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RESUMO: As normas constitucionais programdticas nio podem ser
consideradas intteis se, na maior parte das vezes, ndo conseguem
se firmarem como normas plenamente eficazes, muito menos
como verdadeiras diretrizes que efetivamente serdo seguidas
pelos legisladores. Todavia, a utilidade das normas constitucionais
econOmicas programadticas, em espécie, estd diretamente ligada a
dificuldade de se adotar medidas concretas envolvendo diretamente
o fendmeno econdmico, pois nio é possivel se admitir irrestritamente
o principio da generalidade da lei em face a sua constante evolugio
e continua mobilidade. De maneira que as normas constitucionais
econOmicas programéticas nio podem ser consideradas mais que um
compromisso, a nivel constitucional, do qual germinam principios a
serem cumpridos nio apenas na elaboracdo da legislagdo econdmica,
mas também na elaboragio das normas no governamentais, visando
a realizagdo dos fins sociais do Estado. Essa falta de eficdcia imediata
nio torna tal espécie de norma uma inutilidade ou utopia. O principio
bésico que a norteia consubstancia na consagra¢do da maxima no
sentido de que, mesmo se tendo que manipular a utopia, é melhor e
mais seguro se ter pelo menos uma mera orientagio constitucional
moralmente valida do que nio ter orientagdo alguma e deixar livre
o legislador ordindrio, provisério ou complementar para escolher a
forma de fazer justica que bem entender.

ABSTRACT: The constitutional program can not be considered futile if,
in most cases fail to establish themselves as fully effective standards, much
less as true guidelines that will be followed by the legislators effectively.
However, the usefulness of the constitutional economic program, in kind, is
directly linked to the difficulty of taking concrete steps directly involving
the economic phenomenon, since it is impossible to accept unreservedly
the principle of generality of law in the face of its constant evolution and
continuous mobility. So that the constitutional economic program can not
be considered more than a compromise, the constitutional level, which
germinate principles to be followed not only in the preparation of economic
legislation, but also in the preparation of non-governmental standards,
aiming to achieve the purposes social state. This lack of immediate
effectiveness does not make such a useless sort of standard or utopia. The
basic principle that guides embodied in the consecration of the highest in
the sense that, even if having to manipulate the utopia is better and safer
to have at least one constitutional guidance only morally valid than not
having any guidance and leave the legislature free regular, temporary or
supplementary to choose how to do it justice as it pleases.

PALAVRAS-CHAVE: Normas constitucionais programaticas.
Normas Constitucionais Econdmicas. Justiga Social. Pleno Emprego.
Redugdo das Desigualdades Sociais.
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INTRODUCAO

As constitui¢gdes modernas apresentam em seu texto um grande
nimero de normas programaticas, ou seja, simples programas a serem
desenvolvidos posteriormente, através das atividades dos legisladores
provisérios, ordindrios e complementares. Sobre as normas programaticas
pesa a realidade de nio conseguirem se firmar como normas plenamente
eficazes, muito menos como verdadeiras diretrizes que efetivamente serdo
seguidas pelos legisladores. Daf, a argumentagdo no sentido de que as
normas programaticas sdo verdadeiros enunciados intteis, inseridos no
texto constitucional. Todavia, como bem sustenta Rui Barbosa, “ndo h4,
numa Constituigio, clausulas, a que se deva atribuir meramente o valor
moral de conselhos avisos ou li¢oes. Todas tém a for¢a imperativa de
regras, ditadas pela soberania nacional ou popular aos seus 6rgaos”.!

Acatando a licdo de Rui Barbosa, podemos dizer que todas as
normas constitucionais devem possuir alguma eficacia, ja que sempre
irradiam algum efeito juridico, por menor que seja. Lembram, pois,
Octavio Bueno Magano e Estevdo Mallet que a distingdo entre uma
modalidade de norma constitucional e outra (normas auto-executaveis,
normas mandatdrias, normas programdticas, normas diretivas,
etc.) reside apenas e justamente na wvaridvel intensidade desses efeitos.
Portanto, existe um minimo de eficacia presente em todas as normas
constitucionais, especialmente nas programaticas.”

Questiona-se freqiientemente sobre a utilidade de normas
programaticas de um modo geral, mas se questiona muito mais quando
no centro da discussdo estdo as normas constitucionais econdmicas
programaticas. Isto ocorre porque, a partir do momento que o
legislador pretende adotar medidas concretas envolvendo diretamente
o fendmeno econdmico, nido é possivel se admitir irrestritamente o

principio da generalidade da lei?

Ressalta Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca que, no contexto
de um liberalismo econdmico puro, poder-se-ia falar da generalidade
da lei, porque assumia uma figura abstrata da garantia das liberdades
do individuo, ficando a este o encargo concreto de dirigir o fendmeno
econdmico através de um instrumental adequado para tratar com o caso

1 Cf. Parecer, A¢do Civel Ordindria n° 766. In: Obras Completas. Rio de Janeiro: MEC, 1964, v. XLII, tomo I, p. 170.
2 Cf. O Direito do Trabalho na Constituigdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1993, p. 1.

3 SILVA, Américo Luis Martins da. 4 Ordem Constitucional Econémica, 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2008. p. 53.
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particular. Se o fendmeno juridico estd direcionado para a ordem, para a
consecugio de um equilibrio na convivéncia humana e, por isso, voltado
para a unidade abstrata e geral, o fen6meno econdémico se comporta
como uma for¢a centrifuga e desagregadora, provocadora de choques,
de dissociagido e de desequilibrio na sociedade e, por isso, voltada
para a diversidade concreta e indivisivel. Assim, pois, segundo Jodo
Bosco Leopoldino da Fonseca, aquele instrumental que era utilizado
pelos individuos para conduzir o fendmeno econdémico passou a ser
adotado pelo Estado para o mesmo fim. As normas juridicas assim
adotadas fogem ao parametro de generalidade e de abstragdo seguido
pelo liberalismo politico e econdmico para assumir caracteristicas de
concretitude e de individualidade.*

Tanto é verdade que, para atender e direcionar o fenémeno
econdmico vale-se o Estado de uma legislacdo econémica consistente em
portarias, circulares, resolugdes, etc. Como exemplo, destaca-se o fato de
o legislador, ao elaborar a Lei n° 4.595, de 31.12.1964, ter conferido ao
Banco Central do Brasil o poder de valer-se de portarias e de circulares,
instrumentos mais apropriados na realizagio de seus objetivos, para
acompanhar a volubilidade do fenémeno econdmico. Além disso, a
dire¢do do fenémeno econémico funda-se, também e principalmente, nas
normas ndo governamentais, originadas de contratos entre empresas,
das convengdes coletivas, dos contratos-tipo e das condigdes gerais dos
contratos de fornecimento, dos contratos trilaterais (governo, empresas
e sindicatos), para condugdo da politica econdmica, inclusive aquela
elaborada com o intuito de difundir o esfor¢o de establhzagao.

O ceticismo quanto 3as normas constitucionais econdmicas
programaticas se deve, provavelmente, ao fato de o fenémeno
econdmico se caracterizar pela sua constante evolugdo, pela sua
continua mobilidade. Os fendmenos econdmicos e sociais tém apurado
e acelerado assustadoramente os acontecimentos politicos dos paises e
dos povos. Certamente, com isto, o fendmeno econdémico gera e provoca,
dentro da convivéncia social, fatores de choque, de dissociagio, que
o juridico trata de canalizar, de ordenar, com o objetivo fundamental
de buscar o equilibrio dessa convivéncia conturbada pelo fenémeno
econdmico.” Mas se o Direito néo pode subtrair-se diante de tio grave
problemdtica, como fazer para adequar o instrumental juridico a
realidade a ser ordenada e generalizar o equilibrio pretendido. A esse
respeito, Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca destaca que uma medida
de politica econdmica, por se enderecar a fatos concretos e, por isso
mesmo, isolados, ndo consegue nunca gerar uma situagio de satisfagio

4 Cf. Direito Econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 1995. p. 24.

o

Cf. Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, 0p. cit., p. 24-25.

6 TR(/)COLI, Antonio. Influéncia de la Economia en el Derecho. In: Derecho Privado Econémico. La Plata:
Platense, 1970. p. 5.
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generalizada. Os setores que, alcancados por aquela medida, se sentirem
prejudicados, lancardo seus “brados” provocadores de mudanga.
E o Estado deverd certamente procurar adotar novas medidas no
intuito de alcangar o equilibrio.” Tudo isto gera, certamente, crise de
imperatividade, dificuldade de se implantar os pardmetros comuns de
coercibilidade e, por conseqiiéncia, atender as diretrizes constitucionais
instituidas através de normas programaticas.

Como dito, as normas constitucionais econdmicas programaticas
ndo criam, desde logo, direitos subjetivos, muito pelo contrario, essa
modalidade de norma tem como particularidade a eficicia reduzida,
dependendo a efetivagio de seu contetido da concretizagio juridico-
politica, ou seja, a eficdcia plena do seu enunciado depende de prévia
construgio de estruturas de sustentagio, de circunstincias politicas
tavoraveis e, até mesmo, da existéncia de recursos governamentais
e privados disponiveis. Por esta razdo, sustenta-se que as normas
constitucionais econémicas programaticas caracterizam-se sempre pela
inaptiddo de criar direitos subjetivos imediatos.

Todavia, o fato de ndo gerarem direitos subjetivos imediatos e de
enfrentarem muitas dificuldades, as vezes impossibilidade, para firmarem-
se como normas plenamente eficazes, ndo quer dizer que as normas
constitucionais econdmicas programaticas estdo condenadas a inutilidade.
Assim, esta pequena monogratia tem por finalidade defender a importancia
da existéncia desta modalidade de norma no texto constitucional.”

1 AS NORMAS CONSTITUCIONAIS PROGRAMATICAS

Como reclama o préprio JOSE AFONSO DA SILVA, a realidade
das reivindicagdes sociais é que elas mal conseguem introduzir-se nas
cartas constitucionais e, das que 14 conseguiram se alojar, poucas tém
alcancado o sucesso de se firmar como normas plenamente eficazes.
Muitas sdo incluidas nos textos constitucionais apenas como esquemas
genéricos, simples programas a serem desenvolvidos ulteriormente pela
atividade dos legisladores provisérios, ordindrios e complementares.
Inclusive, sdo estas que constituem as normas constitucionais de principio
programdtico.® Elas, na realidade, vieram traduzir, na moldura juridico-
politica do Ocidente, um “compromisso” entre as tendéncias que se
chocam nos grupos sociais: as progressistas e as conservadoras. Como bem
opina Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, esse tipo de norma entrou para
o corpo constitucional como uma forma de pacto ou de compromasso entre
as forgas liberais e as imposi¢des e reivindicagdes de origem social.'

7 Cf op,cit. p. 25.
8  Cf. Américo Luis Martins da Silva, op., cit. p. 53.
9 Cf. dplicabilidade das normas constitucionais. 2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1982. p. 128.

10 Cf. op, cit. p. 54.
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Em virtude disso, José Afonso da Silva define normas programaticas
como aquelas normas constitucionais através das quais o constituinte, em
vex de regular, direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a
tragar-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus érgdos (legislativos,
executivos, jurisdicionais e administrativos), como progmmas das
respectivas atividades, visando a realizagdo dos fins sociais do Estado."'

A respeito, menciona Jodo Bosco Leopoldino Da Fonseca que o
direcionamento de mudanga de rumos entre o liberalismo e o socialismo
vem passando por diversas etapas intermedidrias, em que se acentua
a profunda transformacgio do Direito e dos papéis ou fungdes a serem
desempenhados pelo Estado. Ao lado das normas de organizac¢do ou
estruturais, e que se caracterizam por serem predominantemente de fixagdo
de direitos, surgem as normas que tém acentuado cardter dindmico: as
normas programdticas. Pode-se dizer que as normas de organizagdo ou
estruturais sdo a cristalizagio do direito aperfeicoado até aquele momento,
sdo a consumagio de um movimento de aquisi¢io e fixagio de um esta-
tuto juridico, e por isso mesmo salienta-se nelas o carater estatico de um
conjunto normativo que confere ao Estado a sua estrutura definitiva e
ao cidaddo o ponto de apoio para defesa de seus direitos. Ja as normas
programaticas, segundo ele, estdo direcionadas para o futuro. Elas sdo
normas que pretendem criar um novo quadro jurfdico para o cidadéo, que
Ja ndo é mais um simples czvis, mas sim, sobretudo, um crvis-laborator."

Em defesa das normas programdticas, o professor de teoria
politica, filosofia do direito e de histéria do pensamento politico nas
Universidades de Siena, de Pddua e de Turim, NORBERTO BOBBIO,
sustenta que, nas constitui¢des liberais cldssicas a fungio principal do
Estado parece ser aquela de tutelar (ou garantir); nas constitui¢oes
pés-liberais, ao lado da fung¢io da tutela ou da garantia, surge sempre
mais freqiientemente a de promover." Acrescenta ele que a fungdo de um
ordenamento juridico ndo é s6 a de controlar os comportamentos dos individuos,
0 que pode ser conseguido através da técnica das sangoes negativas, mas também
a de dirigir os comportamentos para certos objetivos preestabelecidos. O que
pode ser alcangado preferivelmente através da técnica das sangdes
positivas e dos incentivos. Para ele a concepg¢do tradicional do Direito
como ordenamento coativo diz-se fundada no pressuposto do homem
mau, cujas tendéncias anti-sociais devem justamente ser controladas.
Pode-se dizer que a consideragio do Direito como ordenamento diretivo
parte do pressuposto do homem inerte, passivo, indiferente, que deve
ser estimulado, provocado, solicitado. Por isso, Norberto Bobbio conclui

11 Cf. op,, cit. p. 132.
12 Cf op.,cit. p. 53.

13 Cf. La Funzione Promozionale del Diritto. In: Dalla Struttura alla Funzione. 1977, p. 25, apud Jodo Bosco
Leopoldino da Fonseca, op., cit. p. 53.
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que seja mais correto definir o Direito, do ponto de vista funcional, como
Jorma de controle e de diregdo social."*

Por sinal, lembramos que as normas constitucionais programdticas
tém como objetivo dizer “para onde” e “como” se vai, buscando atribuir
“fins” ao Estado, que, segundo Pontes de Miranda, foi esvaziado pelo
liberalismo econ6émico.” Estas normas, portanto, declaram principios
programaticos, ou seja, aqueles que devem ser seguidos pelos 6rgdos
estatais, moderando-lhes a atividade, no sentido de que busquem atingir
os fins sociais do moderno Estado de Direito.

As normas constitucionais econdmicas programdticas, segundo Ugo
Natoli, tém fun¢io de principios gerais da ordem juridica tendente a
instaurar um regime de democracia substancial, ao determinarem a
realizagdo de fins sociais, através da atuagdo de programas de intervengdo
na ordem econdmica, com vistas a realizagio da justica social. Essas
normas revelam um compromisso apenas entre as forgas politicas
liberais e tradicionais e as relvmdlcagoes populares de justica social.
Consubstanciam os direitos econémicos e sociais, embora nem sempre com
¢ficdcia capaz de atender ditas reivindicagdes de maneira satisfatéria.'

Ainda sobre as normas programdticas, Rosah Russomano opina
que o legislador néo ¢ obrigado a seguir a via nela indicada, exarando
preceito normativo que lhe imprima plenitude de eficicia. No entanto,
se legislar a respelto nio o poderd fazer indo contra ao que nela se
contém. O principio, o esquema, o programa, que a determinagdo
encerra, devem ser acatados. Se atuar-se ao contrario, atuar-se-a
inconstitucionalmente. Apesar disso, é certo que, para que obtenha
eficdcia plena, a norma programdtica necessita de lei integrativa ulterior,
através da qual terd executoriedade e propiciard, aqueles a quem interessa,
pretensdo e agdo. Ou, ainda, independentemente de lei ulterior, mediante
pressuposta atuagio do Poder Publico neste ou naquele setor, o preceito
programatico se dinamizara e obtera total concretitude.'”

Todavia, Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca entende de maneira
diferente. Diz ele que as normas programdticas ndo se reduzem a tragar
um programa de agio, mas tém for¢a juridica vinculante imediata. Néo
podem servir de desculpa para o administrador ou para o juiz deixar
de cumprir as imposi¢des contidas na Constitui¢do. Além disso, opina
que, se o cardter programatico da norma, para sua eficicia, importa

14 Cf. Verso una Teoria Funzionalistica del Diritto. In: Dalla Struttura alla Funzione. 1977, p. 87-88, apud Jodo
Bosco Leopoldino da Fonseca, op., cit. p. 54.

15 Cf. Comentdrios a Constitui¢ao de 1967 com a Emenda n° 1, de 1969. T. I, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1970. p. 127.

16 Cf. Limati Costituzionali dell’ Autonomia Privada nel Rapporto di Lavoro. Milano, Giuffre, 1952, p. 29.

17 Cf. Curso de Direito Constitucional. 3. ed. Rio de Janeiro, Biblioteca Juridica Freitas Bastos, 1978, p. 230.
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na exigéncia inarredavel da lei concretizadora, deixa-se nas maos do
Congresso o poder de revogar, por omissdo, a Constitui¢do."

Por sinal, Celso Antonio Bandeira de Mello também defende
a eficdcia imediata de todas as normas constitucionais, incluidas as
programadticas. Esclarece ele que todas as normas constitucionais
concernentes a justica social, inclusive as programadticas, geram
imediatamente direitos para os cidaddos, inobstante tenham teores
eficaciais distintos. Tais direitos sdo verdadeiros “direitos subjetivos”,
na acep¢do mais comum da palavra.’” Da mesma forma, José Joaquim
Gomes Canotilho assegura que, além de constituirem principios e regras
definidoras de diretrizes para o legislador e a administragdo, as normas
programadticas vinculam também os tribunais, pois os juizes “tém acesso
a Constituigdo”, com o conseqiiente dever de aplicar as normas em
referéncia (por mais geral e indeterminado que seja o seu contetdo) e
de suscitar o incidente de inconstitucionalidade, nos feitos submetidos a
julgamento dos atos normativos contrarios as mesmas normas.*

Anossover,asnormas constitucionais programaticas sioaquelas
discriminadas no Titulo II da Constituicido Federal de 1988, que trata
dos direitos e garantias fundamentais, bem como outras decorrentes do
regime e dos principios adotados pela prépria Constitui¢do. Dentre tais
normas de contetido programatico, as de natureza econémica que mais
se destacam sdo: a) a garantia do direito de propriedade; b) a obrigagéo
de a propriedade cumprir a sua funcdo social; ¢) a busca do pleno
emprego; d) a garantia de liberdade de iniciativa privada; ¢) a garantia
de liberdade de concorréncia; f) a busca da redugio das desigualdades
regionais; g) a busca da redugdo das desigualdades sociais; /) harmonia
daliberdade de iniciativa e de concorréncia com os direitos assegurados
ao consumidor e com a preservacdo do meio ambiente; 7) garantia da
existéncia digna conforme os ditames da justica social; etc.

E evidente que algumas normas programéticas tangenciam mais o
campo da utopia do que outras normas desta modalidade. Dat, o ceticismo
nasua concretizagdo. As normas constitucionais econdmicas programaticas
tendem, a nosso ver, mais para utopia do que normas constitucionais
programdticas de outra natureza. Para ilustrar esta afirmagdo, cita-
mos o problema na aplicagdo das normas constitucionais econdmicas
programiticas relativas a justi¢a social, a busca do pleno emprego e a
redugao das desigualdades sociais, as quais sdo sempre muito questionadas,
ndo s por juristas mas também por profissionais de outras dreas (sociologia,

18 Cf. op,, cit. p. 54-55.

19 Cf. Eficécia das normas constitucionais sobre justiga social. Revista de Direito Piblico, 57/58, ano XIV, p.
255. jan. - jun., 1981.

20 Cf. Direito Constitucional. 6. ed. Coimbra, Livraria Almedina, 1991, p. 198, e Constituigdo dirigente e
vinculagdo do legislador. Coimbra, Coimbra 1983, p. 277-315.
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antropologia, economia, etc.). Assim, dando prosseguimento ao esforco,
nesta monografia, dirigido ao objetivo de sustentar a importancia da
existéncia das normas econdmicas programaticas no texto constitucional,
procederemos uma pequena abordagem a respeito desses trés temas.

2 A JUSTICA SOCIAL

Declara a Constituigio Federal de 1988, em seu art. 170, que
“a ordem econdmica, fundada na valorizacio do trabalho humano e na
livre iniciativa, fem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justiga social’.

Isto quer dizer que a Constitui¢do consagra precisamente
uma economia de mercado, de natureza capitalista, pois a “iniciativa
privada” é um principio basico do sistema capitalista. Por outro lado, a
Constituigio declara que, embora adote o sistema capitalista, a ordem
econdmica deve dar prioridade aos valores do trabalho humano sobre todos
os demais valores da economz'a de mercado. Portanto, a liberdade econdmica
ndo ¢ absoluta. Ela s6 € garantida até onde a Valorlzagao do trabalho
humano nio exija que seja restringida.

Apesar de ser uma declaragdo de principio, essa prioridade
tem o sentido de orientar a intervengao do Estado na economia, a fim
de fazer valer os valores sociais do trabalho que, ao lado da iniciativa
privada, é o fundamento da ordem econdmica. Trata-se, pois, a nosso
ver, de norma constitucional econdmica programadtica ou de orientagdo.

Vale lembrar que os Estados siécio-liberais, como o nosso,
conquanto reconhecam e assegurem a propriedade privada e a livre
empresa, condicionam o uso dessa mesma propriedade e o exercicio das
atividades econOmicas ao bem-estar social. Portanto, ha limites para o uso
e gozo dos bens e riquezas particulares e, quando o interesse puiblico o
exige, intervém na propriedade privada e na ordem econoémica, através
de atos de império tendentes a satisfazer as exigéncias coletivas e a
reprimir a conduta anti-social da iniciativa particular.

Modernamente, o “Estado de Direito” aprimorou-se no
“Estado de bem-estar”, em busca de melhoria das condigdes sociais da
comunidade. Ndo é o “Estado Liberal”, que se omite ante a conduta
individual, nem o “Estado Socialista”, que suprime a iniciativa particu-
lar. E o Estado orientador e planejador da conduta individual no sentido
do bem-estar social. Para atingir esse objetivo, o “Estado de bem-estar”
intervém na propriedade e no dominio econdémico, quando utilizados
contra o bem comum da coletividade.*'

21 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 197
p- 544.
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Na opinido de Miguel Reale, a luz do que as suas disposi¢des
enunciam, a CartaMagna, oraem vigor, optou por uma posicdointermedidria
entre o liberalismo oitocentista, infenso a toda e qualquer intervengio do
Estado, e o dirigismo estatal. Dir-se-ia que sua posigdo corresponde a do
neoliberalismo ou social-liberalismo, o tinico, a seu ver, compativel com os
problemas existentes em nosso tempo.”” Nesse sentido, como menciona
José Antonio de Almeida, é inegavel que o texto constitucional adota,
como substrato ideolégico, o capitalismo, e consagra, inclusive dentre
os fundamentos do Estado Democrético de Direito, o principio da livre
iniciativa, com seus consectarios, o principio da livre concorréncia, e a
participagdo apenas supletiva ou suplementar do Estado na iniciativa eco-
ndémica. Entretanto, de outra parte, nele contém exce¢des postas a iniciativa
privada, resultantes de regras inseridas ja em Constitui¢des outras, ou que
restaram tradicionais no nosso direito infraconstitucional.*”

Como vimos, o art. 170 da Constitui¢do Federal declara que a ordem
econdmica tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
da justiga social. Existéncia digna implica que os direitos do homem a sua
subsisténcia passam a frente dos seus direitos a propriedade. Diz-se drreito
de subsisténcia em substituigdo a melhor distribuigio dos bens da vida, uma
vez que, no sistema capitalista, dificilmente se conseguira isto. E por direito
de subsisténcia deve-se entender o padrdo de vida essencial ou 0 minimo para
subsistir, que compreende alimento, habitagdo, vestuario, educagio, satide e
lazer para si proprio e para sua familia.

Quanto a justiga soctal, devemos lembrar que o sentimento do
justo e do injusto é um elemento permanente da natureza humana.
Como diz Léon Duguit, este sentimento se encontra em todas as épocas
e em todos os graus da civilizagdo, na alma de todos os homens, entre os
mais sabios como entre os mais ignorantes.** A justi¢a, em sua esséncia,
para Sdo Tomds De Aquino, consiste em dar a outrem o que lhe é
devido, segundo uma igualdade. A verdadeira igualdade, por sua vez, é,
segundo Aristételes, aquela que pratica a igualdade entre os iguais e a
desigualdade entre os desiguais. A justiga, portanto, em tltima analise,
tanto pode ser simples quanto proporcional.*” Assim, a justi¢a pode ser
comutativa, distributiva ou social.

Esclarece Arthur Machado Paupério que a justica comutativa,
sendo bilateral e sinalagmatica, diz respeito as permutas ou trocas e seu
fim é estabelecer a igualdade das relagdes entre os particulares, de modo
a adequar-se coisa a coisa, para a realizacdo de uma verdadeira igualdade

22 Cf. Aplicagoes da Constituigdo de 1988. Rio de Janeiro: Forense, 1991. p. 132.

23 Cf. Reforma constitucional: ordem econdmica deve ser mantida. Jornal do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, n® 42, 1995. p. 17.

24 Cf. Traité de Droit Constitutionnel. v. 2. 3. ed. Paris, Ancienne Librairie Fontémoing, 1930, p. 93.

25 Apud Arthur Machado Paupério. Introdugdo a ciéncia do Direito. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1972. p. 52.
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aritmética. J4 a justica distributiva implica distinguir entre os particulares
o que € comum. Enquanto na justiga comutativa 0 bem € devido a alguém
porque lhe € préprio, na justi¢a distributiva, o bem € devido porque € comum.
A justia distributiva cabe repartir os bens e os encargos sociais.”® Por sua
vez, os encargos, segundo Giuseppe Toniolo, devem ser distribuidos
proporcionalmente & capacidade e os bens proporcionalmente a necessidade
de cada um: mais deve quem mais pode, mais recebe quem menos pode®”
Outrossim, vale destacar que a justiga distributiva apresenta o Estado como
agente, a quem compete a repartigdo dos bens e dos encargos aos membros
da sociedade. Paulo Nader menciona que, ao ministrar ensino gratuito,
prestar assisténcia médico-hospitalar, efetuar doagio a entidade cultural ou
beneficente, o Estado desenvolve a justica distributiva. Orienta-se de acordo
com a igualdade proporcional, aplicada aos diferentes graus de necessidade.
Ja a justiga comutativa é a forma de justiga que preside as relagdes de troca
entre os particulares. Segundo Paulo Nader, o critério que adota é o da
igualdade quantitativa, para que haja correspondéncia entre o quinhdo que
uma parte da e o que recebe. Abrange as relagdes de coordenagio e o seu
ambito é o do Direito Privado. Manifesta-se principalmente nos contratos
de compra e venda, em que o comprador paga o prego equivalente ao objeto
recebido. E comum dizer que a justi¢a comutativa consiste em uma propor¢ao
aritmética, pela qual se exige igualdade de valor das coisas que sdo objetos
de contrato, enquanto que a justiga distributiva consiste em uma propor¢ao
geométrica que reparte beneficios iguais a pessoas de mérito igual. A justica
geral é a forma que consiste na contribui¢io dos membros da comunidade
para o bem comum. Para Paulo Nader, os individuos colaboram na medida
de suas possibilidades, pagando impostos, prestando o servigo militar,
etc.” I chamada justica legal por alguns, pois geralmente vem expressa
em lei. Por fim, a justiga soczal tem como finalidade a prote¢do aos mais
pobres e aos desamparados, mediante a adogio de critérios que favorecam
uma reparti¢io mais equilibrada das riquezas. Pela justica social ressalta a
necessidade de, com medidas prontas e eficazes, vir em auxilio dos homens
das classes inferiores, atendendo a que eles estdo, na maior parte, numa
situacio de infortinio e de miséria imerecida.* Como disse Jodo Paulo II,
é estrito dever de justica e verdade impedir que as necessidades humanas
fundamentais permanecam insatisfeitas e que perecam os homens por
elas oprimidos. Além disso, é necessdrio que esses homens carentes sejam
ajudados a adquirir conhecimentos, a entrar no circulo de relagdes, a
desenvolver as suas aptidoes, para melhor valorizar as suas capacidades
e recursos.” A justiga social implica a contribui¢do de cada um para a
realizagdo do bem comum. Menciona ainda Arthur Machado Paupério que

26 Cf. op, cit. p. 52-53.
27  Cf. Scritti Scelti. Milano: Vita e Pensiero, 1921, p. 81.

28  Cf. Introdug¢do ao estudo do Direito: De acordo com a Constituigdo de 1988. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1995. p. 131-132.

29  Ledo XIII. Enciclica Rerum Novarum, 1891. In: Enciclicas e documentos sociais. Sio Paulo: LT, 1972. p. 14.

30 Cf. Carta Enciclica Centesimus Annus, Sao Paulo: Paulinas, 1991. p. 65.
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corresponde a chamada justiga geral ou legal da nomenclatura aristotélica-
tomista. Como sujeitos dela, encontramos, de um lado, os particulares ou
membros da comunidade social (na qualidade de devedores) e, de outro, a
prépria comunidade (na qualidade de credora). O bem comum, no fundo,
consiste na vida humanamente digna da populagio. Instrumento desse bem
comum sio os bens materiais a isso indispensaveis e a condi¢do do mesmo
¢ a paz ou o minimo de seguranga sem o qual ndo h4 falar-se na prépria
existéncia da sociedade.”’ Mas ndo hd bem comum sem comunicagio do
mesmo aos membros da comunidade, ou seja, sem redistribui¢do, como nos
adverte Jacques Maritain. O bem comum nio existe sem que se concretize
o bem da comunidade e da pessoa humana. Dentro de uma filosofia
humanista, o bem comum ha de ser comunitdrio e personalista.”

Todavia, anota Arthur Machado Paupério que, por sua
natureza, hd exigéncias da justi¢a que sdo ao mesmo tempo de um e de
outro tipo. Exemplo disso, na atualidade, é a fixagdo de pregos justos no
comércio internacional. De um lado, tal fixagdo é exigéncia da justica
comutativa, que manda sempre que uma parte dé a outra o que lhe é devido,
dentro do principio da igualdade. De outro lado, porém, é exigéncia
igualmente da justiga social ou do bem comum internacional, que manda
que todos os pafses déem a comunidade das nagdes a cooperagio de
que sdo capazes para o bem-estar geral. A liberdade das transacoes,
tanto no plano interno quanto no plano internacional, s6 é justa quando
subordinada as exigéncias da]'ustz'ga social. Por isso, como assinalam as
ultimas enciclicas pontificias, as exigéncias da ]ustzpa comutativa, quando
interessam ao bem comum, séo igualmente exigéncias da justica social.
A mJustlga tanto se pode exercer contra os critérios pessoals quanto
sobre os interesses comuns. Por isso, geralmente, pode assumlr nio sé
a forma tipica de procedimento ilicito como de lei injusta.*

Também Paulo Nader utiliza o plano internacional para ilustrar
a aplicagdo da justiga social. Lembra ele, da mesma forma que Arthur
Machado Paupério, que a justi¢a social observa os principios da igualdade
proporcional e considera a necessidade de uns e a capacidade de
contribui¢do de outros. No plano internacional é defendida atualmente
com o objetivo de que as nagdes mais ricas e poderosas favorecam as
que se acham em fase de desenvolvimento.”* Inclusive, a esse respeito,
é importante destacar, no momento, que na 2.229" Reunido do Plendrio
das Nagdes Unidas, realizada em 1° de maio de 1974, a Comunidade
Internacional expediu documento, através do qual declarou “A Nova
Ordem Econdmica Internacional”, com o objetivo de estabelecer uma
nova ordem econdmica internacional baseada na eqiiidade, na soberania,

31 Cf. op.,cit. p. 53.

32 Cf. Trois Réformateurs. Paris: Plon, 1925. p. 123.
33 Cf. op., cit. p. 53-54.

34 Cf. op,, cit. p. 132.
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na igualdade, na independéncia, no prevalecimento do interesse comum
e na cooperagdo entre todos os Estados, independentemente de seus
sistemas econémicos ou sociais, no sentido de reparar desigualdades e
injusticas, eliminar a lacuna existente entre os pafses desenvolvidos e
os em desenvolvimento social, baseada ainda na paz e na justiga para
as presentes e futuras geragdes. Nesse documento ficou evidenciado
claramente, entre outros, os seguintes principios:

9

a ampla cooperagdo por parte de todos os Estados-membros
da Comunidade Internacional, baseada na eqtiidade, pela qual
as disparidades predominantes no mundo possam ser banidas
e a prosperidade assegurada a todos (alinea b, do item 4);

um justo e eqiitativo relacionamento entre os pregos
das matérias-primas, artigos principais, manufaturados
e semimanufaturados exportados pelos pafses em
desenvolvimento, e os pregos dos mesmos quando importados,
com o intuito de incrementar o seu desenvolvimento (nos
seus insatisfatérios termos de comércio) e a expansio da
economia mundial (alinea j, do item 4);

extensdo da assisténcia ativa aos paises em desenvolvimento
por parte de toda a Comunidade Internacional, independente
de qualquer condigdo politica ou militar (alinea £, do item 4);

d) garantia de que um dos principais objetivos do Sistema

Monetario Internacional reformado serd a promogido do
desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos e o adequado
fluxo de recursos aos mesmos (alinea /, do item 4);

um tratamento preferencial e nio reciproco para com os paises
em desenvolvimento, quando e onde quer que seja praticavel,
em todos os campos da cooperagdo econdmica internacional
(alinea n, do item 4);

garantia de condi¢Oes favordveis a transferéncia de recursos
financeiros aos pafses em desenvolvimento (alinea o, do item 4);

oferecimento aos paises em desenvolvimento de acesso as
realiza¢des da ciéncia moderna e da tecnologia e a promogao
da transferéncia de tecnologia indigena para o beneficio
desses paises, de forma compativel com os procedimentos
tomados em suas préprias economias (alinea p, do item 4); e

encaminhamento da agio de Associados produtores dentro
da estrutura da cooperagio internacional e, de acordo com



184 Revista da AGU n° 27

seus objetivos, estmulo ao crescimento da economia mundial
e a aceleragdo do progresso dos paises em desenvolvimento
(alinea ¢, do item 4).

A justiga social, ndo ha como negar, estd baseada, principalmente,
nos principios de justica distributiva. LEAO XIII, em 1892, ndo poupava
criticas no sentido de que, entre os graves e numerosos deveres dos
governos que querem prover como convém ao bem publico, o que domina
todos os outros, consiste em cuidar igualmente de todas as classes de
cidaddos, observando rigorosamente as leis da justi¢a dita distributiva
ou eqiiitativa, melhor dizendo, aquela que, considerando as diferentes
posi(;ées em que se encontram as pessoas, dé tratamentos diversos, e nfio
comutativamente, isto é, com a idéia de equivaléncia entre iguais.

Deve-se também ter em mente que nem sempre a justica
atende a todos os imperativos humanos. Muitas vezes, as circunstancias
particulares exigem um complemento aos principios de justi¢a ou de
direito aplicdveis a espécie. Tal complemento é a egiiidade. Eqiiidade
corresponde a moderagdo, correcdo, benignidade, piedade. Como disse
Aristételes ao esclarecer sobre a idéia de epikeya, ela é o conveniente ou
0 que se ajusta, isto é, norma que se adapta a uma determinada relagdo
por corresponder a natureza essencial desta. A4 eqiizdade complementa
a justiga, corrigindo a lei pelas caracteristicas concretas e muitas vezes
imprevistas que as realidades sociais apresentam e que ndo sdo passiveis de
enquadramento nos ditames da justica geral. A eqiitdade é, assim, a justica
em termos concretos, a justi¢a do caso particular, levadas em conta as
peculiaridades que possa apresentar; é, portanto, justiga individualizada,
com carater predominante de benignidade, que os principios gerais,
quer de justica, quer de direito ndo conhecem.”

A bem da verdade, em alguns casos concretos, o cumprimento
estrito da lei acarreta a negagdo da prépria justica e do préprio bem
comum, de que a lei é salvaguarda. Pela eqiiidade, amacia-se, assim, a
aspereza da lei. Como dizia Sdo Tomdas de Aquino, suponhamos que
num burgo medieval determinasse uma lei que as portas do mesmo se
mantivessem cerradas, durante toda a noite, e fosse passivel de prisdo
todo e qualquer individuo que a desrespeitasse. Suponhamos também
que, certa noite, parte da populagdo dali, acossada por inimigos, tentasse
ganhar os portdes do povoado. E de perguntar-se: estariam os guardas
sujeitos a punigdo, se desrespeitassem a regra absoluta? Esta claro que
nio. E ao juiz caberia, em tais circunsténcias, reconhecer, por eqiiidade, a
excecdo a norma legal, j4 que, se tivesse sido dado ao legislador prever a
hipétese, ele mesmo teria admitido que, em tais condigdes, devessem ser
abertos os portdes.” Entretanto, havendo direito estrito (excepcional),

35 Apud Arthur Machado Paupério, op., cit. p. 55.
36 Apud Arthur Machado Paupério, op., cit. p. 56.
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dificilmente podera ter lugar a eqiiidade, bem como, por amor a eqiiidade,
nio se pode chegar ao ponto de descumprir acintosamente a lei. Como
alerta W. BLACKSTONE, direito sem eqiiidade, embora duro e
desagradavel, é preferivel, para o bem publico, a eqiiidade sem lei. Com
esta, cada juiz seria um legislador e estaria implantada a suma confusio.”

Apesar do belissimo enunciado contido no mencionado art.
170 da Constitui¢do, devemos ressaltar que a retérica constitucional é
enganosa, uma vez que a declaragdo de que a ordem econdmica tem
por fim assegurar a todos existéncia digna, s6 por si, ndo tem signifi-
cado substancial, ja que a andlise dos principios que informam essa
ordem nio garante a efetividade daquele fim.*®  Alids, tratando-se tal
enunciado de mera norma programética é evidente que ele encontra-se
num plano muito distante da realidade vigente. Ele esta mais perto de
ser uma pretengdo, um “sonho” que pode ou nio se realizar no futuro.
Como as grandes realizagdes e as profundas modificagdes quase sempre
germinaram de um desejo ou de um “sonho” no passado, podemos dizer
que as normas programadticas podem ter contetido utépico (impossivel
de ser concretizado), portanto enganosos, ou podem ter contetido
possivel, neste caso, dirfamos que trata-se de uma norma sob reserva
do possivel, ou seja, norma cuja efetivagido depende de concretizagdo
juridico-politica, representada pela existéncia de recursos disponiveis,
prévia construgio de estruturas de sustentagiio e, ainda, circunstancias
politicas favoréaveis.*

Como bem observa Josaphat Marinho, a ordem econdmica,
configurada na Constituigio, prevé apenas algumas medidas e principios
que poderio sistematizar o campo das atividades criadoras e lucrativas e
reduzir desigualdades e anomalias diversas, na propor¢do em que as leis
se converterem em instrumentos reais de correc¢io das contradigdes de
interesses privados. Mas, desses principios e medidas advéem solugoes
de transi¢do, apenas moderadoras dos excessos do capitalismo. Sio
férmulas tecnocraticas e neocapitalistas, que ndo suprimem as bases da
ordem econdmica individualista, fundada no poder privado de dominio
dos meios de produgio e dos lucros respectivos.*

A esse respeito, José Afonso da Silva nos chama a atengdo para

o fato de que assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames
a “justica social”, ndo serd tarefa ficil num sistema de base capitalista

e, pois, essencialmente individualista. £ que a justica social s6 se realiza

37 Cf. Commentaire sur les Lots anglaises. Trad. par Compré, Paris: 1822, apud Arthur Machado Paupério, op.,
cit. p. 58.

38 Cf. José Afonso da Silva, op., cit. p. 658.

39 CAUPERS, Jodo. Os Direitos Fundamentais dos Trabalhadores e a Constituigdo. Coimbra: Almedina, 1985.
p. 48.

40 Cf. A ordem econdomica nas Constituigoes brasileiras. In: Revista de Direito Piiblico, v. 19. jan.-mar., 1972, p. 59.
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mediante egiiztativa distribuigdo da riqueza. Um regime de acumulagdo ou de
concentragdo do capital* e da renda nacional, que resulta da apropriagdo
privada dos meios de produgéo, ndo propicia efetiva justiga social, porque
nele sempre se manifesta grande diversidade de classe social, com amplas
camadas de populagio carente ao lado de minoria afortunada.*

Na opinido de Pierre Duclos, um regime de justica social serd
aquele em que cada um deve poder dispor dos meios materiais, de
viver confortavelmente segundo as exigéncias de sua natureza fisica,
espiritual e politica. Ndo aceita as profundas desigualdades, a pobreza
absoluta e a miséria.*’

No sistema anterior, a promessa constitucional de realizagio
da justica social ndo se efetivara na pratica. A Constitui¢do de 1988 é
ainda mais incisiva no conceber a ordem econdmica sujeita aos ditames
da justica social um contetido preciso. Preordena alguns principios da
ordem econ6mica (a defesa do consumidor, a defesa do meio ambiente,
a redugdo das desigualdades regionais e pessoais e a busca do pleno
emprego) que possibilitam a compreensdo de que o capitalismo
concebido ha de humanizar-se (se é que isso seja possivel).*

Na realidade, hoje, a transformagdo do Estado é exigida
sobretudo pelo gigantesco fendmeno econdémico da justica social, que
aqui procuramos ilustrar. Mas, como diz Orio Giacchi, ndo se trata de
um simples fendmeno econdémico por assim dizer natural, em grande
parte ele se deve também a razdes extra-econOmicas e sobretudo a
razdes de moral social. O Estado se sente responsével pelo fato de que
liberdade e igualdade dos individuos e das comunidades compreendidas
na sociedade por ele organizada sejam wma real e substancial liberdade e
uma verdadetra igualdade, através da eliminagdo da miséria, da ignordncia,
da excessiva desigualdade entre individuos, classes e regides.*

Apesar de, por vezes, se encontrarem, nio devemos
confundir justiga social com sociedade justa. A justiga social é expressdo
originariamente criada pelos economistas, que une a moral a distribuigdo
das riquezas, em conseqiiéncia do que resulta ser a miséria imoral. A
soctedade justa repousa sobre pressupostos juridicos, alicer¢ados no

41 A concentragdo do capital & o processo pelo qual capitalistas individualmente acumulam, de forma a
aumentar, a quantidade de capital controlada por cada um isoladamente, isso possibilita uma escala de
produgdo maior. A centralizag¢do do capital é o processo que implica a reunido de capitais ja existentes; esse
processo difere do primeiro pelo fato de pressupor apenas uma modifica¢do na distribui¢do do capital ja
existente e em atividade.

42 Cf. op,, cit. p. 658-659.

48 Cf. L'Evolution des Rapports Politiques depuis 1750. Paris: P.U.F,, 1950, p. 149.

44 Cf. José Afonso da Silva, op., cit. p. 659.

45 Cf. L'Intervento dello Stato nell Attivita Economica. In: Il Diritto dell’Economia. v. 13. n° 4, Milano, 1967. p.
397-421, apud Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, op., cit. p. 83-rodapé.



Américo Luis Martins da Silva 137

Direito Natural, que consideram o homem como o centro de seu estudo
e desenvolvimento, nele reconhecendo os direitos milenares de que é
repositério, a dignidade a que faz jus e o respeito que deve merecer. Por
sinal, devemos lembrar que os pressupostos naturais da soczedade justa
sdo direito a vida, direito a liberdade, direito a alimentagio, direito a
habitagdo, direito a educagio, direito ao trabalho e lazer, direito a elei¢do
e direito a seguranga. A preservagio do meio ambiente é indispensavel
a sobrevivéncia do homem, razio pela qual se inclui também entre os
pressupostos de uma sociedade justa.*’

Lembra Paul Hugon que o sentimento do justo e depois a
nogdo do justo transcendem o campo juridico, sobretudo no século
XIX, quando do surto da industrializagio, para impregnar o espirito
dos economistas durante o século passado. E é assim que nasceu a
expressdo “justica social”, adotada pelos economistas, que consideram
a ciéncia econémica como tendo por objetivo descrever os fend6menos
referentes a distribuig¢io das riquezas de acordo com critérios morais.
O relacionamento riqueza-moral torna-se muit{ssimo importante
e serve para caracterizar a miséria como imoral.*” O termo “justica
social” foi, aos poucos, conquistando aceita¢do universal e, j4 em
28.6.1919, lia-se no PreAmbulo do Tratado de Versalhes, na sua Parte
XIII, o seguinte: “..considerando que a Sociedade das Nagbes tem
por fim estabelecer a paz universal, e que a paz ndo pode ser fundada
senfo na base da justica social; considerando que existem condi¢des
de trabalho que implicam, para um grande nimero de pessoas, a
injustiga, a miséria e as privagdes, provocando tal descontentamento,
que a paz e a harmonia universais sdo postas em perigo...”.** Por outro
lado, coube ao Cardeal Marcier introduzir a expressio “justiga social”
no vocabuldrio canoénico, assim a ela se referindo especificamente:
“Ao lado da justica comutativa que regula os contratos, da justica
distributiva que regula os encargos e as vantagens sociais, importa dar
o seu lugar a justiga social ou legal que vela pelo bem comum e da qual
a autoridade é gerente e a que todo individuo membro do corpo social
é obrigado a servir e corroborar”.* Por sinal, a enciclica Quadragésimo
Ano,” de Pio XI, sofreu grande influéncia do pensamento do Cardeal
Mercier, uma vez que desenvolveu, de forma mais explicita, o tema

46  MARINHO, Inezil Penna. Justica Social e Sociedade Justa. Revista da Ordem dos Advogados do Brasil,
Segdo do Distrito Federal, n° 11, p. 192-199, 1984..

47 Cf. Historia das doutrinas econdmicas. 13. ed. Sao Paulo, Atlas, 1973, p. 156.

48 Cf. G. Scelle, L'Organisation International du Travail et le B.IT.. Paris: 1930. p. 32 e 310, apud Inezil Penna
Marinho, op., cit. p. 195.

49 MORAES FILHO, Evaristo de. Justi¢a social e Direito do Trabalho. Florianépolis, Ordem dos Advogados
do Brasil, Se¢do Santa Catarina, 1982, p. 16-17.

50 A Enciclica Rerum Novarum, de Ledo XIII, foi anterior a Enciclica Quadragesimo Anno, de Pio XI. As
Enciclicas posteriores, até o advento do Papa Jodo Paulo II, foram: Divini Redemptoris, de Pio X1; Mater et
Magistra, de Joao XXIII; Populorum Progressio, de Paulo VI, acrescentando-se-lhe a Octogesima Adveniens,
Carta Apostélica também de Paulo VI.
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“Justica social”, que acabou incorporando-se a doutrina social da
Igreja Catdlica, como o demonstraram as enciclicas subseqiientes.”!

Uma vez incorporada a expressdo a doutrina social da Igreja
e conceituados os seus principios e fundamentos, sdo estes incluidos
na Constitui¢do brasileira de 1934, cujo art. 151 admitia uma ordem
economica a par da ordem juridica. Segundo aquela Carta, a ordem
econdmica deveria ser organizada conforme os principios da justica e
as necessidades da vida nacional, de modo que possibilitasse a todos
existéncia digna. Dentro desses limites era garantida a liberdade
econdmica. Coube, no entanto, a Constituigio brasileira de 1946 utilizar,
pela primeira vez, em texto constitucional, a expressio “justica social”.
Dizia o seu art. 145 que “a ordem econdmica deve ser organizada
conforme os principios da justica social, conciliando a liberdade de
iniciativa com a valoriza¢do do trabalho humano”. J4 a Constituigdo
brasileira de 1967 desenvolveu a idéia de justi¢a social no seu art. 157.
Inclusive, vale lembrar que, em 30.1.1964, Haroldo Valad4o apresentou
ao Ministério da Justiga o seu “Anteprojeto de Lei Geral de Aplicagdo
das Normas Juridicas”, para substituir a “Lei de Introdugio ao Cédigo
Civil” (Decreto-Lel n° 4.657, de 4.9.1942), cujo art. 9° dizia que “a
aplicagdo das normas juridicas se fara sob a inspira¢do do bem comum,
da justica social e da eqiiidade”. Por esse dispositivo, a justi¢a social
passaria a integrar a ordem juridica.’

Destaca Leo Huberman que a justi¢a social pretende corrigir
as grandes distor¢des ocorridas numa sociedade, diminuindo as
distincias e diferencas entre as diversas classes, que a constituem,
favorecendo os mais humildes. Evitar que os ricos se tornem cada
vez mais ricos e os pobres cada vez mais pobres; oferecer idénticas
oportunidades a todos; perseguir a igualdade de direitos entre os
cidaddos; abolir os privilégios de alguns; pregar a fraternidade
e a solidariedade humanas; assegurar remuneragio condigna ao
trabalho, evitando a sua espoliag¢do pelo capital; distribuir eqiiitativa e
proporcionalmente os favores e riquezas do Estado, esses sdo alguns
dos objetivos colimados pela justica social.””

Como lembra Inezil Penna Marinho, devemos considerar ainda
que a expressdo “justi¢a social” ficou impregnada de sabor politico,
quando ditadores (Vargas, no Brasil, e Perén, na Argentina) dela
fizeram o seu instrumento, para, demagoglcamente inebriar o povo com
promessas nas quais se algavam como o seu supremo e tinico distribuidor.
Em resumo, a justiga social encontra as suas origens e fundamentos nas

51 Cf. Inezil Penna Marinho, op., cit. p. 196.

52 VALADAO, Haroldo. Justi¢a social e interpretagdo. Florian6polis, Ordem dos Advogados do Brasil, Segio
Santa Catarina, 1982. p. 11.

53 Cf. Historia da riqueza do Homem. 17. ed. Rio de Janeiro: Zahar, 1981, p. 54.
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doutrinas econdmicas, enquanto a soczedade justa repousa seus alicerces
na Teoria do Direito Justo, eminentemente juridica.’

Por outro lado, ndo se deve perder de vista que a liberdade
de iniciativa e a valorizagdo do trabalho humano sio pélos opostos de
uma tensdo social. Eduardo Espinola nos chama a atencdo para o fato
de que a grande e secular oposigdo, a luta incessante entre o capital
e o trabalho, esses dois fatores da produgio econdémica, que deveriam
estar sempre unidos, numa combina(;éo harmoénica para o préprio
interesse dos capltahstas e dos operarios, tém sido a causa das maiores
perturbagdes socials, separando os dois aliados naturais em campos
Inimigos, numa hostilidade que nunca existiria se o egofsmo individual
nio fosse tdo pronunciado na atividade humana. Sentiu-se desde logo a
necessidade de intervir o Estado para amparar a parte mais fraca que,
embora muito mais numerosa, se via submetida, pelas contingéncias da
vida, ao dominio imperativo dos capitais.*

Nesse terreno a progressdo é continua: a denominada legislagdo
social se estende todos os dias; mas uma organizagdo eficiente, capaz
de atender as exigéncias de uma si economia s6 se obterd, quando se
coloquem lado a lado os dois fatores, num entendimento de cooperagio
sincera, com interesses homogéneos, embora oriundos de atividades
heterogéneas. Assim, o principio da justi¢a social vem justamente
conciliar esses dois opostos, isto é, a justiga social culmina na conciliagio
da liberdade de iniciativa com a valoriza¢io do trabalho humano. A
ordem econdmica deve, pois, ser organizada conforme o principio da
Justica social. Todavia pondera Eduardo Espinola que a dificuldade estd em
conseguir a lei ordindria essa organizagdo justa da qual resulta uma produgdo
obtida pela agdo harmonica de seus fatores e uma distribuigdo eqiiitativa.”

Sobre a dificuldade de se conseguir uma organizagio justa,
apontada por Eduardo Espinola, nio podemos deixar de lado as
ponderagdes de Roberto Campos, quando teceu comentarios a respeito
da justica social. Menciona ele que se encontra perplexo ante o
terrivel encantamento da expressdo justiga social, hoje obrigatéria em
nosso discurso politico. Usam-na, entre outros, o politico, o soci6logo,
o antropblogo e o cardeal, com tal ar de superioridade moral, que
Roberto Campos se acha o tltimo dos miserdveis em ndo enxergar o
significado dessa expressdo. Esclarece ele que o principio basilar do
liberalismo (e também do capitalismo) € que a primeira propriedade do
homem é o seu corpo, com as suas faculdades. E seu primeiro direito,
o exercicio dessas faculdades, até o ponto em que nio prejudique o

54 Cf.op,, cit. p. 197.

55 Cf. Constitui¢do dos Estados Unidos do Brasil (18 de setembro de 1946). V. 2. Rio de Janeiro/Sdo Paulo:
Livraria Freitas Bastos, 1952. p. 579-580.

56 Cf. op., cit. v. 2. p. 580-581.
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direito de terceiros. Na opinido de Roberto Campos, a expressio justica
soczal ndo faz sentido, porque ndo existe um justiciador, nem critérios
objetivos de justa distribuigdo. Numa sociedade de homens livres, muitos
terdo mazis do que os outros pensam que eles merecem, e ninguém pensa que tem
tudo o que merece. A utopia da justiga distributiva s6 pode ser imposta
autoritariamente, de modo a privar alguns do fruto de suas faculdades,
para dar a outros. Dois problemas surgem: destrdi-se a liberdade e
diminui-se a eficiéncia global, pois esta vem precisamente do esforgo de
cada um de desenvolver ao maximo suas faculdades. Isso parece 6bvio,
mas o socialismo real levou 70 anos e matou 50 milhdes de pessoas para

perceber tal obviedade!”

Ja dizia Friedrich A. Hayek que “os individuos devem
comportar-se da forma mais justa possivel, mas os resultados para os
individuos separados nio serdo nem os pretendidos nem os previstos
por outros, de forma que as situagdes resultantes ndo podem ser
chamadas nem justas nem injustas”. Daf conclui Hayek que a nogdo
de justiga social deve ser substituida pelo conceito de normas justas
de conduta. As regras do jogo é que devem ser justas; o resultado
sera sempre diferente, dependendo das faculdades e do esfor(;o de cada
um. Se justi¢a social 51gn1ﬁca igualizar os resultados, é uma magica
incoerente, um simples atavismo do discurso pohtlco como dizia
Hayek.”® Se 0 significado é também frustrante, porque as familias sdo
diferentes, e a nio ser que se queira destruir a organizagio familiar
(como tentaram fazer stalinistas e maofstas na fase parandica de suas
revolugdes), os individuos crescerdo em condigdes desiguais. A tnica
tarefa realista para os governos é procurar melhorar as oportunidades,
ou antes, remover obstaculos para que os individuos exer¢cam ao
maximo as faculdades que Deus lhes deu. Trés tarefas parecem
essenciais. A primeira é controlar a inflagio, j4 que ela é um imposto
antidemocrético (porque nio votado) e especialmente cruel para os
pobres. A segunda é remover obstaculos ao pleno uso das faculdades do
cidaddo. Isso exige a universalizagdo da educagido basica, satde, justiga
e seguran¢a. Mesmo removidos esses dois obstdculos ao exercicio
das faculdades individuais, restario desvalidos ou desequipados
para o mercado de trabalho. Cabe, pois, ao Governo, no interesse de
preservar a coesio social, garantir-lhes um minimo vital. Isso deve
ser feito, segundo Roberto Campos, por meios tdo desburocratizados
quanto possivel, deixando-se aos individuos a responsabilidade de
usd-lo para sua subsisténcia. Hayek fala na rede de seguranga para os
pobres e Milton Friedman no conceito de renda minima ou imposto
de renda negativo. Ambos advertem contra os perigos da complexa

57 Cf. 4 geléia filantrépica. Revista Conjuntura Social. Vol. 6, n° 5, maio 1995, Brasilia: Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, p. 18.

58 Cf. New studies in philosophy, politics, economics and the history of ideas. Cap. 5, 1978, apud Roberto Campos,
op., cit. p. 1.
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burocracia assistencialista dos Estados modernos, que acabam dando
aos assistentes boa parcela dos recursos destinados aos assistidos.”

Concordamos que a justiga social é bastante utdpica, ja que
¢ impossivel a sua realizagdo integral. Todavia, a nosso ver, ela é
vélida como norma constitucional econdémica programadtica, como
rumo a ser seguido dentro do possivel e da realidade emergente.
Nio queremos dizer com isto que a justi¢a social sera implantada
integral e definitivamente por for¢a do ordenamento juridico. Sua
utilidade é afastar o quanto possivel as camadas menos beneficiadas da
populagio do estado de miserabilidade, ndo condizente com a dignidade
humana. Para que isso seja efetivado certamente havera que se adotar
mecanismos afeitos a justi¢a distributiva. Dentro deste enfoque, no
hé como ofuscar a importéncia da existéncia de tais normas no texto
constitucional. £ melhor e mais seguro se ter pelo menos uma mera
orientagdo constitucional moralmente valida do que nio ter orientagio
nenhuma e deixar livre o legislador ordinério para escolher a forma de
fazer justica que bem entender.

3 A BUSCA DO PLENO EMPREGO

Numa economia de mercado, a populagdo economicamente
ativa compde-se de trés categorias: empregadores, empregados e
trabalhadores autobnomos. Para que uma pessoa possa ser considerada
como integrada na populagdo economicamente ativa, tera necessariamente
de se enquadrar numa dessas trés categorias. Os empregadores sdo
aqueles que possuem recursos préprios ou emprestados (capital), que
lhes permitem empregar outras pessoas. Os trabalhadores auténomos,
as vezes, também possuem recursos, mas certa proporgio deles oferece
seus servigos sem dispor de mais que sua capacidade fisica e mental
de presta-los. Finalmente, os empregados ndo necessitam de recursos
ou capital, mas apenas que algum empregador queira contratd-los.
Tanto os trabalhadores autonomos como os empregados vendem seus
servigos. Os primeiros, no entanto, vendem esses servigos diretamente
aos usudrios, ao passo que os empregados os vendem para seus patroes.
Devemos ressaltar que, como a propriedade do capital estd restrita em
geral a reduzida parcela da sociedade, a grande maioria das pessoas
aptas a trabalhar se enquadra na divisdo do trabalho como empregados
ou trabalhadores autdénomos. J& o nivel de emprego consiste na
propor¢do entre aqueles que podem e desejam trabalhar e os que
efetivamente o _conseguem, seja como empregador, empregado ou
trabalhador autébnomo.” Os que néo o conseguem sdo desempregados.
Assim, a nosso ver, emprego pleno é, nada mais nada menos que a
inexisténcia de desempregados. Portanto, emprego pleno é uma situagdo

59 Cf. op,, cit. p. 14.
60 Cf. Enciclopédia Abril. v. 4. Sdo Paulo: Abril Cultural e Industrial, 1971, verbete Emprego, p. 219-220.
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Jicticia, uma vez que, por mais prospera que seja, uma sociedade sempre
terd algum desemprego, por menor que seja. Inclusive, a esse respeito
devemos acrescentar que, além de sempre existir, pelo menos algum
desemprego, ainda ocorre a situagdo no sentido de que nem sempre a
pessoa consegue aproveitar todo seu tempo disponivel produtivamente.
Por exemplo, na agricultura, a “esta¢io morta” entre o fim da colheita e
o inicio do preparo da terra constitul um perfodo em que grande parte
da forga de trabalho permanece ociosa. As pessoas que, desta maneira,
s6 conseguem trabalhar durante uma parte de seu tempo disponivel
sdo subempregados. Outra forma de desperdicio da forga de trabalho
consiste no emprego de um ntimero de pessoas maior que o realmente
necessdrio para realizar determinada tarefa. Isso pode acontecer, por
exemplo, em pequenas propriedades agricolas, cuja extensdo ndo
permite ocupar todos os membros aptos das familias proprietarias que,
no entanto, dividem entre si o pouco trabalho disponivel. Outro exemplo
¢ a multiplicagio da economia informal (pequenos estabelecimentos
varejistas ou de vendedores ambulantes), que disputam uma freguesia
que poderia ser perfeitamente atendida por um nidmero menor de
pessoas. Trabalhadores excedentes, cuja atividade é dispensavel, sido
chamados de desempregados disfargados. Assim, pois, o emprego pleno sé
deve ser entendido como um ideal, que na realidade é inatingivel. Se o
emprego pleno sé pode ser entendido como ideal, a sua presenga no
texto constitucional adota a modalidade de norma econdomica de
contetido programdtico, cuja plena eficicia é uma verdadeira utopia. A
sua existéncia é valida como uma orientagio no sentido de o legislador
ordindrio procurar oferecer, através dos mecanismos legais, o maior
ntmero possivel de vagas nas indudstrias, no comércio, na agricultura,
etc. para a populagdo ativa.

As pessoas que tém condigdes fisicas e mentais, bem como
vontade de se enquadrar na divisdo do trabalho constituem a oferta de
Jfor¢a de trabalho. Na medida em que se da o desenvolvimento, observa-
se uma diminui¢do da parte da populagdo que constitui a for¢a do
trabalho. Isto se deve a entrada mais tardia na forga de trabalho, devido
ao crescente nimero de jovens que estudam e que permanecem por
periodos cada vez mais longos no sistema escolar. Por outro lado, a
safda da forga de trabalho tende a se dar cada vez mais cedo, na medida
em que a possibilidade de se aposentar se apresenta a uma propor¢io
cada vez maior de trabalhadores. Ha também a tendéncia de se reduzir
a idade da aposentadoria, a qual é reforcada pela resisténcia das
empresas a empregar pessoas idosas. Outra questido que vem influindo
na forga de trabalho diz respeito a mudangas culturais profundas, que
nio mais restrmgem a mulher aos tradicionais papéis femininos de
esposa e mie e tém por conseqiiéncia abrir novos campos de atividade
ao trabalho feminino.*’

61 Cf. Enciclopédia Abril. v. 4. Sdo Paulo: Abril Cultural e Industrial, 1971, verbete Emprego, p. 220.
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A procura de for¢a de trabalho resulta da demanda por bens e
servigos e do volume de mao-de-obra necessério para produzi-los. Em
curto prazo, dada a capacidade de producdo instalada nas fabricas,
fazendas, linhas de transporte, casas de comércio, etc., o volume de
emprego é uma fung¢io do grau em que esta capacidade é utilizada, o que
depende, por sua vez, da existéncia de uma procura capacitada a pagar
e disposta a comprar mercadorias assim produzidas. Se esta procura for
relativamente pequena, uma parte da capacidade instalada ficara ociosa
e uma parte da for¢a de trabalho permanecera desempregada.® Para
evitar que isso acontega, o poder piiblico geralmente adota determinadas
medidas para elevar a procura de mercadorias, de modo a conduzir a
economia a uma situagio préoxima a ideal de emprego pleno, na qual todos
os que tém aptiddo e desejo de trabalhar efetivamente possam fazé-lo.

A modernizagdo tecnologica e das novas técnicas de geréncia também
sdo fatores que produzem desemprego, independente do aumento ou da
diminuigio da produgéo. O Brasil, por sinal, na atualidade, passa por essa
situagio, ou seja, estd sendo afetado pelo problema estrutural do corte de
postos de trabalho nas empresas privadas. Assegura a economista Maria
Cecilia Prates, da IFundagdo Getulio Vargas, que este processo, decorrente
da modernizagdo tecnolégica e das novas técnicas de geréncia, fez com
que a ocupagido de mio-de-obra na industria, em 1994, fosse 26% inferior
a de 1989. Entretanto, o Produto Interno Bruto — PIB industrial do
pais nesses dois anos foi praticamente o mesmo. A perda do mercado de
trabalho, nesse caso, ndo pode ser creditada a problemas conjunturais:
esses postos foram definitivamente eliminados pelas novas técnicas de
gestdo. No caso, o desemprego é maior para os trabalhadores ndo qualificados.
Explica Maria Cecilia Prates que, para esses trabalhadores, a op¢ao tem
sido mlgrar da industria, onde h4 mais cortes, para os setores de servigos
e comércio. Sdo, na maior parte das vezes, empregos de pior qualidade,
uma vez que se revestem de informalidade.®

Merece ainda comentarios o fato de que, quando se tenta
recensear os desempregados, a tendéncia é interpretar a busca de
trabalho como a tnica prova aceitavel de que a pessoa deseja trabalhar.
Mas este procedimento leva a subestimar o verdadeiro nimero de
desempregados, pois muitos desistem de procurar trabalho apés tentar
infrutiferamente por algum tempo e sdo eliminados, pelas estatisticas,
da forca de trabalho. Eles constituem, assim, o desempregado oculto.®
Por outro lado, devemos lembrar o assustador aumento da economia
informal, ou seja, multiplicagdo de pequenos estabelecimentos
varejistas ou de vendedores ambulantes (af incluido o cameld). De
forma que, numa economia de mercado, o volume de emprego nio

62 Id. loc. cit.
63 Cf. Modernizagdo prevé corte de empregos, jornal O Globo, 8 out. 1995, Caderno Economia, p. 61.

64 Ibid. p. 221.
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precisa corresponder a oferta de for¢a de trabalho. Como dissemos, é
normal que certa proporcio desta permaneca desempregada. O 6nus
econdmico e social representado pelo aproveitamento inadequado
dos recursos humanos tem levado muitos pafses a adotar medidas de
planejamento com o objetivo de reduzi-lo. Nos paises em desenvolvimento,
o sibito deslocamento de grandes massas humanas das zonas rurais para
as cidades tem agravado o problema do desemprego urbang, que, na maior
parte das vezes, assume a forma de economia informal. £ um problema
enfrentado pelos planejadores, para o qual, como ¢é sabido, ainda ndo ha
solugdes seguras.” O Brasil € um pais em desenvolvimento e sofre com
o problema crénico do desemprego nos centros urbanos. E isto ocorre
a tal ponto, que o legislador constituinte resolveu inserir a busca do
pleno emprego entre os principios da ordem econdmica.

Por falar em economia informal, hd que se destacar o fato
de o indice de pessoas trabalhando na completa informalidade, sem
carteira assinada ou qualquer outro vinculo legal, chegava a 48%
dos empregoq em servigos e comércio, em 1994. Na inddstria, o
indice é de 20%. O tamanho do problema varia de cidade para cidade.
Nas grandes regides metropolitanas do Nordeste, como Salvador
e Recife, mais da metade dos empregos sdo informais. Em Sao
Paulo, onde esta o menor indice de informalidade (40,8%), o padrio
salarial é o mais alto do pais. Um operdrio paulista com segundo
grau completo ganha, em média, saldrio 64,02% maior que o mesmo
operdrio ganharia no Rio de Janeiro.*

Devemos ressaltar ainda que se o desemprego é um problema
social sério, o pleno emprego, por sua vez, também néio deixa de causar
problemas. Além do déficit orgamentario, o pleno emprego parece ser
uma das causas dos movimentos inflaciondrios, assim entenderam
os construtores da feoria do emprego pleno. Por exemplo, em dada
comunidade econdmica, todos os operdrios estdo contratados. Se
alguém planeja abrir mais uma fébrica, tera que buscar assalariados
recrutando-os das atividades existentes, acenando-lhes com ofertas
mais vantajosas. Comeca a competi¢io pela miao-de-obra, que
determinara a alta de saldrios. As fdbricas j4 organizadas terdo de
restringir sua miao-de-obra, passando a pagar mais altas remuneragdes
pela forca do trabalho. No total, a for¢a de trabalho aplicada nas
diversas atividades continua sendo a mesma; e, admitindo-se que
todos os demais fatores continuem como até entdo, o nivel geral da
produgio, com pregos de custo mais altos, permanece praticamente
o mesmo. Se aplicarmos o raciocinio aos demais fatores produtivos,
que admitimos plenamente ocupados, qualquer tentativa para criar

65 1d, loc. cit.
66 PRATES, Maria Cecilia. Modernizagdo prevé corte de empregos, jornal O Globo, 8 out. 1995. Caderno
Economia, p. 61.
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novos centros produtivos implicaria o mesmo resultado: a subida de
pregos dos fatores comparados sem que a produgio, observada na sua
totalidade, tivesse logrado qualquer aumento. Assim, pois, verifica-
se que, quando a conjuntura econdmica se encaminha no sentido da
prosperidade, a ocupagio dos fatores produtivos cresce, inclusive o
nivel de emprego, todavia o perigo daquela situagio se esboga. Deve-
se, porém, levar em consideragdo a complementaridade dos fatores.
Os recursos que ndo se encontram aplicados sdo de varias ordens. As
vezes, um fator de produgio exige, ao ser aplicado, a conjugagdo com
outro, que lhe é complementar, tecnicamente, para a produgido que
se tem em vista. Se nfo sdo complementares, podera ficar disponivel,
enquanto se atinge a situagdo de emprego pleno. Falou-se entdo em
pontos de estrangulamento na economia (botlle necks). Nao se trata de
reservas, mas de desajustamentos do sistema, que permite fatores
ociosos. No avangar para o auge, no ciclo da prosperidade, é que se
torna mais possivel deflagarem as tendéncias inflacionistas.®’

A busca do pleno emprego é, como se afigura, um principio diretivo
da economia. Ele se opde evidentemente as politicas recessivas, uma vez
que elas trazem o desemprego. Como principio constitucional, a busca
do pleno emprego ja encontrava-se inserida entre os principios fixados
pelo art. 160 da Constitui¢do de 1969, como expansdo das oportunidades
de emprego produtivo.

Para José Afonso da Silva, pleno emprego é expressio abrangente
da utiliza¢do ao mdximo grau de todos os recursos produtivos. Mas aparece,
no art. 170, inciso VIII, da Constitui¢do de 1988, especialmente no
sentido de propiciar trabalho a todos quantos estejam em condi¢oes
de exercer uma atividade produtiva. Trata-se do pleno emprego da for¢a
de trabalho capaz. Ele se harmoniza, assim, com a regra de que a ordem
econdmica se funda na valorizagio do trabalho humano. Isso impede que
o principio seja considerado apenas como mera busca quantitativa em
que a economia absorva a forca de trabalho disponivel como o consumo
absorve mercadorias. Deseja-se que o trabalho seja a base do sistema
econdmico, receba o tratamento de principal fator de produgdo e participe
do produto da riqueza e da renda em propor¢do de sua posigdo na ordem
econdmica.® Da mesma forma, na opinido de Jodo Bosco Leopoldino da
Fonseca, a bem da verdade, a preocupagio do legislador constituinte
se centra na énfase do desenvolvimento, bem como na garantia de
aproveitamento adequado de todas as potencialidades do pais dentro do
principio da eficiéncia.®”

67 Cf. Enciclopédia Delta Larousse. v. 5 titulo Economia politica, verbete Interpretagdes modernas, 2. ed.
tradugio da Encyclopédie Larousse Méthodique, organizada por Paul Augé, Rio de Janeiro: Delta, 1967,
p. 2.290.

68 Cf. op., cit. p. 665-666.
69 Cf. op. cit. p. 86-87.



146 Revista da AGU n° 27

4 A BUSCA DA REDUGAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS

Quanto a redugdo das desigualdades sociais, devemos destacar que
uma sociedade justa caracteriza-se por estar estruturada para assegurar a
cada membro o minimo de que ele carece, individual e socialmente, ndo
apenas para sobreviver, mas para viver condignamente. Como citamos
antes, Inezil Penna Marinho esclarece que os pressupostos de uma
sociedade justa resumem-se no direito a vida, no direito a liberdade,
no direito a alimentagio, no direito a habitagdo, no direito a educacio,
no direito ao trabalho e ao lazer, no direito a elei¢do e no direito a
seguranca. Além desses pressupostos, a preservacdo do meio ambiente
é indispensavel a sobrevivéncia do homem, razdo pela qual também se
inclui entre os pressupostos de uma sociedade justa.”® Assim, a nosso
ver, ndo hd sociedade justa quando entre os seus objetivos ndo estdo os esforgos
para reduzir as desigualdades sociais.

O fenémeno da formacgio, no interior de uma sociedade, de
estratificagdes, parece ser um fenémeno inerente a todas as sociedades
humanas. Parece mesmo ser uma de suas caracteristicas essenciais,
como expressdo, numa escala social, de uma exigéncia profunda da
personalidade individual. E sabido que a sociedade, no mundo greco-
romano, se estratificou em camadas que correspondem melhor ao que
chamamos hoje castas do que ao que chamamos classes. As castas, com
efeito, sdo camadas superpostas, praticamente impermeaveis, de tal
maneira que quem nasce plebeu nido pode aspirar a vir a ser nobre.
As desigualdades sociais em tal estrutura dificilmente podem ser
reduzidas. Tal era de fato a situagdo na Grécia e em Roma, salvo no
declinio do Império Romano, quando profundas modificagdes historicas
desarticularam a rigidez das estruturas sociais e permitiram um rapido
processo de metabolismo social, do que se aproveitaram aventureiros de
todo o mundo para ascender inclusive no trono imperial.™

Para a maioria dos marxistas ortodoxos, o que define a classe
social ndo é o nivel de riqueza ou de renda, mas a identidade de fungdo
desempenhada no processo econdémico. Diversos individuos pertencem
a diversas classes, conforme as diversas fun¢des que desempenham
no processo produtivo, por outras palavras, conforme o trabalho que
executam. Segundo eles, é o tipo de trabalho ou de relagdes que o
homem mantém com a natureza, que determina seu nivel de vida, sua
consciéncia, ideologia, cultura e atitude politica.™

Modernamente, as classes sociais sdo grupos particulares,
de fato, e a distincia (o contato dos membros nio é o que constitui as

70 Cf. op., cit. pp. 198-199.
71 AVILA, Fernando Bastos de. Introdugio a sociologia. 5. ed. Rio de Janeiro: Agir, 1973, p. 281-282.
72 Cf. Fernando Bastos de Avila, op., cit. p. 284.
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classes), caracterizados por sua suprafuncionalidade (implicam o seu
dinamismo préprio uma constante aspiracdo ao poder absoluto), sua
tendéncia a uma estruturagio extrema, sua resisténcia a penetragio
pela sociedade global e sua incompatibilidade radical com as outras
classes.” Toda sociedade revela um grande nimero de estratificagdo
ou classes. Todavia é cldssico agrupar estas intimeras estratificacoes

em trés grandes niveis distintos: classe alta, classe média e classe inferior.™

A classe alta é constituida em geral de proprietarios ou de
pessoas cuja principal fonte de renda ¢ a remuneragdo do préprio
capital. Ndo vive na dependéncia imediata da remuneragdo de seu
trabalho. Revela um orgulho de classes. £ constituida, em geral, de
pessoas mais reaciondrias, isto é, avessas a inovagdes, principalmente
violentas mesmo se para evita-las for preciso aceitar concessdes menos
decorosas. Defende a permanéncia do status quo, da situagio atual, porque
é nela que se radicam todos os seus interesses. Devido a todas as suas
caracteristicas, é uma classe mais fechada, menos permeével. Guarda
preconceitos mais fortes contra os elementos de classes inferiores.”™

A classe média, que corresponde melhor ao conceito de
burguesia, é constituida por pessoas cuja principal fonte de renda é
o préprio trabalho ou profissdo, mas que dispde também de reservas,
depésitos bancérios, titulos ou agdes, para enfrentar os imprevistos. Ndo
se ocupa de trabalho manual ou bragal, mas geralmente em profissoes
liberais, ensino, funcionalismo, comércio, etc. E a classe conservadora
que aborrece também as transformagdes e revolugdes. Exerce uma
fungdo estabilizadora na sociedade, principalmente porque, pelas suas
camadas superiores, tem compromissos com a classe alta, e, pelas suas
camadas mais baixas, tem compromissos com a classe inferior. E a
grande criadora, conservadora e transmissora do patriménio cultural
de um povo, porque a classe inferior, absorvida pelas tarefas imediatas
da mera subsisténcia, apenas emerge para os valores culturais e a classe
alta, por seu lado, ¢ mais universalista e cosmopolita em sua cultura
e menos ligada as tradigdes nacionais. I uma classe inorganizada,
devido a grande divergéncia de interesses dos grupos que a compdem.
Enquanto as classes Inferior e superior sdo solidamente coesas em
ordem, corporagdes ou sindicatos, para defesa de seus interesses, a classe
média, em geral, ndo se organiza, é mais individualista. A classe média é
a grande financiadora de um sadio desenvolvimento econdmico, a base
da poupanga particular. O desenvolvimento sé pode ser garantido de
modo estdvel, ou pelo aumento da produtividade, ou pela retragio do
consumo, como fator de acumulagio de capital. Em vista disso, a classe

78 GURVITCH, G. La Vocation actuelle et la Sociologie. Paris: P. U. F., 1950, p. 338 e segs.

74 GURVITCH, G. Groupements particuliers et classes sociales. In: Traité de Sociologie. Paris: P. U. F,, 1958, p.
202.
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média, com modesto poder aquisitivo, desejosa sempre de melhores dias
para sua posteridade, sem pretensdes suntudrias, é a tGnica realmente
capaz desta retracdo do consumo, dotada de habitos de poupanca, ao

menos numa economia nio corroida pela inflagdo cronica.™

A classe inferior é constituida por aqueles que nio dispdem de
outras rendas, além da remuneracéo do seu trabalho. Vivem do trabalho
de suas mios, do esfor¢o de seus bragos. Nio dispdem de economias,
afora a poupanga compulséria, coletiva e de aplica¢io limitada, dos
organismos de previdéncia e seguridade social, onde existem. E a classe
proletarla assim chamada, no Direito romano, para indicar aqueles
cuja tnica riqueza a declarar no censo era a prole. Possui também uma
religiosidade sem estrutura racional. Caracteriza-se, enfim, por uma
corre¢do um tanto fatalista da vida e de uma aceitagio passiva de sua
condigdo. Esta, porém, pode transfigurar-se num verdadeiro titanismo
revolucionario, a partir do momento em que a classe intui coletivamente
sua forga, suas aspiragdes comuns e os contrastes sociais.”

Visto isso, podemos afirmar que entre essas estratificagdes
de uma sociedade existem visiveis desigualdades, que, por vezes, sdo
extremamente profundas, ao ponto de a classe inferior ser relegada
apenas a mera sobrevivéncia. Assim, entendemos por “reduzir
desigualdades sociais” como diminuir a diferen¢a entre o padrdo de vida de
uma classe e o padrdo de vida de outra classe. Isto pode ser tentado por
um caminho ascendente ou por um caminho descendente. Através do
caminho ascendente procura-se elevar o padrio de vida das classes mais
inferiores, aproximando-as das classes mais superiores (nivelamento
superior). Pelo caminho descendente as desigualdades sdo reduzidas,
geralmente pela imposi¢do da diminui¢do do padrdo de vida das
classes mais superiores, aproximando-as das classes mais inferiores
(nivelamento inferior). Um bom exemplo do primeiro caso é a melhor
distribuigdo de renda para a populagido e o enriquecimento de uma nagao.
Os pafses comunistas servem como boa ilustrago para o segundo caso.

Tratando-se de um sistema capitalista, parece-nos que a intengdo
do legislador constituinte brasileiro, ao elevar a redugdo das desigualdades
soclals a principio da ordem econdmica, ¢ de orientar a intervengdo do Estado
na economia no sentido de melhor distribuir a riqueza ou renda nacional, para
se proporcionar um aumento no nivel de vida, de consciéncia, de educagdo e de
cultura das camadas inferiores da populacdo, assegurando a cada membro o
minimo de que ele carece, individual e socialmente, para viver condignamente.
Tanto é que, conforme observa Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca,
também este principio da ordem econdmica e financeira estd em sintonia
com os objetivos estabelecidos no art. 3° da Constituigdo de 1988, que

76 Cf. Fernando Bastos de Avila, op., cit. p. 299-300.
77 Cf. Fernando Bastos de Avila, op., cit. p. 300-301.
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preconiza a erradicagdo da pobreza e a marginalizagdo e redugdo das
desigualdades sociais e regionais, bem como ainda a promogio do bem de
todos, dentro de um quadro de garantia do desenvolvimento de dmbito
nacional.™ Todavia, a reducdo das desigualdades sociais constitui tipica
norma econdmica programadtica, inclusive de dificil efetivagdo, porém
vélida como orientagdo para o legislador ordindrio sempre buscar diminuir
as profundas diferencas de padrdo de vida em que estdo mergulhadas as
diversas classes sociais.

5 CONCLUSAO

Vimos que, nio raras vezes, se prega a inutilidade das normas
constitucionais programdticas, uma vez que, na realidade, na maior
parte das vezes, ndo conseguem se firmarem como normas plenamente
eficazes, muito menos como verdadeiras diretrizes que efetivamente serio
seguidas pelos legisladores Quando o centro da discussdo compreende as
normas constituctonais econémicas programdticas, o questionamento da sua
utilidade é muito maior, principalmente porque, ao se adotar medidas
concretas envolvendo diretamente o fendmeno econdmico, ndo é possivel
se admitir irrestritamente o principio da generalidade da lei. Em outras
palavras, se é dificil aplicar integralmente as orientagdes tragadas pelas
normas programaticas de um modo geral, esta dificuldade aumenta
muito quando estas normas incidirem sobre o fen6meno econémico, que
se caracteriza pela sua constante evolugio e pela continua mobilidade.

Todavia, apesar de as normas constitucionais econdémicas
programaticas ndo criarem, desde logo, direitos subjetivos e terem
eficdcia reduzida, ja que sua efetivagido depende de prévia construgido
de estruturas de sustentagfio, de circunstancias politicas favoraveis
e, até mesmo, da existéncia de recursos governamentais e privados
disponiveis, defendemos a sua existéncia no texto constitucional, em
virtude de sua utilidade como orientagdo para a elaboragdo da legislagdo
econOmica (abrangendo, além das leis, decretos e medidas provisérias,
também as portarias, circulares e outros instrumentos normativos) e das
normas ndo governamentais, originadas de contratos entre empresas,
das convengdes coletivas, dos contratos tipo e das condi¢des gerais dos
contratos de fornecimento, dos contratos trilaterais (governo, empresas
e sindicatos), para condugdo da politica econémica, ser notdria e sua
intervengdo no processo de normatizagio ser fundamental.

Assim, pois, podemos dizer que as normas constitucionais
econdmicas programdticas constituem um compromisso, a nivel constitucional,
do qual germinam principios a serem cumpridos ndo apenas na elaboragdo
da legislagdo econdomica mas também na elaboracdo das normas ndo
governamentais, visando d realizagdo dos fins soctats do Estado.

78 Cf. op, cit. p. 86.
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Ainda quanto a utilidade prética das normas constitucionais
econdmicas programdticas, somos for¢ados a concordar que algumas
dessas normas, mais que outras, caem inapelavelmente no campo da
utopia. Dali, inclusive, o ceticismo na sua concretizagdo. Todavia, como
dito, a nossa opinido é no sentido de que, mesmo se tendo que, em
conseqiiéncia, manipular a utopia, é melhor e mais seguro se ter pelo menos
uma mera ortentagdo constitucional moralmente vdlida do que ndo ter orientagdo
alguma e deizxar livre o legislador ordindrio, provisério ou complementar para
escolher a forma de fazer justica que bem entender. Ao longo deste trabalho,
citamos o caso das normas constitucionais econdmicas programaticas
relativas a justi¢a social, a busca do pleno emprego e a redugio das
desigualdades sociais para bem ilustrar esta afirmacao.

No caso da justiga social, entendemos que ela é bastante utépica.
Mas, mesmo assim, é valida como norma programatica, como rumo a ser
seguido dentro do possivel e da realidade emergente. O pleno emprego, da
mesma forma, s6 deve ser entendido como um ideal, jd que é, a bem da
verdade, inatingfvel. Mas, também neste caso, a sua existéncia no texto
constitucional é vélida como uma orientagéo no sentido de o legislador
ordindrio, provisério ou complementar procurar oferecer, através dos
mecanismos ao seu dispor, o maior ntimero possivel de vagas nas industrias,
no comércio, na agricultura, etc., para a populagdo ativa. Por fim, a busca
da redugdo das desigualdades sociais também carrega em si a qualificagdo
de utépica, j4 que a erradicacdo da pobreza e da marginaliza¢do, bem
como a diminuigio entre o padrdo de vida de uma classe e o padrio de
vida de outra classe sdo objetivos de dificil ou, até mesmo, impossivel
efetivagdo. Mas também aqui a sua existéncia no texto constitucional é
vélida para orientar a intervencdo do Estado na economia no sentido de
melhor distribuir a riqueza ou renda nacional, para se proporcionar um
aumento no nivel de vida, de consciéncia, de educagio e de cultura das
camadas inferiores da populacdo, assegurando a cada membro o minimo
do que ele carece, individual e socialmente, para viver condignamente.

Alias, ousamos a ir mais longe ainda. Além de serem fundamental
no processo de elaboragido da legislagdo econdmica e das normas nio
governamentais, as normas constitucionais econémicas programdticas,
em seu conjunto, a nosso ver, constituem um retlexo da vocagdo histérica
de uma nagdo; é justamente através delas que uma nagio cumprira o seu
préprio destino. Elas orientam e moldam a situagdo econdémica coletiva
da vida humana, por isso mesmo constituem umas das principais linhas
da face de um povo. Na atual fase da histéria do mundo, tdo diferenciada
entre as nagdes desenvolvidas e as nagdes subdesenvolvidas, a intervengio
do Estado na economia, ora intensa e ora minima, é um fenémeno tipico.
Cumpre-lhe, pois, principalmente através das norma constitucionais
econdmicas programaticas orientar as condi¢des e elementos contratuais,
a disposigdo dos bens, das limita¢des individuais, etc., bem como intervir
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na economia em nome da fungio social da propriedade, da justica
social, do pleno emprego, da redugio das desigualdades sociais e outros
compromissos firmados pelos constituintes. Dentro deste enfoque, ndo
h4 como ndo se destacar a importancia das normas programdticas no
contexto legislativo de um pafs.

Para uma leitura complementar das questdes aqui tratadas,
recomendamos nossa obra A Ordem Constitucional Econdmica,
publicada em 1996.
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