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INTRODUCAO

Originalmente, leis de natureza constitucional restringiram-se a
normas de organizagiio, assim entendidas disposicdes determinantes das
formas de Estado e de governo, esclarecedoras dos modos de aquisigio
¢ exercicio do poder, instituidoras dos 6rgiios estatais e definidoras das
respectivas competéncias e limites de atuagio.

Ap6s a Revolugio Francesa, incorporaram-se as Conslituigoes
normas garantidoras de direitos fundamentais inspiradas no pensamento
iluminista e em declaragdes de direitos do século XVIII. Tais normas -
que representam garantias dos administrados contra intervengdes do
Estado - caracterizaram as declaragdes de direitos que se seguiram
Revolugio Francesa, traduzindo a intenglio de um Estado minimo, com
fundamento no principio da igualdade formal.

A Declaragiio de Direitos do Bom Povo de Virginia, de 12 de janeiro
de 1776, foi a primeira declaragiio de direitos fundamentais em sentido
moderno, inspirada no idedrio liberal europeu. Motivada pela crenga na
existéncia de direitos humanos naturais e imprescritiveis, tal diploma
preocupou-se com a estruturagio de um governo democritico ¢ de um
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sistema de limitagio de poderes. As Cartas ¢ Declaragdes inglesas que a
precederam, diferentemente, apenas objetivaram proteger os individuos con-
tra arbitrariedades do rei ¢ firmar a supremaicia do Parlamento,

Nos moldes da Declaragiio de Virginia, seguiram-se a Declaraciio de
Independéncia dag colbnias norte-americanas, de 4.7.1 7762 Declaragiio de
Dircitos do Homem e do Cidadiio, de 27.8.1 789, adotada em Assembiéia
Conslituinte francesa; e as Emendas a Consliluigﬁo dos Estados Unidos da
América, aprovada na Convencio de Filadélfia de 17.9.1787 ~ aprovadas
em179] els quais se acresceram outras, até 1975 - que, juntas, constituem
O Bill of Rights do povo norte-americano,

A Declaragio de Direijtos francesa destacou-se das demais por
conter disposices abstratas e, portanto, universalizantes dos direitos
individuais que exaltou. Os principios da liberdade, da i gualdade, da pro-
priedade e da legalidade, bem como as garantias individuais e liberajs
proclamados na Declaragiio de Direitos do Homem e do Cidadio, em
1789, ainda hoje ocupam lugar de destaque em constituigdes con-
lemporineas, ao lado de outras garantias individuais, tais como ag li-
berdades de reunisio e de associagiio. A Declaragio de Virginia, como
outras de ex-coldnias inglesas na América, estiveram mais preocupadas
com situagdes particulares de suas comunidades.

O desenvolvimento industrial ¢ & conseqgiiente formagio do pro-
letariado, todavia, logo evidenciaram a insuficiéncia das garantias de
liberdades formais qQue caracterizaram as declaragdes de direitos dos sé-
culos XVIII e XiX. Partindo de concepgiio abstrata do homem, sem
qualquer vinculagio com o grupo sécio-econdmico no qual estivesse
inserido, tais declarages se mostraram incapazes de tornar efetivo para
todos o exercicio dos direitos individuais que consagravam, pois a maior
parte dos individuos nio dispunham de condi¢des materiais minimas para
tanto. Assim - tal como g opressiio politica do Estado absolutista
motivara, num momento anterior, # marcha do movimento liberal burgués
rumo i insergiio, em textos constitucionais, de direitos individuais
limitadores da atuagdo do Estado - a opressiio econdmica sofrida
especialmente pela classe operiria no século XIX motivoy o surgimento
de concepgies socialistas das quais resultaram, mesmo em paises que niio
abandonaram o sistema capitalista de produgio, 1 introdugio de normas
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- . constitucionais. pelas quais o
sarantidoras de dircitos sociais, em lextos constitucionais, pelas :}Ud iy
' i i inados s s da vida
}Eislado passou a ser chamado a intervir em determinados setores da

econdmica e social, em prol da coletividade.

O Manifesto Comunista, elaborado por Marx ¢ ancls c publtciuc.lc‘:I :;m‘l
janeiro de 1848 como plataforma da Liga ?omunis}a.rfozj cc;;::-)cdl::.‘ !
Declaragio de Independéncia umerical.m ¢ i Declaragiio l(‘:' o m.uior
Homem ¢ do Cidadio, de 1789, por ter f;ldo o docutrjf:mo p'D'I(l;C ) de i
destaque na critica socialista ao regime liberal bu.rgucs. A.o (,:ll:l' cr)n e ou;m;
que trouxe novas concepgdes de Esladn‘ e s?cwdudc, ] " i Rem".l
correntes ¢ documentos de mesma motivaciio, como a Enciclica
Novarum, de 1891, do Papa Lefio XIIL

Da reagio ocorrida no século Xl'}‘( em face das cohlra(‘hf::)c:‘; rE
sultantes do liberalismo ¢ do individualismo cx?cc.:rb:_ld.os,.‘rfr?uA C(;,J“_
ridicamente, a consagragilo conslitucio.nul de (.jll’CIlf)h h?(:‘h.":oma m.r
titvigdo mexicana de 1917, ainda Cl’f] \'.lgor, fo.: :.n‘prml‘:clra a cq;al;gcm:
sistematicamente, um conjunto de direitos sociais d(i (?n:lcm‘, .ial o
cendo critérios de participagio cstalal na: ;:c;cl? i.:c‘lo:g::]c: é ;’:ﬁu’,{gﬁo

regime capitalista. Em , foi . istituigc
;?;:):;cfc\)r\r;:ai?narginscrevgr direitos da vida social, da V.ld’fl rel;)gl‘ozazjii
vida econdmica, da educagiio e da escola sob a mcsmf ru rtlrci(i do;
direitos individuais, entitulada Direitos e Deveres Funflarrlnc? i :u m.)
Alemies, A Constitui¢iio de Weimar exerceu for'lc inf! ucnccllc "
constitucionalismo seguinte i Primeira Guerra Mundial, o que pode
verificado na Constitui¢iio brasileira de 1934,

Faz-se oportuna, por ocasido do estudo da eﬁc:ic.ia e (_lu aplwabuludaji
das normas constitucionais, breve exposigiio das mf)twagoe.s hls.t(.)rlca:‘;li-
que resultou o alargamento progressivo do cc'nflcudo de nf)!'t‘naslc;; i;:m
lucionais, pois as chamadas normas progr’amuucas. quc II:I;II.S po c.mnd;:
geraram ¢ ginda geram quanto a seu conleudo_ nonnu‘uvo. siio, crm ge nee
parte, normas instituidoras de programas dcslma'dos a consecugaoﬁddud‘;
sociais, apenas introduzidas em consli.luigﬁcs n.o‘scculo X}b( A r'ec:r; e
da previsiio constitucional de diI'CIlOS-SOClaIS co'nt‘rl‘dlflipgz‘; rcrsridas
divergéncias que ainda permeiam a quc'sla.o’du norm.n!w . d.'g feridas
normas, embora a doutrina majoritdria jd sustente lrfem?ltrl |p " :de
constitucional meramente instituidora de conselhos e diretrizes ¢ ise
eficicia imediata.

_—
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Pauro BoNavipes observa que as Constituigdes contemporineas
a perfodos de transformagdes politicas e filoséficas caracterizam-se por
disposigdes de contelido eminentemente programitico. Até que as novas
cstruturas se consolidem, as Constitui¢des tendem a ndo adquirir
normatividade. Assim ocorreu com as Declaragdes de Direitos contra-
absolutistas do século XVIIi, praticamente destituidas de normativi-
dade, porquanto impregnadas de conceitos ¢ ideologias. Somente no
século XIX, quando ji consolidadas as instituigdes liberais, as Cons-
tituigdes deixaram de ter cunho politico para adquirir normatividade.
A supcragiio da fase programdtica foi favorecida pela auséncia de an-
lagonismos na operagio constituinte, em virtude da homogeneidade do
corpo representativo da época, composlo por membros da alta bur-
guesia, mediante técnicas de sufrigio restrito. A Constituigio belga, de
1832, representa grande marco do normativismo das conslituigoes
liberais, sendo considerada, “a Constituigio por exceléncia do Estado
liberal e de sua estrutura juridica.”" Caracleriza-se, tal diploma, por ha-
ver positivado e subjetivado as declaragdes de direitos que o antece-
deram, mediante sua insergdo direta no texto constitucional - ao qual
costumavam vir simplesmente apensas - ¢ mediante normatizagio
suficiente de seus textos, que, assim, passaram a engendrar direitos
subjetivos, desde logo aciondveis,

O normativismo alcangado pelas constituigdes liberais, todavia,
com a crise do capitalismo, na segunda metade do século X1X, entrou
em colapso. Verificada a necessidade de intervengiio do Estado em
determinados sctores da cconomia, as Constituigdes seguintes & primeira
Grande Guerra tornaram a buscar conciliar Estado e Socicdade, to-
rnados realidades distintas ¢ inconfundiveis pelas Constituigdes liberais,
Da batalha doutrindria entiio travada, onde lutam, de um lado, o Estado
liberal e, de outro, o Estado social, resultaram, novamente, constituighes
profundamente programiticas. Desse cardter é a Constituicdo alemil de
Weimar, de 1919, jd referida.? Alguns autores, dada a imensa repercus-

! BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constituctonal. 6. edd, 830 Prarddo : Mallicinos, 1996, p. 205

2 A Constituicdo de Weimar foi fruto dessa agonia: O Estado liberal estava morto,

s o Estade social ainda ndo havia nascido, " BONAVIDES, Pardo. Ob, cit. p. 207,
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sio da citada Constitui¢dio alemi, comparam-na 3 Constituigiio belga
de 1832, afirmando que ela estaria para o Estado social como a
Constituigio belga esteve para o Estado liberal. Pauro BoNaviDes
observa, porém, que, dado o cariiter programdtico da Constituigiio de
Weimar, mais proprio seria compari-la is Declaragdes de Direitos
individuais do século XVIII, para nio se desmerecer o cunho juridico
que a referida Constituigiio belga conseguiu, pela primeira vez, imprimir
as Declarages de Direitos individuais.

A programaticidade das Constitvi¢iies que tentaram implantar o
Estado liberal burgués, conforme observa Pavro BoNavibEs, empa-
lideceu o cardter programdtico das primeiras Declaragtes de direitos
individuais, em virtude da extensiio de seus lextos: enquanto as
declaragdes do século XVIII limitavam-se a regular relagdes entre
individuos, conferindo-lhes, ademais, a mais ampla liberdade ¢ autono-
mia, as Constitui¢des influenciadas pela Constituigio de Weimar bus-
caram regular relagdes do Estado com a Sociedade, de que resultou,
obviamente, expansdo considerivel de seus textos. Inaugurou-se, assim,
“uma nova fase - até agora niio ultrapassada - de programaticidade das
Conslituigbes.™

Feitas cssas consideragdes preliminares, o presente estudo da
aplicabilidade das normas constitucionais comegard pela delimitagio de
conceitos nilo raro capazes de ensejar confusdes terminoldgicas.
Faremos, entiio, andlise da norma juridica como ato juridico, cuja per-
feigdio depende da satisfagdio de requisitos de existéncia, validade ¢
eficdcia. O objetivo serd delimitar o conceito de eficdcia normativa,
considerando distingdes entre eficicia juridica e efetividade das normas,
ou eficdcia social, visto ser a eficicia juridica a base da aplicabilidade
das normas. Ainda nesse primeiro momento, distinguir-se-a eficicia de
vigéncia e positividade,

Ap0s, serlo expostas classificagdes doutrindrias das normas cons-
titucionais quanto i eficicia e aplicabilidade, demonstrando-se a superagiio
do entendimento de que existem disposicdes constitucionais desprovidas de

J BONAVIDES, Paulo. Ob, cit. p, 207.
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imperatividade, consistentes em meros conselhos ou diretrizes a serem
seguidos por legisladores e aplicadores da lei. Serd estabelecida nesse topico,
outrossim, distingdo entre normas constitucionais de principio, normas
constitucionais de principios gerais de direito constitucional e principios
gerais do dircito constitucional, segundo Jost: Aronso pa SiLva, de funda-
mental importincia para identificagiio das normas de eficdcia restrita,
principais focos de divergéncias quanto A eficicia e aplicabilidade.

Ao final, seguem-se consideragbes a respeito das normas constitucio-
nais transitorias, matéria de direito intertemporal, desenvolvida, inicialmente,
no ambito do Direito privado, quando, para proteger situacdes juridicas de
vantagem anteriores i entrada em vigor de legislagiio que lhes fosse con-
triria, foram concebidos os principios da irretroatividade das leis e da in-
tangibilidade do direito adquirida.

EFICACIA E EFETIVIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS.
VIGENCIA E POSITIVIDADE DO DIREITO.

O estudo da aplicabilidade de normas juridicas, identificadas, aqui,
com o conceito material de lei, independentemente de hierarquia®, exige
estudo da eficicia dos atos juridicos.

Conforme a teoria tridimensional do Direito, defendida e aprofun-
dada, entre nés, por MiGueL ReaLt®, normas juridicas resultam da inte-

4 E possivel encontrar a expressdo norma juridica empregada para designar atos de
diferentes natrezas, tais come atos do magistrado ao aplicar leis ¢ costumes ¢ proferie
sentengas, regulamentos editados pelo execntive, atos administratives, CONratos,
mediacaes promovidas por drbitros, acordos, tratados ¢ convengdes imernacionais e
feis em semsico amplo. TErcio Samrvio Ferraz Jr. observa e, io dimbito socioldgice,
honve ji guem comtasse oitenta e duay definigdes de norm. (Frrraz, Tercio Sumpaio,
Teoria da norma jutidica. 2, ed. Rio de Juneiro : Forense, 1986, p. 35-36).

5 Devem-se o EMtt-Lask ¢ o Gustav Rapaguci os primeiros comtornos da teoria
sridimensional do Direito, surgidos na Alemanha, com o olijetive de fornecer visio
intermedidria do Direito, diame das contrastantes propusicdes jusnaturalista e
positivista. Os jusnaturalistas sustentavam screm os valores os principais elementos
do Dircito, ao passo em gue os positivistas identificavam Direito com norma, A teoria
tridimensional do Dircito vem conferir equilibrio a valores ¢ novmas como elementos
do Direito, afinnande serem as normas a medida dos valores atribuidos aos fatos pelo
Dirciter. Seriam elementos do Direitro, pois, fitos, vafores ¢ normas, (REALE, Miguel
Teoria Tridimensional do Dircito. 4. ed. Sdo Pardo: Suraiva, 1986, p. 24-25),
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gragio de latos em valores. Sao independentes @ mundo dos fatos ¢ o
mundo juridico, até que a determinados fatos o Direito atribua valores,
cuja relagiio se exteriorize em normas. A fatos assim valorados, ou qua-
lificados, o Direito atribui efeitos juridicos, introduzindo-os na estrutura
normativa. Fatos valorados pelo Direito, cuja ocorréncia prescinde de
ingeréncia humana, chamam-se latos juridicos. Fatos juridicizados e
decorrentes de vontade chamam-se atos juridicos.

Por meio de normas juridicas, portanto, sdo juridicizados fatos na-
turais ov humanes, aos quais o Direito reconhece capacidade de defla-
grar eleitos juridicos. Como manifestagio de vontade de que defluem
efeitos juridicos de criagiio ou medificagiio de dircitos, normas juridicas
530, também elas proprias, no entanto, fatos juridicos humanos, ou, mais
especificamente, atos juridicos. De acordo com o aspecto ora conside-
rado, siio atos juridicos emanados do Estado, contendo comandos gerais
¢ abstratos, destinzdos a organizar a convivéncia social.

Descabe aprofundar o estudo a respeito de fatos ¢ atos juridicos,
em vista da proposta desta monografia. Tendo sido demonstrada a con-
digiio de ato juridico das normas juridicas consideradas como lei em sen-
tido material, passamos a sua andlise nos trés planos que comprome-
tem a perleigiio dos atos juridicos, quais sejam, os planos da existéncia,
da validade e da eficicia. A andlise se justifica pela necessidade de se
delimitar o plano da eficdcia normativa, bem como seus diferentes ma-
tizes — eficdcia juridica e eficdcia social, ou efetividade — a fim de fa-
cilitar posterior enfrentamento da questiio da aplicabilidade, especifi-
camente, das normas constitucionais.

EXISTENCIA DOS ATOS JURIDICOS

Conforme referido anteriormente, niio coincidem o mundo dos fa-
tos e o mundo jurfdico, pois somente importam para o Direilo aconteci-
mentos juridicizados, vale dizer, acontecimentos [iticos qualificados
pelo Direito em normas juridicas que hes atribuem efeitos juridicos. A
ocorréncia de um fato juridico pressupde, portanto, necessariamente,
uma ocorréncia fdtica valorada pelo Direito.
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A valoragiio de acontecimentos [dticos pelo Dircito, todavia,
depende de que os acontecimentos apreseniem clemenlos constitu-
livos sem os quais ndo se enquadram em hipétese juridicizada e, por-
tanto, nic ingressam na esfera juridica. Tratam-se de elementos ou
requisitos indispensiveis & existéncia dos atos juridicos. Sio re-
quisites de existéncia essenciais a qualguer ato, um agente que o le-
nha praticado ou causado, um objeto sobre que o ato verse ou a que
se refira e uma forma pela qual tenha se manifestado. Tais sio os
chamados elementos comuns, aos quais podem ser acrescidos ou-
tros, especificos, indispensdveis 4 existéncia particular de certos
atos. Assim, por exemplo, € condigiio de existéncia do casamento a
diferenga de sexo entre os nubentes. Dentre normas juridicas, é ine-
xistente a lei que niio tenha sido submetida 3 aprovagiio pela Casa
Legislativa, por ausente manifestagic de vontade essencial ao in-
gresso do ato na esfera juridica®.

Presentes as elementos necessdrios 4 existéncia juridica do ato,
0s quais siio definidos pela lei como “causa eficiente de sua inci-
déncia™, passa-se 4 andlise de sua validade.

VALIDADE DOS ATOS JURIDICOS

A validade dos atos juridicos depende de que os elementos
constitutivos do ato, que lhe asseguram existéncia juridica, apre-
sentem, ainda, atributos impostos pela lei. A presenca de agente, ob-
jeto ¢ forma confere ao ato qualificado pelo Direito existéncia ju-
ridica. A perfeigiio do ato, todavia, sujeita-se a observancia de re-
quisitos de validade.

Nio basta, pois, para ser vilido, que o ato possua agente,
objeto e forma. E necessirio que cada um dos elementos cons-
titutivos se adegiie a determinados requisitos legais. Do agente,

6 BARROSO, Luis Roberio. O Direito Constitucional ¢ a efetividade de suas normas. 2.
ed. rev. ¢ atial, Rio de Janciro: Renovar, 1993, p. 76.

7 BARROSQ. Luis Roberto. Ob. cit. p. 76.

RevIsTA DE Dircito pa PGMR) - Ano 11 = N2 = 2001

exige a lei que seja capaz; do objeto, que scja licito e possivel; da
forma, que seja a eventualmente prevista para cada ato, ou, i falta
de previsdo, forma niio defesa em lei.

Seriio nulos ou anuldveis, conforme o caso, atos juridicos cujos
elementos de existéncia niio satisfagam a requisito legal de validade.
Como exemplo de nulidade, 1ém-se normas que padecem de incons-
titucionalidade material ou formal.* Na primeira hipétese, o contelido
ou objeto da norma ¢é invilido. Na segunda, € o elemento forma que nio
se coaduna com atributos e condigdes constitucionais.

EFICACIA JURIDICA DOS ATOS JURIDICOS

Eficicia dos atos juridicos ¢ a aptiddo do ato qualificado pelo
Direito para alcangar a finalidade para a qual foi criado, vale dizer,
para produzir seus efeitos tipicos®.

Especificamente quanto a normas, a cficdcia juridica denota a
“qualidade de produzir, em maior ou menor grau, efeitos juridicos, ao
regular, desde logo, as situagdes, relagdes ¢ comportamentos nela in-
dicados.”" Condiz, pois, a eficdcia juridica das normas, com sua apli-
cabilidade, executoriedade ¢ exigibilidade.

Eficdcia independe de validade normativa, pois € possivel ha-
ver norma vilida e eficaz, valida e ineficaz, invilida e eficaz e in-
vdlida e ineficaz. Vilida e cficaz seria, por exemplo, a norma for-
mal e materialmente constitucional, jd em vigor, Vilida e ineficaz,
norma constitucional, no periodo de vacatio legis. Seria invilida e

8 BARROSO, Luis Roberto, Ob. cit. pr. 77.

9 FLAVIO BAUER NOVELL! denominu efeitos tipicos, principais ou definitivos,
aqueles mediante o5 quais o ato juridico cumpre sia fungdo e.ﬁ'pff:r:ﬁca. para
distingui-los de outros tantos efeitos juridicos que o aio pivde produzir (Barroso,
Luis Roberto, Ob, cit. p. 77)

10 SILVA, José Afortso da., Aplicabilidade das normas constitucionais, 2. ed. rev. e atieal.
Sdo Paulo : Revista dos Tribunais, 1982, p. 56,
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elicar : . S
¢ chd?, Por seu turno, norma inconstitucional, antes de judicialmente
: ce ara.da :sua nulidade. Invilida e ineficaz, por {im, seria lei
inconsirtucional, antes de sua entrada em vigor.

EFicAcia SOCIAL OU EFETIVIDADE

N El'lc_acm ¢ género de que siio subespécies cficdcia juridica e efj-
caciu %ocual. Eficicia juridica diz respeilo A possibilidade de apli-
({aguo Juridica da nerma. Eficicia social, também denominada cfl‘c-
tividade, por seu turno, designa o efetivo cumprimento da norma pe
la sociedade ¢ sua aplicagio pelo Judiciiirio." "

. .Podc Uma norma ser juridicamente eficaz, porém, destituida de
cl'cuvu.ladc. Jost; Aronso pa SiLva cita como exemplo norma capaz d
produzir a.l guns efeitos juridicos, como, por exemplo, o de revog:r nor(-:
mas anteriores, porém, nio cumprida no plano social 2

VIGENCIA E EFICACIA

. F)fiociolfhgismojuridico faz coincidir os conceitos de vigéncia
d cflca.ma‘. mais especificamente efetividade, ao sustentar ser vigen-
te e direito que obtém, na realidade, aplicagio eficaz, o que se imis-
cui na c?ndu!a dos homens em sociedade e, niio, o que simplcqmen;e
8¢ co.nlem na letra da lei, sem ter conseguido forga real qu!'}cienle
para impor-se aos individuos e 2rupos sociais.”" Em deco;réncia de
tal concepgiio de vigéncia, é possivel encontrarem-se afirmagoes de
que no,rn]ms constitucionais programdticas niio adquirem vigénciz{ iaté
gtl-zir\?i: amentadas por lei ordingria oy complementar que as tornem

11 Eficiici fva soci
Hicdcia nomeativa social, de acordo com KErsen, consiste ne “fi

: L e recl de gue of,
norma) ¢ efe "N y " eI 1 ‘ o
) ¢ efetivamente aplicada ¢ s ghida, da circunstincia de e condilta lrmnmfu

conforme i verific
Yorme a nonna se verificar na ondfem doy fiatos.” (Sura, José Afonso da. Ob cit, p. 55),

12 BILVA, José Afonso da. Ob, cit. p. 56.

13 SILVA, José Afonso du, Ob, cit P54,
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O normaltivismo, diferentemente, distingue com nitidez vigéncia
de eficicia. De acordo com KeLsen, vigéncia refere-se 4 ordem do de-
ver ser, A existéncia da norma; ao passo que eficicia pertence i ordem
do ser, manifesta na circunstincia de uma norma ser efetivamente cum-
prida pela sociedade. Nio se confundem vigéncia ¢ observincia da
norma. Verifica-se, segundo a concepglio normativista, que a entrada
em vigor precede a eficicia social das normas, pois € anterior & sua
efetiva aplica¢iio. KeLseN reconhece, todavia, ser condigiio de vigéncia
da norma um minimo de eficdcia.™ No mesmo sentido, MIGUEL REALE
sustenta a retirada do ordenamento juridico de normas caidas em
absoluto desuso, niio obstante a expressa disposigiio do artigo 2° da Lei
de Introdugdo ao Cédigo Civil, de acordo com a qual normas juridicas
somente podem ser revogadas, expressa ou tacitamente, por disposi¢iio
legal supervenicnte.

Feitas as consideragdes anteriores, conclui-se que Direito vi-
gente € o Direito presente, que rege, aqui e agora, hic et nunc, as
relagbes sociais. Opde-se, portanto, a Direito histdrico.'s Com vi-
géncia nio se confunde, portanto, eficicia normativa.

POSITIVIDADE E EFICACIA

Positividade igualmente niio se confunde com eficdcia, nem tam-
pouco com vigéncia. Direito positivo se opde a Direito natural ¢ pode
referir-se, conforme ligiio de MiGueL REALE, a direito atualmente dotado
de vigéncia, a direito prestes a entrar em vigor, ou a direito que jd lenha
perdido vigéncia. Direito positivo é, assim, “direito que rege, in
concrero, a conduta humana, mediante normas bilaterais atributivas,

socialmente postas, que pode ser histérico ou atual,”'*

14 SILVA, José Afonse da. Ob. cit. p. 54.
15 SILVA, Josd Afonso da. Ob. cit, p. 35.

16 SILVA, José Afonso da. Ob, ¢it. p. 55,
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IMPERATIVIDADE DAS NORMAS JURIDICAS

Eficdcia juridica - base de aplicabilidade das normas — por-
lanto, € a aptidio da norma para produzir scus efeitos essenciais, vale
dizer, para atingir os resultados que motivaram o legislador a ela-
bord-la. Eficdcia social, por seu turno, é a efetiva aplicagiio e obser-
vincia da norma por scus destinatdrios.

Encontra-se praticamente superada a doutrina que admitia a
existéncia, na Constituigio, de normas destituidas de toda impera-
tividade, consistentes em conselhos e avisos dirigidos apenas ao le-
gislador. Autores norte-americanos e italianos, em determinado
momento, chegaram a admitir a validade de normas inferiores que
colidissem com normas constitucionais entiio consideradas mera-
mente diretivas ou diretdrias, com o que se acabou negando a tais
normas qualquer eficdcia e aplicabilidade.

Atualmente, é praticamente assente a imperatividade de todas
as normas constitucionais, as quais devem ser entendidas como es-
pécies do género normas juridicas, de posigiio hicrarquicamente su-
perior. Dado seu cardter necessariamente imperativo, o que poderi
variar seri, tdo-somente, o grau de eficdcia da norma, predominan-
do, hoje, o entendimento de que quaisquer normas constitucionais
sdo suficientes para condicionar as atividades legislativa e jurisdi-
cional aos objetivos e fins que buscam tutelar. Trata-se da pretensiio
negativa que qualquer norma constitucional — material ou formali, de
eficicia plena e imediata ou dependente de regulamentagiio ~ gera
em favor daqueles a quem beneficia, no sentido de poder-se exigir
do Estado que nio legisle nem exerca jurisdigiio contriria a seus
valores-fins.

Sendo certo, portanto, que do reconhecimento de seu cariter
imperativo depende a eficicia de normas constitucionais programi-
ticas ou definidoras de principios - no sentido de nio se poder to-
lerar normas inferiores que com clas nio sc compatibilizem ~ fazem-
se oportunas consideragdes a respeito da imperatividade das normas
juridicas.

RevisTa pE DireiTo pa PGMRI - Ano 11 - NP2 = 20HII

INORMAS COGENTES: NORMAS PRECEPTIVAS
E NORMAS PROIBITIVAS.

Costumam-se distinguir normas juridicas, guanto a :‘maneira como
o imperativo s¢ manifesta™’, em preceptivas e pE‘OibIFIVﬂS. conflon_ne
imponham um agir, uma conduta positiva, ou um nio agir, umi omissio.
Tais regras nio deixam margem 2 liberdade das partes para que regulem
diversamente as situagdes tipificadas. Sio cxemplos d? m?rmafs
constitucionais preceptivas os artigos 159 e 38. Normas consut.ucmnzus
proibitivas, por sua vez, podem ser identificadas nos artigos 14,
pardgrafo 2° 151, 152 e 164, pardgrafo 1°.

Cogentes sio as normas preceptivas e proibitivas, que, conforme
visto, impdem uma agiio ou uma abstengio, indepcnde.ntemenl.c da
vonlade das partes. Costumam designar-se, também, imperativas,
coativas, absolutas, ou, ainda, de ordem publica,

NORMAS DISPOSITIVAS

Dispositivas, supletivas, relativas, permissivz.xs ou dg.: ordem pri-
vada, sio normas que permitem aos destinatirios dispor diversamente
a respeilo da situagiio tipificada, incidindo apenas em cas? t‘:le‘obs-
curidade ou auséncia de acordo diverso. Com base em deflmg‘ao de'
Hermes Lima™ para normas dispositivas, Jost AroNso DA SiLva inclui
dentre elas normas de interpretagio ¢ as integrativas.

DEL VeccHio propde que se classifiqguem as normas em prima-
rias e secundirias, conforme contenham diretamente uma regra de
conduta obrigatdria, ou dependam de outras normas para que tenham

17 DEL VECHIO, Giorgio. Philosophie du Droit. Paris, 1953, p. 286. In: Sitva, Jose Afonso
da. Ob. cit. p. 56,

18 Conforme HERMES DE LIMA, dispositivas sdo normas que “completam outras ou
ajudam a vomtade dus partes a atingir seus objetivos legais, porgue da naturezu
imperativa do direito ndo se segue que ele ndo leve em comta on suprima sempre ¢
vontade individual,” (In: Sitva, José Afonso da. Ob. cit. p. 58).
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compreendido seu alcance. Nio se confundem essa distinglio ¢ a
formulada pela doutrina norte-americana de acordo com a qual
podem as normas ser auto-apliciveis ou ndo auto-apliciveis, pois
DeL Vrcemo inclui dentre as Primarias normas proibitivas ¢ pre-
ceptivas, entendendo como secundirias apenas regras declarati-
vas ou explicativas.' Jost AroNso pa Siva entende poderem ser en-
quadradas dentre as normas secundirias de peL Vi ‘CHIO, outrossim,
normas interpretativas e permissjvas.

Normas permissivas, por alguns autores consideradas categoria
autdnoma em relagio ds normas dispositivas, sio as que “facultam fazer
ou omitir algo™®, “atribuem uma permissio sem determinarem a
obrigatoriedade de uma conduta positiva ou omissiva™?,

As normas permissivas e dispositivas induziram alguns autores
a afirmar a existéncia de normas destituidas de imperatividade. Nio
hd caso, no entanto, de auséncia de imperatividade, assim como nio
hd caso de auséncia de eficicia, mas apenas de graduvagio de seu teor,
de acordo com a doutrina moderna,

As normas permissivas, em regra, estabelecem excegdes a normas
proibitivas, disso decorrendo sua imperatividade. Como exemplos de
normas constitucionais permissivas, pode-se citar a maioria das normas
atribuidoras de competéncia, cuja imperatividade, em muitos casos,
sobressai, por nelas serem identificadas, também, proibicGes. S3o nitidos
exemplos de normas permissivas que contém, implicitamente, proibi-
¢bes, as outorgas de competéncia tributdria aos entes politicos para a

19 DELVECHIO, Giorgio. Philosophic du Droit, Paris, 1953, P 287, In: Suxa, José Afonso
du. Ob. cit., p. 57,

20 “As declaraiivas on ¢ plicativas comtém definicies de vocdbulos ou de conceitos; as
interpretativas rambem definem ¢ conceituam o sentido de otitras normas”. Sivs, Jose
Afonso da. Obra cituda, p. 58,

21 BARROSO, Luis Roberto, Ob. cir, Pl

22 SILVA, José Afonso da. Ob, cit P58,
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instituiciio de impostos. Quando o artige 153 permite 2 Umﬁlo |nf;ulu1r
determinados impostos, ao mesmo tempo veda que os instituam
Estados-membros, Municipios e Distrito Federal.

Grora1o DeL Veccuio defendeu o cariter imperativo das normas per-
missivas, partindo, no entanio, de pressuposio cquivocudo,'cctnfonnc' de-
monstra Jost: AFonso pa Siwva. Entendeu que as normas pcrrm_smT.'alS seriam,
em verdade, dispensiveis, por jd haver prcvisﬁo.quanlo a ser juridicamente
permitido tudo o que niio ¢ juridicamente proibido.?

As normas dispositivas, por alguns consideradas. géncrct c!c que
as permissivas seriam espécie, igualmente contam t.:om 1mperuuv'1dad.e.
como toda norma juridica. As normas interpretativas ou conccltu:.ns.
subordinam o sentido de outras regras juridicas, manifestando,aasmm.
sua imperatividade.® As normas supletivas, !)or sc.:u_lurno, !em“st.m
obrigatoricdade condicionada & auséncia (?e ffhsPosu;uo em contr.m'(:
pelas partes, a respeito da situagdo que disciplinam. Na falta de ta
disposigdo, todavia, incidem imperativamente.

NORMAS CONSTITUCIONAIS

Ademais de niio se admitir, com respaldo na doutrina moder-
ni, normas juridicas destituidas de imperatividade, ainda c!ue ?'e lrz‘i-
tem de normas permissivas e dispositivas, as normas COHSllI}lCIC‘malS
sdo essencialmente cogentes, de imperatividade inquestionavel,
portanto. A Coanstitui¢io Federal regula relagdes df: podcrc?:‘em.rc
si e daqueles com particulares, mediante normas lrr‘cnuncu:vcls,
inderrogiaveis, que, de regra, niio deixam margem i atuagiio da
vontade dos agentes conslitucionais,

23 SILVA, Josd Afouso da. Ob. cit, p. 58.
24 BARROSO, Luis Roberso. Ob. cit, p. 71.

25 O Professor EBERT CHAMOUN, nesse sentido, refere-se & existéncia de “regras de
= o . - s " .
obrigatoricdade incondicionada e regras de obrigatorivdade condicionada. " Barroso,

Luis Roberto, Ob. it p. 71.
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Ha, entretanto, normas constitucionais de aplicagdio facultativa,
fundadas no uso do poder discriciondrio, como as que oulorgam
competéncias sem obrigar seu exercicio. As normas que deixam
margem i discricionaricdade estatal nfio sio permissivas ou facul-
tativas no sentido que o sdio certas normas de direito privado, no
entanto, pois, ao facultarem um modo de agir, excluem quaisquer
outros, ou vedam que sejam obtidos por modo cu condigdes diversos
os resultados que prevéem. “No [undo, portanto, essas normas
facultativas afiguram-se 1do vinculantes como as demais.”* Por
essa razdo, nio ¢ pacifica a questdo da existéneia de normas
constitucionais dispositivas.

DOUTRINAS NORTE-AMERICANA E ITALIANA
QUE ADMITIRAM NORMAS CONSTITUCIONAIS
DESTITUIDAS DE IMPERATIVIDADE

Nilo obstante o exposto, a jurisprudéncia norte-americana esta-
beleceu distingiio entre o que denominaram mandatory provisions ¢
directory provisions, reconhecendo apenas s primeiras cardter impe-
rativo. Prescrigdes mandatdrias seriam cliusulas constitucionais essen-
ciais ou materiais, de cumprimento obrigatdrio e inescusdvel; pres-
crigdes diretorias teriam cardter meramente regulamentar, nie incor-
rendo em inconstitucionalidade normas inferiores que com elas fossem
incompativeis. Conforme essa distingiio, eram consideradas prescrigdes
meramente diretérias normas constitucionais classificadas por José
AFONSO DA SiLva como de aplicabilidade reduzida, a serem tratadas em
topico seguinte.

26 (SILVA, José Afonso da, Ob, cit, p. 58). JOSE AFONSO DA SILVA cita como exemplos
de normas constitucionais de aplicagdo fucultativa as gue atribuent a cada um dos
entes federatives competéncia para instituir impostos discriminados, bem como o qie
Saculta & Unidio conceder isengdo de impostos estaduais ¢ municipais, por meio de lei
complementar ¢ com fim de atender a relevamte interesse social ¢ econdmico. No
primeiro caso, do atribuir competéncia a determinado Esiado-membro para instindr
determinados impostos, o legislador constituinte também o proibiu de institiir qualquer
onitre imposte, No segundo case, ao mesmo tempo em gie conferiu faciddade & Unido,
vedou que tal fuculdade seja exercida por outro meio ¢ com outro fim, que nie os
expressamente previstos.
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Tal orientaciio dos tribunais norte-americanos mereceu severa
critica de CooLgy, para quem as disposigdes constitucionais que niio
encerrem um comando preceptivo ou proibitivo devem ser entendidas
como limitagdes obrigatérias ao poder a cujo exercicio se aplicam, ¢ ndo
como meros avisos ou conselhos?”, Francisco Campos também discorda
da citada distingdo, alirmando que se assemelha & inaceitdvel distingdo
das normas constitucionais em materiais ¢ formais, consideradas, as
ditimas, como meramente diretérias. Todas as normas inseridas numa
conslituigio rigida e formal, afirma o mencionado autor, siio
indistintamente constitucionais e condicionantes da validade de todas
as demais normas juridicas.*

Cerla corrente italiana sustentou, ainda com mais vigor, a exis-
téncia de normas constitucionais desprovidas de obrigatoriedade, as
quais poderiam ser validamente desrespeitadas pela legislagio inferior.
A exemplo da distingdo norte-americana entre standatory provisions e
directory provisions, tal corrente classificou as normas constitucionais
em preceptivas, de cardter peremptério, e dirctivas, negando as iiltimas
cardter juridico. As norimas preceptivas obrigatérias poderiam ser, ainda,
de aplicabilidade imediata ou dependentes de legislagio futura. As

27 De acondo com o citade mdor: “As Constitigtes nonuatmente ndo contém normws de
procedimento, salvo se as consideram necessdrias a pretica de algum aio, gitandn, entdo,
devem ser tidas comao limitativas do poder a cujo exercicio se aplicam. Néio podemos esperar
que se encontrem na Constituicdn preceitos que o povo nio tenhd considerado de alta
importancia e dignos de figerar man instrumento gue se destina a controlar ignainiente o
governo ¢ os governados e a constituir a juste medide dos poderes conferidos. Se foram
estabelecidas normas & respeito do tempo no qual wm poder deve ser exercido, on do modo
pelo gual o seq exercicio pode ter lugar, hd, pelo menos, wma forte presincio de que esse
tentpor ¢ esse podo condicionam a validade da manifestagio do poder.” (SILVA, José Aforso
da. Ob. cit. p. 62).

28 Referindo-se & negagdo da obrigatoriedade das direclory provisions, pela jurisprudéncia
norte-americana, affrmon FRANCISCO CAMPOS: “essa distingde € a mesma, formuleda
€m ooy termaos, enire leis constitucionais formais ¢ materiais, consideradays as primeiras
coma meramente diretsrias, por nio conterem matdria de natureza ou de esséncia
constitucional, ¢ as segundas como muandatirias por natureza, wdo por figurarem no
instrumento da Constitnigdo, mas por serem essencial ¢ substancialmente constitucionais,
Ora, {...) repugna, absoluiamente, do regime de constitnigdo escrita on rigidu a distingdo
entre leis constitucionais em sentide material e formal; en tal regime sio indistintamente
constitneiondis todas as cldusulas constantes da Constituigdo, seja gqual for o sen conterido
ou natureza.” (SILVA, José Afonso da. Ob, cit., p. 62).
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normas constitucionais diretivas representariam “mera indicagiio ao
legislador futuro, privadas de eficdcia ¢ insuscetiveis de violagio

sanciondve!”.*

De acordo com a citada doutrina italiana, as normas constitucionais de
principios institutivos, assim definidas por Josg AFONSO pA SILVA, seriam pre-
ceptivas, de aplicabilidade dependente de legislagiio futura, enquanto que as
normas constitucionais programdticas, conforme defini¢io do mesmo aulor,
seriam meramente dirctivas, Na cldssica defini¢io de Jost: AFONSO DA SILVA,
tanto as normas constitucionais definidoras de principios institutivos, como
as definidoras de principiobs programdticos, sio de eficdcia limitada, ou
reduzida, porém de normatividade inguestiondvel.

SUPERACAO DAS DOUTRINAS QUE ADMITIRAM NORMAS
CONSTITUCIONAIS DESTITUIDAS DE IMPERATIVIDADE

Atualmente, é predominantc o entendimento de que todas as normas
constitucionais sio vinculantes e obrigat6rias. Autores eslrangeiros ¢ na-
cionais hd, no entanto, que ainda sustentam a existéncia de normas cons-
titucionais destituidas de exigibilidade juridica.®

Luis RoseErTO BARROSO: “OTIMISMO JURIDICIZANTE”
E NORMATIVIDADE CONSTITUCIONAL

Lns Roserto Barroso reconhece que virios preceitos introduzidos
na Constitnigiio, porque representam “devaneios irrealizdveis”, frutos de
conveniéncias ¢ de imprecisio técnica do constituinte, acabam destituidos,
realmente, de efetivo teor normativo. Sdo disposiges decorrentes do que
PasLo Lucas VERDU denominou “otimismo juridicizante”, que, sendo de im-
possivel realizagio material, contribuem para desvalorizar a Constituigio
como documento juridico, induzindo o intérprete anegar seu cariter vincu-
lativo, Luis Roserto Barroso ressalta, no entanto, que a inexigibilidade de

29 HARROSO, Luis Roberto. Ob. cit. p. 72-73.

30 BARROSO, Luis Roberto, Ob, cit. p. 73.
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(is normas decorre da impossibilidade material de seu cumprimento, € niio
de se tratarem, propriamente, de disposigdes niio imperativas. Ocorre
que “até hoje ndo s claborou um mecanismo para neutralizar os eXcessos
do constituinte, origindrio ou revisional, sem que com isso s¢ compromet
o cardter normativo do Texto™ M

CLASSIFICACAO DAS NORMAS JURIDICAS
QUANTO A EFICACIA E APLICABILIDADE

Doutrina cldssica norte-americana:
self-executing provisions X not self-executing provisions

A distingiio das normas constitucionais em auto-executdveis ¢ nio
executiveis por si mesmas tem origem na jurisprudéncia e na doutrina cons-
titucional norte-americana, que, pela primeira vez, as classificou, quanto 3
aplicabilidade, em self-executing provisions € not self-executing provisions.
As normias auto-apliciveis seriam as desde logo capazes de produzir lodos
os efeitos juridicos pretendidos pelo constituinte, por serem dotadas de
normatividade suficiente & regulamentagiio dircta das matérias que tipificam.
Seriam, pois, dotadas de plena eficdcia juridica, desde a entrada em vigor
da Constituicio. As normas niio auto-aplicdveis seriam as nio dotadas de
regulamentagiio suficiente i incidéncia imediata sobre as situagdes de que
tratam, dependentes, portanto, de leis infraconstitucionais que lhes integrem
o conteddo e o alcance.

Essa distingdo decorreu da constatagio de que normas constitu-
cionais geralmente encerram principios, programas, regras de cardter
geral niio plenamente desenvolvidas e esmiugadas, a serem integradas
pela legislagiio inferior. ™

31 BARROSO, Luis Roberto, Ob. cit. p. 74.

32 De acordo com RUY BARBOSA, grande responsdvel por difundir a citada distingdo norte-
amr:r.r'mmr no Brasil, as constinigdes consubstanciom “largas simteses, sumay de principios
gerats, mde, por vig de regra, 56 se encontra o substractum  de cada instetigdo nay .mul\-
normas dominantes, a estrutara de cada nwma, reduzida, as mais das vezes, a lilll;l
caractertstica, a iwma indicagdo, o wm trago. Ao legiskador cumpre, onlinariamente, revestir-
Mhes a ossatura delineada, impor-hes o orgunismoe adequado, e thes dar capacidade de
agdo.” (fu: Siva, José Afonso da. Ob, cit. p. 64},
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Ruy Barsosa, grande responsdvel por difundir, entre nés, a citada
orienta¢iio norte-americana, cnumerou como hipdteses de normas consti-
tucionais auto-aplicdveis por natureza, as vedagbes e proibigdes constitu-
cionais; as isengdes, imunidades e prerrogativas constitucionais; e os
principios da declaragiio dos direitos [undamentais do homem, A essas, Josg
AFONSG ba SILVA acTescenla as normas constitucionais que niio reclamem,
para sua execugio, a criagiio ou indicagdio de processos especiais; o
preenchimento de certos requisitos; nem a elaboragdo de outras normas
legislativas que thes revistam de meios de agiio, porque ji se apresentam
armadas por si mesmas desses meios, ou seja, suficientemente explicitas
sobre o assunto de que tratam.*

Criticas a doutrina cldssica nerte-americana

* Sugere a existéncia de disposigdes constitucionais destituidas
de normatividade

A critica de Josi: AroNso pa SiLva i distingdio norte-americana
das normas constitucionais em self-executing ¢ not self-executing
provisions funda-se no fato de sugerir a existéncia de normas cons-
titucionais inceficazes e destituidas de imperatividade. Realmente, ao
conceituar disposigdes constitucionais nio bastantes em si mesmas,
Coocey afirma tratarem-se de meros indicadores de principios, que
nio estabelecem “normas por cujo meio se logre dar a esses prin-
cipios vigor de lei.”* O préprio Ruy BArsosa ja afirmava nio ha-
ver, “numa Constituigiio, clausulas a que se deva atribuir meramente
o valor moral de conselhos, avisos ou ligdes. Todas 1ém forga
imperativa de regras, ditadas pela soberania nacional ou popular aos
seus orglos.”¥

33 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 65.

34 “Pode-se dizer que unta norma constitucional € auto-executdvel, guando nos fornece
nma regra, mediante a qual se possa frair e resgiardar o direito ontorgado, on execuiar
o dever imposto; e que nido & auto-aplicdvel, quando meramente indica principios,
sem estabelecer normas por cujo meio se logre dur a esses principios vigor de lei.”
(COOLEY, ifi: SILVA, Josd Afonso da. Ob. cit, p, 64),

35 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 65,
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A doutrina moderna repudia que se admitam normas constitu-
cionais destituidas de obrigatoriedade e, assim, de eficdcia juridica.
Sustenta serem todas executdveis por si mesmas, “até onde possa, até
onde seja suscetivel de execugiio™, estando o problema em delimitar
o limite dos efeitos possiveis de cada norma. Niio ha, assim, norma
destituida de obrigatoriedade, mas, por outro lado, nenhuma norma é
apta a produzir por si mesma todos os efeitos possiveis.” As normas
constitucionais ditas nio auto-aplicdveis geram para seus destinatdrios
pretensiio negativa em face do Estade, no sentido de poder-se dele exigir
que nio legisle nem exerga jurisdigio de forma incompativel com os
valores-fins nelas consagrados. Elas contam, pois, com eficicia relativa
e reduzida até que integradas por legislagio infraconstitucional. As
denominadas normas constitutionais bastanles em si mesmas, por seu
turno, ecmbora possuam ampla eficicia, porque suficientes para a
produgiio de seus efeitos tipicos, nio produzem lodos os seus eleitos
possiveis, pois “sio sempre passiveis de novos desenvolvimentos
mediante legislagio ordindria."**

® Nio reconhece a importincia de normas que conferiram novo card-
ter is constituigdes contemporineas, ao consagrarem direilos
sociais, pois as considera not self-executing provisions

Critica-se a doutrina norte-americana, ademais, por niio haver des-
tacado a importdncia das normas programiticas ¢ demais normas de
principios das constitui¢des contemporiineas, que consagram novos
valores e ideais, espectalmente relativos a finalidades sociais do Estado.
Tais normas instituem programas de a¢édo do Estado segundo principios
de democracia social e visam 2 realizagio dos fins sociais do Estado
(item 111.5.1.). Demonstram compromisso entre o liberalismo capitalista

36 SILVA, José Afonso da. Ob. cit, p, 66.

37 “ 'O principio ¢ o de que ndo hd norma constitcional algiama de todo ineficaz, porque
todas sdo, de modo univoco, constitucionalmente cogentes em relagie a seus
destinatdrios’, como assinala De Simone, mas, twsnhém, como nota Crisafulli, neninona
¢ em si completa.” (SILVA, José Afonso da. Eficdcia e aplicabilidede das normnas
constiticionais. Revista da OARB, v. 2, 1995).

38 SILVA, José Afonso du. Ob. cit. p. 66.
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¢ o intervencionismo socializante assumido pelas Constituigdes a partir
do pos-primeira guerra mundial. A doutrina noriec-americana, ao
classificar as normas constitucionais de principio programitico como
not self-executing provisions, deixaram, pois, de rcconhecer sua
importincia, como definidoras do novo cariter das constituigbes
contemporiineas.

Avance insuficiente da doutrina italiana: reconhecen
normatividade as normas erganizativas, porém continnon
a negar tal caracteristica as normas programdticas

A doutrina italiana que distingue as normas constitucionais,
quanto i eficdcia e aplicabilidade, em normas dirctivas, ou progra-
miticas, dirigidas apenas ao legislador; normas preceptivas obri-
gatérias de aplicabilidade imediata; e normas preceptivas obrigaté-
rias de aplicabilidade dependente de legislagdo futura, representou
algum avango em relagiio d orientagiio norte-americana, pois restri-
ngiu o campo das disposi¢des tidas como niio obrigatérias. Tal
doutrina italiana, defendida por AzzaraTl, reconheceu normatividade
s normas constitucionais organizativas, considerando-as preceptivas
de eficicia diferida; porém continuou a sustentar serem meramente
diretérias as normas programdticas. Por continuar a negar impera-
tividade ¢ eficicia is normas programiticas, todavia, foi alvo de
criticas semelhantes 3s dirigidas contra a doutrina norte-americana
¢ acabou superada pela doutrina moderna que ndio concebe norma
constitucional alguma destituida de eficicia.

CLASSIFICACAO FORMULADA POR JOSE AFONSO DA SILVA

De acordo com a cldssica formulagio de Jose AFONSO DA SiLva,
as normas constitucionais classificam-se, quanto  eficdcia e aplica-
bilidade, em:

* normas de eficicia plena e aplicabilidade direta, imediata e

integral;

* normas de eficicia contida ¢ aplicabilidade direta, imediata,

mas possivelmente niio integral; ou

* normas de eficdcia limitada: a) declaratérias de principios ins-

titutivos; b) declaratdrias de principios programaticos.
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Normas de eficicia plena ¢ aplicabilidade imediata:
normatividade completa

Normas constitucionais de eficdcia plena a aplicabilidade imediata,
de acordo com Jose AFONso DA SiLva, sio aquelas capazes de produzir
todos os efeitos visados pelo constituinte, especialmente seus efeitos
tipicos, desde a entrada em vigor da Constituigilo, por encerrarem
normatividade suficiente para regufar diretamente as situagdes sobre que
versam. S@o normas cuja aplicabilidade prescinde, pois, de regulamen-
tagiio infraconstitucional que Ihes delimite o alcance, por jd tratarem de
todos 0s clementos necessirios i identificagio de seu {imbito de
incidéncia. Seriam normas constitucionais de eficdcia plena, portanto,
segundo o mencionado aulor,

“a) as que comtenham vedagdes ou proibigies: b) as que
confiram isengoes. mutidades ¢ prerrogativas; ¢) ndo de-
signem orygdos ou autoridades especials, a que incumbam
especificamente sua excengdo; d) nde indiguen pracessos
especiais de swa execugdo; e) nae exijam a elaboragdo de
novas normas legistativas que thes completem o alcance
e o sentido, ou thes fixem o contedido, porgue jd se apre-
sentem suficientemente explivitas na definigdo dos imteres-
ses nelas regulados.”

Sendo assim, como exemplos de normas constitucionais de
cficdcia plena e aplicabilidade imediata pode-se citar os artigos 23,
24, 30 ¢ 145, dentre outros que definem compeléncias; além das que
encerram decisdes politicas fundamentais, como as referentes as
formas de Estado e de governo, A separaciio de Poderes ¢ 3 adogiio
do regime democritico.*

39 SILVA, José Afonso da. Ob. cit, p. 89.

40 Relativennente as normas constitucionais que consuhsianciom verdadeiras decisées politicas,
CARLO ESPOSITO observa gue, somente na aparéncia, sdo meramenie descritivas. “Elas,
na realidade, postulam ¢ resimen todas as disposicdes que tendem a consolidar a forma de
governo existente, a defendé-lo, a estabilizi-la.” O autor pondera, no entanto, que tais normas
néo possuent apenas cardter nonnativo, was, fambdm, “recognitive de wma sitiagdo realtmente
existente, na medida que tais proclanagdes somente tém valor juridico “nos limites em que
1énr base nos furos.” (Sixy, José Afonso da. Wb, cit. p. 78).

1449



150

RevisTa DE Diketto pa PGMRI - Ano 11 = N°2 — 2001

Critérios de identificacdo de normas
constitucionais de eficicia plena

Diversos critérios foram propostos para estabelecer-se distingiio
cnire nermas constitucionais de eficdcia plena e de eficdcia contida ou
limitada, havendo sido acolhida por Jost: AFONSO DA SiLva, nesse par-
ticular, a cldssica doutrina norte-americana, que distinguiu as normas
conslitucionais em mandatory provisions e directory provisions. De
acordo com a referida doutrina, uma norma constitucional possui efj-
cicia plena e, portanto, é auto-aplicivel, “quando, completa no que de-
termina, the é supérfulo o auxilio supletivo da lei, para exprimir tudo o
que intenta, e realizar tudo o que exprime.” Assim, serd de eficicia plena
“a norma que contenha todos os elementos ¢ requisitos para a sua
incidéncia direta” na medida que permite identificar, com precisiio, que
conduta positiva ou negativa seguir, relativamente 2o interesse que
disciplina ¥

Merecem ser citados, outrossim, dois outros critérios propostos
para distingiio das normas constitucionais de eficicia plena e de eficicia
limitada, ambos criticados por Jose Aronso pa SILvA.

Decorreu, um de tais critérios, de famosa decisio da Corte de Cas-
sagdo italiana, que adotou orientagio de acordo com a qual a eficicia
das normas constitucionais deveria ser examinada caso a caso. A critica
a essa “solugiio empirica” teve como principal fundamento a inseguranga
que geraria nas relagdes juridicas constitucionais, uma vez que deixaria
os governados na incerteza a respeito da eficicia de direitos constitu-
cionalmente consagrados. ¥

O outro critério que vale mencionar baseou a distingiio entre
normas constitucionais de eficicia plena e as de eficdcia limitada na
natureza dos respectivos destinatdrios, entendendo como de eficicia
plena as que se dirigissem aos sujeitos da ordem juridica estatal em

41 SILVA, José Afonso du. Ob. cit, p. 87-89
Ao tratar da conceituagdo de nonmas constitucionais de eficdcia plena, JOSE AFONSO
DA SILVA reconhece que, “Nesse particudar, (...), a chissica doutring novte-americane
solre as normas awto-aplicdveis & velida,”

42 SILVA. José Afonso da. Ob, cit., p. 80,
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geral, enquanto de clicdcia limitada seriam as normas dirigidas
dirctamente ao legislador. Defenderam esse critério, dentre outros,
FrANCHINI ¢ CRrIsaFULLL, tendo o liltimo, no entanto, conforme
informa Jost Aronso pa Siuva, reconhecido, porteriormente, ser
“pouco feliz a dilerenciagio das normas programdticas de qualquer
oulra com base no critério dos destinatirios.™

As criticas erigidas contra o antes mencionado critério vinculam-
se 2 superagiio da nogiio de que existiriam normas constitucionais dc?s-
providas de eficdcia em relagio A legislagiio anterior ¢ aos atos legis-
lativos, executivos ¢ judicidrios que se lhes seguissem. Ao reconhecer-
sc is normas conslilucionais de eficdcia limitada eficicia suficiente para
invalidar a legislagiio anterior contréria aos principios ¢ objetivos ne-
las consagrados, bem como para servir, durante sua vigéncia, de fun-
damento de validade dos atos emanados de qualquer dos trés Poderes
cstatais, reconhece-se, outrossim, que tais normas nio se destinam ape-
nas ao legislador. Qutra falha do referido critério seria basear-se em con-
ceito de dificil apreensio, qual seja, o de “destinatdrios™ das normas
constitucionais, ndo havendo sido respondida sequer por FrancHini,
partiddrio do citado critério, questoes referentes a quem dete.rr'ni.nariu
quais seriam os destinatdrios da norma ¢ com base em que critérios se
daria tal determinagiio. ¥

Normas constitucionais de eficdcia
plena ¢ mtela de situacies juridicas

As normas constitucionais de eficicia plena siio as que menos
dificuldade geram na tentativa de se delimitar seu dmbito de aplica-
bilidade, pois, dotadas como sio de normatividade suficiente i iden-
tificagiio das condutas positivas ou negativas que devem ser adotadas
relativamente as situagdes que disciplinam, prescindem de regula-
mentagiio infraconstitucional, sendo capazes de incidir, portanto,
imediatamente.

43 SILVA, José Afonso da. Ob, cit. p, 84-85.

44 SILVA, José Afmise da. Ob. cit. p. 85-86.
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{\ maior parie das normas constitucionais de cficdcia plena ge-
ram direitos subjetivos, como, por exemplo, de impugnar criagio,
por Estados, de tributos de compeléncia municipal,

. De resto, as de eficicia plena, como toda norma constitucional
invalidam a legislagio anterior com clas incompativel, além dc;
constituirem fundamento de validade para quaisquer atos, estatais
ou de particulares, ocorridos durante sua vigéncia. ‘

Normas de cficdcia contida ¢ aplicabilidade imediata:
geralmente, garantidoras de direitos individuais

Caracteristicas:

. Na auséncia de lei ou circunstincias restritivas de sua efici-
¢1a, possuem eficicia ¢ aplicabilidade o mais amplas possivel

. Normas constitucionais de eficicia contida ¢ aplicabilidade ime-
diata siio aquelas dotadas de normatividade suficiente 3 produgao de
todos os seus efeitos tipicos desde a entrada em vigor da constituigio
porém passiveis de restrigoes por legislagio infraconstitucional ou nu.sj
termos de conceitos legal ou constitucionalmente enunciados, Ensina
Jost: AFONSO DA SiLva que, “em casos como esse, o direito conferido nio
f""ma na dependéncia da Iej futura; as restrigdes ao exercicio desse direito
¢ que dependem de legislagio” que limite a expansiio da eficdcia
n(.)rmulivu. A denominagiio cficdcia contida decorre de que a eficdcia de
tais nor.mus "¢ contida em certos limites pelo legislador ordindrio ou por
outro ststema (poder de policia, bons costumes, ordem piiblica, dentre
outras). Nio havendo contengio por lei restritiva, “a norma serd de
aplicabilidade imediata ¢ expansiva,™s

Por fazerem mengio a legislagdo futura, existem autores
que ndo as distinguem das normas de eficdcia restrita,

Muitos autores incluem as normas classificadas por Jose Aronso
m_\ Stva como de eficdcia contida dentre as normas de eficicia restrita
nio programiticas, pois, com freqiiéncia, tais normas fazem mengdo a
uma legislagiio futura. Seriam, de acordo com CrisAFULLI, normas de

45 SILVA, José Afonse du. Ob, cit. p. 75
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legislagiio.* A equiparagio, todavia, niio leva em conta que a legislagio
futura a que se referem as normas de eficdcia contida, ao contririo
daquela a que se referem as normas de eficdcia limitada, ndo visa a
completar-lhes a eficicia, mas ao contririo, “impedir a expansao da
integridade de seu comando juridico.”™"

Além da lei, as normas constitucionais de eficidcia contida cos-
tumam lazer referéncia a conceilos como ordem piiblica, seguranca
nacional ou piiblica, integridade nacional, bons costumes, ne-
cessidade ou utilidade publica ¢ perigo priblico iminente, dentre
outros. Tais conceitos, em determinadas circunstincias, fazem tncidir
outras normas constilucionais que importam em limitagiio da cficdcia
de normas geradoras de situagdes subjetivas ativas ou de vantagem.
As normas constitucionais que assim, ou em razio de lei tém
reduzida (contida) sua eflicicia, José Aronso pa SiLva denomina
normas conslilucionais de eficdcia contida.

Normas de eficdcia contida diferem das de
eficdcia plena peis podem ter sua eficdcia contida

As normas constitucionais de eficdcia contida — em sua maior
parte instituidoras de direitos e garantias individuais — tém em co-
mum com as normas constitucionais de eficicia plena o fato de se-
rem, ambas, de aplicabilidade imediata. Daquelas distinguem-se, to-
davia, pois sua eficicia pode ser restringida por legislagio infra-
constitucional ou por outros meios,

Normas de eficdcia contida diferem das de eficicia limitada
pois a legislagio futura a que se referem nido lhes completa a eficicia,
ao contririo, a restringe

As normas constitucionais de eficdcia limitada, as de eficdcia
contida se assemelham pela possibilidade de regulamentagiio legis-
lativa. Com tais normas niio se confundem, no entanto, pois a legis-

46 CRISAFULLI chama normas de legistagio aquelas denominadas por JOSE AFONSO
DA SILVA normas constitucionais de principios institutivos. Cemno existem normas
programidticas dependentes de legislagdo, seria mais apropriado denomind-las normas
nio programdticas dependentes de legistagdo. (SILVA, José Afonso da, Ob. cit. p. 11).

A7 SILVA, José Afonso da. Ob, cit. p. 91.
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lagiio infraconstitucional tem em relagio is normas de eficicia con-
tida efeito contririo ao produzido em relagiio as de eficdcia limitada:
restringe a expansdo de sua incidéncia, em lugar de integrar-the o
sentido, desvendando-lhe o alcance.

Sio caracteristicas das normas constitucionais de eficicia
contida, portanto:

I- fazerem expressa remissiio a legislagiio futura, a qual teri por
escopo restringir-lhes a plenitude da eficdcia;

2- enquanto ndo for expedida a referida legislagdo fulura restri-
tiva, sua eficdcia € plena e, sua aplicabilidade, imediata, pois
o constituinte conferiv normatividade suficiente i sua incidén-
cia nas situagdes de que tratam;

3- algumas dessas normas fazem referéncia a “conceilos éticos
juridicizados”, como bons costumes, ordem publica e seguran-
¢a nacional, como valores em nome de cuja preservagio jus-
tificam-se limitagdes A sua cficdcia;

4- sua eficdcia pode ser afastada pela incidéncia de outras not-
mas constitucionais, desde que configurados determinados
pressupostos fiticos, como ocorre quando da decretagio de
estado de sitio, por exemplo. ™

Norntas constitucionais de eficdcia
contida por legislagdo restritiva

Normas constitucionais de eficicia contida por legislagiio res-
tritiva sdo aquelas que fazem mengdo expressa d legislagdo infracon-
stitucional que lhes conterd a eficdcia. E exemplo o artigo 5°, inciso
X1, de acordo com o qual

“¢ invioldvel o sigilo da correspondéncia ¢ das
comunicagdes telegrdficas, de dados ¢ das conumi-
cagdes telefonicas, salve, no iiltimo caso, por ordem

48 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 93
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judicial, nas hipdteses e na forma que a lei esta-
belecer para fins de investigagdo criminal ou ins-
trugdo processual penal.”

A regra, portanto, plenamente cficaz ¢ de aplicabilidade ime-
diata, é a da inviolabilidade do sigilo das comunicagbes telefonicas.
Essa eficicia, todavia, pode ser contida mediante lei que estabelega
as hipéteses e a forma em que poderi ser violado tal sigilo. Na au-
séncia da referida lei, a norma constitucional ¢ de aplicabilidade cx-
tensiva, ou scja, em nenhuma hipétese pode haver violagio do sigilo
das comunicagdes telefnicas, sob pena de infragiio ao inciso XlI,
artigo 5°, da Constituigio Federal.

Outro caso de norma constitucional de eficicia contida pode
ser identificado no inciso XIII, do artigo 5°, que estatui:

wg livre 0 exercicio de qualguer trabalho, oficio ou
profissdo, atendidas as qualificacdes profissionais
que a lei estabelecer.”

A Constituigio consagrou o principio da liberdade de exerci-
cio profissional, ai embutida a liberdade de escolha do trabalho, ofi-
cio ou profissio. Tal principio ¢ de aplicabilidade imediata ¢ eficd-
cia plena, porém sujeita a limitagoes impostas por lei que exija
qualificagdes profissionais. Nio havendo tal lei, a liberdade ¢ a mais
ampla possivel.

Exemplos de normas constitucionais de eficicia contida por legislagio
restritiva sio, lambém, o artigo 5°, incisos XX VIL L1, LVII, LXIe LXVII,
artigo 37, inciso I e o artigo 170, parigrafo tinico.

Normas constitucionais de
contengdo da eficdcia de outras

Contengdio da eficécia da regra de que sio
elegiveis todos os que satisflizerem as condigdes
do parigrafo 3° do artigo 14 da CRFB

Como exemplo de normas constitucionais que limitam a eficdcia
de outra norma constitucional, tém-se os pardgrafos 4°, 7% e 8°, relati-
vamente ao pardgrafo 3°, todos do artigo 14 da Constituigio Federal.
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O citado pardgrafo terceiro estabelece seis condigdes gerais de elegibi-
lidade. A regra, portanto, é a de que sio elegiveis todos os cidad3os bra-
sileiros que satisfagam a tais requisitos. Os pardgrafos 4°, 7° restringem,
todavia, a eficdcia do pardgrafo 37 do artigo 14, ao estabelecerem casos
de inelegibilidade, niio obstante a presenga das condigdes gerais nele
cnumeradas. O pardgrafo 8% por sua vez, embora nfio prescreva caso
de inclegibilidade, igualmente restringe a eficdcia do pardgrafo 3°, ao
acrescentar duas condigdes A elegibilidade de militares. Tratam-se, pois,
de disposicoes constitucionais que limitam (contém) a eficicia de outra
disposigiio constitucional, a qual, sem a referida contengiio, seria de
aplicabilidade mais extensa.

Ressalte-se, ainda, que o pardgrafo 9° do artigo 14 da Constituigio
prevé criagdo, por lei complementar, de outros casos de inelegibilidade.
Tal norma {oi regulamentada pela Lei Complementar n® 64, de 18.5.90,
alterada pela Lei Complementar n® 81, de 13.4.94. Consequentemente,
o pardgrafo 3° do artigo 14 da Constitui¢do Federal é norma de eficdcia
contida pela propria Constituigio, por meio dos pardgrafos 4°, 7° ¢ 8°
do citado artigo 14, bem como contida pela lei complementar que,
regulamentando o pardgrafo 9° do mesmo artigo, instituiu outros casos
de inelegibilidade.

Contengiio da eficdcia de normas garantidoras
de dircitos individuais em decorréncia da
decretagio de estado de sitio ou de defesa

Dentre as normas destinadas & defesa do Estado e das instituigdes de-
mocriticas, identificam-se normas constitucionais capazes de limitar a
eficdcia de ampla gama de outras normas constitucionais, desde que
configurados determinados pressupostos fiticos, Tratam-se dos artigos 136
¢ 137, que, em vista de determinadas circunstincias e sob certas condigaes,
permitem ao Presidente da Repuiblica decretar estado de defesa ou estado
de sitio, disso resultando a limitagiio da eficdcia de virias normas constitu-
cionais garantidoras de direitos fundamentais do homem.

Contengio da eficicia das normas garantidoras de dircitos po-
liticos, pela possibilidade de cassagdo de tais dircitos, prevista no ar-
tigo 15 da CRFB
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Por fim, vale mencionar o artigo 15 da Constituigiio, o qual, ao
prever hipteses em que poderiio ser cassados direitos politicos, igua!-
mente preordenou mecanismos de contengiio da eficicia e da aplicabi-
lidade de direitos politicos constitucionalmente consagrados. Assim,
tem-sc que “A soberania popular serd exercida pelo sufrdgio universal
¢ pelo voto direto ¢ secreto, com valor igual para todos (...)", sendo
elegiveis todos aqueles que satisfizerem as condigdes do parigrafo 3°
do artigo 14 e que ndo se enquadrarem nas hipdteses dos artigos 2% e
7°, conquante niio tenham sofrido cassaciio de seus direitos poli-
ticos, nos termos do artige 15,

Normas constitucionais de eficidcia contida
por valores como ordem piblica, paz social etc.

Muitas normas constitucionais de aplicabilidade imediata podem
ter suas eficdcias contidas em nome da ordem piiblica, da paz social,
da integridade nacional, de necessidade ou utilidade piiblica, de in-
teresse social, em raziio de perigo eminente, dentre tantos outros
valores previstos na propria constituigiio como bastantes para restrin-
gir a eficdcia de outras normas constitucionais.

Como exemplos de normas constitucionais que, com respaldo
em algum(ns) de tais valores, permilem a contengdo da eficdcia de
outras normas constitucionais, 1ém-se os artigos 136 e 137, men-
cionados no item anterior. Tais artigos sio normas constitucionais
capazes de restringir a eficdcia de vdrias outras normas constitucio-
nais outorgadoras de direitos individuais, sempre que estiverem
ameacadas a ordem publica ou a paz social. A manutengio da or-
dem piiblica, bem como da integridade nacional (artigo 34, incisos
1 e [ID), legitima, outrossim, intervengiio da Unido em Estados e no
Distrito Federal, instituindo, portanto, restrigio i plena eficicia de
dispositivos constitucionais que consagram a autonomia da Unido,
dos Estados-membros ¢ dos Municipios. Por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, admite-se desapro-
priagiio, conforme o artigo 5% inciso XXIV, o que importa restrigio
i eficicia da garantia do dircito de propriedade, previsto no inciso
XXI1 do citado dispositivo.
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Tratam-se, pois, de valores excepcionalmente limitativos de
situagdes subjetivas de vantagem, que, nio sendo de ficil ou até
possivel conceituagiio, devem ser invocados com imprescindivel
moderagio, sob pena de, tendo sido criados para manutengiio da
ordem democrdlica, importarem em arbitrariedades, como nfio raro
ocorreu no periodo da ditadura militar.*

Eficdcia e aplicabilidade das normas
constitucionais de eficdcia contida

Eficicia plena e aplicabilidade imediata,
porém possivelmente limitada

Essas normas possuem eficdcia plena e aplicabilidade imediata.
Difercm das normas constitucionais de eficdcia plena por estarem
sujeitas a ter sua eficdcia limitada (contida) por legislagdo super-
veniente, por outras disposi¢es constitucionais, ou pela con-
figuragio de pressupostos fiticos que ameacem valores como a or-
dem e a seguranga publica, a integridade e a seguranga nacional, den-
tre outros. Na ausénceia de tais fatores de contengiio de sua eficdcia,
as pormas constitucionais em tels possuem eficdcia e aplicabilidade
o mais amplas possivel.

O proprio pardgrafo 1° do artigo 5° da Constituigio Federal esta-
belece: “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais 1m
aplicagiio imediata.” Assim, o constituinte conferiu a qualquer érgio
Jurisdicional competéncia para formular, em cada caso, a regra que regerd
0 caso concreto, a despeito da auséncia de regra abstrata ordindria, O citado
parigrafo primeiro nio soluciona, todavia, as hipteses em que a auséncia

49 Merece ser transcrita, nesse contexto. definicdo formdada por Bawie para motivos de
ordem piiblica concebides nao tanto como justificagde da interferéncia do poder de policia,
tnas comn “linite excepcional a simagies suljetivas pussivas.” Diz ele: “Motivos de ordem
piiblica subsistem roda vez que o direito positive concede & antoridade administrativa im
poder de escolha entre varias soluedes, indicande a obrigagdo de seguir a mais apta ac
escapo de evitar a perturbagdo da pacifica convivéncia social, ameagada de sublevagies
e fenlan produzido, o supostemente possam produzic o curto praze, g pritica de
crimens.” (SILVA, Josd Afonso du. Ob, cit, p. 98).
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de lei ordindria inviabilize o exercicio do direito. Tais hipdteses, que niio
serdo de normas de eficicia contida, mas de normas de eficicia restrita,
somente podem ser solucionadas pela via do mandado de injungio.

Fundamento do sistema de contengiio da eficicia
das normas: limitar, circunstancialmente, em prol
do bem comum, o exercicios dircitos individuais

Os valores tutelados por normas constitucionais de eficicia con-
tida referem-se, no mais das vezes, a direitos fundamentais e democré-
ticos do homem e garantias correspondentes, traduzindo, pois, limita-
¢oes ao poder piblico em suas relagdes com os governados. S3o normas
que ingressaram nos lextos constitucionais dos séculos XVIII ¢ XIX,
inspirados no liberalismo iluminista, mas que, com a crise experimentada
na segunda metade século XIX, passaram a sofrer restrigdes pelo
chamamento do Estado a intervir em setores da vida econdmica e social,
com vista ao bem de toda a coletividade.

Assim, o sistema de contengdio de normas constitucionais por
legislagiio, conceitos gerais ou mesmo por outras normas constitu-
cionais, tem por fundamento o compromisso dos ditames das liber-
dades individuais com a necessidade de intervengiio do Estado em
certos setores econdmicos e sociais, em prol de toda a coletividade,
Tal sistema ingressa nas constituigdes, pois, com o escopo de regu-
lar ou até limitar direitos e autonomias conferidos aos individuos ¢
a entidades pelas proprias constituigoes, com vista a tutelar a liber-
dade de todos, “de modo que o exercicio dos direitos de uns nio pre-
judigue os direitos dos demais.”*

Situagdes subjetivas criadas por normas de eficdcia
contida: direitos subjetivos em favor dos governados
ou, nos casos de contengiio, em favor dos governantes

As situagdes juridicas resultantes das normas conslitucionais de
eficicia contida caracterizam-se por ter, no pélo ativo ou em situagio
de vantagem, os governados, titulares dos direitos individuais consa-

50 SILVA, José Afonsa da. Ob. cit, p, 104.
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grados nas referidas normas. No pélo passivo, ou em situagdo subjetiva
de vinculo, encontram-se, na maioria dos casos, os agentes do poder
publico. O inverso, todavia, pode ocorrer, nos termos das regras de
contengiio da eficdcia dessas normas constitucionais, em decorréncia das
quais formam-se situagdes juridicas de vantagem em favor dos poderes
publicos, que podem limitar o exercicio, pelos particulares, de liberdades
individuais. Ressalte-se, todavia, que as regras de contengiio da eficicia
de normas constitucionais ndo podem suprimir definitivamente situagdes
juridicas de vantagem previstas na Constituigio em favor dos governa-
dos, mas, apenas, limitar-lhes a eficdcia, circunstancialmente, sob pena
de instituir-se uma ditadura.

Instrumentos constitucionais de tutela de dircitos
consagrados em normas de eficicia contida: mandado
de seguranga, habeas corpus, habeas data

Em vista da relevéncia dos interesses assegurados pelas normas
de eficicia contida para a ordem social, porquanto atrelados a valores
como seguranga juridica, ordem e certeza, a Constituigio oferece ins-
trumentos direlos & sua protegiio, como o habeas carpus, o habeas data
e o mandado de seguranga.

Fundamento de validade para a legislagiio futura
¢ invalidagio da legislagiio anterior incompativel

Além de criarem situagdes juridicas subjetivas de vantagem para
o0s governados, as normas constitucionais de eficicia contida, como toda
norma constitucional, invalidam a legislagiio anterior i Constituigio que
com elas nio se harmonize e constitui fundamento de validade para as
leis editadas durante a sua vigéncia.

Normas constitucionais de eficdcia restrita
ou limitada: nermas de principio.

Normas de eficicia restrita, de acordo com Jost AFONSO DA SiLva,
$30 aquelas que dependem de normas inferiores que lhes integre o con-
tevdo para que possam surlir os efeitos colimados pelo constituinte. Sio
disposi¢des das quais ndo consta normatividade suficiente a sua ime-
diata aplicagdo, a qual, portanto, fica condicionada a que o legislador
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ordindrio as desdobre e regulamente, nos limites e conlorme parimetros
previstos na prépria Constituigiio, caso a caso. As normas cons-
titucionais de eficdcia restrita, o citado autor atribui, também, a deno-
minagdo de normas constitucionais de principio, pois as subdivide em
normas declaratérias de principios institutivos ¢ normas declaratérias
de principios programiticos. De tal denominagio, todavia, dccorr.c a
necessidade de distinguirem-se, em breves linhas, os seguintes conceitos
correlatos: a) normas constitucionais de principio, que podem ser
declaratdrias de principios institutivos ou programiticos; b) normas
conslitucionais de principios gerais ou normas principio; e c) principios
gerais do direilo constitucional.

As normas constitucionais de principio, que siio as que Jost
Aronso DA Siva considera de eficdcia limitada, podem ser declara-
térias de principios institutivos ou declaratérias de principios pro-
gramadticos.

Normas de principio institutivo:
cariter organizativo

Normas constitucionais de principio institutivo “sfio normas que
contém o inicio ou o esquema de determinado érgio, entidade, ou ins-
titui¢do, deixando a efetiva criagiio, estruturagiio ou formagio, para a
lei complementar ou ordindria™'. Também chamadas normas de prin-
cipios orgdnicos ou organizativo, siio de eficdcia limitada por de-
penderem de legislacio inferior que Ihes confira executoriedade plena.
Apresentam como caracteristica fundamental referéncia expressa a
legislagiio futura que lhes complete a eficdcia e lhes dé efetiva aplicagdo,
Como exemplos de normas de principio inslitutivo (Em-se os artigos 33
e 113 da Constituigiio Federal.® A margem de liberdade conferida ao
legislador infraconstitucional para regulamentagiio dessas normas varia
conforme o caso, ora havendo o constituinte exigido lei complementar

51 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 108,

52 “Arr. 33. A lei dispord sobre a organizagdo udm:'nisrrau’l v e jm‘hn.an‘a ffo.r 7i:rmm:m.\':
“Art. 113. A lei dispord sobre a constituigdo, investidura, jurisdigdo, competéncia,
garantias e condigdes de exercicio dos drgdoy da Justica do Trabalho, assegurada a
paridade de trabalhadores ¢ empregadores.”
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e imposto condigdes ¢ limitagdes a atuagio dos orgios a serem
efetivamente estruturados conforme as linhas gerais que traga, ora
havendo deixando praticamente sem restrigdes o exercicio da atividade
legislativa regulamentar,

As normas conslitucionais de principios institutivos podem ser
impositivas ou facultativas.

Normas de principio institutivo
impositivas: (A lei dispord™)

Impositivas sdo as que determinam peremptoriamente a0 legis-
lador a emissdo de legislagio integrativa, como os artigos 29; 32, caput
e parigrafo 4°; 33; 113; 125, pardgrafo 3% 127, pardgrafo 2% 131; 163;
165, caput e pardgrafos 1°, 2° 5° ¢ 8%, dentre outros,

Normas de principio institutive facultativas:
(*A Uniiio poderd, mediante lei”)

Facultativas siio as que apenas atribuem ao legislador poderes para
disciplinar o assunto, conferindo-lhe, pois, ampla discricionariedade
quanto A conveniéncia da regulamentagio. Uma vez que pretenda valer-
se da faculdade que lhe é conferida, todavia, € obri gatdria a observiincia
a0s limites, formas ¢ condi¢des impostos pela Constituigiio para que seja
vilida a regulamentagio. Sio exemplos de normas constitucionais de
principios institutivos facultativas, os artigos 22, pardgrafo tnico; 148;
150, pardgrafo 7% e 154,

Normas de principio programitico: normas de conteido
social, recentemente introduzidas nas contitui¢des

Normas constitucionais de principio programdltico, igualmente de
eficdcia restrita, contém programas, finhas gerais de atuagfio, a serem
cumpridos pelos 6rgdos executivos, legislativos e jurisdicionais com
vista i realizagdo dos fins sociais do Estado.® Tal como concebidas por

53 Conforme defini¢do de JOSE AFONSO DA SILVA, nonnas prograniticas sGo “normas
constitucionais através das quais o constituinte, em vez de regular, direta e imediatamente,
detenminados interesses, limitou-se a tragar-hes os principios para serem cumprides pelos
seus drgdos (legislativos, execitivos, jurisdicionais e administrativos, como programas das
respectivas atividades, visando & realizagio dos fins sociats do Estado.™ (Ob. cis, p. 129).
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Jost Aronso pa SiLva, apenas recentemente foram introduzidas em
textos constitucionais, pois sio normas decorrentes da reagiio social
deflagrada no século XIX contra os excessos do capitalismo fundado
no Estado minimo. Tratam-se de normas concernentes a direitos dos
trabalhadores; previdéncia social; valorizagio do trabalho como con-
diciio da dignidade da pessoa humana; intervengio do Estado na ordem
econdmica; repressio ao abuso do poder econdmico; protegio i satide;
amparo & familia; compromisso do Estado com educagio, cultura,
ciéncia ¢ tecnologia. Sdo, pois, normas resultanies do embate entre
capital e trabalho, gue trouxeram para as constituigdes declaragoes de
direitos econdmicos e sociais, conferindo-Thes forga vinculante idéntica
as declaragoes de direitos individuais.™

Narmas programdticas de simples escopo
¢ normas programdticas que prescreven meios
pelos quais seus fins devem ser alcancados

Algumas normas programiticas, denominadas por CRISAFULLI nor-
mas programiticas de simples escopo, se limitam a prescrever certo fim
mais ou menos especifico a ser alcangado pelos érgfos estatais, cabendo
a0s proprios érgios a escolha dos meios que considerarem idoneos 4
consecugiio de tais fins. Qutras, limitam tal imbito de discricionariedade,
pois, ao prescreverem o fim a atingir, indicam, ao menos em linhas
gerais, os meios a serem adotados.

As normas programilicas que mencionam uma legislagiio fu-
tura para atuagio positiva de programas que esquematizam, vincu-
lam seus programas ao principio da legalidade ¢, por isso, dependem

54 “Esse embate entre o liberalismo, com sew conceito de democracia polftica, ¢ o interven-
cionisime ou o socialismo repercute nos texios das constitnigdes contempordneas, com
seus principios de direitos econdmicos e sociais, comportando um conjunto de dispo-
sicdes concernentes tanto aos dircitos dos trabathadores como & esirutara da econo-
miq ¢ ao estatuto dos cidadios. O conjunte desses principios forma o chamade contedido
social das constitnigies. Mas € justo reconhecer que, nessa luta, as reivindicagaes
sociais mal conseguent introdizir-se nas corias constitucionais, Poucas 1ém consegitido
firmar-s¢ como normuas plenamenie eficazes. Muitas sio traduzidas nos texios supremos
apenas em principiy, como agueles esquemas gendricos, simples programas a sereim
desenvolvidos ulteriormenic pela atividade dos legisladores ordindrios. Sdo estas que
conslitiiem as normas constitucionais de principio programidtico (...).
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da atividade legislativa e de sva discricionariedade. As denominadas
normas programdticas de simples escopo, diferentemente, vinculam
todo o poder piiblico e, por vezes, toda a ordem s6cio-gcondmica,
dando margem, portanto, i discricionariedade da legislagiio, da
jurisdigio, da administragio ¢ de sujeitos piblicos e privados, que,
agindo em descompasso com o principio, comportam-se inconstitu-
cionalmente.

Classificagio das normas programiticas quanto
a0s sujettos mais diretamente vinculados

Assim, as normas constitucionais de principio programdtico po-
dem ser subdivididas, quanta aos sujeitos mais diretamente vincu-
lados, em normas vinculadas ao principio da legalidade; normas re-
feridas aos poderes piblicos; e normas dirigidas 3 ordem econdmi-
co-social em geral.

@) Normas vinculadas ao principio da legalidade (“a lei dispord™)

Dentre as primeiras, tem-se as normas que fazem alusdo expressa
a lei regulamentadora, mediante expressdes como “a lei dispori”, “a lei
regulamentard”, “mediante lei”, *nos termos da lei”. Sio exemplos de
normas constitucionais de principio programitico vinculadas ao prin-
cipio da legalidade, normas referentes i previdéncia social (artigos 194
e 195) e & saide (artigos 197, 199, pardgrafo 4° ¢ 200); a direitos dos
trabalhadores (artigo 7°, caput e incisos I, 1V, X, XI, XIX, XXVIil, den-
tre outros); as politicas agricola e urbana (artigos 182, 185, pardgrafo
lnico e 187), dentre outras.

b) Normas referidas aos poderes publicos: (“A Unido promovera™)

Normas de principio programdtico referidas aos poderes pi-
blicos silo identificadas, por exemplo, nos artigos 218 (O Estado
promoverd (...)"); 215 (“O Estado garantird (...)”); 212 (“A Uniio
aplicard (...)"), 211 (“A Uniio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios organizardo (...)").

¢} Normas dirigidas i ordem econdémico-social

Por fim, dirigidos & ordem econémico-social sdo, basicamen-
te, os principios da ordem econdémica e social enumerados no artigo
170, tendo por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
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ditames da justiga social. Excetuc-se o principio da fungiio social da
propriedade, expresso no inciso 111 do citado artigo, todavia, pois,
de acordo com JosE AFoNso pa SILvA, trata-se de principio de eficicia
plena, pois interfere no conceito de propriedade, fundamentando “um
novo regime juridico desta, transformando-a numa instilvigio de
Direito Piblico™.*

Distin¢do das nermas programdticas ¢ das normas de
principios institutivos: insuficiéncia da dontrina italiana

As normas constitucionais de principios programiiticos foram as que
maior resisténcia encontraram para o reconhecimento de seu teor normativo.
Na jurisprudéncia e na doutrina cléssica norte-americanas foram consi-
deradas, juntamente s normas constitucionais de principios institutivos, not
self-executing provisions, not self-acting provisions, not self-enforcing
provisions, expressdes traduzidas no direito constitucional brasileiro para
disposigdes niio auto-cxecutdveis, niio auto-aplicdveis, nio executdveis por
si mesmas, ou ndo bastantes em si. A jurisprudéncia e certa corrente
doutrindria italiana, defendida por Azzarrm, reconheceram a obrigatoriedade
das normas de principios institutivos, classificando-as como normas
preceplivas de aplicabilidade niio imediata, ou de eficicia ou aplicabilidade
diferida, porém continuou a considerar meramente diretivas as de principios
programiticos.5

A doutrina moderna niio concebe normas juridicas destituidas de
imperatividade. Todas as disposicdes inseridas no texto constitucional
contam com a obrigatoriedade que distingue as normas juridicas de
normas morais ¢ de trato social, sendo, ainda, fundamento de validade
para o restante do ordenamento juridico.

Assim, niio se aceita, atualmente, doutrina italiana preconizada
por AzzariTt, que funda a distingiio entre as normas constitucionais
de principio institutivo ¢ de principio programitico, no considerar
obrigatérias apenas as primeiras, negando imperatividade s normas
de principios programdticos.”

33 SILVA, José Afonso da. Curso de dircito constitucional positivo, p, 250
56 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 1.
57 SILVA, José Afonso da, Ob, it p. 114.
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Estando, pois, praticamente superadas as doutrinas que pre-
tenderam afirmar a existéncia, em constituigdes, de disposi¢des nio
normativas, a distingdio entre normas constitucionais de principios
institutivos e de principios programiticos deve voliar-s¢ para o exa-
me dos fins ¢ conteddos de cada qual, As primeiras tém natureza or-
ganizativa ¢ sua fungiio primordial é esquematizar a organizagio, a
criagiio, as atribuicdes e as relagdes de entidades ou érgdos. As nor-
mas programdticas possuem conteddo e fins sociais ¢ buscam pro-
piciar a realizagiio da democracia social mediante interferéncia do
Estado em certos setores das ordens econdmica e social.

Normas constitucionais de principios gerais:

consagram principios gerais como legalidade, isonomia,
irretroatividade das leis e distinguem-se das normas

de eficdcia limitada (normas de principio) por serem

de eficicia plena ¢ aplicabilidade imediata.

Normas constitucionais de principios gerais, também denominadas
normas-principio, “sdo normas fundamentais de que as normas parti-
culares sio mero desdobramento analitico™® . As normas-principio jd
manifestam, implicitamente, as normas que as complementario,
regulando diretamente situagdes especificas da vida social. Assim, as
normas que as desdobram decorrem logicamente das normas-principio
que regulamentam.

Na Constitui¢io atual, s3o normas de principios gerais, ou nor-
mas-principio, as constantes do Titulo 1. Dessas normas, siio desdo-
bramento légico normas integrantes da prépria Constiluigio, que tra-
tam das ordens econdmica e social, da repartigio de competéncias en-
tre os entes da federagdo, das fungdes ordindrias ¢ extraordindrias de
cada um dos trés Poderes, dentre outras.

Jost: AFONSO DA SILVA refere-se, ainda, a normas constitucionais
de principios gerais que, no entanto, nio sdo normas fundamentais.
Sfio normas que consagram principios gerais de direito, como os

58 SILVA, José Afonso da, Ob. cit. p. 108.

RevisTa pE Dirrito na PGMRY = Ano 11 = NP2 = 2001

incisos I, Il e XXVI1 do artigo 5°, que inseriram no texto cons-
titucional os principios gerais da isonomia, da legalidade e da irre-
troatividade das leis.

As normas-principio e as normas consagradoras de principios ge-
rais informadores de toda ordem juridica nacional distinguem-sc‘dﬂs
normas constitucionais de principio, que siio as de eficdcia limitada, jus-
tamente por serem de eficdcia plena e aplicabilidade imediata, ao pas-
s0 em que aquelas Gitimas sdo de eficdcia restrita, porquanto depen-
dentes de legislagio ou outra providéncia. .

Principios gerais do direito constitucional: induzidos da
realidade histérico-social, distinguem-se das normas de eficicia
limitada (normas de principio) por ndio serem normas

Principios gerais do direito constitucional “sdo os summa
genera do direito constitucional, férmulas bdsicas ou postos-chaves
de interpretagiio e construgdo tedrica do constitucionalismo” indu-
zidos da realidade histdrico-social. Formam tema de uma teoria ge-
ral do direilo constitucional, por envolver conceitos gerais, relagdes
¢ objetos que podem ser estudados separadamente da dogmitica ju-
ridico-constitucional. **

Pinto FERREIRA cila como principios do direito constitucional moderno
a supremacia da Constitvi¢do; a democracia; o liberalismo; o socialismo; ¢
o federalismo. E necessirio atentar-se, todavia, para o fato de que nem todos
os referidos principios encontram-se em todos os sistemas constitucionais,
haja vista o principio do federalismo. O socialismo, por seu tumo, constitui,
no miximo, uma tendéncia, visto niio possuirem natureza socialista em
sentido técnico, as declaragdes de direitos sociais presentes na maioria das
constituigdes modernas.®

Como principios constitucionais induzidos da realidade histé-
rico-constitucional brasileira, José Aronso pa SiLva arrola a supre-
macia das normas constitucionais; o federalismo; a autonomia
municipal; o controle jurisdiciona! da constitucionalidade das leis;

59 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 109,
60 SILVA, José Afonso du. Ob, cit. p. 109,
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a protecio da autonomia individual decorrente da declaragio dos di-
reitos individuais ¢ garantias constitucionais; a protegio social do
trabalhador; a protegiio da familia, do ensino e da collura: a inde-
pendéncia da magistratura; a representagio partiddria,™

Os principios de direito constitucional diferem das normas
constitucionais de principio por niio serem normas, como as dltimas,
mas principios induzidos de um conjunto de normas. Exatamente por
essa raziio, descabe aprofundar o estudo do tema no presente
trabalho, o qual se propde a tratar da aplicabilidade das normas
constitucionais.

Eficdcia e aplicabilidade das normas
constitucionais de eficdcia limitada

Vigéncia independente de norma regulamentadora

Questdo que com freqiiéncia se coloca a respeito de normas
constitucionais que impdem ao legislador obrigagio de legislar na
forma prevista, refere-se 3 data de sua entrada em vigor. Existe tese
doutrindria de acordo com a qual lei dependente de regulamentagiio
nela indicada somente entra em vigor quando da entrada em vigor
do regulamento. José AFonso Da Sitva observa que tal orientagio,
ademais de ndio haver sido acolhida por nossa Lei de Introdugio ao
Cédigo Civil, confunde vigéncia com eficdcia. E certo que a plena
executoriedade de leis dependentes de regulamentagiio somente é
alcangada a partir da edigio da norma integradora; esse aspecto, po-
rém, ndo exclui a entrada em vigor da norma antes de sua re-
gulamentagdo, nem lhe tolhe a produgio de certos efeitos juridicos.
Assim, sustenta o autor que normas constitucionais dependentes de
legislagiio entram em vigor na data prevista na Constituigiio, inde-
pendentemente da edigiio da norma que lhes conferiri plena aplica-
bilidade. Sdo efeitos dessas normas, desde sua entrada em vigor, a
revogagio de leis anteriores que lhes contraric e a confirmagio de
situagdes que com elas seja compativel, até que lei posterior impo-
nha alteragbes.

61 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 110.

ReEvisTA DE DireiTo pa PGMRIJ - Awno Il — N°2 - 2001

Com arrimo nos artigos 1° ¢ 2° do Cédigo Civil, Josk AFONsO DA
SiLva sustenta que, se normas constitucionais de eficicia restrita con-
firmam situagiio juridica preexistente, tal situagiio permanece reco-
nhecida, até que lei integrativa lhe imponha a alteragiio prevista; se tra-
cam csquemas novos, revogam normas juridicas preexistentes, ins-
titnidoras de situagdes contririas ao principio nelas consubstanciado,
¢ a sitvagiio nova sd serd validamente configurada com a promulgagiio
da lei integrativa; finalmente, se tragam esquema contrério a situagdes
preexistentes, também invalidam as normas agasalhadoras dessas si-
wagdes, ¢ a nova situagdio somente poderd comegar a ser formulada com
a promulgacio da lei integrativa.®

“As normas constitucionais em tela sdo de aplicabi-
lidade imediara, no que tange a legislagdo amerior,
inclusive em relacdo a normas da constituicdo pre-
existente, bem como em relagdo a legislagio futura,
que a clay tem que s¢ conformar. "

O debate quanto i ocasido da entrada em vigor de normas cons-
titucionais de eficdcia limitada gerou forte polémica quando da
entrada em vigor da Constituigio italiana de 1° de janeiro de 1948,
pois vigia, antes, ordem juridica fascista, impregnada de normas
despdticas. A Corle Suprema italiana, niio obstante manifestagio em
contririo de virios autores, acolheu a tese de que normas de-
pendentes de legislagio niio invalidam leis ordindrias preexistentes,
ainda que incompativeis. Tais leis somente seriam revogadas pelas
leis integrativas das disposi¢des constitucionais,

As normas constitucionais programaticas, das quais muitos au-
tores ndo distinguiram as normas declaratorias de principios ins-
titutivos, foram com freqiiéncia consideradas destituidas de juridi-
cidade. “Seriam normas sem conteiido imperativo, por impratica-
bilidade.”™ Jost AFoNso DA SiLva observa que com base nessa tese,

62 SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 123,
63 SILVA, José Afonso da. Ob. cit, p, 123,
64 SILVA, José Afonso da, Ob. cit. p. 135.
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hoje praticamente superada, buscou-se afastar a incidéncia de virias
disposigdes constitucionais incomodas, bastando, para tanto, tachi-
las de programiticas.

A imperatividade das normas programiticas, atualmente reco-
nhecida pela maior parte da doutrina, decorre do simples fato de
constarem de um texto de lei ¢ consiste na imposiciio de limites a
autonomia de determinados sujeitos, privados ou publicos, em razilo
de interesses superiores a serem tutelados. Reconheceram a Jjuri-
dicidade e eficicia das normas programiticas, entre nés, PONTES DI:
MirANDA & ALrREDO Buzalp, dentre outros.

Destacam-se como efeitos imediatos das normas programiticas,
para cuja produgiio ndio dependem, portanto, de legislagiio integradora,
as influéncias que exercem na interpretagdo de outras normas, consti-
lucionais ou nilo; o condicionamento que impdem ao legislador no sen-
tido de serem fundamento de validade de normas inferiores: e a inva-
tidagfio da legislagdio anterior que com elas for incompativel.

Eficdcia interpretativa

A eficdcia interpretativa das normas constitucionais progra-
miiticas € ainda superior i das demais normas constitucionais, pois
prescrevem fins sociais que, porquanto reveladores de principios bd-
sicos adotados pelo Estado, inspiram toda a ordem juridica positiva
vigente, ultrapassando os limites da matéria disciplinada nas normas
que os contém. A interpretagio juridica, conforme ressalta RECASENS
Sicues, decorre de atividade valorativa do magistrado, fundada em
critérios hierdrquicos de valor que inspiram a ordem juridica positiva,
As normas programiticas, acrescenta Jost AroNso DA SiLva revela-
riam justamente tais critérios hierdrquicos de valor de que deve
servir-se o juiz para resolver casos submetidos a sua jurisdigiio,
identificando-se, ai, sua enorme relevincia.*

O artigo 5° da Lei de Introdugio ao Cddigo Civil expressa-
mentce estatui que, “na aplicagiio da lei, o juiz atenderd aos fins so-
ciais a que ela se dirige e as exigéncias do bem comum.” Os fins 50-

65 SILVA, José Afonse da, Ob, cit. p. 140,
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ciais a que se dirige o Estadoca sociedade, na busc'u d‘f rc'tll'i'zugﬁo
do bem comum, encontram-s¢ Nas normas constitucionals 'p‘rf)-‘
gmm;‘nicas. a cujos valores, portanto, devem corlformur-sc lctdnl& d.h
leis integrantes do ordenamento juridico, inclusive as normas cons-
{itucionais, além das decisdes judiciais.

Fundamento de validade para a legislagao futura

Relativamente 2 legislagdo que Ihes seja super\'fel‘licmc, a8 n'ormus
programdticas exercem eficdcia semelhante .1 cﬁcac!u 1nlcrpr‘c.lam.'a, nl.n
medida que limita a discricionariedade do lcg.lslado!‘ inf’ racons.mucm‘m:l .
ta] como o faz em relagio ao magistrado, |mpcdmdo-‘o, sob pc;le c
inconstitucionalidade da norma, de editar lei inc':ompauvcl com os 'ﬁnh
sociais que prescrevem. Qualquer lei incompativel, por cxc?mplo, Sod“.‘
os principios da ordem econdmica, cnumcmdqs no urug(.) 170 da
Constituigdo, bem como incompativel com os fins exprcsso.s‘ncssc.
artigo, quais sejam, a dignidade da pessoa bumana., co.m base n'olh
ditames da justica social, deverd ser declarada mc?nsuluc:on-al. ]gL‘Id -
mente inconstitucionais, seriam normas I'acu]muvas‘; CELTLY obscf-
vassem limites e condigdes previstos nas normas constitucionais que vi-
sarn i regulamentar,

Evidencia-se. assim, a eficdcia das normas programiticas relati-
vamente A legislagio futura. Se, por um lado, nio se pode co'nslrlung:;c.n"
o legislador a editar normas regulamentares das normnf con.“;t.llucmna'l:t
programdlicas, por outro, lais normas o compelem a nilo editar normas
incompativeis com os principios nelas consagrados,

Nio apenas o magistrado ¢ o legislador ficam condicionu‘dt‘)s pe-
las normas constitucionais programiticas a respeitar, no exercicio 'das
respectivas atividades, os principios consagrados nas normai consuu'x-
cionais programdticas. A administragio, do mcsmo.modf). nug podc..l-
tuar em desconformidade com os fins sociais nelas mSCI‘I[of‘;. A legis-
lagdo, a execugiio ¢ a propria justica ficam sujeitas a esses ditames, gue

a FPRRLY Ty
sdo como programas dados i sua fungiio.

66 MIRANDA, Pontes de. Comentérios & Constituigdo de 1967 com a Emenda n® | de 1969. 1.
1, p. 127 Iz SILVA, José Afonso da. Ob. cit. p. 141,
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REvVOGACAO oU INVALIDAGAO DE
LEIS ANTERIORES INCOMPATIVEIS

Relativamente a leis anteriores incompativeis, as normas progra-
miiticas siio tio cficazes quanto as de eficidcia plena e contida, pois in-
validam a legislagio precedente que com os fins e esquemas que con-
sagram nido se compatibilizem. Hg divergéncia, todavia, vélida para
quaisquer normais constitucionais, no que respeita a haver revogagio
ou inconstitucionalidade da legislacdo anterior incompativel com pre-
ceilos constitucionais. A questdo niio ¢ puramente académica, dados os
diferentes cfeitos decorrentes de cada hipdtese,

A declaragiio de inconstitucionalidade na via de exceglio surte efei-
los apenas inter partes, fulminando a relagiio juridica fundada na lei
inconstitucional desde sey nascimento. Sentenga que, ao decidir ques-
ldo prejudicial, declare a inconstitucionalidade de uma lei, nio faz coisa
Julgada em relagiio i lei declarada inconstitucional, a qual continuarg a
poder ser aplicada por qualquer tribunal ou Juiz, enquanto o Senado
Federal, por resolugio, nio suspender sua executoricdade. A declaragio
de inconstitucionalidade incidenter fantum surte efeitos ex tunc entre
as partes integrantes da relagilo juridica processual quc & ensejou, A
suspensilo da executoriedade de lei, com fulcro no artigo 52, inciso X,
da Constituigio Federa] somente lem efeitos futuras, ex nunc, *Pois,
até entdo, a lej existiu. Sc existiy, foi aplicada, revelou eficdcia, produziu
validamente seus efeitos.”™” Quanto 3 eficicia de sentenga declaratéria
de inconstitucionalidade de lei em agio direta, questiona-se, em razio
da indefinigiio do texto constitucional, se surtiria efeitos erga omnes
obrigatérios independentemente da suspensiio prevista no artigo 52,
inciso X. Jost AroNso pa Siva entende que sim, afirmando que tal
Sentenga surte o efeito imediato de eliminar a eficicia e a aplicabilidade
da lei, fazendo coisa julgada em relagdo a todas as autoridades, que nio
mais poderiio dar-lhe execugio.

Esclarecidos tais aspectos, compreende-se a diferenga de eleitos
conforme sejam consideradas inconstitucionais ou revogadas leis in-
compaliveis com normas constitucionais que Ihes sejam supervenientes.

67 SILVA, José Afonse da, Ob, cit, p. 144,
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QOpinides diversas podem ser identificadas. Castro NUNEE afirma haver,
no caso, inconstitucionalidade, pois revogagio pressupde, c.onforms o
citado autor, cotejo de leis de mesmo nivel ou aulondudc." A
Constituigdo ndo revoga leis, senfio quando expressamente o fu(;u’, 0
que ainda seria “uma excrescéncia constitucional”, dado o cariter
hierarquicamente superior da constituigio.*

Lucio BrrTeNcourt sustenta tese intermedidria, 3 qual ud.cru
JosE Aronso pa SiLva, de acordo com a qual leis unleri(')r_cs seriaim
revogadas pela Constituigdo, se com cla niio se compatibilizem, sem
que se trate, porém, de revogagio pura e simples, .como a que de-
corre do conflito intertemporal de leis de mesma hlcrarquua.‘ Oc?r-
reria, no caso, revogagio, como conseqiiéncia da irfcons.muc:o-
nalidade de leis incompativeis com a Constituigiio que ji estivessem
em vigor por ocasidio do advento dessa.®

CRIACAO E TUTELA DE SITUACOES SUBJETIVAS

As normas constitucionais de principio institutivo raramente
criam situagdes subjetivas de vantagem que consubstanciem c-iireims
subjetivos. Tais situagdes niio costumam passar de interesse simples,
ou interesse legitimo, conforme entendimento de Josg AF(.JNS‘TO DA
SiLva, pois ndio contam os administrados com dirci.lo subjetivo a
exigir do legislativo que regulamente tais normas. Criam, no entan-
lo, situagdes negativas ou de vinculo quase tdo intensas qua‘mo as
criadas por normas constitucionais de eficdcia plena, no sentido de
que niio podem os poderes piblicos atuar fora dos limites l?Clﬂ.S es-
tabelecidos. Ultrapassados tais limites, surge para a parte prejudicada
direito subjetivo a impugnar o ato abusivo.

68 SILVA, Josd Afonso da. Ob. cit. p. 145,

69 “A revogagdo se verifica quando a lei, tachada de incompativel contd Constitticdo, ji
se achava em vigor por ocasido do advento desta, {...) Um‘al!cr mcr-m:pffr[rc! com «
Constitwicdo ¢ sempre, na tdcnica juridica pura, uma lei .mcmz.\'u{ncfrma!.' pmfn.:o
importando que tenha precedide o Estatuto Puhuca_ o the .seif: prf.\'{crrm:.A rey ugr}; xmr
& consegiiéncia da inconstitucionatidude,” (BITTENCOURT, Liicio, In: SILVA, Josd

Afonso da. Ob. cit. p. 145),
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A referidu situagio pode ser exemplificada com base no artigo 18,
pardgrafo 3° da Constituigiio. A populagdo de determinado Estado nio
poderia, afirma JosE Aronso pa SILva, exigir do legislativo que editasse
lei complementar reguladora do citado dispositivo para que pudesse
haver incorporagiio de Estados. Ocorrendo tal incorporagio, todavia,
a despeito da auséncia de lei complementar constitucionalmente exigida,
pessoas ou mesmo Estados eventualmente prejudicados poderiam
impugnar judicialmente a sitvagio criada,

As normas programiticas criam situagdes subjetivas de vinculo,
ou negativas, ao condicionarem a administragiio, o legislador ¢ o ma-
gistrado a stuarem de forma condizente A consecugiio dos fins ¢ prin-
cipios que consagram, sob pena de comportarem-se inconstitucional-
mente. Entendendo-se por direito subjetivo o poder de exigir uma agio
ou ahstengiio, tlem-se que as normas constitucionais programiiticas
criam, outrossim, direitos subjetivos em seu aspecto negativo, ao
conferircm a seus beneficidrios possibilidade de exigir que o poder
piiblico niio pratigue atos com elas incompativeis,

Questio mais controvertida refere-se a criagiio, pelas normas
constitucionais programiticas, de direitos subjetivos em seu aspecto po-
silivo, vale dizer, de situagdes em decorréncia das quais se possa eXi-
gir uma prestagiio fundada numa norma programitica.

CrisaFuLLl ¢ NatoL, estudiosos italianos das normas cons-
titucionais programiticas, entendem que de tais normas decorrem sim-
ples interesses ou interesses legitimos, ndo dircitos subjetivos, pois,
tratando-se de normas que tutelam interesses gerais, sem delimitar-Thes
0 objeto e a extensdio, niio oferecem meios para serem desde logo
exigiveis. Tais normas nio criariam direitos subjetivos por nio serem
realizdveis antes que o legislador as complete com a devida legislagio
integrativa,™

José Aronso pa SiLva afirma que, denire as normas constitucio-
nais programdticas, algumas, como o artigo 170, caput, gerariam para
scus beneficidrios, no maximo, interesse simples, “uma expectativa de
sua concretizagio através da legislagdo integrativa ou de outra atividade

70 SILVA, José Afonse da. Ob. cit, p. 158,
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do poder pliblico”™. Outras, como o inciso 111 do cila'do dispositivo,
gcrarium interesse legitimo, pelo que poderiam ser lnvm:.udus para
embasar solugiio de litigios em [avor de scus beneficidrios. Essas
Gltimas, estariam no limiar da plena eficdcia.™

Destaca-se, a esse respeito, posicionamento de Luis RosgrTo
BaRr0s0, de acordo com o qual normas programticas classificadas por
Josi AFONSO D SiLva como vinculadas ao principio da legalidade cria-
riam, para scus beneficidrios, direito subjetivo i atividade legislativa.
Argumenta o autor que, embora o legislador, normalmente, tenha .a
taculdade — ¢ nio o dever — de legislar, quando a Constituigio exi-
ge norma regulamentadora de determinado preceito The impde um de-
ver juridico-constitucional no sentido de editar as regras legislativas
necessarias a tornar exeqiliveis seus comandos. O autor reconhece, no
entanto, que a tal dever niio corresponde, automaticamente, um dircito
a exigir a necessdria regulamentagdo. Para superar a incongruéncia de
haver um direito destituido de qualquer garantia, isto €, sem agdo,
desenvolveu-se na Alemanha, inicialmente, e na [télia, a seguir, a figura
da inconstitucionalidade por omissio.

A Constituigio de 1988, ao tratar do assunto, previu duas hipé-
teses: a agiio de inconstitucionalidade por omissdo ¢ o mandado de
injungdo. Em vista de a primeira resultar em mera recomendagio ao
fegislador para que (ormule a norma regulamentadora rcclam‘uda.
Barroso exalta a valia do mandado de injungiio, o qual deve destinar-
se, segundo ele, niio obstante as controvérsias que envolvem o tema, &
solugdio de casos concretos, com supressiio, por ordem judicial, da
omissio impugnada, cujos efeitos se produzem inter partes.”

NORMAS CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS

A entrada em vigor de uma nova Constituigio importa cm ime-
diata substitui¢do da ordem constitucional anterior, pela impos-
sibilidade de coexisténcia, no mesmo tempo e espago, de duas Cons-

71 0 principio da fungio social da propricdade, por exemplo, pm{c. ser invocado mm-ru
o abuso desse diveite, em certas circunstincias, em prol de inquilines contra senhorio,
¢ especialmente impor atuagdes positivas ot abstengies ao proprictdrio noe interesse
da coletividade.” (SILVA, José Ajonso da. Ob. cit, p. 158).
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!ilui(,:ﬁcs, vale dizer, dois fundamentos de validade do ordenamento
Jun‘dl'co do Estado. Para nio haver vazio juridico quando da entrada
em vigor de uma nova Constituigio, desenvolveram-se técnicas de
acomodaciio normativa de normas juridicas anteriores, consistentes
em: recepeilo do direito anterior que nio contrarie disposicées da
nova Constituigiio; e normas de transigiio para regular situagdes que
fogem ao ambito das disposigdes constituctonais permanentes,

As normas transitérias vém solucionar questdes de direito in-
tc?rfemporal, ou seja, conflitos de lei no tempo, decorrentes da mo-
b‘llldadc do legislador em criar e modificar regras de dircito. Dis-
linguem-se, tais questdes, das atinentes a conflitos de leis no espigo,
decorrentes, nio da sucessio de leis, mas do conflito de leis vi-
gentes, os quais sio matéria de Direito Internacional,

O estudo das normas de transiciio desenvolveu-se princi-
palfnenle no campo de Direito Privado, pois, diante de leis novas e
d? m.leressc em preservar situagdes vantajosas estabelecidas na vi-
géncia de lei anterior, tal ramo do Direito concebeu os principios da
lrrequulividadc da lei e da intangibilidade do direito adquirido, co-
mo prnTjeiras regras para solucionar o conflito de leis no tempo. O
distanciamento entre as disposigdes trasitérias ¢ o Direito Piblico
comeg.:ou.a desfazer-se justamente quando comegaram a ingressar nas
Constitui¢des normas destinadas a disciplinar situacdes anteriores i
sua entrada em vigor.

As primeiras Constitui¢des do século XVIII, como a dos Es-
tados Unidos da América (1787) e a francesa (1791), nio apresen-
tavam disposi¢des transitérias, simplesmente fundavam novo regime
€ aboliam as instituicdes e formas governamentais anteriores,
Rcssultfa-sc que tais Constituigdes marcam profundas mudangas nos
respectivos paises: a dos Estados Unidos da América extinguiu a
Con.fcdcrug:ﬁo e criou o Estado Federal; a francesa aboliu o Antigo
Regl_me ¢, com ele, o feudalismo, implantando uma Monarquia Cons-
muc.lonal, a4 representago politica fundada na soberania popular e
os direitos fundamentais do homem a liberdade, a legalidade, a
propriedade ¢ i igualdade formal,

Vcriff'cu-se, pelo estudo das constituigdes de vdrios paises, ser
caruc.le‘rlisllca mais ou menos constante @ auséncia de disposicdes
transitérias, ou a presenca de disposigdes transitérias de cardter me-
ramente técnico, em constituigdes que {undam novo regime polilico
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¢ social, importando em mudangas intensas. Nessa observagio
enquadram-se as Constituigdes brasileiras de 1824, que estabeleceu
a Monarquia Constitucional, ¢ de 1891, que sucedeu & Proclamagiio
da Republica.

Constituigdes revoluciondrias que decorreram do marxismo do
século XX, seguintes 3 Revolugio Comunista de 1917, como a da
Republica Socialista Federativa Soviética Russa, de 1918; a da Unido
das Repiiblicas Socialistas Sovicticas, de 1924; as Constituigdes
soviéticas de 1936 e de 1977; as da Repuiblica Popular da China; a
Constituigiio da Republica Socialista de Cuba, de 1976, igualmente
confirmam que constituigbes transformadoras repelem quaisquer
disposi¢bes que possam acomodar situagdes pretéritas, embaragan-
do, assim, a construgiio do novo Direito ¢ da nova estrutura politica,
social e econdmica.

Dentre as Constituigbes brasileiras, as de 1824 e 1891, confor-
me jd referido, apresentavam disposigdes transitérias de matéria estri-
tamente técnica, como, por exemplo, a regulamentagio de Grgiios ele-
tivos. A Constituiciio de 1988, ao contrdrio, seguindo a orientagio da
Constituigdo de 1946, ampliou o rol das disposigdes Constitucionais
transitdrias para incluir indmeras regras de favorecimento a servidores
piblicos e outras categorias de beneficidrios. O Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias da Constituigdo em vigor inclui setenta ar-
tigos, o que corresponde a pouco menos do que a totalidade de artigos
da Constituigiio da Republica Francesa, de 1958, que possui noventa e
um artigos.

A técnica de redagiio das disposigdes transitorias € diversa da
atinente as disposi¢des permanentes e tem como caracleristicas a niio
divisfio dos artigos em matérias ¢ o fato de serem destinadas i re-
gular situagdes transitérias, devendo, com o lempo, desaparecer,
Norma permanente sob a rubrica de disposiciio transitéria é abso-
lutamente andmala.
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