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1. Explicac@o inicial

O problema da eficdcia das normas constitucionais, por seus reflexos
sobre as ordens juridica e social, € assunto da maior importéncia para a
Politica Juridica. Em momento de crise, como o atual, em que o velho
deixou de vigorar e o0 novo ainda ndo estd inteiramente definido, a ques-
tdo ganha especial relevo, se se pretende a continuidade institucional do
Estado de Direito.

No pais, o cardter apenas retdrico emprestado, na prética, aos manda-
mentos da Lei Major, reitera-lhes a operacionalidade ¢ é uma das causas
para a falta de concretude da ordem constitucional.
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QO presente estudo, &lém de buscar a indica¢dio de rumos a respeito,
contém suméria descricdo dos institutos judiciais ideados pelo Constituinte
para conferir real eficdcia aos preceitos da Lei Maior,

O tema se lncaljzu no terceiro plano des preocupagdes da Polftica
Juridica, disciplina que compreende trés niveis de estudo, segundo o Pro-
fessor OSVALDO FERREIRA DE MELQO: “Entendo sim que o estudo
da Politica Juridica se possa fazer em trés planos: no epistemolGgico, onde
cabe a andlise axiolggica do ‘““direiio que é€"; no psicossocial, onde se
verifica niio s6 a existéncie das representagbes juridicas ja configutadas,
mas também de quaisquer manifestagBes da consciéncia juridica da socie-
dade; e, finalmente, campo operacional, onde s¢ montam as estraégias
para afasiar o direito *‘que nio deve ser” ¢ criar o direito “que deve ser.”
(MELO, 1987:12.) Dar eficicia s normas constitucionais, e o desenvol-
vimento posterior do assunto deixard isto bem claro, € dar & luz o direite
“que deve ser”, afastando aquele incompativel com a ordem constitucional,
bem como cumprindo condutas positivas previstas na Lei Magna.

2. A estrutura do trabalho

A exposicdo tem infcio com o conceito de Constituigio e o seu signi-
ficado politico ¢ o papel relativo desempenhedo pelo restante do ordena-
mento juridicc de uma sociedade. Estuda-se, a seguir. a norma iuridica e
suas instincias de vdlidade, preliminares do problema da eficicia das
normas constitucionais, no PBrasil, cuidado no item subsegiiente.

Ao depois, passase ac exame, de natureza suméria, dos institutos
da declaragiio jurisdicional da inconstitucionalidade por omissdo = do
mandado de injungdo.

Segue a parte conclusiva, ccm a indicagdio de viss de Politica Juridica,
no rumo da concreta transformagio da Lei Maior bresilcira em aut@ntica
Constituicgo Normativa,

3. Constituicgo — significade politico-juridico

Uma Constituigiio escrita ¢ um documenio politico e juridico através
do qual se intenta fundar, de modo racional, os principios bisicos da
convivéncia de um povo. Nela se equaciona o modo de vida da socie-
dade, com o estabelecimento dos objetivos a serem elcancados, ccm a
delimitagéic das esferas de atuagfo autdnoma de cada individuo e daquilo
que cada um pode pretender como sua quota-perte nos frutos da atividade
sacial.
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Por outro lado, a Constituigiio estrutura o Estado como organizagio
habilitada a promover a cooperagdo social em determinado territdrio. Em
momento histérico como o atual, quando ela ¢ elaborada pelos represen-
tantes do povo, pode-se dizer que cria o Estado na condigdo de aparelho
a servico da sociedade inteira, como seu instrumento necessirio para
alcangar a plena realizagdo dos objetivos sociais.

Vale recordar que o Estado Contemporineo é distante daquele dos
principios do moderno Constitucionalismo. Em vez do Estado Nomocra-
tico, simples *“‘gendarme” do figurino liberal, ocorreu a passagem para o
Estado ativamente administrador e elaborador de programas de agao social.
Resumidamente, houve o trinsito da finalidade de mera conservagdio para
a de transformacéo efetiva da sociedade. No fundo dessa mudanca concei-
tual, reside a idéia alimentada pelos resultados da Revolugio Industrial
de que as mudangas sociais ndo sdo obra da natureza, mas conseqiiéncias
de atividade técnica programada. O constitucionalismo social, imbuido des-
sa crenca e da pretensdo ética de realizar, de fato, a igualdade entre os
individuos, faz a Constituicho transitar da retdrica dos direitos individuais,
para tornarse em amplo programa de a¢io com vistas a modificar a socie-
dade, a fim de nela realizar a justica social.

As ConstituigBes de molde liberal conferiam direitos aos individuos,
como esfera de autonomia, de modo que pudessem se opor 2 interferéncia
do Estado em tais setores. J4 o constitucionalismo social prevé, além dessas
liberdades, a possibilidade de as pessoas exigitem da sociedade certas
prestagbes positivas, uma atuagfo concreta em seu beneficio.

Uma Constitui¢o serve, portanto, para estabelecer as fundages de
uma sociedade, para conformar o Estado que ird servi-la, e, por isso mesmo,
para dar inicio a uma ordem juridica. Seu papel, em relacio so ordena-
mento legal, € o de primeiro preceito, de feixe de regras bisicas sobre a
qual deverdo ser desenvolvidas as restantes normas juridicas. Sua promul-
gacio apaga tudo que antes existia, embora se admita sobrevida, por moti-
vos de ordem pritica, para as normas juridicas que ndo lhe contrariarem
o espfrito.

Se a Constituicio tem esses efeitos tdo radicais, no plano juridico
normativo, desde sua promulgagdo, eles s6 se cumprem quando a ordem
constitucional for efetivamente vivida. Segundo LOEWENSTEIN, uma
Constituigdo pode ser meramente semfntica, quando se constituir em dis-
farce capaz de manter a dominagdo de um grupo 3s custas da sociedade.
Serd nominal quando as condigGes sociais e econdmicas, mormente a falta
de uma educacdo politica, ndo permitem a concorddncia entre as regras
constitucionais e a vida social e politica do povo. Enfim, a Constituigéo
serd normativa quando houver correspondéncia entre as normas e a reali-
dade, isto é, quando regularem, efetivamente, a convivéncia (LOEWENS-
TEIN: 1979, 219/22).
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4. A norma juridica e suas instincias de validade formal

Compreende-se a norma juridica, para esta exposicdo, como forma
de expressdo do direito, regra editada por um 6rgao estatal com o nome
de lei (VASCONCELOS, 1978:316/7), e que se constitui como “um
modelo de uma classe de agfes exigidas, permitidas ou proibidas pela
sociedade, em virtude da opgdio feita por dads forma de comportamentc™
(REALE, 1978:600). Serve para estabelecer como juridicas determinadas
situagSes ou relagSes intersubjetivas, permitinde que os 6rgdos sociais disso
encarregados possam recompensar ou castigar a conduta das pessoas, con-
forme corresponda ou ndo a descrigdo do modelo normativo.

Essa regra ou preceito pode ser examinada, quanto a sua correspon-
déncia com valores e 'representacoes juridicas prevalentes no grupo social
respectivo, Tal operagho se denomina de verificagiio de validade material,
revelando, para o Politico-Juridico, se o Dineifo que é corresponde ao
Direito que deve ser.

Antes dessa abordagem axiolégica, indagadora da substéncia do pre-
ceito, cumpre, no entanto, conferi-lo sob o ponto de vista da sua forma.
E o exame efetuado mediante o emprego de critérios técnicos, “‘para apu-
rar s¢ a norma, de que se irata, é formalmente boa” (VASCONCELOS,
1978:313). Procede-se & aferigio segundo as instincias relativas & positi-
vidade, & vigéncia, & eficicia social e a eficdcin juridica.

Esses tépicos merecem elucidac@o, nos termos a seguir.

Positividade significa que a lci estd disponivel dentro do conjuntio
normativo, sendo, por isso mesmo, passivel de ser exigida junto ao poder
social encarregado de sua concreta atualizagho, por meio dos drgaos sociais
antes referidos, capazes de fazé-lo, s¢ necessdrlo, inclusive com o emprego
da forca (VASCONCELOS, 1978:315).

Vigéncia é o termo utilizado para fixar o periodo, o tempo de Cispo-
nibilidade da lei, desde o inicio de sua existéncia, formalizada pela promul-
gacdo, até que cesse sua aptitude para regular as relages sociais a que
se reporta.

A eficdcia social corresponde & concreta ohservincia do modelo
normativo pelo grupo social para ¢ qual vige. Distinguese da eficficia
jurfdica, que é a capacidade para produzir efeitos juridicos, dependendo
de estar a norma apta para regular as relagbes intersubjetivas, ou seja,
de estar tecnicamente pronta, de contar com a devida instrumentaliracio
para ser efetivamente aplicada as situagBes nela previstas. A eficdcia juri-
dica ¢ pressuposto da eficdcia social, somente atingivel quando a norma
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possua o necessdrio aparato técnico que permita sua efetiva aplicagio as
relaghes sociais que visa regular.

5. O problema da eficdcia juridica das normas constitucionais

Em vista de sua eficdcia juridica, é costume classificar as normas da
Constituigdo em trés espécies.

Por primeiro, as de eficdcia plena, cuja aplicagio independe de qual-
quer providéncia, defluindo da prépria dicgio do texto da Lei Magna, no
qual estio presentes todos os elementos para tais normas produzirem seus
efeitos juridicos. Serve como exemplo a regra consignada no art. 5.°,
LXXVII, da Constituigio em vigor, que estipula:

“sd30 gratuitas as agOes de fabeas corpus ¢ habeas data, (...}".

Outras hd, cuja exata extensfo ou significado dependem de legislagdo
infraconstitucional, restando, pois, sua eficdcia a aguardar essa regulamen-
tacdo legislativa. Desse tipo, a norma do art. 7.°, I, da Lei Maior, assim
expressa:

“Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, (...):
I — relagdo de emprego protegida contra despedida arbitrdria
ou sem justa causa, nos termos de lei complementar, que previa
indenizagdo compensatéria, dentre outros direitos.”

E preciso, a propdsito, que a lei complementar especifique quando
a despedida do trabalhador serd considerada arbitriria ou com justa causa,
e, ainda, determine os parimetros da indenizacdo e os outros direitos
prometidos no texto constitucional. Sem isso, a regra antes transcrita nao
pode ser aplicada, ¢ destituida de eficécia imediata.

Por dltimo, a Constituigdo apresenta normas definidoras de diretrizes
enderccadas & sociedade e aos 6rgdos estatais, para cumprirem determinados
programas, em alguns setores da vida social. Sdo denominadas de progra-
mdticas ¢ orientam para a adogio de medidas de variada natureza — poli-
tica, legislativa, administrativa, econdmica, técnica etc. —, imprescindiveis
para o alcance das metas pretendidas pelo constituinte.

Compreende-se entre elas o disposto no art. 205 da Carta vigente, do
teor seguinte:

“A educagéo, direito de todos e dever do Estado e da familia,
serd promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade,
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visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificagio para o trabalho.”

Para cumprir esse dispositivo, serdo necessdrias acdes concertadas, dos
6rgios piblicos e da comunidade, com vistas a difundir a educagdo, com
observéncia das metns indicadas no texto. A plena eficicia da regra nao
bastam providéncias: legislativas, sendo necessdrias outras a nivel de ativi-
dades préticas.

As normas constitucionais dependentes de legislagdo e as de natureza
programética possuem, como as demais, natureza juridica, ndo se consti-
tuindo em meras promessas de incerto cumpriznento. A sua eficécia juridica
difere, no prisma temporal, das normas auto-suficicntes, sendo certo, no
entanto, que, desde logo, é de reconhecer a inconstitucionalidade de leis ou
atos juridicos que disponham em contrério a esses preceitos da Constituigdo.

A edigio de diplomas integradores ¢ o cumprimento dos programas
constitucionais dependem de tempo para a aprovagdo dos textos e das poli-
ticas respectivas. Por vezes, é preciso sz haver com a escassez dos recursos
necessarios. Em conseqiiéncia, a plena eficficia de normas tais é diferida
até se removerem 08 obsticulos existentes.

No Brasil, a experiéncia das Constituighes de 1946 ¢ de¢ 1967 mos-
trou-se infeliz, com .0 total desatendimento sos preceitos desprovidos de
eficicia plena, mormente aqueles ligados ao constitucionalismo social.
E clissico o exemplo da participagdo dos empregados nos lucros da empre-
sa, da Carta de 1946, que permaneceu como letra morta,

Na afirmativa de PAULO LOPO SARAIVA, *“a pardlise dos Poderes
Executivo e Legislativo, no que concerne 4 plenificagio das normas de
caréter social, contribui para a descrenga popular com referéncia ac orde-
namento juridico brasilero” (SARAIVA, 1988:33).

O constituinte de 1988 atentou para o problema e buscou institucio-
nalizar meics jurisdicionais para obviar, conforme possivel, a omissio dos
Orgdos estatais, nos aspectos referidos.

6. A inconstitucionalidade por omissio

A respeito da integragdo das normas constitucionais pelos Poderes
constituidos, algumas vozes afirmavam a plena liberdade do Legislativo e
do Executivo, para decidir sobre a conveniéncia e a oportunidade em dar
os meios para a Constitvigdo atuar. A boa doutrina, contudo, recorheceu
qgue a mora injustificeda envolvia a vigénecia da Constituigdo, descumprin-
do-a desse modo.
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O Tribunal Constitucional da Repiblica Federal da Alemanha, em
acérdio de 29 de janeiro de 1969, afirmou que:

“0O argumento de que a norma programética sé opera seus
efeitos quando editada a lei ordindria que a implemente implica,
em dltima instdncia, a transferéncia de fung@o constituinte ao
Poder Legislativo, eis que a omissdio deste retiraria de vigéncia,
até¢ a sua agdo, o preceito constitucional.

Nao dependendo, a vigéncia da norma constitucional pro-
gramitica, da agdo do Poder Legislativo quando — atribuivel a
este edicao de lei ordindria —, dentro de um prazo razodvel,
ndo resultar implementado o preceito, sua mora implica em vio-
lagdo da ordem constitucional.” (GRAU, 1985:44)

Estendeu, entfo, aquela Corte a declaragio de inconstitucionalidade,
tradicionalmente aplicada aos atos positivos violadores da Lei Maior, para
abranger as hipéteses de ofensa por omissdo. A Palitica Juridica resultante
assentava no reconhecimento de que todos os preceitos da Constituigio,
mesmo a0 envolverem programas politicos, eram dotados de eficdcia juri-
dica, obrigando os Poderes constituidos s medidas necessdrias para torné-
las realidade, através da criago do Direito que deveria ser, e implementar
a sociedade justa prometida no documento constitucional.

O texto vigente no pafs, fulcrado ainda nos precedentes da Constitui-
¢8o da Yugosldvia, de 31 de janeiro de 1974 (art. 377), ¢ da Constituigcio
portuguesa de 1976 (art., 297 e art. 283 da Revisio de setembro de 1982),
conferiu ao Supremo Tribunal Federal a fungio de declarar “a inconsti-
tucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma consti-
tucional”, Proferida decis@o em tal sentido, “‘serd dada ciéncia ao Poder
competente para a adocio das providéncias necessirias e, em se tratando
de O6rgdo administrativo, para fazélo em trinta dias” (Constituicdo,
art. 103, § 2.9.

A acfo de inconstitucionalidade pode ser proposta, no caso, pelas
seguintes autoridades e entidades enumeradas no art. 103, caput, da
Constituicdo:

“l — o Presidente da Repiiblica;

Il — a Mesa do Senado Federal;

Il — a Mesa da Camara dos Deputados;
IV — a Mesa da Assembliéia Legislativa;
V — o Governador do Estado;
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V1 — o Procurador-Geral de Repiiblics;

Vil — o Consefho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil;

V111 — parddo politico com representagdo no Congresso
Nacional;

1X -— confederagdo sindical ou entidade de classe de ambi-
to nacional.”

A essas pessods & Orgdos fol atribuido o elevado papel de defensores
da sociedade na exigéncia de concretizar o plano consubstanciadc na Lei
Maicr. Atendeuse 3 observagio de FABIO KONDER COMPARATO, de
que, no Estado Socfal, “os grupos beneficiados com os programas de agiio
8m direito & aplicagBo desses pregramas, devendo for dircito 3 umn agho
perz exigila” (COMPARATO, 1986:200.

A “cifncta so Poder competente pars a adogdo das providéncias
necessdrias” pode parecer medida sem meior significade, Anote-se, antes,
resultar essa solugd@e do principio da separago de poderes, por ndo caber
ao ludicidrio a fixacBo de prazo & outro Poder, bem como em vista de
nio The comperir & formulagio de regras gerais, capacidade exclusiva do
Legislativo. Aquela comunicagdo, no entanto, ao cabo do reconhecimento
da inconstitucionalidade por omissdo, tem mrpfundo cleito de natureza poli-
tica, 20 conformar a opinifio publica no sentido de existir indesculpével
violagiio de preceito da Lei Magna. Desatendida a recomendagéo do Supre-
mo Tribunal, caberd ao povo, através do sofrdgio, aplicar eficaz sangio
a0s seus representamntes OmMissos com seus deveres.

7. O mandado de injunedo

Quando o omissdo integradora de dispositivo constitucional se referir
a direitos ¢ garantias fundamentais, tocard ao Orgdo judicidrio reguiar a
norma para ¢ case concrelo, E a hipbtese do mendado de injungan, con-
soante dicgdo do art. 5.°, LXXI, da Constituigdo: “"Conceder-se-¢ mandado
de injungBo sempre que a falta de norma regulamentadora torne invidvel
o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais ¢ das prerrogativas

-

inerentes & nacicnalidade, A soberania e 2 cidadaniz.”

Para sev cabimento, soréd necessrio encentrar reunidos of seguintes
pressupostos:

a} um direito, uma liberdade ou ume prerrogativa indicados no trans-
ctito art. 5.2, LXXIs
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b) a concreta inviabilidade do exercicio desse direito, liberdade ou
prerrogativa;

¢) que essa inviabilidade resulte da falta de norma regulamentadora,
indispensdvel para o mencionado exercicio.

E, portanto, caso de omissdo normativa, referente & regulamentago
de preceito constitucional ndo auto-aplicdvel. Diferentemente da hip6tese
da inconstitucionalidade por omissdo, cabivel em tese, o mandado de injun-
¢do exige, pelo menos, um prejudicado em concreto, em razio da falta
de norma, que, de fato, impega © gozo do direito, da liberdade ou da
prerrogativa mencionados.

O instituto deita raizes nas injunctions praticadas nos Estados Unidos
da América do Norte, pelas quais a Suprema Corte daquele pafs teve deci-
sivo papel na consecugio da politica de integragdo racial, na década de 60.
Afina-se, também, a0 precedente alemio antes referido, para o qual a
mora legislativa “pode ser declarada inconstitucional pelo Poder Judicidrio,
competindo a este ajustar a solugdo do caso sub judice do preceito cons-
titucional ndo implementado pelo legislador, sem prejuizo de que o Legislati-
vo, no futuro, exerga suas atribuicGes constitucionais” (GRAU, 1985:44).

A guisa de melhor esclarecimento, é preciso fixar com precisdo o
alcance dos direitos, liberdades e prerrogativas referidos no inciso LXXI,
antes transcrito. Compreendem-se neles os direitos individuais, os direitos
sociais e aqueles diretamente ligados & cidadania e & nacionalidade; em
suma, os direitos mencionados nos arts, 5.° a 17 da Constitui¢do. Na supe-
rior explanagdo de CALMON DOS PASSOS, “a criticdvel técnica do cons-
tituinte brasileiro, a nosso ver, ndo determina problemas maiores de natu-
reza pratica. Na verdade, a distingfio entre liberdade fundamental e direito
fundamental € mais filos6fica que de direito positivo ou de dogmética juri-
dica. Tudo quanto se enumera nos arts. 5.° a 17, quando referivel a
situaches subjetivas, sao direitos (lato sensu) constitucionais, resultem eles
da prépria condicdo humana e apenas estejam merecendo a ratificagdio
(indeclindvel) juridico-positiva (liberdades) ou traduzam outorga deferida,
de modo qualificado, aos sujeitos de direito, na sua condigdo humana,
pela ordem juridica positiva (direitos). Também ai se situam prerrogativas
inerentes & nacionalidade (condigdo de brasileiro), soberania (condicio de
detentor origindrio do poder politico) e a cidadania (condigdo de eleitor e
de elegivel, e de participe do processo politico)” (PASSOS, 1989:108).

8. O rumo a uma Constifuicdo normativa

Os meios jurisdicionais sucintamente descritos constituem recursos de
Politica Juridica para dar eficdcia juridica concreta a todas as normas
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constitucionais. Para que se chegue a uma Consfituigdo normativa, em pafs
como o Brasil, onde € tradicional o divéreio enire o pais reql e o pais legal,
tais institutos necessitam ser vivenciados fundamentalmente por dois prismas.

Em primeirc lugar, o Poder Judicidrio texn de compreender a grandeza
dessa nova missdo a ele atribuida e encarar com firmeza o relevante papel
politico, a ela fnsito, de concreta construgdo da Lei Magna. O outro uspecto
¢ o de ser necessdrin uma cidadania ativa, através da qual os brasileiros
nao continuem i espera de didivas do poder, mas saibam lutar pelos meios
democréticos e legais, na construgiio de uma *‘sociedade livre, justa e soli-
déria” (Constitui¢io, art. 3.%, I).
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