conveniente, no caso, &€ comegar pelo fim: “controle da omisséo
inconstitucional” e “concretizacdo de direitos fundamentais®. Quanto a primeira
expressédo, prefere-se o termo “controle” ao termo “fiscalizagdo” unicamente pela
sua maior difusdo no meio juridico, tanto forense quanto académico. Em breves

palavras, pode-se defini-lo como a resposta juridica ao descumprimento da

' LEANDRO KONDER denomina a este postulado de “lei da interpenetragdo dos contrarios”, de
acordo com a qual “tudo tem a ver com tudo, os diversos aspectos da realidade se entrelagam e, em
diferentes niveis, dependem uns dos outros, de modo que as coisas ndo podem ser compreendidas
isoladamente, uma por uma, sem levarmos em conta a conexdo que cada uma delas mantém com
coisas diferentes. (...) Os dois lados se opdem e, no entanto, constituem uma undidade (e por isso
esta lei ja foi também chamada de unidade e luta dos contrarios” (in: O que é dialética, Colegao
Primeiros Passos. Sao Paulo: Brasiliense, 1981, pp. 58-59, grifos do autor).



Constituicdo causado por um néo agir. Ja a segunda expressao tem inspiracédo nas
construgdes jurisprudenciais do Tribunal Constitucional alem&o que, a despeito da
inexisténcia de previsdo expressa de um controle da constitucionalidade por
omissdo na Lei Fundamental de Bonn, arquitetou formas bastante eficientes de
fazer valer normas constitucionais, principalmente as que estatuem direitos
fundamentais, em caso de auséncia da necessaria intermediacdo normativa ou
governamental. O processo interpretativo mediante o qual se alcangou este fim foi

denominado de concretizagdo. Este o sentido em que o vocabulo é aqui utilizado.

Na Constituicdo brasileira de 1988, diversamente, foram criados dois
institutos, duas agbes constitucionais, dois “instrumentos judiciais”, enfim, com
pressupostos e finalidades aproximadas e cujos contornos juridicos ainda ndo foram
delineados por completo: a agao direta de inconstitucionalidade por omisséo e o
mandado de injungdo. Especialmente quanto a este ultimo, ha inUmeros pontos
obscuros e controversos, motivos de intensos debates no meio doutrinario e
jurisprudencial. O titulo dado a este trabalho antecipa nossa posigdo numa questéo
fundamental para a qual muitos ndo atentaram: a distinté finalidade das duas
agbes. Enquanto a primeira, como se depreende da denominagéo, visa a reprimir
toda ordem de omissbes inconstitucionais (legislativas ou governamentais), o
segundo distingue-se tanto por referir-se somente a omissées legislativas, quanto
por estas deverem dizer respeito a direitos constitucionais e, ainda, por ndo se fazer
necessaria a qualificagdo de inconstitucional da omissdo. Sua finalidade uitima
néo &, portanto, simplesmente o resguardo da ordem constitucional, embora possa

também constituir, na pratica, importante instrumento de controle, e sim garantir a



imediata aplicabilidade dos direitos fundamentais, tal como preceitua o primeiro

paragrafo do art. 5° do texto constitucional.

Nunca é demais apontar os efeitos praticos da distingéo, satisfazendo, assim,
aos mais afoitos, que poderiam vislumbrar ai mera “querela académica”. Numa
linguagem processualistica, 0 que chamamos de finalidade constitui precisamente o
objeto da agdo, o seu contelido, a utilidade que se pleiteia, enfim, o pedido que se
formula perante o 6rgéo jurisdicional, o qual define, de consequéncia, a prestagdo

de “justica” que por este sera dada.

Entendendo que esta prestacdo de justica, que se da através de
procedimentos interpretativos, deve ter em conta a origem e a finalidade histérico-
social destes novos instrumentos constitucionais, comegamos nossa andlise pela
sua insercdo no contexto da teoria e da pratica constitucionais. A segquir,
passaremos pela descricdo dos contornos juridicos de cada um dos institutos,
abordando os diversos entendimentos doutrindrios e a posigdo jurisprudencial
dominante a respeito, opinando, ao final, acerca dos inimeros pontos

controvertidos.



Il - Os contornos do Estado brasileiro contemporaneo e da Constituigao

em vigor

2.1. A Republica Federativa Brasileira como Estado Democratico de

Direito

O modelo de Estado de Direito consagrado pela Constituicdo Federal
Brasileira de 1988 ndo é aquele emergente do constitucionalismo liberal classico,
em que o papel do direito (e, pois, também da Constituicdo) era eminentemente
negativo, limitador da atividade estatal, visando, até a primeira metade do século
XIX, tdo somente a garantia dos direitos civis (liberdade, propriedade, livre
iniciativa) e, na segunda metade deste, dos direitos politicos (sufragio universal).
Naquele quadro histérico, se atribuia ao poder politico (e, de consequéncia, ao
Direito) uma funcédo prevalentemente protetora da liberdade individual e repressiva
das ofensas a esta. A Constituicdo ndo era tida, entdo, como reguladora da
sociedade enquanto todo, mas apenas como estatuto politico que visava a limitagdo

da atividade do Estado em face da sociedade.

No Estado interventor ou de Bem Estar Social, em que se converteram os
Estados contemporaneos 2, a partir do reconhecimento constitucional dos direitos
sociais, econdmicos e culturais, a separacao entre Estado e sociedade civil, dogma

do liberalismo classico, se dilui e aquele passa a desempenhar um papel ativo na

2 No Brasil, podemos dizer que o “constitucionalismo social” foi inaugurado com a Constituigdo de
1934, que ja sofreu a influéncia da Constituigdo de Weimar. Como informa JOSE AFONSO DA
SILVA, “ao lado da classica declaragio de direitos e garantias individuais, inscreveu um titulo sobre a
ordem econémica e social e outro sobre a familia, a educagéo e a cultura, com normas quase todas



conformagcdo econdmica e social. Para a garantia destes direitos coletivos,
pressupostos, em realidade, do exercicio dos direitos individuais de primeira (civis)

e segunda (politicos) geragdes - ou dimensdes >

-, 0 Estado deve ter uma atuacgéo
muito mais ampliada que a do antigo Estado minimo (ou Estado Liberal classico),
que se restringia, da perspectiva do Poder Executivo, basicamente, ao poder de

policia.

Sobre a passagem do Estado Liberal de Direito ao Estado Social de Direito, é

lucido e oportuno o ensinamento de AGUSTIN GORDILLO:

“A diferenga basica entre a concepc¢éo classica do liberalismo e a do Estado
de Bem-Estar é que, enquanto naquela se trata tdo-somente de colocar
barreiras ao Estado, esquecendo de fixar-lhe também obrigagdes positivas,
aqui, sem deixar de manter as barreiras, se lhe agregam finalidades e
tarefas as quais antes nao se sentia obrigado. A identidade basica entre
Estado de Direito e Estado de Bem-Estar, por sua vez, reside em que o
segundo toma e mantém do primeiro o respeito aos direitos individuais e é
sobre esta base que constrdi seus proprios principios. (...) a nog¢do de ‘Estado

de Bem-Estar’ veio a operar como um corretivo para a nogédo classica de

programaticas”. (in: Curso de Direito Constitucional Positivo. 92 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 1992,
g. 75, grifos do autor).

A expressdo “geracgdes” tem sido criticada por alguns constitucionalistas, tendo em vista que o
termo pode ensejar a conclusio falsa de que uma geragdo de direitos substitui a outra, quando, na
verdade, elas se complementam. A terminologia alternativa proposta é “dimensdes”, que tem um
carater mais abstrato que a primeira, porém salienta a complementariedade. A nosso ver, o termo .
geragdes vem sendo utilizado em virtude de deixar claro que, historicamente, houve categorias de
direitos que se firmaram paulatinamente, umas num primeiro momento, vindo a seguir outras
categorias, em razio das peculiares necessidades sociais, econdmicas e culturais de cada momento
histérico. Cumpre, porém, deixar esclarecido que as diversas categorias, certamente, se
complementam e ndo se substituem. Ver, por todos, SARLET, Ingo Wolfgang, A Eficacia dos
Direitos Fundamentais, Porto Alegre, Editora Livraria do Advogado, 1998, p. 47.
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Estado de Direito, revitalizando-a e atualizando-a, porém, de modo algum,

suprimindo-a ou substituindo-a.” *.

A questao atine diretamente com a concepg¢ao de igualdade que sustentou
um e outro modelo de Estado. A igualdade garantida pelo Estado de Direito
classico ou liberal tinha um cunho eminentemente formal, significando igualdade de
tratamento de todos os cidaddos perante o Estado. Ja o Estado Democratico de
Direito ou Estado Social de Direito - fruto do reconhecimento inevitavel das
desigualdades que permeiam a estrutura social dos paises de economia capitalista,
agravadas na sua fase industrial - tem a fungdo de promover a igualdade material
entre todos os cidaddos, sem prejuizo da liberdade individual. Trata-se, aqui, de
uma igualdade através do Estado. O tema serd desenvolvido mais adiante,

quando tratarmos dos principios norteadores da atividade estatal.

Por outro lado, o principio da indivisibilidade dos direitos humanos,

5

reconhecido ndo apenas pelos estudiosos de direito internacional °, mas

consagrado em pactos internacionais ratificados pelo Brasil °, além de significar que

4 Principios Gerais de Direito Publico, p. 74, grifos nossos. '

Neste sentido, destaca-se na doutrina brasileira ANTONIO AUGUSTO CANCADO TRINDADE, A

protecéo internacional dos direitos humanos: fundamentos juridicos e instrumentos basicos. Sao
Paulo: Saraiva, 1981, pp. 41-43.
& Um exemplo é o Protocolo Adicional a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos em matéria
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de S&o Salvador), o qual afirma em seu
predmbulo: “Considerando a estreita relagdo que existe entre a vigéncia dos direitos econémicos,
sociais e culturais e a dos direitos civis e politicos, por motivo de as diferentes categorias de direito
constituirem um todo indissolivel que tem sua base no reconhecimento da dignidade da pessoa
humana, raz§o pela qual exigem tutela e promog&o permanente, com o objetivo de conseguir sua
plena vigéncia, sem que jamais possa justificar-se a violacdo de uns a pretexto da observagéo de
outros”. Mais adiante, ainda no predmbulo, afirma o texto do mesmo instrumento normativo,
ratificado pelo Decreto Legislativo n® 56, de 19 de abril de 1995: “Recordando que, de acordo com a
Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e com a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos, s6 pode tornar-se realidade o ideal do ser humano livre, isento de temor e da miséria, se
forem criadas condi¢des que permitam a cada pessoa gozar de seus direitos econbmicos, sociais e
culturais, bem como de seus direitos civis e politicos.”
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as diferentes categorias de direitos fundamentais sédo interdependentes, aponta
para a inferéncia de que os direitos sociais, econdmicos e culturais possuem, em
face dos individuais, um carater instrumental, no sentido de que a garantia daqueles
€ condicdo sine qua non ao exercicio destes. Segundo ainda AGUSTIN
GORDILLO, “se exacerbamos os direitos individuais em detrimento extremo dos
sociais (por exemplo, negando a possibilidade de expropriar terras para realizar uma
reforma agraria), estaremos desvirtuando o Estado de Bem-Estar; e se
exacerbamos os direitos sociais em prejuizo excessivo e ndo razoavel dos direitos
individuais, estaremos violando o regime do Estado de Direito”.  Neste sentido
também o ensinamento de ANDERSON LOBATO, com esteio na doutrina
internacional dominante sobre o tema:
“a dicotomia aparente entre, por um lado, os direitos de primeira e segunda
geragéo, isto &, direitos civis e politicos, que demandariam uma atitude
abstencionista por parte do Estado - direitos de natureza negativa; e, por outro
lado, os direitos da terceira geracdo, ou seja, direitos econdmicos, sociais e
culturais, que, contrariamente, demandariam uma atitude promotora do Estado
- direitos de natureza positiva, (...) pode e deve ser superada pelo
‘reconhecimento da indivisibilidade e interdependéncia de todos os direitos

fundamentais.”

Alguns exemplos singelos podem tornar cristalina a questdo. Como se pode
falar, na pratica, em exercicio consciente do direito de voto sem que tenha sido

garantido o direito a educacdo? Que liberdade de manifestacdo do pensamento

" GORDILLO, op. cit, p. 78. LOBATO, Anderson. Revista da Faculdade de Direito da Universidade
Federal do Parand, n° 28, p. 119.
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tem um analfabeto? A garantia efetiva do direito a educacgéo, pode-se dizer, € um
pressuposto da prépria democracia. O mesmo se pode dizer do direito a saude,
que é, na realidade, um pressuposto de todos os demais. Que direito ou liberdade
pode ser exercitado por aquele que, acometido de uma grave doenga, ndo pode ter

acesso ao necessario tratamento? Em casos extremos, sequer o direito a vida...

Esperamos, assim, ter deixado claro que, entre os direitos fundamentais,
alguns sdo “mais fundamentais” que outros, razdo pela qual, sem a garantia de

alguns direitos basicos, os demais ndo passam de mera retorica.

2.2. A Constituigao de 1988 como Constituigao dirigente

A satisfagdo das novas demandas pelo Estado exige, de um lado, um
incremento substancial na atuagdo do Poder Executivo, mediante a prestagdo de
servigos publicos basicos e a implementagdo de medidas de fomento; de outro, uma
ampliagdo do aparato legal destinado a realizagédo de tais atividades, tanto com o
fito de organizagdo da Administragdo Publica quanto a fim de criar fontes

financiadoras das novas demandas.

Mais uma vez, a licdo de GORDILLO se mostra util no deslinde da questéo:

“Em geral, a propria esséncia dos direifos sociais exige, para sua operatividade, a
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implantagdo de todo um sistema normativo e institucional, pelo que ndo séi ser

suficiente a mera insergéo na Constituicdo de uma ‘garantia social’” ®

Como ja restou assinalado, o Estado passa a gozar de uma posi¢ao
totalmente diversa em relagéo a sociedade: ao invés da postura de “neutralidade”,
que significava, em suma, conservagéo do status quo, passou-se a exigir dele uma

reordenacao das relagbes sociais.

Ao novo modelo de Estado corresponde uma nova doutrina constitucional, o
“constitucionalismo social’, inaugurado com a Constituicdo mexicana de 1917, que

delineia um novo conceito e um novo papel para as Constituicdes contemporaneas.

FLAVIA PIOVESAN, com esteio em KONRAD HESSE e CANOTILHO,
ressalta que o novo conceito de Constituicdo, sobre “preservar seu nucleo essencial
e permanente, que lhe confere a dimensdo de regra estrutural do Estado e da
sociedade”, agrega alguns elementos aperfeicoadores do seu carater democratico.
Assim é que as Constituicdes contemporaneas se caracterizam pela sua abertura e
incompletude, admitidas as mutag¢des constitucionais, bem como por seu carater
prospectivo, sem que isto implique, de qualquer maneira, uma dissolucdo de sua
9

forca normativa Fala esta constitucionalista, entdo, na emergéncia de

“Constituicbes Sociais Constitutivas” em substituicio as classicas “Constituicoes

» 10

Liberais Defensivas Trata-se de conceito equivalente ao mais difundido de

“Constituicdo Dirigente”, formulado por CANOTILHO.

8 op. cit., p. 76.
° In: Protegédo judicial contra omissdes legislativas, pp. 21-24.
' Op. cit., p. 26 e ss.
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2.3. O principio da supremacia da Constituigdao

Antes de adentrarmos no exame da omiss&o inconstitucional, cumpre-nos
deixar claro o conceito de inconstitucionalidade, fendbmeno que decorre do principio

da supremacia da Constituicéo.

O tema esta intimamente ligado a distingdo entre Constituicbes rigidas e
flexiveis. As primeiras s&o aquelas que se colocam num patamar hierarquicamente
superior as demais regras do ordenamento juridico de um determinado Estado.
Demandam, assim, um processo especial para sua modificagdo, no qual s&o
exigidos pressupostos que nao precisam estar presentes no procedimento de
mudanga de outras normas. As segundas sdo aquelas que se encontram num nivel

hierarquico similar ao das demais leis integrantes de determinada ordem juridica.

Tal distingdo ndo se confunde com aquela entre Constituicbes escritas e
costumeiras (ou consuetudinarias). A Constituicdo inglesa, exemplo classico de
Constituicdo consuetudinaria, embora formalmente flexivel, demonstra-se, na
pratica constitucional, de notéria estabilidade, razdo pela qual é considerada
materialmente rigida.

1

A Constituicdo brasileira, escrita e formalmente rigida ' lamentavelmente

nao possui a mesma for¢a normativa, o que se pode constatar facilmente pelo

" Para o processo de emenda constitucional, a Constituigdo de 1988 exige pressupostos materiais (a
proposta ndo poderd se referir a qualquer das matérias elencadas no art. 60, § 4° e formais,
subdividindo-se estes lltimos em: a) quanto & iniciativa (s6 podem apresentar proposta as pessoas e
instituicdes elencadas no caput do art. 60); b) temporais (estabelecidos no art. 60, § 1°); e c¢) quanto
ao quérum (que devera ser o previsto no art. 60, § 2°).
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cotidiano desprestigio de suas regras pelos Poderes Executivo e Legislativo e,
algumas vezes, até pelo préprio Judiciario, ndo somente através dos numerosos
exemplos de administragdo, legislagcdo e decisbes judiciais conflitantes com a
Constituicdo, mas também pela “sindrome da mudanga constitucional’, manifesta
pelas constantes propostas de modificagdo do texto da Carta Magna, e,

principalmente, pela omissdo no cumprimento de seus preceitos.

Cumpre aos operadores juridicos a tarefa de resgatar a dignidade da
Constituicdo brasileira, indo ao socorro daqueles que desesperadamente anseiam
pelo cumprimento da “Constituicdo cidada”, transformando aquela que foi chamada,
com justica, por REGINA QUARESMA de “Constituicio-espetaculo” * em

Constituicao de fato.

2.4. Efetividade e eficacia das normas constitucionais

Pode-se falar em eficacia das normas juridicas sob diferentes prismas:
eficacia juridica e eficacia social. O primeiro corresponde a aptiddo para produzir
efeitos juridicos e constitui condigdo para a produgéo da eficacia social. Equivale,
em ultima analise, ao conceito de aplicabilidade. O segundo significa a produgéo

de efeitos no mundo dos fatos, sendo sindbnimo de efetividade.

A eficacia juridica possui dois aspectos distintos:

12«0 Mandado de Injungéo e a Agdo de Inconstitucionalidade por Omissio”, p. 01.
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1°) Eficacia positiva ou de aplicagao: consiste na possibilidade do
destinatario da norma exigir juridicamente o seu cumprimento integral e imediato,
usufruindo assim da “situagdo subjetiva de vantagem por ela outorgada”, vale dizer,
da possibilidade “de compelir o Poder Publico ou o particular a cumprir o comando
da norma” .

2°) Eficacia negativa ou de vinculagdao: consubstanciada na virtude de
proibir a pratica de atos contrarios ao comando da norma, especialmente os
legislativos. “E uma eficacia paralisante da validade das normas que com ela
conflitam, compelindo o legislador a n&o seguir caminho inverso daquele por ela

tracado.” ™

Da segunda sdo dotadas todas as normas constitucionais, vinculando
negativamente o legislador. Se este editar quaisquer atos que conflitem com tais
normas, eles serdo tidos como inconstitucionais e, assim, juridicamente invalidos.
Também o Executivo estd impedido de praticar atos que afrontem tais normas. Por
fim, devera o Poder Judicidario, em suas decisdes, utiliza-las como diretriz de

interpretacao dos assuntos nelas tratados.

O primeiro marco no reconhecimento de uma gradacdo de eficacia (juridica)
das normas constitucionais se deu com a jurisprudéncia e doutrina norte-
americanas no século XIX. Naquele momento, surgiram duas teorias classificando
as normas constitucionais. A primeira delas afirmava que as normas constitucionais

tinham diferentes graus de imperatividade: haveria, de um lado, mandatory

:i PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injung&o, p. 40.
Idem.
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provisions, cujo cumprimento era obrigatério, de contetido vinculante para os seus
destinatarios; de outro, haveria directory provisions, as quais poderiam ou ndo ser
observadas pelo legislador ordinario. Da primeira categoria seriam todas as normas
materialmente constitucionais; da segunda, aquelas que fossem apenas

formalmente constitucionais *°.

A segunda teoria foi formulada por THOMAS COOLEY, sendo seguida, no
Brasil, por RUI BARBOSA. Em primeiro lugar, COOLEY rejeitava a classificagdo
anterior, n&o aceitando “qualquer hierarquizagdo das normas constitucionais”, pois

" 1 E dele a assertiva, em seu Treatise on

“todas possuiam idéntica forca cogente
the constitutional limitations which rest upon the legislative power of the states of
American Union, de que “Ndo podemos esperar que se encontrem na Constituicdo
preceitos que o povo néo tenha considerado de alta importancia e dignos de figurar
num instrumento que se destina a controlar igualmente o governo e os governados e

a constituir a justa medida dos poderes conferidos” .

Em segundo lugar, elaborou
a classificagdo que dividia as normas constitucionais em self executing e not self
executing, conforme fossem ou ndo dotadas de aplicabilidade imediata. PONTES

DE MIRANDA preferia denomina-las normas bastantes em si e normas néo

bastantes em si, adotando, porém, os mesmos fundamentos.

'S Normas materialmente constitucionais sio aquelas que tém “contetido tipicamente constitucional®,
ou seja, preceitos que disponham sobre: a) a estrutura € o controle do Estado (forma de Estado,
forma de governo, eleigdes, distribuicdo de competéncias, etc); b) direitos fundamentais. Repelimos
aqui a doutrina que afirma serem estes apenas limites & acdo do Estado, pois, como vimos, neste
conceito encaixam-se apenas os direitos direitos individuais ou de primeira geragao.

Normas formalmente constitucionais sao todas aquelas que, apesar de nao disporem sobre matéria
ti(’picamente constitucional, estdo previstas no texto da Constituigio.
17 PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de Injungéo, p. 43.

Idem.
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Sob a Constituicdo italiana de 1948, de conteudo marcadamente social
democrético, travou-se intenso debate, do qual resultaram frutiferas elaboracdes
doutrinarias acerca do tema da aplicabilidade das normas constitucionais. Neste
panorama, duas teorias contrapostas se destacam: a elaborada por GAETANO

AZZARITI e a formulada por VEZIO CRISAFULLL

Do primeiro a assergéo de que haveriam normas constitucionais destituidas
de cunho impositivo, vinculante. Para ele, existiriam na Constituicao trés categorias
de normas: a) normas preceptivas, obrigatérias para seus destinatarios e de
aplicagao imediata; b) normas preceptivas dependentes de integragao, também
de cumprimento obrigatério, porém dependentes de intermediacédo legislativa; ¢)
normas diretivas, enderegcadas ao legislador, ndo em carater impositivo, mas
meramente indicativo, ndo resultando de sua inobservancia qualquer sangao

juridica.

A tese de que haveriam na Constituicdo italiana normas meramente diretivas
foi adotada em diversas decisGes da Corte de Cassacéo Penal italiana, bem como
pelo Tribunal Penal de Roma. N&o poderiamos deixar de citar a observacdo de
ROBERTO PFEIFFER, no sentido de que a Constituigdo italiana de 1948, realizada
no pés-guerra, tinha nitido conteudo “pds-liberal (...), prevendo direitos de indole
social e prestagbes positivas para o Estado, além de ressaltar a importéncia das
garantias e liberdades individuais, sendo contraposta ao fascismo’ '8 Referida
Carta instituiu o Tribunal Constitucional italiano como corte incumbida de realizar o

controle de constitucionalidade das leis. Entretanto, este s6 veio a ser constituido
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varios anos depois da promulgacdo da Constituicdo, tendo suas fungbes, neste
interregno, sido exercidas pelas demais Cortes e Tribunais. Como estas eram
compostas de “juizes nomeados durante o periodo autoritario, com o qual estavam
bastante compromet)’dos, muitas de suas decisGes visavam a desprestigiar a nova

ordem constitucional’ *°.

CRISAFULLI, de seu turno, entendia que todas as normas constitucionais
possuem eficacia juridica, umas em maior, outras em menor grau. Nesta linha de
raciocinio, classificou-as em: normas imediatamente preceptivas, normas de
eficacia diferida e normas programaticas. As primeiras regulam diretamente
relagbes entre particulares; as segundas demandam integragdo normativa e atuagao
material posterior; e as ultimas estabelecem programas de agdo, com carater

vinculante, para os érgéos estatais .

No Brasil, coube a JOSE AFONSO DA SILVA o mérito de elaborar a
classificagdo consagrada, a nivel doutrinario e jurisprudencial, das normas
constitucionais quanto a aplicabilidade. Para ele, sob este prisma, as normas
constitucionais podem ser. de eficacia plena, de eficacia contida e de eficacia
limitada. As duas primeiras tém aplicabilidade imediata, diferenciando-se a

segunda por poder ter sua eficacia restringida por legislagéo infraconstitucional. O
terceiro tipo ndo é auto-aplicavel, exigindo intermediacdo normativa ou material
infraconstitucional. Subdivide-se em: a) normas de principio institutivo, consistentes

naquelas em que o “legislador constituinte traca esquemas gerais de estruturagdo e

'8 op. cit., p. 44.
' 1dem.
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atribuicbes de o6rgédos, entidades ou institutos, para que o legislador ordinario os
estruture em definitivo, mediante lei’ ; e b) normas de principio programatico, que
seriam aquelas em que o constituinte, ao invés de “regular direta e imediatamente
determinados interesses, limitou-se a tragar-lhes 0s principios, para serem
cumpridos pelos seus orgdos (legislativos, executivos, jurisdicionais e
administrativos), como programas das respectivas atividades, visando a realizagdo

dos fins sociais do Estado” %'.

Todas elas, ressalta ele, produzem eficacia juridica. Ocorre que, enquanto
as normas de eficacia plena e de eficacia contida produzem tanto uma eficacia
negativa quanto positiva, as de eficacia limitada somente produzem eficacia
negativa. Por esta entende-se a derrogagéo de todo o direito positivo anterior com
elas incompativel, bem como o fato de que “carreiam um juizo de
inconstitucionalidade para os atos normativos editados posteriormente, se com elas
incompativeis” 2. Lembra LUiS ROBERTO BARROSO, ainda, os efeitos subjetivos
produzidos pelas normas programaticas:

“conferem ao administrado, de imediato, direito a: (a) opor-se judicialmente ao
cumprimento de regras ou a sujeicéo a atos que o atinjam, se forem contrarios
ao sentido do preceptivo constitucional, (b) obter, nas prestacdes
jurisdicionais, interpretacdo e decisdo orientadas no mesmo sentido e diregdo

apontados por estas normas, sempre que estejam em pauta os interesses

constitucionais por elas protegidos.”

20 Apud PIOVESAN, Flavia C., op. cit., pp. 54-56.
2! Aplicabilidade das normas constitucionais, p. 129.
2 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas, p. 113.
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CELSO RIBEIRO BASTOS e CARLOS AYRES BRITTO elaboraram
classificacdo nos mesmos moldes, adotando, embora, terminologia diversa.
Dotadas de “eficacia juridica de vinculagdo e de aplicagéo plena” seriam as normas
de mera aplicagdo (que podem ser regulamentaveis ou ndo) e as normas de
integracgdo restringiveis (que demandam expressa referéncia constitucional). Ja
as normas de integragdo completaveis seriam dotadas apenas de eficacia juridica
de vinculagdo. 2 As primeiras correspondem, na classificacdo de JOSE AFONSO
DA SILVA, as normas de eficacia plena; as segundas, as de eficacia contida; e as
terceiras, as de eficacia limitada. Quanto a diferenca de terminologia, o Unico ponto
que reputamos digno de nota é o de que o termo “restringivel” mostra-se mais
apropriado do que o termo “contida”, pois, narealidade, a eficacia ndo é contida,

mas “passivel de ser contida” ou, em sintese, “restringivel”.

TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR constréi também classificacéo digna de
mengdo. Fala ele em distintas “fungdes eficaciais” das normas constitucionais, as
quais corresponderiam diferentes métodos de interpretacdo. A primeira é a “funcéo
eficacial de bloqueio”, que é tipica das normas que visam impor limites a agédo do
Estado, gerando uma competéncia legislativa negativamente vinculada. A segunda
é a “funcéo eficacial de resguardo”, que corresponde a muitas das normas que
compéem o rol dos direitos sociais, e gera uma competéncia legislativa
positivamente vinculada quanto aos fins, cabendo ao legislador ordinario encontrar
os meios adequados. Por fim, ha também a “fungéo eficacial de programa”, que “se

refere a normas que imp6em ao Estado prestacées positivas que exigem uma

19Imferpretfar(;éo e aplicagdo das normas constitucionais apud MODESTO, Paulo Eduardo Garrido.
“Inconstitucionalidade por omissdo: categoria juridica e agdo constitucional especifica”, RDP 97:217-



22

atuagdo do legislador ordinario no sentido de orientar-se para concretizagdo de

programas considerados politicamente desejaveis.” ** Discordamos, todavia, deste

autor, quanto a natureza desta fungdo eficacial de programa. Por ora, contudo,

referiremos apenas o seu pensamento, cuja critica faremos mais adiante, ao

tratarmos do objeto do mandado de injung&do. Assim, para ele,

‘A fungao eficacial de programa postula para certas normas constitucionais
(chamadas programaticas) uma competéncia legislativa de qualificagéo
negativamente vinculada. Isto &, o legislador goza de uma competéncia
presumidamente legitima para ele proprio articular e qualificar o interesse
publico programado numa dire¢gdo ndo necessariamente solidaria com os
meios atualmente existentes. Como ndo se postula, nesse caso, uma
solidariedade entre meios e fins, a responsabilidade legislativa pela emanagéo
de normas capazes de dar concre¢do aos programas instituidos tem carater
condicional. Isto €, por mais imperiosos que sejam os fins estabelecidos na
norma programatica, o legislador se sente autorizado a aguardar o momento
oportuno para sua agao legislativa. Ele ndo pode, € verdade, atuar no sentido
oposto ao programa (vinculagdo negativa), mas nao pode ser forcado a atuar
em caso de omissdo. Do angulo das condigbes técnicas, devemos falar entéo

em eficacia limitada e, do lado das condi¢des sociais, de uma eficacia parcial.”

25

8.

24

“Aplicabilidade e Interpretagdo das Normas Constitucionais” in: Inferpretagéo e Estudos da

Constituicdo de 1988, pp. 17-8.
% op. cit., p. 18.
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Por fim, parecem-nos ainda merecer referéncia as classificagées elaboradas
por MARIA HELENA DINIZ e PINTO FERREIRA, que criam uma outra categoria
para as normas constitucionais insuscetiveis de modificacdo, vale dizer, as

denominadas “clausulas pétreas” do art. 60, § 4° da nossa Carta Magna.

MARIA HELENA DINIZ fala em: a) normas com eficacia absoluta (clausulas
pétreas); b) normas com eficacia plena (correspondem & mesma categoria de JOSE
AFONSO DA SILVA, com a exclusdo daquelas abrangidas na categoria anterior); c)
normas com eficacia relativa restringivel (normas de eficacia contida, na
classificagdo de JOSE AFONSO DA SILVA); d) normas com eficicia relativa
complementavel ou dependente de complementagéo (normas de eficacia limitada,

na classificagdo do mesmo autor).

As mesmas categorias citadas PINTO FERREIRA denomina: a) normas de
eficacia absoluta; b) normas de eficacia plena; ¢) normas de eficacia contida; d)

normas de eficacia limitada.

Pode-se notar nas referidas classificagées que a categoria mais controvertida
é a das normas de “eficicia contida” (na terminologia de JOSE AFONSO DA
SILVA). Enquanto para alguns autores (v. g. CELSO BASTOS e AYRES BRITTO),
elas se aproximam mais das normas de “eficacia plena’ (também na terminologia de
JOSE AFONSO), por serem passiveis de aplicacdo imediata, para outros (v. g.
MARIA HELENA DINIZ), elas se aproximam mais das normas de “eficacia limitada”
(sempre adotada a terminologia do mesmo autor), por serem ambas passiveis de

regulamentagdo. A nosso ver, a primeira posicdo € a mais correta, pois, em



24

realidade, mesmo as normas de eficacia plena podem ser regulamentadas, se assim
entender conveniente o legislador. O ponto fundamental na distingdo, em uma
classificacdo que se funda na eficacia juridica, € a possibilidade ou ndo de

aplicacéo imediata.

De outra parte, a criagdo de uma outra categoria para as normas
insuscetiveis de modificagdo nos parece também incompativel com este critério de
classificacao, pois aqui se esta a tratar de aplicabilidade, ndo de suscetibilidade de

mutacao.

Embora existam muitas outras, cremos que as classificacdes elencadas foram
suficientes para deixar claro o tema dos distintos graus de eficacia juridica das

normas constitucionais.

Assim posto, podemos concluir que, das categorias estudadas, aquela que
conttm normas suscetiveis de constituir fundamento, quer de acdo de
inconstitucionalidade por omissdo, quer de mandado de injungcéo, € a das normas

constitucionais de eficacia limitada, na terminologia de JOSE AFONSO DA SILVA.
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lll - A inconstitucionalidade por omissao

3.1. Supremacia constitucional e o principio da igualdade

No quadro de um Estado Democratico de Direito, como é o Estado brasileiro
(art. 1° da CF/88), a atribuigao de um poder aos entes publicos se da sempre em
razdo de uma finalidade publica a desempenhar, diretamente vinculada a
satisfacéo de determinados direitos fundamentais, e significando, portanto, dever de
atuar, sob pena de inconstitucionalidade por omissdo. A distribuicdo do poder
estatal se faz mediante a atribuicido de competéncias aos seus diferentes 6rgaos,

quer legislativos, quer executivos, quer jurisdicionais.

A natureza juridica das competéncias, tanto legislativas quanto materiais, é,
portanto, perfeitamente subsumivel a categoria das fung¢des. Alguns autores,
contudo, especialmente de direito tributario e no que tange a esta espécie de
competéncia (as tributarias), referem-se a competéncia como “prerrogativa’,

“faculdade”, “aptiddo” %.

ROQUE CARRAZZA chega a elencar a facultatividade como um dos

caracteres intrinsecos das competéncias tributarias. Para este autor, “os
dispositivos constitucionais que conferem as pessoas politicas competéncias
»n 27

tributarias ndo as obrigam a exercita-las: apenas permitem-lhes que o facam.

Ora, é bastante duvidosa a aplicabilidadé do conceito juridico de faculdade no

2 Ver, por todos, Paulo de Barros Carvalho, Curso de Direito Tributario, p. 142.
2" In: Curso de Direito Constitucional Tributério, p. 337.
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campo do direito publico, que se encontra permeado pelos principios da legalidade,
da indisponibilidade dos interesses publicos e da constitucionalidade. Varia,
certamente, a preponderancia destes principios conforme se trate de uma ou outra
das fungbes do Estado, mas ndo a ponto de se falar em “faculdades” do poder
publico. Fazemos nossas as palavras de ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ,
em interessante artigo sobre a inconstitucionalidade por omissédo: “a Carta Magna
de um Estado contém um conjunto de normas positivas que exigem do Estado e dos
seus 6rgdos uma agédo que tanto pode traduzir-se na edicdo de uma lei, na prética
de um ato, como em outra medida qualquer. Trata-se, pois, de misséo
constitucional que se reveste das caracteristicas de ‘poder-dever’, com todas as

consegqiiéncias decorrentes desta conotacdo.” *®

Ao discorrer sobre o principio da legalidade, CARRAZZA deixa entrever a

sua concepgédo voltada apenas para 0 angulo passivo do principio:

“O Estado de Direito limita os poderes publicos, isto &, concretiza-se numa
proibicdo de agir em desfavor das pessoas. Por isso, nele, para a melhor
defesa dos direitos individuais, sociais, coletivos e difusos, a Constituigcao
vincula, ndo s6 o administrador e o juiz, mas o préprio legislador. De fato,
tais direitos sdo protegidos também diante da lei, que deve se ajustar aos

preceitos constitucionais. A garantia disso estda no controle da

constitucionalidade que, na maioria dos ordenamentos, € levado a efeito pelo

Poder Judicidrio.” *°

% In: Revista de Informag&o Legislativa n® 89, pp. 51-2.
2 op. cit., p. 149.
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Semelhantes teorias certamente tiveram uma relevancia histérica no
momento da revolugdo burguesa contra o Estado Absolutista monarquico em fins do
século XVIl. E ndo se deve descartar, ainda hoje, como ja afirmado por
GORDILLO, o papel do Direito na limitagdo das atividades do Estado, dirigida a
forma de exercicio do poder, que deve obedecer aos tramites constitucionalmente
previstos. Ocorre que, hoje, as Constituicdes dirigentes impdem também o
conteudo material, as finalidades dos poderes publicos. Neste passo, prevéem
programas e consagram direitos que exigem integracdo normativa
infraconstitucional. Em tais casos, o legislador ndo possui a faculdade, mas sim o
dever de completar a norma constitucional. Diferem fundamentalmente tais
hipéteses daquelas em que se atribuem competéncias genéricas, insuficientes para

a configuragdo de uma omiss&o inconstitucional, conforme nos ensina CANOTILHO

30

Nao existe, contudo, nenhum estudo que realize um enfrentamento especifico
da questdo. A nosso ver, trata-se de um posicionamento anacrbnico de
doutrinadores tributaristas, que olvida a transformagédo operada na concepg¢ao de

Estado de Direito pela teoria e pratica constitucionais contemporaneas.

S&o pertinentes, aqui, as palavras de NORBERTO BOBBIO ao refutar o
pensamento de um expoente do liberalismo classico, THOMASIUS:
“el Derecho se caracteriza por el hecho de obtener su propio fin (que es

esencialmente protector) a través de la emisién de mandatos negativos (...)

% Direito Constitucional, pp. 1100-1.
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Thomasius consideré al Derecho como un conjunto de normas negativas
(que, ademas, se resumian sustancialmente en el precepto neminem laedere)
para ofrecer un criterio sencillo y limpio que sirviera para distinguir las normas

juridicas de otras normas, como las de la moral individual y de la moral social.

Como todas las teorias reduccionistas (y la thomasiana es particularmente
simplista), la teoria que ve en el Derecho un conjunto de normas de un solo
tipo (en este caso, las normas negativas) es manifiestamente falsa. Pero es
tan manifiestamente falsa que estimula a mirar lo que habia detras. Lo que
ocultaba era la idea‘de que se debe adscribir al Derecho, precisamente para
distinguirlo de la moral, una funcibn eminentemente protectora. (...
Thomasius cometié el error de presentar como una teoria del Derecho,
como una determinacion filoséfica de la esencia de! Derecho, lo que en

realidade era un ideal politico, o, como hoy diriamos, una ideologia. (...)

No habria merecido la pena volver a exhumar la teoria de Thomasius, hoy
universalmente olvidada, si no fuera porque puede ser sobreentendida en
todas las teorias que sucesivamente se inspiraron en el ideal del Estado

liberal clasico”. >

A atividade estatal - é sabido - se caracteriza por um regime juridico peculiar,

marcado por alguns principios constitucionais fundamentais.

31

“Hacia una teoria funcional del derecho” in Contribucién a teoria del derecho, p. 368-9.
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Sob o ponto de vista formal, nas atividades administrativa e judicial, impera
o principio da legalidade, pois o seu fundamento imediato ha de ser sempre a lei
(e mediato a Constituicdo). Dai os ja consagrados instrumentos de controle da
legalidade e, na medida em que n&o atente com o espago de discricionariedade
deixado pelo legislador, da prépria finalidade, quer por agdo, quer por omiss&o:

habeas corpus, mandado de seguranga, agdo popular, agéo civil publica.

A atividade legislativa, por ter carater primario em relacdo as demais, eis
que fundante da legalidade, é dotada de um espago maior de ‘liberdade de
conformagéo”’, liberdade também limitada, todavia, do ponto de vista formal, pelo
principio da constitucionalidade. Para FLAVIA PIOVESAN, o “principio da
constitucionalidade da agcé&o do Estado” significa que “a vinculagdo dos poderes
publicos a realizagdo da Constituicdo impbe tarefa positiva de concretizagdo e
desenvolvimento do direito.” > Dai por que nossa Constituicao estrutura um sistema
de controle da constitucionalidade da atuagao legislativa, ndo apenas em sua feigao
positiva - correspondente as necessidades do Estado liberal, cuja legislacdo e
atuagcao material deviam apenas abster-se de interferir na esfera dos direitos
individuais -, mas também, e de forma bastante sofisticada, se comparado a outros
paises, 0 controle de constitucionalidade negativo, pois a Constituigao do Estado
Social traz consigo diversos deveres de atuar e de legislar, para conferir

efetividade plena a Constituicdo.

% «Constituigdo e transformagdo social: a eficacia das normas constitucionais programaticas e a

concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais” in: Revista da Procuradoria Geral do Estado de
Sé&o Paulo, n° 37, p. 71.
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Para muitos doutrinadores, atribuir efeitos concretos ao controle da omisséo
inconstitucional pelo Poder Judiciario pode redundar em violagdo ao principio da
separacdo de poderes. A estes, lembra com propriedade FLAVIA PIOVESAN que,
tratando-se de uma op¢ao entre a separa¢dao de poderes e a supremacia da
Constituigdo, havera sempre ser este Gltimo o principio a prevalecer, eis que,
afastado ele, a prépria separagao de poderes restaria suprimida. Também
MARIA GARCIA ressalta que esta ndo é a unica excegdo ao principio da separagao

de poderes inscrita no texto constitucional. *

Sob o prisma finalistico ou material, por outro lado, assim como a atividade
do administrador é guiada pelo principio da finalidade, a atividade do legislador é
guiada pelo principio da igualdade, razdo pela qual o exame do “conteudo juridico
do principio da igualdade”, para utilizar a expresséo lapidada por CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, em seu brilhante estudo sob o mesmo titulo, é

indispensavel .

De fato, a realizagédo da igualdade de oportunidades é, para o Estado Social,
0 meio por exceléncia na busca da liberdade plena, entendida esta em sua
dimens&do material. E a elaboracdo de Constituicbes dirigentes, conferindo aos
direitos coletivos o carater de supremacia e rigidez de que sao dotados os
dispositivos constitucionais, € um passo significativo rumo a universalizagéo dos
direitos fundamentais. Ocorre que, como vimos, as normas constitucionais sao

dotadas de diferentes graus de aplicabilidade. N&o por acaso, é exatamente na

3 «Os efeitos do mandado de injungdo e o principio da separagdo de poderes® in: Cademos de

Direito Constitucional e Ciéncia Politica n° 03, p. 82.
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seara dos direitos coletivos que se encontra o maior nimero de normas de eficacia
diferida, exigentes de colaboragéo legislativa e governamental posteriores para que

produzam efeitos concretos (efetividade).

A aplicabilidade dos direitos fundamentais estd, pois, diretamente
relacionada ao controle da omissdo inconstitucional. No que pertine & omisséo
legislativa, o célebre constitucionalista portugués GOMES CANOTILHO, na sua
tese de doutoramento, trouxe contribui¢cdes inestimaveis para a questdo. Sao dele
as conclusbes que seguem: “A problematica dos direitos fundamentais, sobretudo
dos direitos a prestagbes, vem introduzir uma importante viragem nas relagdes
materiais entre a lei e a constituicdo: a lei move-se dentro do ambito dos direitos
fundamentais e considera-se como exigéncia de realizagdo concreta de direitos

fundamentais.” >*.

z

E de se reconhecer, assim, que os principios da legalidade e da

constitucionalidade, de carater predominantemente formal, sdo o instrumento

35
|

de realizagao do principio da igualdade, de cunho material ™ e que constitui o

valor maximo a ser prestigiado tanto pelo constituinte quanto pelo legislador.

3 Constituigdo dirigente e vinculagdo do legislador: um contributo para a compreens8o das normas
constitucionais programéticas, p. 483, grifos no original.

% Pretendemos deixar claro, assim, que os referidos principios possuem carater de
complementariedade em relagdo uns com os outros: na atividade administrativa, devem estar
presentes simultaneamente os principios da legalidade e da finalidade (expressdo nesta seara do
principio da igualdade); na atividade legislativa, devem ser respeitados tanto o principio basico da
constitucionalidade quanto o da igualdade; sendo que, em ambas, o primeiro é justamente o
instrumento posto a disposi¢do do segundo.
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Distingue CANOTILHO entre a igualdade perante a lei e a igualdade através
da lei. A doutrina juridico-constitucional, ensina ele, interpretou inicialmente o
principio da igualdade no primeiro sentido:

“exigéncia dirigida ao juiz legal e as autoridades administrativas no sentido de
se assegurar formalmente uma igual aplicagéo da lei a todos os cidaddos. A
igualdade perante a lei confundia-se, de certo modo, com o principio objectivo
da prevaléncia da lei (...). Igualdade na aplicacéo do direito é, porém, mais do
que uma positivistica igualdade de aplicacédo da lei: é igualdade através da lei.
Igualdade nos encargos (igualdade na tributacdo, igualdade nas medidas
legais ingerentes na liberdade e na propriedade), assinalou a doutrina liberal;
igualdade nas vantagens (ex.: igualdade nas subvenc¢des), assinala a doutrina

do Estado Social.
Reduzir, porém, o principio da igualdade a uma refraccdo do principio da
legalidade (com minimizagéo da dimensé&o subjectiva do direito a igualdade) e
a um mecanismo de aplicagdo igual do direito significa encobrir o problema
fundamental da igualdade: aplicagdo igual do direifo igual. A primeira
dimensdo (aplicagdo igual do direito) seria e sera suficiente quando a lei
contém direito igual; a segunda dimensédo (criagdo de direito igual) ganha
particular acuidade quando n&o ha direito igual e a lei tem de o criar. No
ultimo caso, a igualdade é direito a igualdade através da lei. Em termos

classicos: por igualdade entende-se igualdade em sentido formal e igualdade

em sentido material.”

% op. cit., p. 381, grifos no original.
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A igualdade reduzir-se-ia ao primeiro sentido, ressalta ele, se se partir da
premissa de que o principio da isonomia tem “exclusiva fungdo normativo-juridica’,
negando-se a este uma fungéo social. Para o ilustre constitucionalista, ao contrario,
a “fungéo de impulso e a natureza dirigente do principio da igualdade aponta para
as leis como um meio de aperfeicoamento da igualdade através da eliminagdo das

desigualdades facticas.” ¥

Por uma interpretacéo sistematica da Constituicdo
Portuguesa, entende ele, assim, que o principio constitucional da igualdade deve
ser interpretado como “uma imposigao positiva heterdnoma, cujo ndo-cumprimento
justifica a sang¢do da inconstitucionalidade por violagdo do dever constitucional de

compensagéo da desigualdade de oportunidades.” **

No caso da Constituicdo brasileira, uma posi¢do a respeito ha de ter em
conta, em primeiro lugar, 0 que dispde o art. 3°, ao estabelecer os objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, a serem atingidos mediante a
colaboracédo dos trés “poderes” e das trés esferas da Federagdo; num segundo
momento, o que dispéem os Titulos VIl e VIII e o Capitulo Il do Titulo Il, da Carta,
que consagram direitos sociais, econdmicos e culturais. Na doutrina portuguesa, a
concluséo -relata CANOTILHO - ndo é univoca, tendendo-se a conferir ao principio
da igualdade uma fungdo meramente acessoéria e ndo o teor de uma “imposicao

constitucional originaria” dirigida ao legislador *.

3 op. cit., p. 383, grifos no original.

% 0op. cit., p. 384, grifos no original.

39 «A outra das orientagdes prefere admitir uma exigéncia de actuagdo relativa, baseada no principio
da igualdade. Quando determinados Tatbestédnde, essencialmente iguais aos que ja foram objecto
de regulamentagéo legal, ficam inconsiderados, o principio da igualdade passaria a exigir para eles a
emanagcéo de uma disciplina legal igual & estabelecida para os casos ja regulados. (...)

diz-se que censuravel pode ser ndo o acto legislativo em si, mas o esquecimento de outros
Tatbestdnde em situagdes rigorosamente iguais as previstas na regulamentagéo legal.” (pp. 386-7).
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Transpondo-se tal entendimento para a realidade juridico-constitucional
brasileira e considerando-se que aos “poderes” Executivo e Judiciario somente
incumbe, em ultima andlise, a aplicagéo da lei, a atuag&o do legislador - pode-se
concluir desde logo - parece imprescindivel ao atingimento de objetivos como:
“construir uma sociedade livre, justa e solidaria® ou “erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais” (incisos | e Ill do citado art. 3° da

CF/88).

O tema diz diretamente com a questdo da imperatividade do direito
constitucional positivo, bem ressaltada pelo Prof. CLEMERSON MERLIN CLEVE:

‘A compreensao (...) da Constituicdo como Lei Fundamental implica néo
apenas o0 reconhecimento da supremacia da Constituicdo na ordem juridica,
mas, igualmente, a existéncia de mecanismos suficientes para garantir
juridicamente (eis um ponto importante) essa referida qualidade. A
supremacia, diga-se logo, ndo exige apenas a compatibilidade formal do direito
infraconstitucional com os seus comandos definidores do modo de producéo

das normas juridicas, mas também a observancia de sua dimens&o material.” *°

RICARDO LOBO TORRES toca, de passagem, na questdo, no seu estudo
sobre as imunidades e isen¢des e o principio da isonomia:

“a desigualdade por omissdo de legislar nem sempre significa discriminagao

odiosa, sendo que se compreende no campo legitimo da ndo-incidéncia e do

espaco ajuridico, a espera da decisdo discriminatéria do legislador, que

preencha o vazio normativo. Se, entretanto, da omissao resultar distingéo
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infundada, principalmente no campo dos incentivos fiscais, a desigualdade

podera provocar o preenchimento judicial da lacuna (...) ou a prépria

integragdo analégica.”

Conclui-se, assim, que, se, por um lado, é certo poder-se falar em
discricionariedade do legislador no caso de matérias ainda nao tratadas pelo
direito constitucional positivo, € preciso indagar se, na hipétese contraria, isto é,
na situacdo de necessidade de concretizagdo de normas constitucionais,
especialmente aquelas que consagram direitos fundamentais (que poderdo ser
pleiteados no caso concreto via mandado de injuncdo), ndo se encontraria uma
atividade legislativa vinculada, constituindo a emanag¢dao da norma um direito
publico subjetivo fundamental. Em outras palavras, importa perquirir se (e em
que medida), da mesma forma que incumbe ao administrador realizar aquilo que se
encontra determinado em lei, sob pena de violagdo do principio da igualdade, ndo
estaria o legislador no dever de realizar o que se encontra determinado pela

Constituigao.

3.2. Ainconstitucionalidade por omissao

O principio da constitucionalidade, como ja dito, deve nortear todas as acbes
do legislador, que ndo podem jamais conflitar com o que estabelece a Constituicéo

do pais. Para sermos mais exatos, poderiamos dizer que, a rigor, o principio da

“0" A Fiscalizag8o Abstrata de Constitucionalidade das Leis no direito brasileiro”, p. 21.
41" Os Direitos Humanos e a Tributaggo, p. 274, grifos nossos.
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constitucionalidade deve nortear toda a atuagéo do legislador, em suma, toda a
fungao legislativa, pois ndo somente por agdo se viola o texto constitucional, mas

também por omisséo.

Vamos nos valer, neste passo, das preciosas licbes de VITAL MOREIRA e
CANOTILHO:

“O principio da constitucionalidade ndo diz respeito apenas as acgdes

do Estado; abrange também as omissées ou inacgbes do Estado. A
Constituicdo ndo é somente um conjunto de normas proibitivas e de
normas de organizacdo e competéncia (limite negativo da actividade do
Estado): é também um conjunto de normas positivas que exigem do
Estado e dos seus 6rgdos uma actividade, uma acgdo (limite positivo da
actividade do Estado). O incumprimento dessas normas, por inércia do
Estado, ou seja, por falta total de medidas (legislativas e outras) ou pela
sua insuficiéncia, deficiéncia ou inadequacao, traduz-se iguaimente numa

infraccdo da Constituicdo: inconstitucionalidade por omiss&o.” *

Portanto, além do dever de n&o editar atos inconstitucionais, o legislador tem
o dever de regulamentar a Constituicéo, sob pena de recair na inconstitucionalidade

por omiss&o.

Para CANOTILHO, para que se configure uma omissdo inconstitucional, é

necessaria a identificacdo de um dever especifico de legislar, oriundo de uma

‘2 Fundamentos da Constituicdo, Coimbra: Coimbra Editora, 1991, p. 263 apud PFEIFFER, Roberto
Augusto Castellanos, op. cit., pp. 63-4.
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previsdo constitucional inequivoca neste sentido. Vejamos: “As omissGes
legislativas inconstitucionais derivam do ndo cumprimento de imposi¢ées
constitucionais legiferantes em sentido estrito, ou seja, do ndo cumprimento de
normas que, de forma permanente e concreta, vinculam o legislador a adopgéo de
medidas legislativas concretizadoras da Constituicdo.” ** Nao basta, assim, a
enunciagcdo de objetivos ou competéncias genéricas, que estariam, portanto,
compreendidas no espago de “liberdade de conformagéo” deixado intencionalmente

pela Constituicdo ao legislador.

Também JORGE MIRANDA se debrugou sobre o tema, delineando os
pressupostos para que se configure a omiss&do inconstitucional: “a) que o néo-
cumprimento da Constituicdo derive da violagdo de certa e determinada norma; b)
que se trate de norma constitucional ndo exequivel por si mesma; ¢) que, nas
circunstancias concretas da pratica legislativa, faltem as medidas legislativas

necessarias para tornar exequivel aquela norma.” *

A inconstitucionalidade por omissdo ndo ¢é peculiaridade da prética
constitucional brasileira, mas constitui, lamentavelmente, fendbmeno comum a
diversos paises. KARL LOEWENSTEIN chega a falar em “ ‘desvalorizagdo da
Constituicdo na Democracia Ocidental’, j& que, mesmo nos Estados com tradi¢céo

normativa, a Constituicdo ja ndo seria t&o escrupulosamente observada como

“3 " Direito Constitucional, Coimbra, 52 ed., Coimbra: Almedina, 1991, p. 829, grifos do autor.

4 Manual de Direito Constitucional, vol. 2, Coimbra: Coimbra Ed., 1988, p. 403 apud PFEIFFER,
Roberto Augusto Castellanos, p. 68. Lembra, com propriedade, este dltimo autor que, no direito
brasileiro, ndo somente a omissio legislativa pode ser qualificada de inconstitucional, mas também a
omissao de medida normativa por parte do Executivo.
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antes.” ®

No que tange a inconstitucionalidade por omissdo, ele cita alguns
exemplos paradigmaticos:

a) Na Italia, o Tribunal Constitucional, incumbido do controle da
constitucionalidade das leis, foi criado pela Constituicdo de 1948; no
entanto, ele demorou 8 anos para ser implantado, dada a auséncia de
interesse do Legislativo e do Executivo.

b) A mesma Constitui¢ao italiana estabeleceu a divisédo do pais em regides,
havendo inclusive entre as disposicdes transitorias a previsdo do prazo
de um ano para que isto ocorresse; entretanto, até 1970, a divisdo néo
havia sido realizada.

c) Na antiga Alemanha Ocidental, a Lei Fundamental de Bonn, promulgada

em 1949, determinou a edi¢do de lei para regular a ordem interna dos

partidos politicos; até 1970, tal lei ndo havia sido editada.

Poderiam ser citados outros numerosos exemplos, como, no Peru, a criacao
da acdo popular pela Constituicdo de 1933, a qual, todavia, ficou sem

regulamentacéo até 1963.

No direito brasileiro, entre muitos outros casos, podemos citar:
a) o direito dos trabalhadores a participagdo nos lucros das empresas, que,
previsto no texto constitucional desde a Carta de 1946, somente veio a

ser regulamentado em 1998 e, ainda assim, através de Medida Proviséria;

“> PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos, op. cit., p. 64.
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b) a mesma Constituicdo de 1946 previa a edicdo da Lei de Diretrizes e
Bases da Educacgéo, a qual somente veio a ser promulgada em 1961;

c) a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, que tratava do processo de
fiscalizacdo do Poder Legislativo sobre os atos do Poder Executivo,

somente veio a ser regulamentada neste ponto em 1984.

Sob a Constituicdo de 1988, destacaremos alguns dos inimeros exemplos no
topico seguinte. Por ora, cumpre-nos referir a pertinente observacdo de ROBERTO
PFEIFFER no que tange a presenca de tantos casos de normas carentes de
regulamentagéo infraconstitucional na Carta de 1988. Relata ele que:

“‘durante o processo constituinte, notabilizado por imensa
mobilizagdo popular e caracterizado por um equilibrio entre as forcas, em
inUmeras matérias polémicas previa-se genericamente determinado
dispositivo, remetendo-se a legislacdo complementar ou a ordinaria, ndo
somente seu real delineamento, como sua condig¢ido de eficacia, quando

se percebia que o consenso dificilmente seria alcangado.” *°

Como a maioria destes dispositivos, ou jaz até hoje sem regulamentagao, ou
demorou muitos anos para ser regulamentada, conclui, com razdo, o mesmo autor
que o fendbmeno da omissdo inconstitucional em nosso sistema juridico contribui
significativamente para a construgcdo de um verdadeiro “Estado Paralelo” ao modelo
estabelecido na Constituicdo, auténtico Estado omisso, que simplesmente ignora

tais preceitos constitucionais, através de seus trés poderes: “o Legislativo ndo os

“® Op. cit., p. 66.
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regulamentando, o Executivo ndo os aplicando, justamente por alegar a inexisténcia
de sua regulamentagdo (...) o Poder Judicidrio, com sua predominante visdo
restritiva do contetido da decisdo do mandado de injungdo, acaba ndo operando a

viabilizagdo do desfrute desses direitos.” *

3.3. As omissoes inconstitucionais e os instrumentos de controle no

ordenamento juridico brasileiro

A introducdo de mecanismos de controle da inconstitucionalidade por
omissdo tem o sentido de garantir a constitucionalidade de todo o sistema

juridico vigente, ndo apenas das leis porventura promulgadas.

Aplicando-se ao tema a teoria da norma juridica *®, pode-se afirmar que, com
a promulgacdo da Constituicdo de 1988, foram previstas, pela primeira vez no
nosso sistema constitucional positivo, normas secundarias, criando mecanismos
(acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo)
destinados a satisfacdo das normas constitucionais primarias que estatuem,
explicita (normas de eficacia contida e limitada, dependentes de complementagdo
constitucional) ou implicitamente (como no caso de algumas normas de atribuigdo
de competéncia legislativa ou material), o poder-dever de legislar, mormente

quando imprescindivel a concretizagdo de direitos fundamentais. A simples

47

Idem.
48 A teoria da norma juridica foi formulada por HANS KELSEN, tendo sido divulgada em sua obra
postuma, Teoria Geral das Normas, como nos informa PAULO NADER. De acordo com ela, norma
secundaria é a que “estabelece uma sangéo para hip6tese de violagdo do dever juridico. A primaria
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atribuicdo de competéncias legislativas enunciadas nos arts. 22 e 24 da
Constituicdo Federal, por exemplo, ndo gera o dever de legislar. Vale dizer, nem

toda omissdo legislativa é constitucionalmente vedada, mas tao-somente

aquela que impede ou obstaculiza a aplicabilidade das normas

constitucionais.

Nos dizeres de MARILIA MURICY: “Melhor pardmetro ndo hd, portanto, para
avaliar a qualidade de uma Constituicdo que o exame dos mecanismos por €la
mesma instituidos para assegurar-lhe eficacia’. A mesma autora, porém, adverte:
“Tanto quanto as demais normas constitucionais, também as que se voltam a
disciplinar a eficacia de outras normas ndo estdo imunes a agdo imobilizadora dos

fatos.” *

Na Constituicdo brasileira, destacam-se, entre as normas que exigem
regulamentacéo, diversos dispositivos consagradores de direitos fundamentais, os

quais restam, portanto, pendentes de aplicagdo em caso de omissao do legislador.

Sendo a protecéo dos direitos fundamentais, em sentido amplo, n&o apenas o
escopo mais nobre de qualquer Constituigdo, mas a raz&o de ser do préprio Estado,
pois a fungdo deste nada mais é do que servir como instrumento de satisfagéo das
necessidades humanas, o constituinte brasileiro previu, ao lado da agdo de
inconstitucionalidade por omissdo — que cuida da integridade constitucional, do

ponto de vista objetivo, do ordenamento juridico brasileiro — o mandado de injungéo,

define o dever juridico em face de determinada situacéo de fato “ in: Introdug&o ao Estudo do Direito,
112 edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 101.
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instrumento posto a disposicéo de todo aquele que tenha obstaculizado o exercicio
de direito consagrado na Constituicdo em decorréncia da auséncia de norma

-regulamentadora.

Embora tanto um como outro instrumento judicial tenham funcgéo
intrinsecamente fadada ao esgotamento — pois, a partir do momento em que nao
houver dispositivo a regulamentar na Constituicdo brasileira, eles perdem
inevitavelmente a sua prestabilidade de trazer ao Judiciario novas demandas -
desafortunadamente para os titulares de direitos e garantias ndo regulamentados,
ainda resta no ordenamento juridico brasileiro campo fértil para a sua aplicacgéo.
Resta saber se, antes de eles esgotarem a sua utilidade, o Poder Judiciario ira dar
alguma efetividade a estes instrumentos, especialmente aquele que se presta a
tutela de direitos subjetivos dos cidadaos, vale dizer, o mandado de injungao.
Lamentavelmente, até agora, na maioria dos casos levados a apreciacédo do
Supremo Tribunal Federal — corte competente na grande maioria dos casos — n&o

foi isso que tem ocorrido.

Entre os varios exemplos de dispositivos da Constituicdo de 1988 carentes
ainda hoje de regulamentacéo, julgamos ser util pingar alguns exemplos. Deve-se
notar, em primeiro lugar, que a necessidade de regulamentagdo infraconstitucional
pode ser expressa ou implicita, por ndo haver o constituinte estabelecido
claramente as condi¢cdes de aplicagdo da regra ou exercicio do direito. Primeiro,

vamos elencar exemplos de direitos carentes de regulamentacdo e tutelaveis,

S In: Revista de Direito Publico n° 88, p. 108.
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portanto, via mandado de injungdo. Depois, arrolaremos alguns exemplos de
normas que exigem regulamentacdo mas nao conferem propriamente um direito
subjetivo, somente podendo a omissdo na sua disciplina normativa ser sindicada,

portanto, em sede de agao direta de inconstitucionalidade por omisséo.

Vamos aos direitos subjetivos. Entre os direitos individuais, previstos no
artigo 5° poucos sao aqueles que ndo possuem aplicabilidade imediata,
demandando regulamentacdo legal. Dentre estes, contudo, ainda estdo pendentes
de disciplina legislativa:

a) a protegdo aos locais de culto e a suas liturgias, corolario da liberdade de
crenga, prevista no inciso VI; neste caso, a exigéncia de intermediagcéo
legislativa é expressa;

b) o direito a prestacdo de assisténcia religiosa nas entidades civis de internagédo
coletiva, previsto no inciso VIl % também aqui a exigéncia de lei é explicita no
texto;

c) o direito das presididrias de terem asseguradas condigées para que possam

permanecer com seus filhos durante o periodo de amamentagéo, garantido no

inciso L; aqui, a exigéncia ndo & expressa, mas implicita.

No artigo 7°, que consagra os direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, 0s

exemplos s&do em maior numero:

% Este inciso também garante o mesmo direito nas entidades militares. Porém, em relagdo a estas
ja existia a regulamentagéo legal necessaria pela Lei n° 6.923/81, que foi recepcionada pelo sistema
constitucional vigente. Em relagdo as entidades civis, o direito veio a ser regulamentado pela Lei
9.982, de 14.07.2000, promulgada, portanto, apds a apresentagéo da verséo original deste trabalho.
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o direito a protecdo contra despedida arbitraria ou sem justa causa, mediante
indenizacdo compensatéria e outras garantias, disposto no art. 7°, |, que exige
disciplina através de lei complementar;

o direito a participagdo na gestdo da empresa, excepcionalmente, previsto no
mesmo inciso Xl, que consagra o direito a participacdo nos lucros ou resultados
(regulamentado por Medida Proviséria, como ja4 mencionado); também aqui a
exigéncia de lei é expressa;

o direito & percep¢do de um adicional de remuneracdo para as atividades
penosas, na forma da lei, estabelecido no inciso XIlI;

o direito a assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até
seis anos de idade em creches e pré-escolas, previsto no inciso XXV; neste
caso, a necessidade de intermediacao legislativa é implicita;

o direito a protecdo em face da automacéo, na forma da lei (art. 7°, XXVII); quica
se tivesse havido a regulamentacdo deste dispositivo, ndo estariamos

atravessando tempos de desemprego téo feroz...

Em outros capitulos da Constituicdo, vemos outros exemplos:
art. 37, VII, que prevé o direito de greve dos servidores publicos, “nos termos e
nos limites definidos em lei especifica” *';
art. 150, § 5°, que garante o direito de os consumidores serem esclarecidos

acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos; as medidas para

tanto serdo determinadas em lei;

5 A nova redagdo é proveniente da Emenda Constitucional n® 19/98. A redagdo original falava em
“lei complementar”. Como esclarece Diogo de Figueiredo Moreira Neto, in Apontamentos sobre a
Reforma Administrativa (Rio, Renovar, 1999, p. 40), com a nova redagéo bastard uma lei ordinaria
especifica para tornar exeqivel o dispositivo, vale dizer, uma lei ordinaria que discipline em todos os
seus aspectos o direito de greve.
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art. 192, § 3° que estabelece o limite de 12% ao ano para cobranga de juros, o
qual, de acordo com a interpretacdo do STF, ndo é auto-aplicavel -
entendimento do STF, alias, do qual ndo compartilhamos;

art. 226, § 1°, que estabelece que a celebragdo do casamento civil sera gratuita;
a exigéncia de legislacéo intermediaria é implicita, a nosso ver;

art. 245, que garante aos herdeiros e dependentes carentes de pessoas
vitimadas por crime doloso a assisténcia do Poder Publico; a lei dispora sobre as
hip6teses e condi¢cdes desta assisténcia, na redacdo do texto constitucional;

art. 8°, § 3° do ADCT, que garante o direito a reparacédo econdbmica, “na forma
que dispuser lei de iniciativa do Congresso Nacional e a entrar em vigor no
prazo de doze meses a contar da promulgacéo da Constituicdo”, aos cidadéos
que foram impedidos de exercer, na vida civil, atividade profissional especifica,
em decorréncia das Portarias Reservadas do Ministério da Aeronautica n°® S-50-

GMS5, de 19 de junho de 1964 e n° S-285-GMS5.

Entre os dispositivos ensejadores de controle somente via agéo direta de

inconstitucionalidade por omisséo, temos:

a)

b)

art. 153, VII, que estabelece competir a Unido a instituicdo do Imposto sobre
Grandes Fortunas, nos termos de lei complementar >;

art. 173, § 5°, que dispde: “a lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos
dirigentes da pessoa juridica, estabelecera a responsabilidade desta, sujeitando-
a as punigbes compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a

ordem econdmica e financeira e contra a economia popular”,
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c) art. 182, que estabelece que a politica de desenvolvimento urbano, “conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes”:

d) art. 239, § 4° do ADCT, que estabelece que o “financiamento do seguro-
desemprego recebera uma contribuicdo adicional da empresa cujo indice de
rotatividade da forca de trabalho superar o indice médio da rotatividade do setor,

na forma estabelecida por lei”.

2 Nos apartamos aqui daqueles que entendem que a competéncia tributaria é sempre uma
faculdade. Como ja dito, entendemos que elas sdo poderes-deveres conferidos as pessoas politicas
para executarem os objetivos definidos na Constitui¢do para o Estado brasileiro.



47

IV - O controle das omissdes inconstitucionais do Poder Publico no

direito brasileiro: a agao direta de inconstitucionalidade por omissio

4.1. Origem do instituto:

4.1.1. Direito comparado:

A maioria dos autores aponta como fonte de inspiragdo do constituinte
brasileiro o direito constitucional portugués. De fato, a Constituicdo Portuguesa de
1976 introduziu no direito portugués a figura da acéo direta de inconstitucionalidade
por omissdo. Previa o0 seu art. 279 que o Conselho da Revolugéo tinha a faculdade
de “recomendar’ aos 6rgaos legislativos competentes que emitissem, em tempo
razoavel, “‘as medidas legislativas necessarias para tornar exequiveis as normas
constitucionais”. A partir da Reforma de 1982, o art. 283 atribuiu a competéncia
para o Tribunal Constitucional, que “aprecia e verifica o ndo-cumprimento da
Constituicdo por omissdo das medidas legislativas necessarias para tornar
exequiveis as normas constitucionais”. Conferiu-se a legitimidade para provocar o
pronunciamento jurisdicional ao Presidente da Republica, ao Provedor de Justica e
aos Presidentes das Assembléias Legislativas Regionais, “com fundamento em
violagdo de direitos das regibes auténomas” e o Tribunal, quando “verificar a
existéncia de inconstitucionalidade por omissdo, dara disso conhecimento ao 6rgéo
legislativo competente”. Como se vé, a consequéncia do reconhecimento da

inconstitucionalidade, que ja era minima, foi ainda mais reduzida.



48

Lembra, contudo, ADHEMAR FERREIRA MACIEL a precedéncia da
Constituicdo da Republica Socialista Federativa da lugoslavia, promulgada em 21
de fevereiro de 1974, no direito comparado: “Nela existem dois artigos que ddo ao
Tribunal de Garantias Constitucionais a atribuicdo de apresentar ao Legislativo
propostas no sentido de revogacéo, alteracdo ou criagdo de leis (art. 376). Esse
mesmo Tribunal, de acordo com o art. 377, depois de constatar que:

‘un érgano competente no hubiere dictado la prescripcion para la ejecucion de
las disposiciones de la Constitucion de la Republica Socialista de Yugoslavia,
de las leyes y de otras prescripciones y actos generales federales, habiendo

sido obligado a dictarla, informaré de ello a la Asamblea de la RSFY’. ”**

Assim, muito embora a fonte de inspiragdo do constituinte brasileiro
possa ter sido efetivamente a Constituicdo portuguesa, néo é desta a primazia da
introducdo de mecanismo de controle da inconstitucionalidade por omiss&o no

direito constitucional positivo.
4.1.2. Trajetéria durante a Constituinte:
Uma breve incursdo as diversas feicdes assumidas pelo instituto

quando ele era ainda uma proposta de dispositivo constitucional pode ser util para

uma interpretacéo historica e teleoldgica quanto & sua abrangéncia.

5 ConstituigBes estrangeiras. Brasilia, Senado Federal, 1988, vol. 5, apud “Mandado de Injungéo e
Inconstitucionalidade por Omissdo” in: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo (org.). Mandados de
Seguranga e de Injungéo, p. 372.
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Assim, iremos transcrever e comentar as diversas redagdes por que
passou o dispositivo que introduziu a agéo direta de inconstitucionalidade por

omissao no direito constitucional brasileiro.

A primeira delas foi a constante do Anteprojeto da Comissdo Afonso
Arinos, instituida pelo Decreto n° 91.450, de 18.07.1985, composta por 50
expoentes (especialmente juristas, por ébvio) de diversos setores da sociedade
brasileira:
“Art. 10. (...)
§ 2° \Verificando a inexisténcia ou omissdo da lei, inviabilizando a
plenitude de eficacia de direitos e garantias assegurados nesta
Constituicdo, o STF recomendara ao Poder competente a edi¢cdo de

norma que venha a suprir a lacuna.” (grifos nossos).

Assim, na primeira proposta de sua introdugao, ainda antes do inicio
dos trabalhos da Constituinte, a referida acao tinha campo de abrangéncia similar
ao do mandado de injuncdo, no sentido de que sbé se referia a omisséo
inviabilizadora de direitos e garantias, ndo a qualquer omiss&o inconstitucional.
Também é relevante o fato de que falava apenas em omissdo de lei. Os dois
pontos, como veremos, ndo prevaleceram ao final. Prevaleceu, contudo, ao menos
no essencial, a espécie de providéncia que deveria ser tomada pelo STF ao

verificar a omissao.

Ja no curso dos trabalhos da Constituinte, a redacédo aprovada na fase

das Subcomissoes foi bastante distinta:
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“Paragrafo Unico. Na hipdtese de inconstitucionalidade por inexisténcia
ou omissdo de ato de administragdo, se o Estado demonstrar
comprovadamente a impossibilidade da prestacdo por falta ou
insuficiéncia de recursos financeiros, bem como pela inexisténcia de
planejamento em execug¢do para a erradicagdo da impossibilidade, o
Tribunal Constitucional a declarara, s6 para o efeito de firmar a
prioridade e fixar os prazos limites da etapa de execuc¢do.” (grifos

NOSSOS)

Note-se que aqui foram alterados a hipdtese de cabimento — de
omiss&o de lei para omissao de ato de administracdo — e os efeitos da deciséo do
STF - de recomendagdo da edicdo da norma para declaracédo da
inconstitucionalidade para o efeito de firmar prioridade e fixar prazo para a
execucdo. Além disso, incluiu-se a possibilidade de o Estado se defender alegando
insuficiéncia de recursos financeiros ou inexisténcia de planejamento, desde que as
comprovasse. Também deixou de existir a restricdo ao ambito da verificagédo da

omissdo inconstitucional aos direitos e garantias constitucionais.

No seio das Comissbes Tematicas, o dispositivo em questdo foi

novamente alterado de forma significativa, obtendo 2 (duas) redagdes distintas:

“Art. 38. Cabe acgéo direta de declaragdo de inconstitucionalidade nos
casos de:
| — Inexisténcia ou omissdo de normas de qualquer grau e origem, ou

de atos administrativos ou jurisdicionais, sem 0s quais é inviavel o pleno
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exercicio dos direitos e das liberdades constitucionais e das prerrogativas

inerentes a nacionalidade, a soberania do povo e a cidadania.”

“Paragrafo unico. Nos casos de inconstitucionalidade por inexisténcia
ou omissdo de atos de administracdo, se o Estado demonstrar
comprovadamente a impossibilidade da prestagcdo por falta ou
insuficiéncia de recursos, o Juizo ou Tribunal a declarara para o efeito de
exigir, em prazo que consignar, um programa de erradicagdo da
impossibilidade, ou, existindo o programa, para o efeito de firmar

prioridade e fixar 0s prazos limites das etapas de execugéo.”

A seguir, o0s substitutivos apresentados pela Comissdo de

Sistematizacao tornaram a redagéo extremamente lacdnica:

a) Primeiro substitutivo:
“Art. 25. Cabe acdo de declaracdo de inconstitucionalidade nos casos de
acdo ou omissdo de qualquer autoridade que firam as disposi¢ées desta
Constituigdo.”

b) Segundo substitutivo:
“§ 51. Cabe acéo de declaragdo de inconstitucionalidade nos casos de agdo

ou omissédo de ato que fira as disposi¢oes desta Constituicdo.”

c) Terceiro substitutivo:
“§ 55. Cabe agédo de declaragdo de inconstitucionalidade contra ato que, por

agdo ou omisséo, fira preceito desta Constitui¢do.”
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A redacgdo final aprovada pela Comissdo de redagdes é a constante

hoje do texto constitucional:
“§ 2°. Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida
para tornar efetiva norma constitucional, sera dada ciéncia ao poder
competente para a adogdo das providéncias necessdrias e, em se

tratando de 6rgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.”

4.2. Natureza juridica e finalidade:

Ha quem questione tratar-se a agdo direta de inconstitucionalidade por
omiss&o de acdo autdnoma. Merecem referéncia os argumentos de CLEMERSON

CLEVE a respeito:

“A declaracao de inconstitucionalidade por omissao encontra-se prevista em
paragrafo (§ 2°) do art. 103 da Constituicdo da Republica. O dispositivo trata
da ‘acdo de inconstitucionalidade’, assim referida sem precis&o, para designar
as duas espécies de inconstitucionalidade conhecidas no direito brasileiro: a
de lei ou ato normativo e a inconstitucionalidade por omissdo. Parece que o
constituinte nao pretendeu instituir uma agao especial para fiscalizar a
omissdo inconstitucional. Da leitura do art. 103 da Constituicdo da
Republica, pode-se depreender que o legislador constituinte pretendeu,

sim, autorizar, no ambito da ja conhecida agao direta, o reconhecimento,
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pelo Supremo, da existéncia de uma inconstitucionalidade por omissao.”

54

Lembra o mesmo autor, ainda, em prol de sua tese, que, “no Brasil, ao
contrario do que ocorre em Portugal, os legitimados ativos para a provocagdo da
fiscalizagdo abstrata sdo os mesmos na inconstitucionalidade por acdo como na
inconstitucionalidade por omissdo”, além do fato de, na Constituicdo Portuguesa,
esta ultima ser tratada em dispositivo préprio e ndo em simples paragrafo de outro
artigo. Tudo isto levaria a conclusdo de que, na realidade, o paragrafo 2° do art.
103 operou um “elastecimento dos conceitos de inconstitucionalidade e de
jurisdigdo constitucional”’, dando ao Supremo competéncia para dar um novo tipo de

provimento na ag¢ao direta de inconstitucionalidade.

Tal teoria tem o mérito de solucionar o0 impasse que, muitas vezes, pode
surgir quanto ao cabimento de uma ou outra agdo (admitindo-se que se tratem de
acbGes autdnomas) nos casos de inconstitucionalidade por ofensa ao principio da
isonomia ou por omissdo parcial. No entanto, trata-se de voz praticamente isolada

na doutrina neste particular, ao menos até o momento.

Uma coisa, porém, & certa. Tem-se aqui modalidade de controle
concentrado, direto, genérico, em suma, de fiscalizacdao abstrata da

constitucionalidade.

% Op. cit., p. 229 - grifos nossos.
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A finalidade perseguida pela acdo, modalidade de processo objetivo que é,
consiste na colmatacdo da lacuna inconstitucional. Busca-se, em Ultima analise,
constranger a autoridade ou 6rgao omisso a expedi¢cdo da norma ou realizacdo da

medida faltante.

4.3. Fundamentos:

A redacéo do texto constitucional a respeito é ambigua: “omissdo de medida
para tornar efetiva norma constitucional’. Surgem desde logo indagagdes: que
espécie de medida? Estariam abrangidas somente as normativas ou estariam

incluidas também medidas administrativas?

De acordo com a doutrina predominante, o art. 103, § 2° da Constituicio tem

por objeto apenas medidas normativas.

Entende-se, assim, que o fundamento ou causa de pedir remota da acgéo
direta de inconstitucionalidade por omissdo é a existéncia de uma previséo

constitucional especifica de elaboragéo normativa.

A causa proxima é a omissao do legislador ou administrador no cumprimento
deste dever, configurando uma inconstitucionalidade, ou pelo decurso do prazo
estatuido na propria Constituicdo, quando houver esta previséo, ou pelo decurso de

um prazo razoavel para a elabora¢do da norma, nos demais casos.



55

A nosso ver, pela redagéo do texto constitucional e a julgar pela redagéo que
teve este dispositivo durante a Constituinte, estariam abrangidas também medidas
administrativas de execucédo da Constituicdo. Isto porque, durante a elaboragdo do
texto, quando o constituinte queria dizer apenas “leis’, ele o disse; quando queria
dizer “normas de qualquer grau e origem”’, ele o disse; quando quis dizer “atos de

administracédo”, também o disse claramente.

Destarte, ndo ha porque supor que, ao dizer “medida para tornar efetiva
norma constitucional’, ele quis dizer “norma para tornar efetiva norma
constitucional”. No conceito de medida encaixam-se tanto atos normativos quanto
administrativos. A nosso ver, a interpretagdo predominante ja referida restringe a
abrangéncia do dispositivo sem encontrar qualquer respaldo no texto constitucional

ou nos anais de sua elaboragao.

Esta &, no entanto, também a interpretacado dada ao dispositivo pelo Supremo
Tribunal Federal *, razdo pela qual, na pratica, ficou restringida a aplicabilidade

desta modalidade de agao.

% ADIn 19, Rel. Ministro Aldir Passarinho, DJU 14.04.89 apud CLEVE, Clémerson. Fiscalizaggo...,
p. 233.



56

4.4. Legitimidade ativa e passiva:

Sé&o legitimados ativos para a agé@o direta de inconstitucionalidade por
omiss&do as autoridades e entidades elencadas no caput do art. 103, as mesmas

que podem ingressar com a agao direta de inconstitucionalidade de ato normativo.

Ha quem defenda que a iniciativa devesse ser conferida a qualquer cidadéo,
como JOSE AFONSO DA SILVA, argumentando que “a acdo popular de

inconstitucionalidade é conhecida em outros paises (Alemanha, por exemplo)’. >

A nosso ver, ndo se justificaria a distingdo de tratamento em face do controle

da inconstitucionalidade de ato normativo.

No pélo passivo, deve figurar 0 6rgdo ou autoridade, administrativa ou

legislativa, competente para a pratica do ato constitucionalmente determinado.

4.5. Objeto e efeitos da decisao:

O objeto da decisdo é a declaragao da omissao inconstitucional, com os
efeitos do art. 103, § 2° da Constituicdo, isto &, “sera dada ciéncia ao Poder
competente para a adogdo das providéncias necessarias e, em se tratando de 6rgéo

administrativo, para fazé-lo em trinta dias’.

% curso de Direito Constitucional Positivo, p. 49.
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Para JOSE AFONSO DA SILVA, a decisdo tem natureza simultaneamente
declaratéria e mandamental, esta bastante atenuada em relagdo ao legislador.
Outros autores entendem que a deciséo é declaratéria, quando se trata de omissao

legislativa, e mandamental, quando proferida em face da autoridade administrativa.

N&o sdo poucos os que criticam a insuficiéncia da providéncia jurisdicional na
acdo de inconstitucionalidade por omiss&o. S&o exemplares as palavras de JOSE

AFONSO DA SILVA neste sentido:

“Foi timida, no entanto, a Constituicdo nas consequéncias da decretacdo da
inconstitucionalidade por omissdo. N&o avangou muito mais do que a
Constituicdo portuguesa. (...)

o principio da discricionariedade do legislador continua intacto (...) Mas isso
nao impediria que a sentenga que reconhecesse a omissao inconstitucional ja
pudesse dispor normativamente sobre a matéria até que a omisséo legislativa
fosse suprida. Com isso, conciliar-se-iam o principio politico da autonomia do

legislador e a exigéncia do efetivo cumprimento das normas constitucionais.” ¥

Em decorréncia do carater objetivo da agdo, os efeitos da deciséo se
produzem erga omnes. A questdo de maior complexidade que se pde concerne ao
momento a partir do qual tais efeitos sdo produzidos. Para ANNA CANDIDA DA
CUNHA FERRAZ 8, a eficacia da decisdo & sempre ex nunc. Para REGINA NERY

FERRARI, ha que se distinguir entre os casos em que ha previsdo constitucional de

 op. cit., p. 49.
“Apontamentos sobre o controle de constitucionalidade”. In: Revista da Procuradoria Geral do
Estado de S&o Paulo, p. 37.
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prazo e os demais: no primeiro caso, os efeitos da decisdo sdo ex tunc, retroagindo
até o momento em que o prazo constitucional expirou; nas hipéteses de auséncia de

previsdo de prazo, os efeitos seriam, entdo, ex nunc *.

Diante do reconhecimento judicial da omissdo inconstitucional, resta, ainda,
aos prejudicados pela nao edi¢do da norma ou realizagao da medida a possibilidade
de ingressar com acao de reparacdo de danos contra a pessoa de direito publico

omissa, obtendo, destarte, o equivalente patrimonial do prejuizo sofrido.

4.6. Procedimento e competéncia:

Como ensina CLEMERSON MERLIN CLEVE, o procedimento a ser adotado é
o mesmo da ac&o direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo %, o qual
encontrava-se disciplinado pela Lei n° 4.337/64, que regula a agdo direta de
inconstitucionalidade interventiva, mas também se aplicava a acéo direta genérica.
Em 1999, foi editada lei regulamentadora do rito processual das agbes diretas de
inconstitucionalidade e de constitucionalidade, qual seja, a Lei 9.868, de
10.11.1999. Entretanto, esta n&o disciplinou as especificidades da a¢ao direta de

inconstitucionalidade por omissao.

Consoante o disposto no art. 103 da Constituicdo Federal, a competéncia
para processar e julgar a agdo direta de inconstitucionalidade por omisséo é do

Supremo Tribunal Federal.

% Efeitos da Declarag&o de Inconstitucionalidade, pp. 164-5.
° Op. cit., p. 230.
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V - O resguardo da aplicabilidade imediata dos direitos e garantias
fundamentais em face das lacunas legislativas infraconstitucionais no direito

brasileiro: o mandado de injungao

5.1. Origem do instituto

5.1.1. Direito comparado:

A maior parte da doutrina vé similitudes entre 0 mandado de injungéo e

institutos de outros paises, especialmente do direito anglo-americano e aleméo.

O instituto mais apontado como sendo a origem do mandado de
injung@o brasileiro & o writ of injunction norte-americano. Remédio da equity, isto é,
utilizado quando o pleito ndo estiver fundado numa norma legal, tanto em litigios
entre particulares quanto entre estes e o poder publico, pode se revestir da forma
de uma prohibitory injunction, quando determina a absten¢do de um ato violador de
direito, ou de mandatory injunction, quando se trata de ordenar a pratica de um ato
cuja omissdo é violadora de direito, como leciona CLEMERSON CLEVE ®'. Assim
pensam também DIOMAR ACKEL FILHO %, HELIO TORNAGHI ®, JOSE AFONSO
DA SILVA * e MOACYR AMARAL SANTOS %*. JOSE CARLOS CAL GARCIA

aponta semelhancgas e distingdes entre os dois institutos %,

" Op. cit., pp. 245-6.

%2 Writs Constitucionais (habeas corpus, mandado de seguranga, mandado de injungdo, habeas
data), pp. 102-3.

& “O mandado de injungdo”, RF 306:80.

5 Op. cit., p. 392.

°> 0 mandado de injung&o, pp. 10-14.

8 «Mandado de injungdo”, RDP 88: 113.
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Acerca das similaridades entre 0 mandado de injungdo e a acgdo
constitucional alemé (Verfassungsbeschwerde), destacam-se os ensinamentos de
JOSE RUBENS COSTA. Conforme este autor,

“por ela decide a Corte Constitucional acerca de qualquer alegagéo
dos cidaddos de terem sido prejudicados, pelo Poder Publico, no
exercicio de algum direito fundamental.

De se ver, portanto, que o processo constitucional se presta a
reparar lesdo aos direitos fundamentais; ndo se tem, entretanto, de modo
expresso, a qualidade ou competéncia para impor condutas ao Legislativo
ou ao Executivo (...)

A satisfagcao de direitos ndo se obtem pela disposicdo expressa do

Verfassungsbeschwerde.” *

Se, na feicéo descrita por aquele autor, a acido constitucional alema se
assemelhava mais a nossa acao de inconstitucionalidade por omiss&o, diante da
aplicabilidade direta dos direitos fundamentais prescrita na Constituicdo da
Alemanha, como anota CALMON DE PASSOS, a Corte Constitucional alema
“passou a entender como Ihe cabendo solicitar do Legislativo ou do Executivo o
adimplemento de seu dever constitucional, avangando, posteriormente, até o
entendimento de que, ndo lhe sendo possivel impor sangbes ao Legislativo ou
Executivo por sua inatividade recalcitrante, para nédo deixar sem aplicagcdo o preceito
constitucional, cumpria-lhe definir, para o caso concreto, 0 modo de proceder do

Sujeito obrigado, tutelando, por esse modo, o interesse constitucionalmente

&  «O mandado de injungdo como norma garantidora dos direitos sociais” in: TEIXEIRA, Salvio de

Figueiredo. Mandados de Seguranga e de Injung¢éo, p. 440.
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protegido no caso concreto, sem com isso usurpar a fungdo regulamentadora
deferida ao Legislativo ou ao Executivo, suscetivel, sempre, de ser exercitada,
afastando, nos casos futuros, a requlamentagdo supletiva do Judicigrio” ®®. E o que
leva PAULO NAPOLEAO DA SILVA a afirmar que “a trajetéria jurisprudencial
percorrida pelo Tribunal Constitucional Federal da Republica Federal da Alemanha

passou do que entre nés se denomina agdo direta de inconstitucionalidade por

omissé&o para o que entrou no nosso ordenamento como mandado de injunc&o.” ®

Alguns autores apontam semelhangas de ambos os institutos (writ of
injunction e Verfassungsbeschwerde) com o mandado de injungdo, como CARLOS

MARIO DA SILVA VELLOSO " e SiLVIO DOBROWOLSKI ™.

Ja RICARDO LOBO TORRES vé na structural injunction do direito
norte-americano a fonte de inspiragdo do mandado de injun¢do. Trata-se também
de remédio da equity, empregado, a partir da década de 70, “pelas cortes federais
nos litigios sobre as reformas institucionais, ao fito de promover o controle das
instituicbes administrativas’. Na definicdo deste autor, “a structural injunction é o
mandado judicial que, fundado na equidade, estabelece normas a serem seguidas
pelos outros poderes do Estado na defesa dos direitos constitucionais dos cidaddos

n 72

americanos desrespeitados pelas instituicbes administrativas Defende ele a

adogdo do modelo americano para viabilizar o mandado de injungcdo, o que

% Mandado de Seguranga Coletivo, Mandado de Injung&o, Habeas Data - Constituicdo e Processo,
. 93.

89 A evolugédo do controle da constitucionalidade e a competéncia do Senado Federal, p. 116.

0 “aAs novas garantias constitucionais”, RT 644:13.

" «Os meios jurisdicionais para conferir eficacia as normas constitucionais”, RT 643:18.

2«0 Mandado de Injungdo e a Legalidade Financeira” in: Revista de Direito Administrativo n® 187,

p. 95
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implicaria, todavia, uma interpretacao restritiva de quais direitos podem ser por esta
via garantidos, eis que “a structural injunction tem por objetivo garantir, através das
Cortes Federais, os direitos constitucionais do cidaddo americano. Ndo se encontra
entre as suas finalidades a adjudica¢do de direitos sociais ou econémicos a quem
quer que seja, mas, apenas, a garantia dos direitos explicita ou implicitamente
assegurados pela Constituicdo dos Estados Unidos e pelas clausulas do due

" 3 N&o obstante encontrem-se decisées na

process of law e da equal protection.
prépria jurisprudéncia americana em sentido diverso, entende que néo se podem
fazer concessbes quando se trata dos principios da legalidade or¢camentaria e

tributaria, razdo pela qual o instrumento ndo deve ser utilizado para a prote¢éo de

direitos coletivos. Voltaremos ao tema mais adiante.

Para outros, a fonte de inspiragdo do instituto no direito comparado é

unicamente o direito constitucional portugués .

Para alguns doutrinadores, ainda, ndo existe qualquer influéncia do
direito comparado. MANOEL GONGCALVES FERREIRA FILHO ™ e CELSO
RIBEIRO BASTOS ", sem fazerem qualquer referéncia ao direito alemao, afirmam
n&o haver qualquer semelhanca entre a figura e o writ of injunction norte-americano.
Para este, o mandado de injuncdo é “medida sem precedente, quer no direito

nacional, quer no alienigena’. Para aquele, ignorando a existéncia da modalidade

™ op. cit., p. 97.

™ Ccompartilham deste entendimento: Paulo Lopo Saraiva (RIL 108:79-81:); Adhemar Ferreira Maciel
(in: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo (org.), Mandados de Seguranga e de Injungo, p. 376); Wander
Paulo Marotta Moreira (in: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo (org.), Mandados de Seguranga e de
Irsij ingéo, pp. 406-7)

®  Curso de Direito Constitucional, pp. 275-6.

 Curso de Direito Constitucional, p. 219.
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mandatory injunction, o mandado de injun¢do ndo se assemelha a injunction porque
esta tem por objeto sempre uma proibicdo, ndo uma ordem (o0 que s6 se aplica a
prohibitory injunction). Também ROQUE CARRAZZA 7 e ROBERTO PFEIFFER ™
compartilham do entendimento de que n&o haveria qualquer similitude entre 0 nosso

mandado de injun¢do e outros remédios de direito comparado.

A nés parece ser perfeitamente possivel vislumbrar semelhancgas e
distingbes tanto entre 0 mandado de injun¢éo e a injunction, enquanto remédio de
equidade, quanto entre aquele e a Verfassungsbeschwerde. Se, por um lado, o
instituto brasileiro se aproxima do anglo-americano por ter por pressuposto a falta
de norma regulamentadora infraconstitucional, dele se afasta por exigir, de outro, a
previsdo constitucional do direito, tendo, assim, abrangéncia mais restrita que este.
Quanto a agdo constitucional alema, o mandado de injuncdo dela se assemelha
quanto aos pressupostos e, por construgdo do Tribunal Constitucional alem&o, vem
se aproximando quanto ao objeto, para aqueles que entendem que o0 mandado de
injungéo se presta a concretizagao do direito no caso concreto. Quanto a agéo de
inconstitucionalidade por omissdo portuguesa, aplicam-se as mesmas

consideracdes que o distinguem da sua verséo brasileira.

Assim, tanto quanto é acertado afirmar que 0 mandado de injuncéo €
instituto peculiar no direito comparado, a nés parece impossivel ignorar que as
circunstancias histéricas e as razbes sociais do seu surgimento sdo as mesmas dos

institutos afins nos paises referidos. E, tratando-se de instituto que tantas

77 “Acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungdo” in: Cadernos de

Direito Constitucional e Ciéncia Politica n° 03, p. 125.
® op. cit., p. 31.
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perplexidades gera em nossa doutrina e jurisprudéncia, ndo deixa de ser util
pesquisar a utilizagdo e o desenvolvimento histérico daqueles institutos, utilidade
que se verifica na exata medida das semelhangas encontradas quanto a finalidade

social que se pretende alcangar com 0 mandado de injungao.

5.1.2. Trajetoria durante a Constituinte:

Antes ainda da instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte, ja se
levantavam vozes na comunidade juridica clamando pela criagdo de instrumentos

de garantia de sua efetividade.

Destaca-se, neste sentido, a proposta de FABIO COMPARATO, que

chegou a elaborar Anteprojeto de Constituicéo, cujo art. 251 assim dispunha:

“‘Art. 251. Se as leis complementares, necessarias a aplicagao dos
dispositivos desta Constituicdo, ndo forem editadas dentro de trés anos
da sua promulgagéo, o Ministério Publico ou qualquer interessado podera
pedir ao Poder Judicidrio a aplicagdo direta desses dispositivos
constitucionais aos casos concretos.

Paragrafo tnico. A decisdo judicial, que completaré as normas

constitucionais invocadas pelo autor da demanda, tera efeito de coisa

julgada nos limites das questSes decididas.” ™

® Muda Brasil: uma Constituigdo para o desenvolvimento democrético, Sdo Paulo: Brasiliense, 1986,
p. 150.
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Da mesma forma, a Comissdo Afonso Arinos, em seu Anteprojeto,

previu dispositivo com esta finalidade:

“‘Art. 10. Os direitos e garantias constantes desta Constituicdo tém
aplicagao imediata.
§ 1° Na falta ou omissdo da lei prevista para disciplina-la, o juiz

decidira o caso, de modo a atingir os fins da norma constitucional.”

Ja no seio da Constituinte, na fase dos trabalhos das Subcomissdes
Temadticas, a proposta inicial (n° 155-4) foi do senador cearense Virgilio Tavora e do

deputado Carlos Virgilio, com a seguinte redagéo:

“Sempre que se caracterizar a inconstitucionalidade por omisséo,
conceder-se-& mandado de injungdo, observado o rito processual

estabelecido para 0 mandado de seguranga.”

Também nesta fase foram apresentadas a respeito as sugestdes n°
367-1, pelo senador Rui Bacelar, n° 297, pelo deputado Michel Temer, e n°® 96, pela

deputada Anna Maria Rattes, com redag¢des similares.

E pertinente transcrever aqui um pequeno trecho da justificativa
apresentada por Rui Bacelar, destacado por ROBERTO PFEIFFER em sua

completissima obra sobre o mandado de injungao:
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“(...) ndo basta a mera enunciagao de direitos na Carta Constitucional.
De que, na realidade, adianta ao cidaddo que a Lei suprema do pais
declare, expressamente, o direito, por exemplo, a educagao ou a saude,
se 0 Estado ndo é compelido a pdor em pratica 0 mandamento
constitucional? (...)

nos ultimos anos, diversos assuntos que poderiam ser objeto de
legislagdo ordinaria foram inseridos nas Constituicdes pela grande
importancia que a sociedade lhes dedica. Isto possibilitou maior
estabilidade para estes preceitos. Mas, como se sabe e como ja
dissemos, a Constituicdo deve ser sintética. Em conseqléncia, muitos
destes novos preceitos foram, apenas, enumerados, e diversos deles
como principios programaticos a nortearem a acdo do Estado. Na
pratica, porém, a maioria ndo saiu do papel pela impossibilidade de ser o
Estado compelido a qualquer acdo. Essa omissdo do Estado, frente ao
texto da Lei Maior, tem sido denominada pelos autores de omisséo
inconstitucional. Mas n&o ha, no direito brasileiro, um instituto capaz de

garantir o direito do individuo contra a omissao do Estado” .

Tais iniciativas denotavam uma intensa preocupagdo com a
necessidade de garantir a efetiva aplicagdo das normas constitucionais, mormente
aquelas relativas a direitos de natureza coletiva. N&o foi por outra razéo que aquele
que viria a ser o mandado de injuncdo constou do relatério de trés distintas

Subcomissoes.

8 pigrio da Assembléia Nacional Constituinte, de 30.04.87, p. 15, 22 e 32 col, Suplemento, p. 15
apud PFEIFFER, Roberto, op. cit., p. 25.



67

Assim, no relatorio da Subcomissao dos Direitos Politicos, dos Direitos
Coletivos e Garantias, foi previsto, no art. 3°, VII, do anteprojeto “o mandado de
garantia social por inexisténcia ou omissdo de normas, atos jurisdicionais ou
administrativos’. E o art. 40 estabelecia que: “Na falta de regulamentagdo para
tornar eficaz a norma constitucional, o Ministério Publico ou qualquer interessado

podera requerer ao Judiciario a aplicagdo do direito assegurado.”

Ja no relatério da Subcomissdo dos Direitos e Garantias Individuais

constou a seguinte redacéo:

“Os direitos e garantias constantes desta Constituicdo tém aplicacdo
imediata. Conceder-se-& mandado de injungdo para garantir direitos nela
assegurados, ndo aplicados em razdo da auséncia de norma
regulamentadora, podendo ser requeridos em qualquer juizo ou Tribunal,

observadas as regras de competéncia da Lei Processual.”

Por fim, o relatério da Subcomissdo de Educagéo, Cultura e Esportes
estatuia que poderia ser impetrado mandado de injungdo “contra o Estado, para

exigir o acesso a educagdo fundamental gratuita® ®'.

O relatério da Comissdo Tematica da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher sistematizou, em seu substitutivo, as referidas

propostas das Subcomissées:

8 E perspicaz a observagio de ROBERTO PFEIFFER no sentido de que esta foi “a Gnica mengéo
feita a0 mandado de injungdo na qual ficou subentendido que poderia ser utilizado mesmo em se
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‘Art. 34. Conceder-se-& mandado de injungdo, observado o rito
processual do mandado de seguranga, sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, & soberania
do povo e a cidadania.

(...)

Art. 48. (...)

§ 1° A lacuna permanecendo, depois de seis meses da promulgacdo
da Constituigdo, qualquer cidaddo, associacdo, partido politico, sindicato
ou entidade civil podera promover mandado de injungdo para o efeito de
obrigar o Congresso a legislar sobre o0 assunto no prazo que a sentenga

consignar.”

Mais do que sistematizar as propostas anteriores e unificar a
denominagdo do instituto (deixando de lado o “mandado de garantia social’), o
relatério introduziu diversas inovagdes relevantes: a) a determinagao de que o rito
processual a ser seguido seria 0 mesmo do mandado de seguranca; b) uma nova
regra explicita quanto aos legitimados ativos para ajuizar 0 mandado: ao invés de
Ministério Publico ou qualquer interessado (como constava do relatorio de uma das
Subcomissbes, sendo que os demais eram omissos), previu-se que qualquer
cidadao, associagao, partido politico, sindicato ou entidade civil teria legitimidade; c)
a restricdo do ambito do mandado de injungéo para os casos de “auséncia de norma

regulamentadora”, diferentemente do que estabelecia o relatério da Subcomissdo

tratando de norma dotada de plena aplicabilidade”, o que foi alterado posteriormente, como é sabido
(op. cit., p. 26).
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dos Direitos Politicos, dos Direitos Coletivos e das Garantias, o qual abrangia
também a omiss&o de atos jurisdicionais ou administrativos; d) a restricdo do ambito
do mandado de injungéo a prote¢do dos “direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, & soberania do povo e a cidadania’,
também diversamente do que previa o relatério da Subcomissao referida por ultimo,

0 qual abrangia qualquer caso de omissao inconstitucional.

No primeiro Substitutivo do Relator da Comiss&o de Sistematizacgéo, foi
mantida a redagdo do relatdério da citada Comissdo Tematica e também a da
Subcomissio de Educacao, Cultura e Desportos, alterando-se apenas a numeragéo
dos artigos ®. Até entdo, como lembra ROBERTO PFEIFFER, ndo havia previsdo
de qualquer regra especifica quanto a competéncia jurisdicional para apreciar o
novo instituto. Valia, portanto, a regra geral do art. 32, paragrafo unico, do
Substitutivo: “Qualquer juizo ou Tribunal, observadas as regras da lei processual, é

competente para conhecer, processar e julgar as garantias constitucionais.” 8

Na fase de emendas ao primeiro substitutivo, a norma instituidora do
mandado de injun¢do correu sério risco de se tornar mais um dispositivo na mesma
situacdo de inefetividade que ele tinha por objetivo corrigir: a emenda n° 34.970, de
éutoria do entdo senador Fernando Henrique Cardoso, que restou acolhida pelo

relator, introduziu duas relevantes modificagdes. Vejamos primeiro a sua redagéo:

8 Os arts. 34 e 48, § 1° do anteprojeto da Comissdo da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher passaram a ser arts. 32, IV e 36, respectivamente, do substitutivo. Por seu
turno, o art. 3°, paragrafo Unico, do relatério da Subcomissdo de Educagdo, Cultura e Desportos
gaassou a ser o art. 373, |, do substitutivo.

Op. cit., p. 27.
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“Art. 5° (...)

§ 47. Conceder-se-a mandado de injungdo, observado o rito
processual previsto em lei complementar, sempre que a falta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercicio das liberdades
constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a

soberania do povo e a cidadania.”

Assim, a redagao constante do Segundo Substitutivo da Comisséo de
Sistematizacdo, continha significativas mudancas: a) substituiu-se a referéncia a
observancia do rito do mandado de seguranga pela referéncia a necessidade de
regulamentacao infraconstitucional de seu procedimento; b) retirou-se o termo
“direitos” constitucionais, restando somente as liberdades e prerrogativas
abrangidas no ambito do mandado de injungdo; c) suprimiu-se 0 artigo que

dispunha sobre 0 mandado de injungio na area de educacgao.

Com excecéo desta ultima modificagdo, que eliminou dispositivo que
era mesmo redundante na redacio anterior, as duas demais literalmente mutilavam
a utilidade do mandado de injungdo: a primeira, por tornar a norma que o instituiu
nao auto-aplicavel, 0 que significava simplesmente que o instrumento criado para
combater a omiss&o legislativa inconstitucional poderia ficar paralisado por esta; a
segunda, por retirar de seu ambito justamente a principal razdo de sua instituicéo,
que eram os direitos constitucionais (destacando-se dentre estes os de natureza
coletiva, pois os individuais, via de regra, sado auto-aplicaveis) carentes de
regulamentacao infraconstitucional. A proposta seria mais sincera se defendesse a

eliminagdo pura e simples do instituto do texto constitucional.
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Felizmente, tal redagao terminou por ndo prevalecer. Muito embora o
terceiro substitutivo (Projeto de Constituicdo “A”) a tivesse mantido, alterando
apenas o carater da lei regulamentadora, de complementar para ordinaria (ao
suprimir o termo “complementar”), durante as discussées do segundo turno de

votacao, a redagao do dispositivo foi novamente modificada, sendo esta a aprovada

no Projeto de Constituicdo “B”:

“Art. 5° (...)

LXXI — Conceder-se-& mandado de injungd0 sempre que a auséncia
de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direifos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade,

a soberania e a cidadania.”

Assim, o termo “direitos” voltou ao texto do dispositivo e suprimiu-se a

expressdo “na forma da lei”, garantindo-se, pois, a auto-aplicabilidade do instituto.

Nao faltaram aqueles, porém, que entendessem que a necessidade de

regulamentac&o era implicita neste caso, como veremos no topico seguinte.

5.2. Aplicabilidade

Como ja mencionado, por ndo ter a Constituicdo estabelecido o procedimento

aplicavel ao mandado de injungdo, houve quem sustentasse a n&o aplicabilidade
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imediata do instituto, discussdo hoje ja superada pela doutrina e jurisprudéncia

predominantes.

Defendendo a n&o auto-aplicabilidade, manifestaram-se MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO e INOCENCIO MARTIRES COELHO, este ultimo
em parecer proferido enquanto Sub-Procurador Geral da Republica, neste particular

nao acolhido pelo entdo Procurador Geral, e publicado em forma de artigo *.

Para
o primeiro, “se tratando de uma garantia instrumental, agdo especial que é, exige a
previsdo do procedimento a que sera sujeito, em que pese a prescricdo do § 2° do
art. 5°, que prevé ‘aplicagdo imediata das normas definidoras dos direitos e garantias

fundamentais’.” ®.

O Supremo Tribunal Federal pronunciou-se, desde o principio, pela auto-
aplicabilidade do instituto . De outra parte, o art. 216 do Regimento Interno do
STJ determinou, de modo pioneiro, que, em relagdo ao processamento e julgamento
do mandado de injuncdo, “enquanto ndo fosse promulgada legislagdo especifica,
deveriam ser observados, no que coubessem, o Cédigo de Processo Civil e a Lei n°

1.533, de 1951, que regula o procedimento do mandado de seguranca.” &

Também na doutrina é este o entendimento amplamente majoritario. Entre

outros autores, defenderam expressamente esta posicdo. ADHEMAR FERREIRA

8 «Sobre a aplicabilidade da norma constitucional que instituiu 0 mandado de injungdo” in: Revista

de Informagdo Legislativa n® 104, pp. 43-57.

5 0p. cit., p. 277.

8 Ml 107-3-DF, j. 23.11.89, Rel. Ministro Moreira Alves, DJU 28.11.89 e DJU 21.09.90.
8 PFEIFFER, Roberto, op. cit., p. 30.
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MACIEL ®*, CARLOS MARIO VELLOSO *, CELSO AGRICOLA BARBI ® CELSO
BASTOS °' CLEMERSON MERLIN CLEVE % HELIO TORNAGHI * JOSE

AFONSO DA SILVA *, MARCELO DUARTE %, PAULO LOPO SARAIVA * SERGIO

BERMUDES %, SYDNEY SANCHES %,

A fundamentacéo deste posicionamento por parte dos autores passa, quase
sempre, pelo paragrafo 1° do art. 5° da Constituicdo Federal. Para nés, foi
LUCIANO FERREIRA LEITE quem melhor sintetizou a questdo. Em realidade, o
mandado de injungcéo € auto-aplicavel ndo apenas porque previsto num dos incisos
do art. 5°, mas principalmente “porque a eficacia plena dos direitos fundamentais
somente se concretiza e se torna possivel se possivel e viavel for a utilizagdo dos

mecanismos correspondentes.” *°

Alguns autores (CELSO BASTOS, TORNAGHI) lembram o exemplo histérico
do mandado de segurang¢a, que, criado pela Constituicdo de 1934, embora somente
tenha sido regulado por lei ordinaria em 1936, ndo deixou de ser aplicado de
imediato, tendo observado, até entdo, o procedimento do habeas corpus. Se se
tratava, na ocasido, de preservar a efetividade dos direitos liquidos e certos,

fundados em lei e comprovaveis de plano, com muito mais raz&o agora que se trata

& op. cit., p. 378.
“As novas garantias constitucionais”, RT 644:13.
% “Mandado de Injungéo”, RT 637:10.
" op. cit., p. 222.
2 Op. cit., p. 248.
% Op. cit., RF 306:86.
“Mandado de injungédo” in: TEIXEIRA, Salvio de Figueiredo (org.), Mandados de Seguranga e de
Injungéo, p. 401-2.
% “Mandado de Injungdo”, RIL 110:135.
® «O mandado de injungéo, os direitos sociais e a justiga constitucional”, RIL 108:83-4.
9 «O mandado de injungdo”, RT 642:25.
% “Inovagdes Processuais na Constituicdo Federal de 1988, RT 635:52.



74

de garantir a aplicabilidade imediata de direitos fundamentais, ordenada por

expressa previsdo constitucional.

Na realidade, como anota com a costumeira precisdo ROBERTO PFEIFFER,
na tradigdo juridica brasileira, “sempre prevaleceu o entendimento segundo o qual o
Poder Judiciario ndo poderia negar-se a apreciar uma agao expressamente prevista,

apenas porque sua procedimentalizacdo ndo estivesse editada em legislacdo

propria.” '®

O mesmo autor cita outros exemplos na histéria constitucional patria: a
Constituicdo de 1946, ao prever, pela primeira vez no direito brasileiro, a agéo
direta de inconstitucionalidade (art. 8°) e a agédo popular (art. 141, § 38), foi
imediatamente aplicada pelo Poder Judiciario neste particular, muito antes da

regulamentacgao infraconstitucional dos citados dispositivos.

Convém esclarecer, por ultimo, que a Lei n°® 8.038/90, em seu art. 24,
paragrafo Unico, veio a colocar um ponto final na controvérsia, ao estabelecer,

verbis:;

“No mandado de injungdo e no habeas data, serdo observadas, no que

couber, as normas do mandado de seguranca, enquanto ndo editada lei especifica.”

% “Aplicabilidade imediata dos direitos e garantias individuais da nova Constituigdo”, RT 635:17.
% op. cit., p. 29.
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Em razéo, contudo, das inUmeras controvérsias que cercam o mandado de
injungéo, parece de todo conveniente a sua regulamentagdo. Cumpre mencionar,
assim, os projetos de lei ja apresentados com esta finalidade: PL 76/88, de autoria
do Senador Ruy Bacelar e tendo como Relator o Senador José Paulo Bisol, PL
998/88, de autoria do Deputado Maurilio Ferreira Lima, cujo Relator € o Deputado
Oscar Corréa Filho, e PL 4.679/90, de autoria do deputado Cunha Bueno, baseado

em estudo do Professor José Ignécio Botelho de Mesquita.

5.3. Fundamentos:

O mandado de injungdo apresenta alguns pressupostos especificos para o
seu cabimento: a) em primeiro lugar, funda-se ele na auséncia de norma
regulamentadora infraconstitucional, b) em segundo, esta norma ha de ter por
objeto um direito, liberdade ou prerrogativa previsto na Constitui¢gao; c) por fim,
da auséncia de norma regulamentadora do direito constitucional ha de resultar a

inviabilidade do seu exercicio.

Em nenhum momento o constituinte faz mengédo a necessidade de
configuracdo de uma omissdo inconstitucional, o que leva a concluir que basta
haver mera lacuna técnica. Contudo, a maior parte da doutrina, identificando os
pressupostos do mandado de injungdo e da acéo direta de inconstitucionalidade por
omiss&o, entende que, nos casos em que a Constituicdo prevé um prazo para a

elaborag&o da norma, antes de decorrido este, ndo cabe a impetracdo. Nos demais
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casos, vé a necessidade de um juizo sobre um prazo razodvel para a elaboracdo

da norma, cujo decurso seria indispensavel ao cabimento da injungéo.

Partidarios da posicdo aqui defendida sdo CARLOS ARI SUNDFELD ',
CLEMERSON MERLIN CLEVE ' PAULO EDUARDO GARRIDO MODESTO (em
valioso estudo sobre as especificidades da agéo direta de inconstitucionalidade por

omissao) '® e REGINA MARIA DE MACEDO NERY FERRARI '

O restante da doutrina confunde os pressupostos dos dois institutos,
afirmando, quase sempre, que, enquanto nao decorrido o prazo previsto na
Constituicdo para elaboragdo da norma regulamentadora, descabe 0 mandado de
injuncdo '®. MICHEL TEMER acrescenta expressamente este requisito para
concessao da injungdo. Entende ele que o juiz devera verificar, caso por caso, “se

fa se caracterizou a omissdo do poder competente para produzir a regulamentagao’

% ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ ' e ROQUE ANTONIO CARRA<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>