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A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE 1988 (*)
Aspectos Gerais

Pelo Prof. Doutor Manuel Gongalves Ferreira Filho

1. A Constituicdo de 1988 oferece, desde a primeira vista,
uma peculiaridade que a distingue das anteriores: ela se preosupa,
e em pormenores, com assuntos que ndo eram regulados mas,
no maximo, referidos nas constitui¢des precedentes. Assim, por
exemplo, ela possui capitulos sobre a Politica Urbana, sobre o
Sistema Financeiro Nacional, sobre a Seguridade Social, compreen-
dendo secgdes referentes a Satide, & Previdéncia Social, & Assis-
téncia Social, sobre a Educagio, Cultura e Desporto, sobre a Cién-
cia e Tecnologia, sobre a Comunicacdo Social, sobre o Meio
Ambiente, sobre a Familia, a Crianga, o Adolescente € o Idoso,
sobre os Indios, etc.

Ao dispor sobre estas questdes, ademais, ela formula defini-
¢des (como a de «patriménio cultural», Art. 216: «Constituem
patriménio cultural brasileiro os bens de natureza material e ima-
terial, tomados individualmente ou em conjunto, portadores de
referéncia 2 identidade, & acgdo, 2 memoria dos diferentes gru-
pos formadores da sociedade brasileira»...) juridicamente irrele-
vantes (e substancialmente discutiveis); e, sobretudo, promete ¢
esboga planos e programas de transformagdo da realidade pre-

(*) Conferéncia pronunciada no Centro de Estudos da Ordem dos Advoga-
dos em 12 de Outubro de 1989
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sente (A Saude, Art. 196, A Educagdo, Art. 208, A Ciéncia e
Tecnologia, art. 218, etc).

Assim, quem a compara as constitui¢des brasileiras anterio-
res, ou as constitui¢des de tipo cldssico, logo se apercebe que ela
segue um outro modelo e se insere noutro tipo.

2. O tipo classico de Constituicdo — a constituicio
«escrita» — nascido no século XVIII, tem uma finalidade defi-
nida: garantir os direitos naturais do Homem (liberdade, proprie-
dade, seguranga). Dai poder-se chama-la de constituicdo-garantia.

Este modelo, ou tipo de constitui¢do, procura atingir sua fina-
lidade estabelecendo uma organizagdo limitativa do Poder.

E o que aponta o art. 16.° da Declaragdo dos Direitos do
Homem do Cidaddo: «Toute société dans laquelle la garantie des
droits n’est pas assurée, ni la séparations des pouvoirs détermi-
née, n’a point de constitution».

Dela, portanto, se esperava, no pensamento politico e juri-
dico dos séculos XVIII e XIX, que estabelecesse um sistema de
«freios e contrapesos» para impedir (ou pelo menos dificultar)
o abuso do poder politico. Sim, porque essas constitui¢oes-
-garantia, na sua primeira versio, somente se preocupam com
o abuso do poder politico, a opressdo dos governantes.

E verdade que, apés a Primeira Guerra Mundial e nos mol-
des da Constituigdo Alema de 11 de Agosto de 1919, a constitui-
¢do veio também a tratar do econdmico e do social. Entretanto,
pode-se dizer que nestas constitui¢cdes ditas «sociais», entre as
quais se incluem as brasileiras de 1934, 1946 ¢ 1967/1969, per-
siste a linha anterior: sdo elas constituicdo-garantia, ainda, mas
procuram garantir os direitos fundamentais do Homem contra
o abuso do poder politico e também contra o abuso dos poderes
econémicos e sociais. Nelas hd uma inspira¢do de reforma, ndo
de transformagdo profunda, de «revolugio».

Apds a Segunda Guerra, no Ocidente ainda persiste esse
modelo, o da constituigdo-garantia que organiza limitativamente
o Poder politico, a0 mesmo tempo que assegura direitos que con-
trabalancam o Poder econémico e Poderes sociais. Veja-se a Cons-
tituicdo Italiana de 1948, as Constituicdes Francesas de 1946 e
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1958, Nestas, todavia, 0 econémico e o social aparecem basica-
mente nos respectivos preAmbulos.

Vale destacar, a propdsito de tais constituicoes-garantia, que
elas ndo se preocupam em preordenar, em preorientar a actua-
¢do dos sucessivos governos que vierem a se constituir de acordo
com suas regras. Mesmo as constitui¢des-garantia econémico-
-sociais ndo o fazem, embora excepcionalmente nelas haja nor-
mas programiticas. Dentro dos limites tragados pela Constitui-
¢do, é o Povo quem, em eleigdes livres, escolhe a politica que
dever4 ser posta em pratica pelo governo. E certo que esses limi-
tes, mormente quando o controle de constitucionalidade impde
adequadamente a supremacia da Constitui¢ido, impedem as «revo-
lugdes», ou seja, as transformagdes em profundidade, especial-
mente em matéria econémica e social. Ninguém negara, porém,
que deixam ampla latitude para o posicionamento dos governos,
podendo sob essas constituigdes actuarem governos de orienta-
¢io profundamente divergentes. Sob constitui¢des-garantia,
alternam-se no poder partidos liberais e partidos socialistas, con-
servadores e progressistas, inclusive coalizdes que incluem inimi-
gos do sistema vigente: os comunistas.

3. A constituigio-garantia propde um «dever-ser». Nisto,
a doutrina que lhe serve de base veio a encontrar antagonismo
na escola que, nas pegadas de Lassalle, se formou na Unido Sovié-
tica. Para esta corrente, a constitui¢do é um balango, o registo
de uma etapa alcangada. E «ser», portanto, ndo «dever-ser».

Cite-se Stilin: «Uma Constitui¢do ndo deve ser confundida
com um programa... Um programa fala do que ndo existe ainda
e do que deve ser ainda obtido e conquistado no futuro; a Cons-
tituicdo deve falar, ao contrario, do que ja ¢, do que esta obtido
e conquistado, agora, no presente» ().

E os constitucionalistas soviéticos apontam que a Constitui-
cdo de 1924, corresponde & «ditadura do proletariado», a de 1936
ao Estado «socialista de operdrios e camponeses», a de 1977, a
do Estado do «povo inteiro» ().

() 1. Apud Jean-Guy Collignon, La théorie de I’Etat du peuple tout entier
en Union Soviétique, Paris, PUF, 1967, p. 5.
® ., p. 1.
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4. Até quinze anos atrds, esses dois tipos — o da consti-
tuicdo-garantia e o da constitui¢cdo-balango — eram os inicos que
o Direito Comparado revelava, quando estudava as constituicdes
levando-lhes em conta a finalidade e a fungdo.

Nesse dois tipos se enquadravam todas as constitui¢des vigen-
tes, embora ndo poucas dentre elas fossem constituicdes «seméan-
ticas» ou «nominais», sem real efectividade, conforme assinalava
Karl Loewenstein (}) Um novo tipo, entretanto, parece haver
surgido a partir da Constituicio Portuguesa de 1976: é a
constituicdo-plano.

5. Este novo modelo tem como principal formula¢do dou-
trindria, em lingua portuguesa, o livro do Prof. Joaquim Gomes
Canotilho, Constituicdo Dirigente e vinculacdo do legislador (¢).

Pretende ele que a Constituicdo seja um programa de con-
formacdo da sociedade. Ela, destarte, dirigiria a prépria acgédo
governamental (daf a designac@o: constituicdo-dirigente) no sen-
tido de que estabeleceria «uma direcgdo politica permanente»,
que se imporia sobre qualquer «direc¢do politica do governo»,
naturalmente «uma direcgdo politica contingente».

Isto quer dizer que a Constituicdo se torna, acima de tudo,
uma «lei material» a preordenar fins, objectivos, até meios, num
sentido rigidamente estabelecido. Nao uma «lei processual», um
«instrument of government», a definir competéncias, regular pro-
cessos, estabelecer limites. E para jungir os governos sucessivos
a efectivagdo dessa actuagdo preordenada, devem-se prever ins-
trumentos judiciais de imposi¢do de programas, como a ac¢do
de «inconstitucionalidade por omissdo» (Constituicio Portuguesa,
art. 283, na revisdo de 1982).

Registe-se que inspiragdo ideoldgica das licdes de Canotilho
€ o socialismo marxista. No seu entender, o sentido rigidamente
estabelecido que a Constitui¢do deve conter € o da transicdo para
o socialismo, a que a Constituigdo Portuguesa, no texto promul-
gado em 1976 se propunha (Arts. 1.° ¢ 2.°).

() Karl Loewenstein, Political power end the governmental process, 2.* ed.,
Chicago, Chicago University Press, 1955, p. 145/150.
() Coimbra, Coimbra Edit., 1982.
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6. A conotacd@o socializante ndo € certamente essencial a
constituicdo-plano. Sem divida muitos de seus adeptos partilham
dessa ideologia. Entretanto, o modelo ¢ sedutor para todos aqueles
que, conquanto nio socialistas e ainda menos comunistas, pre-
tendem fazer da Constituicdo um elemento renovador das estru-
turas politicas e, sobretudo, econdmicas e sociais.

Caracteristica, sim, da constitui¢do-plano é sua ambigdo glo-
balizante. Tudo cabe em seu campo, nio s6 o politico mas igual-
mente o econdmico e social. Sua perspectiva: a programacdo de
transformagaes sociais profundas; a adogdo de mecanismos judi-
ciais para forgar a efetivacdo desses programas; Inconstituciona-
lidade por omissdo, exatamente pelo facto de esses programas
se conterem em normas ndo-auto-executdveis que poderiam ficar
letra morta na Constituicdo, se dependessem exclusivamente da
vontade politica do governo.

7. A Constituicdo Brasileira de 1988 resultou, em grande
parte, do propdsito de estabelecer uma lei fundamental voltada
para reformas econémicas e sociais.

Isto foi claramente apercebido por quem notou que a Emenda
Constitucional n.° 26, de 27 de Novembro de 1985, que convo-
cou a Assembleia Nacional Constituinte, foi precedida pela n.°
25, de 15 de Maio de 1985, a qual levou a cabo ampla reforma
das institui¢bes politicas. Foi esta Emenda apresentada como neces-
sdria para «varrer o entulho autoritdrio», propiciando condig¢Ges
para a Constituinte. Facto é que, porém, ela estabelece uma orga-
nizagdo politica que pouco difere da adoptada na Constitui¢do
promulgada em 5 de Outubro de 1988. O que a Emenda n.° 25
ndo continha era a programagido de reformas sociais e econdémi-
cas que a Constitui¢do veio a adoptar (5).

Sem divida, na Constituinte, se prevalecia o reformismo,
este obviamente variava em intensidade de grupo para grupo. Den-
tre estes havia o de orientacdo socializante que tomou a Consti-
tuicio Portuguesa, na versdo 1976, como ponto de referéncia.

(%) V. sobre isto minha andlise em O Poder Constituinte, 2.* ed., S3o Paulo,
Saraiva, 1985, p. 155 e segs.
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E ele o responsavel pelo facto de que a Constitui¢do Brasileira
em vigor tivesse o caracter de constituicdo-plano.

Ressalve-se, porém, que, sendo minoritario, embora muito
activo, esse grupo socializante ndo conseguiu impor suas vistas
quanto ao contetido das reformas. Estas, na programacgdo cons-
titucional, ndo chegam ao socialismo; ficam até, em muitos pon-
tos, longe dele e em regresso em relagdo a Constitui¢do anterior,
pelo menos no que tange i «reforma agréria».

O exame global da Constitui¢do denota a intencdo de preo-
rientar a actuacgio governamental no sentido de reformas nos mais
variados sectores da vida social [dai a amplitude de seu campo,
a previsio de planos e programas de variada espécie, com a abun-
dancia de normas programaticas, o estabelecimento de mecanis-
mos judiciais para a efectivagdo de tais normas, a «inconstitucio-
nalidade por omissdo» (art. 103, § 20.°), o «mandado de injun¢do»
(Art. 5 LXXI)]

8. A entrada em vigor da nova Constituigdo reacendeu a
questdo da aplicabilidade (imediata) das normas constitucionais.

O tema ndo ¢é novo. Foi ele encarado, como se sabe, pela
jurisprudéncia e doutrina norte-americanas, tendo sua exposi¢ao
cldssica no livro de Thomas Cooley, Treatise on the Constitutio-
nal Limitations (6). Este aponta, analisando a Constitui¢do de
1787, dois tipos distintos de normas quanto a sua aplicabilidade:
as «self-executing provisions» ¢ as «not-self executing provisions»,
expressdes que em portugués se traduziram por «normas auto-
-executdveis» e «normas nido auto-executdveis».

As primeiras sdo as normas completas, na sua hipotese € no
seu dispositivo, que podem ser de imediato aplicadas, sem neces-
sidade de uma complementacdo legislativa; as segundas, incom-
pletas, indicam principios, formulam regras que necessitam de
tal complementacido para que possam ter vigor de lei. Na dou-
trina brasileira, essa licdo foi difundida por Ruy Barbosa, quando
vigente a Constituicdo de 1891 (7). E ensinava este grande Jurista

(¢) 6.* ed., Boston, 1980, p. 99 e segs.
() V. Comentdrios & Constituigdo Federal Brasileira, coligidos por Homero
Pires, Séo Paulo, Saraiva, 1933, vol. 2, p. 489 ¢ segs.
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serem «auto-executdveis» todas «as determinagdes para executar,
para as quais ndo se haja mister de constituir ou designar uma
autoridade, nem criar ou indicar um processo especial, e aquelas
onde o direito instituido se ache armado, por si mesmo, por sua
prépria natureza, dos seus meios de execugiio ¢ preservagdo». Ao
contrério, seriam «ndo auto-executdveis» as normas que «ndo
revestem, dos meios de agdo essenciais ao seu exercicio, os direi-
tos que outorgam ou 0s encargos que impdem: estabelecem com-
peténcias, atribui¢bes, poderes, cujo uso tem de aguardar que a
Legislatura, segundo o seu critério, os habilite a se exercerem».

A essa orientagdo se prende o ensinamento contemporineo
do Prof. Jorge Miranda, que o moderniza, todavia (%). Para o
Mestre portugués, devem-se distinguir «normas exequiveis por si
mesmas», «normas preceptivas nao-exequiveis por si mesmas» e
«normas programdticas». As primeiras sdo as regras «auto-
-executdveis». As «normas programadticas» e as «normas nio-
-exequiveis por si mesmas «separam-se, no entanto, por as nor-
mas n3o exequiveis por si mesmas postularem apenas a intervencio
do legislador, actualizando-as ou tornando-as efectivas, e as nor-
mas programaticas, na grande maioria dos casos, exigirem mais
do que isso, exigirem néo sé a lei como decisdes politicas, provi-
déncias administrativas e operagGes materiais».

9. Na Constituicdo Brasileira de 1988 sdo extremamente
abundantes as normas de imediato ndo exequiveis. Por suas carac-
teristicas, enquadram-se em quatro grupos:

A) Com efeito, no texto encontram-se inlimeras normas niti-
damente programdticas, no sentido que Jorge Miranda d4 a expres-
530, p. ex., o direito & educagdo (Art. 205) que ndo se concretiza
pela mera regulamentagdo legal.

B) Normas, incompletas, de estruturacdo; p. ex., a Con-
tida no Art. 90, § 2.° que faz depender de lei «a organiza-
¢do e o funcionamento do Conselho da Republica», conquanto

(®) Manual de Direito Constitucional, 2.* ed., Coimbra, Coimbra Edit., 1987,
vol. II, p. 216 e segs.
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o Art. 89 j4 esboce essa organiza¢do e o proprio art. 90 indique
sua atribuicdo.

C) Normas condicionadas. Sdo normas que, embora com-
pletas, tdm a sua efic4cia condicionada a uma lei. Esse condicio-
namento visa essencialmente a fazer depender do legislador a deter-
minacdo do momento em que a norma constitucional podera
produzir efeitos. Traduz ele, politicamente falando, uma tran-
sac¢do entre 0s que queriam a regra mas ndo tinham for¢a para
impor-lhe a imediata observincia e os que ndo a queriam mas
ndo tinham condi¢des para elimind-la do texto. O exemplo é o
Art. 192 que faz depender de uma lei complementar a vigéncia
de normas de ordenagdo do sistema financeiro nacional, inclu-
sive uma que limita a0 miximo de 12% ao ano os juros.

D) Normas incompletas. Sao aquelas as quais falta a deter-
minagdo da consequéncia, por exemplo. Considere-se o art. 5,
LXXI: «Conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta
de norma regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos
e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a nacio-
nalidade, a soberania, e a cidadania». Sim, mas qual serd o pro-
vimento judicial concessivo do mandado? A estipulagdo de nor-
mas regulamentadoras pelo juiz? A ciéncia de tal falta ao
Legislativo ou ao Executivo? A Constitui¢do nio diz, a jurispru-
déncia ainda ndo o disse, e a doutrina controverte a esse proposito.

A distin¢do desses quatro tipos de normas é necessaria nao
s6 para que se circunscreva o campo de incidéncia da ac¢do de
inconstitucionalidade por omissdo, o do préprio mandado de
injunciio e o alcance do disposto no art. 5, § 1.° da Constitui¢do.

A inconstitucionalidade por omissdo, segundo se depreende
do art. 203, § 2.°, se voltaria, sem divida, para as normas pro-
gramdticas, para as normas incompletas, mas néo ¢ tdo claro que
possa enfrentar a auséncia de norma de estruturagdo e certamente
de norma de condicionamento.

Quanto ao mandado de injungfo, ndo poderia alcangar sendo
norma incompleta, e assim mesmo relativa a «direitos e liberda-
des constitucionais» e «prerrogativas inerentes a nacionalidade,
a soberania e A cidadania».
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10. O art. 5, § 1.° da Constituicio merece tratamento a
parte. Ele disple: «As normas definidoras dos direitos e garan-
tias fundamentais tém aplicagdo imediata».

Ao pé da letra, portanto, essa disposi¢do daria aplicabili-
dade imediata a toda a norma definidora de direito ou garantia.
Todas seriam, destarte, exequiveis por si mesmas.

Dificil, porém, é aceitar que uma norma incompleta possa
ser auto-aplicdvel, por um fiat constitucional, contrdrio a pro-
pria natureza das coisas. alids, o mandado de injuncéo, previsto
para o caso de ser impossivel o exercicio de um direito, por falta
de norma regulamentadora, demonstra bem o impacto da natu-
reza das coisas sobre o voluntarismo constitucional.

De qualquer forma, tem ela sido invocada para justificar o
processamento de mandados de injungdo, embora a norma que
o preveja seja incompleta, admitindo-se que o juiz aplique a ele,
por analogia, as normas processuais relativas ao mandado de segu-
ranga. Isso ndo afastou o problema central: o do conteido do
provimento judicial concessivo do mandado de injungéo.

Parece evidente, ademais, que o mandado de injun¢do nédo
pode servir para completar norma de estrutura¢do, norma condi-
cionada ou norma programatica.
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