APLICABILIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS
RELATIVAS A DIREITOS SOCIAIS

ESTEVAQ MALLET (9

"l.es hypothieses précises referment presque & coup sur une part d'er-
reur a c61é d'une part de vérité, Celte dernigre partle, si alle exist, fait
sulement partie d’une proposition plus générale a Iaquelle i faudra re-
venir un jour® (Pietre Curie, Qouvres, Paris, 1908, Xiify
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1. Com a promulgagiao ainda recente de um nove texio constitugional, ad-
quiriu conslderdvel Impertincia o problema da aplicabilidade das disposigdes ne-
le contidas, problama esse quea nao se resclve apenas através da assertiva sim-
plista por vezes formulada de serem desde logo plenamente aplicivels todas as
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais, tal come consta do § 19,
do art. 52, da vigente Carta Magna. E precisc estabelecer, de modo precise, o sig-
nificade e o alcance dessa aplicabilidade imediata, evitando-se com sso, quando
nao aquivocos ¢ongeituais, por si 86 gravas, ao menos a persecugdo precipitada
de dirsitos ainda inexigiveis.

2. O problema da aplicabilidade das normas constitucionais, aqui ventl-
lade, relaclona-se com a possibilidade de sua atuago(V, ou se|a, com a eficicla
|uridica destas, ndo se confundindo, pols, com a efichcia social do comando, vin-
culada & circunstancia “de uma conduta humana ¢onforme & norma se verificar na
ordem dos fatos."@ A aplicabilidade decorre, pols, da simples incldéncia da nor-
me, que nada tem com a sua cbservincia. Trata-se, ne dizer expressive de Pon-
tes de Miranda, de “fato do mundo dos pensamentos™(¥ para ¢ qual & irrelevan-
te o que se passa no mundo dos acontecimentes,

Pouco importa & aplicabllidade, portanto, o atendimento que porventura a
narima alcance no grupo social. Ainda que desobedecida ou Inebsarvada seré apli-
cével a regra desde que se mostre apta a preduzir, em malior ou mener grau, efei-
tos juridicoa decorrentes de sua incldéncla. Allo como a prancha da maquina de
impressdo a que se referia Pontes do Miranda,t® que, caindo sobre os fatos, da-
lhes colorido, fazendo-os juridicos.

{*) Estdvdo Mallet & Advogado e Professor da Direito do Trabalho das Faculdades Metropa-
litanas Unidas de Séo Paulo.
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Que esses efeitos juridicos produzidos pela norma possam vir a ndo ser aten-
didos é circunstincia irrelevante para a incidéncia desta, que com isso nio sofre
prejuizo algum. O atendimento do comando contide na norma é momento subse-
qiente ao da aplicagdo, nio havendo como condicionar o primeiro 3 ocorréncia
deste Gftimo. A incidéncia da norma nao é falha; o que pode ou nao falhar é o aten-
dimento a ela. Donde se mostrar imprépria “toda tecria que ligus ao reconhecimen-
10 da regra juridica a sua forga de incidéncia, ou de aplicagéo.""’

E nesse equivoco incorreu boa parte da doutrina, do que d4 mostra, de ma-
neira bastante exprossiva, Bobbio ao dizer que "il problema dell'sficacia di una nor-
ma b il problema se quella norma sia o no seguita dalle parsone a cui b diretta ... e,
nel caso in cui sia viclata, sia fatia valere con mezzi coercitivi dall’auterith che I'ha
posta,” Prosseguindo nessa mesma linha, remata o citade auter observando que
“la ricerca per accertare I'efficacia o l'inefficacia di una norma b una ricerca sto-
rico-sociologica, che si rivolge allo studio del comportamento dei membri di un de-
terminato gruppo sociale, e che si differenzia sia della ricerca pib tipicamente filo-
sofica intorno alla giustizia, sia da quella pilt tipicamente giuridica intorno alla va-
tidita." (7

Na verdade, incidéncia ou eficicia juridica ¢ atendimento ou eficécia social
sdo conceitos diversos, que devem, para a boa compreensao do problema da apli-
cabilidade das normas juridicas, ser distinguidos, sob pena de se inviabilizar o es-
tudo cientifico da matéria.

A aplicabilidade, ropita-se, ha de ser tomada como a simples aptiddo da nor-
ma para, incldindo sobre a hipétese prevista, produzir os efeitos juridicos periinen.
tes, pouce Importando sejam ou ndo atendidos tais efeites.

Assim, serd juridicamente eficaz e, portanto, aplichvel, a norma que revogue,
segundo os principios fragados pefa teoria geral do direito, outra disposigéo legal,
ainda qus no plano dos fatos ndo se produzam os efeitos dessa revogagéao decor-
rentes, por continuarem os individuos a observar as prescrigdes da disposigio su-
primida. Pelas mesmas raz3es, ndo terd eficicia juridica, como norma legal, a lei
J& promutgada, mas ainda nao publicada,!® mesmo que o comando neta contido
recsba, antes da publicagdo, aceitagie no grupo social.

E sob esse prisma afigura-se inaceitavel a colocagao da aplicabilidade das
normas juridicas como problema de fenomenologia do direito, figado & sociologia
juridica,'™® impondo-se, isso sim, sua vinculagio apenas i epistemologia juridica.

3.  Superado esse ponto, @ sedimentado o conceito de aplicabilidade nor-
maliva, importa frisar que em tal assunto, os primeiros passos deram-ze no direi-
to norte-americano, com a distingdo entre normas autoaplicaveis (solf-executing,
seol-enforcing, sel-acting, seli-operative) © normas n&o aute-aplicdveis. As primei-
ras serlam, na cléssica ligdo de Cooley, as que fornecem regras mediante as quais
3e pode fruir e resguardar o direito outergado, ou executar o dever imposto. Ja as
segundas apenas indicariam principios, sem estabelecer normas, por cujo meio
se logre dar a esses principios viger de lei.”(10)

(5) Idem, pag. I1. N

{6) Bobbio, Norbarto, “Teoria della Norma Giuridica™, pag. 38, Giappichelli, s.d.p.

{7) idem, pag. 29. . L .

{8) Nesse sentido, ci. Ponles de Miranda, “Comentarios a Conslituicao de 1967, pig. 182,
Tomo I, Foranse, 1987,

{9) Bobblo, ob. cit., pag. 39. .

(10} "A Treatise on the Constitutional Limitations™. pags. 99/100, Little Brown and Co,, 1890,
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Tal disting3o encontrou ampla ressonéancia na jurisprudéncia do pais em cau-
sa, morecendo transcrigio as consideragdes externadas em julgado da Suprema
Corle do Estado de Minnesotta, no caso Willis v. St. Paul Sanitation Co. and Ma-
bon: "Se a natureza e a extensio do direito conferido, ou do encargo imposio, se
acham definidas tao intelramente no préprio texto, que, para as averiguar, baste
5% por 86 0 exame, a inteligéncia dos préprios termos, e se na inguagem deles ndo
hé indicio nenhum de que a matéria foi confiada & agdo lagislativa, entdo se deve-
r4 concluir que a disposicdo & executivel por si mesma,' {1

Essa doutrina chegou até nés através de Rui Barbosa, cujas palavras se pro-
duzem a seguir: 'as normas auto-executdveis sio .., as delerminagdes, para exe-
cutar, nas quais, nao se haja mister de constituir ou designar uma auteridade, nem
criar um processo especial, @ aquelas onde o direito instituido se ache armado por
sl mesme, pela sua prépria natureza, dos seus meios de execugido e preserva-
¢8o."(1 E acrescenta: “as determinagbes constitucionais, que apenas estabele-
cem principlos, ndo se podem executar, enquanto uma lei as ndo tornar executd-
vels, organizando-lhes esse mecanlsmo, de que a Constituigao, no seu texto, os
delxou destituides."{*}

Tal diretriz reflete-se também em outros autores, como 6 o caso de Pontes
de Miranda que, tomando a classificagéo da triparticao das regras juridicas em bas-
tantes em el, ndo-bastantes em si o programéticas, adverte existir, na verdade, ape-
nas uma dicotomia ontre as duas primeiras espécies, visto como “tanto umas quan-
1o as cutras podem ser simpleamente programaticas.”(" Mais adiante, caracte-
riza a rogra bastante em si como aquela que se basta, por si mesma, para sua in-
cidéncia, enquanto a regra nfo-basiante em si distingue-se pela necessidade de
ragulamentagdo, pois sem a criagio de novas regras juridicas, que a complete ou
suplemente, nao poderla incldir o, conseqientements, ser aplicada.('®

Nessa mesma ordem de idéias, mas ji sob o ponto de vista diverso, consi-
deram-ge as normas constitucionais, por vezes, como preceptivas ou mandatdrias
e simplesmente programéticas,!'® havendo masmo quem negue a essas iltimas
qualquer eficacia juridica, porque dirigidas apenas ao legislador. (!

Trata-se de distingdo semelhante a que se estabelece entre normas consti-
tucionais materiais @ formais, (™ sendo as primeiras as que por seu objeto ou con-
teddo relacionam-se efetivamente com o temirlo das ConstituigSes, enquanto as
dltimas sao aquelas que, a despeito de inseridas em texto fundamental, ndo dizem
respeito & matéria constitucional. ('™ As normas apenas tormaimente constituclo-
naig encontrar-se-iam desprovidas da eficicia atribwida as demais normas cons-
titucionais, sujeitando-se, inclusive, a revogagdo por ato das legislaturas ordina-

{11} Apud, Barbosa, Rui, “Parecer, Agio Givel Origindria®, n. 7. In "Obras Completas®, pag.
176, vol. XLIL MEC, 19564,

{12) ¥dem, pag. 169.

{13) lbidem, pag. 178.

{14) “"Comentirios a Constituigdo de 1967, pig. 126, 3" ad., Tomo |, Forense, 1987.

{15) ldem, pag. 126.

{18} Miranda, Jorge. “Manual de Direito Constiucional”, pag. 18, 2° ad., Coimbra Editora, 1983.

{17) Azzarili, Gaetano, “Problemi Atluaki di Diritio Costituzionale™, apud, Afonso da Sitva, ob.
cit., pag. 69.

(18) Francisco Campos. em ¢lassico estudo, equipara as normas mandatdrias As material-
menle constilucionais e as programéticas hs formalmente constitucionais, “Direilo Cons-
litucional”, pag. 392, Tomo |, Freilas Bastos, 1956,

{19} Ferreira Filho, Mancel Gongalves, “Curso de Direito Constilucional”, pigs. 10/11, 17" ed.,
Saraiva, 1989.
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rias, tal como se via, por exemplo, na Carta Politica do Império, cujo art. 178, pre-
celtuava: “E sé constitucional o que diz respeito aos limites e atribuigdes respec-
tivas dos poderes politicos e aos direitos politicos ¢ individuais dos cidadaos. Tu-
do o que nido & constitucional pode ser alterado sem as formalidades referidas pe-
las legislaturas ordinérias.”

E atal ponto chegou o apege a essas distingdes, especialmente a por (it
mo assinalada, que Fimenta Buane ndo hesitov em tratar de errénea a pretenséo
de_e?#alrarar. quantc a importéncla a ao carater, todas as dispesigdas constitucio-
nals.

4, Mesmo sendo tradicional essa doutrina, que pretende negar eficicla ou
aplicabilidade a certas normas constitucionais, nao escapou ela a criticas, decor-
rentes prinalpalmente da idéia de que ndo hd norma Juridica atguma daesprovida
por completo de eficdcia.

Essa verdade ja fora sentida até por Rui Barbosa ao observar que 'néo hé,
numa Constltuigdo, clausulas a que se deva atribuir meramente o valor meral de
conselhos, avisos ou ligdes. Todas tém a forga imperativa de regras, ditadas pe-
la soberania nacionat ou popular 808 seus érgdos," (& Da fato, 4 imanente & con-
digdo de norma juridica, integrante de uma instituigéo, um minime de forga o coer-
¢ao, ainda que apenas indireta, conscants ressalta Santi-Romano.t

Dai nao ter valer algum a distingéo entre normas constitucionals materiais
ou formais, mandatérias ou programéticas, qua brige, de maneira frental, ¢com o
regime da Constituigdo rigida, em vista do qual "séo indiscutivelmente constitu-
clonais todas as clausulas constantes da Constituigdo, seja qual for o seu conted-
do ou natureza."(# Com ofeito, se o préprio concelto de Constitulgde, como a lei
suprema ¢laborada pele Poder Constituints, é essancialmante formal, "'néc cabe
discutir o contelido ou objete das normas que se encontram no Instrumento”, 24
pretendendo com isse negar eficdcia ou valor a alguma delas.

Todas as disposigdes elaboradas para viger como lei suprema integram ¢
conceito da Constituigdo, participando, em conseqiidngia, indistintamente do ca-
réter obrigatdric e supremo desta, peuco importando a natureza da matéria trata-
da® Mostra-se, pols, Impossivel distinguir, numa Constituigao, “clausulas man-
datérlas e diretdrias, programaticas ou de orientagao, atribuindo-lhes eficéicia ju-
tidica diversa,™

Reconhece-se, dessarte, possuirem todas as normas constitucionais - co-
mo aliés quatsquer normas juridicas — alguma eficacia, ja que sempre irradiam ofoi-
tos Juridicos, imponde-se, em vista disso, que qualquer distingée, para ser vélida,
tome am centa apenas a intensidade variavel dessa mesma eficacia,

Surgem assim, as classificagées que passam a agrupar as normas consti-
tucionala em normas de eficécia direta ou de eficacia indireta® ou, ainda, em nor-
mas de eficacla plena, eficacia contida e eficacia limitada,i?® gstando Implicita em

{20) *'Direlto Pablico Brasileiro e Andlise da Constituigdo do Império”', pag. 480, Senado Fa-
deral, 1978,

{21} Ob. ¢it,, pég. 170.

{22) "Princlpii di Diritta Costituzionale Generale™, p&g. 85, 27 ed., Giulfrb, 1547.

{23) Campos, Francisceo, ob. cit.. pag. 392.

{24} Bittencourt, C. A, Licic, O Controle Jurisdicional da Constitucionalidade das Leis", pég.
59, 2° ed., Forense, 1968,

{25) Idam, pag. 59.

{26) Buzald, Alfredo, "'Da Agac Direta de Declaragdo de Inconstituclonalidade no Direite Bra-
siteiro", Aev. Forense, 179, 14-37, 1958.

{27) Zagrabe'sky, Guslave, "Manuale di Diritto Cestituzionale™, pag. 104, vol. |, UTET, 1887.

(28) Afonso de Silva, ob, cit., pag. 72.
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ambas as classificagdes o reconhecimento de serem as ragras constitucionals sem-
pre, de uma forme ou de outra, aptas desde logo & produgdo de efeitos juridicas.

5. Esse minimo de efichcia, prasente em todas as normas constitucionals,
inclusive nas programéticas, desdobra-se em diverscs efellos.

Traduz, em primeliro lugar, a aptidac de toda e qualquer nerma constitucio-
nal de invalidar disposi¢gdes conirarias ac seu enunciado, do que se segus, aln-
da, a preibigio de que sajam promulgadas regras legais conflitantes com esse mes-
mo enunciado.!

Bem exprime esse eleito a Conslituigio portuguesa que, explicitando ¢ que
se contém em todas as demais Cartas Politicas estabelece, em seu art 3%, n_ 3, ver-
bls: “A validade das leis e dos demais atos do Estado ... depande da sua confor-
midade com a Constituigdo.”

Por outro lado, atuam as disposi¢goes constiluclonais de qualquer natureza
como elementos sistieméticos de integragac e interpretagio de outros preceitos
constitucionais ou mesmo da legislagio ordinéria porventura existente. "Assim -
observa Vieira de Andrade - as normas legislativas que contendem ou contactam
com os direitos fundamentals devem ser interpretadas criticamente em fungédo do
sontido das normas constitucionais respectivas. ™39

Finalmente, os preceitos da Constituigao fixam, de modo solene, os critérios
que hio de nortear a legislagao, donde decorre ndo apenas a submissao do legis-
lador a esses critérios, como ainda, e principalments, a obrigacio imposta também
ao legislador de dar cumptimento ac que se estabelaceu constitucionalmants, Por
forga disso & que se encontra o legislador comum de imediato vinculado & Cons-.
tituigdo, tal como dispde, de forma eloqitente, a Lel Fundamental de Bonn, cujo art.
3?, esclarece serem os direitos fundamentais nela previstos "preceitlos juridicos
« Gue vinculam os poderes legislativo, executivo e judicial,”

Para a produgde de qualquer dos efeitos acima referidos ndo demandam as
netmas constitucionais nenhuma atividade legislativa posterior, bastando, para 1an-
1o, a entrada em vigor do texto respectivo.

8. De todos os efeitos assinalados, porém, 0 que mais rapidamente se ma-
nifesta, fazendo-o, alnda, de maneita mais abrangente, é o primeiro deles, tradu-
zido na aplidao de qualquer norma constitutional de invalidar as disposigdes con-
tririas ao respectivo enunciado. Desse eleitc depandera a sobrevivéncia ou néo,
na nova ordem constituclonal, de toda legislagéo ordindrla antarlor, viste como ha-
vendo alguma incompatibilidade, seja ela direta ou ndo, desaparecara Ipso facto
a notma ordindria discrepants, com a simples entrada em vigor da nova Consti-
tuigao, independentemente de qualquer ato de vontade ou declaragio dirigida &
esse fim.2 A eficicia invalidante da norma constitucional, tanto a escrita como
a ndo escrita, ™ cortar4 a eficicia o a aplicabilidade da norma ordinaria, impedin-
dec que esta continue a produzir efeitos. Nao serdo atingidos - ficando, pois res-
salvados — apenas os efeitos jA produzidos antes da promulgagic da Constitul-
¢0.13% Quante ao mais, de nada valera a norma revogada,

(29) Miranda, Jorge, ob, cit., pags. 219/220.

(30) " Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Porluguesa de 1976", pags. 255/258, reim-
pressaa, Almedina, 1987.

{31) Miranda, Jorge. ob. cit.. pag. 251.

{32} Ponles de Miranda, ob. cit., “Comentarios...”, pag. 301, Tomo ).

{33) “A lei revogada pode, ainda, ser invocada pelos interessados quanio ao passado...”, Pon-
1es de Miranda, ob. cit., "Comenlarios...". pag. 598, Tomo N,
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QO problema que aqul surge & unicamente o Je saber se para o reconheci-
mento judicial dessa revogagao impde-se também a observancia das formalidades
previsias para a decretagdo da inconstitucionalidade originéria de lai ou &lo nor-
mative.

A questao ndio & nova o JA foi largamente debatida no astrangeiro, por oca-
sifio das reformas constitucionais ocorridas na ltdlia, na Alemanha e na Espanha,
ndo se formando, lodavia, consenso em torno do assunto.3¥ Mesmo entre nds as
opinides divergem, & o STF, clue ne passado identificava a inconsilitucionalidade
superveniente com a originaria'™ modemamaente tem-na tratado como simples ma-
tétla de direito intertemporal, consoante se verifica da seguinte decisdo: "Em se
tratando de leis anteriores & Constituigao Faderal vigente, ndo h& que sa cogitar
.. de inconstitucionalidade, mas sim (e se for 0 casc), de revogagio..." (3. Para-
ce-nos, contudo, mais acertada a diretriz iniclaimente assinalada, pols, como ad-
verte Castro Nunes, o problema da inconstitucionalidade & materialmente ¢ mes-
mo, quer se trate de lei anterior, quer se trate de lei posterier & Constituigiao. O axa-
me situa-5e, em ambos o5 casos, em verificar se pode subsistir a norma inferior
em face da Constituigao." 7 De rigor, assim, & observéncia, também para a de-
cretagdo da inconstitucionalidade superveniente, das formalidades exipidas para
a proclamagae da inconstitucionalidade originéria, representada, no direite brasi-
leird, pela regra do art. 97, da CF. 9%

7. Seja como for, o mais Importante & ressaltar que o § 1%, do art, 5%, da
Constituigao, referindo-se a imediata aplicabilidade das normas definldoras dos di-
reitos @ garantias fundamentais, hd de ser entendido na forma do exposto no item 5.

Essa aplicabilidade nao significa, convém deixar claro, que tais normas criem,
desde logo, direitos subjetivos, até porque, aplicabilldade e eficécia juridica ndo
ae confundem com subjetivagdo ou exigibilidade, come por vezes se tém equivo-
cadamente sustentado, ™)

Na verdade, subjetivam-se, tornando-se pois exigiveis, apenas os direitos
que se individualizam s se concretizam em determinada relagao juridica. As not-
mas que a esse grau de subjativagdo nio podem conduzit, por insuficiancia nor-
mativa, ndo possuem mais do que a eficacia anteriorments apresentada.

E cerias normas constitucionais particularizam-se justamente pela criagde
apenas de situag¢des subjetivas de simples vantagem, nao chegando & crlagéo de
direltos subjetlvos, i

{34) Vide Miranda Jorge, ob. cil., pAg. 249, nota 1,

{33) STF, Proc. RE n. 17.961, Rel. Min, Crozimbo Nonato, in DJU de 11.12.52, phg. 4.029.

(38) STF, TP, Rep. n. 1016/SP, Rel. Min. Moreira Alves, julg. em 20,10.79, in RTJ 95(3): 993-1000,
maic 1981,

{37) "Teoria e Pralica do Peder Judiclério™, pags. 602/603, Forense, 1943,

{38} Ci., dispensando a cbservincia deasas formalidades na casa de incenstitucionalidade
suparvanianta, Pontes de Miranda, verbls: "*Se a legislagdo, que existia, ora s& estadual
ou municlpal e a Constituigdo tornou de competéncia federal 8 matérla, a supervanlén-
cln da Constitulgao faz contraria & CenstiluigAe qualquar ato de aplicagéo dassa legis-
lagho. A maioria do art. 116 (atual arnt. 97), néo & nacesséria." Ob. cil.. "Comenlirios ...",

4g. 597, Tomo .

{39} "... sando & narme constitucional que prevd o direlto ao gozo de 120 dlas de licenga &
gestants, de eficicia imediata, e tendo o direito nalureza trabalhista, o ato do amprega-
dor que vise frusirar o gozo do asréscimo temporal, fere direito liquide e cero da gas-
tante...", TAT-152 Regido, 2° T., AEC o RO-788/80, Ael. Des. Juiz Anténlo Bosca da Fon-
saca, |ulg. am 17.7.90, in DJSP de 31.8.90, phy. 147,

{40) Crisalulli, Vezlo, “La Costituzione a la sue Disposizionl di Princlplo™, apud, Alonso da Sil-
va, ob, ciL, pAg. 157.
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Entre essas normas encontram-8e o3 direitos sociais, sendo lreqiientes a in-
suficiente determinagao de conteldo de algumas de suas normas, dependendo,
a exigibilidade das vantagens nela previstas, de concretizagdes |uridico-politicas,
representadas pela ulterior atividads legislativa, pela existdncia de recursos dis-
poniveis, pela prévia construgdo de estruturas de sustentagao, etc. Dal serem os
direitos soclafs tratades come dirsites de “densidade normativa raduzida’,1*" o
que talvez explique a posigio do constitulnts espanhol que, ao culdar da aplica-
bilidade dos direitos sociais, contentou-se com a assertiva de que astes apenas
“informarlo a legislagdo positiva, a préitica judicial ¢ a atuagiéo dos poderes pa-
blicos". % nio obrigando, porém, nem mesmo esses Gitimos.!

Por ai j& sa v& abundarem os direitos sociais que, conquanto dolades de apli-
cabilidade imediata, sendo, portanto, juridicamente vinculantes,(* nic possuem,
todavia, desde logo, todos os elemantos minimos necesaérios a criagdo de dirai-
tos subjetives, moatrando-se, pols, inexigiveis ou, melhor dizendo, "provisoriamen-
te inexeqtivels”.

—————

{41) Vieira de Andrade, ob, cit, pag. 311.

{42) Ar. 53, n. 3.

{43) Caupers, Jodo, “0Os Direilos Fundamentais dos Trabalhadores ¢ a Constiluigao™, pag.
44, nola 68, Almedina, 1985,

{44) Vieira de Andradae, ob. cit., pag. 311. €I, ainda. a Lei Fundamental de Bonn, citada an-

teriormenla.
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