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Natureza Vinculante das Normas
Constitucionais Programadticas

‘Carlos Aradjo Leonetti!

- Sumdrio: 1. Introducdo. 2. Revisdo bibliogrdfica. 3. Normas constitucio-

nais. 4. Normas constitucionais programdticas. 5. Conclusao.

- 1. Introdugao

Basicamente, o objetivo deste trabalho é o de demonstrar

* que as chamadas normas programdticas sdo, a exemplo das demais

prescri¢des constitucionais, dotadas de juridicidade e, neste passo,

- de eficacia vinculante, embora sujeita a certas restricdes.

4

Assim, procurar-se-4 responder as seguintes questdes:
1* - Revestir-se-30 as normas constitucionais ditas “programaticas”
de natureza vinculante?

2* - Quem sdo os destinatdrios das normas constitucionais progra-
miticas? Serdo, apenas, os legisladores, como querem alguns? Ou
os magistrados, a Administragdo Pdblica e sociedade como um
todo também terdo o dever juridico de se comportar conforme suas
prescricoes?

! procurador da Fazenda Nacional; ex-Procurador-Chefe da Unido em Santa Catari-
na; Professor de Direito da Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC, da
Escola Superior da Magistratura do Estado de Santa Catarina, da Escola Superior da
Advocacia do Estado de Santa Catarina e da Escola de Administragio Fazenddria do
Ministério da Fazenda — ESAF; Mestrando em Direito da UFSC.
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3* - No caso especifico da Administragao Piblica, como conciliar a
necessidade de atendimento as disposi¢des de norma constitucional
programdtica ainda nao regulamentadas por lei com a auséncia de
pardmetros para tal atuacao e com a falta de dotagdo orgamentéria p
especifica? "

4* - No que tange aos cidadaos individualmente considerados, a
exigéncia de comportamento conforme previsdo de norma progra-
mitica ndo feriria o principio da legalidade, segundo o qual “nin-
guém é obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”?

2. Revisdo bibliografica

Para PAULO BONAVIDES, sem divida, um dos maiores
constitucionalistas da atualidade, a adogdo, pelas Constituigoes
redigidas neste século, das normas ditas programdticas, as quais
buscam, nas suas palavras, “reconciliar o Estado e a Sociedade””

Ainda, segundo o jurista cearense, no tocante a natureza das
normas constitucionais, “sem embargo do debate doutrindrio que
ainda possa se ferir, a corrente de idéias mais idéneas no Direito
Constitucional contempordneo parece ser indubitavelmente aquela
que, em matéria de Constituicdo rigida, perfilha ou reconhece a
eficdcia vinculante das normas programdticas”.3 |

O eminente RUI BARBOSA, a Aguia de Haia, j4 ensinava,
verbis:

“Ndo hd, numa Constituicdo, cldusulas a que se deve airt-
buir meramente o valor moral de conselhos, avisos ou ligoes. To-
das tém a forca imperativa de regras, ditadas pela soberania naci-
onal ou popular a seus 6rgdos. Muitas, porém, ndo se revestem dos
meios de agdo essenciais ao seu exercicio, 0s direitos que outor-

2 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7* Ed. Sido Paulo: Ma-
theiros: 1997, p. 210.
3 Idem, ob. cit., p- 211.
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-a esses principios vigor de lei.

‘g‘ar'n, ou os encargos que impdem: estabelecem competéncias, atri-
buicoes, poderes, cujo uso tem que aguardar que a Legislatura,
Segundo o seu critério, os habilite a se exercerem.”

t ' Por seu turno, o Professor da Faculdade de Direito do Largo
de Sdo Francisco, EROS ROBERTO GRAU, aponta, verbis:

v “A verdade é que, na atribuicdo de cardter meramente pro-

Bramdtico a determinadas disposi¢bes constitucionais, o que se
pretende € transformd-las em esteredtipos ou meros lermos de
oA

‘efezto.”5

[ .

. Por fim, ndio se pode deixar de recordar, aqui, a licdo do

grande mestre J OSE AFONSO DA SILVA que, na sua obra classi-
ca sobre a aplicabilidade das normas constitucionais, assevera:

“A classificacdo pura e simples das normas constitucionais

o

em auto-aplicdveis e ndo auto-aplicdveis ndo corresponde, com
 efeito, a realidade das coisas e as exigéncias da ciéncia Jjuridica,

bem as necessidades prdticas de aplicacdo das constitui¢des, pois

sugere a existéncia, nestas, de normas ineficazes e destituidas de
imperatividade, como bem demonstra o conceito de Cooley, quan-
" do fala em regras “sem estabelecer normas cujo meio se logre dar

* ”6

3. Normas Constitucionais

Para JOSE AFONSO DA SILVA,’ “normas sdo preceitos
que tutelam situacbes subjetivas de vantagem ou de vinculo, ou
seja, reconhecem, por um lado, a pessoas ou a entidades a facul-

4 BARBOSA, Rui apud BONAVIDES, ob. ¢ loc. Cit.
5 GRAU, Eros Roberto. A Constituicio brasileira e as normas programaticas.
In__Revista de direito constitucional e ciéncia polftica. n. 4, Rio de Janeiro:

Forense, p. 41.

6 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 2° ed.
S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1982, p. 65.

7 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 9 ed. 4

Tir. Sdo Paulo: Malheiros, 1994, pp. 84-85.
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dade de realizar certos interesses por ato préprio ou exigindo a¢do
ou abstengdo de outrem, e, por outro lado, vinculam pessoas ou
entidades a obrigacdo de submeter-se as exigéncias de realizar
uma prestagdo, agdo ou abstencdo em favor de outrem”.

Segundo este mesmo constitucionalista, normas constitu-
cionais sdo todas as regras que integram uma constitui¢do rigi-
da®, i. é, aquela, como a brasileira, cuja modificagdo exige um
processo mais complexo, em regra, tanto quanto ao quorum exi-
gido nas votagdes, como no ndmero destas. Ou seja, como diz
PAULO BONAVIDES, constitui¢des rigidas “sdo aquelas que

ndo podem ser modificadas da mesma maneira que as leis ordi-
" 9

nérias”.
As normas constitucionais costumam ser classificadas se-

gundo os mais diversos critérios, como, por exemplo a sua eficécia,

aplicabilidade, funcdo, destinatério, objeto, natureza, etc.

A doutrina tradicional distingue, dentre as normas de um
determinado sistema juridico, PRINCIPIOS e REGRAS.

CANOTILHO arrola alguns dos critérios mais sugeridos,
pelos estudiosos, para a distin¢éo entre regras e principios, “tare-

fa particularmente complexa”, nas palavras do mestre lusitano, a
10
saber:

“a) Grau de abstrac@o: os principios s30 normas com um grau
de abstragcdo mais elevado; de modo diverso, as regras possuem uma
abstracdo relativamente reduzida.

b) Grau de determinabilidade na aplicacdo do caso concreto:
os principios, por serem vagos e indeterminados, carecem de media-

¢Oes concretizadoras (do legislador? do juiz?), enquanto as regras sao
suscetiveis de aplicacdo direta.

8 Idem, Aplicabilidade..., p. 34.

? BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7° Ed. S&o Paulo: Ma-
theiros, 1997, p. 66 '

10 CANOTILHO, J. I. Gomes. Direito constitucional. 6* Ed. Coimbra: Almedi-
na, 1993, pp. 166-167.
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‘ ¢) Cariter de fundamentalidade no sistema das fontes de di-
teito: os principios sdo normas de natureza, ou com um papel, fun-
fdamental no ordemamento juridico devido a sua posi¢do hierarqui-
camo sistema das fontes (ex.: principios constitucionais) ou a sua
1mp0rtan01a estruturante dentre do sistema juridico (ex.: principio
do Estado de Direito).

d) “Proximidade” da idéia de direito: os principios sdo “stan-
'-dards” juridicamente vinculantes radicados nas exigéncias de “justi-
£a” (DWORKIN) ou na “idéia de direito (LARENZ); as regras podem
 se normas vinculativas com um contetido meramente funcional.

f o1 e) Natureza normogenética: os principios sdo fundamento de
| cegras, isto €, sdo normas que estdo na base ou constituem a ratio de
| regras juridicas, desempenhando, por isso, uma fungdo normogenética
- funadamentante.”

& A dificuldade da distingdo entre normas e principios deriva,
- segundo CANOTILHO, do nio completo esclarecimento sobre duas
. questdes fundamentais:

g a) Qual € a verdadeira FUNCAO dos principios: sdo verdadei-

 fas normas de conduta, ou tém fungdo meramente retdrica ou argu-
} mentativa?

: b) H4 um denominador comum entre regras e principios, i. €,
_ perbencem a mesma “familia”, diferenciando-se, apenas, quanto ao
" grau (generalidade, contetido mformatlvo e valoratwo hierarquia das
} fontes), ou hé distin¢do de cunho qualztatzvo‘?

Ainda segundo o mestre portugués, os principios e regras
const1tuc1onals dividem-se, por seu turno em:

- principios juridicos fundamentais;
- principios politicos constitucionalmente conformadores;
- principios constitucionais impositivos;

- principios-garantia;

' CANOTILHO, J.J. Gomes, ob. cit., p. 67.
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- regras juridico-organizatdrias;
- regras juridico-rnateriais.12

Os principais critérios, no entanto, utilizados pela doutrina na |
classificacdo das normas constitucionais, tém sido as suas NATURE- ;
ZA ¢ EFICACIA." ‘

Para os constitucionalistas italianos, por exemplo, em sede de
Constitui¢ao rigida, as normas constitucionais sao, usualmente, repar-
tidas em duas grandes categorias: as normas programdticas ou direti-
vas e as normas preceptivas.' 3

BONAVIDES, lembra, contudo, que apesar da dita classi- 3
ficagdo, “Todas as normas contidas na Constitui¢ao rigida sdo ;
juridicas, sendo juridicas sdo também preceptivas, por via de
consegiiéncia’ .’ §

Contrariando BONAVIDES, AZZARITI afirma que as
normas diretivas ou programaéticas se limitam a indicar uma direcio :
ao legislador futuro, ndo sendo verdadeiramente normas juridicas
podendo, assim, “ser desobedecidas pelo legislador, sem violar a

Constituic;z"to”.16

No entanto, as chamadas normas programdticas, apesar do :
nome, também sio dotadas de eficdcia vinculante, conforme tentar-se-
4 demonstrar ao longo deste trabalho.

Este posicionamento de AZZARITI se aproxima do de
LEON DUGUIT, para quem as regras se dividem em normativas
e construtivas, ou técnicas. As regras normativas seriam as nor-
mas juridicas propriamente ditas: i. € aquelas que impdem aos
individuos determinada acdo ou absteng@o, revestindo, assim,
cardter essencialmente imperativo. J4 as regras construtivas ou
técnicas ndo seriam propriamente juridicas, uma vez que visari-

12 I1dem, ob. cit., pp. 170-180.

'3 BONAVIDES, Paulo. Curso..., p. 212.

14 1dem Ibidem.

15 BONAVIDES, Paulo. Curso..., p.212.

16 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade..., p. 38.
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am, apenas, assegurar, na medida do possivel, a aplicac@o e o

‘respeito das regras normativas, sendo imperativas apenas €n-

quanto meio de ligagdo de uma regra juridica.17

#* Apesar da semelhanga, a teoria de DUGUIT revelava-se

‘mais draconiana que a de AZZARITI, eis que, para aquele, o Di-
Teito ndo passava de um conjunto de regras técnicas de cardter me-
ramente hipotético e indicativo: ou seja, ndo obriga a coisa nenhu-
‘ma mas, apenas, prevé conseqiiéncias para certos comportamentos

Quﬂomissf‘)es, previstos em lei. Assim, por exemplo, matar alguém
ndo seria proibido pelo Direito mas, apenas, sujeitaria o agente a

‘pena prevista na lei.'®

Este posicionamento de DUGUIT mereceu severas criticas

9

- da doutrina, ndo mais desfrutando, nos dias de hoje, de prestigio na
".comunidade jurl’dica.19

.;ﬂ

aut

Quanto 2 classificag@o das normas, segundo AZZARITI, em

“diretivas e preceptivas, esta também tem sofrido pesadas criticas
“dos constitucionalistas, inclusive de seus conterrineos, como VE-
" ZI0 CRISAFULLI, UGO NATOLLI, SAVERIO DE SIMONE e
" BALLADORE PALLIERL*

J4 para a doutrina americana, quanto 3 sua aplicabilidade, as

" normas constitucionais dividem-se em: auto-aplicdveis, ou auto-
- executdveis (self executing provisions) € nao auto-aplicdveis ou nao
8 auto-executdveis (not self executing provisions). As primeiras,
. como o proprio nome indica, dispensam qualquer outra norma in-
- fra-constitucional para que adquiram plena e imediata eficacia; as

segundas necessitam ser regulamentadas, para que posam produzir

. efeitos préticos.

Ou, nas palavra d¢ THOMAS COOLEY:

17 DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. v. 1. 2* ed. Paris: Ancienne
Librairic Fontemog & Cie. 1921, pp. 37-39.
'8 REALE, Miguel. Filosofia do direito. 4° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1965, p. 131.
19 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade..., p. 131.
20 "

Idem ibidem.
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“Pode-se dizer que uma disposi¢cdo constitucional € auto-
aplicdvel (self executing), quando nos fornece uma regra mediante
a qual se possa fruir e resguardar o direito outorgado, ou executar
o dever imposto e, que ndo é auto-aplicdvel, quando meramente
indica principio, sem estabelecer normas, por cujo meio se logre

" s . . * 2
dar a esses principios vigor de lei.”

JOSE AFONSO DA SILVA, conforme ja visto, ndo aceita
esta classificagdo da doutrina americana.”

Para o constitucionalista paulista, as normas constitucionais
classificam-se, segundo sua eficdcia e aplicabilidade, em trés gran-
des grupos, a saber: >

a) normas constitucionais de eficécia plena e aplicabilidade
direta, imediata e integral;

b) normas constitucionais de eficacia contida (ou contivel) e
aplicabilidade direta, imediata mas, possivelmente, nao integral;

¢) normas constitucionais de eficicia limitada ou reduzida.

As normas das duas primeiras categorias produzem (ou es-
tdo aptas para produzir) todos os efeitos por elas colimados DESDE
A ENTRADA EM VIGOR DA CONSTITUICAO, i. ¢, tém aplica-
bilidade imediata.

As normas da Segunda categoria se diferem das da primeira
porque aquelas, ao contrdrio destas, podem ter sua eficdcia contida,
em certos limites e presentes determinadas circunsténcias.

Por seu turno, as normas do terceiro grupo ndo produzem to-
dos os seus efeitos essenciais com a simples entrada em vigor da Carta
Magna, porque o constituinte, por qualquer motivo, ndo estabeleceu,
sobre a matéria, uma normatividade para tal suficiente, deixando esta
tarefa para o legislador ordindrio ou, para outro 6rgao do Estado.”

2t BONAVIDES, Paulo. Curso..., p. 216.

22 Q1 VA, José Afonso da. Aplicabilidade..., p. 65.
2 1dem, ob. cit., pp- 72-75.

% SILVA, José Afonso da. Ob. cit., p. 73.
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- Estas Gltimas ainda se subdividem, conforme sua funcgdo,
- em:

a) normas declaratérias de principios institucionais ou or-

ganizativos;

b) normas declaratérias de principios programaticos.

Para SILVA, o conceito de norma constitucional declarato-

"ria de principios (sejam institutivos ou programaticos), que ele
‘¢hama, simplesmente, de norma de principio, nao se confundem

com o de norma constitucional de principios gerais, também co-

nhecida por norma-principio, assim como se distingue do conceito
- y . . . . . ] 2

de principios gerais do direito constitucional. >

As normas de principio, conforme jd visto, podem ser: de
principio institutivo ou de principio programatico. As primeiras se
caracterizam por prever e conter o esquema de determinado 6rgédo
ou entidade, deixando sua efetiva criagdo para a lei infra-
constitucional, v.g., o § 3° do art. 18 da Constituigdo brasileria, que
dispdem sobre a incorporagdo, desmembramento e subdivisdo de
Estado, por lei complementar.

Por sua vez, as normas de principio programdtico veiculam
o programa social da Constituigdo, v.g., nas dreas da educagio, da
saide e da cultura.

J4 as normas-principio, ou normas fundamentais, para SILVA,
sdo, nas palavras de CRISAFULLL, “as normas fundamentais de que
derivam logicamente (e em que, portanto, jd se manifestam, impli-
citamente) as normas particulares regulando imediatamente rela-
cOes e situagoes especificas da vida social.”’*®

Exemplos de normas fundamentais, na Constitui¢do brasi-
Jeira, seriam as insculpidas nos arts. 1° a 4°.

JOSE AFONSO DA SILVA enquadra, ainda, nesta catego-
ria funcional, as normas da Carta Magna que, embora ndo sejam,

25 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade..., p. 107.

~ % Idem, ob. cit., p. 108.
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exatamente, fundamentais, veiculam os principios gerais informa-
dores de toda a ordem juridica nacional, como 0s da igualdade, da
liberdade, da legalidade, do respeito a vida, etc.

Finalmente, os principios gerais do direito constitucional
sio realidade supra-constitucionais, pois decorrem da realidade
histdrico-social da sociedade em foco.

Tais principios, segundo PINTO FERREIRA, constituem-se
nos “summa genera do direito constitucional, férmulas bdsicas ou
postos-chaves de interpretagdo e construgdo tedrica do constituci-
onalismo.””’

PINTO FERREIRA destaca, dentre estes principios, os da
supremacia da constituigﬁo, o democritico, o liberal, o do socialis-
mo e o do federalismo.’

J4 para JOSE AFONSO DA SILVA, os principios basilares
do direito constitucional contemporineo sdo: o da supremacia das
normas constitucionais, o do federalismo, abrangendo a autonomia
dos Estados e Municipios, o do controle jurisdicional da constituci-
onalidade das leis, o da protecio da autonomia individual em face
do poder, o da protegdo social do trabalhador, etc.”

4. Normas Constitucionais Programaticas

Para JOSE AFONSO DA SILVA, normas constitucionais
programaticas 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 orgdos (legislativos, executivos, juris-
dicionais e administrativos), como programas das respectivas ati-

. . \ e : . 30
vidades, visando a realizagdo dos fins sociais do Estado”.

21 Apud SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade..., p. 109.
2 Idem ibidem.

 Idem, ob. cit., p. 110.

3 1dem, ob. cit., p. 129.
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; n:° Ainda segundo o constitucionalista paulista, estas normas
‘ revelam um compromisso entre as forgas pohtlcas liberais e tradi-
c1onals e os reclamos populares de justica social.’

ot

, Exemplos de normas programaticas, na atual Carta brasilei-
¥ T4, seriam as insculpidas nos arts. 21, IX, 23, 170, 205, 211, 215,
218 226, § 2°.

PAULO BONAVIDES, citando VEZIO CRISAFULLLI, en-
sma que as normas programdticas sao aquelas cujo fim “é provocar
Y%ima sucesiva legislativa que venha disciplinar uma matéria em
sentido conforme com aquilo que ela dispos, fazendo-o, sempre, em
linhas g,’em.is”.3 3

A questdo primordial que se impde, em sede normas cons-
| titucionais programaticas, consiste em saber-se quais os limites de
sua eficécia e aplicabilidade.

O professor da Escola de Direito da Universidade de Sao
Paulo, EROS ROBERTO GRAU, aponta que, para a doutrina tra-
dicional, tais normas teriam eficdcia apenas limitada e aplicabilida-
de diferida para momento futuro, a critério do legislador ordina-
rio.**

Ou seja, para aquela corrente, as normas programaticas con-
substanciariam meras declaracdes de programas, ou de intengoes,
cuja efetiva realizagio ficaria ao alvedrio dos Poderes constituidos
sem, contudo, vincular-lhes as agoes.

N#o por acaso, conforme o ensinamento, ja visto, de J OSE
AFONSO DA SILVA, estas normas ditas programéticas tém sido
utilizadas para aplacar a insatisfagdo das forgas politicas mais com-
prometidas com o “social”, na elaboragdo da maioria das constituicoes
surgidas neste século, contra a hegemonia do pensamento liberal.

3! 1dem, ob. cit., p. 130.

32 DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. 3* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1997, p. 114.

33 BONAVIDES, Paulo, Curso..., p. 223.

3 GRAU, Eros Roberto, ob. cit., pp. 40-41.
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Com efeito, desde o surgimento do chamado ESTADO
CONTEMPORANEO, usualmente localizado, no tempo, em 1917,
com a promulgacio da Constituigdo mexicana de entdo, logo se-
guida pela chamada Constitui¢do de Weimar, em 1919, tem havido
uma crescente preocupacgdo no sentido de que as respectivas Cartas
Magnas espelhem, de forma clara, a necessidade de que o Estado
seja dotado de FUNCAO SOCIAL.”

Em outras palavras, as constituicdes deixariam, pouco a
pouco, de ser meras constituicbes do ESTADO para se verdadeiras
constitui¢oes da SOCIEDADE. |

Ou, ainda, nas palavras de SILVIO DOBROWOLSKI:

“Necessdrio acrescentar que o advento do Estado Social,
na atual centiria, acresceu as fungdes estatais as de promover a
justi¢a social, passando-se a admitir ndo apenas direitos humanos
formais, como os do figurino liberal, para que se se exigia a abs-
tengcdo do estado quanto & esfera reservada ao individuo, mas di-
reitos a um concreta realizagdo, corrigindo as diferengas de nivel
social-econdmico mais gritante, por meio de prestacbes e de ativa
intervengdo estatal. »36

A QUESTAO DA EFICACIA: Para MARIA HELENA
DINIZ, apoiando-se em TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR,
“q norma constitucional serd eficaz se puder atender as condig¢oes
que estabeleceu, ligando-as, ou ndio, a outras normas do sistema,
considerando que a relagdo estabelecida pode ser afetada pelo fato
da obediéncia, ou desobediéncia, de seus destinatdrios (orgdos

A . 37
com competéncia normativa)”.

Segundo a professora paulista, a eficdcia constitucional
pode ser positiva ou negativa €, em cada caso, fotal ou parcial.

35 pASOLD, Cesar Luiz. Fungio social do Estado contemporineo. 2° ed. Flo-
rianépolis: Estudantil, 1988, p. 43.

36 DROBOWOLSKI, Silvio. A Constituicio de 1988: um mito a resgatar.
In:___ Revista de informagao legislativa. n. 113. Brasilia: Senado Federal, 1992,

p- 133.
37 DINIZ, Maria Helena, ob. cit., p. 78.




eyt TearTaea c soa

NGy A ey T el i

REVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO & CONSTITUCIONAL -2 111

A eficicia da norma serd positiva:

a) total, quando o constituinte elabora normas com eficicia

" imediata e os destinatanos destas obedecem:;

b) parcial, nos casos em que o constituinte, com objetivos

- essencialmente politicos, posterga, ou suspende, os efeitos de certas
" normas ou as cria sabendo, de antemdo, que ndo serdo cumpridas
~ ‘pelos destinatdrios, para fins puramente retdricos.

Por seu turno, Ter-se-4 eficdcia constitucional negativa:

a) total, se a Constitui¢do em foco for substituida por outra,

- ndo importando como ou por que;

b) parcial, se, apesar de a Constituicdo estar, formalmente,
em pleno vigor, suas normas (ou algumas) ndo forem obedecidas,
: ~ . 38
seja qual for a razdo.

As normas ditas programadticas (ou meramente programati-
cas, ja que toda norma teria algo de programadtico), ndao tém, con-
forme ja visto, eficdcia plena e aplicabilidade imediata. Ao contré-
rio conforme ensina JOSE AFONSO DA SILVA, sua eficdcia é

limitada ou reduzida.>”

Mesmo sendo reduzida, ou limitada, sua eficacia existe, I. €,
as normas programdticas sdo dotadas de alguma eficicia, sem o
que ndo seriam normas juridicas.

Outra nio é a conclusio de JOSE AFONSO DA SILVA,
para quem “fodas as normas constitucionais sdo dotadas de eficd-
cia juridica e imediatamente aplicdveis nos limites dessa eficd-

cia’.*®

Com efeito, conforme bem lembra EROS ROBERTO
GRAU, admitir-se que a Constitui¢cdo possa conter normas despro-
vidas de eficdcia significa lhe dar “o mesmo valor que se pode atri-

38 DINIZ, Maria Helena, ob. cit., pp. 78-80.
¥ SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade..., pp. 72-75.
“ 1dem, ob. cit., p. 245.
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buir as propostas demagdgicas no programa de qualquer candi-
dato a um cargo poll’tico”.41

Assim, é for¢oso reconhecer-se que as normas ditas pro-
gramdticas sdo revestidas de eficécia vinculante, embora limitada.

Os destinatarios das normas programaticas:

Problema que também exsurge quando se estuda a eficacia
das normas programdticas € o atinente a seus destinatarios.

Isto €, ja que as disposi¢Oes das normas programdticas tém
natureza vinculante, guem (6rgdo ou pessoas) estd obrigado a cum-
pri-las?

Embora hd quem diga, como SANTI ROMANO, que as
normas juridicas ndo t€ém destinatdrio,” o fato é que ndo hd sentido
em haver regras sem que haja alguém obrigado a abedecé-las, sen-
do que, nem sempre, este alguém € 0 mesmo para todas as normas.

Para a doutrina mais tradicional, o Gnico destinatdrio das nor-
mas constitucionais programdticos é o Poder Legislativo, mesmo as-
sim, sem cardter obrigatoriamente vinculante: ou seja, o legislador da
efetividade ao programa desenhado pelo constituinte, se quiser.

Qutro ndo era o pensamento de AZZARITI,43 conforme ja
visto.

Hé aqueles, mais condescendentes, que entendem que as
normas programaticas obrigam o legislador, QUANDO este resol-
ver regulamentar a matéria objeto da norma constitucional, impe-
dindo-o de contrariar o programa nela insculpido.

Assim, por exemplo, ao legislar sobre ensino, o legislador
brasileiro deve levar em conta o primado constitucional segundo o
qual a educagdo é “direito de todos e dever do Estado e da familia”,
contido no art. 205 da Carta Magna.

' GRAU, Eros Roberto, ob. cit., p. 42.
“2 BONAVIDES, Paulo. Curso...,p. 214,
43 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade..., p. 38.
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- No entanto, para esta corrente mais tradicional, enquanto lei

o houver, ndo pode o Executivo, ou o préprio Judiciério, procu-
dar eficdcia a este principio constitucional, por se revelar norma
| programitica. -

f' Penso que tal entendimento j4 ndo pode Ter guarida, no
g mundo de hoje, repleto de injustigas e desigualdades, € no qual o
j Poder Legislativo, com uma freqiiéncia certamente maior do que o
desejavel deixa de cumprir seu papel constitucional, frustando,
3 gass1m a Sociedade.

: Admitir que o dnico destinatdrio das normas programaéticas
e o legislador € privar a Constitui¢do de espraiar suas ordens por
toda a Sociedade, amordagando -a e, destarte, imobilizando a pré-
. pria vontade nacional, da qual é a porta-voz.

Por outro lado, em se permitindo, como querem alguns, que
o Poder Legislativo decida SE e QUANDO dar concretude ao pro-
grama estabelecido pela constituinte € aceitar-se a inversao de valo-
res, sobrepondo-se a criatura ao criador.

Portanto, é de se concluir que as normas programaticas,
como toda e qualquer disposigdo constitucional, obriga ndo apenas
o legislador mas, também a Administracdo, o Judicidrio ¢ o cida-
ddo, individualmente considerado.

As normas programaticas e o Judicidrio:

Para alguns, o Poder Judicidrio é absolutamente impotente
frente & uma disposi¢do de norma constitucional programatica ain-
da ndo regulamentada por lei. Entendem aqueles que o juiz ndo
pode tomar o lugar do legislador e dar concretude ao programa
constitucional, por nio revestir legitimidade politica para tal.

Ouso discordar deste posicionamento, embora respeite seus
defensores.

Entendo que a Constitui¢do outorgou, ainda que de forma
implicita, competéncia e legitimidade ao Judicidrio, a exemplo dos
demais Poderes constituidos, para, diante do caso concreto subme-
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tido 2 sua apreciagdo, decidir a questdo com base em norma cons- :
titucional, ainda que programadtica, na auséncia de lei regulamenta-
dora.

Nesta hipétese, por 6bvio, o Magistrado, ou 0 6rgio colegi-
ado, dever4 agir com redobrada cautela, sempre de olhos postos na
Constitui¢do, com o fito de lhe dar efetividade.

O que ndo € aceitdvel, penso eu, é o Judicidrio omitir-se de
decidir com apoio na norma constitucional, sob o argumento desta
se revestir de cardter meramente programdtico e dirigir seu coman-
do, apenas, ao Legislativo.

Se ao Judicidrio cabe, precipuamente, zelar pelo estrito
cumprimento das leis, ndo hd como deixar de lhe reconhecer o po-
der de fazer com que a Lei Maior seja, efetivamente, obedecida.

Admitir-se o contrdrio, insisto, é permitir que um dos Pode-
res constituidos, no caso, o Legislativo, se sobreponha a propria
vontade da Constitui¢do, numa verdadeira e inaceitdvel inversao de
valores.

As normas constitucionais programiticas e o Poder Executivo:

Da mesma forma como ja exposto com relagdo ao Poder
Judicidrio, o Executivo também ndo pode se furtar a dar efetivo
(ou, o mais efetivo possivel) cumprimento as normas constitu-
cionais, ainda que programdticas, mesmo na omissao do Le-
gislativo. -

E obvio que a a¢do do Executivo sofre enormes limitacgoes,
em face dos mecanismos, constitucionais e legais, de controle de
seus atos, o que faz com que lhe seja, naturalmente, mais dificil dar
cumprimento efetivo & norma programatica, em relagdo a outros
Poderes.

No entanto, entendo que é DEVER da Administragdo, e dos
administradores, conferir a maior efetividade possivel aos manda-
mentos constitucionais, mesmo se emanados de normas com efica-
cia limitada.
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i
K Questdo que tem suscitado alguma polémica, em sede de
“eficdcia das normas constitucionais programadticas, é a sua aplica-

¢io aos individuos, na auséncia de lei regulamentadora, em face do
- principio segundo o qual “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar
_de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”, insculpido no art.
© 5° 11, da Carta Magna brasileira.

O Assim, se a Carta Magna, por exemplo, determina que €
dever do Estado assegurar 2 crianca e ao adolescente, COM AB-

'SOLUTA PRIORIDADE, o direito a vida, & saide, a alimenta-
‘¢d0, a educagio, ao lazer, etc. (art. 227 da Constitui¢do brasilei-

ra), os Poderes Executivos, nos trés niveis de governo, devem

esgotar seus esfor¢os, em termos politicos € de utilizagdo dos
""{egursos, financeiros, materiais, humanos, disponiveis, no senti-
f'dp de atender, AO MAXIMO, tal determinagdo, mesmo que 0s
‘Tecursos alocados de revelem insuficientes e que seja necessdrio
-ﬁ‘ngar mio de outros, ainda que sem previsdo orgamentdria es-

pecifica.

As normas constitucionais programaticas e o individuo:

Penso tratar-se de uma falsa questdo, posto que a Constitui-

" ¢do outra coisa ndo € senao lei, em sentido genérico, alids, a lei
" fundamental da Nagdo, i. é, de todo o ordenamento juridico.

o Assim, exigir-se que o cidaddo aja de acordo com as dispo-
_ sigbes constitucionais, inclusive as insculpidas em norma progra-
 madtica, ainda que inexista lei ordinsria prevendo, ou disciplinando,

tal comportamento, nido pode configurar ferimento ao chamado
principio da legalidade.

5. Conclusao

Ainda que o tema aqui enfocado e, principalmente, as posi-
¢Oes esposadas pelo autor, estejam longe da pacificidade, a simples
discussio da matéria se revela de grande importéncia, principal-
mente em face do momento atual vivido no Brasil.
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Com efeito, a Carta Politica de 1988, antes de completar sua
primeira década, é a verdadeira “Geni” de ambos setores da vida
nacional, dos politicos aos jornalistas, dos juristas aos empresdrios,
quase todos uninimes em identificar na “Constituicdo-cidadd@”
como foi batizada por um de seus pais, o desaparecido deputado
Ulisses Guimaries, a fonte de todos o males que assolam o Pas.

Neste quadro obscuro, mais do que nunca ¢ fundamental a
defesa da Constituiciio que passa, inexoravelmente, pela sustenta-
cdo da efetividade de suas norma, principalmente a daquelas que,
por seu perfil nitidamente social, desagradam & grande parte da
elite dominante.

Assim, € preciso que se lute, com todas as forgas, contra a R
tendéncia, cada vez mais generalizada, de se rotular as disposi¢coes
da Carta Magna que contrariam interesses dos poderosos como
“normas meramente programdticas” querendo, na verdade, signifi-
car normas despidas de eficécia, i. €, pseudo-normas.

Neste passo, conquistas importantes e até, histéricas, obti-
das na Assembléia Constituinte de 1987/88, podem se tornar au-
ténticas “letras-mortas”.

Nio foi outro o destino da previsdo constitucional da taxa
de juros reais ndo superior a 12% ao ano (art.192, 3°), o das que
prevéem a ciéncia, aos contribuintes, dos impostos incidentes sobre
mercadorias e servicos por ele adquiridas (art. 150, § 5°), o manda-
do de injuncdo (art. 5°, LXXI), talvez a maior decepgao dentre as
promessas da Carta de 1988, por culpa, diga-se, do préprio Judicia-
rio, o direito de greve dos servidores piblicos civis (art. 37, VII), a
participagdo dos trabalhadores nos lucros das empresas (art. 7°, XI),
dentre outras.

Talvez se os Poderes constituidos e, em especial, o Judicia-
rio, tivessem reconhecido, nestas normas, alguma eficicia, inde-
pendentemente de lei que as regulamentasse, a situacdo de desres-
peito & Constituicdo ndo fosse tdo grave quanto a que se verifica
hoje, ou seja: qui¢d a distdncia que separa o Brasil real do ideal,
desenhado pelo constituinte, ndo fosse o abismo atual.
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