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1. Introdugéo

No Direito Constitucional, o estudo da eficacia juridica das normas contidas na
Constituigdio ¢ notadamente dos mais interessantes, dada a sua grande utilidade pratica.
Seja qual for o operador do Direito, ndo pode prescindir desse estudo pois, sem ele,
torna-se inutil ou inviavel a tarefa de interpretar as normas constitucionais e sua relagdo
com as normas infraconstitucionais. Como distinguir as normas aplicaveis de imediato
as relagdes em curso, daquelas outras cuja eficacia depende de regulamentagdo, ou
como determinar que normas podem ter a sua aplicagiio restringida pelo legislador
ordindrio, € tarefa que incumbe a este ramo da ciéncia juridica. E a esse respeito, ndo
faltam esforgos na doutrina brasileira.

O tema que ora se propde a desenvolver — a avaliagdo da eficacia juridica das
normas constitucionais, da Constituicéio Federal de 1988 — ¢é espinhoso. Nio obstante
estejamos a ponto de celebrar doze anos da Constituigio em vigor, e ji se tenham
consolidadas doutrina e jurisprudéncia em relagéio a boa parte daquele conjunto, muitas
sdo ainda as duvidas acerca dos efeitos das normas constitucionais. No Direito do
Trabalho, por exemplo, a dificuldade encontra-se no inciso VI do artigo 7° —
“irredutibilidade do salario, salvo o disposto em convengio ou acordo coletivo”, onde
o significado do vocabulo “salario” ndo € univoco e tanto pode ser interpretado segundo
as normas infraconstitucionais pretéritas 4 Constitui¢do (o que de antemdo parece
estranho), como pode ser tido em uma acepgéo propria, obrigando ao intérprete indagar-
se sobre a classificagdio daquela norma como de eficacia plena ou de eficicia contida.
Dessa classificacdo, inclusive, depende a conclusdo acerca da recepgio (ou ndo) de
algumas normas preexistentes, como ¢ o caso do artigo 7°, § 9°, da Lei n.° 4.860/65,
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que exclui da protegdo relativa a duragdo do trabalho os empregados portuarios
ocupantes de cargos de chefia.

Qutro problema extraido do mesmo dispositivo constitucional, diz respeito a
possibilidade de questionada norma ter a sua eficicia restringida por outra espécie
normativa, que niio a lei estatal. Tal problema implica em duas outras questdes, quais
sejam, a da validade dos critérios utilizados pela doutrina para distinguir as normas
constitucionais de eficacia contida (especialmente no que se refere ao uso pelo legislador
constituinte da expressdo “na forma da lei”), e se ha limites para a restrigdo da norma
constitucional pelo ordenamento inferior. Admitindo-se, por suposto, que outras
espécies normativas podem restringir a eficicia da norma constitucional significa,
desde logo, modificar certos critérios de distingdo das normas de eficacia contida,
para abarcar também a hipotese da negociagdo entre particulares como meio habil a
determinar tal restrigdo. E, além disso, implica igualmente em alargar de alguma
forma os limites da restricdo infraconstitucional, com o evidente risco — a ser avaliado
— de anulagiio pratica da propria norma constitucional (!).

O trabalho, que ora se desenvolve, tem por objetivo justamente examinar a eficicia
juridica das normas constitucionais, tendo por base a classificagio elaborada por José
Afonso da Silva, a qual se afigura, hodiernamente, a mais correta, conforme se demons-
trard, oportunamente, por meio da comparagio com a opinido dos diversos autores.

Como nenhum estudo dessa natureza pode desenvolver-se sem o dominio dos
conceitos de vigéncia, validade e eficacia, e sem que sejam distinguidos os varios sentidos
desse ltimo termo, iniciamos o trabalho por esses dois topicos. Por outro lado, a melhor
compreensdo das diversas classificagdes das normas constitucionais feitas pelos autores
brasileiros, exige um breve relato sobre a classica divisdo das normas constitucionais
claborada pela doutrina norte-americana, cntre normas “self-executig” e normas “not
self-executig”, pois desta célebre dicotomia ¢ que decorrem as doutrinas mais atuais.
Por essa razio, antes de se analisar a opinido dos principais autores brasileiros sobre a
classificacdo das normas constitucionais segundo a sua cficicia, cumpre descrever, em
breves notas, aquela doutrina estrangeira. Feito isso, passa-se ao exame das obras dc
Meirelles Teixeira, Celso Bastos, Maria Helena Diniz e José Afonso da Silva, no que
diz respeito a classifica¢io das normas constitucionais segundo a sua eficacia, onde se
conclui pela prevaléncia da opinifio deste Gltimo, cuja opinido ¢ tomada como base para
o trabalho aqui desenvolvido. Espera-se, com isso, oferecer alguma contribuigio para
uma melhor interpretagio das normas constitucionais.

2. Vigéncia, Validade e Eficacia

Diferente de muitos seres naturais que, ao nascerem, normalmente ja apresentam
condigdes bastantes para sua existéncia completa, requerendo apenas cuidados por
parte de seus pais at¢ que alcancem forga suficiente para desenvolverem sua autonomia,
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as normas juridicas ndo adquirem essa caracteristica apenas com o seu surgimento.
Para que desenvolvam plenamente toda a sua capacidade de determinar o
comportamento humano, ¢ preciso que possuam qualidades proprias, especialmente
no que diz respeito as condigdes de validade, vigéncia e eficdcia. Assim, qualquer
estudo sobre as normas juridicas nio pode prescindir do dominio desses conceitos,
razdo pelo qual faremos uma breve incursio pelo tema.

Validade, vigéncia e eficicia sd0, como dito, qualidades da norma juridica.
Mas, como tais, ndo se confundem com a propria norma e nem tampouco confundem-
se entre si. Pertencem, isto sim, a campos distintos da pesquisa que deve ser promovida
pelo cientista ou pelo operador do Direito, na manipulagdo didria do sistema de normas
que compdem o ordenamento juridico.

Para que uma norma seja considerada valida no ordenamento, ¢ preciso que tenha
sido produzida em conformidade com outras normas do proprio sistema, que lhe garantem
o fundamento de validade' . Para Bobbio, a validade juridica de uma norma eqiiivale
a0 existir daquela norma enquanto regra juridica. Trata-se de um problema de
existéncia: a norma ¢é vilida se existe como regra juridica pertencente a um determinado
sistema. Para verificd-lo, diz o autor, ¢ necessario perquirir se a autoridade que a editou
tem poder para fazé-lo, ¢ se a norma nio foi revogada por outra posterior, seja por revogagio
eXpressa, seja por revogagdo tacita pela circunstancia de norma posterior regular
inteiramente a matéria ou ser incompativel com a norma anterior . Embora guarde alguma
semelhanga, ndo ¢ este o conceito de Tércio Sampaio Ferraz Jr., para quem validade
constitui apenas um problema de pertinéncia: nada mais é do que a qualidade de
terem sido obedecidas as condicies formais e materiais para a produgiio da norma e
sua conseqiiente integragiio no sistema. Considerando haverem normas que determinam
a competéncia, 0 momento para legislar, ou a matéria a ser regulada, tem-se a validade
formal como a observancia das regras de competéncia e de determinagio do momento, ¢
validade material como a observancia das regras relativas a matéria legislada’.

A opinido de Tércio Sampaio Ferraz Jr., com a qual perfilhamos, justifica-se
pela distingiio entre validade e vigéncia, que ndo é feita por Bobbio. Enquanto validade
diz respeito ao pertencer ou nio ao ordenamento, isto ¢, ao ter sido a norma produzida
ou ndo segundo as regras do proprio sistema, vigéncia “diz respeito ao tempo de validade,
ao periodo que vai do momento em que ela entra em vigor (passa a ter forga vinculante)
até o momento em que ¢é revogada ou em que se esgota 0 prazo prescrito para sua
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Neste particular revela-se a grande contribui¢do de Kelsen para a ciéncia Juridica. Sua “Teoria Pura do

Direito”, a par das criticas, constituiu-se verdadeiro divisor de dguas. Ao demonstrar a validade das normas
juridicas a partir da construgiio de um sistema baseado na “norma fundamental™, Kelsen deu ao Direito
estofo cientifico, afastando-o das concepeoes metajuridicas e, talvez, metafisicas, que grassavam até o inicio
do século XX,

" BOBBIO, Norberto: Teoria generale del diritto, Torino, Giappichelli Editore, 1993, p.24/25.

FERRAZ JR., Tércio Sampaio; Introdugio ao estudo do Direito, 2a edigdo, Sio Paulo, Atlas, 1994, p. 202,
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duragdo™.! Vigéncia é, pois, 0 “tempo de validade de uma norma”.* Destarte, a norma
pode ser valida, mas ndo ser vigente, como aquela que se encontra no periodo de vacatio
legis. Ou ser vigente, mas nao ser valida, por confrontar norma de escaldo superior,
como o exemplo da lei ordinaria contraria a Constituigio Federal. Imagine-se uma lei
que institua a pena de morte fora do estado de beligerancia (E acredite, ha projeto de Lei
neste sentido. Obviamente, apresentado por parlamentares que nunca leram a
Constituigio ou com intuito meramente eleitoreiro, pois a maioria da populagio brasileira
¢ favoravel & pena capital, influenciada pela midia subliminar brasileira).

Quanto a eficicia, ndo ha divergéncia doutrinaria significativa no que se refere
a0 seu conceito. Segundo Kelsen, a “cficicia de uma ordem normativa consiste em
que suas normas impdem uma conduta determinada, e efetivamente sido observadas, ¢
quando ndo cumpridas sao aplicadas”.® Diz Bobbio tratar-se do problema “se aquela
norma ¢ ou nio seguida pelas pessoas a quem ¢ dirigida (os chamados destinatarios
da norma juridica) e, no caso em que seja violada, seja feita valer com meios coercitivos
pela autoridade que lhe tenha posto”.” Por sua vez, afirma Tércio, “‘é¢ uma qualidade
da norma que se refere a possibilidade de produgdo concreta de efeitos™ . Divergéncia
existe, isto sim, no tocante a eficdcia pertencer ou ndo ao estudo do Direito, eis que
Bobbio, seguindo a Kelsen, a situa no campo da pesquisa historico-sociologica, da
fenomenologia juridica’ (embora Kelsen ressalte ser a eficicia condigiio de validade
da norma'®), enquanto Tércio nio a afasta necessariamente do estudo da dogmatica
juridica, preferindo distinguir a eficécia técnica — existéncia de condigdes téenico-
normativas exigiveis para a sua aplicagio, e a eficacia social — existéncia de
condicdes faticas exigiveis para a sua observincia''.

Neste trabalho que ora se desenvolve, ¢ irrelevante a divergéncia verificada
entre os autores mencionados. Importa, apenas, diferenciar validade (pertinéncia ao
ordenamento), vigéncia (exigibilidade) e eficicia da norma (produgdo de efeitos),
para que esta Gltima caracteristica — objeto deste estudo, ndo seja confundida com as
demais no decorrer do texto. Importa, ainda e, principalmente, compreender os diversos
sentidos juridicos da expressdo “cficacia”, para se distinguir aquele que serd utilizado,
razio porque se passa logo ao ponto seguinte, onde se desenvolve essa distingdo.

3. Os Diversos Sentidos da Expressao “Eficacia”

O presente trabalho pertence ao Direito Constitucional e ndo & Teoria Geral do
Direito. Por isso, como dito, interessa menos desfilar conceitos ¢ opinides abalizadas,
: Idem, p. 202.

ldem, p. 196.
* KELSEN, Hans; Teoria geral das normas, Porto Alegre, Sérgio Antonio Fabris Editor, 1986, p. 176.
! Op. cit, p. 25.
" Op. cit., p. 202.
* Op. cit. p. 25.
* Op. cit., p. 177/179.
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que buscar entre aqueles um que se nos assemelhe mais proprio para o estudo que se
desenvolve. Nessa esteira, viu-se adrede que a expressdo “eficacia” é tomada pelos autores
em varios sentidos. Miguel Reale, por exemplo, assim como Kelsen e Bobbio ja citados,
a toma no sentido da correspondéncia fatica entre o contetido da norma ¢ sua observancia
pela sociedade & qual ¢ dirigida'?. Nao foge a grande maioria dos autores, para os quais
a questdo da eficdcia ndo vai além da correlagdo entre o “dever-ser” ¢ o “ser”
constantemente referidos na obra de Kelsen. A simplicidade com a qual esses ¢ outros
autores normalmente tratam a eficacia, ndo ¢ razdo para critica ou demérito de suas
valiosas obras. E que vista apenas pelo ponto de vista social, a eficdcia tem mesmo
pouca importdncia para a ciéncia juridica, sendo mais apropriadamente objeto da
Sociologia do Direito. Todavia, destaca-se a opinido de Tércio Sampaio Ferraz Jr. a
respeito da eficacia das normas, pois além da eficicia social mencionada, cuida este de
observar a eficacia técnica,

Segundo Tércio, a capacidade de as normas gerarem efeitos depende de certos
requisitos dos quais alguns sdo de natureza fatica (eficicia social), e outros de natureza
técnico-normativa (eficicia técnica). Assevera o autor que “uma norma se diz socialmente
eficaz quando encontra na realidade condigdes adequadas para produzir seus efeitos” e
que “‘esta adequagdo entre a prescri¢do ¢ a realidade de fato tem relevancia semantica
(relagdo signo/objeto, norma/realidade normada)”.13 Mas adverte que efetividade ou
eficicia social € apenas uma das formas de eficicia, havendo outra que se verifica quando
estdio presentes certos requisitos técnicos. A eficdcia no sentido técnico, diz, “tem a ver
com a aplicabilidade das normas no sentido de uma aptiddo mais ou menos extensa
para produzir efeitos”. Decorre de enlaces entre diversas normas, o que “nos permite
dizer que a eficdcia técnica tem uma relevincia sintatica (relagfo signo/signo, norma/
norma)”." Assim dizer Tércio que a “eficacia, no sentido técnico, tem a ver com a
aplicabilidade das normas no sentido de uma aptiddo mais ou menos extensa para produzir
efeitos. Como essa aptiddo admite graus, pode-se dizer que a norma & menos ou mais
eficaz. Para aferir o grau de eficacia, no sentido técnico, ¢ preciso verificar quais as
fungdes da eficicia no plano da realizagio normativa. Estas fungdes podem ser chamadas
de fimgoes eficaciais. (...) Quando a concretizagdo da fungio eficacial ¢ imediata, sem
necessidade de outra norma, ndo podendo ser restringida, diz-se que a eficicia é plena
(...). Quando, para a realizagdo da funcio eficacial, ha necessidade de outras normas,
diz-se que a eficacia ¢ limitada (...). Quando pode ser restringida, sendo plena enquanto
nio sobrevier a restri¢éo, diz-se que a eficicia ¢ contida...”."

" Op. cit., p. 197201.

” REALE, Miguel; Filosofia do Direito, 18a edigfio, Sdo Paulo, Saraiva, 1998, p. 611.
|3Op. cit., p. 198.

" Op. cit., p. 199.

" Op. cit., p. 200.
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De fato, as normas que compdem o ordenamento juridico relacionam-se entre
si, alterando, ampliando, restringindo ou excepcionando umas o alcance de outras.
Evidentemente, ndo se pode esquecer que a eficacia de uma norma também varia
conforme se relacione em menor ou maior grau com outras do ordenamento. Por isso,
o estudo completo da questdo da eficicia envolve nido so a eficicia social, como também
a eficacia técnica. Considerando que a primeira delas (eficacia social) é tema proprio
da Sociologia do Direito, a este trabalho interessa tdo-somente o exame do tema proprio
da ciéncia juridica, qual seja, a eficdcia técnica — a relagio das normas constitucionais
com as normas inferiores do sistema. I nesse ponto, entdio, que o sentido de eficdcia
que se adota, doravante, ¢ o que diz respeito justamente a essa eficicia técnica.

4. A Eficacia das Normas Constitucionais
Segundo a Doutrina Classica Norte-Americana

A respeito da eficicia técnica das normas constitucionais, foram a doutrina ¢ a
jurisprudéncia norte-americanas as primeiras a realizarem estudo significativo a
respeito, destacando-se no plano doutrindrio a obra de Thomas Cooley, citado entre
outros por Meirelles Teixeira'® e José Afonso da Silva'.

A partir da constatagio de que as regras ¢ principios contidos no texto da Cons-
tituigiio sio por natureza de cardter geral, e tanto podem regular condutas imediatamente,
como podem destinar-se a orientar a legislagdo futura, desenvolveu-se a idéia de que
algumas de suas normas bastam em si mesmas para gerar os efeitos pretendidos pelo
legislador constituinte, enquanto que outras dependem para tanto do trabalho do legislador
infraconstitucional. Assim foi que se convencionou denominarem as primeiras self-
executing provisions, self-acting provisions ou self-enforcing provisions (vertidas ao
portugués como normas “auto-aplicaveis” ou “auto-executdveis”), e as segundas not
self-executing provisions, not self-acting provisions ou not self-enforcing provisions
(vertidas como normas “ndo auto-apliciveis” ou “ndo auto-executaveis”)'*.

Os conceitos de norma constitucional self-executing (auto-executavel) e de norma
constitucional nof self-executing sao dados por Cooley: “pode-se dizer que uma norma
constitucional é auto-executivel, quando nos fornece uma regra, mediante a qual se
possa fruir e resguardar o direito outorgado, ou executar o dever imposto; € que ndo ¢
auto-aplicavel, quando meramente indica principios, sem estabelecer normas por cujo

meio se logre dar a esses principios vigor de lei”."”

" MEIRELLES TEIXEIRA, José Hordcio; Curso de Direito Constitucional, la edigdo, Rio de Janeiro, Forense

Universitaria, 1991, p. 300.
" SILVA, José Afonso; Aplicabilidade das normas constitucionais; 3a edigiio, Siio Paulo, Malheiros, 1998, p. 72.
" Conforme MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 299, ¢ JOSE AFONSO DA SILVA, op. cit,, p. 73.
" Apud SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 74.
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Todavia, como notam os autores brasileiros, embora os conceitos sejam razoa-
veis, a classificagdo das normas constitucionais em “auto-executdveis” ¢ “nio auto-
executaveis” ¢ insuficiente. José Afonso da Silva observa que a “classificagdo pura e
simples das normas constitucionais em auto-aplicaveis e néo auto-aplicaveis nio
corresponde, com efeito, & realidade das coisas e as exigéncias da ciéncia juridica,
nem as necessidades praticas de aplicagio das constituicdes, pois sugere a existéncia,
nestas, de normas ineficazes e destituidas de imperatividade...”. Assevera o autor que
“nem as normas ditas auto-aplicaveis produzem por si mesmas todos os efeitos
possiveis, pois sdo sempre passiveis de novos desenvolvimentos mediante legislagiio
ordindria, nem as ditas ndo auto-aplicdaveis sio de eficicia nula, pois produzem efeitos
juridicos e tem eficdcia, ainda que relativa e reduzida”. E arremata, citando Meirelles
Teixeira, que a “teoria cldssica norte-americana nio destaca (...) a importancia das
normas programaticas que revelam o novo caréter das constitui¢des contemporaneas,
ndo oferecendo uma visdo ordenada e cientifica de seus variados efeitos juridicos,
assim como das demais normas de principios constantes das cartas politicas do mundo
atual, que consagram valores e reclamam a realiza¢io de outros ideais na vida politica
e social, perseguindo a concretizagio do bem comum”.2

De fato, a critica langada originalmente por Meirelles Teixeira?' ¢ seguida por
Jos¢ Afonso da Silva (supra), tem razio de ser quando observada a realidade historica
que permeou a elaboragio da Constitui¢io norte-americana no séeulo XVIII, em confronto
com o constitucionalismo moderno, cuja complexidade envolve muito mais do que 0
estabelecimento de normas de constituicio ¢ funcionamento do Estado, abarcando
também o reconhecimento da personalidade humana e da autonomia coletiva, por meio
de normas de respeito aos direitos e garantias individuais, repressao aos abusos do
poder econdmico, limitagdo ao direito de propriedade, restrigdo a liberdade contratual,
amparo do trabalho, direito a seguridade social, a educacgdo, a cultura, etc..?
Evidentemente, tendo em conta que a Constitui¢ao norte-americana jamais foi substituida
em mais de dois séculos de existéncia, ¢ que segue 0 modelo classico por ela mesma
fundado, que ndo se pode exigir que a doutrina daquele pais acompanhe a evolugio do
constitucionalismo verificada nos demais Estados soberanos, inclusive no Brasil. X certo,
entdo, que necessite ser atualizada a par da realidade verificada hodiernamente.

Nesse particular, a doutrina brasileira é prodiga no estudo da eficicia técnica
das normas constitucionais. Dentre as mais importantes obras, examinamos em nosso
estudo os trabalhos desenvolvidos por Meirelles Teixeira, José Afonso da Silva, Celso
Bastos e Maria Helena Diniz, cujas opinides se confrontam.

* Op. cit., p. 75/76.
! Op. cit., p. 315.

* Sobre 0 moderno constitucionalismo, vide MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 443/471, e SANTI ROMANO,
Principios de Direito Constitucional Geral, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1977, p. 42/55.
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5. A Eficacia das Normas Constitucionais
Segundo a Doutrina Brasileira

5.1. A Opiniao de Meirelles Teixeira

A respeito da eficicia das normas constitucionais, Meirelles Teixeira tem o
grande mérito de ser o precursor entre 0s autores brasileiros a abandonar a teoria
classica norte-americana ¢ adotar uma nova classificagdo que, embalde o mérito dos
trabalhos posteriores, ainda ndo foi totalmente superada® . A partir da demonstragiio
de que nio existem normas constitucionais despidas de qualquer cficicia ou de
eficicia nula, propde o autor classifici-las em normas de eficdacia plena, e normas
de eficdcia limitada ou reduzida, subdividindo estas ultimas em nermas
programdticas ¢ normas de legislagio.

Normas de eficacia plena sio aquelas “que produzem, desde o momento de sua
promulgagdo, todos os seus efeitos essenciais, isto ¢, todos os objetivos especialmente
visados pelo legislador constituinte, porque este criou, desde logo, uma normatividade
para isso suficiente, incidindo direta ¢ imediatamente sobre a matéria que lhes constitui
objeto”.* Sdo normas providas de tal eficacia, que nio necessitam de outras normas
que as regulem ou complementem. No entanto, esclarcce o autor, a expressdo “plena”
niio afasta a possibilidade de ocorrerem novas aplicagdes ou novos desenvolvimentos
por meio da legislagdo futura, significando apenas que a norma seja suficiente para
realizar, desde a sua vigéncia, “seus objetivos essenciais, especificos, (...), aquilo que

1 25

constitui, mais especificamente, os interesses que ela pretende proteger”.

Normas de eficdcia limitada $3o, por sua vez, as que “nio produzem, logo ao
serem promulgadas, todos os seus efeitos essenciais, porque nao se estabeleceu sobre a
matéria, uma normatividade para isso suficiente, deixando total ou parcialmente essa
tarefa ao legislador ordinario”.** Trata-se de normas providas de eficacia porque, desde
logo, impedem o legislador ordindrio de editar outras normas com cla conflitantes.
Porém, tal eficicia ¢ mediata, “por nio bastarem elas, por si 80, para determinar uma
operagio atual, por ndo serem imediatamente operativas dessas situacdes e relagdes da
vida real”” . Segundo Meirelles Teixeira, podem constituir-se em normas programaticas
ou em normas de legislacdo.

* As classificacdes adotadas por MEIRELLES TEIXEIRA ¢ por JOSE AFONSO DA SILVA tém por base
aquela proposta por CRISAFULLI, Vezio, in La Constituzione ¢ le sua disposizioni di principio. Dai porque
o autor italiano ser freqiientemente citado por estes dois ilustres constitucionalistas brasileiros.

" Op. cit, p. 317.
* Op. cit., p. 320.
“ Op.cit., p. 317
7 CRISAFULLI, Vezio, apud MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 321.
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Normas programadticas, no dizer de Crisafulli, citado por Meirelles Teixeira,
sdo as que “ao invés de regularem, desde o primeiro momento, de modo direito e imediato,
determinadas relagdes e situagdes (as quais, entretanto, se referem) regulam
comportamentos publicos destinados por sua vez a incidir sobre ditas matérias, isto é,
estabelecem que os agentes governamentais deverio ou poderio (e, inversamente,
o0 que nido poderio fazer) relativamente a determinadas matérias”.*® Ou, conforme
a li¢do do proprio Meirelles Teixeira, sdo as que “versando sobre matéria eminentemente
ético-social, constituem, verdadeiramente, programas de ac¢io social (econdémica,
religiosa, cultural, etc.), assinalados ao legislador ordindrio™* Explicam-se as normas
constitucionais programaticas a partir do moderno constitucionalismo, cuja caracteristica
marcante ¢ a existéncia de duas grandes classes de normas no texto das Constitui¢des,
uma voltada para a estrutura do Estado, a forma de governo e os direitos ¢ garantias
individuais, ¢ outra voltada a “meras promessas de um desenvolvimento futuro,
estabelecendo certas ‘diretivas programaticas’ a agiio dos futuros poderes constituidos,
no campo das relagdes ‘sociais”.*” Normalmente tém origem no confronto entre as
forgas politicas antagdnicas que costumam polarizar a elaboragiio das constitui¢oes
modernas, cujo antagonismo muitas vezes leva o legislador constituinte a adiar a solugio
dos debates mediante a criagdo de normas que simplesmente exprimem sua intengéo a
respeito de determinada matéria, deixando ao legislador ordinario a tarefa de regula-
12’ . Normas programiticas sio, portanto, as que integram este segundo conjunto de
normas “sociais”, e que constituem “uma espécie de solene obrigagdo que o proprio
Estado assume, através do Poder Constituinte, de elaborar outras normas sobre certas
matérias, na grande maioria, na quase totalidade das vezes, assinalando ja a seus orgfos
certas diretrizes a serem estritamente observadas”*? Todavia, conforme dito, nio
sdo desprovidas de eficacia. Como acentua Meirelles Teixeira, essas normas condicionam
a legislag@o futura, revogam leis anteriormente incompativeis, determinam a interpretagio
das leis inferiores e colmatam suas lacunas, condicionam a atividade discricionaria da
Administragiio e do Poder Judiciario; ademais, criam situagdes juridicas subjetivas de
vinculo ou de vantagem®.

Ja normas de legislagdo sio as que, embora versando sobre matérias de orga-
nizagdo, de liberdade ou relacionadas, nio podem desenvolver sua eficacia plena por
dependerem de normas complementares a serem editadas futuramente pelo legislador
ordinario. Diferem das normas de eficacia plena porque, diversamente daquelas,

® CRISAFULLI, Vezio, apud MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 324.
? Op. cit., p. 323,
: MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 326.

A esse respeito, MEIRELLES TEIXEIRA diz que as normas constitucionais programaticas sio aquelas que,
durante a claboragio da Constituigdo, ndo tiveram “forga de afirmar-se integralmente, de modo a determinar
uma disciplina imediata e diretamente operativa das relagoes a que se referiam, conseguindo ser acolhidas
apenas ‘em principio’™; op. cit., p. 326.

-1

kil

" Op. cit, p. 328,
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dependem de regulamentagio por parte do legislador ordindrio, em razio da
“impossibilidade técnica de descer a Constitui¢io a pormenores sobre todos aqueles
orgdos, institutos, etc.”.** Por sua vez distinguem-se das normas programdticas porque,
diferentemente daquelas, cujo conteido ¢é érico-social, seu contetdo diz respeito a
organizagiio do Estado, & sua relaciio com os cidadfios ou aos direitos e garantias
dos individuos. Pode-se dizer, entdo, que as normas de legislagdo encontram-se entre
os extremos representados pelas normas de eficacia plena e pelas normas programdticas.
[sto &, as normas de eficdacia plena e as normas de legislagdo t€m em comum o contetdo,
diferindo pela circunstancia de as segundas nio disporem de normatividade suficiente,
enquanto que as normas de legislacdo ¢ as normas programaticas t€m em comum a
auséncia de normatividade suficiente, diferindo-se em relagdo aos respectivos contetidos.

Essa classificagiio foi pioneira na doutrina brasileira, tendo o grande mérito de
haver inaugurado nova era no estudo da eficacia das normas constitucionais. Contudo,
conforme propugnou-se de inicio, impde-se a comparagio com as obras que a sucederam.

5.2. A Opinido de José Afonso da Silva

Nio obstante o pioneirismo de Meirelles Teixeira, foi a obra de José¢ Afonso da
Silva a que melhor alcangou repercussio na doutrina brasileira no que diz respeito ao
estudo da eficicia das normas constitucionais. Isso ocorre, principalmente, porque o
admirdvel trabalho de Meirelles Teixeira nunca foi divulgado antes de sua morte em
1972, vindo a ser editado somente em 1991 pelo esforgo notével da professora Maria
Garcia, ao passo que a monografia de José Afonso da Silva® foi publicada sucessivamente
em 1967, 1982 ¢ 1998, tempo suficiente para difundir-se. De outra sorte também deve
ser observado que este trabalho de Jos¢ Afonso da Silva ¢ dirigido exclusivamente ao
tema, enquanto que o de Meirelles Teixeira consiste em um manual, cujo formato ¢
profusio de assuntos naturalmente nio permitem um desenvolvimento maior — apesar
de desnecessario ante a riqueza do material ofertado. De qualquer forma, o mérito de
um niio ofusca o de outro porque, embora partam ambos de um mesmo ponto, hia um
desenvolvimento um tanto diferente no trabalho de cada um deles.

Tal qual Mecirelles Teixeira, Jos¢ Afonso da Silva toma como pressuposto a
constataciio de que nio hi norma constitucional desprovida de eficacia®™. Diz,
entdo, que se “todas tém eficacia, sua distingdo, sob esse aspecto, deve ressaltar essa
caracteristica basica e ater-se 4 circunstancia de que se diferenciam tio-s6 quanto ao
grau de scus efeitos juridicos”.”” Parte dai a distingiio entre: a) normas de eficdcia

¥ Op. cit., p. 323/361.

* MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 331.

. Aplicabilidade das normas constitucionais.
& Op. cit., p. 81.

¥ Op. cit., p. 82.
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plena e aplicabilidade direta, imediata e integral; b) normas de eficacia contida e
aplicabilidade direta e imediata, mas possivelmente nao integraly e ¢) normas de
eficdcia limitada, sendo estas ultimas classificadas em normas declaratorias de
principios institutivos ou organizativos e normas declaratorias de principios
programaticos.

Normas de eficicia plena sio “aquelas que, desde a entrada em vigor da
Constituigio produzem, ou tém possibilidade de produzir, todos os efeitos essenciais,
relativamente aos interesses, comportamentos ¢ situagdes, que o legislador constituinte,
direta e normativamente, quis regular”.** Tém aplicabilidade direta e imediata, porque
independem de norma complementar ou ordindria para produzirem seus efeitos
juridicos. E sdo de eficacia integral, porque seu contetido ndo ¢ e nem pode ser
restringido pelo legislador ordinario. Compdem esse universo as normas que: “a)
contenham vedagdes ou proibigdes; b) confiram isen¢des, imunidades ¢ prerrogativas;
¢) ndo designem oOrgdos ou autoridades especiais a que incumbam especificamente
sua execugdo; d) ndo indiquem processos especiais de sua execugdo; e) nao exijam a
elaboragiio de novas normas legislativas que lhes completem o alcance ¢ o sentido, ou
Ihes fixem o contetido, porque ja se apresentam suficientemente explicitas na definigéo
dos interesses nelas regulados™ . Eqiiivalem, sem sombra de duvida, as normas auto-
aplicaveis da doutrina classica norte-americana.

Por sua vez, normas de eficicia contida e aplicabilidade direta e imediata,
mas possivelmente nio integral, “sdo aquelas em que o legislador constituinte
regulou suficientemente os interesses relativos a determinada matéria, mas deixou
margem 2 atuacdo restritiva por parte da competéncia discricionaria do Poder
Piblico, nos termos que a lei estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nelas
enunciados”.*’ Tém aplicabilidade direta e imediata porque, assim como as normas
de eficacia plena, independem de norma complementar ou ordindria para produzirem
seus efeitos juridicos. Mas sdo de eficicia contida e possivelmente nio integral,
porque seu conteido pode ser restringido pelo legislador ordinario*' . Embora
assemelhem-se as normas de eficicia plena, delas sdo diferidas justamente neste ponto:
“pela possibilidade de contengdo de sua eficicia, mediante legislagdo futura ou outros
meios”. Por outro lado, conquanto sejam assemelhadas ds normas de eficdcia limitada
por essa possibilidade de limitagdo legislativa, “destas se afastam sob o ponto de vista
da aplicabilidade e porque a intervengdo do legislador tem sentido exatamente contrario:

b} :

Op. cit., p. 101,
J‘}Op, cit., p. 101,
® Op. cit., p. 116.

1] Aqui, talvez, scja pertinente a critica de Michel Temer & nomenclatura adotada por José Afonso da Silva.
Temer assinala preferir denomind-las normas constitucionais de eficicia redutivel ou restringivel (Elementos
de Direito Constitucional, 8a edigiio, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1991, p. 27), no que ¢ seguido por
Maria Helena Diniz (Norma constitucional ¢ seus efeitos, 2a edigdo, Sio Paulo, Saraiva, 1992, p. 101).
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restringe o Ambito de sua eficacia e aplicabilidade, em vez de amplif-lo, como se

da com as de cficdcia limitada™,

Por fim, normas de eficicia limitada sio aquelas que, no dizer de Meirelles
Teixeira, ndo sdo providas de normatividade bastante para produzirem plenamente seus
efeitos juridicos. Sdo de aplicabilidade indireta, mediata e reduzida, porque somente
incidem sobre os interesses objeto de sua regulamentagiio “apés uma normatividade
ulterior que lhes desenvolva a eficicia, conquanto tenham uma incidéncia reduzida e
surtam outros efeitos nio essenciais, ou, melhor, nido dirigidos aos valores-fins da norma,
mas apenas a certos valores-meios e condicionantes”.* Dividem-se entre normas de
principio institutivo ou de principio organizativo, que sio “aquelas através das quais
o legislador constituinte traca esquemas gerais de estruturagiio e atribuicdes de
orgios, entidades ou institutos, para que o legislador ordindrio os estruture em
definitivo, mediante lei”", ¢ entre normas de principios programidticos ou normas
programdticas, que sio aquelas “normas constitucionais através das quais o
constituinte, em vez de regular, direta ¢ imediatamente, determinados interesses,
limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus érgios
(legislativos, executivos, jurisdicionais ¢ administrativos), como programas das
respectivas atividades, visando a realizagiio dos fins sociais do Estado”*.

A classificaciio ora referida, encerra uma dificuldade reconhecida pelo proprio
autor, para quem ndo “parece possivel estabelecer um critério nico e seguro para
distinguir as normas constitucionais de eficacia plena das demais”.* No entanto, avanga
um passo adiante dos trabalhos de Crisafulli ¢ Meirelles Teixeira, por reconhecer a
existéncia de um fenémeno ndo abordado naquelas, a respeito da possibilidade de
limitagdo da norma constitucional pelo ordenamento infraconstitucional, como, por
exemplo, no disposto nos incisos do artigo 7° da Constitui¢do Federal de 1988, Por ora,
no entanto, passamos ao exame das opinides seguintes, como proposto anteriormente.

5.3. A Opinido de Celso Ribeiro Bastos

Segundo Celso Bastos, “nem todas as normas constitucionais possuem a
qualidade de incidirem direta ou indiretamente sobre uma situagdo fatica qualquer.

42 .

Op. cit,, p. 104,

43 . . . . . R 5
Op. cit,, p. 83. Aqui o autor refere-se a outros cfeitos, como o de provocar a inconstitucionalidade de norma
inferior 4 norma constitucional de eficiacia contida, que seja contriria a esta.

+ . i . g - . P . P . .
Op. cit,, p. 126. Além dessa classificagiio, o autor tambeém subdivide as normas de principios organizativos
em normas impositivas — que determinam peremptoriamente ao legislador a emissdo de uma legislagio
integrativa, e em normas facultativas ou permissivas — que ndo impdem uma obrigagdio ao legislador, limitando-
se a dar-lhe a possibilidade de instituir ou regular situagdo nelas delineada (op. cit., p. 126/127).

“ Op. cit,, p. 138,
“ Op. cit., p. 99.
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Isso porque muitas delas so estardo aptas a tanto através da existéncia de outra norma
juridica, de menor escalio, e que lhe atribua um nivel de concretude suficiente para
que incida”.*" A partir dessa assergdo, o autor classifica as normas constitucionais em
normas de aplicagio e normas de integragdo, subdividindo as primeiras em normas
irregulamentaveis e normas regulamen taveis, e as segundas em normas completaveis
¢ normas restringiveis.

Normas de aplicagdo, em suas palavras, sdo aquelas que nio demandam
complementagio porque sua estrutura basta a si mesma, € que, s forem eventualmente
complementadas, devem sé-lo com cautela ja que “qualquer regulamentagdo posterior
podera extrapolar os limites da constitucionalidade™.* Sio classificadas em normas
irregulamentaveis, que “ndo comportam regulamentagio pela natureza da propria matéria
tratada, seja pelo fato de dizerem respeito a separagio de poderes ou até mesmo quanto
a partilha de competéncias entre os trés niveis da federagio”™, ou em normas
regulamentaveis, regras que, “embora suficientes para incidirem imediatamente,
praticamente necessitam mesmo de uma melhor conformagao de seu preceito...no sentido
de que a norma regulamentadora melhor explicita o contetido da norma regulamentada,
¢ 4s vezes acaba mesmo por alargar sua incidéncia”.** Exemplo dado pelo proprio autor
& 0 do disposto no artigo 5°, inciso LXIX da Constitui¢do Federal, o qual prevé o direito
a “habeas corpus sempre que alguém sofrer ou se achar ameagado de sofrer violéncia
ou coagio em sua liberdade de locomogio, por ilegalidade ou abuso de poder™.

Normas de integragdo, por sua vez, sdo as que requerem expressamente
regulamentagdo por norma inferior, como a do artigo 192, §3°, da Constitui¢io Federal
de 1988, que limita a taxa de juros em 12% a0 ano “.., nos termos que a lei determinar™'.
As normas de integragdo, sio classificadas em normas completdveis, aquelas que “se
caracterizam por demandar um aditamento, uma soma de conteudo™?, e em normas
restringiveis, que “ao contrdrio das normas completaveis, levam a regulamentagao

legislativa para fins de restrigdo ou redugdo de seu campo de incidéncia™.

Desprezando-se a critica quanto a terminologia adotada, a classificagdo do
professor Celso Bastos mostra-s¢ pouco pratica no que diz respeito ds chamadas normas
de integragdo. Verdadeiramente, ¢ de pouca ou quase nenhuma importéincia distingui-
las entre normas completaveis € normas restringiveis, vez que a eficacia de ambas ¢

T BASTOS, Celso Ribeiro; Hermenéutica ¢ interpretagiio constitucional, Sdo Paulo, Celso Bastos Editor,
1997, p. 41.

- Idem, p. 42.

i Idem, p. 43.

- Idem, p. 44.

“fa posigio (duvidosa) do Supremo Tribunal Federal

 Idem, p. 45.

* Ibidem.
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exatamente a mesma. Por outro lado, tal classificagdo niio inova substancialmente as
elaboradas anteriormente por Meirelles Teixeira (normas de eficacia plena, normas de
eficacia limitada ou reduzida) e por José Afonso da Silva (normas de eficacia plena,
normas de eficacia contida, normas de eficacia limitada), trazendo como contribuigio
tdo-somente a id¢ia geralmente aceita de que algumas normas denominadas pela doutrina
tradicional como auto-aplicdveis, podem sofrer regulamentagio por parte do legislador
infraconstitucional (no caso, as normas de aplica¢do regulamentaveis).

5.4. A Opinido de Maria Helena Diniz

Apo6s examinar diversas classificagdes elaboradas pela doutrina nacional e
estrangeira a respeito das normas constitucionais quanto a sua eficacia técnica, Maria
Helena Diniz propoe classifica-las em quatro espécies diferentes: normas com eficacia
absoluta, normas com eficacia plena, normas com eficacia relativa restringivel ¢
normas com eficacia relativa complementavel ou dependentes de complementagdo.

Normas com eficacia absoluta, diz, sdo as intangiveis, que ndo podem ser
emendadas ¢ que possuem eficicia positiva ¢ negativa. “Tém eficacia positiva, por
terem incidéncia imediata e serem intangiveis, ou ndo emenddaveis, visto nio poder
ser modificadas no processo normal de emenda. Tém eficacia negativa por vedarem
qualquer lei que lhes seja contrastante, dai sua forga paralisante total e imediata,
permanecendo intangiveis, ou ndo emendaveis, exceto por meio de revolugdo, que,
como um ato de for¢a, pode destrui-las, criando outras, instaurando uma nova ordem
Juridica”.** Sdo exemplos as normas referidas como clausulas pétreas pelo § 4° do
artigo 60, da Constituigdo Federal.

Normas com eficdcia plena sio aquelas “idoneas, desde sua entrada em vigor,
para disciplinarem as relagdes juridicas ou o processo de sua efetivagio, por conterem
todos os elementos imprescindiveis para que haja possibilidade da producio imediata
dos efeitos previstos, ja que, apesar de suscetiveis de emenda, niio requerem normagio
subconstitucional subseqiiente”.* Correspondem, pensamos, ao conceito cldssico de
normas self-executing.

Ja normas com eficacia relativa restringivel sio exatamente aquelas
denominadas por José Afonso da Silva como normas de eficacia contida, ¢ por Michel
Temer como normas de eficacia redutivel ou restringivel”®. Tratam-se daquelas de
aplicabilidade imediata, mas que podem ter sua eficécia restringida nos casos e na
forma que a lei estabelecer. “Sao preceitos constitucionais que receberam do constituinte

2 DINIZ, Maria Helena; Norma constitucional e seus efeitos, 2a edigdo, Sio Paulo, Saraiva, 1992, p. 98.
* Idem, p. 100,

ﬂ"I'EMER, Michel; Elementos de Direito Constitucional, 8a ediciio, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1991, p.
27.
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normatividade capaz de reger os interesses, mas contém, em seu bojo, a prescri¢ao de
meios normativos ou de conceitos que restringem a produgio de seus efeitos. (...)
Independem para sua aplicabilidade de interferéncia do legislador, (...), mas prevéem

meios destinados a restringi-las™.”’

Por Gltimo, normas com eficacia relativa complementavel ou dependente de
complementagdo legislativa sao aquelas cuja aplicagdo depende de regulamentagio
posterior. Tém eficacia relativa mediata, porque paralisam os efeitos de normas
precedentes incompativeis ¢ impedem qualquer conduta contraria ao que dispdern,

mas ndo permitem imediatamente “o exercicio do direito ou do beneficio consagrado™.*

Tal classificagdo, como se vé, segue de perto as que a precederam no tempo,
especialmente a de José Afonso da Silva. Inova, porém, na distingdo entre normas de
eficacia absoluta (ndo emendaveis) ¢ normas de eficacia plena (emendaveis). Mas
aqui, talvez, a inovagiio nio encontre justificativa. E bem verdade que a caracteristica
de poder ou ndo ser emendada diz respeito & relagdo da norma constitucional com as
demais normas (em particular as emendas constitucionais), do que se poderia inferir
tratar-se esta de uma questiio de eficacia. Todavia, se “eficacia, no sentido técnico, tem
a ver com a aplicabilidade das normas no sentido de uma aptidio mais ou menos extensa
para produzir efeitos™”, e se a emenda ndo amplia ou restringe, mas modifica ou revoga
anorma constitucional preexistente, nio se pode dizer que o fato de a norma constitucional
ser passivel de ser emendada a torna mais ou menos eficaz. Em outras palavras, se a
avaliagiio do menor ou maior grau de eficicia de uma norma em relagdo a outra pressupde
a modifica¢do de seu alcance ou seu sentido sem que seja alterado o seu texto, a
possibilidade de emenda de determinada norma constitucional nio ¢ uma questio de
eficacia que justifique a classificagiio ora criticada.

6. Da Compatibilidade dos Conceitos Admitidos

Meirelles Teixeira observa existirem diversos autores para os quais “trata-se
de algo impossivel, fixar-se desde logo um critério objetivo, tinico, geral, com o qual
se possa caracterizar desde logo, com seguranga, as normas de eficacia plena, a fim de
extrema-las imediatamente das normas de eficacia limitada, cumprindo antes ao
intérprete, em cada caso, examinando a norma em sua redagdo, em seu contetido,
enfim, em seus varios elementos explicitos e implicitos, chegar a uma conclusdo valida
quanto a respectiva natureza”.®” Revela o autor, que ¢ possivel chegar-se a uma
conclusdo mais ou menos segura a respeito da natureza da norma constitucional, com

“ Op. cit., p. 101
“ Op. cit., p. 102.
“ TERCIO SAMPAIO FERRAZ JR., op. cit., p. 200.
* Op. cit., p. 322.



484 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2002

base no critério ainda atil da completude ou incompletude da norma, no sentido por
cle mesmo referido: sdo de eficdcia plena aquelas providas de tal eficacia, que ndo
necessitam de outras normas que as regulem ou complementem e, de eficdcia contida
aquelas cuja eficacia ¢ mediata, “por ndo bastarem elas, por si s0, para determinar
uma operagdo atual, por ndo serem imediatamente operativas dessas situagdes e relagdes
da vida real”.®" Além deste, € cabivel o critério do conteudo, bem como a redagdo da
norma: sio de eficdcia limitada as normas de conteudo ético-social ou cuja redagdo
faz logo referéncia a legislagiio ordinaria, e de eficacia plena aquelas normas cuja
redagdo (independente de fazer ou nio alusio a lei ordinaria ouﬁgomp]cmcmar) contenha
normatividade “apta a consecugiio dos seus fins essenciais™.

Nesse particular, segue o autor a premissa de que na expressio norma de eficdacia
plena, a caracteristica “plena” néio exclui a possibilidade de ocorrerem novas aplicagdes
ou novos desenvolvimentos por meio da legislagdo futura, significando apenas que a
norma seja suficiente para realizar, desde a sua vigéncia, “seus objetivos essenciais,
especificos, (...), aquilo que constitui, mais especificamente, os interesses que ela
pretende proteger”.”® A nosso ver, vislumbra-se aqui a possibilidade de o legislador
ordindrio impor alguma limitagiio as normas constitucionais. Porém, Meirelles Teixeira
¢ cauteloso nesse aspecto, pois adverte que “a guisa ou sob pretexto de regulamentar
um dispositivo constitucional, isto €, de estabelecer os meios, os modos de torni-lo
aplicavel, ndo ¢ licito a lei ordinaria fixar o sentido ou o alcance duvidoso do texto
condicional, procurar interpretd-lo. Regulamentar um dispositivo constitucional €
apenas complementd-lo, isto &, criar drgdos, autoridades, normas juridicas ou
processos necessarios d sua aplicagdo. A interpretagdo da Constituigio compete ao
Poder Judiciario, e qualquer lei ordindria que pretenda leva-la a efeito pode por cle
ser declarada inconstitucional™.® E, a par de cauteloso, tal qual Celso Bastos, ndo
indica critérios para decidir acerca do limite da intervengdo do legislador ordinario.

A solugdo parece-nos estar na distingdo feita por Jos¢ Afonso da Silva entre
normas de eficacia plena, normas de eficdacia contida ¢ normas de eficacia limitada.
Ao diferenciar entre as normas de eficacia plena referidas por Meirelles Teixeira, as
normas de eficdacia plena propriamente ditas, e as normas de eficacia contida, a
classificagdo construida por José Afonso da Silva mostra-se mais apta a explicar o
fendmeno da regulamentacio e da limitagio da norma constitucional por norma
inferior, e permite melhor contraste entre as normas de eficdcia contida e as normas
de eficacia limitada. Recordemos sua licdo: ha um “grupo de normas constitucionais
diferentes das de eficacia plena e das de eficacia limitada, exigindo tratamento a
parte, porque, conquanto se parecam com aquelas (sdo de aplicabilidade imediata),

*' CRISAFULLI, Vezio, apud MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 321.
* Op. cit., p. 323.

“ Op. cit., p. 320.

*“ MEIRELLES TEIXEIRA, op. cit., p. 305.
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sob o aspecto da aplicabilidade, delas se distanciam pela possibilidade de contengédo
de sua eficicia, mediante legislagdo futura ou outros meios; e se assemelham as de
eficacia limitada pela possibilidade de regulamentagdo legislativa, destas se afastam
sob o ponto de vista da aplicabilidade e porque a intervencao do legislador tem sentido
exatamente contrario: restringe o dmbito de sua eficdcia e aplicabilidade, em vez de
amplid-lo, como se dd com as de eficdcia limitada™. Pois aqui encontramos a primeira
resposta: ¢ proprio das normas de eficacia contida serem auto-aplicaveis, isto de
aplicabilidade direta, imediata; mas também lhes é peculiar a caracteristica de poderem
ser restringidas pelo legislador infraconstitucional.

Mas hé outra indagagdo: qual o limite para a restrigio ou ampliagdo da norma
constitucional por meio de normas de escaldo inferior? A resposta vem, também, na
obra de José Afonso da Silva, para quem a contengio da eficicia das normas
constitucionais encontra razio nos fins gerais ¢ sociais do Estado moderno. Para o
autor, ao limitar a autonomia dos sujeitos privados, o Estado visa tutelar a liberdade
de todos “de modo a que o exercicio dos direito por uns ndo prejudique os direitos do
demais. Se ao Estado compete assegurar a ordem publica e a incolumidade das pessoas
e do patriménio dos individuos, prover a defesa nacional contra invasoes ou ameaca
de invasdes externas, manter a integridade de seu territorio, procurar realizar o bem-
estar social, o bem comum, possibilitando a igualdade de oportunidade a todos,
certamente que, para a consecugdo desses objetivos, ha que ser autorizado pela
Constituicio (nos estritos termos de suas normas), quer por conceitos gerais (como 0s
vistos), quer por lei, a regular o exercicio dos direitos e autonomias conferidos aos
individuos e entidades pelas normas constitucionais, cuja eficacia ¢ aplicabilidade
ficam delimitadas ao equilibrio perseguido pelo Estado, na busca da efetivagio da

prosperidade da comunidade”.*

Podemos concluir, entio, que a regulamentago restritiva da norma constitucio-
nal ¢ admitida desde que, e até o limite do que for socialmente justificavel. E aqui
contribui a licdo de Celso Antonio Bandeira de Mello a respeito daquilo que seja
considerado como tal pela Constituigdo, ainda que tal ligdo scja dirigida especificamente
para o fim de estabelecer critérios justificaveis de desigualdade por parte do legislador
ordinario. E que o trabalho do autor tem escopo semelhante a este que ora se desenvolve:
decidir até que ponto a norma infraconstitucional pode criar desigualdades, a par do
principio da igualdade expresso no caput do artigo 5° da Carta Magna. Ou, nos
termos propostos, decidir até onde pode o legislador ordindrio limitar a eficacia da
norma constitucional. Os critérios de discrimen ali consignados por Bandeira de Mello
aplicam-se a ambos 0s casos: a) a desequiparagdo ndo deve atingir “de modo atual e
absolutamente, um so6 individuo”; b) as situagdes ou pessoas desequiparadas devem
ser “efetivamente distintas entre si, possuirem caracteristicas, tragos nelas residentes,

= Op. cit., p. 104, grifos nossos.
“ Op. cit., p. 114/115.
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diferenciados™; c) deve existir, “em abstrato, uma correlagiio logica entre os fatores
diferenciais existentes e a distingdo de regime juridico em funcio deles, estabelecida
pela norma juridica™; d) em concreto, o vinculo de correlagdo referido adrede deve ser
“pertinente em fungdo dos interesses constitucionalmente protegidos, isto ¢, resulte
em diferenciagdo de tratamento juridico fundada em razdo valiosa — ao lume do texto
constitucional — para o bem ptblico”.?

7. Conclusio

O estudo da eficdcia juridica das normas contidas na Constituigio ¢ notadamente
dos mais interessantes dentro do Direito Constitucional. Sua utilidade ¢ revelada na
pratica diuturna, em especial na tarefa de interpretar as normas constitucionais ¢ sua
relagdo com as normas infraconstitucionais. Toma-se por base a distin¢do entre validade
(pertinéncia ao ordenamento), vigéncia (exigibilidade) e eficicia da norma (produgiio
de efeitos), destacando quanto a este iltimo a distingdo entre eficicia social (observancia
da norma) e eficdcia técnica ou juridica (relagdo das normas entre si).

A partir dai, examina-se as diversas classificacdes das normas constitucionais
segundo a sua eficdcia, desde a classica distingio da doutrina norte-americana entre
normas “auto-executdveis” e “ndo auto-executdveis”, até a opiniio dos autores
brasileiros que se deu destaque: Meirelles Teixeira, José Afonso da Silva, Celso Bastos
¢ Maria Helena Diniz. A distingdo cléssica apresenta-se desde logo insuficiente, porque
ndo observa a evolugdo do moderno constitucionalismo, muito bem apontada pelos
autores nacionais. Mas boa parte das classificagdes propostas pelos autores examinados
també¢m padece de insuficiéncia (embora o mérito destes ltimos seja expressamente
reconhecido por suas contribuigdes e acréscimos a original dicotomia entre “self-
executing provisions” e “not self-executing provisions”), por nio darem resposta
satisfatoria as questdes sobre a possibilidade de as normas constitucionais virem a ser
restringidas pelo legislador ordinario, e sobre os eventuais limites a essa agfo.

Encontra-se a solugdo na obra de José¢ Afonso da Silva, por conta da distingio
por ele proposta entre normas de eficicia plena, normas de eficacia contida e normas
de eficacia limitada. Por diferenciar as normas de eficacia plena das normas de
eficdcia contida, a classificagdo construida por José Afonso da Silva permite explicar
o fendmeno da regulamentagdo e da limitagdo da norma constitucional por norma
inferior. Isso porque mesmo sendo de aplicagio direta ¢ imediata, as normas de eficdcia
contida admitem restrigdo pelo legislador infraconstitucional.

E claro, no entanto, que ha limites a essa restrigdo, encontrados em parte na obra

de José Afonso da Silva: a regulamentagio restritiva da norma constitucional ¢ permitida

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio; Conteldo juridico do principio da igualdade, 3a edigiio, Sio
Paulo, Malheiros, 1993, p. 41.
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apenas se, ¢ até o ponto em que for socialmente justificavel. Os critérios para avaliagio
dessa possibilidade podem ser extraidos de maneira analdgica da obra de Celso Antonio
Bandeira de Mello®: a) a limitagdo ha que ser geral, ndo atingindo este ou aquele sujeito
individualizado; b) as situagoes limitadas pelo legislador ordinario devem ser efetivamente
distintas das demais reguladas originalmente reguladas pelo legislador constituinte; ¢)
deve existir, abstratamente, uma relagfio logica entre os fatores de limitagéo e a propria
limitagdo estabelecida pela norma juridica infraconstitucional; d) essa relagdo logica
deve ser fundada em razdo valiosa para o bem publico.
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