3.1.4 Normas constitucionais programaticas
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O advento das constituigdes
escritas, marcado pela vitéria do movi-
mento constitucionalista sobre o Estado
absolutista no séc. XIX, trouxe inumeras
mudancas de atuag@o do poder estatal.

De inicio, advieram as constitui-
¢oes liberais (negativas) que se ocuparam
eminentemente das liberdades publicas,
bem como a limitagdo do poder estatal.!
Foram elas, ressalte-se, terreno fértil
para positivagdo, ainda que timida, dos
direitos fundamentais.” Tal fase — das constitui¢des negativas
— marcou a incipiente vitéria do constitucionalismo frente ao
poderio do Estado. Vale dizer, representou uma inibi¢ao do poder
estatal tendo este que se abster de certos atos que interviessem
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na vida privada dos cidadaos.

Subseqiientemente, as ja positivadas liberdades publicas
passam a ser consideradas insuficientes diante das desigualda-
des sociais. O Estado, agora negativo, foi capaz tdo-somente
de proporcionar igualdade na perspectiva formal. E, em razdo
da necessidade de garantir (na medida do possivel) a sociedade
também uma igualdade material, surgem as constituigdes sociais
(dirigentes, positivas). Estas mantiveram, naturalmente, as con-
signadas liberdades publicas, mas inovaram com a imposi¢ao da
atuagdo, doravante, positiva do Estado. Infere-se de plano que as
constitui¢des dirigentes completam as negativas na busca paula-
tina e incessante da esséncia do estado democratico de direito.

As constituigdes dirigentes, adotadas® pela maioria dos
paises, por serem detalhistas sobremaneira, trazem em seu bojo
normas com graus* de aplicabilidade distintos. Entre tais normas,

"' TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pag.73.

2 Celso Ribeiro Bastos salienta que foi o liberalismo o bergo, nascedouro mais propicio para que se conhecesse a teoria dos direitos individuais. (BASTOS, Celso
Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituiciio do Brasil. V. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.215).

3 Assim afirmando: TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pag.72.

+ Saliente-se que, quanto a eficicia, fodas as normas constitucionais a possui. E evidente que normas como as programaticas tém a priori efeitos minimos. Seus efei-
tos plenos, por serem normas de eficacia limitada, dependem de atuagdo futura do legislador infraconstitucional. Nesse sentido conferir: BASTOS, Celso Ribeiro;
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destacam as chamadas normas programaticas® que cuidam de
prenunciar diretrizes publicas deixando adstrito aos seus termos
os rumos do Estado. Sdo elas também taxadas de normas fins®,
normas tarefas etc. que guardam em si proprias programas a
serem cumpridos, alcangados por meio de politicas publicas.
Assim, almejam nortear, direcionar social e justamente o Estado
e a sociedade. Tal programaticidade’, em verdade, inicia-se ja em
fins do século XVIII, paralela e inversamente a propor¢ao que as
constitui¢des perdiam em juridicidade, para assumir um aspecto
eminente politico. Nao nos olvidemos, outrossim, de que elas
sdo essencialmente comprometidas com assuntos materialmente
constitucionais.

Nesse contexto, oportunas sao as palavras de Celso Bastos
acerca da razao de ser de tais normas:®

E que as constitui¢des ja ndo se contentam em espelhar as

realidades atuais. [...] Procuram fornecer parametros para a

atuacdo do Estado, de molde que os fins fundamentais da
organizacdo politica ja estejam definidos pela Lei Maior.

Assim, as normas programaticas tém a caracteristica de

depositar no Poder Legislativo® a competéncia'® para sua imple-

mentacdo, embora seja ele 6rgao infraconstitucional essencial-

infraconstitucional. Dessa feita, classificamo-nas entre as normas
de eficacia limitada.

Sendo as normas programaticas definidoras'* dos fins so-
ciais a serem buscados pelo Poder Publico, embora gerem alguns
efeitos imediatos' (alids, sdo elas consideradas por alguns autores
como normas preceptivas'®), indaga-se se sua aplicabilidade
implica juizo de discricionariedade por parte do Poder Publico.
Vislumbrando um sentido imperativo em tais normas, Celso A.
Bandeira de Mello'” prescreve

Uma vez que a nota tipica do Direito ¢ a imposi¢ao de con-
dutas, compreende-se que o regramento constitucional ¢,
acima de tudo, um conjunto de dispositivos que estabelecem
comportamentos obrigatérios para o Estado e para os indi-
viduos. Assim, quando dispde sobre a realizagdo da Justica
Social — mesmo nas regras chamadas programaticas — estd, na
verdade, imperativamente, constituindo o Estado brasileiro
no indeclinavel dever juridico de realiza-la.

Nessa mesma linha, ja se manifestou o STF!®,

O carater programatico da regra inscrita no art.196 da Carta
Politica ndo pode converter-se em promessa constitucional
inconseqiiente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas

expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de
maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever
por um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao

que determina a propria Lei Fundamental do Estado.
Certo ¢ que ha margem' de discricionariedade®, porém,
jamais podera justificar®! as delongas do Legislativo infracons-
titucional. Tal margem de discricionariedade existe, pois ndo se
consubstanciam as normas programaticas, em esséncia, direitos

mente politico. Em verdade, almejam, com seu conteudo, um fim
a ser, paulatinamente, buscado pelo poder publico dentro de suas
possibilidade faticas.!! Em suma, ha uma vinculagdo'? da atuagéo
futura de todos os 6rgdo publicos e até mesmo os privados que
tenham em suas atividades carater publico.

Por conseguinte, inferimos pela sua aplicabilidade media-
ta", haja vista a necessidade de posterior atuagio do legislador

MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil. v. I. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, pag.434. Entendendo também pela eficacia limitada das
normas programaticas, o STJ no RMS 6564: “Essas normas (arts. 195, 196, 204 e 227 da CF) sao de eficacia limitada, ou, em outras palavras, ndo tem forga sufi-
ciente para desenvolver-se integralmente, ‘ou nao dispdem de eficacia plena’, posto que dependem, para ter incidéncia sobre os interesses tutelados, de legislacao
complementar.”

3 “Face moderna das Constitui¢des ¢ indubitavelmente a programatica.” (BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, pag.244)

® Nesse Sentido: BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicido do Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.430.

7 Bonavides fala em programaticidade méxima e normatividade minima. (BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, pag.233)

8 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentérios a Constitui¢do do Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.430.

° Bastos afirma que, dos poderes adstritos aos mandos da norma programatica, ¢ o Legislativo o 6rgdo mais encarregado da implementagido dessa normatividade
diretiva ou dirigente. (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituiciio do Brasil. v. I. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, pag.438)
10“Surge para o legislador o dever de legislar, e ndo apenas a competéncia para tanto.” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Cons-
tituicdo do Brasil. v. I. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, pag.430)

' Nesse sentido: BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 6 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, pag.118.

12 “Modernamente, a elas ¢ reconhecido um valor juridico idéntico ao dos restantes preceitos da Constitui¢do, com clausulas, vinculativas (...).” CANOTILHO,
José J. G. Direito constitucional. pag.132, 4pud BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui¢do do Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001, pag.435. Também nessa mesma linha, Bonavides: “Sem esse reconhecimento, jamais sera possivel proclamar a natureza juridica da Constituigao,
ocorrendo em conseqiiéncia a quebra de sua unidade normativa.” (BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005,
pag.236)

13 Tratarei mais adiante da eficacia imediata.

!4 Nesse sentido: TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pag.95.

15 Sdo discriminados por alguns autores, entre outros, os seguintes efeitos imediatos: a) revogam as leis anteriores com elas incompativeis; b) vinculam o legislador
infraconstitucional; ¢) condicionam a atua¢do da Administragdo Publica; d) informam a interpretagao e aplicacdo da lei pelo Poder Judiciario; e) servem de base
para discutir eventual inconstitucionalidade de legislagdo posterior. Nesse sentido: BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui-
¢ao do Brasil. v. I. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, pag.435 e BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 6 ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002, pag.156.

1® Preceptivas sdo normas de eficicia imediata. Frisando-se que, nesse caso, trata-se de efeito negativo imediato (eficacia minima). P. Virga. Apud BONAVIDES,
Paulo. Curso de direito constitucional. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pag.247.

17 Celso Mello Apud BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui¢éio do Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.437.

'8 Decisdo proferida no Agl no RE 271.286.

19 “Ou a norma é programatica e, em assim sendo, comporta grande dose de discricao do Legislativo quanto a oportunidade de integra-la, ou ela ja oferece os pres-
supostos para sua aplicagdo, o que a privaria da condi¢@o de programatica.” (BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.439)

20 “Se ¢ certo que se reconhece o direito a discricionariedade administrativa, bem como a conveniéncia e oportunidade de praticar determinados atos, ndo se pode
tolerar o abuso de direito que se tem instalado na atividade desempenhada pelos responsaveis por implementar as chamadas normas programaticas.” (TAVARES,
André Ramos. Curso de direito constitucional. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, pag.97)

2! Luis Roberto Barroso aponta a fragilidade sobre o controle de cumprimento da implementagdo das normas programaticas, haja vista a discricionariedade da com-
peténcia, para cumprir tais normas, inviabilizar eventual pleito judicial na busca de implementagao das normas-programas. Em que pese tal afirmagao, o autor,
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subjetivos. Assim sendo, ndo sdo de plano invocaveis, de modo
imediato, sem qualquer consideragdo fatica, pelos destinatarios
seus. Nessa linha, o STJ no REsp 57614/RS assim declarou,

Inexiste direito certo se ndo emanado da lei ou da
constitui¢do. Normas meramente programaticas protegem
um interesse geral, mas ndo conferem aos respectivos
beneficiarios o poder de exigir a sua satisfagdo antes que
o legislador cumpra o dever de complementa-las com a
legislag@o integrativa.

Assim, s6 se pode falar, seguramente, em direitos
subjetivos negativos®® gerados pelas normas programaticas.
Sobre esse efeito negativo, o TRF da 1* regido no
AMS 2001.35.00.010692-3/GO ja se manifestou.

As normas constitucionais programaticas (art. 230, caput)
nio sdo despidas de juridicidade ao ponto de ficarem
reduzidas apenas a um jogo de palavras, tendo o Estado
o dever de torna-las eficazes, bem como esta proibido
de editar leis e de adotar medidas administrativas que as
contrariem.

A demora em implementar essas normas — ou até mes-
mo a sua inobservancia — foi por vezes postergada em razdo da
discussdo que se instalou acerca da eficacia e juridicidade das
normas-fins®. Acerca da juridicidade oportunas sdo as palavras de
Bonavides?*: “A programaticidade sem juridicidade podera enfim
converter-se formal e materialmente em obstaculos a efetivagao
constitucional de um verdadeiro Estado de Direito”.

Ha de se observar que, em que pese o valor delas para
o seio social, ndo trazem nenhum?® cronograma prevendo sua
materialidade no mundo fatico. Ficando, assim, a tarefa de leva-
las a efeito ao sabor da discricionariedade®® do Poder Publico,
embora, como alhures explanado, as normas programaticas
impdem uma vinculagao.

Saliente-se a critica de alguns autores?’ sobre tais normas
no sentido de que elas ndo passam de falacia, pois, ao contempla-
las, a Constituicao passa a falsa impressao de que tal direito ja
esta consignado e, assim, dispensaria qualquer movimentagao
social em busca de sua reivindica¢ao. Todavia, ndo se deve olvi-
dar que a Lei Maior ndo se cumpre espontaneamente®. Alias, o
Tribunal Regional da 1* Regido na AC 1999.38.00.036330-8/MG

recentemente salientou que

A ordem constituida ¢ mais que uma ordem legitimada
pelos fatos. Assenta-se a ordem juridica na consciéncia de
que ndo sera eficaz sem o concurso da vontade. As normas
programaticas adquirem vigéncia por meio de atos da von-
tade humana.

Numa perspectiva positiva, deve-se ressaltar o papel das
normas programaticas na conquista das liberdades fundamentais.
Isso porque, como ¢ cedigo, muitas dessas liberdades sdo, em um
primeiro momento, positivadas por meio de uma constituigao,
para, posterior e paulatinamente, serem concretizadas por meio
de agoes publicas. Alias, as normas programaticas tém por objeto,
em sua maioria, direitos que demandam luta social, desenvol-
vimento da sociedade, da economia etc., para que possam ser
efetivamente concebidos. Exemplificando, tomamos como base
o art.205 da Constituigdo da Reputiblica do Brasil, de 1988, no
qual ¢é assegurado educacdo a todos. Num primeiro momento,
a preocupacgao da Lei Maior foi a educacdo basilar, qual seja,
o ensino primario. Ocorre que, com o transcorrer do tempo ¢
naturalmente o desenvolvimento social, econdmico, cultural
etc., a preocupagdo da Constituicdo ndo podera se cingir apenas
com aquele ensino, mas bem assim com o fundamental e quica
graduagao superior. Isso revela, além da interpretacdo evolutiva
(mutagdo formal da interpretagdo da Constitui¢do), a programa-
ticidade de tal norma, vale dizer, a busca, talvez interminavel,
dos direitos consignados em seu bojo. Direitos esses que, com
a evolucdo da sociedade, vao se ampliando como corrobora o
exemplo supra.

Enfim, o conteudo programatico da Constituicao da Re-
publica Federativa do Brasil ndo ¢ mera declarag@o de projegoes
de cunho politico sem qualquer juridicidade. Vincula a todos,
seja na esfera publica, seja na privada no sentido de respeitar e
implementa-las. Porém, a despeito de toda a valia delas, penso,
sob uma oOptica que a todos deveria nortear, que as normas pro-
gramaticas, a considerar a esséncia do disposto nos art.1°, Il e
art.3°, I (além de outros) da Constitui¢do, seriam desnecessarias,
pois ndo seria factivel construir uma sociedade justa, com res-
peito a dignidade da pessoa humana etc., sem lhe garantir saude,
educagdo, trabalho, moradia etc.

mais adiante, expde um ponto, para reflexdo futura, acerca da viabilidade de se buscar embasamento juridico em norma programatica, para pleitear obrigacao de
fazer frente ao Poder Publico. Nesse sentido: BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 6 ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2002, pag.121 e 158 e BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui¢ao do Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.439.
22 Veja exemplos na nota n.° 15. Também nesse sentido: RUSSOMANO, Rosah. Curso de Direito Constitucional. 5 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1997,
pag.23.

2 Nesse sentido: BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pag.245.

24 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 17 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, pag.251.

25 Nesse sentido: BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 6 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, pag.120.

26 Uma justificativa muitas vezes sustentada pelo Poder sobre o qual recai o dever de atuar seria a questdo da limitagdo orcamentaria — reserva do possivel. Ocorre
que, se 0 objeto da norma tratar de direitos fundamentais, tornar-se-a insustentavel tal argumento.

27 Nesse sentido: BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil. v. I. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.439 ¢ 440 ¢
GRAU, Eros. A Constituiciio brasileira e as normas programaticas. Apud BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do
Brasil. v. 1. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, pag.439.

28 Nesse sentido: BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui¢ao do Brasil. v. I. 2 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2001, pag.432.
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