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INTRODUGAO

Os estudos acerca das normas constitucionais programdticas remontam o infcio do
século passado. A doutrina clssica iniciou nos Estados Unidos, com Thomas Cooley na obra
* Treatise on the constitutional limitations”. Esta doutrina foi divulgada no Brasil por Rui
Barbosa, que por sua vez, distinguiu as normas constitucionais na dicotomia auto-executaveis
{self-executing provisions) e ndo auto-executdvels (not-self-executing provisions). As normas
auto-executdveis sdo as normas completas, o prdprio dispositivo encontra-se armado para
sua imediata execugio. Por outro lado, as normas ndo auto-executivels nfo se revestem dos
meios de agfo essenciais ao seu exercicio, devendo aguardar que legislagio posterior o faa.

Pontes de Miranda, reiterando a ligio de Rui Barbosa, aponta que as normas ndo-
auto-executdveis (por ele chamadas de ndo-bastantes em si), sdo as que precisam de
regulamentacio. Sem a criagio de novas regras juridicas que completemn ou supiementem,
estas normas ndo podem ser aplicadas. Pontes inclui nas chamadas normas n3o-bastantes em
sl as programaticas, sendo aquelas em que o legislador, constituinte ou ndo, em vez de editar
regras jurfdicas de aplicagio concreta, apenas traga linhas diretoras, pelas quais os poderes
plblicos deverdo orientar-se.

Revendo a doutrina americana, o italiano Gaetano Azzariti distinguiu entre normas
diretivas ou programaticas, as quais sdo dirigidas essencialmente ao legislador e normas
preceptivas ou obrigatérias, estas (ltimas subdivididas em normas de aplicabilidade imediata
e mediata. Vezio Crisafullt, que estudou profundamente as normas programaticas, distinguiu
em normas constitucionais de eficicia plena, aquelas de imediata aplicagio, e normas de
eficicia limitada, subdividida em normas de legislagio e programaticas, destacando-se sua
obra titulada " La Costituzione ¢ fe sue disposizioni df principic”.
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Dentre os doutrinadores de maior destaque na atualidade, que tratam especificamente
sobre o tema da presente monografia, principalmente no Brasil, destaca-se José Afonso da
Silva, em sua obra "Aplicabilidade das Normas Constitucionais”. Este doutrinador divide as
narmas constitucionais em normas de eficicia plena, contida e limitada. Sua segunda
classificagio, denominada de eficacia contida, Unica inovagio em comparagdo com a doutrina
classica, é muito criticada. Numa andlise mais apurada, verifica-se que José Afonso da Silva
apenas dividiu em duas espécies a norma imediatamente executdvel, pois tanto a norma de
eficacia plena como a contida sdo completas e de aplicacio imediata.

Jorge Miranda, sempre pontual, também destaca-se na classificagio das normas
programdticas, em sua obra "Manual de Direito Constitucional”, distinguindo em normas
exeqjifveis por si mesmas, normas preceptivas nio exeqiiivels por si mesmas e normas
programaticas.

Diante desta variada distingdo em diversas categorias de normas constitucionais,
qQuanto 4 eficicia, a presente monografia, em especial, foca no estudo da eficicia juridica das
normas constitucionais programaticas.

Estas normas possuem conte(do ético-social, representando conquistas da sociedade
no decorrer dos anos, no plano da economia, cultura, satide, cigncia, esporte, enfim, sdo a
porta de entrada dos direitos sociais nas constitui¢oes. Para obterem eficacia plena necessitam
de sua efetivagdo através de legislagdo ordindria. Assim, o legislador infraconstitucional
efetiva 0 comando constitucional, determinando o momento e o modo de tornar impositiva
a previsdo programatica, razio pela qual sdo normas de eficicia limitada.

Com efeito, a necessidade de efetivacdo plena do comando programatico, através do
legislador ordinario, gera uma certa fragjlidade do comando constitucional, proporcionando
vozes um sua defesa e ataque. Por isso, faz-se necessdrta a abordagem dd conteddo histdrico
onde as normas programéticas desenvolveram-se, bem como, a importincia da consciéncia
do fim {iltimo destas normas, pelo aplicador do direito.

Outra caracteristica abordada é a possibitidade destas normas produzirem direitos
subjetivos, jd defendido sua impossibilidade por muitos, com o intuito de prevalecer certos
interesses em classificar determinado dispositivo com eficicia fimitada.

Devido ao papel de extrema importdncia das normas programaticas no
desenvolvimento do pais, desenvolveram-se mecanismos juridicos para criar um ambiente
propicio para estas normas adauirirem eficicia plena. Estes mecanismos, aqui chamados de
eficécia secunddria, n2o visam o fim Gltimo da norma constitucional, mas sua protegio. Em
que pese as divergéncias acerca da eficicia das normas programaticas, constata-se que, de
uma maneira geral, a eficdcia secundiria encontra certa semelhanga na doutrina. Nestes
termos, a programaticidade ¢ uma realidade restrita as normas constitucionais, as quais,
desde o nascimento, apresentam esta caracteristica.
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1 EYOLUCAO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS PROGRAMATICAS

O problema da natureza e eficicia das normas constitucionais estd intimamente
refacionado com a tdentificagdo do teor doutrindrio das constituigdes. Investigando as raizes
histéricas das constituigdes, revela-se qual a finalidade suprema que buscam.

Diante da oposigio histdrica e secutar enire a liberdade do individuo e o absolutismo
do monarca, nasceu a primeira nogdo do Estado de Direito. Na Revolugio Francesa o Estado
¢ armadura de defesa e protecio das liberdades individuais.

A Revolugdo Francesa, pela sua caracteristica precisa de revolucio da burguesia,
acasretou a consumagdo de uma ordem social, onde triunfava o liberalismo.' Ocarreu o
rompimento definitivo com a ideologia do passado, firmando a liberdade da burguesta.

A idéia de liberdade no Estado Liberal, inicialmente, est4 vinculada a idéia de
propriedade privada e ao afastamento do Estado da esfera privada, protegendo-se as decisdes
individuais. Em outras palavras, hd liberdade na medida em aue ndo hd a intervengao do
Estado na esfera privada, € em segundo lugar, pademos dizer, segundo o paradigma liberal,
Que somos livees, pois somos proprietarios. Estes dois aspectos sio fundamentais para a
compreensio do conceito de liberdade para o pensamento liberal do século XVIE e XVHL

Convém ressaltar a importdncia da inserciio historica deste pensamento para a sua
adequada compreensdo. Em primeiro lugar é importante lembrar contra quat Estado se
insurgem os liberais. Ndo se pode dizer que os liberais sdo conirdrios ao Estado Social, ou
socialista ou qualquer outra formulacio histdrica posterior, justamente pelo fato de que, o
Estado que conheciam e contra o qual lutavam era o Estado Absoluto.

Quando o Estada foi encarado como o inimigo da fiberdade, tém como referéncia o
mencionade Estado Absoluto, aue eliminou toda e qualquer forma de liberdade individual
para grande parte da populagdo, e transformou os direitos individuais em direitos de poucos
privilegiados. Esta compreenséo histdrica ajuda a entender porque os liberais afirmam os
direitos individuais como direitos negativos, construidos contra o Estado, conquistados face
ao Estado. A partir do constitucionalismo liberal o cidaddo pode afirmar que é livre para
expressar o seu pensamento uma vez que o Estado ndio censura sua patavra; o cidaddo é livie
para se locomover uma vez que o Estado niio o prende arbitrariamente; o cidaddo é livre uma
vez que 0 Estado nio invade sua liberdade: a economia € livre uma vez que o Estado ndo
intervém na economia.

! BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberat ao Estado Social. 72 ed. So Paulo: Malheiros, 2004, p43.
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Daf z liberdade tanto em matéria religiosa, como cientifica, econmica, de livre
associagio, etc. As forgas econdmicas necessitavam, para o seu desenvolvimento, a destruigio
das antigas restrigdes feudais e mercantilistas, ¢ o Estado Absolutista deveria tornar nova
feiggo. Esta nova roupagem veio com o Estado Liberal, visando proporcionar seguranga
jurfdica e o direito de expansdo.?

O Estado Liberal sistematiza o individualismo e acima de tudo representa a vitdria da
burguesia, e logo a vitdria dos interesses individuais desta classe, a classe vitoriosa nas
revolugdes. Quanto ao povo resta o discurso de liberdade, esta reduzida a possibilidade,
cada vez mais remota, de se tornarem livres através da aquisigdo de propriedades, ndo suas
proprias, mas de objetos libertadores.

Porém com a liberdade para o desenvolvimento econdmico, ou seja, do capitafismo
moderno, acarretou todas as formas de abusos € opressdo social, representados por cartéis,
trustes, monopdiios, lucros ifimitados e extorsivos, exploragio do trabalho humano, etc.
Diante deste novo panorama social, constatou-se que a opressdo ndo era mais exercida pelo
Estado, mas ao contririo, de certa forgas libertadas do seu controle. Estas desconheciam o
hem comum, pois o Gnico compromisso era consigo mesmo.

O povo mais sensivel 3 apressdo e aos abusos do capitalisma, opdem-se ao Estado
Liberal, buscando o bem-estar e ao seu desenvolvimento. Um dos pontos mais significativos
desta reagdo foi a ampliagdo da democracia pela concessdo do direito de voto a massa da

populagic.

Na segunda fase do Estado Liberal, desenvolveu-se a idéia de aue a vontade da
maioria ndo pode tudo e que um governante ndo pode alegar o apoio da maioria para tazer o
que bem entender. O absolutismo da majoria é tio perverso quanto o absolutismo de um
grupo e a confuséo entre apinfdo pliblica e democracia sempre muito perigosa

A democracia constitucional fiberal, construida no século XIX eniende que a
vontade da maioria nac pode ignorar os direitos da minoria e os direitos de um sd. Os
fimites a vontade da maiorta sdo impostos pelo niicleo duro, intocivel dos direitos
fundamentais, protegidos pela Constituigio, e que na época do liberalismo, eram reduzidos
apenas aos direitos individuais. A Constituigio do Império Brasifeiro, 1824 e a primeira
republicana, 1821, sdo constituicdes liberais que representam a primeira e segunda fase
do Estado Liberal.

? MEIRELLES TEIXEIRA, losé Horacic, Curso de Direito Constitucional. Rio de |aneiro: Forense, 1991,
p.186.
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As constituigoes liberais tio-somente estabeleciam a estrutura hasica do Estado,
seus poderes e competéncias, assim como, previa relagdo entre individuo e Estado no que
tange unicamente aos direitos civis e politicos.

Estas constituicbes comegaram a entrar em crise a partir do primeiro pos-guerra do
século XX, devido a comogdes ideoidgicas. Direitos sociais relativas ao trabalho, educagdo,
cultura, previdéncia, representavarn um campo desconhecido do direite constitucional classico.
A sociedade burguesa ndo tinha um credo politico contestado, emergia de um triunfo de
idéias sobre a realeza de direito divino e as antigas ordens privilegiadas.?

Uma hatalha doutrindria iniciou, de um lado, a tese do decadente Estado Liberal
e do outro, a do Estado Social, em plena ascensdo. A Constituigio Alemé de Wiemar
representou, revolucionariamente, 0 moderno constitucionalismo social, representando
o auge da crise do constitucionalismo liberal. A referida Constitui¢io, ainda que através
de um texto rude e imperfeito, previa mecanismos voltados para a sociedade e ndo para
o individuo. Buscava-se a reconciliagio do Estado com a Sociedade, dualismo caracteristico
do Estado Liberal do século XIX.?

O linigo valor para o constitucionalismo liberal é a liberdade e para o constitucionalismo
social € a igualdade. Porém, a partir de 1946 fala-se em ponderagio de valores diversos,
sendo o justo uma ponderagdo de valores, objetivando promover uma situagiio de equilibrio.®

Os anseios clamavam por uma ordem social mais justa, por uma distribuicdo mais
eqilitativa da riqueza, pela difusdo das conaulstas da ciéncia e dos conlortos da civilizagdo a
um niimero cada vez maior de individuos. Originou-se, entdo, as normas constitucionais
programéticas, conferindo a intervengio do Estado em varias esferas da vida humana, tais
como a economia, cultura, sadde, relagdes de trabalho.®

* BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 14 2 ed. Sdo Paule: Malheiros, 2004, p. 231.

BONAVIDES, Paulo, op. cit. p. 233.

* Segundo MIRANDA, [orge: “Nas Constituigdes liberais do séeulo XIX, as normas substantivas eram quase
todas normas organicas e as normas de funde circunscreviam-se acs direfios, iberdades e garantias. Dominavam,
portanto, as normas perceptivas. Nas Constituigies com intengbes socials, de diversas inspiragdes, do século
XX as normas de fundo, bem como as normas de garantia, difatam-se muitissime a prever direitos sochis e
a arganizagio ccondmica. Deparam-se entdo, em largo némero, normas programéticas.” Manual de Direito
Constitucional. Tomo 1f. Coimbra: Coimbra, 1996, p. 245 e 246.

¢ Conforme MIRANDA, Pontes: "Nas constituigbes de {934, de 1937, de 1946 {alias na esteira aberta
pela Constituigio Alem3 de 1919) e de 1967, as regras juridicas de cardler programitico apareceram
amidde. £ o sinal do tempos. O fracasso do {iberalismo econdmico, que esvaziou de fins precisos o Estado
e quas¢ ¢ reduziu a mero assistente das lutas entre os individuos, 0s grupos e as classes, sugeriu a formagio
de partidos de idéias nitidas ¢ inconfundévels, que pudessem obviar, com a sua agdo, 3 auséncia refasta de fins
precisos do Estado. Tal diregdo nova refletiu-se na prépria técnica constitucional, e as Constituigdes
contemporfineas receberam a sugestdo da necessidade, por todos sentida, de se inserir nos textos constitucionais
alguma coisa que dissesse para onde se vaj e como se vai.” Comentdrios 3 Constituigio de 1967. Tomo 1.
Sdo Paulo: RT, 1967, p. 127.
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A trégua entre a batalha ideolégica veio com a insergdo de férmulas programaticas
nos textos das constituigdes. A programaticidade representou a porta de entrada dos direitos
sociais nas Constituigdes, porém gerou uma outra crise de ordem conceitual da Constituio.
Devido a problemética acerca da normatividade das normas programdticas, pairava a diivida
quanto ao conceito juridico ou politico de Constituigic.

Pode-se encontrar facilmente normas programéticas na Constituigdo da Repubiica
Federativa do Brasil de 1988, tais como o uso propriedade em seu sentido social, justa
distribuigo de terras, intervengdo do Estado na economia, regulamentagio dos servigos
publicos, politica agricola, fundidria e de reforma agrdria, prestagio de servigos de salide pelo
Estado, de educagio, cultura, desporto, ciéncia e tecnologia.

Percebe-se, desde ja, que as normas programaticas estdo sujeitas ao inevitavel
influxo do desenvalvimento histdrico, refletem mais fielmente o conteddo profundo dos
valores em circufagio e mudanga na sociedade. Razdo pela qual, seu cardter técnico juridico,
dentre as nermas constitucionais, se mostra mais frace e impreciso.

Os elementos programaticos representam e concretizam o sentido e a finalidade da
agao do Estado, correspondendo em nossos dias, aos chamados fins sociais do .Estado,
direitos e pretensdes de sentido social, que foram absorvidos pelas Constituiches modernas,
incorporandoa meldagem de preceitos constitucionais.

As normas programdticas representam a feigio social das Constituigdes modernas, a
transposicdo de valores-fins, convicgdes sociais, poffticas e filosdficas para o dmbito
constitucional. Fixam finalidades supremas e esséncias do Estado, refletindo concepgdes da
vida e do mundo, estabelecem um norte a ser ohservado.

Com efeito, ainda pairam ddvidas quanto a eficicia e juridicidade das normas
programaticas, pois, dentre a normas constitucionais, sao as mais frégeis. Esta eficicia tanto
pode ser invocada para configurar a natureza politica e ideolégica do regime, como infelizmente
para [egitimar a inobservéncia de algumas determinagdes constitucionais.

Nestes termos, constata-se aue a evolugo historica das Constituigdes desencadeou
na face programética destas, permanecendo, ainda hoje, uma nebulosa fronteira entre 2
Politica e o Direito.

2 IMPORTANCIA DA CONSCIENCIA JURIDICA

A norma constitucional programdtica, ao invés de disciplinar diretamente a matéria
a que se refere, transfere ao legislador ordindrio a consecugfo dos seus fins essencais.
Assim, o legislador ordindrio, préximo aos reclames da sociedade e ciente de sua real
capacidade econdmica, politica e administrativa para suprir as necessidades sociais, efetivao
camando constitucional,
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Com efeito, verifica-se que a eficicia plena das normas programéticas serd conquistada
pelo legislador ordindrio, Devido ao objeto destas normas serem de cunho ético-social,
constituem uma obrigago solene assumida pelo proprio Estado.

Observa-se que a efetivagio destas normas esta intimamente refaclonada a politica,
aos futuros pragramas de governo a serem colocados em pritica pelos representantes eleitos
democraticamente pelo povo. Ocorre Que, indimeras vezes quando a polilica ndo atende
satisfatoriamente aos problemas sociais, o Poder Judictirio cai em tentagdo, interferindo em
Questdes politicas.

Ha que se ter presente que a Constituicao da Repiiblica € um texto fundamentalmente
juridico de conseddo moral, econdmico, palitico, etc, e ndo instrumento para exercer um
poder arbitririo. Uma verdadeira Carta Magna é o inicio de uma caminhada de homens livres,
e ndo um conjunto de regras estanques, que impedem escothas futuras.

O jusfilésofo e jurista Miguei Reale, ao contribuir para os trabathos da Assembléia
Nacional Constituinte Brasileira de 1987, denominou de "totalitarismo constitucional” a
errdnea imagem que a Constituicio, por ser a lei suprema, pode indicar obrigatoriamente um
tinico caminho, negando a liberdade de escolha politica de um povo:” Afima, outrossin, que
uma Constitui¢io ndo €, nem pode ser, a pré-moldagem da sociedade civil, mas sim o
enunciade de modelos juridicos abertos capazes de propiciar-the meios e modos para superar
inevitdveis conllitos econdmicos, politicos ou cufturais através do livre jogo dos interesses e
das idéias, conforme as opgBes soberanas do eleitorado.®

Assim, a Constituigio ndo relaciona um rof de solugdes, por outro [zlado, € a garantia
qQue, com base na experiéncia social, estas sejam livremente alcangadas. E impossivel um
comando nermativo constitucional antecipar entendimentos € negociages a serem
futuramente concluidos pefos individuos interessados. ?

No mesmo passo, Geraldo Ataliba afirma que sdo caracteristicas da Republica a
eletividade, a periodicidade e a responsabilidade, sendo esta filtima o penhor da idoneidade
da representagio popular. O mencionado autor refere que no intenso didlogo paiitico que
precedeu a reunido da convengdo constituinte, o povo fixou os grandes rumos, diretrizes de
£Overno que Quis ver concretizadas. '

7 REALE, Miguel. Liberdade ¢ Democracia. 5o Paulo: Saraiva, 1987, p.17.

# REALE, Miguel, op.cit. p.17.

? Conforme posigdo de FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves: “{...] cumpse n3o esquecer que a Constituinie
¢ um meic. Ela serve para estabelecer uma Constituigho, Mas ndo basta reunir uma Constituinte para que
aparegam claras e exeqiifveis as solugies de todos os problemas nactonals. Nem esta solugio se encontra na
copia dos textos estrangeiros de maior éxito ou prestigio. As instituigdes ndo "pegam’ e ndo dde bons frutos
quando estabelecidas sem levar em ceonta os fatores histéricos, politicos, econdmicos, estritamente sociais,
que marcam cada povo.” O Poder Constituinte. 2% ed. 530 Paulo: Saraiva, 1985, p.138.

ATALIBA, Geraldo. Repiblica e Constituigdo. 22 ed. S3o Paulo: Malheiros, 2001, p.14.

=
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Este debatc, cnire o povo € os politicos, serve para amadurecer e identificar as
prioridades a serem atendidas por programas politicos, escolhides por eleigio popuiar. Os
representantes eleitos que se desviam dos termos do mandato devem receber censura e
desaprovagiio do povo, mediante sua ndo reeleigdo. Dal a importancia da periodicidade, pois
serve como estimulo para o representante ser fiel aos deseios representados.

Estes mecanismos servem de protegio & democracia, preservando os rumos,
diretrizes e norte determinado pelo povo, pois representam seus desejos, angdstias e
preccupagtes. Sua eficicia fica vinculada e assegurada pefas normas ue os representanies
eleitos ficam obrigadoes a adotar.

Consiste em traicdo ao pove, em outras palavras, uma verdadeira negagdo da
democracia, consagrar apenas retoricamente os principios popularmente fixados e,
ulieriormente, estabelecer regras que os esvaziem ou contravenham.

A natureza das relagbes que as normas constitucionais programéticas disciplinam
sdo de cunho eminentemente poltico € social, razdo pela qual, estdo sujeitas a um influxo
poiitico considerdvel. Os governos, no exercicio de suas atribuicdes, ndo podem ignorar
estes comandos constitucionais.’’ Estas normas fixam parmetros dentro dos quais o legislador
ha de definir um corpo coerente de regras obrigatorias, estabelecendo um contetdo
prescritivo, o que falta aos programas. Consoante a doutrina de Manoei Gongalves Ferreira
Filho, cabe ao legistador a escolha do momento ¢ 0 modo de tornar juridicamente impositiva
a previsio programatica, razao pela qual, o descumprimento ndo desafia a inconstitucionafidade
por omiss3o.'?

Seria um erro fatal desmembrar as normas programéticas de seu terreno politico e
ideoltgico, pois € o que confere vida a norma, torna o Direito dinfimico e nio estanque.
Assim o legistador constituinte, ciente aque seu poder ndo ¢ flimitado, busca inspiracdo no
momento historico de seu povo, bem come, numa concepgdo universat do mundo e da vida,
canforme 4 tratado no Capitulo | deste trabalho, *

BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 142 ed. 53c Paulo: Matheiros, 2004, p.461.
Assim se posiciona FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves: “Disso decotre que, tendo a discrigio quante ao
momente e o modo de tornar juridicamente impositiva a promessa (programdtica), © legislador ndo descumpre
a Constituigio porque refarda, se omite, na regulamentagio, de preceito ndo auto-executivel da Lei
Suprema. Ao contrdrto, essa omissdc se coaduna com ¢ cumprimento da Constituigdo porquie esta — reftere-
se - deixou ao legislador a escofha do momento (bem como do modo) de execugdo de norma programatica.”
Estado de Direito e Constituigdo, Sdo Paulo: Saraiva, 1988, p.101.

Conforme FERREIRA FILHO, Manoet Gongaves: “Deentro de uma perspectiva positivista, o Poder Constituinie
¢ juridicamente ilimitado, por uma razdo obvia, poraue, para a doutvina positivista, ndo hé direito antes da
manifestagio de Poder Constituinte. [...] dentro de uma perspectiva jus naturalista, dentro de qualauer das
doutrinas do direfto natural, o Poder Constituinte originrio ¢ limitado. E limitado pelo diretto natural.” O
Poder Constituinte. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1985, p.70 e 71.

-
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Conforme posicdo de Miguel Reale:

“Nenhuma ofensa ¢ maior a esta do que a pretensdo que possa ter um
pequeno grupo de homens de dectdir de tudo e sobre tudo, substituindo-se
ao povo que deles espera a elaboragao de regras Que assegurem a todos a
liberdade como participagéo 4 causa comum do bem-estar e do progresso”.
{REALE, 1987, p. 17}

Na democracia social a liberdade que se quer garantir e realizar nio €, por
conseguinte, apenas a do cidaddo genericamente considerado, mas a do homem situado
diante de suas circunstdncias individuais, sociais e historicas. Cabe ao legislativo, cujo poder
foi outorgado pelo povo, traduzir a vontade politica da populagio, pols numa democracia é o
poder habifitado para tanto.

A dldssica ligio de Montesquieu acerca da separagio de poderes, traduz a necessidade
de divisao do trabalho e sobretudo na limitagio do poder. Os poderes representativos sdo
constituidos por individuos investidos do pader de querer pela nagdo, fazendo prevalecer em
qualquer deliberagiio a vontade nacional.'*

A organizagao de poderes, acarreta sua limitagdo, assim como, o mecanismo de
frefos e contrapesos. A Constituigdo ao dividir o poder estatal entre érgios diferentes e
independentes, impede que um possa tudo. Com esta limitaggo promove a garantia de
liberdade para seu povo. Conforme ja mencionado, uma Constituigio é o inicio de uma
caminhada de homens livres, para fazerem opgdes futuras.

O politico € o global, é tudo aquilo Que assume refevincia para toda uma sociedade
ou um conjunto de sociedades, em determinado tempo e lugar. A esséncia do politico
encontra-se sobretudo na dialética do grupo humano e do poder, onde o grupo confere
encuadramento ao poder, modela os homens que o exercem, reconhece-lhes legitimidade.
O poder pofitico (a que se exige do que a qualauer outro poder) gera um processo préprio de
agir e afirmar-se em graus varidvels, sendo que no Estado chegam a autonomia. Contudo,
paraue o poder estd em relagio com fins pressupde pessoas que os partithem, ele € o poder
numa comunidade, pressupde obediéncia e € obediéncia transformada. ©*

=

Segundo MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordcio: *}...] atécnica de divisie dos poderes faz parte, evidentemenie,
da organizagio € da estruiura do Estado, das quals aparece mesmo cema elemento importantissimo. Mas a
divisdo dos poderes constitui também uma técnica da organizagho da liberdade, coma uma garanita contra 0
despotismo, ¢ foi este, justamente, o seu aspecto em que especialmente insisiiv Montesquicu, e que mais
impressionou 05 constitucionalistas da Revolugdo Francesa e do fiberalismo clissico.” Curso de Direito
Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p.189.

MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado'e da Constituicio. Rio de Janeiro:Forense, 2002, p.168 e 169.

“
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Frente a estas consideragdes, importa a esclarecedora ligdo de Manoel Gongalves
Ferreira Filho, com reflexos diretos na importincia da limitagio dos poderes, sendo vejamos:

“{...] deve-se ter presente que as normas programaticas reclamam o mais das
vezes uma mobilizago de recursos e meios, financeiros ou ndo, Que a mera
decisdo ndo poderd lograr. Imagine-se uma sentenca que reconhega o direito
4 moradia onde ndo houver habitacio disponivei. Qual seria o seu efeito
pratico? E uma decisfo judicial indcua ndo é sem conseqliéncias: tem uma
pelo menos, a de desprestigiar o Judicidrio, enfraquecendo-o {...] Ora, éele
o principal guardido da liberdade; sua fraqueza, sua desmoralizagao abrem
sempte porta para 0 abuso”. {FERREIRA FILHO, 1988, p. 102)

Percebe-se oue as normas constitucionais programaticas representam fielmente
uma pré-cognigio que podemos denominar de consciéncia jurfdica. £ a percepgdo da matéria
auc deve figurar no estatuto politico fundamenial de um Pafs. Devendo prevalecer na
Constituigdo normas que preservem a ampla liberdade de escolha do elettorado, conforme
futuros programas de governo a serem implantados. '

Percebe-se a limitagdo do legislador constituinte ao tratar de matéria de cunho
social, conferindo para o povo, através de seus representantes, liberdade para estabelecer
qual a solugio mais apropriada. Esta escolha gravita no campo politico, onde a diversidade de
ideologias apontam cada umna para uma dirego. Logicamente esta escolha deve ser tomada
pelos Poderes Legislativo e Executivo, legitimados pelo processo democratico para tal fim.

Esta percepgdo de que para existir uma democracia ha que prevalecer uma nogdo de
limitacio do poder € de suma impartancia para ndo ocorrer o conflito entre politica e direito.
Como e quando serd concretizada a norma constitucional programatica através de servigos
plblicos ndo pode ser objeto de decisdo judicial. Além de afrontar o texto Constitucional
estar-se-ia desecuilibrando a balanga entre os poderes.

A palitica cuida da pessoa como ser social, 0 que requer a instituigio de regras de
convivio para que se possa garantir a realizagao plena de cada individue. Cumpre a politica o
estabelecimento de um clima de convivio, onde os membros da sociedade possam desenvolver,
com liberdade, os potenciais da personalidade. Por suavez, a éfica visa indicar, ao ser racional
e livre, onde estdo os fins Gltimos do humano, ou seja, a felicidade, assim como, as vias para
alcanga-la. Num Estado Democratico o direito tem por finalidade estabelecer uma ponte
entre a pofitica e a ética, sem pretensdo de substituigdo.'”

 REALE, Miguel. Liberdade e Democracia. Sio Paulo: Saraiva, 1987, p.i9.
7 SOUZA JUNIOR, Cezar Saldanha, A Supremacia do Direito no Estado Democrético e seus modelos
bésicos. Parto Alegre: 2002, p. 179.
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Aautonomia ética e politica melhor se aplica no ideal contemporineo de organizagio
institucionat de Estado que € a democracia, pois envolve todo um processo de representagio
e participacdo da populagdo na esfera do poder. A supremacia do direito (Law's Empire) é um
instrumento de garantia da politica e da vida social, uma verdadeira harmonizagéo, evitando
distorcdes. O direito faz uma ligagio entre o ético ¢ o politico, respeitando 2 autonomia
lcgitima destas esséncias, sem pretensio de substituigo.

Direitos sociais referentes & salde. educagfo, lazer, desporto, moradia, etc.,
conleridos pelo judicidrio a um cidadao, e que ndo € oferecido para a coletividade, estd fadado
a prejudicar toda a nagéo, considerando que numa decisdo judicial é impossive! cuidar dos
recursos orgamentarios a serem utilizados no custeio do servigo.

Disto decorre uma situagiio de instabilidade entre os Poderes, onde o Judiciario
interfere tanto como legislador ao determinar qual o servigo que deverd ser prestado, como
governante, ao determinar que o erdrio suporte todos os efeitos de sua decisdo. A
administragdo financeira do Estado, bem como a definigao de estratégias e politicas para a
melhor aplicagdo dos recursos publicos a fim de atender as necessidades da populagdo, por
dbvio, fogem da alcada do Poder Judicidrio.

3 NORMAS CONSTITUCIONAIS PROGRAMATICAS E DIREITOS SUBJETIVOS

Para uma methor compreensdo da eficicia das normas programdticas, deve-se, também,
tecer algumas consideragdes no sentido da possibilidade destas normas produzirem situagoes
juridicas subjetivas. Safienta-se que & matéria muito controvertida na doutrina, onde militam
fortes razdes para ambas correntes. '*

Madernamente concluiu-se que nem tode interesse juridicamente protegido se
inclui na categoria dos direitos subjetivos. A partir daf nasce a noggo de situagdes juridicas
subjetivas, ndo como substitui¢do ao conceito de direito subjetivo, mas visando abranger
todos interesses relevanies para o Direito.

" Os estudo das situagGes juridicas deve partir da consideragio dos interesses de sua protegio pela ordem
juridica. Segundo Rudolf Von Jhering o escope do direito ¢ tuiekar os bens ou interesses. Concebe o direito
subjetivo comu interesse juridicamente protegido, ndo como mero interesse psicoldgico, mas conforme
certos valores e interesses. Por sua vez, interesse expressa o valor de bem em refagio ac sujeito e seus [ins
enquanto valor dd a medida da utilidade deste bem. Esta definigio de direito subjetivo opde-se 3 delinigio de
direito subjetivo como poder da vontade. Georg lellinek concifia as duas posigbes no seu conceito de direilo
subjetivo, afirmando que ¢ o poder de querer que tem o homem, reconhecido ¢ protegido pela ordem
juridica, enquanto dirigido a um bem ou interesse.

Contorme DA SILVA, José Alonso: “Quando o direite ndo protege certos interesses, no os tem como valor
digno de sua tutela, dizem-se interesses juridicamente irrelevanies. Aqueles interesses que o Direilo tem
como valor digno de tutela sio os juridicamente relevantes. Nesta classe, distinguem-se 0s simples Interesses,
as expectativas de direito, os interesses legitimos, os direitos condicionados e dos direitos subjetivos. As
situagdes juridicas subjetivas envolvem a consideragio desses interesses juridicamente relevantes, € sua
protegdo € tanto mais intensa quanto mais eficazes forem as noimas que as €m como objeto.” Aplicabilidade
das Normas Constitucionais. Sio Paule: Malheiros, 1998, p.169.

iz
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Esta situagio juridica subjetiva pode ser classificada em negativa ou positiva, sendo
Que esta consiste na possibilidade, reconhecida pela norma juridica, de o individuo ou
entidade realizar certo interesse por ato proprio ou exigindo agio ou omissio de terceiros.
Por sua vez a situagdo juridica subjetiva negativa consiste no dever ou na obrigagio de
submeter-se o individuo as exigéncias de realizar uma prestagao, agio ou abstengio.

As normas programaticas, por dbvio, protegem certos interesses, porém, neste caso
particular, os sujeitos da norma sdo aqueles que, mesmo indiretamente, s encontram em
condigio de tirar vantagem de suaaplicagio e observancia. Ao dever do Estado consiste em
realizar e proteger certos interesses descritos nas normas em comento.?

Conforme Meirelles Teixelra, é possivel identificar normas constitucionais
programdticas destinadas a protegio do interesse geral, € que por via reflexa protege um
direito individual e vice-versa, Toma como exemplo a norma contida no artigo 215 da CF/88
a qual prevé que o Estado garantird a todas o pleno exercicio dos direitos culturais?.

Os chamados direitos culturais abrangem a formagio educacional de toda a populagio,
expressoes criadoras da pessoa e das projegdes do espfrito humano materializadas em
supartes expressivos, portadores de refeséncias 2 identidade, 3 ago, 3 memdria dos diferentes
grupas formadores da sociedade brasifeira.?

Neste caso, o interesse dos beneficidrios indiretos das normas ¢ juridicamente
relevante, como interesse constitucionalmente protegido. Porém, tal situacfio nio configura
um direito subjetivo, pois inexiste um interesse individual de exigir o cumprimento. A
observancia da norma por parte dos drgdos estatais € discriciondria, ou sefa, possui poder de
escolha quanto a oportunidade, meios ¢ modo de agir. Assim, a protegio ac interesse
individual € exercida apenas indiretamente, através de normas que conferem poder
discriciondrio ao Estado.®

Por sua vez, hd normas programdticas que visam proteger diretamente certos
interesses individuais, € apenas indiretamente o interesse coletivo.?* Pode-se exempfificar
com a norma contida no artigo 170, inciso VI da CF/88, a qual prevé como principic da
ordem econdmica a busca do pleno emprego. Pleno emprego significa propiciar trabalho a
todos quantos estejam em condiges de exercer uma atividade produtiva. Este dispositivo se

Conforme MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordco: “F fora de divida, postanto, que as normas de eficicia
timitada, especialmente as programdticas, destinam-se a tornar obrigatdrios cerfos comportamentos estatais,
a realizar ou proteger certos interesses, ora diretamente, ficando o interesse geral, coletive, num segundo
plano; ora indiretamente, porque em primeiro plane se acha o interesse coletivo, e o interesse individual serd
protegido, entlio, apenas reflexamente, coma decorréncia da conseaiiéncia da promogio do interesse geral.”
Curso de Dircito Constitucional, Rio de Janeiro: Forense, 1991, p.352.

MEIRELLES TEIXEIRA, José Horddo, Curse de Direito Constitucional. Ric de faneiro: Forense, {991, p.
354,

# DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Posttivo. S3o Paulo: Matheiros, 1999, p.809.
# MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordcio. op.cit. p. 354 ¢ 355.

MEIRELLES TEIXEIRA, iosé Horacio. op.cit. p.355.
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harmoniza com a previsdo que a crdem.econdmica se funda na valorizagdo do trabalho
humano, tendo por fim assegurar a todos existéncia digna. Assim, ndo pretende-se apenas
que a economia absorva a forga de trabalho disponivel, come consumo absorve mercadorias.
A base ideoldgica presente € de que o trabalho seja a base do sistema econdmico, receba o
tratamento de principal fator de produgio.”

Verifica-se que a norma contida no referido artigo 170, inciso VHI da CF/88, destina-
se aos Individuos desempregados, porém néo confere aos destinatarios a possibilidade de
exigir trabalho, nem do Estado, nem de particulares, somente com base na Constituigdo.

Divergindo de Meirelles Teixeira®, josé Afonso da Silva sustenta que as normas
constitucionais programdticas do artigo 170, inciso il {funcdo social da propriedade), art.
215 (o Estado garantird 2 todos direito a cultura) e outras semethantes, conferem situagdes
subjetivas positivas. Para o referido autor, estes incisos sdo passiveis de oferecerem ao
particular a posstbilidade invoca-fos visando embasar dissidic que o favarega.? Por outro
fado, os referidos autores concordam auie as normas constitucionais programiticas contidas
nos artigos 170, incisos Vil {reducio das desigualdades regionais e sociais ¢ VHI (busca do
pleno emprego), protegem interesse gerai, ndo conferindo aos beneficiarios o poder de
exigir sua satisfagio. *¥

Segundo Jorge Miranda:

“As normas programdticas sée de aplicacdo diferida, e ndo de aplicacdio ou
execucio imediata; mais do que comando&regras 6xp|icitam comandos-
valores; conferem elasticidade ao ordenamento constitucional; ¢8m como
destinatario primacial — embora nio @inico — o legislador, a cuja opgéo ficaa
ponderacio do tempo ¢ dos meios em que vem a ser revestidas de plena
eficicia (e nisso consiste a discricionariedade); nio consentem que os cidadios
ou quaisquer cidaddos as invoquem ja (ou imediatamente apds a entrada em

= DA SILVA, José Afonso, op.cit, p.771.

% MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordclo. op.cit. p.356.

# A posigio de BARROSO, Luis Roberto ¢ a mesma de Meirclles Teixeira, sendo vejamos: “As normas
programéticas velculam principlos, desde logo observdvels, ou tragam fins saclals a serem alcangados pela
ago futura dos poderes plblicos. Por sua natureza, ndo geram para os jurisdicionados a possibilidade de
exigirem comportamentos comissivos, mas investemn-nos na faculdade de demandar dos érgdos estatais que
se abstenham de quaisquer atos que contravenham as diretrizes tragadas. Vale dizer: ndo geram direitos
subjetivos na sua versdo positiva, mas geram-nos em sua feigio negativa. Sio dessa categoria as regras Que
preconizam a fungdo social da propriedade (art. {70, 1tl), a redugfo das desiguatdade regionais e socials (art.
170, Vii}, o apoio a cultura (art. 215}, o fomento &s praticas desportivas (art. 217), o incentivo 3 pesquisa
{arl. 218} etc.” Interpretagio e Aplicagio da Constituigio. Sdo Paulor Afiliada, 1996, p. 228.

Para DA SILVA, Jos€ Afonso: “O principio da fungdo da propriedade, por exemplo, pade ser invocado contra
o abuso desse direito, em certas circunstdncias, em pro! de inquilines contra o senhorio, e especialmente
impor atuagdes positivas ou abstengles ao proprietario, no interesse da coletividade.” Aplicabilidade das
Normas Constitucionais. S3o Paulo: Matheircs, {998, p. 177.

* DA SILVA, José Afonso. op.cit. p.176.

m
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vigar da Constituigdo), pedindo aos tribunais s6 por si, pelo que pode haver
quem zfirme que os direitos que delas constam, maxime os direitos sociais,
tém mais natureza de expectativas que de verdadeiros direitos subjetivos;
aparacem, muitas vezes, acompanhadas de conceitos indeterminados ou
parcialmente indeterminados.” (MIRANDA, |., 1996, p. 244 € 245)

Conceituando o chamado diretto piblico subjetivo, Pontes de Miranda assim Jeciona:

Para que exista o direito piblico subjetivo, é preciso que alguém, pessoa
fisica ou juridica {nacionais, apatrides, estrangeiros, Estados-membros,
Comunas ou Municiplos, etc.), possa, por ato seu, restringir a atividade
legistativa ou administrativa do Estado, ou obter a restricdo, o ferreno do
direito pdbiico. |...] Durante a elaboragdo da Constituicdo de 1934, citaram-
se textos nossos, referentes a certos direitos, Que entendemos sejam a
pedra angular de Constituicio duradoura, concebidos como direitos plblicos
subietivos; mas ¢ de lamentar que se ndo haja atendido para a diferenca,
juridica e politicamente, assaz refevante - entre regras jurfdicas
constitucionais que, quando muito, conferem posig@es de direito objetivo ¢
regras juridicas que contém direitos plblicos subjetivos. A existéncia de
direito a subsisténcia, de direito ao trabalho, de direito a educacio, de direito
a assisténcia e de direito ao ideal, em textos, sem se lhes dar o cardter de
direitos pablicos subjetivos, e a ndo-existéncia de direitos pdblicos subjetivos
aquelas prestagoes do Estado, provam que a construgio que propusemos €
nova. Tais direitos seriam novos e toda a questio social gira em torno deles. A
solugdo soviética, violenta, estabeleceu o fim revoluciondrio que pudesse garanti-
los em sistema de reflexos do direito objetivo. Para a solugio menos violenta
pareceu-nos (e continuamos convictos disso) que s a subjetivacio pode
satisfazer. A declaragdo deles, no Estado sem o fim revoluciondrio e como
simples reflexo do direito objetivo, constitui letra morta, enfeite doutrinal,
sem qualquer realidade paipavel, e motivo para inexaurivel demagogia.”
(MIRANDA, B, 1967, p. 133 ¢ 134, grifo do autor)

Pode-se dizer que de uma maneira geral, ndo pacifica, as normas programdticas
geram silagtes subjetivas negativas. Estas constituem-se no dever do legislador exercer
seu pader dentro de certos limites, de certo modo, que ndo contrarie a norma programatica,
Da mesma forma, a atividade discriciondria da Administragio também estd obrigada a
desenvolver-se conforme os fins e objetivos previstos na norma. Ha uma verdadeira proibigio
de qualquer atividade em contrdrio as proprias normas, ndo apenas da atividade legislativa
mas também de toda e qualguer atividade estatal.

Verifica-se que a lef ou atos normativos da Administragio que contrariem disposicoes
programaticas geram direitos subjetivos negativos para o individuo. Assim, fixados pela
nerma programdtica determinados principios, diretrizes, orientagdes ou limitagdes 2o
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fegislador e demais orgdos estatais, desafiados por lei ou ato normativo contrério, nasce o
direito ao controle de constitucionalidade destes dispositivos.*®

Assim, o cidadio pode suscitar a excecdo de inconstitucionafidade nos confrontos de
uma lei, por exemplo, em matéria econdmico-social, que afronte norma da propria Constituigdo.
Sempre que uma lef ordindria ou ato normativo da Administragdo imponham obrigagdes,
estabelecam &nus, neguem beneficios, estabelecam limitagdes & atividade individual,
contrariamente  principios programéticos, nasce a possibilidade de suscitar a declaragio de
inconstitucionalidade. Nestes termos, o cidad3o poderd exigir da Administragio Publica ou
particular que se abstenha do ato, atividade ou exigéncfa inconstitucional !

4 EFICACIA JURIDICA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS PROGRAMATICAS

As normas constitucionals programaticas nao regulam diretamente a matéria que se
referem, mas regulam propriamente a atividade estatal concernente a ditas matérias. Tem
por abjeto imediato os compertamentos estatais e so mediatamente, ou em segundo grau,
aquelas determinadas matérias, Em rigor, a norma programitica vincula comportamentos
plblicos futuros, estabelecendo premissas destinadas a vincular o desdobramento da acio
legislativa dos drgdos estatais, assim como, regulamentar certa ordem de relagdes. E sem
divida 3 categoria de narmas constitucionals onde paira maior ddvida cuanto a sua eficicia.

Previamente faz-se necessério definir, ainda que brevemente, alguns conceitos de
suma importdncia no campo da eficicia das normas constitucionats. Basicamente ha que ser
feita distingdio entre vigéncia, aplicabilidade e eficacia. Vigéncia € a qualidade da norma que
a faz existir juridicamente e a torna de observincia obrigatoria, ou seja, caracteriza o direito
que rege, acui e agora, as refacdes sociais. A vigéncia é condigio de efetivagdo da eficacia,
ainda que, tratando de norma constitucional, dependa de outras normas infra-canstitucionas
para ser eficaz.*

Aplicabilidade exprime uma possibilidade de atuagiio concreta da norma, mediante o
enquadrar um caso concreto na norma juridica adequada. Submete as prescrigdes abstratas
da lei uma relagio da vida real, através do dispositivo adaptavel ao fato determinado.

B MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordcio. Curse de Direito Consiitucional, Rio de Janeiro: Forense, (991,
p.357.

*' Conforme DA SILVA, [osé Alonso: “Se nio sc tem direito subjetivo no seu aspecto posilivo, como poder
de exigir uma prestagio fundada numa norma constitucional programatica, surge ele, porém, em sev aspecto
negativo, como possibilidade de exigir que o Poder Piblico nde pratique atos que a contravenham.”
Aplicabilidade das Normas Constitucionais. So Paulo: Malheires, 1998, p.177. .

2 DA SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998,
p.52.
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Por sua vez, eficicia é a capacidade de atingir objetivos previamente fixados como
metas, Tratando-se de normas juridicas, a eficicia consiste na capacidade de atingir os
objetivos nela traduzidos, que vém a ser, em (ltima andlise, realizar os ditames juridicos
objetivados pelo legistador. Nestes termos, a eficicia da norma designa a qualidade de
produzir, em maior ou menor grau, efeitos iurfdicos, ao regular, desde fogo, as situagdes,
relagdes e comportamentos de que cogita.

Partindo da premissa que todas as normas constitucionais possuem eficcia,
ainda que pequena, José Afonso da Silva classificou as normas constitucionais em trés
categorias, chamadas de normas constitucionais de eficicia plena, eficicia contida e
eficdcia limitada ou reduzida.

Normas constitucionais de eficdcia plena sio aquelas que produzem todos os seus
efeitos, desde sua entrada em vigor, incidindo direta, imediatamente e integralmente sobre
a matéria que thes constituf objeto. Na doutrina americana sdo denominadas self-executing
ou self-enforcing, segundo Rui Barbosa auto aplicaveis e Ponies de Miranda chamou de
bastantes em si.

Sdo aquelas que produzem, ou tem a passibilidade de praduzir, todos os efeitos
essenciais, relativamente acs interesses, comportamentos e situagdes que o legislador
constituinte, direta e imediatamente, quis regular.

Distanciando-se da doutrina classica, José Afonso da Silva concebeu a categoria das
normas constitucionas de eficicia contida. Justifica que tal categoria se faz necessdria em raziio
das particularidades de certas normas, similares as de eficicia plena e limitada.** Sua aplicabilidade
independe de Jegislagio futura, porém, depende dos limites a serem definidos pelo tegislador
ordindrio, daf o termo "contida”. Inexistindo legislacio que restrinja a norma de eficacia contida
sua eficicia serd plena. Os pontos comuns & critica a esta categoria concentram-se basicamente
aue trata-se na verdade de eficacia plena € o adjetivo deveria ser restringfvel.

A (ltima categoria, das normas constitucionais de eficicia limitada, € bifurcada em
normas de principic institutivo ou organizativo e principio programético. Na doutrina
americana denomina-sc non-self-executing ou non-self-enforcing, ndo auto apliciveis para
Rui Barbosa e ndo bastantes em si para Pontes de Miranda.

Diz-se eficicia limitada porque ndo basta a vigéncia da norma para produzir todos os
seus efeitos, sua aplicabilidade é indireta, mediata e reduzida. Nestes termos, cabe ao
legistador ordinario desenvolver a eficacia destas normas.

B Segundo DA SILVA, José Afonso: “As normas de eficdcia contida, portanto, sdo aouelas em que o fegislador
constituinte regulou suficientemenie os interesses refativos a determinada matéria, mas deixou margem 3
atvagio restritiva por parte da competénda discriciondria do Poder Plblico, nos termos aue a lef estabelecer
ou nos termos de conceitos gerais nelas enunciados.” Aplicabifidade das Normas Constitucionais. 3 ed. Sdo
Pauto: Matheiros, 1998, p. 116,
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Entende por norma de principio institutivo ou organizativo “aquelas através
das quais o legisiador constituinte traga esquemas gerais de estruturagdo e atribuigées
de 6rgdos, entidades ou institutos, para que o legislador ordinaric os estruture em
definitivo, mediante lel.”**

Par (ltimo, a normas constitucionais de eficdcia programdtica sdo aquelas em que o
poder canstituinte ndo regula direta e imediatamente determinados interesses que séo fins
sociais do Estado, por sua vez, sio principios a serem observados para atingir estes fins. O
legistador ordinario deve huscar a efetivagdo das normas programaticas segundo os ditames
postos na Constituigio, porém & luz da realidade socio-econtmica onde encontra-se inserido.

Na cancepgio de Meirelles Teixeira, a norma programatica ndo disciplina diretamente
a matéria a que se refere, para a imediata obtengio de seus fins essenciais, mas o legislador
constituinte preferiu regular apenas os comportamentos estatais destinados & obtencdo final
daquetes efeftos. Adverte que a norma estd apta a produzir de imediato eficacia somente
quanto aos seus fins ndo primordiais, mas secunddrios. Quantos acs efeitos essenciais, cabe
a sociedade, através de seus representanies eleitos democraticamente, legislar
ordinariamente produzindo eficacia aos comandos programéticos previstos na Constituigao. >

Segundo Pontes de Miranda as normas programdticas sdo algo que era politico,
partiddrio, programitice e entrou no sistema juridico, cerceando-se, com isso, a atividade
dos legisiadores futuros, que no assunto programado ndo podem ter outro programa.*®

A classificagdo proposta por Jorge Miranda constitui-se em normas constitucionais
exeqiiiveis por si mesmas, normas preceptivas ndo excqliiveis por si mesmas e normas
programaticas. A tripartigio pretendida pelo referido autor é muito esclarecedora porque
ressafta a qualidade (nica das normas programidticas, senfio vejamos:

“Quer as normas programéticas qQuer as normas preceplivas nao exeqliivels por
simesmas caracterizam-se pela relevincia especifica do tempo, por uma conexa
auto limitacio e pela necessidade de concretizagio, e nde s6 de regulamentagdo
€ legis[ativa. Separam-se, no entanto, por as normas preceptivas ndo exeqiliveis
por si mesmas postularem apenas a intervengio do legistador, actualizando-as
ou tornando-as efectivas, e as normas programaticas exigirem mais do que
isso, exigirem ndo 56 a lei como providéncias administrativas e operagdes
materlais. As normas ndo exeqifveis por si mesmas preceptivas dependem
apenas de factores juridicos e de decisées politicas; as normas programiticas
dependem ainda (e sobretudo) de factores econdmicos e socials. Dai um maior

¥ Da Silva, jos¢ Alonso. op.cit. p. 126.

* MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordcio. Curso de Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p.
324.

* MIRANDA, Pontes. Comentdrios 2 Constituigie de 1967, Tomo [. Sdo Paulo: RT, 1967, p. 122
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grau de liberdade do legislador perante as normas programaticas do que perante
as normas preceptivas ndo exeqiliveis: estas deverdo ser completadas pela lei
nos prazos relativamente curtos defas decorrentes; 4 as normas programaticas
somente terdo de ser concretizadas quando se verificarem os pressupostos de
facto que tal permitam, a apreciar pelo drgéo legfstativo. [...] nas normas ndo
exeqlifveis por si mesmas programaticas tem ainda de se dar uma terceira
instancia —a insténcia politica, administrativa e material, tnica com virtualidade
de modificar as situacfes e os circunstancialismos econdmicos, sociais e culturais
subjacentes 3 Constituigio. " (MIRANDA, [., 1996, p. 248 ¢ 249)

Por sua vez, Celso Ribeiro Bastos tece criticas & polémica tese da Constituigdo
Dirigente, proposta por joaquim José Gomes Canotitho, o qual defendia o carater vinculante
e obrigatdrio das normas programdticas, o que gerou a retirada destas normas da Constituigdo
de diversos pafses europeus. ¥ Assim, Celso Baslos sustenta a indispensabifidade da inclusdo
das normas programéaticas na Constituigio, ainda que nac gerem a legislagao propria, propiciam
um quadro favoravel para serem colocadas em pratica.*®

¥ Segundo FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves: “Parece-me, todavia, necessério observar que a idéia de
Constituigio dirigente, além do viés ideolbgico, tem uma postura juridica que pode ser vista como independente
daquelz opgdo ‘programdtica’. O aspeclo juridice € a idéia de o Poder Constituinte vincular os Poderes
estabelecidos de acordo com a Carta que estabelece ao desenvolvimento e coneretizagio de planos e programas
que desenha. Ou seja, aidéia de que o Constituinte pode — talvez deva ~ comandar os governos constitucionais
@ CUmprir as normas programéﬁcas que prevé. E para isto que uma Constituicio dirigcnte prevé instrumentos
tudiciais como a agio de inconstifucionalidade por omisszo e congéneres, Esta idéia teria justificativa se,
realmente, o Poder Constituinte fosse um Poder de natureza ciferente, de forga superior, da dos Poderes
Constituidos. Entretanto, como todos sentem se ndo sabem, o Poder Constituinte é um Peder representativo,
tanto quanto os Poderes constituides. Assim, as superioridade é meramente forma, nie sendo mais do que a
dos poderes constituidos, apenas sua fungdo € anterior 2 estes e fundadora destes.” Estado de Direile ¢
Constiluigio. Sdc Paulo: Saraiva, 2004, p.68 e 63,

Conforme BASTOS, Celso Ribeiro: "A corrente marxista fei liderada na América Latina, Espanha e Portugal
pelo Prof. foaquim fosé Gomes Canotitho. Em tese apreseniada na Alemanha sebre Constituicio Dirigente,
demonstra ele que o legislador estd diante da Constituicdo, da mesma forma que o administrador esta para
2 lei. Tem uma discricionariedade, porém ndo condizente com liberdade ampla e frrestrita. Sendo assim, se
a Constituigio determina algo, obrigatoriamente terd que agir desta forma, gozando apenas de certa margem
de liberdade na escolha da forma na qual ird fazer. A grande inovagdo desta tese € a submissdo do Poder
Legistativo as diretrizes ¢ aos programas fixados na Constituigio. Posteriormenite, tornou-se a bandeira da
intelectual esquerda dentro do Constitucicnalismo, porque era a forma de vingar as teses marxistas. Foram
implantadas as concepgbes programaticas e eriade institutos como o mandato de injungio e a agéo de
inconstitucionalidade por omissdo, vindo por atarefar ainda mais o Judicidrio. A esquerda marxista, mediante
a sttuagio politica que tinha sido alterada na Europa, revisou a Constituigo e expeliu as normas programdticas
do seu texto. Tenho rebatido, juntamente com outros escritores, a tese de Canotitho, que fnalmente
repesicionou-se em torno de tema, retirando o cardtar vinculante e obrigatorio das normas programdticas. A
conclusdo mais acertada € a de se admitir a incluso das normas programdticas na Constituigéo. Elas sdo
importantes mesmo quando ndo geram a legistagfio propria. Criam o clima favorvel para serem postas em
prética. Além do mais, tornam inconstitucionais certas medidas praticadas contra suas idé¢ias. Se porventura
tentar-se aprovar alguma lei em sentido contririo ou revogar alguma que d4 sustentagio ao preceito malor,
¢ perfeitamente possivel alegar inconstitucionalidade.” Normas Programdticas - Matureza e casos concretos.
Revista da Procuradoria da Repiiblica n. 9: Sdo Paulo, RT, 1996, p.35.
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Importa transcrever breve trecho do conceito de normas programéticas elaborado
por Vezio Crisafulli, vefamos:

“Le norme costituzionali programmatiche, si € visto, non regolano
direttamente & materie cui puré si referiscono, ma regolano propriamente
Fattivita statale in ordine a dette materie: hanno ad oggetto immediaio
comportamenti statali, e soltanto mediatamente e, per dir cosi, in secondo
grado quelle certe materie.” (CRISAFULLI, 1947, p.75)

Partindo da origem histdrica das normas programaticas, percebe-se que estas normas
visam atingir metas, as quais consubstanciam-se nos chamadas fins sociais do Estado, direitas
e pretensoes de sentido social, que infiltraram-se nas Constituigdes modernas, assumindo a
roupagem de preceitos constitucienais.* '

Assim, a eficacia plena das normas programdticas dependem do seu desenvolvimenta
por lei ordindria, dai a eficicia limitada, a qual deve seguir as diretrizes estabelecidas
constitucionalmente.

Devido a importancia das normas programaticas no desenvolvimento sociai, cultural,
de bem estar da popuiagio, econdmico, satide, enfim, nos fins dltimos do Estado, estas
normas possuem um mecanismo juridico de protegao. Esta prote¢do visa impossibilitar que
as normas programdticas sejam atingidas, mesmo indiretamente, assegurando que estes
comandos vatores possam produzir eficicia plena.

Tem sentido primério prescritivo, e ndo proibitivo, adquirindo complementarmente,
um duplo sentido profbitivo ou negative. Prolbem a edigdo de normas legais contrdrias € a
prética de comportamentos que tendam a impedir a produgio de atos por elas impostos.

Esta eficicia secundaria, por assim dizer, confere ao beneficidrio direto ou indireto da
norma programdtica, meios para assegurar futuramente a plena eficicia da norma constitucional,
afastando tanto atos emanados do Poder Legis]ativo quanto do Executivo que sejam
manifestamente contrarios. Com efeito, estas normas mesmo quando ndo geram a legislagio
prapria, criam o clima favoravel para serem postas em prética.

¥ MEIRELLES TEiXEIRA, José Horicio. Curso de Direito Constitucional. Rio de faneiro: Forense, 1991,
p- 183,
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Nestes termos, as normas programaticas fixam critérios ou direcdes para o legislador
ordindrio nas matérias que versam, gerando inconstitucionalidade material®, quando haja
afastamenio desses critérios, conforme ja exposto no capitulo 2.1. Sempre que uma lei
ordindria ou ato normativo da Administragao imponham cbrigagdes, estabelecam Gnus,
neguem beneficios, estabelecam limitagdes & atividade individual, contrariamente a principios
programaticos, nasce a possibifidade de suscitar a declaragéo de inconstitucionalidade. Pode-
se, por assim dizer, que a inconstitucionalidade matertal aqui tratada € uma das eficdcias
secunddrias das normas programaticas.

Outro efeito secundério € a impossibilidade de revogagaa da norma infraconstitucional
que concretizou o comando constitucional. Pode-se dizer que esta eficécia gera uma verdadeira
“blindagem constitucional” da norma ordindria, pois ndo pode pura e simplesmente ser
revogada, retornando-se @ sltuagdo anterior, Verifica-se aue a revogagao da norma
infraconstitucionat, a qual produz a eficacia primordial da norma programatica, configura um
retrocesso, daf o nome de cldusula do ndo retrocesso mencionado na doutrina. Somente
através de emenda constitucional superveniente, a let ordindria que efetiva o comando
constitucional programdtico, pode ser revogada.

Por imperativo da democracia, o legislador tem a faculdade de modificar qualquer
regime jurfdico, o que ndo tem é a faculdade de subtrair supervenientemente, de uma norma
constitucional, a exeqiiihilidade que esta tenha adquirido. Se a Constitui¢io impée ao Estado
arealizagio de uma determinada tarefa, como a criagio de uma instituigio ou uma alteracdo
na ordem juridica, quando ela for atendida passa a ter a protegiio direta da Constituigdo.*'

No aue tange a legislacdo ordindria anterior, que confronte com disposicio
programatica superveniente, forge Miranda afirma que s3o inconstitucionais. Porém, somente
a partir do momento que seja possivel, diante da realidade constitucional, receber
exeqiiibilidade.**

Outra eficacia reflexa ou secunddria da nerma programatica € a interpretagdo de
oufras normas, as Quais, sem efas, poderiam ter alcance diverso. Segundo Paulo Bonavides,
¢ indispensavel a analise historico-teleoldgica de um texto constitucional, onde nenhum

* BONAVIDES, Paulo assim define controle de constitucionalidade material *1...] ¢ delicadissimo em razdo do
elevado teor de pofiticidade de que se reveste, pois incide sobre o contetido da norma. Desce ao fundo da
lei. outorga a quem o exerce competéncia com que decidir sobre o teor e a matérta da-regra juridica, busca
acomoda-fa aos cinones da Constituigdo, ao seu espirito, 3 sua flosofia, aos seus principios pofiticos
fundamentais. E controle criativo, substancialmente pefitice, Sua caracterizagio se constitul no desespere dos
publicistas que entendem reduzi-fo a uma feigdo puramente juridica, feigio inconcilidvel com a natureza do
obieto de que ele se ocupa, que € o conleddo da lef mesma, contetdo fundado sobre valores, na medida em
que a Constituifo faz da liberdade o seu fim e fundamento primordial.” Curso de Direite Constitucional. 14
2 ed. Sdo Paulo: Matheires, 2004, p. 299,

4 MIRANDA, Jorge. Manual de Direite Constitucional. Tomo fI. Coimbra: Coimbra, 1996, p 251,

* MIRANDA, Jorge. op.cit. p. 252.
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constitucionalista pode afastar tal exercicio interpretativo. Afirma que é o instrumento mais
significativo de que dispde a hermenéutica constitucional, sobretudo da norma programatica.*

Todas as normas juridicas estdo sujeitas ao inevitdvel influxo do desenvolvimento
histérica, porém a programatica € a que melhor reflete o contetido axioldgice que drcundam
a Sociedade. Por outro lado, reflete seu frgil e impreciso cardter técnico-juridico.

Entende-se por elemento histdrico, aquele no qual é tragado toda histéria da
proposicio legislativa. Procura-se a ambiéncia que se originou a lei, procura trazer a luz
os intervenientes fatores politicos, econdmicos e sociais. Por sua vez, o elemento
teleoidgico busca o fim especial da norma, quando o intérprete mergulha profundamente
na alma do legislador.**

Com posicdo similar, Luis Roberto Barroso discorre que as normas programdticas
contém disposigdes indicadoras de valores a serem preservados e de fins socials a serem
alcancados. Tem por caracteristica a ndo especificagio de qualquer conduta a ser
obrigatoriamenie adotada pelo Poder Piblico, apenas aponta linhas diretoras. Explicitam
fins, sem indicar os meios, investindo os jurisdicionados numa posicdo jurfdica menos
consistente, do que as normas de condutas tipicas. Com efefto, ndo conferem direito subjetivo
em sua versio positiva de exigibilidade de determinada prestagio. Todavia, fazem nascer um
direito subjetivo negativo de exigir do Poder Pablico que se abstenha de praticar atos que
contravenham os seus ditames. Por via de conseqiiéncia, as potencialidades que oferccem
sdo distintas e o intérprete e aplicador da norma tem de ser atento a iss0.*

Verifica-se que os paises que adotam normas constitucionais programaticas em suas
constitui¢des, devem ter consciéncia e maturidade para visualizar o alcance pretendido por
estas normas. Os valores garantidos devem ser buscados com a comunhio de forgas politicas
de todaa sociedade, entendida como um grupo em busca de um fim comum, e ndo cada um
individualmente. Ao ter a Constituigio cada cidaddo ndo deve visualizar o seu proprio reflexo,
mas ter a consciéncia que estd integrado numa comunidade.

Conforme ja exposto no capitulo 1.1, estas normas refletem a evolugio do Estado
Liberal para o Estado Social. Esta vitoria deu-se em razdo do predominio como valor
supremo a igualdade, o que postertormente foi traduzida numa ponderagio de valores,
tendo como fim Glimo o bem estar de todos. Percebe-se que a inser¢io de normas
constitucionais programéticas no ordenamento juridico ¢ o primeiro passo para conquistar
o bem comum. Sende apenas o inicic de uma caminhada de homens livres, pois uma
Constituicio ndo €, nem pode ser, a pré-moldagem da sociedade civil, mas sim o enunciado
de modelos juridicos abertos.

# BONAVIDES, Paule. Curso de Direito Constitucional, 14 ¢ ed. S&o Paulo: Matheiros, 2004, p.245.
® BONAVIDES, Paulo. op.cit. p.446.
# BARROSO, Luis Roberto. Interpretagdo e Apicagio da Constituicio. 530 Paulo: Afliliada, 1996, p.104.



f\jaﬂm; {Nias Ir‘:‘iﬁ';'t!i[!]’[{“

A Constituigio deve proporcionar meios e modos para superar inevitaveis conflitos
econdmicos, polfticos ou culturais através do livre jogo dos interesses e das déias, conforme
as opgdes soberanas do eleitorado.*® Na democracia social cabe ao legislativo, cujo poder foi
outorgado pelo povo, traduzir a vontade politica da populagae, pofs numa democracia é o
poder habilitado para tanto. Assim, a Constitui¢do ndo relaciona um rof de sofugBes, por
outro lada, € a garantia que, com base na experiéncia social, estas sejam [ivremente alcangadas.
E impossive! um comando normativo constitucicnal antecipar entendimentos e negociagdes
a serem futuramente conctuidos pelos individuos interessados.

A Constituigdo ¢ um meio, ndo um rol de solugdes previamente estabelecidas, pela
Assembléia Constituinte, para todos os problemas da nagfo. A solugio vem da aberturae
diretrizes das normas programaticas, nas matérias que lhe dizem respeito. Sem considerar
fatores histéricos, politicos, econmicos e sociais, que marcam o povo, a eficicia destas
normas nunca serd atingida efetivamente.”” A eficicia plena das normas programéticas serd
alcancada gradualmente no Brasil quando a Politica e o Direito caminharem juntos, respeitando
mutuamente suas atribuicdes, tendo como fim (litimo a sociedade.

CONCLUSAO

Constatou-se, ao longo do presente trabalho, que a classificagio das normas
constitucionais quanto a eficacia é um dos temas, em direito constituctonal, que mais suscitam
opinides antagdnicas.

Num primeiro momento, buscou-se a raiz historica das normas programdticas, onde
ficou evidenciado o seu importante papel na mutagdo do Estado Liberal para o Estado Social.
No século passade, mais precisamente a partir do primeiro pds-guerra, direitos sociais
relativos ao trabalho, educagdo, cultura, previdéncia, saitde, desconhecidos do
constitucionalismo cldssico, ganharam espago nas constituigdes. A constituicio de Weimar
foi © marco do constitucionalismo social, refletindo na face moderna das constituigdes, que
¢ sem diivida alguma, a das normas programaticas.

As normas programdticas foram inseridas nas constituigdes num memento onde o
valor liberdade foi relativizado pelo valor igualdade, através da intervengio do Estado buscando
conferir direitos sociais aos cidadaos. Estas normas constitucionais ndo estipulam rigidamente
a forma e o momento como o Estade deve agir para garantir o acesso a direitos sociais,
somente prevéern pardmetros Que o fegislador deve observar. Conferem-ao legislador ordinario
a tarefa de conceder eficacia plena a norma programitica, pela via democrética do amplo
debate de ideologias. Estas normas ndo representam solugdes prontas, mas instrumentos

% REALE, Miguel.Liberdade e Democracia. Sdo Paulo: Saraiva, (987, p.i7.
¥ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte, 29 ¢d. Sdo Paulo: Saraiva, 1985, p.158.
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para homens livres decidirem sobre o seu futuro, valorizando a fiberdade de escotha politica
do povo. Assim, a consciéncia juridica do aplicador do direito € de suma importancia para
evitar a usurpagdo de poderes, devido as normas programaticas exigerem uma instincia
politica, administrativa e material, nica capaz de modificar as situagdes e circunstincias
econdmicas, sociais e culturais que transcendem ao texto constitucional, conforme o
magistério do professor Jorge Miranda. Esta caracteristica confere um maior grau de liberdade
do legislador, pois as normas programaticas serfio concretizadas quando se verificarem
presentes os pressupostos de fato, que permitam serem apreciadas pelo Poder Legslativo.

Outro tema que estd longe de encontrar consenso na doutrina € se as normas
programiticas produzem direitos subjetivos. Alguns doutrinadores sustentam a possibilidade
do particular invoca-las visando embasar dissidio que o favorega, outros discordam afirmando
qQue estas normas ndo produzem situagdes juridicas subjetivas positivas. Porém, hd um certo
consenso na praducio de situagdes juridicas subjetivas no seu aspecto negativo, ou seja, o
particular pode insurgir-se conira ato administrativo ou lei manifestamente contrdrios a
disposigdes programaticas.

Par dltimo, a eficicia plena das normas programéaticas sera alcangada somente com a
edigio da correspondente legislacio ordindria, razdo pela qual é denominada de eficicia
limitada, non-seli-executing, non-seff-enforcing, ndo auto apliciveis e ndo bastantes em si.
O legistador infra constitucional nio pode distanciar-se dos principios programaticos, pois
estabelecem as diretrizes para atingir os fins dltimos da norma. Devido ao refevante papel
destas normas no desenvolvimento da nagdo, hi meios juridicos para sua protegio,
denominados de eficicia secunddria ou reflexa da norma programatica.
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