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Resumo

O constituinte de 1988 inseriu no art. 52, §1? da Lei Fundamental um inovador
e importante dispositivo, estabelecendo que “As normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais t€ém aplicagdo imediata”. Contudo, nos ultimos vinte anos,
as interpretagdes doutrinarias conferidas a essa disposi¢do constitucional foram
multiplas, havendo, de um lado, uma indiferenga quanto as especificidades dos direitos
fundamentais, engendrando acentuadas confusdes com a teoria da aplicabilidade das
normas constitucionais em geral e, de outro, equivocadas associagdes automaticas entre
determinado grau de aplicabilidade das normas definidoras de direitos fundamentais e
a classificagao de tais direitos como direitos de defesa e direitos a prestagdes. O presente
estudo consiste numa breve investigacio acerca do significado e alcance do principio
da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais, insculpido no art. 59, §1° da CF.
Problematizando a polémica discussao acerca da aplicabilidade de tais direitos, buscar-

se-a4 demonstrar que todos os direitos fundamentais podem demandar regulamentagao
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infraconstitucional para produzirem seus efeitos, ndo se restringindo aos direitos
fundamentais prestacionais, ou aos direitos previstos em normas constitucionais
entendidas como normas de “eficacia limitada”, como pretende grande parte da
doutrina. No entanto, isso nao significa dizer que esse processo de densificacao das
disposigoes constitucionais definidoras de direitos fundamentais que detém um carater
abstrato tenha de ser necessariamente realizado através da expedigdo de normas pelo
legislador e pela Administragdo Publica. Pelo contrario, por forca do principio da
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais, a sua concretizagdo constitui um
dever dirigido a todos os 6rgdos do Estado, inclusive ao Poder Judiciario.
Palavras-chave: Direitos fundamentais; Aplicabilidade imediata; Constitui¢ao Federal
de 1988

Resumen

El constituyente de 1988 insertd en el articulo 59, §1° de la Carta Mayor un
innovador e importante dispositivo, estableciendo que “Las normas que definen los
derechos y garantias fundamentales tienen aplicabilidad inmediata”. Sin embargo,
en los ultimos veinte afos, las interpretaciones doctrinarias dadas a este dispositivo
constitucional fueron variadas, teniendo de un lado, una indiferencia respecto a las
particularidades de los derechos fundamentales, engendrando acentuadas confusiones
con la teoria de la aplicabilidad de las normas constitucionales en general, y de otro
lado, equivocadas asociaciones automaticas entre determinado grado de aplicabilidad
de las normas que definen derechos fundamentales y la clasificacion de tales
derechos como derechos de defensa y derechos a prestaciones. El presente estudio
consiste en una breve investigacion acerca del significado y alcance del principio de
la aplicabilidad inmediata de los derechos fundamentales, dispuesto en el articulo
52, §1° de la Constitucion Federal. Problematizando la polémica discusion acerca
de la aplicabilidad de tales derechos se buscara demostrar que todos los derechos
fundamentales pueden demandar regulacion infra-constitucional para producir
sus efectos, no restringiéndose a los derechos fundamentales prestacionales, o a los
derechos previstos en normas constitucionales entendidas como normas de “eficacia
limitada”, como pretende gran parte de la doctrina. Todavia, eso no significa que ese
proceso de densificacion de las disposiciones constitucionales que definen derechos
fundamentales y detienen un caracter abstracto tenga de ser necesariamente realizado
a través de la expedicion de normas por el legislador y por la Administracion Publica.
Por el contrario, debido al principio de la aplicabilidad inmediata de los derechos
fundamentales, su concretizacion constituye un deber dirigido a todos los 6rganos del
Estado, incluso al Poder Judiciario.
Palabras-clave: Derechos fundamentales; Aplicabilidad inmediata; Constitucion
Federal de 1988
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1 Introdugao

Os direitos fundamentais, em que pese tenham assumido um papel de
primordial relevancia nos Estados contemporaneos, recebendo atengido refor¢ada
pelo constituinte brasileiro de 1988!, nao conseguiram alcangar de forma satisfatoria
a sua efetividade?. Conquanto nao se possa deixar de reconhecer os significativos
avangos perpetrados pela doutrina e jurisprudéncia patrias nesta seara, ¢ preciso
reconhecer que a impossibilidade do exercicio de determinados direitos estabelecidos
pela Constitui¢do constitui um sério problema na realidade brasileira, ocasionado
pela omissdo do Poder Publico em implementar a sua regulamentagao mediante atos
administrativos e legislagdo infraconstitucional.

Ocorre que, a despeito de a regulamentagido infraconstitucional ser muitas
vezes imprescindivel a produgdo dos efeitos dos direitos fundamentais, o legislador
constituinte de 1988 inseriu na Lei Fundamental um inovador e importante dispositivo,
estabelecendo que “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicagdo imediata”. Contudo, nos tltimos vinte anos, as interpretagdes doutrinarias
conferidas a essa disposi¢do constitucional foram multiplas!, havendo, de um lado,
uma indiferenca quanto as especificidades dos direitos fundamentais, engendrando
acentuadas confusdes com a teoria da aplicabilidade das normas constitucionais em
geral (mormente com base na classificagio proposta por José Afonso da Silva’®) e, de
outro, equivocadas associagdes automaticas entre determinado grau de aplicabilidade
das normas definidoras de direitos fundamentais e a classificacao de tais direitos como
direitos de defesa e direitos a prestagoes.

A partir de tais concepgdes, parcela da doutrina defendeu que em matéria
de direitos fundamentais as normas constitucionais independiam de qualquer

processo de concretizagao®, podendo ser diretamente aplicadas. Outros autores,

'De acordo com Ingo Wolfgang Sarlet, ao referir-se ao cuidado do constituinte de 1988 para com os direitos
fundamentais, “¢ possivel afirmar-se que, pela primeira vez na historia do constitucionalismo patrio, a matéria
foi tratada com a merecida relevancia. Além disso, inédita a outorga aos direitos fundamentais, pelo direito
constitucional positivo vigente, do szatus juridico que lhes € devido e que nao obteve o merecido reconhecimento
ao longo da evolugdo constitucional”. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 9° ed.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 73.

ZReflexo desse quadro revela-se na afirmagio ja classica de Norberto Bobbio, ao assinalar que “O problema
fundamental em relagao aos direitos do homem, hoje, ndo ¢é tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-
se de um problema nao filosofico, mas politico”. BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugao de Carlos
Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 24.

3Art. 52, §1° da CF.

4Conforme se verificara no topico 4.2.

SA ser presentada no topico 4.1.

®Na conceituagdo de J. J. Gomes Canotilho: “A concretizagdo seria a «densificagdo», ou «processo de densificagdo»
de normas ou regras de grande «abertura» — principios, normas constitucionais, clausulas legais indeterminadas — de
forma a possibilitar a solu¢do de um problema. Através da «especificagdo» de solugdes ou da «tipicizagdo» de
regras juridicas e movendo-se num certo espago de «discricionariedade concretizadora», o juiz «clarificaria»,
de forma «produtiva» e «criadora», o sentido material dos preceitos abstractos na aplicagdo ao caso concreto”.
CANOTILHO, J. J. Gomes. Constitui¢io dirigente e vinculag¢io do legislador: contributo para a compreensio das
normas constitucionais programaticas. 2% ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001. p. 321-322.
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diferentemente, associaram a modalidade de eficacia plena as normas definidoras
de direitos fundamentais de defesa, garantidores de liberdades individuais, ligando a
modalidade de eficacia limitada aos direitos fundamentais a prestagdes positivas, que
exigem um agir estatal — subordinando a producio dos efeitos desses Gltimos a uma
regulamentagdo normativa elaborada pelos Poderes Legislativo ou Executivo. Essas
interpretagdes acabaram por gerar uma obscuridade na teoria dos direitos fundamentais,
suscitando temerarias duvidas, tais como: se todos os direitos fundamentais gozam de
aplicabilidade imediata, elemento que compde o seu regime juridico especial, por que
razao a natureza prestacional seria capaz de tolher a sua aplica¢ao direta? Ou ainda:
como seria possivel dizer que todos os direitos fundamentais podem ser diretamente
aplicados, se ha situagdes em que a especificacio da forma como sera exercitado o
direito ¢ realmente imprescindivel para a fruicdo dos seus efeitos?

Com vistas a essa névoa instaurada na dogmatica dos direitos fundamentais
brasileira, a presente pesquisa consiste numa investigagdo acerca do significado e
alcance do principio da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais, insculpido
no art. 5%, §1? da CF. Problematizando a polémica discussiao acerca da aplicabilidade
de tais direitos, buscar-se-4 demonstrar que todos os direitos fundamentais podem
demandar regulamentagdo infraconstitucional para produzirem seus efeitos, nao
se restringindo aos direitos fundamentais prestacionais, ou aos direitos previstos
em normas constitucionais entendidas como normas de “eficacia limitada”, como
pretende grande parte da doutrina. O que nao significa dizer que esse processo de
densificacdo das disposi¢des constitucionais definidoras de direitos fundamentais
que detém um carater abstrato tenha de ser necessariamente realizado através da
expedicao de normas pelo legislador e pela Administragao Publica; pelo contrario, a
sua concretizagdo constitui um dever dirigido a todos os 6rgdos do Estado, inclusive
ao Poder Judiciario’.

Paratanto, faz-se mister, preambularmente, observar atentamente o panorama
em que se situa a problematica da inefetividade dos direitos fundamentais em face das
omissOes estatais, de modo a identificar os contornos da situagao-problema de direito
material para possibilitar uma interpreta¢do adequada do principio da aplicabilidade
imediata dos direitos fundamentais, sempre comprometida com a realizagio pratica de
tais direitos. Em um segundo momento, apds pontuar as peculiaridades dos direitos

fundamentais no ordenamento constitucional brasileiro, adentrar-se-4 no tema

"Isso porque os direitos fundamentais incidem diretamente sobre o Estado, gerando um dever de protegao
ao legislador, ao administrador e ao juiz; sobre o magistrado, portanto, recai também o dever de proteger os
direitos fundamentais, prestando tutela aqueles que nao forem protegidos pelo legislador ou pelo administrador.
Cf. MARINONI, Luiz Guilherme. Teoria geral do processo. Sao Paulo: RT, 2006. p. 81.
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especifico da eficacia das normas constitucionais, buscando os aspectos identificadores
do regime juridico refor¢ado conferido aos direitos fundamentais pelo principio
da aplicabilidade imediata. Finalmente, serd trazida a baila a discussdo acerca das
mediac¢des concretizadoras necessarias a efetivacdo dos direitos fundamentais e da

forma como o Estado deve empreendé-las para assegurar a sua realizagdo plena.

2 Os direitos fundamentais nos ordenamentos constitucionais contemporaneos

As Cartas Constitucionais dos Estados Democraticos contemporaneos, além
de organizar o exercicio do poder politico estatal®, definem os direitos fundamentais dos
cidadaos’. Tais direitos nascem em determinadas circunstancias historicas, marcadas
por “lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, (...) de modo gradual,
ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas”'’.

Embora tenham sofrido a influéncia das doutrinas jusnaturalistas surgidas a
partir do século XVI'!, a origem dos direitos fundamentais tal como sdo conhecidos
nos dias atuais deita raizes nos processos revolucionarios do século XVIII2. O
seu reconhecimento na esfera do direito positivo deu-se a partir dos documentos
normativos expressos na forma de declaragdes de direitos, tais como a Bill of Rights de
1776 e a célebre Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, fruto das
conquistas obtidas pelos burgueses com a Revolugao Francesa's.

O processo de absor¢do dos direitos plasmados nessas declaragdes pelas
Constitui¢des dos Estados modernos significou uma ampliagdo da sua protegdo no
ambito interno. Os primeiros direitos recepcionados pelas declaragdes ao longo do
século XVIII, e conseqiientemente pelas Constituigdes promulgadas desde entio,

foram os chamados direitos individuais de liberdade ou direitos de defesa', assim

$“Historicamente, mesmo antes de sua formula¢do sistematizada em um documento escrito, estes eram os
unicos aspectos versados nas leis de natureza constitucional. A constitui¢io compunha-se, tdo-somente, de
elementos organicos. Nao foi sendo apos a Revolugdo Francesa que a elas se incorporou um elemento novo:
os direitos fundamentais”. BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade das suas normas.
8% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 91.

*FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Normas constitucionais programaticas: normatividade, efetividade,
operacionalidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 52.

WBOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Campus, 1992.
p. 5.

USARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 9* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 44.

2Aduz Antonio Enrique Pérez Lufio que o termo “direitos fundamentais” (droits fondamentaux) surge na
Franga nos idos de 1770, em meio ao movimento politico e cultural que rendeu ensejo a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789. Cf. LUNO, Antonio Enrique Perez. Los derechos fundamentales.
6% ed. Madrid: Tecnos, 1995. p. 29.

13§obre a formagio e evolugio historica dos direitos fundamentais, ver LUNO, Antonio Enrique Perez. Op. cit.,
p. 29-43 ¢ SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 44-52.

HALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. 2% ed. Madrid: CEPC, 2007. p. 165.
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considerados aqueles que, para a sua realizagdo, demandam uma absten¢do, um nao-
agir estatal, uma nao-ingeréncia na esfera individual do seu titular, ditos direitos de
primeira geragao's, produto do pensamento liberal-burgués.

Ja no desenrolar no século XIX, com as conseqiiéncias da industrializagao,
caracterizada por graves problemas econdmicos e sociais, somadas a percep¢ao de que a
liberdade e igualdade concebidas sob um ponto de vista formal eram insuficientes para
o gozo efetivo dos direitos', o Estado sofre uma reconfiguragao, passando-se de um
modelo Liberal para o modelo de Estado Social”. Nesse periodo, surgem movimentos
reivindicatorios de novos direitos, que se convencionou denominar de direitos
fundamentais de segunda geragao, direitos sociais'® ou direitos a presta¢des'®, os quais
requerem agdes positivas dos Poderes Publicos para a sua satisfagdo, incumbindo ao
Estado a fungdo de propiciar aos cidaddos condi¢cdes materiais que lhes permitam
exercer efetivamente as liberdades fundamentais® .

Com o passar dos anos e com o aumento da complexidade entre as relagdes
humanas e as relagdes do homem com a natureza, no fim do século XX comegam a
ser reconhecidos direitos fundamentais cuja titularidade ndo recai sobre o individuo,
mas sim sobre uma coletividade, tais como os direitos a paz, a autodeterminagao dos
povos, ao desenvolvimento e ao meio-ambiente?'. Sdo os chamados direitos de terceira
geragéo, ou direitos de fraternidade ou de solidariedade?.

Contemporaneamente, a referéncia as geragdes ou dimensoes de direitos®

tem fungdo meramente historica (relativa ao momento de surgimento de determinados

15%Qs direitos da primeira geracdo sdo os direitos da liberdade, os primeiros a constarem do instrumento
normativo constitucional, a saber, os direitos civis e politicos, que em grande parte correspondem, por um
prisma historico, aquela fase inaugural do constitucionalismo do Ocidente”. BONAVIDES, Paulo. Curso de
Direito Constitucional. 14¢ ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 563.

1$SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 9% ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 55.

Sobre a passagem do Estado Liberal ao Estado Social, ver BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado
Social. 8¢ ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, passim.

18<Qs direitos econdmicos, sociais e culturais, identificados, abreviadamente, como direitos sociais, sdo de
formacdo mais recente, remontando a Constituigao mexicana, de 1917, e a de Weimar, de 1919. Sua consagragao
marca a superagio de uma perspectiva estritamente liberal, em que se passa a considerar o homem para além
de sua condi¢do individual”. BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade das suas normas.
8. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 97.

YALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. 2% ed. Madrid: CEPC, 2007. p. 171.

YSARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 9* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 204. Fazendo uma contraposigéo entre a primeira e a segunda geragdo ou dimensio de direitos, aduz
Flavia Piovesan: “Frise-se que, enquanto os direitos classicos do Liberalismo eram direitos a proteg¢do e a
limitacdo juridica do poder, os direitos sociais sdo direitos a promogao, direitos que apontam a organizagao
da solidariedade. Se no Estado liberal buscava-se fazer valer direitos contra o Poder Publico, no Estado Social
insurgem-se direitos ante o Poder Publico”. PIOVESAN, Flavia. Protecio judicial contra omissdes legislativas:
acao direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injungao. 2¢ ed. Sdo Paulo: RT, 2003. p. 36.
UBONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 14% ed. Sio Paulo: Malheiros, 2004. p. 569.
2SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 56.

BH4 ainda parcela da doutrina que menciona uma quarta geragdo de direitos fundamentais, a qual estariam
relacionados direitos como o direito a democracia, o direito ao pluralismo e o direito a informagao. Cf.
BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 14? ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 571.
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direitos) e didatica, nao devendo ser compreendida como alusdo a substituicdo de uma
geragdo por outra, haja vista a relacdo de complementaridade entre todos os direitos,
que de modo gradual e cumulativo passaram a ser reconhecidos pelos ordenamentos
juridico-constitucionais®. O que importa ressaltar é o papel de centralidade e primordial
relevancia dos direitos fundamentais nos Estados Democraticos de Direito.

Nos dizeres de Ingo Wolfgang Sarlet, a “histéria dos direitos fundamentais
¢ também uma histéria que desemboca no surgimento do moderno Estado
constitucional”, uma vez que a esséncia e a razao de ser desse modelo estatal encontra-
se exatamente no reconhecimento e na prote¢do da dignidade da pessoa humana e
dos direitos fundamentais®. Paralelamente a forma de Estado, ao sistema de governo
e a organiza¢do do poder, os direitos fundamentais compdem o cerne do Estado
Constitucional, configurando nido somente parte da Constituigio formal, “mas
também elemento nuclear da Constituigdo material”?.

Tal importancia conferida aos direitos fundamentais justifica-se pelo fato de
representarem o conjunto de valores ou decisdes axiologicas basicas de uma sociedade?,
revestidas da maxima normatividade de que gozam as disposi¢des constitucionais.
Vale dizer, os direitos fundamentais constituem “os pressupostos do consenso sobre
o qual se deve edificar qualquer sociedade democratica™, o que lhes atribui um
conteudo legitimador das formas constitucionais do Estado de Direito. Eles imprimem
a substancia axiologica que deve obrigatoriamente marcar um Estado material de
Direito, em que a mera existéncia de determinadas formas e procedimentos atinentes
a organizagdo do poder e as competéncias dos Orgaos estatais nao se afigura suficiente
para a garantia da legitimidade estatal, tornando-se necessario fixar metas, parametros
e limites da atividade do Estado, a partir dessa vinculagdo de cunho substancial®.

Assim, os direitos fundamentais, por constituirem a principal garantia com
que contam os cidadaos de um Estado de Direito de que o sistema juridico se orientara
no sentido da promogao da dignidade da pessoa humana®, desencadeiam uma eficacia
dirigente sobre todos os 6rgaos do Poder Publico, fazendo espargir uma ordem dirigida
ao Estado como um todo, incumbindo-lhe a obrigagdo constante de realiza-los em sua
maxima potencialidade®'.

ZPara uma critica a utilizagdo do termo “geragdo” de direitos fundamentais, por suscitar a falsa impressdo da
substitui¢do paulatina de uma geragdo por outra, sugerindo a substitui¢do pela expressao “dimensao”, de modo
a ilustrar o carater de complementaridade de tais direitos, ver SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos
fundamentais. 9% ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 52-54. No mesmo influxo, BONAVIDES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional. 14% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 571-572.

BSARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 42.

2®SARLET, Ingo Wolfgang. Idem, p. 67.

L UNO, Antonio Enrique Pérez. Op. cit., p. 21-22.

®LUNO, Antonio Enrique Pérez. Idem, p. 21.

PSARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit.., p. 68 e 70.

WLUNO, Antonio Enrique Perez. Los derechos fundamentales. 6* ed. Madrid: Tecnos, 1995. p. 20-21.
SISARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais. 9 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 163.
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Nesse contexto, os direitos fundamentais podem ser considerados a partir
de duas perspectivas distintas: uma subjetiva, referente a posigdo juridica subjetiva
assumida pelo titular do direito, que pode ser reclamada em juizo; e outra objetiva,
concernente ao sistema axioldgico por eles composto, que funciona como fundamento
material da ordem juridica®, espraiando seus efeitos sobre todo o ordenamento. A
perspectiva objetiva®* dos direitos fundamentais exsurge da constatagao de que, além de
impor determinadas prestagdes positivas e negativas aos poderes estatais e a sociedade,
eles consagram os principais valores em uma comunidade politica®, irradiando seus
efeitos para todas as dire¢des do sistema juridico e deixando de constituir meros limites
ao agir estatal para se transformar em verdadeiro norte da atuacdo do Legislativo,
Executivo e Judiciario.

No que diz respeito a perspectiva subjetiva, os direitos fundamentais ensejam
ao seu titular a possibilidade de postular judicialmente a sua tutela em face do
destinatario, formando-se uma relacio trilateral entre o titular, o objeto (prestagio)
e o destinatario do direito®. Contudo, insta consignar que os direitos fundamentais
subjetivos comportam um leque de variagdes no tocante ao seu grau de exigibilidade
judicial, levando em consideragio a sua funcio, seu contetido e sua forma de

positivagao, tema sobre o qual doravante se passara a debrugar.

3 A multifuncionalidade dos direitos fundamentais e a Constituicdo brasileira de 1988
Na visao de Robert Alexy, os direitos fundamentais devem ser encarados

como feixes de posi¢des jusfundamentais, ou seja, € preciso observar cada direito

fundamental enquanto um “direito fundamental como um todo™¢. O autor parte

da premissa de que os direitos fundamentais sao multifuncionais®, ndo se podendo

ZSARLET, Ingo Wolfgang. Idem, p. 70.

BPrefere-se aqui o termo “perspectiva objetiva” a expressao “dimensao objetiva”, para que nao haja confusdo
com o termo “dimensdo de direitos fundamentais” utilizado por Ingo Sarlet e Paulo Bonavides como
substitutivo da expressdo “geragdes de direitos fundamentais”.

HSARMENTO, Daniel. A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais: fragmentos de uma teoria. In:
MELLO, Celso de Albuquerque; TORRES, Ricardo Lobo. Arquives de direitos humanos. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002. p. 64-65.

*Luis Roberto Barroso, asseverando ser valida a aplicagdo da categoria “direito subjetivo” aos direitos
previstos constitucionalmente, assinala as caracteristicas essenciais do direito subjetivo: “a) a ele corresponde
sempre um dever juridico por parte de outrem; b) ele ¢ violavel, vale dizer, pode ocorrer que a parte que tem o
dever juridico, que deveria entregar uma determinada prestagdo, ndo o faga; c) violado o dever juridico nasce
para o seu titular uma pretensio, podendo ele servir-se dos mecanismos coercitivos e sancionatorios do Estado,
notadamente por via de uma agao judicial”. BARROSO, Luis Roberto. A doutrina brasileira da efetividade. In:
BARROSO, Luis Roberto. Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 74.

HALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. 2¢ ed. Madrid: CEPC, 2007. p. 214.

¥Tal aspecto é ressaltado por Ingo Sarlet, ao mencionar que “varias das normas definidoras de direitos
fundamentais exercem simultaneamente duas ou mais fungdes, sendo, neste sentido, inevitavel alguma
superposi¢do”. Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 9% ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2008. p. 184.
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lhes associar somente uma fungio; a cada direito fundamental podem ser agregadas
variadas fungdes, servindo a fungdo primordial por ele exercida como critério para
classifica-lo. Para Alexy, conforme a sua principal fungio, os direitos fundamentais
se classificam em dois grandes grupos: direitos de defesa e direitos a prestacao. Estes
ultimos, por sua vez, dividem-se em direitos a prestagdes faticas (ou direitos a prestagio
em sentido estrito) e em direitos a prestagdes normativas (ou direitos fundamentais em
sentido amplo). Os direitos fundamentais em sentido amplo dividem-se em direitos a
protegdo e direitos a participagdo na organizagao e no procedimento.

O professor alemao ilustra bem a multifuncionalidade dos direitos fundamentais

ao exemplificar com o direito fundamental ao meio-ambiente higido:

El derecho fundamental al medio ambiente responde mas bien a aquello que antes se
denominé «derecho fundamental como un todo». Esta constituido por un conjunto de
posiciones de tipos muy diferentes. Asi, quien propone el establecimiento de un derecho
fundamental al medio ambiente, o su adscripcion interpretativa a las disposiciones de
derecho fundamental existentes puede, por ejemplo, incluir en este conjunto o haz de
posiciones, un derecho a que el Estado omita determinadas intervenciones en el medio
ambiente (derecho de defensa), un derecho a que el Estado proteja al titular del derecho
fundamental frente a intervenciones de terceros que dafien el ambiente (derecho de
proteccion), un derecho a que el Estado permita participar al titular del derecho en
procedimientos relevantes para el medio ambiente (derecho al procedimiento) y un
derecho a que el propio Estado emprenda medidas facticas, tendientes a mejorar el
ambiente (derecho a una prestacion factica).*®

Embora o autor classifique os direitos fundamentais de acordo com a sua
fungdo predominante, o que poderia levar ao equivoco de se pensar que ele nao
exerceria outras fungdes que niao aquela primordial, a mengao a sua classificagdo é
valida para pensarmos nos diferentes papéis que tais direitos podem exercer, 0 que
acaba por demandar tratamento diverso aos casos de inefetividade, conforme a fungao
que estiver em foco. Observe-se entdo que a referéncia a classificagdo de Alexy ¢ feita
com a consciéncia dos problemas, da complexidade e das dificuldades dela decorrentes,
mas faz sentido na medida em que pode ser Util para a fixagdo de parametros para a

sua interpretagdo e para a determinagdo do regime juridico aplicavel em cada caso®.

3“0 direito fundamental ao meio ambiente responde bem aquilo que antes de denominou «direito fundamental
como um todo». Esta constituido por um conjunto de posi¢des de tipos muito diferentes. Assim, quem propde
o estabelecimento de um direito fundamental ao meio ambiente, ou sua inclusido interpretativa as disposi¢des
de direito fundamental existentes pode, por exemplo, incluir neste conjunto ou feixe de posi¢des, um direito a
que o Estado omita determinadas intervengdes no meio ambiente (direito de defesa), um direito a que o Estado
proteja o titular do direito fundamental frente a intervengdes de terceiros que lesionem o ambiente (direito de
protecdo), um direito a que o Estado permita ao titular do direito participar de procedimentos relevantes para
o meio ambiente (direito ao procedimento) e um direito a que o proprio Estado empreenda medidas faticas,
tendentes a melhorar o ambiente (direito a uma prestagao fatica)”. (Tradugao livre). ALEXY, Robert. Teoria de
los derechos fundamentales. 2¢ ed. Madrid: CEPC, 2007. p. 392.

¥SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 176.
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A fungio de defesa dos direitos fundamentais liga-se a perspectiva adotada
pelos ja mencionados direitos de liberdade, ou de primeira geragdo ou dimensio.
Diz respeito a proibi¢ao de interferéncia indevida na esfera particular do seu titular,
seja em decorréncia de agdes do Poder Publico seja de sujeitos privados. Pelo fato de
vincular-se a uma das primeiras fungdes reconhecidas aos direitos fundamentais, sdo
multiplos os mecanismos colocados a disposi¢ao dos seus titulares pelo ordenamento
juridico para proteger a fungdo de defesa desses direitos. Pode-se citar como exemplo o
habeas-corpus® e o mandado de seguranga*', ambos assegurados na forma de garantias
fundamentais pelo art. 52 da Constituicao Federal.

A faceta prestacional dos direitos fundamentais revela-se nas posigoes
juridicas que impdem ao Estado a persecug¢do de determinados objetivos®, exigindo-
se a criagdo dos pressupostos faticos e juridicos necessarios para o exercicio dos
direitos. O aspecto prestacional pode se apresentar de variadas formas, conforme
a natureza da prestagdo exigida pela norma de direito fundamental. Poderdo ser
prestagdes em sentido estrito, englobando os direitos do individuo frente ao Estado
a algo que, se ele possuisse meios financeiros suficientes e se encontrasse no mercado
uma oferta suficiente, poderia obter também dos particulares®, tais como o direito
fundamental a educagdo e a saude. No campo desses direitos parece morar a situagao
mais problematica no que toca a sua efetividade, sobretudo em funcio da dificuldade
relativa a escassez de recursos®.

As agdes positivas exigidas por esses direitos poderdo, por outro lado,
constituir prestagdes no sentido amplo, também compreendidas como prestagdes
normativas. Sdo os direitos a elaboragdo de normas pelo Poder Publico, necessarias
a protegdo de determinados bens juridicos (direitos de prote¢do) ou a criagdo de
organizagdes e procedimentos que auxiliem na promogdo e na prote¢do dos direitos
fundamentais (direitos a participagdo na organiza¢ao ¢ no procedimento).

A fungao de proteg¢ao, como ja visto, decorre da propria perspectiva objetiva

dos direitos fundamentais, a qual impde aos Poderes Publicos o dever de protege-los

“Art. 52, inc. LXVIIL: “conceder-se-a ‘habeas-corpus’ sempre que alguém sofrer ou se achar ameagado de
sofrer violéncia ou coagio em sua liberdade de locomogao, por ilegalidade ou abuso de poder”.

“Art. 52, inc. LXIX: “conceder-se-a mandado de seguranga para proteger direito liquido e certo, ndo amparado
por ‘habeas-corpus’ ou ‘habeas-data’, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade
publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribui¢des do Poder Publico”.

42 ALEXY, Robert. Op. Cit., p. 393.

“SALEXY, Robert. Op. cit., p. 443.

“A proposito do tema, ver, entre outros, BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios
constitucionais: o principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002; AMARAL,
Gustavo. Direito, Escassez e Escolha: em busca de critérios juridicos para lidar com a escassez de recursos e as
decisoes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
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contra agoes de terceiros®. Sao diversos os bens juridicos que podem exigir protegdo
jusfundamental, tais como a satde, a vida, a dignidade e a liberdade, e sdo variadas as
formas mediante as quais o Estado promovera essa prote¢do (v.g., normas de direito
penal, de direito civil, de direito processual e de direito administrativo)*. Quanto a
fungio de participacdo na organizagao e procedimento, parte-se do pressuposto de
que “a fruicdo de diversos direitos fundamentais ndo se revela possivel ou, no minimo,
perde em efetividade, sem que sejam colocados a disposi¢do prestagdes estatais na
esfera organizacional e procedimental”. E o caso do direito fundamental ao sufragio
universal e ao voto direto e secreto: nao se pode exercitar o direito de votar previsto
pelo art. 14 da CF se o Estado ndo propiciar a previsao normativa da organizacio e
do procedimento eleitoral.

Nada obstante a diversidade de fungdes que podem ser atribuidas aos
direitos fundamentais, o que assinala as suas diferenciacdes, pode-se identificar em
dois elementos essenciais a unidade em torno da qual gravitam esses direitos no nosso
ordenamento: a prote¢do contra a acdo erosiva do legislador (que lhes é conferida
pelo art. 60, §4°, IV, da CF, por constituirem clausulas pétreas) e o principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais
(art. 52, §1°, da CF)*.

Dessa constatagdo nao se pode deduzir que todos os direitos fundamentais
possam ser aplicados e protegidos da mesma forma, embora todos eles estejam sob a
guarda de um regime juridico reforgado, conferido pelo legislador constituinte. Sao
justamente as peculiaridades da aplicagdo desse regime de acordo com a natureza, a
fungdo e a forma de positivagao dos direitos fundamentais que engendram acirradas
polémicas no campo doutrinario e jurisprudencial, o que impde dirigir as atengdes ao

estudo da eficacia juridica e aplicabilidade das normas constitucionais.

4 Aplicabilidade dos direitos fundamentais e dependéncia de regulamentagao
infraconstitucional

Apos a observancia acerca das diferentes fungdes que podem assumir os
direitos fundamentais, cumpre analisar as repercussodes que a sua forma de positivagao

no texto constitucional suscitam no campo da sua realizagao.

SALEXY, Robert. Op. cit.., p. 398.

“Importa assinalar a distingdo entre a fungdo de defesa e a fungéo de protegéo dos direitos fundamentais.
Enquanto a primeira impde ao Estado o dever de omitir intervengdes, a segunda outorga-lhe o encargo de
impedir, por meio de prestagdes positivas, que terceiros pratiquem intervengdes. Cf. ALEXY, Robert. Op. cit..,
p. 404

Y'SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit.., p. 214.

“SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit.., p. 85.
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Determinadosdireitosfundamentaissao previstosemdisposi¢cdesconstitucionais
dotadas de alta densidade normativa, isto é, em enunciados normativos caracterizados
por um alto grau de determinagio, e portanto aptos a produzir seus efeitos essenciais
diretamente, sem a intervengao de uma regulamentacao do legislador ordinario® ou da
Administragdo Publica®. A doutrina costuma associar essa caracteristica aos direitos
fundamentais ditos de primeira geragao ou direitos de defesa, com base na suposi¢ao
de que a mera abstengio estatal é suficiente para que os seus efeitos sejam alcangados
no plano fatico®".

Em contrapartida, podem ser encontrados no texto constitucional direitos
fundamentais definidos em normas caracterizadas por uma baixa densidade normativa,
necessitando de concretizagdes no plano infraconstitucional para poderem engendrar
seus principais efeitos®, embora apresentem sempre certa dose de eficacia juridica™ 3.
A essa situagdo a doutrina em geral afirma enquadrarem-se os direitos fundamentais
de segunda geracgdo ou direitos a prestagdes, pressupondo-se a necessidade de agdes
positivas dos Poderes Publicos para a sua satisfagao™.

Entretanto, uma apreciagdo atenta da tematica da densidade normativa
das disposicdes constitucionais definidoras de direitos fundamentais parece desfazer
essa correlagdo entre alta densidade/direitos de defesa ¢ baixa densidade/direitos a
prestagdes. Para tanto, impde-se o exame prévio da teoria da aplicabilidade das normas
constitucionais em geral, para em seguida adentrar nas especificidades das normas que

prevéem direitos fundamentais.

“SARLET, Ingo Wolfgang. Idem, p. 268.

9Pode-se mencionar, por exemplo, o direito a liberdade de expressdo, estabelecido pelo art. 52, IV, da CF: “¢
livre a manifestagdo do pensamento, sendo vedado o anonimato™.

StAdverténcia assinalada por Gustavo Amaral. Cf. AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez e Escolha: em busca
de critérios juridicos para lidar com a escassez de recursos e as decisdes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
p. 60.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 268.

BV.g. art. 52, VII da CF: “é assegurada, nos termos da lei, a prestagao de assisténcia religiosa nas entidades civis
e militares de internago coletiva”.

54“As normas constitucionais sempre produzem uma ‘eficacia juridica de vinculagdo’ (decorrente da vinculagiao
dos poderes publicos a Constituigao), e, por isso, contam com aptidao para deflagrar, pelo menos, os seguintes
resultados: (i) revogam (invalidagao decorrente de inconstitucionalidade superveniente) os atos normativos em
sentido contrario; (ii) vinculam o legislador, que ndo pode dispor de modo oposto ao seu contetdo (servem
como parametro para a declaragdo de inconstitucionalidade do ato contrastante); (iii) ‘conferem direitos
subjetivos negativos ou de vinculo (poder de se exigir uma abstengdo ou respeito a limites)’. Esta ¢ a dimensao
negativa da eficacia minima produzida pelas normas constitucionais, mesmo as inexeqiiiveis por si mesmas. Mas
elas operam, igualmente, uma eficacia positiva. Em virtude da ‘eficacia de vinculagido’, as normas: (i) informam
o sentido da Constituigao, definindo a diregao do atuar do operador juridico no momento da interpretagio e da
integragdo da Constituigdo (identificando-se o Estatuto Constitucional com um sistema, a rede de significagao
definidora do seu sentido — conteudo — ¢ formada por todas as normas constitucionais, inclusive, as de eficacia
limitada); e (ii) condicionam o legislador, reclamando a concretizagio (realizagdo) de suas imposigdes; se nem
sempre podem autorizar a substituicdo do legislador pelo juiz, podem, por vezes, autorizar o desencadear
de medidas juridicas ou politicas voltadas para a cobranga do implemento, pelo legislador, do seu dever
de legislar”. CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizacio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro.
2. ed. Sao Paulo: RT, 2000. p. 320-321.

SCf. AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez e Escolha: em busca de critérios juridicos para lidar com a escassez
de recursos e as decisdes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 60.
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4.1 Eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais

Considerando as peculiaridades ¢ diferenciagdes relativas ao grau de
aplicabilidade das normas constitucionais®®, a doutrina buscou reuni-las em grupos
distintos, mediante classificagdes que, via de regra, utiliza(va)m como critério de analise
o aspecto da sua eficacia juridica®. A concepgao classica quanto a aplicabilidade
das normas constitucionais no Brasil foi trazida por Rui Barbosa, que, inspirado na
doutrina norte-americana encabegada por Thomas M. Cooley™®, distinguia as normas
constitucionais em auto-aplicaveis (self executing) e ndo auto-aplicaveis (non self
executing).

Essa primeira concepg¢do, acolhida durante muitos anos pelo direito patrio®,
entendia como auto-aplicaveis as normas constitucionais que nao requerem qualquer
complementagao no plano infraconstitucional para serem aplicadas, € como normas
ndo auto-aplicaveis aquelas que dependem de complementacdo legislativa para
produzirem seus efeitos®. Tal entendimento, embora reconhecesse a forga imperativa
das normas constitucionais, partia da premissa de que a maior parte dessas disposigdes
requeria a interven¢do do legislador infraconstitucional para ser aplicavel, o que
correspondia a realidade das Constituigdes de matriz liberal, afastando-se do contexto
contemporaneo, em que adquire importancia a natureza programatica de parcela das
normas constitucionais, que determinam aos Poderes Publicos uma atuagdo positiva
na seara socioecondmica®. A critica quanto a insuficiéncia dessa teoria no tocante as
normas programaticas ¢ registrada por Regina Ferrari, com a ressalva da necessidade

de compreensao da realidade histérica em que foi construida:

S¢Fato que ndo lhes retira, de forma alguma, a nota de suprema imperatividade ou for¢a normativa. Nesse
sentido, FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Normas constitucionais programaticas: normatividade,
efetividade, operacionalidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 80.

S’Sobre a relagdo entre eficacia juridica e aplicabilidade, ver a classica formulagdo de José Afonso da Silva:
“eficacia e aplicabilidade das normas constitucionais sao fendomenos conexos, aspectos talvez do mesmo
fendmeno, encarados por prismas diferentes: aquela como potencialidade; esta como realizabilidade,
praticidade. Se a norma nao dispoe de todos os requisitos para sua aplicagdo aos casos concretos, falta-lhe a
eficacia, ndo dispde de aplicabilidade. Esta se revela, assim, como possibilidade de aplicagao. Para que haja esta
possibilidade, a norma ha que ser capaz de produzir efeitos juridicos”. SILVA, José¢ Afonso da. Aplicabilidade
das normas constitucionais. 7¢ ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 60.

SBARROSO, Luis Roberto. A doutrina brasileira da efetividade. In: BARROSO, Luis Roberto. Temas de
Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 64.

Entre os seus adeptos encontra-se Pontes de Miranda, que sugeriu nova terminologia para a classificacio
das normas constitucionais, distinguindo-as em normas constitucionais bastantes em si mesmas (que nao
dependem de complementagao legislativa para produzirem seus efeitos) e normas constitucionais nao bastantes
em si mesmas (dependentes de concretizagdao por parte do legislador para alcangarem sua plena eficacia). Cf.
MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1967 (Com a Emenda n? 1 de 1969). v. I. 2¢ ed. Sao
Paulo: RT, 1970. p. 126.

SYBARBOSA, Rui. Commentarios a Constituicio Federal Brasileira. v. II. Sio Paulo: Saraiva & Cia, 1933.
p. 488-489.

SISARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 9* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 259-260.
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Isso posto, ¢ preciso reconhecer que dificil ¢ localizar, na teoria classica norte-
americana, a importancia e eficacia das normas programaticas reveladoras de valores
que possibilitam a realizacdo de ideais politicos e sociais, voltados para a concretizagao
do bem comum. Porém, nao se deve olvidar que a doutrina classica ndo conhecia os
direitos sociais e econdmicos, sociais e culturais, tais como os contemplados pelas
constitui¢des atuais e que os direitos de liberdade e igualdade, conhecidos a época,
eram previstos por meio de normas auto-aplicaveis.®

Posteriormente,adotando o pressupostodequetodasasnormasconstitucionais
revestem-se de eficacia juridica vinculante, surge a proposta classificatoria de Jodo
Horacio Meirelles Teixeira, dividindo os mandamentos constitucionais em normas
de eficacia plena e normas de eficacia limitada ou reduzida®. Ao final da década de
60, apresenta-se pela primeira vez a classica sistematizacdo de José Afonso de Silva,
largamente difundida pela doutrina e tribunais patrios até os dias atuais, classificando
de forma tricotomica as normas constitucionais quanto a sua eficacia®.

O autor, aprofundando e desenvolvendo o tema, classificou as normas
constitucionais em: (a) normas de eficacia plena® — capazes de, por si s6 e desde a sua
entrada em vigor, produzirem seus principais efeitos; (b) normas de eficicia contida® —
aptas a produzirem seus efeitos essenciais, mas passiveis de restricao pelo legislador;
(c) normas de eficacia limitada — caracterizadas essencialmente pela sua aplicabilidade
indireta e reduzida, por nao terem recebido do legislador constituinte a normatividade
suficiente para serem diretamente aplicaveis e produzirem seus efeitos primordiais,
carecendo, para tanto, de intervengao legislativa®’.

Parece, no entanto, que grande parte das classificagdes das normas

constitucionais elaboradas pela doutrina brasileira® acabou passando ao largo do

“2FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit., p. 102.

S A proposta de classificagdo do autor pode ser encontrada em TEIXEIRA, Jodo Horacio Meirelles. Curso de
Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1991, p. 317 e ss.

%A obra encontra-se atualmente em sua 7 ed.: SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais.
7* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008.

65%(...) aquelas que, desde a entrada em vigor da constitui¢do, produzem, ou tém a possibilidade de produzir, todos
os efeitos essenciais, relativamente aos interesses, comportamentos e situagdes, que o legislador constituinte,
direta e normativamente, quis regular”. SILVA, José¢ Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais.
7% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 101.

66%(...) aquelas em que o legislador constituinte regulou suficientemente os interesses relativos a determinada
matéria, mas deixou margem a atuagao restritiva por parte da competéncia discricionaria do poder publico,
nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nela enunciados”. SILVA, José Afonso da.
Op. cit., p. 116.

¢’SILVA, José Afonso da. Op. cit., p. 117-166.

%Qutras propostas metodoldgicas foram elaboradas apos a contribui¢do de José Afonso da Silva; contudo,
em razdo dos limites metodoldogicos e de espago deste trabalho, remete-se a leitura das seguintes obras:
BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Eficacia das Normas Constitucionais sobre a Justi¢a Social. Revista
de Direito Publico, Sao Paulo, v. 57/58, 1981; BASTOS, Celso Ribeiro; BRITTO, Carlos Ayres. Interpretagao
e aplicabilidade das normas constitucionais. Sdo Paulo: Saraiva, 1982; DINIZ, Maria Helena. Norma
constitucional e seus efeitos. 7* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006.
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tratamento especifico da eficacia dos direitos fundamentais®. Em razdo disso, as
especificidades acerca da aplicabilidade dos direitos fundamentais foram envolvidas
pelas brumas do senso comum teodrico que se formou sobre a eficacia das normas
constitucionais em geral e sobre a aplicabilidade dos direitos fundamentais em
particular. Faz-se necessario, por conseguinte, buscar esclarecer as particularidades
pertinentes a tematica da aplicabilidade dos direitos fundamentais, a luz do principio

da aplicabilidade imediata consagrado pelo art. 52, §1° da CF.

4.2 A aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais

O §1? do art. 5? da Constituicdo Federal dispde que “As normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais tém aplica¢ao imediata”. O aludido dispositivo
encontrou diferentes interpretagdes na doutrina brasileira. Em um dos extremos,
defende Eros Roberto Grau:

Dizer que um direito ¢ imediatamente aplicavel ¢ afirmar que o preceito no qual inscrito
¢ auto-suficiente; que tal preceito ndo reclama — porque dele independe — qualquer
ato legislativo ou administrativo que anteceda a decisdo na qual se consume a sua
efetividade.”

Ora, com base na norma em questdo e na classificacio das normas
constitucionais proposta por José Afonso da Silva, poder-se-ia pensar, em um primeiro
momento, que todos os direitos fundamentais sdo definidos por normas de eficacia
plena, que niao carecem de regulamentacgdo infraconstitucional para gerarem seus
efeitos. Porém, assim niao o ¢é; havendo determinados direitos fundamentais cujo
exercicio demanda mediagdes concretizadoras, eis que a sua previsdo constitucional
ndo contém os elementos minimos indispensaveis que lhe possam conferir pronta
aplicabilidade.

Talvez por essa razao, no outro extremo, Manoel Gongalves Ferreira Filho
sustenta que a norma sob exame nao pode contrariar a “natureza das coisas”, restando
inviavel a aplicagao imediata de todo e qualquer direito ou garantia fundamental, de modo
que parcela desses direitos so alcangara sua eficacia nos termos e na medida da lei’”'.

Situando-se em posicao intermediaria, e levando em conta que os direitos

fundamentais podem estar previstos em normas que nao reclamam concretizagao

®Constatagao feita por Ingo Wolfgang Sarlet. Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais.
9. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 273.

"GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica da Constitui¢io de 1988. 12¢ ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.
p. 318-319.

"FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. “A aplicagao imediata das normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais”. In: Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sdao Paulo, n® 29, 1988. p. 35.
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para produzir seus efeitos, ou em normas que carecem de uma interpositio legislatoris
para serem plenamente aplicadas, Ingo Wolfgang Sarlet atribui sentido diverso
ao dispositivo em discussdo. Tomando como base a distingdo entre disposi¢des
constitucionais de alta e baixa densidade normativa, o autor conclui que o art. 5%,
§1° da CF contém uma norma de cunho principiologico”, no sentido conferido ao
termo por Robert Alexy”, constituindo um mandado de otimizagao cuja fungio seria
estabelecer aos Orgdos estatais a tarefa de reconhecerem a maior eficacia possivel aos
direitos fundamentais™. A norma da aplicabilidade imediata nao incidiria consoante
a logica do “tudo-ou-nada”, como se regra fosse’, ficando o seu alcance (quantum
em aplicabilidade e eficacia) na dependéncia das peculiaridades da norma de direito
fundamental em questdo (ressaltando-se que em favor de sua aplicagio milita sempre
a presungao de plenitude eficacial’®). Entendimento semelhante é compartilhado por
Flavia Piovesan”’.

Outro posicionamento, ao que tudo indica fundamentado nas dificuldades
enfrentadas quanto a aplicacao direta de direitos fundamentais que tém por objeto
prestagdes estatais, ¢ advogado por Sérgio Fernando Moro, lastreado no entendimento
de Jodo Pedro Gebran Neto”. De acordo com o autor, a melhor interpretagdo ao art.
52, § 1? da CF ¢ aquela segundo a qual o dispositivo teria o condao de autorizar o juiz
a suprir eventuais omissdes do Poder Publico para aplicar imediatamente as normas de
direito fundamental, restringindo-se, contudo, em razao da sua localizagao topografica,

aos direitos arrolados no art. 52, “em sua maioria compostos de liberdades, direitos de

7Em razao dos limites de espago, ndo se adentrara neste trabalho na discussao em torno das distingdes entre
principios e regras, cabendo apenas mencionar a compreensio de ambos como espécies do género “norma
juridica”, com todas as implicagdes que tal concep¢do acarreta na seara juridico-normativa. Para um
aprofundamento em relagdo a essa distingdo, ver ALEXY, Robert. Op. cit., p. 63-150; DWORKIN, Ronald.
Levando os direitos a sério. Sio Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 23-72. Na doutrina brasileira, ndo se pode
deixar de mencionar a interessante contraposigio de idéias entre AVILA, Humberto. Teoria dos principios:
da defini¢do a aplicagéio dos principios juridicos. 6% ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006. e SILVA, Luis Virgilio
Afonso da. O conteiido essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas constitucionais. 2005. 370f.
Tese apresentada para o concurso de provas e titulos para provimento do cargo de Professor Titular. Faculdade
de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo. p. 49-77. Ver, ainda, sobre o tema da eficacia juridica dos
principios constitucionais, BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o
principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002.

7Na conceituacdo do autor, “los principios son normas que ordenan que algo sea realizado en la mayor medida
posible, dentro de las posibilidades juridicas y reales existentes. Por lo tanto, los principios son mandatos de
optimizacion, que se caracterizan porque pueden cumplirse en diferente grado y que la medida debida de su
cumplimiento no solo depende de las posibilidades reales, sino también de las juridicas.” p. 67-68.

#SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 288.

7SNo sentido atribuido ao termo por Ronald Dworkin. Cf. DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sio
Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 39.

®SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 289.

"PIOVESAN, Flavia. Op. cit., p. 105 e 107.

BGEBRAN NETO, Joao Pedro. A aplicacao imediata dos direitos e garantias individuais: a busca de uma
exegese emancipatoria. Sao Paulo: RT, 2002.
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defesa e de participacao”. Quanto a aplicagdo dos demais direitos fundamentais,
situados fora do catalogo do art. 52, ndo incidiria a disposi¢ao insculpida no art. 59, §1°
da CF, mas sim o principio da maxima efetividade, norteador de toda a interpretagao
constitucional®.

Conforme mencionado anteriormente, este ultimo posicionamento parece
alinhar-se ao pensamento que contrapde as normas definidoras de direitos de defesa
ou direitos de liberdade, entendidas como normas de eficacia plena, as normas que
prevéem direitos a prestagdes, compreendidas como normas de eficacia limitada.
A partir dessa contraposi¢do, procura-se demonstrar que os direitos de defesa nao
dependem de regulamentagdo e intervencdo estatal, pois requerem apenas uma
abstencao do Estado, enquanto os direitos a prestagdes, por demandarem agao
estatal, tém sua eficacia juridica comprometida®!. Entretanto, tal contraposi¢ao ignora
a multifuncionalidade dos direitos fundamentais, que podem assumir ora a fungao
positiva, ora a fungdo negativa®’. Do mesmo modo que um direito de defesa pode
ter uma dimensao positiva, um direito prestacional pode apresentar uma dimensao

negativa®. Desta sorte, como bem esclarece Virgilio Afonso da Silva,

ndo existe norma constitucional que ndo dependa de algum tipo de regulamentagdo e que
ndo seja suscetivel de algum tipo de restrigdo. Assim, se a distingdo entre as normas
de eficacia plena e as normas de eficicia limitada reside na necessidade, no caso das
segundas, de atuacao estatal no sentido de lhes completar a eficacia, a distingao cai por
terra se se aceita que, da mesma forma que todas as normas estao sujeitas a restri¢ao,
todas elas dependem, também, de regulamentagao.®

MORO, Sérgio Fernando. Desenvolvimento e efetivaciio judicial das normas constitucionais. Sio Paulo: Max
Limonad, 2001. p. 72-73.

$Sobre a incidéncia do referido dispositivo sobre os direitos fundamentais situados fora do art. 5° da

CF, compartilhamos com o entendimento de Ingo Wolfgang Sarlet, quando afirma que: “Em que pese a
circunstancia de que situagiao topografica do dispositivo poderia sugerir uma aplicagido da norma contida

no art. 5%, §1°, da CF. apenas aos direitos individuais e coletivos (a exemplo do que ocorre com o § 2° do
mesmo artigo), o fato é que este argumento nao corresponde a expressao literal do dispositivo, que utiliza

a formulagdo genérica ‘direitos e garantias fundamentais’, tal como consignada na epigrafe do Titulo II de
nossa Lex Suprema, revelando que, mesmo em se procedendo a uma interpretagdo meramente literal, ndo

ha como sustentar uma redugdo do ambito de aplicagdo da norma a qualquer das categorias especificas de
direitos fundamentais consagradas em nossa Constitui¢do, nem mesmo aos — como ja visto, equivocadamente
designados — direitos individuais e coletivos do art. 5°”. SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 278. No mesmo
sentido, PIOVESAN, Flavia. Op. cit., p. 106-107.

81 Adverténcia feita por Virgilio Afonso da Silva. Cf. SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O contetdo essencial dos
direitos fundamentais e a eficacia das normas constitucionais. 2005. 370f. Tese apresentada para o concurso de
provas e titulos para provimento do cargo de Professor Titular. Faculdade de Direito, Universidade de Sao
Paulo, Sao Paulo. p. 306; e por AMARAL, Gustavo. Direito, Escassez e Escolha: em busca de critérios juridicos
para lidar com a escassez de recursos e as decisoes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 60.

2SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 9* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 222

BKRELL, Andreas J. Controle Judicial dos Servigos Publicos Basicos na base dos Direitos Fundamentais
Sociais. In: Ingo Wolfgang Sarlet. (Org.). A Constitui¢io Concretizada: construindo pontes com o publico ¢ o
privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p. 39.

8SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O conteado essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas
constitucionais. 2005. 370f. Tese apresentada para o concurso de provas e titulos para provimento do cargo de
Professor Titular. Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo. p. 304-305.
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Depreende-se dai que mesmo os direitos de defesa podem reclamar
interposigdo legislativa para que possam ser exercitados, uma vez que a necessidade
de regulamentagio pode ser expressa no texto constitucional ou implicita®’. Tome-se
como exemplo o ja referido direito ao sufragio universal e ao voto direto e secreto
(art. 14, CF). Conquanto se afigure como um direito politico, previsto em dispositivo
constitucional considerado por muitos como norma de eficacia plena, seu exercicio
ndo pode ser assegurado sem a criacio e a manutencao de se¢des eleitorais e de juntas
de apuragdo, sem a elaboragdo de uma legislacio eleitoral e partidaria que impega
fraudes, entre outras®. No mesmo influxo, afigura-se o direito de propriedade (art. 59,
XXII, CF). Nao obstante considerado como direito de defesa, ou direito de primeira
geragdo, que exige a ndo interferéncia na esfera individual do seu titular, sua plena
eficacia depende de normas de direito civil, tal como as disposigdes da Lei de Registros
Publicos, do Cédigo Civil, entre outras, sem as quais nao se poderia garantir a frui¢ao
dos efeitos pretendidos pela norma que o prevée®.

Destarte, pode-se inferir que, “se toda norma garantidora de direitos
fundamentais necessita, para produzir todos os efeitos a que se propde, de algum
tipo de regulamentagdo, a distingdo entre normas de eficacia plena e normas de
eficacia limitada perde o seu sentido”®. Por conseguinte, no que concerne aos
direitos fundamentais, seja qual for a sua natureza, o seu exercicio pode depender de
regulamentago infraconstitucional®. Assim, no dmbito dos direitos fundamentais a
melhor forma de classificar as disposigdes constitucionais que os definem parece ser
aquela que as distingue entre normas de alta densidade normativa e normas de baixa

densidade normativa, proposta nos seguintes termos por Ingo Wolfgang Sarlet:

Emfacedoexposto, pode-sefalaremnormasconstitucionaisdealtadensidadenormativa,
que, dotadas de suficiente normatividade, se encontram aptas a, diretamente ¢ sem a
interven¢do do legislador ordinario, gerar seus efeitos essenciais (independentemente
de uma ulterior restringibilidade), bem como em normas constitucionais de baixa
densidade normativa, que ndo possuem normatividade suficiente para —de forma direta

85SOUZA, Luciane Moessa de. Normas constitucionais ndo-regulamentadas: instrumentos processuais. Sdo
Paulo: RT, 2004. p. 81.

86SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Op. cit., p. 308.

87%(...) o direito de propriedade s6 ¢ pleno se, de fato, o Estado cumprir o seu dever de protegé-lo. Para tanto, é
necessario legislar, criar e manter organizagdes — policia, poder judiciario etc. —; é necessario criar um registro
de imoveis; é necessario pensar em procedimentos para a aquisi¢ao da propriedade, dentre outras varias agdes
necessarias.” SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Op. cit., p. 313.

88SILVA, Luis Virgilio Afonso da. Op. cit., p. 315

®Importa advertir que a necessidade de desenvolvimento legislativo dos direitos fundamentais nao pode levar
a interpretagdes que reduzam sua significagio normativa, ou comprometam a possibilidade de se promover
sua aplicabilidade judicialmente antes de sobrevirem leis que os regulamentem. A idéia sera retomada nos
proximos topicos. Nesse influxo, LUNO, Antonio Enrique Perez. Los derechos fundamentales. 6* ed. Madrid:
Tecnos, 1995. 63-64.

s05CON1 19



Artigo 5

e sem uma interpositio legislatoris — gerar seus efeitos principais, ressaltando-se que, em
virtude de uma normatividade minima (presente em todas as normas constitucionais),
sempre apresentam certo grau de eficacia juridica.”

Destarte, para possibilitar a aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais,

999]

podem ser necessarias “media¢des concretizadoras™!, capazes de estabelecer a

regulamentagdo do seu exercicio.

4.3 Mediacoes concretizadoras e regulamentagao do exercicio de direitos fundamentais
A Constitui¢ao, ao definir a estrutura e as diretrizes basicas de uma sociedade,
ndo possui uma pretensao de completude, detendo, pelo contrario, uma abertura que
lhe possibilita conciliar a estabilidade juridica com o desenvolvimento politico®,
permitindo a mutagdo constitucional, conforme a permanente transformagido da
ordem social®”®. Logo, nem todas as normas que a integram sdo capazes de incidir
imediatamente sobre as situagdes faticas por elas reguladas®. Pode se apresentar
imprescindivel a edigdo de outra norma ou conjunto normativo (seja de carater
legislativo, seja de carater administrativo) para que a sua plena aplicacdo possa ocorrer
de modo satisfatorio”, inclusive, como ja visto, no ambito dos direitos fundamentais.
O principal exemplo desse tipo de norma constitucional consiste naquelas
disposigdes que estabelecem fins, definindo o objetivo a ser alcangado pelo Estado,
sem determinar os pressupostos de fato, o “quando” se deve atuar e o conteudo da
atuacgdo, deixando-se uma margem de liberdade para a escolha dos meios adequados
a consecugdo do fim determinado®. Sdo as chamadas normas constitucionais

programaticas’’, aqui compreendidas na acepgao averbada por Regina Ferrari:

Dessa forma, as normas programaticas determinam uma finalidade a ser cumprida
obrigatoriamente pelo Poder Publico, sem apontar os meios a serem adotados para
atingi-la, isto ¢, sem indicar as condutas especificas para que se alcance a satisfagdo
do bem juridico consagrado na regra, em que pese a forca imperativa do comando
normativo.”

“SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit., p. 268.

'ICANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢io. 4* ed. Coimbra: Almedina, 2003.
p. 1124.

2PIOVESAN, Flavia.Op. cit., p. 23.

9CLEVE, Clémerson Merlin. Op. cit., p. 26-27.

“FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit., p. 96-97.

%0 que ndo significa dizer que tal regulamentac¢do nao possa ser preenchida pelo Poder Judiciario, conforme se
tentara demonstrar ao longo deste trabalho.

*FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit., p. 175.

*"Em sentido semelhante ao aqui adotado, segundo José Afonso da Silva, sdo “aquelas normas constitucionais
através das quais o constituinte em vez de regular, direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se
a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus orgaos (legislativos, executivos, jurisdicionais e
administrativos), como programas das respectivas atividades visando a realizagao dos fins sociais do Estado”
SILVA, José¢ Afonso da. Op. cit., p. 138.

“SFERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit., p. 184.
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Durante muito tempo, conforme atesta Eros Roberto Grau, a doutrina
entendeu que as normas programaticas consubstanciariam somente mandamentos
dotados de forga juridica reduzida, que apenas assumiriam plena eficacia quando
complementados por lei ordinaria; ndo configurariam direitos, objeto de garantia
juridica, bastando a omissdo do Poder Legislativo para torna-las letra morta®.
Hodiernamente, em especial apds o advento da atual Constitui¢do, passou-se a
reconhecer a possibilidade de se extrairem auténticos direitos subjetivos das normas
constitucionais programaticas, passiveis de postulagdo perante o Poder Judiciario
quando faltarem os elementos infraconstitucionais necessarios para a frui¢ao dos seus
efeitos'™. E mais do que isso: ndo apenas se reconhece a possibilidade de tais normas
albergarem direitos subjetivos, como também direitos fundamentais subjetivos, dada a
abertura material prevista pelo art. 5°, §2° da CF, acima referido. E o caso do direito
fundamental social a satide, que além de estar previsto no art. 62 da CF, pode ainda ser
extraido de seu art. 196, norma constitucional que ostenta, simultaneamente, carater
programatico e definidor de direito!’!.

Nesse sentido, a necessidade de regulamentagido infraconstitucional nido
se limita as hipdteses de normas de cunho programatico, podendo estar presente
em todos os tipos de normas constitucionais. A titulo de ilustragdo, utilizando-se a
classificagdo de Luis Roberto Barroso, que divide as disposi¢des constitucionais em

normas constitucionais de organiza¢do'’®>, normas constitucionais definidoras de

103 104

direitos'® e normas constitucionais programaticas'™, é possivel vislumbrar em todas
as espécies situagdes de dependéncia de complementacdo infraconstitucional para a
produgéao dos efeitos da norma. Para citar alguns exemplos: o art. 134, § 1?, da CF (“Lei
complementar organizara a Defensoria Publica da Unido e do Distrito Federal e dos

Territdérios e prescrevera normas gerais para sua organizagdo nos Estados, em cargos

“GRAU, Eros Roberto. A constituinte e a constitui¢iio que teremos. Sao Paulo: RT, 1985. p. 44-45.
1%Concorda-se com a contundente ligio de Regina Ferrari: “Tais normas, além de traduzirem um efeito inibitorio
para o Legislativo, Executivo e Judiciario, conferem ao seu destinatario o direito de exigir o cumprimento da
prestacdo nela prevista, de modo que ndo altere o seu significado original, gerando, portanto, efeitos juridicos,
situagdes subjetivas. (...) Aceitar que todas as normas constitucionais ditas programaticas estao completamente
destituidas da possibilidade de propiciar a figura do direito subjetivo, é imagina-las recheadas de inoperancia,
e, ainda mais, com o perigo de ocorrer que interesses poderosos contrariados venham encontrar aliados para
propiciar a constancia do imobilismo capaz de influenciar o curso dos acontecimentos, bloqueando a sua
efetividade, de tal modo que a supremacia constitucional ‘sucumbiria diante do efeito paralisante irradiado
pela omissdo de o6rgdo de um poder constituido’”. FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit.,
p. 222-223.

0IArt. 196 da CF: “A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
agdes e servigos para sua promogao, prote¢do e recuperagao”.

12¢Normas constitucionais que tém por objeto organizar o exercicio do poder politico”. BARROSO, Luis
Roberto. O direito constitucional e a efetividade das suas normas. 8¢ ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 90.
13*Normas constitucionais que tém por objeto fixar os direitos fundamentais dos individuos” Idem Ibidem.
1%Normas constitucionais que tém por objeto tragar os fins publicos a serem alcangados pelo Estado: Idem
Ibidem.
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de carreira, providos, na classe inicial, mediante concurso publico de provas e titulos,
assegurada a seus integrantes a garantia da inamovibilidade e vedado o exercicio da
advocacia fora das atribuigdes institucionais”)!; o art. 52, VII, da CF (“¢é assegurada,
nos termos da lei, a prestacio de assisténcia religiosa nas entidades civis e militares de
internagao coletiva”)'%; e o art. 215 (“O Estado garantira a todos o pleno exercicio
dos direitos culturais e acesso as fontes da cultura nacional, ¢ apoiara e incentivara a
valorizagdo e a difusdo das manifestagdes culturais”)'’.

Ressalte-se que nem sempre a regulamentag¢do da disposi¢ao constitucional
sera imprescindivel para garantir a eficacia do seu contetido, havendo casos em que a
norma infraconstitucional apenas facilitard o seu modus operandi, como ¢é o caso do
art. 52, XXXIV da CF, que assim dispde: “sdo a todos assegurados, independentemente
do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de
direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”. A lei podera especificar um prazo
para a resposta do Poder Publico, regulamentando o direito de peti¢do, o que nao se
apresenta como algo imprescindivel ao seu exercicio'®.

Ha, todavia, situagdes em que a regulamentagao da disposi¢ao constitucional
sera inexoravel a produ¢ao dos efeitos da norma, situando-se aqui o principal objeto
de analise desta pesquisa. Refere-se, de um lado, aos direitos definidos em normas
que apresentam expressdoes como “na forma da lei”, “nos termos da lei” ou “a lei
estabelecera”'®, e de outro, aos direitos que, apesar de ndo haver exigéncia expressa de
regulamentacao do seu exercicio, demandam media¢des concretizadoras para a plena
produgao dos seus efeitos!!’.

Assim, um dos principais problemas que se apresenta no que tange a

111

efetividade!!! dos direitos fundamentais reside exatamente na inércia do Poder

Legislativo ou Executivo''?, quando a auséncia de normas regulamentadoras desses

5Na classificagdo de Barroso, situar-se-ia entre as normas constitucionais de organizagdo, por criar drgio
publico. Idem, p. 94.

1%Norma constitucional definidora de direito.

WNormal constitucional programatica.

IWFERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Op. cit., p. 134-135.

1®Como o direito do trabalhador assegurado no art. 7°, XII, da CF: “salario-familia pago em razdo do
dependente do trabalhador de baixa renda nos termos da lei”.

0Por exemplo, o direito fundamental a protecdo do mercado de trabalho da mulher, previsto no art. 72, XX
da CF.

MO conceito de efetividade, que se identifica com a nogao de eficacia social e se diferencia do conceito de
eficacia juridica — compreendida esta como aptiddo da norma em produzir efeitos juridicos —, foi delineado
por Luis Roberto Barroso nos seguintes termos: “A efetividade significa, portanto, a realizagdo do Direito, o
desempenho concreto de sua fungéo social. Ela representa a materializagdo, no mundo dos fatos, dos preceitos
legais e simboliza a aproximacao, tao intima quanto possivel, entre o dever-ser normativo e o ser da realidade
social”. BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade das suas normas. 8’ ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p. 82-83.

"2FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Normas constitucionais programaticas: normatividade, efetividade,
operacionalidade. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. p. 138.

122



A Aplicabilidade Imediata dos Direitos Fundamentais na Constituicdo Federal de 1988: 20 anos de
Obscuridade nas Brumas do Senxo Comum Te6rico

direitos os impede de produzir seus efeitos'®. Isso porque a atribuigao da tarefa de
concretizar o exercicio de tais diretos ao legislador pode, muitas vezes, chocar-se com
os interesses de determinadas maiorias parlamentares que resolvam, deliberadamente,
retardar a sua regulamentagao!'*!"*. A inércia do Poder Publico em tais circunstincias,
sobretudo quando se tratam de direitos fundamentais, demonstra-se injustificavel,
uma vez que, segundo J. J. Gomes Canotilho:

Os dominios em que ¢ mais reduzido o ambito da conformagao do legislador sao aqueles
em que os interesses publicos se acham previamente determinados pela constitui¢ao,

ficando o legislador simplesmente autorizado a concretizar esses interesses.””!'®

Significa dizer que o 6rgdo competente paraelaborar anormaregulamentadora
do exercicio do direito ndo tem a opgao entre fazer e ndo fazer, ou fazer a sua maneira''’.
O legislador ou o administrador tem a obrigagio de criar a regulamentagao do direito,
escapando da sua “liberdade de conformagao” ou “discricionariedade” a possibilidade
de fazé-lo ou nao, devendo concretizar'® as matérias que demandam densificagao
normativa, sempre norteado pelo conteudo material estabelecido pelos principios e
regras constitucionais'”’.

Nesse contexto, as omissdes do legislador ¢ do administrador passam a
adquirir relevancia juridica, visto que podem ocasionar graves conseqiiéncias no que
toca a realizagdo dos direitos fundamentais. A existéncia de omissdes juridicamente
relevantes, no pensar de Jorge Miranda,

verifica-se sempre que, mandando a norma reguladora de certa relagdo ou situagao
praticar certo acto ou certa actividade nas condi¢oes que estabelece, o destinatario nao
o faga, ndo o faga nos termos exigidos, ndo o faga em tempo 1til, ¢ a comportamento

se liguem consequéncias mais ou menos adequadas.'”

BConforme ja dito, em tais situagdes as posi¢des jusfundamentais assumem a feigdo de direitos a prestagdes
normativas, chamados por Robert Alexy de “direitos a prestagdes no sentido amplo”, para distingui-los dos
direitos a prestagdes faticas, também denominados “direitos a prestagdes no sentido estrito”. ALEXY, Robert.
Teoria de los derechos fundamentales. 2 ed. Madrid: CEPC, 2007. p. 172.

14 UNO, Antonio Enrique Perez. Los derechos fundamentales. 6% ed. Madrid: Tecnos, 1995. p. 75.

SImpende ressaltar que a Constituigdo ndo delega ao legislador competéncia para conceder esses direitos: ela
propria os concede, cumprindo ao Legislativo, tdo somente, materializar a forma do seu exercicio. Aos entes
encarregados de regulamentar os direitos fundamentais a Lei Maior confere apenas a possibilidade de escolha
e adaptacao dos meios, consistindo a obtengao dos fins por ela tragados em imposi¢ao vinculativa e obrigatoria.
Cf. SILVA, Anabelle Macedo. Concretizando a Constitui¢do. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 165-166.
6CANOTILHO, J. J. Gomes. Constitui¢io dirigente e vinculagio do legislador: contributo para a compreensdo
das normas constitucionais programaticas. 2* ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2001. p. 253.

WCANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit., p. 317.

180 processo de concretizagdo consiste em adicionar componentes, determinar conceitos, ao passo que a
tipificagdo, a positivagdo normativa importa em excluir, prescindir de componentes, num processo de abstragao
(...). A concretizagdo encerra uma atividade de determinagio e especificacio”. SILVA, Anabelle Macedo.
Concretizando a Constitui¢iio. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004. p. 79-80.

CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit., p. 316.

20MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo VI. 2% ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2005.
p. 292.
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Para essas situacOes, o proprio texto constitucional promulgado em 1988
previu instrumento especifico destinado a este desiderato: o mandado de injungdo —
agdo constitucional assegurada entre os direitos e garantias fundamentais do art.
52, LXXI da CF'™'. Assim, em todas as hipoteses em que o exercicio dos direitos
fundamentais exigir uma regulamentagdo infraconstitucional e esta nao tiver sido
elaborada pelo 6rgdo competente, o Poder Judiciario assume o dever de promover as
mediagdes concretizadoras necessarias a sua realiza¢ao, dando sentido ao principio da

aplicabilidade imediata previsto no art. 5°, §1? da CF.

5 Consideracdes finais

Por todo o exposto, conclui-se que: (i) o principio da aplicabilidade imediata
incide sobre todos os direitos fundamentais previstos no ordenamento juridico, nao
se limitando aqueles do artigo 5° da CF ou aos direitos de defesa, ou de liberdade,
nem aos direitos definidos em normas consideradas de “eficacia plena™; (ii) tal
principio nao significa que os direitos fundamentais ndo demandem regulamentagao
infraconstitucional, pois qualquer desses direitos, independentemente da sua natureza,
pode reclamar uma concretizagdo para a produgido dos seus efeitos; (iii) o dispositivo
instituido no art. 5°, §1° da CF impode ao Estado como um todo o dever de promover
a efetivagdo dos direitos fundamentais, cabendo ao Judiciario quando for provocado,
nas hipoteses de omissdo do érgao competente (dos Poderes Legislativo ou Executivo),
estabelecer as mediagdes concretizadoras necessarias a viabilizar o exercicio do direito
fundamental, definindo e especificando o modo como sera exercitado, com base nos
demais mandamentos constitucionais; (iv) para a realizagdo dessa concretizagdao
judicial, o titular do direito fundamental cujo exercicio encontra-se inviabilizado
podera langar mao do mandado de injun¢do, de modo a incitar o Poder Judiciario a

concretizar o seu direito.

21Art. 52, LXXI, da CF: “conceder-se-a mandado de injungio sempre que a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacionalidade,
a soberania e a cidadania”. Sobre o tema do mandado de injungdo, ver, entre outros: PIOVESAN, Flavia.
Protecio judicial contra omissdes legislativas: acao direta de inconstitucionalidade por omissdo e mandado de
injungao. 2% ed. Sao Paulo: RT, 2003; SILVA, José¢ Afonso da. Mandado de injun¢io e habeas data. Sao Paulo:
RT, 1989; PFEIFFER, Roberto Augusto Castellanos. Mandado de injungao. Sao Paulo: Atlas, 1999; SOUZA,
Luciane Moessa. Normas constitucionais nao-regulamentadas: instrumentos processuais. Sao Paulo: RT, 2004.
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