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INTRODUCAO DA REEDICAO

Considerando o momento vivido pelo constitucionalismo brasileiro e
que vem colocando em discussdo, com inegavel evidéncia e muitas vezes
perplexidade, os limites da interpretagdo constitucional, seja a que vem sendo
tracada pelo Supremo Tribunal Federal, seja a que conduz a agdo o Poder
Constituinte de Reforma Constitucional perante a Constitui¢ao de 1988 ou
mesmo o legislador ordinario, e atendendo a constantes sugestdes que me vem
sendo feita por amigos e estudiosos dos problemas constitucionais brasileiros,
tomei a decisdo de reeditar o livro “Processos Informais de Mudanga da
Constitui¢do: mutagdes constitucionais e mutagdes inconstitucionais”,
esgotado em sua primeira publicagdo em 1986 pela Editora Max Limonad,

desativada logo ap6s a edi¢ao desta obra.

Essa nova edi¢do encontrou eco na EDIFIEO — Editora Universitaria
do Centro Universitario FIEO — UNIFIEO, onde tenho a honra de exercer a
docéncia e a coordenagdo do Mestrado em Direito, que ora a apresenta em
livro eletronico, de molde a permitir aos interessados que possam ir aos
primeiros passos da abordagem desse tema.

O livro Processos Informais, que ora é reeditado, ¢ o resultado de
minha tese de doutoramento, defendida em 1986, na Faculdade de Direito da
Universidade de Sdo Paulo.

Elaborado sob a vigéncia do regime anterior a Constituigdo de 1988,
trouxe a discussdo tema bastante novo, pouco versado no Brasil e mesmo na
doutrina estrangeira.' O principal objetivo era ndo apenas introduzir tema
inédito nos meios constitucionais brasileiros, mas, principalmente, questionar
os limites da interpretagdo constitucional perante uma Constituicdo dotada de
supremacia, escrita e rigida.

' H4 exemplos de autores da doutrina alemd entre outros Jellink,, Laband, Smend, que
escreveram sobre o assunto que a época ndo logrou ter a repercussdo que a tematica hoje

desenvolve. (Ver.PEDRA. Mutagdo Constitucional — interpretagdo evolutiva da Constituicdo
na Democracia Constitucional, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2013, pp. 79-99) que se refere a
teoria da Escola alemi de Direito sobre s muta¢des constitucionais.



Ultrapassado o regime autoritario, o questionamento sobre os limites
da interpretacdo constitucional tornaram-se matéria do dia a dia,
particularmente no Supremo Tribunal Federal, tendo-se em vista as
particularidades apresentadas pela nova Constituicdo promulgada em 1988,
entre as quais se destacam, com grande evidéncia, os limites ao Poder
Constituinte Reformador pelas clausulas chamadas pétreas, contidas no artigo
60, §4°, a amplia¢ao da jurisdicdo constitucional, com a introdugdo plena do
chamado modelo de jurisdigdo concentrada que absorveu intimeras inovagoes
portadas ao modelo kelseniano nas constituigdes europeias, especialmente na
Constitui¢do da Alemanha..

Desde a publicacao da 1% versdo e ainda na vigéncia da Constitui¢ao
anterior, vem esta obra sendo citada no Supremo Tribunal Federal como
fundamento tedérico para a rejeicdo de atos normativos ou mesmo
interpretagdes constitucionais que significavam verdadeiras mutagdes
inconstitucionais, porque feriam o texto constitucional e reduziam, em larga
escala, a sua forga normativa nos moldes apregoados por Konrad Hesse. Essa
rejeicdo também se apresentou com relagdo ao inicio da vigéncia da
Constitui¢ao de 1988, principalmente pela palavra do Min. Celso de Mello.
Mais recentemente a discussdo € retomada as vezes recusando a admissao da
inconstitucionalidade de mutag¢des levada a efeito pelo Supremo Tribunal
Federal. Assim, a tematica permanece presente na jurisdi¢ao constitucional.
Para exemplo-se ver, entre outras, a discussdo travada na Recl. 4.225 — Acre,
maio de 2014%, na qual ficou bem definida a posicdo do Min. Relator sobre a
possibilidade de o STF modificar a propria letra da Constituigdo. Essa posicao
ndo foi aceita pela maioria de nossa Corte Jurisdicional, porém abre as portas
para a retomada da discussdo sobre se a interpretagdo constitucional que viola
ou modifica a Constituigdo pode permanecer, seja como forma de adaptar a
Constituigdo a novas realidades, seja como medida de acréscimo na decisdo
jurisdicional para suprir omissao inconstitucional dos poderes constituidos.

Por outro lado, a preocupagdo doutrinaria com esse tema ¢
demonstrada presentemente, por inimeros autores nacionais € estrangeiros,

Zhttp://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s 1=%28muta%E 7%E30+c
onstitucional+outmuta%E7%E3o+inconstitucional%29&base=base A cordaos&url=http://tinyu
rl.com/qjp32ul



cujas obras surgem particularmente no final do Século XX e neste século,
entre 0s quais cito apenas para exemplo: Carlos Blanco de MORAIS®,
Adriano Sant "Ana PEDRA, Ana Victoria Sanchez URRUTIA, Susana
SBROGIO'GALIA, Welington Marcio KUBLISKAS, Georg JELLINEK,
Hsiit DAU-LIN, Michele CARDUCCI, Konrad HESSE, entre outros, além de
obras voltadas para a Hermenéutica e Interpretacdo Constitucional que
abordam a tematica. Nessas obras as conclusdes dos autores sobre o tema nao
sdo uniformes, j4 que as opinides ora admitem a inconstitucionalidade de
mutagdes constitucionais que alteram na letra e no espirito o texto
constitucional, ora ndo a admitem.

Assim, atendendo aos estudiosos que buscam alcancar, em suas
primeiras manifestacdes, a posi¢do doutrinaria a respeito dessa matéria, vem a
lume esta segunda edi¢io da obra de 1986, sem modificagdes’, para que seja
mantido, em sua integridade, o pensamento entdo adotado.

Osasco, setembro de 2015

Anna Candida da Cunha Ferraz

3 MORALIS, Carlos Blanco: As mutagdes constitucionais implicitas e os seus limites juridicos:
autopsia de um Acoérddo controverso. Lisboa: JURISMAT, Portimdo, n® 3, 2013, pp. 55-90;

PEDRA, Mutacdo Constitucional — interpretacdo evolutiva da Constituicdo na democracia
constitucional: Rio de Janeiro> Lumen Juris/Direito, 2013; URRUTIA. Mutacion
constitucional y fuerza normativa de la Constitucion. Una aproximacion al origen del concepto.
Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Madrid, ano 20, n. 58. P. 105-135;
SBROGIO Gala. Mutagdes constitucionais e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livradia do
Advogado, 2006; KLUBISCKAS; Emendas e Mutagdes constitucionais: analise dos
mecanismos de alteragdo formal e informal da Constituigdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Atlas,

2009; JELLINEK. Reforma y Mutacion de la Constitucion. Trad. Christian Forster.
Madrid:Centro de Estudios Constitucionales, 1991;DAU-LIN. Mutacion de la Constitucon. Trad.
Pablo Lucas Verdu e Chrsitian Forster.Bilbao:Instituto Vasco de Administracion Publica,
1998; CARDUCCI, Michele. Sobre a distingdo entre mutagdes constitucionais informais
“puras” e “impuras”. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais — RBEC, v. 4, n. 15,
p- 199-215,
jul/set. 2010; HESSE, Konrad. Limites da Mutagdo Constitucional. In HESSE, Konrad. Temas

Fundamentais de Direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, entre outros
40 texto apresentado é exatamente 0 mesmo impresso em 1986, porque optei pela reimpressao.

Assim, segue o livro com a mesma grafia e ortografia do ano em que foi publicado.
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INTRODUCAO

1. Colocagdo do tema

Os ordenamentos constitucionais positivos, guardadas algumas
particularidades essenciais, diversificam-se de Estado para Estado.

Se assim ocorre com a estatica constitucional, mais ainda discrepam
as dinamicas constitucionais, ou seja, a efetiva aplicacdo e funciona-
mento das regras constitucionais.

Essa mutabilidade torna dificil construir generalizagdes, sobretudo
no campo da dindmica constitucional. _

Este livro enfrenta exatamente essa dificuldade, jA que se propde
a examinar as mudancas ndo formais provocadas em uma Constituicdo
pela interveniéncia de outros.tipos de processos que ndo o da mudanga
formal.

A tarefa apresenta-se dificil e complexa. Seria, talvez, simplificada
se se tivesse tomado por base um ordenamento constitucional positivo
determinado. Todavia, o que se ganharia, nesse caso, em simplicidade,
ndo substituiria a riqueza que o tema revela quando examinado em
varios sistemas constitucionais.

Preferiu-se, por essa razdo, enfrentar as dificuldades e tratar o
assunto de modo genérico, buscando-se, tanto quanto possivel, siste-
matizar e construir, a partir da analise das modalidades de mudangcas
nao formais da Constituicio mais freqgilentemente examinadas pela
doutrina e encontradas na prética constitucional.

Esse, pois, o tema desta obra.

Desnecessario mencionar, por evidente, que o trabalho ndo tem
a pretencdo de esgotar o assunto, de resto pouco tratado. Destina-se,
modestamente, a servir de ponto de partida para reflexdes em torno
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do tema, ali4s na linha sugerida por Héctor Fix-Zamudio em Relatério
Geral apresentado no primeiro Congresso Nacional de Direito Cons-
titucional, realizado em Guadalajara.!

2. Plano do trabalho

. A presente obra ndo dispensa algumas nog¢des preliminares. Assim,
num Titulo I busca-se introduzir o tema mudancas ndo formais da
Constituicdo sob a forma de Consideracoes Introdutdrias. Nessas, de
inicio, se procura fixar a nogdo de mutagdo constitucional, 4 qual se
circunscreve precipuamente a analise do tema, para, a seguir, indicarem-se
as espécies ou modalidades de mutagdo constitucional mais fregiiente-
mente reveladas pela doutrina e encontradas na pratica constitucional.

O Titulo II, parte central do trabalho, cuida, em dois Capitulos,
das principais espécies de mutagdo constitucional. A Interpretacdo
Constitucional, examinada em suas peculiaridades e especialmente sob
os dngulos da interpretago constitucional legislativa, judicial, adminis-
trativa, auténtica, popular e doutrinéria, ocupa o Capitulo I, com cinco
Segdes. O Capitulo II dedica-se a0 Costume Constitucional enquanto
processo de mutagdo constitucional. Contém trés secdes.

Abre-se, ainda, um Titulo III, destinado as Mutacdes Inconsti-
tucionais, cujo exame, ainda que sucinto, se fez necessario como comple-
mentagao do tema central do trabalho. Este Titulo abrange dois grupos
de mutagdes inconstitucionais: o primeiro, objeto do Capitulo I, retine,
sob a denominagdo de Processos Anémalos trés se¢des dedicadas,
respectivamente, ao exame da inércia e do desuso no plano consti-
tucional, e & mudanga tdcita da Constituicdo. O Capitulo II resume
Processos Manifestamente Inconstitucionais, que, a despeito de incom-
pativeis com a nog¢do de Constituicdo, persistem, de fato, em varios
sistemas constitucionais.

1. Cf. Instituto de Investigaciones Juridicas, “‘La interpretaciéon Constitucional.”
México, DF UNAM, 1975; p. 43,



I
TITULO PRIMEIRO

A realidade constitucional demonstra, a evidéncia, que as Consti-
tuigdes rigidas, a par das reformas constitucionais, sofrem outros tipos
de mudanca.

Sem qualquer alteracdo no texto, as Constituigdes vao se modifi-
cando, assumindo significados novos, de forma tal que é dificil conhe-
cer de modo adequado a estrutura fundamental de um Estado, as rela-
¢bes de governo, o funcionamento de Orgdos constitucionais, pela
simples leitura da Lei Maior.

Assumem, assim, as mudangas constitucionais, sedimentadas para-
lelamente ou a despeito das reformas constitucionais, relevo especial.

Este Titulo destina-se a introduzir o tema, fixando, de inicio, a
nogdo de ‘‘mutacdo constitucional’’ e, num segundo passo, indicando
as modalidades de mutacdo constitucional reveladas pela doutrina e
pela experiéncia constitucional, nos Estados dotados de Constituicdo
rigida.






CONSIDERACOES INTRODUTORIAS

SUMARIO: 1. Estabilidade ¢ mudanga constitucional. 2. As mudangas
ndo formais da Constitui¢do: existéncia. 3. Mutagbes constitucionais:
nogdo e caracteristicas. 4. Modalidades de mutagcdo constitucional.
5. Mutacdes inconstitucionais: nog¢do e caracteristicas.

1. Estabilidade e mudanga constitucional

A Constituicio de um Estado, por consubstanciar sua estrutura
fundamental, presume-se estavel.

Estabilidade, todavia, ndo significa imutabilidade. Bem ao con-
trario. A eficacia das Constitui¢gdes repousa, justamente, na sua capa-
cidade de enquadrar ou fixar, na ordem constitucional, as vontades e
instituicdes menores que a sustentam.!

A relacdo entre estabilidade e mudanga, ou entre a esttica e a
dinamica constitucional, se apresenta qualquer que seja o tipo de orde-
namento constitucional positivo.?

1. Cf, Teixeira, J.H. Meirelles. Apostilas de direito constitucional, Sio Paulo,
FADUSP, 1961, Ver também Pinto Ferreira, Luis (Principios gerais do direito constitucional
moderno, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1971, v. 1, pag. 158) que acentua: *‘As Cons-
tituigdes tendem de seu natural a uma perpetuagdo no tempo, estabelecendo formalidades
especiais que dificultam a sua transformagdo ou mesmo vedam qualquer transformagédo
no tocante a certas decisdes politicas fundamentais. Tém, assim, um determinado grau de
permanéncia na historia, carater esse que Hauriou, Berthelemy e Duez designam com o
nome de imutabilidade relativa das leis constitucionais. Essa imutabilidade ¢, justamente,
a segunda manifestacdo objetiva e concreta do principio da supremacia da Constituicdo”.
E continua: **Mas o direito &¢ movimento e vida, sintese dialética entre as forcas de trans-
formacao da sociedade e as tendéncias do conservantismo, devendo reajustar constante-
mente as necessidades do processo com as tradigdes da histéria”’ e, citando Corwin finaliza:
‘O primeiro requisito de uma Constitui¢do de uma sociedade progressista & que ela se
mantenha em paz com a sociedade’’. (n.trad.)

2. Mortati, Costantino, ““Costituzione”, In: ‘“Enciclopedia del diritto,”” Giuffré,
1962, v. 11, pag. 186.
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Assim, estabilidade e mudanca sdo componentes necessarios do
conceito de rigidez constitucional, do qual deflui a supremacia-consti-
tucional, “‘principio basilar do direito constitucional moderno’’,?

De resto, salienta Burdeau: ‘““‘uma Constituigdo ndo se conserva
como um monumento histérico. E explorando as possibilidades que
ela oferece aos governantes de agir regularmente que se pode manté-la
entre as regras vivas’’.*

Resultado de tendéncia contemporfnea no sentido de garantir
maior estabilidade e rigidez ao texto constitucional, o processo tradi-
cionalmente difundido de modificagdo constitucional é aquele rotulado
sob a designagdo genérica de reforma constitucional.

Instituido pela Constitui¢do, trata-se de processo formal de mu-
danga constitucional pois que revestido de forma, requisitos e limites
proprios, expressos, previstos no texto da Lei Fundamental.

A via da reforma constitucional, seu fundamento, os sistemas,
os procedimentos de revisio, seus limites e contornos, tém merecido
aprofundados estudos doutrinérios, de autores estrangeiros e patrios.’

2. As mudangas ndo formais da Constitui¢do: existéncia

Mais recentemente, todavia, os estudiosos do Direito Constiti-
cional tém dado ateng@o especial s modificagdes constitucionais resul-
tantes de processos ndo previstos pela prépria Constituig¢do.

As Constitui¢gdes, afirma Loewenstein, nio mudam somente me-
diante emendas mas, em maior volume, h4 mudangas imperceptiveis
que a norma estabelecida sofre ou por efeito do ambiente politico ou
pelos costumes. ¢

Com propriedade lembra Meirelles Teixeira: ‘‘Seria erréneo, entre-
tanto, e mesmo ingénuo, pensar-se que as Constitui¢des rigidas somente

3. Cf. Pinto Ferreira, Luis, ob. cit., pag. 132.

4. Cf. Burdeau, Georges, ‘'Traité de science politique,” 22 ed. Paris, L.G.D.J., 1969,
V. 4, pag. 211 e segs.

5. Cf. dentre outros, Burdeau, Georges, ‘‘Essai d'une théorie de la revision des lois
constitutionnelles’’, Paris, 1930 (thése); ________ ““Traité...”’, ob. cit., pags. 234-85: Flo-
rian, Henri Bousquet de, ‘‘Revision des constitutions’’, Paris; Arthur Rousseau, 1891, pags.
203-56; Sampaio, Nelson de Sousa, *‘O poder de reforma constitucional’’, Salvador, Livra-
ria Progresso Editora, 1954; Ferreira Filho, Manoel Gongalves, *‘Direito constitucional
comparado: I — O poder constituinte,”’, S3o Paulo, Bushatsky, EDusp, 1974,

6. Cf. “Teoria de la constitucién”, trad. por Alfredo Gallego Anabitarte, 2 ¢
Barcelona, Ariel, 1976, pag. 218.
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pudessem sofrer alteragdes através de técnicas juridicas expressa e
previamente estabelecidas, e que o impacto da evolugio politica e social
somente pudesse atuar sobre elas através desses canais, e que a vida
deveria necessariamente acomodar-se, em seu eterno fluxo de pro-
gresso, dobrando-se com docilidade ao sabor dessas férmulas e apenas
ao juizo de politicos e legisladores’’.”

Na mesma linha Biscaretti di Ruffia acentua:

‘“‘As revisdes formais ndo s3o os unicos meios de mudancas dos
sistemas constitucionais’’, e continua: ‘‘Para se conhecer bem o desen-
volvimento da vida constitucional de um Estado é preciso, com efeito,
ndo perder de vista as multiplas modifica¢des ndo formais das normas
escritas constitucionais, que sempre ocorrem de modo mais ou menos
acentuado, segundo os diversos sistemas’’.8

Do mesmo entendimento Karl Wheare.

As mudangas nas Constituigdes, observa o constitucionalista brita-
nico, podem ocorrer de dois modos: em primeiro lugar, quando surgem
mudangas nas circunstdncias sociais, que, se ndo modificam o texto
da Constitui¢do, impdem-lhe, todavia, significado totalmente diferente
do até entdo atribuido, ou perturbam o equilibrio costitucional; uma
segunda forma de mudanga constitucional, mais patente, ocorre quando
tais forcas ddo origem a circunstincias que conduzem a modificagdes
da Constituig¢do, seja por emenda formal, seja por intermédio de uma
decisdo judicial, ou pelo desenvolvimento ou cria¢do de algum uso ou
convengdo de natureza constitucional.?

Nio ¢é diferente a' posi¢io de Pinto Ferreira que, resumindo e
assumindo entendimento de mestres, tais como Jellinek e Cushman,
lembra que ‘‘a mudanca constitucional pode ser uma mudanca material
(mediante os costumes, a interpretacio judicial, os estatutos) ou formal,
sendo chamada de reforma constitucional neste Gltimo caso’’.10

7. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 72.

8. Cf. Biscaretti di Ruffia, Paolo & Rozmaryn, Stefan, “la constitution comme
loi fondamentale dans les états de I’Europe Occidentale et dans les états socialistes’,
Turin, Institut Universitaire d’Etudes Européennes, 1966, pag. 60.

9. Cf. Wheare, Karl C, ““Modern constitutions’’, London, Oxford University Press,
1973, pag. 77. Da agfio desses processos, salienta o Autor, depende “‘a vida e a flexibilidade,
o enraizamento ¢ a forca de uma Constituigio”’ (cf. ob. cit.; pag. 87).

10. Cf. Pinto Ferreira, Luis, “‘Da constituicio”, 2¢ ed., Rio de Janeiro, José
Konfino, 1956, pag. 102. Cf.; também, do Autor, *‘Principios gerais do direito constitucio-
nal moderno’’, ob. cit., pag. 159. Nesta obra o Autor menciona quatro processos de mudan-
¢a constitucional: a) o desenvolvimento pela lei; b) a transformacéo pelo processo de inter-
pretaglo judicial; ¢) a alteragdio pelos costumes e usos politicos; e d) a modificacdo
formal da Constituigdo.
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S30, pois, as mudangas constitucionais, ndo decorrentes de atuagdo
formal do poder de revisdo constitucional, uma realidade na vida cons-
titucional dos Estados, que n#o pode ser ignorada."

Autores ha que vdo além, apontando essa modalidade de mudanga
constitucional como forma de coibir ou diminuir reformas continuas
que ‘‘constituem uma transformacdo defeituosa das disposi¢des cons-
titucionais’’, produzindo inclusive contradi¢des quanto aos principios
essenciais estabelecidos pelo Constituinte originario. 2

Nesse sentido, Héctor Fix-Zamudio que, em Relatério Geral apre-
sentado no Primeiro Congresso de Direito Constitucional, realizado em
Guadalajara, em 1973, prop0s exame aprofundado (¢) dos costumes e
convengdes constitucionais que modificam ou ao menos matizam dispo-
sicdes constitucionais sem afetar sua vigéncia formal e (b) dos aspectos
da interpretagdo das normas constitucionais que permitem evolucio
harmonica e progressiva da Constituicdo sem se recorrer a mudangas
pertubadoras do texto."

Andueza Acuiia, professor de direito constitucional na Universidade
da Venezuela, em trabalho apresentado também em Congresso de Direito
Constitucional, lembra, a propésito, que na maioria das vezes, as mu-
dangas formais s3o reformas constitucionais ndo substanciais. Ilustra
sua afirmac¢do mencionando que, das vinte e trés reformas a Cons-
titui¢do de seu pais, s6 a de 1864 introduziu, verdadeiramente, modi-
ficagDes substanciais ao texto da Lei Fundamental, pois que transformou
a forma de Estado venezuelano, até entdo unitario, para Estado Fe-
deral.!¢

11. Significativo o namero de constitucionalistas, patrios e estrangeiros, que reco-
nhecem o fendmeno. Para exemplificar, mencionem-se, dentre outros: Loewnstein, Karl,
ob. cit., pags. 199 e segs.; Burdeau, Georges, ‘‘Traité..."", ob. cit., pags. 211 e segs.; Gomes
Canotilho, José Joaquim, “‘Direito constitucional,”” Coimbra, Almedina, 1977, pag. 250;
Pinto Ferreira, Luis, ob. cit., pag. 159-9; Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pags. 70 e segs.

12. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 165.

13. Cf. **Algunas reflexiones sobre la interpretacion constitucional en el ordinamiento
mexicano’’, In: “Instituto de Investigaciones Juridicas — La interpretacién constitu-
cional’’, México, D.F., UNAM, 1975, pégs. 13-4.

14. Cf. Andueza Acufa, José Guillermo, *‘Los cambios constitucionales en America"’,
In: “Instituto de investigaciones Juridicas — Los cambios constitucionales’, México,
D.F., UNAM. 1977, pég. 12.
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3. Mutacgles constitucionais: no¢do e caracteristicas

Especial interesse vem despertando, assim, o estudo das alteragdes
ndo formais da Constitui¢do, mas que atingem o significado, o sentido
ou o alcance do texto constitucional.

Dai a distincdo que a doutrina convencionou registrar entre reforma
constitucional e mutagdo constitucional;'s a primeira consiste nas modi-
ficacdes constitucionais reguladas no préprio texto da Constituicdo
(acréscimos, supressdes, emendas), pelos processos por ela estabelecidos
para sua reforma; a segunda consiste na alteragdo, ndo da letra ou do
texto expresso, mas do significado, do sentido e do alcance das dispo-
sicdes constitugionais, através ora da interpretacdo judicial, ora dos
costumes, ora das leis, alteragdes essas que, em geral, se processam
lentamente, e s6 se tornam claramente perceptiveis quando se compara
o entendimento atribuido as clausulas constitucionais em momentos
diferentes, cronologicamente afastados um do outro, ou em épocas
distintas e diante de circunsténcias diversas. ¢

A experiéncia constitucional demonstra que a expressdo mutacdo
constitucional, ou seja, os processos ndo formais de mudanga cons-
titucional, ndo é empregada uniformemente pela doutrina, abrigando,
a um s6 tempo, dois tipos ou espécies diferentes de mutagdes: as que
ndo violentam a Constitui¢do, isto é, aquelas,que, se confrontadas
por qualquer meio de controle, particularmente pelo jurisdicional, nao
sofrerdo a pecha de inconstitucionalidade, e as mutagdes constitucionais
que contrariam a Constitui¢Zo e que, num confronto com a Lei Funda-
mental, ndo devem subisistir.

No primeiro grupo incluem-se, por exemplo, as interpretagdes juris-
dicionais que ddo sentido renovado a letra constitucional, sem contudo
viola-la. Exemplos de mutagdo constitucional, do segundo grupo, sdo
a lei integrativa inconstitucional, o costume contra constitutionem, ctc.

Neste livro distinguem-se as duas espécies.

15. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 164. O antigo proiessor de uma das mais
conceituadas institui¢des docentes dos Estados Unidos, o Ahmbherst College, de Massa-
chussetts, diferencia reforma constitucional de mutagdo constitucional (termos traduzidos
do alemao por Garcia Y Pelayo, segundo esclarece), a primeira consistindo na alteragio
formal da Constituigfo escrita; pela segunda *‘se produz uma transformagdo na realidade
da configuragdo do poder politico, da estrutura social ou do equilibrio de interesses,
sem que fique atualizada tal transformag3o no documento constitucional: o texto da
Constituigio permanece intacto’’ (cf. ob. cit., pag. 165).

16. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pags.72-3.
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A expressdo mutagdo constitucional é reservada somente para todo
e qualquer processo que altere ou modifique o sentido, o significado € o
alcance da Constituigdo sem contrarid-la; as modalidades de processos
que introduzem altera¢do constitucional, contrariando a Constitui¢éo,
ultrapassando os limites constitucionais fixados pelas normas, enfim,
as alteragdes inconstitucionais s3o designadas por mutagdes incons-
titucionais."

Assim, em sintese, a muta¢do constitucional altera o sentido, o
significado e o alcance do texto constitucional sem violar-lhe a letra
e o espirito. Essa a caracteristica fundamental da no¢do de mutacdo
constitucional que merece, por ora, ser ressaltada. Trata-se, pois, de
mudanga constitucional que ndo contraria a Constitui¢do, ou seja, que,
indireta ou implicitamente, & acolhida pela Lei Maior.

Tais alteracdes constitucionais, operadas fora das modalidades
organizadas de exercicio do poder constituinte instituido ou derivado,
justificam-se e tém fundamento juridico: sdo, em realidade, obra ou
manifestacdo de uma espécie inorganizada do Poder Constituinte, o
chamado poder constituinte difuso, na feliz expressdo de Burdeau.'®

Esta a segunda caracteristica a ser apontada.

Destina-se a funcdo constituinte difusa a completar a Constituicdo,
a preencher vazios constitucionais, a continuar a obra do constituinte.
Decorre diretamente da Constitui¢3o, isto &, o seu fundamento flui
da Lei Fundamental, ainda que implicitamente, e de modo difuso e
inorganizado.

E uma decorréncia /dgica da Constitui¢do, na medida em que esta
& uma obra que nasce para ser efetivamente aplicada, sobretudo naquilo
que tem de essencial, e o essencial, por vezes, é incompleto, exigindo
atuacdo ulterior, capaz de defini-lo, precisa-lo, resolver-lhe as obscu-
ridades, dar-lhe continuidade e aplicacdo, sem vulnerar a obra cons-
titucional escrita.

17. Ver Titulo 111.

18. Cf. Burdeau, Georges, “*Traité...”’, ob. cit. pags. 246-7. Diz o renomado consti-
tucionalista francés: **Se o poder constituinte & uma for¢a que faz ou transforma as cons-
tituigdes, € necessario admitir que sua a¢do ndo & limitada as modalidades juridicamente
organizadas de seu exercicio, Na verdade, ele ndo cessa jamais de agir. Percebe-se geral-
mente esta agdo permanente quando se qualifica o costume constitucional. . . . Ha um
exercicio cotidiano do poder constituinte que, por ndo ser registrado pelos mecanismos
constitucionais, nio & menos real... ... Fiéis aos métodos tradicionais, analisaremos o
exercicio do poder constituinte segundo as formas codificadas, mas sem esquecer que,
por serem as mais visiveis, elas ndo sdo, talvez, as mais perfeitas nem as mais eficazes”’. (n.g.)
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Como exercicio de fungdo constituinte implicita, &€ forgosamente
limitada. Seus limites s3o necessariamente mais amplos e definidos do
que os limites que se impdem ao constituinte derivado, isto &, ao poder
de reforma constitucional, na medida em que este, com permissdo
expressa da Constitui¢do, atua precisamente para reforma-la, emenda-la,
modificando o texto e o contetido constitucional. O poder constituinte
difuso, porque nio expressamente autorizado, porque nasce de modo
implicito e por decorréncia logica, ndo pode reformar a letra e o conteido
expresso da Constituigdo. Sua atuagdc se restringe a precisar ou modi-
ficar o sentido, o significado e o alcance, sem todavia vulnerar a letra
constitucional.!?

Com base neste fundamento, as Constituicdes, embora rigidas,
transformam-se espontanea e continuamente, ainda que de modo lento
e imperceptivel; adaptam-se ‘‘sem deformagdes maliciosas e sem sub-
versoes traumatizantes as mutagdes da vida dos povos, que cada vez
mais concorrem para, nesta hora de aceleragdo, tornar mais cambiante
einstavel a famosa realidade’ .2

Em resumo, a mutagdo constitucional, para qué merega o quali-
ficativo, deve satisfazer, portanto, os requisitos apontados. Em primeiro
lugar, importa sempre em alterag¢ao do sentido, do significado ou do
alcance da norma constitucional. Em segundo lugar, essa mufacdo nao
ofende a letra nem o espirito da Constituigdo: é, pois, constitucional.
Finalmente, a alteracdo da Constituigdo se processa por modo ou meio
diferentes das formas organizadas de poder constituinte instituido ou
derivado.

4. Modalidades de mutacdo constitucional

Nio ha, na doutrina, tratamento uniforme e sistemético dos pro-
cessos ndo formais de mutagdo constitucional.

19. Esses aspectos, caracteristicas e limites que se impdem ao constituinte difuso
serdo examinados quando se tratar dos diferentes processos de mutagdo constitucional.
Observe-se que a atuacdo do constituinte difuso é mais perceptivel quando se cogita,
por exemplo, de preencher uma lacuna constitucional, por via do costume ou da inter-
pretacdo judicial. E de percep¢ao mais dificil e complexa quando se trata da atuagdo
legislativa. Nao se confundem, porém, as fungdes desempenhadas pelos poderes constituidos,
no exercicio normal de suas atribuigdes, com o exercicio desses mesmos poderes com
vistas 4 aplicagdo constitucional. Ndo se confunde, por exemplo, a fungio constituinte
difusa, exercida pelo legislativo para integrar a Constitui¢do, com a fun¢do meramente
legislativa que cria o arcabougo juridico infra-constitucional de um Estado,

20. Cf. Campos, Milton, ‘*Constitui¢do e realidade’, “‘R. For.,”" Rio de Janeiro,
187:22, 1960.
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Nio ha consenso sequer quanto a terminologia.

Processos obliquos?!, processos ndo formais?, processos de fato®,
revisdo informal®, mudanga material®s, sdo alguns dos rotulos utilizados
para designa-los.

Simplificando a questdo terminolégica, as expressdes processo
direto Qu processo formal serdo usadas para indicar a alteracdo constitu-
cional produzida por reforma constitucional, obra do Poder Constituinte
instituido, em qualquer de suas modalidades ou formas de expressao, e,
processos indiretos, processos ndo formais ou processos informais para
designar todo e qualquer meio de mudanga constitucional ndo produzida
pelas modalidades organizadas de exercicio do Poder Constituinte derivado.

Segundo Biscaretti Di Ruffia®, embora a letra da Constituicdo
permanega inalterada, a realidade constitucional, gragas a fatores diversos,
sofre modificagdes consideraveis, que podem ser agrupadas em dois
tipos. No primeiro reinem-se as modificagdes operadas em virtude de
atos elaborados por 6rgio estatais: @) de carater normativo (leis, regu-
lamentos, etc.); b) de natureza jurisdicional (decisoes judiciais, notada-
mente em matéria de controle de constitucionalidade das leis). No
segundo grupo, as operadas em virtude de fatos: @) de carater juridico
(tais como os costumes); b) de natureza politico-social (tais como as
normas convencionais ou as regras sociais de conduta correta frente
a Constituigdo), ou simplesmente as praticas constitucionais (tais como
a inatividade do legislador ordinério que, ndo elaborando normas de
execugdo, logra, em substéncia, impedir a realizacdo efetiva de dispo-
sigdes constitucionais).

Milton Campos? arrola, entre os processos de mutacdo consti-
tucional, a complementacéo legislativa, a construg¢do judiciaria e o
consenso costumeiro.

21. Cf. Campos, ob. cit., pag. 19. Ao lado do processo direto de reforma, diz
o Autor, existem os processos obliguos de adaptacdo da lei fundamental as infindaveis
mutagdes da realidade.

22, Cf. Teixeira, H.H. Meirelles, ob. cit., pag. 60; Biscaretti Di Ruffia, Paolo &
Rozmaryn, Stefan, ‘‘La constitution...””, ob. cit. pag. 60.

23. Cf. Chierchia, Pietro Merola, *‘L'interpretazione sistematica della constituzione’’,
Padova, CEDAM, 1978, pag. 128.

24, Cf. Gomes Canotilho, José Joaquim, ob. cit., pag. 250.

25. Cf. Pinto Ferreira, Luis, *‘Da Constitui¢do’’, ob. cit., pag. 102.

26. Ob. cit., pags. 60-8.

27. Cf. ob. cit., pag. 19.
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Meirelles Teixeira® indica a interpretacio constitucional, os costumes
¢ as leis complementares como meios ou processos de alteracdo ndo
formal das Constituigdes.

Quiroga Lavié salienta que a dicotomia entre a realidade social
€ 0s textos constituciorais pode ser superada pela interpretagio judicial
e pelo ajuste dos usos e costumes sociais®®. Na mesma linha Karl Wheare®,
seguido por Fix-Zamudio3!,

Sem pretensdo de esgotar as modalidades de processos que provocam
ou podem provocar mutag¢des constitucionais, e adotando, em esséncia,
a classificagdo formulada por Biscaretti di Ruffia, serdo examinados,
nesta obra, os processos de mutagdo constitucional mais frequentemente
apontados pela doutrina, e reunidos sob as denominagdes interpretagcdo
constitucional, em suas varias modalidades, e os usos e costumes cons-
titucionais.

5. Mutagbes inconstitucionais: no¢do e caracteristicas

Néo se pode desconhecer, na pratica, que os processos informais
de mutagdo constitucional, podem, facilmente, desbordando os limites
que lhes sdo impostos, resvalar para mudangas verdadeiramente incons-
titucionais que persistem, de fato, diante da inexisténcia ou ineficacia
de um controle de constitucionalidade.

Por outro lado, a experiéncia constitucional revela outras moda-
lidades de processos informais, que conduzem também a mudangas
nao admitidas pela Constitui¢@o. A inconstitucionalidade desses processos,
nesses casos, decorre principalmente da idéia de que a Constituigdo
nasce para ser aplicada e que qualquer obstaculo que se anteponha
a sua efetiva aplicac¢do é incompativel com ela.

Esses dois grupos de processos informais sdo reunidos sob a deno-
minag¢@o comum de mutagdes inconstitucionais.

Embora o objeto da an4lise aqui desenvolvida seja precipuamente
as mutagles constitucionais, algumas consideragdes serdo feitas sobre
as mutagdes inconstitucionais, a titulo de complementagdo, na medida
em que t&m conexdo com o tema central,®

28. Cf. ob. cit., pags. 72-3.

29. Cf. ““Los cambios constitucionales a través de la costumbre y la jurisprudencia,”’
In: “Instituto de Investigaciones Juridicas — Los cambios...”, ob. cit., pag. 112.

30. **Modern constitutions’’, pags. 66 e segs.

31, Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 14.

32. Ver pags. 163 e segs.
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CAPITULO I

A INTERPRETACAO
CONSTITUCIONAL: ESPECIE DE
MUTACAO CONSTITUCIONAL

O tema “‘interpretagdo constitucional’’ s6 vem merecendo trata-
mento sistemdtico nas ultimas décadas. A referéncia doutrindria a
“novos métodos”, a “‘elementos e problemas especificos™ da inter-
pretagdo constitucional é recente; pouco numerosas s@o as monografias
versando exclusivamente o assunto, sobretudo no Brasil. Na maioria
das vezes, dedica-se-lhe um so capitulo em volumosas obras de Direito
Constitucional.

Trata-se, pois, de um campo amplamente aberto aos estudiosos
e que vem assumindo importdncia acentuada nos estudos contempo-
rdneos de Direito Constitucional.

Neste livro ndo se cuidard do tema em todos os seus contornos e
aspectos. Comportaria esse estudo monografia especifica.

Serd, pois, o assunto tratado apenas sob os dngulos e quanto aos
aspectos que se impdem para a compreensdo da “‘interpretagdo cons-
titucional’’ enquanto processo de mutagdo constitucional. Dedicou-se-lhe
um Capitulo com cinco segOes. Versa a primeira ‘‘As linhas mestras
da interpretacdo constitucional”’. Af se examinard, resumidamente,
a nocdo e as caracteristicas da interpretacdo constitucional, os métodos
interpretativos aplicados a Constitui¢do e as modalidades de interpretacdo
constitucional, Nesse capitulo jd se adiantard, em linhas gerais, o papel
da interpretagdo constitucional enquanto processo de mutacdo consti-
tucional. As secdes de niumeros 2 a 5 destinar-se-do ao exame de moda-
lidades de interpretagdo constitucional e da respectiva atuagdo como
processo de mutagdo constitucional.






SECAOI

AS LINHAS MESTRAS DA
INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

Sumdrio: 1. A interpretagdo constitucional: nogdo e caracteres. 2. Neces-
sidade da interpretagdo constitucional. 3. Finalidade da interpretacdo
constitucional. 4. Métodos de interpretagdo constitucional: uma visdo
panorémica dos métodos interpretativos aplicados a@ Constitui¢do.
4.1. A interpretacdo constitucional como espécie da interpretacdo juri-
dica. a) Aspectos peculiares da interpretagdo constitucional: o elemento
politico. b) Aspectos peculiares da interpretagdo constitucional: as cate-
gorias das normas constitucionais. 4.2. Os principais métodos aplica-
dos a interpretagdo constitucional. a) A interpretacdo gramatical. b) A
interpretagdo légica. c) A interpretacdo analégica. d) A interpretagdo
evolutiva. e) A “‘constitui¢do constitucional”. f) Os métodos “‘moder-
nos”’ de interpretagdo constitucional. 4.3. Os métodos interpretativos e
a mutacdo constitucional. 5. Espécies da interpretacdo constitucional.
6. Caracteristicas da interpretacdo constitucional como processo de
mutagdo constitucional. a) A interpretacdo constitucional enquanto
processo de mutagc@o constitucional: nogdo e importdncia. b) Fatores
que influem na interpretac@o como processo de mutagdo. c) Os perigos
de interpretag@o como processo de mutacdo constitucional.

1. A interpretagdo constitucional: nog¢do e caracteres

A nogio de interpretacdo constitucional pressupde duas nogdes
prévias: a de ““interpretagdo’’ e a de ‘‘Constitui¢do’.

Interpretar consiste em atribuir significado a coisas, sinais, fatos
ou acontecimentos; quer dizer desentranhar o sentido de uma expressao’,
explicar ou aclarar o sentido de coisas, fatos, sinais, acontecimentos;
dar o significado do vocébulo, atitude ou gesto; reproduzir, por outras
palavras, um pensamento exteriorizado.

1. A palavra *“‘expressdo’’ & tomada em sentido genérico, como forma de exteriori-
zagdo, ou seja, toda e qualquer manifestagio da realidade captada pelos sentidos e
elaborada pela inteligéncia.
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Trata-se, conforme os enunciados, de operagio logica, de carater
técnico.?

Projetado o termo para o Direito, interpretar ¢ ‘‘determinar o sen-
tido e o alcance das expressdes do Direito.””?

Quanto a nog#o de Constitui¢do, varios os seus conceitos.*

Constituicdo em sentido politico, em sentido juridico, em sentido
sociologico’ sdo algumas das vérias distingdes que a doutrina consti-
tucional aponta, tomando como critério o conteido da norma. Cons-
tituicdo escrita e ConstituicZo nfo escrita, sdo as espécies consideradas
quando se toma como critério a forma, e assim por diante.

Importa, pois, fixar, em que sentido o termo Constitui¢do sera
considerado.

A Constitui¢do, como ponto fulcral da interpretagdo constitucional
que aqui vai ser desenvolvida, é a Constitui¢do formal, escrita e rigida.

O objeto da interpretagdo constitucional serd, pois, uma Consti-
tuicdo posta, que ha de ser vista como um ‘‘conjunto de normas juridicas
concernentes a forma de Estado, & forma de governo, ao modo de
aquisi¢do e exercicio do poder, ao estabelecimento de seus 6rgdos, aos
limites de sua ag@o”’.¢

A Constituigo enquanto conjunto de normas ndo se afasta, contudo,
do substrato social que lhe da vida, nem do sistema de valores que a
norma pretende realizar.

2. Cf. Bonavides, Paulo, ‘‘Direito constitucional’’, Rio de Janeiro, Forense, 1980,
pag. 267.

3. Cf. Maximiliano, Carlos, “‘Hermenéutica e aplicagio do Direito’’, 92 ed., Rio de
Janeiro, Forense, 1980, pag. 1

4. O termo ‘“‘Constitui¢do’’ comporta variedade de sentidos, acentua Carl Schmitt
(““Teoria de la constitucidn, México, D.F., Nacional, (trad.) 1970, pags. 3 e segs.). Paulo
Sarasate, a titulo exemplificativo, relaciona vinte e cinco definicdes de Constituicdo,
dentre as quais inclui as de Sieyés, Cooley, Pinto Ferreira e Kelsen (‘*A Constituicio do
\Brasil ao alcance de todos”’, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1967, pags. 5-7); José Afonsoda
Silva também ensina que a palavra Constituigdo é empregada em varios significados
e que vArias sdo as concepgdes acerca do termo, dentre as quais indica as de Ferdinand
Lassalle, Carl Schmitt, Kelsen e enuncia uma préria (Cf. *“‘Curso de direito constitucional
positivo™, Sao Paulo, Revista dos Tribunais 1985, pags. 7 e segs.).

5. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso de direito constitucional’,
11% ed., Sao Paulo, Saraiva, 1985, pags. 10 e segs. e Afonso da Silva, José, **Aplicabilidade
das normas constitucionais’’, 2 ed., S3o Paulo, Revista dos Tribunais, 1982, pags. 9 e segs.

6. O enunciado do conceito é de Ferreira Filho, Manoel Gongalves’’, Curso de direito
constitucional”, ob. cit., pag. 20, que ensina: *‘Aplicado ao Estado, o termo Constituigao,
em sua acepgo geral, pode designar a sua organizacdo fundamental, quer social, quer
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Destarte, o conceito acima enunciado se ajusta ao desenvolvimento
do tema enquanto considera a Constituigdo em seu aspecto normativo —
norma ou conjunto de normas — em conexdo com a realidade social
que lhe dé o contetdo e o sentido axiol6gico.”

Por outro lado, a perspectiva de andlise se circunscreve a cons-
tituicdo formal, porque a interpretagdo constitucional tem por objeto
uma Constitui¢do escrita, normada.

Importa, também, considerar a distingdo tracada por Loewenstein,
entre Constitui¢do ideal — ordem normativa conformadora do processo
politico, segundo a qual todos os desenvolvimentos futuros da comu-
nidade, tanto de ordem politica, como social, econdmica e cultural,
pudessem ser previstos de tal maneira que ndo fosse necessaria a mudanca
das normas conformadoras — e a Constituigdo compromisséria — isto é,
a que tem carater de compromisso, pois que, sendo um organismo vivo,
sempre em movimento como a vida mesma, esta submetida 4 dindmica
da realidade, que jamais pode ser captada através de formulas fixas.
Explica o renomado professor que cada Constitui¢do, quando nasce,
integra apenas o momento, isto &, o sfafus quo existente no momento
de seu nascimento, ndo podendo prever fodo o futuro; na melhor das
hip6teses, pode tentar levar em conta necessidades futuras, por meio de
disposi¢des e mecanismos cuidadosamente colocados, embora uma
formulag¢do demasiado elastica possa prejudicar a seguranca juridica.®

A primeira, a Constitui¢fio ideal dispensa e até mesmo anula a idéia
da mutagdo constitucional; a segunda & pressuposto necessario dessa idéia.

Ponto importante a ser considerado, ainda, ¢ a distingdo entre a
Constitui¢do real e a efefiva.

Esses termos ndo s30 empregados, aqui, confomle a famosa concepgio
de Ferdinand Lassalle.?

politica, quer juridica, quer econdmica. E na verdade tem ele sido empregado para nomear
a integragdo de todos esses aspectos — a Constitui¢do fofal e integral’’; &, também,
o conceito de ‘‘Constituigio do Estado”’, considerado como sua lei fundamental, enunciado
por José Afonso da Silva (**Curso de direito constitucional positivo’, ob. cit., p4g. 7) com
a diferenga de que este Autor inclui no conceito as normas costumeiras: ‘‘um sistema
de normas juridicas, escritas ou costumeiras, que regulam a forma do Estado, a forma de
seu governo, o modo de aquisi¢io € exercicio do poder, o estabelecimento de seus brgéos
e os limites de sua agdo’’.
7. Ver Afonso da Silva, José, ““Aplicabilidade das normas constitucionais.”

8. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 164, )
9. *“‘Que és una constitucién?”’, trad. de Wencelao Roces, 2* ed. Barcelona, Ariel,

1976, pags. 56 e segs.
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Sdo, antes, utilizados na férmula posta por Meirelles Teixeira, que
distingue a Constituicdo vigente, solenemente promulgada, da Cons-
tituic#o aplicada, ou seja, da Constitiuicdo efetivamente cumprida na
vida politica, administrativa, econdmica e social.!® Vale dizer que a Cons-
tituigdo somente pode ser efetivamente conhecida quando examinada
em sua forma escrita e mediante sua efetiva aplicacdo.

Em resumo, interpretar a Constituicdo € conhecé-la, ndo apenas
em sua letra, mas também, em seu espirito, em seus significados mais
profundos e em seu verdadeiro alcance. "

Eis a nogdo de interpretacdo constitucional que balisara o desen-
volvimento deste tema, particularmente neste Capitulo.

2. Necessidade da interpretacdo constitucional

Uma Constituicdo se presume obra comum de todos os 6rgdos
e forgas vivas da nagdo, que nela encerram principios dominantes,
disposi¢des fundamentais, desprovidas ou quase desprovidas de conteido
preciso, deliberadamente vagas, que deixam larga margem de inter-
feréncia e complementacgfo, na organizagdo fundamental do Estado,
aos 6rgdos que devem observa-la, respeita-la, cumpri-la e aplica-la. 2

Dai afirmar Loewenstein que ‘‘toda Constitui¢do &, em si, uma obra
humana incompleta, além de ser obra de compromisso entre as forcas
sociais e grupos pluralistas que participam de sua formagéo”’."

10. Cf. ob. cit., pags. 72 e segs. O Autor é citado por José Afonso da Silva, em ‘*Apli-
cabilidade das normas constitucionais”, ob. cit., pag. 212, que lembra: ‘‘Nio basta, com
efeito, ter uma Constituicdo promulgada e formalmente vigente; impede atua-la, comple-
tando-lhe a eficicia, para que seja totalmente cumprida. . ."" (n.g.).

11. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ** Apostilas de direito constitucional’’, ob. cit., pag. 73.
Antonino Pensovecchio Li Bassi (‘“‘L’interpretazione delle norme costituzionali: natura,
método, difficolta e limiti”’, Milano, Giuffré, 1972, pag. 138) define: ‘‘A interpreta¢do
constitucional consiste na exata identificagio do contetido das normas para permitir sua
correta aplicag@o’’. Tamayo Y Salmoran, Rolando (‘‘Algunas consideraciones sobre la
interpretacion juridica’, In: “Instituto de Investigaciones Juridicas — La interpretacion
constitucional’’, México, D.F., UNAM, 1975, pag. 144) registra: ‘‘A interpretacdo consti-
tucional consiste em dotar de sentido a certos atos que funcionam como o conjunto
das prescrigdes mais gerais na criagdo da ordem juridica’’. O Autor distingue a inter-
pretaglo orgdnica, pela qual o 6rgdo aplicador determina ou estabelece o sentido do dito
pela Constituicao (pag. 145), da interpretaciio ndo orgdnica (pag. 156). Linares Quintana
da a seguinte nogdo de interpretagio constitucional: Processo légico mediante o qual se
assinala e se pde em evidéncia o conteido da disposi¢do legal ou constitucional’” (Cf.
Linares Quintana, — *‘La constitucion interpretada’”, Buenos Aires, Depalma, 1960, pag. 2).

12. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, **Curso..."’, ob. cit., pag. 12.

13. Cf. ob. cit., pag. 199.
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Como todas as normas juridicas, a Constituigdo normada deve ser
compreendida e, para ser compreendida, deve ser interpretada.

Caminho inevitavel para a compreensio da norma juridica é a inter-
pretacdo, vale dizer, a compreensdo de seu sentido.

A Constituigdo, -pois, como Lei das Leis, ndo pode prescindir de
interpretacdo.

Preleciona Carlos Maximiliano:

“‘Deve o estatuto supremo condensar principios e normas assegu-
radoras do progresso, da liberdade e da ordem, e precisa evitar casuistica
minuciosidade, a fim de se ndo tornar demasiado rigido, de permanecer
ductil, flexivel, adaptavel a época e circunstincias diversas, destinado,
como €, a longevidade excepcional’’, Quanto mais resumida ¢ uma lei,
mais geral deve ser a sua linguagem e maior, portanto, a necessidade
e também a dificuldade, de interpreta¢do do respectivo texto.'

A necessidade da interpretagdo constitucional ressalta, pois, sem
maiores controvérsias.

Complexo de normas que concernem a organizagdo fundamental
do Estado, a Constitui¢do jamais &, em si, obra acabada. Situada no
vértice da organizagdo juridica fundamental do Estado, ela ndo enfeixa,
e ndo pode conter, todo o sistema juridico que rege a vida desse Estado.
O seu contetdo é fundamental, porém forcosamente genérico e sintético.
O construir toda a pirdmide juridica do Estado pressupde o conhecimento
da Lei Maior, como ponto de partida para a selegdo entre indefinido
nimero de caminhos possiveis de serem percorridos, todos compativeis
com a norma constitucional.

““Cada lei promulgada representa a nega¢do de mil outras possiveis,
constitui 0 termo de uma sele¢do e de um pronunciamento, segundo
critérios variaveis que s6 podem ser apreciados em concreto, em fun¢do
de cada caso particular’ aponta, com acuidade, Miguel Reale.!s

3. Finalidade da interpretacd@o constitucional

Diante da Constitui¢do o intérprete se coloca como intermediario
ou mediador!¢ entre o objeto — a Constituigdo — e o significado desse
objeto e, no proceder 4 interpretagio desenvolve um trabalho essencial-

14, “*Comentérios a Constituigio Brasileira”, 5¢ ed., Rio de Janeiro, Jacintho
Ribeiro dos Santos, 1918, pags. 99 e segs.

15. *“‘Teoria do Direito e do Estado’’, 3% ed., S0 Paulo, Martins, 1970, pags. 305 e
segs.; ver também do Autor: ‘‘Nos quadrantes do direito positivo: estudos e pareceres’’,
Sao Paulo, Michalany, 1960, pag. 77.

16. Cf. Tamayo y Salmorén, Rolando, ob. cit., pag. 125.
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mente 16gico, buscando desentranhar o sentido da norma ou do conjunto
de normas constitucionais.

A interpretagdo constitucional € vista, em regra, como exigéncia
pratica para a atuacdo do texto!’, isto &, para sua aplica¢do ou para
“‘permitir sua correta aplicagdo’’ conforme salienta Antonio Pensovecchio
Li Bassi.!®

Trata-se, pois, no entender dominante da doutrina, de operacdo
mental ‘‘que acompanha o processo de aplicagdo da Constitui¢do”’."

Em regra, atribui-se, pois, a interpretacdo constitucional, uma
funcdo, qual seja, “‘a aplicagdo do texto constitucional’’.® Quem é
chamado a aplicar a norma constitucional deve necessariamente inter-
preta-la, ja4 que a aplicacdo da norma exige, antes, a interpretagio,
“‘momento essencial e pressuposto indispensavel para a aplicacdo, se
por interpretagdo se entende o processo 16gico mediante o qual se assinala
e se pde em evidéncia o contetido da disposi¢do legal ou constitucional’’ 2!

Assim, a interpretagdo é conditio sine que non para a aplicagdo
da norma constitucional; sem ela, a dindmica constitucional seria impos-
sivel.22

17. Cf. Carbone, Carmelo, ‘‘L’interpretazione delle norme costituzionali’’, Paddva.
CEDAM, 1951, pag. 8. Diz o Autor: “E uma exigéncia pratica, dada pela necessidade de
que o ordenamento juridico atue e se desenvolva de maneira uniforme, eliminando ou
reduzindo ao minimo a incerteza do Direito”’. (Observe-se que, no colocar tal afirmagdo,
o Autor se remete a Emilio Betti).

18. Cf. “*L’interpretazione delle norme costituzionali’, ob. cit., pags. 3 e segs.

19. Neste sentido, cf. Kelsen. Hans, ‘‘Teoria pura do direito”, trad. por Jodo
Baptista Machado, 2 ed., Coimbra, Arménio Amado, 1962, v. 2, pag. 283. Preleciona
o antigo professor da Universidade de Viena que ‘‘ha interpretacdo gquando se trata de
aplicar a Constituigdo, quer no processo legislativo, quer na criagdo de normas indi-
viduais (sentengas judiciarias, ordens administrativas, etc.)’’. Na mesma linha, ver também,
Vicente Rao (O Direito ¢ a vida dos direitos”, Sao Paulo, Max Limonad, 1952, v. 2,
pag. 552).

20. A técnica de interpretagdo constitucional é predominantemente finalistica, isto
&, ““tem em vista extrair do texto aquela aplicagdo que mais se coadune com a eficacia
social da lei constitucional’’, acentua Afonso Arinos de Melo Franco, “‘Direito consti-
tucional: teoria da Constitui¢do, as Constituicdes do Brasil’’, 2% ed., Rio de Janeiro,
Forense, 1981, pag. 84.

21. Linares Quintana, ob. cit., pag. 2. Ver também Gomes Canotilho, José Joaquim,
“‘Direito constitucional’’, Coimbra, Almedina, 1977, pag. 203. Segundo o mestre da Univer-
sidade de Coimbra *‘a interpretago ¢ uma das operagdes dentro do conjunto de atividades
ou operagdes em que se desdobra a aplicagdo do direito constitucional®’.

22. Cf. Linares Quintana, ob. cit., pag. 12: Tamayo y Salmoran, ob. cit., pag. 145;
Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 29.
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4. Métodos de interpretacdo constitucional: uma visdo
panoramica dos métodos interpretativos aplicados a
Constitui¢do

4.1. A interpretagdo constitucional como espécie da interpretacdo juridica

Nio obstante a variedade dos métodos apontados pela doutrina,
prevalece o entendimento de que a interpretagdo constitucional é espécie
do género interpretacdo juridica, porém revestida de caracteristicas
e critérios peculiares, derivados, especialmente, da natureza e das notas
distintivas das disposigdes constitucionais: supremacia e rigidez cons-
titucional, diferentes contetidos das normas constitucionais, carater
sintético, esquematico e genérico da Constituigdo, etc.

Desse modo, embora ndo se possa falar em uma feoria da inter-
pretagdo constitucional, ndo ha como desconhecer atributos proprios
aos métodos interpretativos quando aplicados a Constitui¢do.

A necesséria especificidade de que se reveste a interpretacdo cons-
titucional € admitida e reconhecida pelos maiores mestres da Teoria
do Estado, afirma Miguel Reale.?

Assim, os métodos de interpretacdo constitucional, descritos pela
doutrina, sdo, em regra, os métodos aplicados as normas juridicas em
geral, revestidos, porém, das peculiaridades que derivam dos atributos
especificos da matéria constitucional, consubstanciada e concretizada
na norma constitucional, que se distingue das demais normas juridicas
pela forma, contelido e estrutura légica.

Tal especificidade é particularmente perceptivel nos chamados
métodos modernos da irterpretagdo constitucional, que apresentam
sensiveis inovagdes.?

Naéo se pode, por outro lado, deixar de ressaltar que reina, nesse
campo, grande confusdo terminologica; as classificacdes variam, quer

23. Cf. *Nos quadrantes do direito positivo: estudos e pareceres”, ob. cit., pag. 88.
Ver também Limon Rojas. Miguel, ‘*Algunas consideraciones sobre intérpretacion

constitucional’”, In: ““Institudo de Investigaciones Juridicas — La interpretacion...,”

ob. cit., pag. 73; Chierchia, Pietro Merola, ‘‘L’interpretazione sistematica della costituzio-
ne’’, Padova, CEDAM, 1978, pag. 73; Li Bassi Antonino Pensovecchio, ob. cit., pags. 65 e
segs.; Carpizo, Jorge & Fix-Zamudio, Héctor, ** Algunas reflexiones sobre la interpretacién
constitucional en el ordinamiento mexicano”, In: *“Instituto de Investigaciones Juridicas
— L4 interpretacion. . .,”" ob. cit., p. 43: Ferreira Filho, Manoel Gongalves — “‘Curso
de direito constitucional’’, ob. cit., p. 254,

24, Cf. Bonavides, Paulo, “‘Curso de direito constitucional’’, Rio de Janeiro,
Forense, 1980, pags. 277 e segs.
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se tomem como critérios os meios, os elementos, os instrumentos ou
os fins da interpretagdo.?- :

Dentre os aspectos peculiares a interpretagdo constitucional e que a
distinguem da interpretacdo juridica em geral, dois merecem ser res-
saltados: de um lado, o denominado elemento politico, que impregna
as normais constitucionais; de outro, as categorias das normas cons-
titucionais ou, como ensina a doutrina, a tipologia das normas cons-
titucionais.

a) Aspectos peculiares da interpretagdo constitucional: o elemento
politico

A exegese da Lei Fundamental ndo pode prescindir do elemento
politico, porquanto este prevalece nela.?

Sobre a importéncia do elemento politico na interpretacio da Cons-
tituicdo € undnime a doutrina, aponta Carbone.

Segundo o constitucionalista italiano, o elemento politico atua na
interpretacdo constitucional sob triplice aspecto: a) para definir o con-
tetido dos principios constitucionais que realizam os principios peliticos
correspondentes; b) para determinar a atualidade do regime politico
a base do qual € analisada a norma no ultimo estagio da interpretagao; e

¢) para concretizar o fim publico, que d4a a medida da discricionariedade
atribuida pelas normas constitucionais aos 6rgdos constitucionais.?’

Ressaltam, assim, os constitucionalistas o elemento politico na inter-
pretacdo constitucional, de modo a deixar claro que, dentre as pecu-
liaridades inerentes a essa modalidade de interpretagdo, esse elemento
ou aspecto ocupa lugar de relevo.

25. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cil., salienta, com propriedade, que o tema, ndo
obstante sua inegdvel importédncia, ndo tem merecido exame mais freqilente e minucioso
por parte da doutrina constitucional. De resto, Paulo Bonavides fala em verdadeiro
cdos metodoldgico, citando, a propésito, a jurisprudéncia constitucional alemd (ob.
cit., pag. 291). Veja-se, também, as diferencas na terminologia, nas obras de: Chierchia,
Pietro Merola, ob. cit.; Héctor Fix-Zamudio, Miguel Limon Rojas e Jorge Carpizo,
em trabalhos contidos na obra conjunta ‘‘La interpretacion constitucional®, citada,

dentre outros. . L
26. Salientam, dentre outros, a importéncia deste aspecto: Reale, Miguel, **Teoria...™",
ob. cit., pag. 100, n. 5.
27. Cf. Carbone, Carmelo, ob, cit., pags. 29-30,
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Os estudos de Chierchia®®, Carbone®, Li Bassi*®, Carpizo & Fix-
Zamudio®, Limo6n Rojas®, particularmente voltados para a interpretagdo
constitucional, ilustram a afirmagéo.®

Cabe transcrever passagem citada por Carlos Maximiliano que,
referindo-se a Degni, observa:

‘O Direito Constitucional ap6ia-se no elemento politico, essencial-
mente instavel, e a esta particularidade atende, com especial e constante
cuidado, o exegeta. Naquele departamento da ciéncia de Papiniano
preponderam os valores juridico-sociais. Devem as institui¢des ser
entendidas e postas em funcdo de modo que correspondam as neces-
sidades politicas, s tendéncias gerais da nacionalidade, a consideragio
dos anelos elevados e justas aspiracdes do povo’’.*

A jurisprudéncia constitucional italiana, na linha dos seus maiores
constitucionalistas, confirma a importédncia do elemento politico na
interpretacdo da Constitui¢do.

28. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ‘‘L’interpretazione sistematica. . .,”" ob. cit.,
ob. cil.
pags. 87 e segs.

29. Cf. Carbone, Carmelo, ‘‘L’interpretazione della...””, ob. cit.

30. Cf. Li 'Bassi, Antonino Pensovecchio, ‘‘L’interpretazione delle norme..."”,

31. Cf. Carpizo, Jorge & Fix-Zamudio, Héctor, ‘‘Algunas reflexiones sobre...”,
ob. cit,, pags. 9 e segs.

32. Cf. Lim6n Rojas, Miguel, *“Algunas consideraciones...”’, ob. cit., pags. 73 e segs.

33. Ver também Maximiliano, Carlos, ‘‘Hermengutica...””, ob. cit., pag. 305; Caval-
canti, Themistocles Brandio’, A Constitui¢do de 1946, R. For., Rio de Janeiro,
111:316, 1947. (O ex-Ministro do Supremo Tribunal Federal, do Brasil, afirma textual-
mente: “‘a interpretacdo politica dos preceitos constitucipnais constitui sem divida pedra
angular de toda a hermenéutica constitucional e isto mesmo quando aos tribunais cabe
a aplicagdo de suas normas”’). Bellavista, Girolamo, ‘‘Sulla interpretazione costituzionale'',
“Studi Ventennale Costituzione”’, Firenze, 1969, pags. 57-64 (O Autor propugna por uma
teoria especial da interpretagdo constitucional apontando a prevaléncia do elemento
politico na interpretagdo como um dos critérids que justificam a espec:af:dade) Biscaretti
di Ruffia, Paolo, **Diritto costituzionale’’, 10% ed., Napoli, Jovene, 1974, pags. 6 e segs.
O constitucionalista<taliano chama atengéo para a importéncia dos principios politicos
que devem estar presentes no uso do critério sistematico de interpretagdo constitucional

(ob, cit., pag. 123).

34. Cf. ob. cit., pag. 305. Também Linares Quintana refere-se & importéncia do
elemento politico na tarefa interpretativa da Constitui¢do, incluindo-o, mesmo, em regra
de interpretagdo constitucional: ‘*A Constituigdo como instrumento permanente de governo
deve ser interpretada levando-se em conta ndo apenas as condigdes, circunstincias
e necessidades existentes no momento de sua sangdo, mas também as condigdes, circuns-
tancias e necessidades sociais, econdmicas e politicas que existem ao tempo de sua apli-
cacdo e interpretagdo’’. (Cf. ob. cit., pag. XIX).
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No Brasil, de modo igual manifestam-se os tribunais. Em voto
proferido na Representacdo de Inconstitucionalidade de n. 746-GB, o
Ministro do Supremo Tribunal Federal Themistocles Cavalcanti assim
se expressa: ‘‘Na interpretacdo da Constituicdo ndo se deve levar em
conta somente a intengdo do legislador, o sentido e a significacdo das
palavras, o raciocinio logico no processo de interpretagdo, mas prin-
cipalmente o sentido politico da interpretagdo, considerando-se a Cons-
tituicdo como um diploma politico.”’ E, continua! ‘‘Em poucos setores
essa preocupagdo deveria ser mais viva do que na aplicagdo das normas
constitucionais relativas a Federagdo, porque € ai que mais se faz sentir
a diretriz politica das rela¢des entre os poderes Estaduais e o Federal...””.%*

A natureza politica da norma constitucional é intrinseca & Consti-
tuicdo, que rege a estrutura fundamental do Estado, atribui compe-
téncias aos poderes, assegura os direitos humanos, fixa o comporta-
mento dos Orgdos estatais e serve, enfim, de pauta a agdo dos governos.
Ao desdobrar tal contetudo, a Constituicdo positiva os principios poli-
ticos fundamentais da organizagdo do Estado.

~ Dai porque a interpretagao constitucional se move, no plano juri-
dico, sem descurar do elemento politico que lhe é intrinseco. Dai porque
esse elemento, qualquer que seja o dngulo tomado, como que reveste
a interpretacdo constitucional de caracteristicas muito peculiares, de
resto ressaltadas por toda a doutrina que se ocupa do tema.

E importante lembrar, ademais, que o elemento politico introdu-
zido e cristalizado na norma constitucional néo se estratifica, mas con-
tinua desenvolvendo-se e adaptando-se ds novas exigéncias, as novas
situagdes, pelo que ¢ um elemento dindmico cujo sentido atual sera
sempre perseguido pelo exegeta.

Desta forma, a norma constitucional interpretada conforme o ele-
mento politico nela entranhado pode ganhar conteiido novo. Em tal
caso, esse elemento favorece a caracterizacdo da interpreta¢do consti-
tucional como processo de mutagéo constitucional.

35. Cf. Brasil, **Supremo Tribunal Federal, Representa¢des por inconstitucionalidade:
dispositivos de Constituicdes Estaduais’’, Brasilia, DF, Subsecretaria de Edigdes Técnicas
do Senado Federal, 1976. v. 1, pag. 153.

36. Cf. a proposito, as ponderagdes de Carbone, ob. cit., pags. 35 e segs. Analisa
0 Autor a importéncia, para a pesquisa do sentido atual do elemento politico positivado
na Constitui¢do. do recurso A histéria do Direito. do Direito comparado, da historia
politica, etc., aue conferem conteiido elastico 4 norma constitucional porquanto permitem
extrair dela, no momento da interpretagao, sentido atual e conforme 4 estrutura juridica
do Estado. Cf. tb. Schmitt, Carl, ““Teoria de la Constitucién’’, México, DF., nacional,
1970, segdo II1.
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b) Aspectos peculiares da interpretagdo constitucional: as categorias
das normas constitucionais

A Constituicdo contém diferentes tipos de normas, assunto ampla-
mente examinado e discutido em doutrina.

Nio pode o intérprete constitucional ignorar a importincia dessa
diferenciacdo na tarefa interpretativa que empreende, na medida em
que ‘‘algumas categorias de normas permitem maior elasticidade de
interpretagdo, influindo, portanto, no procedimento interpretativo e
no seu papel de adequacdo da norma a novas realidades ou na atri-
buicdo de diferentes significados ou contetidos 4 norma consti-
tucional’’.¥

Sob esse aspecto, portanto, as normas constitucionais e seus dife-
rentes tipos devem ser considerados no tema da interpretacdo consti-
tucional enquanto processo de mutagéo constitucional.®

Alguns exemplos de classificacdo das normas constitucionais ilus-
tram a afirmacgéo.

A doutrina italiana, cuja enorme contribui¢@o a propoésito da tipo-
logia das normas constitucionais deve ser ressaltada,® sob o 4ngulo
que interessa para o exame do tema deste livro, costuma distinguir as nor-
mas constitucionais em dois grandes grupos: precepiivas e diretivas, as pri-
meiras por sua vez diferenciadas entre obrigatdrias (das quais derivam
imediatamente direitos e deveres) e institucionais ou organizatérias
(que criam as diferentes instituicdes constitucionais, sem estabelecer,
em regra, para cada caso, regras de conduta); e as diretivas, também
chamadas programdticas (porquanto estabelecem diretrizes para a
acdo, que vinculam o legislador futuro e também o administrador);
quanto & eficdcia, tais normas podem ser de aplicacdo imediata (se
suficientemente completos seus enunciados), de eplicagdo ndo imediata
(porque subordinadas, em sua validade, a normas a serem elaboradas

37. Cf. Carbone, o, cit., pag. 20.

38. Nao cabe, nos limites e para os objetivos desta obra, adentrar no exame da
tipologia das normas constitucionais. Basta ressaltar a importéncia do assunto para
a compreensdo da interpretagdo como processo de mutagdo constitucional. Por conse-
guinte, neste item, serdo mencionadas categorias de normas apenas para exemplificar.
Veja-se, a proposito do tema, a monografia de José Afonso da Silva, “Aplicabi]iciade das
normas constitucionais’’, obra ja citada, que esgota a matéria; também Carbone, Biscaretti
di Ruffia, Carpizo, Gomes Canotilho, e outros autores j4 mencionados e que tratam, de
modo particular, do tema.

39. Cf., dentre outros: Biscaretti di Ruffia, Paolo, **Diritto costituzionali’’, ob. cit.,
pags. 218 e segs.; também Biscaretti di Ruffia & Rozmaryn, *‘ La constitution comme loi..."'
ob. cit., pags. 37 e segs.; Carbone, ob. cit., pags. 19 e segs.
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ou porque destinadas especialmente, mas ndo unicamente, ao legis-
lador futuro).*

Dentre as normas diretivas, adiciona Carbone, encontram-se as
varias declaracdes contidas na Constituigdo ‘‘que ndo disciplinam
atribui¢des dos varios Orgdos ou suas relagdes reciprocas, mas que
colocam as bases do ordenamento do Estado, caracterizando-o0 nos
seus principais fins juridicos, politicos, sociais, fins que, por sua vez,
determinam o regime politico do Estado”’.*!

No que respeita a interpretagdo, ensina ainda Carbone, as normas
preceptivas ndo se apresentam com particularidades especiais, enquanto
as diretivas se revestem de caracteristicas proprias, porque contém o0s
principios que ndo apenas sdo pressupostos do conteido das normas
preceptivas, mas, também, porque estdo ligados a logica da matéria
e da propria estrutura juridica do Estado.®

E, mais adiante, acrescenta: ‘‘entre as normas constitucionais pre-
ceptivas assumem particular importancia, para os fins da interpre-
tagfio, aquelas que atribuem poderes a 6rgdos, mas que lhes deixam
liberdade de agdo concernente ao modo de exercicio desses poderes,
somente limitada pelos proprios principios constitucionais’’ .4

Por outro lado, as normas que disciplinam os principios essenciais
da organizagfio e estrutura do Estado costumam ser reduzidas, genéricas
e sintéticas, de forma a permitir uma *‘integragdo continua através de
uma regulamentagfo juridica espontdnea ou gragas a uma interpre-
tacdo adequada as mutéveis exigéncias sociais’’.*

Carbone exemplifica' o que chama de conteudo esquemdtico com
o Estatuto Albertino que disciplinava o Governo de Gabinete com a
simples férmula: ‘O Rei nomeia e demite os ministros”’, formula que
permitiu desenvolvimento e adapta¢do do instituto pelo costume cons-
titucional e através da atividade interpretativa.*

H4 autores que distinguem as normas constitucionais quanto ao
contettdo ou matéria, estabelecendo, entre elas, uma verdadeira hierar-

40. Cf. Biscaretti di Ruffia, **Diritto costituzionali’’, ob. cit., pags. 218-20.
41. Ob. cit., pags. 20-1.
42. Cf. ob. cit., pag. 23.

43, Cf.idem, pégs. 23-4.

44, Cf. idem supra, pag. 24; ver também Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pag. 139.
Acentua este Autor que as normas programéticas, por sua generalidade ¢ elasticidade,
sdo suscetiveis de uma adaptacio continua & evoluglio da realidade.

45. Ob, cit., pag. 25. O Autor registra a importéncia do costume constitucional
para o desenvolvimento e integragdo das normas constitucionais, particularmente aquelas
concernentes ao relacionamento entre os poderes.
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quia, determinada pelos valores que os preceitos constitucionais
encerram.

Fiz-Zamudio, dentre outros, distingue, de um lado, os preceitos
fundamentais que determinam a forma e a esséncia do Estado, estabe-
lecidos com pretens3o de imutabilidade e muitas vezes limitativos da
competéncia do poder constituinte de revis3o, que denomina de capitais
ou bdsicos; e de outro, as disposicdes que, de certo modo, derivam dos
postulados supremos e que estabelecem os direitos pablicos da pessoa
humana ou dos grupos sociais (parte dogmaética ou material da Consti-
tuigdo), a organizagdo dos poderes piblicos (parte orgénica ou estru-
tural), e regulam a criagdo das normas juridicas gerais, especialmente
das leis. Essas, que o Autor. denomina estritamente fundamentais, divi-
dem-se em disposi¢cOes de principio (entre as quais se enquadram as
normas programéticas) e disposi¢fes preceptivas, ou seja, aquelas que
determinam ou prescrevem a conduta dos destinatarios. Finalmente,
h4 os preceitos de conteiido secunddrio, que se destinam, conforme
a intengfo do legislador constituinte, a dar maior estabilidade a deter-
minadas institui¢des, revestindo-as de prestigio e autoridade, por consi-
deré-las de grande importéncia politica, juridica ou social.*

Em raz3o da natureza especifica das normas constitucionais, con-
forme diferenciadas pelo Autor, a interpretacdo constitucional assume
carater consideravelmente mais dificil e complicado do que a inter-
pretacdo juridica em geral, exigindo ‘‘além do conhecimento dos prin-
cipios gerais de interpretagdo, conhecimentos técnicos bastante ele-
vados e um alto grau de sensibilidade juridica, politica e social para
que se possa penetrar no profundo sentido das disposi¢des fundamen-
tais’’. Ressalta ainda o constitucionalista mexicano que a complexi-
dade da interpreta¢do varia conforme a natureza do preceito consti-

46. Entre as disposigdes capitais, o constitucionalista mexicano cita o artigo 40 da
Constitui¢io Federal do México, segundo o qual *‘E vontade do povo mexicano consti-
tuir-se em Republica representativa, democrética, federal, composta de Estados livres
e soberanos em tudo o que concerne ao seu regime interno, mas unidos em uma federagéo
estabelecida segundo os principios desta lei fundamental’’. Menciona ainda que a Cons-
tituigio de 1917, ao consagrar os direitos fundamentais de cardfer social, estabelece
vérios principios programéticos, dentre os quais os contidos no artigo 27, sobre a reforma
agréria, as modalidades de propriedade privada segundo o interesse piiblico, a distribui¢do
equitativa da riqueza piblica, e os do artigo /23, sobre os direitos minimos dos traba-
lhadores. Como exemplo de disposi¢des de caréter secundério indica os preceitos rela-
tivos aos procedimentos da reforma agréria, as linhas fundamentais do instituto do
amparo (art. 107), as regras fundamentais da legislagio do trabalho (Cf. Carpizo, Jorge &
Fix-Zamudio, Héctor, *‘Algunas reflexdes..."", ob. cit., pags. 16-20).
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tucional a ser interpretado, acentuando-se com relagdo as dispcsicdes
de principio, particularmente as de carater programatico, em I.izd0
de sua generalidade e abstragdo e de sua ‘‘vigorosa proje¢do axiologica’”.*

Walter F, Murphy* lembrando que a Constitui¢io americana —
tal como todas as cartas dessa natureza — adota urm grupo de valores,
menciona que uma das principais dificuldades que os juizes enfrentam
na interpretacdo de uma Constituicdo é, provavelmente, a de clas-
sificar a importéncia e a fungdo dos valores nela abrigados. Duas sdo
as solugdes apontadas para o problema; a primeira, considerar existir
igualdade entre os valores, de modo a tratar todos os dispositivos cons-
titucionais como iguais; e a segunda, admitir a existéncia de hierarquia
de valores protegidos pela Constitui¢do.* O esforgo recente mais nota-
vel no sentido da classificagdo de valores constitucionais, com vistas
a aplicacdo de normas da Lei Maior a casos concretos, foi a chamada
doutrina das liberdades preferenciais que, registra o Professor da
Universidade de Princeton, foi ‘‘atil na legitimacdo da mudanga da
aten¢do da Corte das matérias econdmicas gerais para os direitos civis’’.5

O reconhecimento da existéncia ou ndo de hierarquia entre valores
positivados pelas normas constitucionais tem influéncia evidente na
tarefa do intérprete.s!

47. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 22.

48. Cf. “*A arte de interpretacdo da Constituigdo’’, In: ‘‘Ensaios sobre a constitui¢do
dos Estados Unidos™, trad. de Elcio Gomes Cergueira, Rio de Janeiro, Forense/Uni-
versitaria, 1978, pags. 209 e segs. O professor da Universidade de Princeton, Estados
Unidos, & partidario da tese de que a Constituicdo contém uma hierarquia de valores
ipag. 221), dentre os quais a dignidade humana é a central (pag. 224).

49. Cf. ob. cit., pags. 212-3. No apice da hierarquia de valores estariam aquelas
disposicdes constitucionais no passiveis de emenda formal. O Autor menciona disposigdes
dessa natureza na Lei Fundamental da Alemanha Ocidental, tais como, o federalismo,
a soberania popular, a dignidade do homem; e, nos Estados Unidos, a igualdade de
representagdo dos Estados no Senado.

50. Cf. ob. cit., pag. 215« Enunciada por Stone e desenvolvida assistematicamente
durante a década de 1949, a doutrina permitia aos legisladores a¢do livre para regular
assuntos econdmicos, porém exigia protecdo judicial mais rigorosa para a liberdade
da palavra, de imprensa, direito de voto, etc. Aponta o Autor a dificuldade dos juizes
em explicar, satisfatoriamente, opgdes por valores determinados ou de estabelecerem
critérios praticos para a determinagdo desses valores fundamentais, o que, todavia, em
sua opinido, ndo invalidava a doutrina, que era por si uma teoria incompleta e que deu
sua contribui¢do para uma construgdo jurisprudencial mais completa.

51. Veja-se, exemplificativamente, o posicionamento de Gomes Canotilho, ob. cit.,
pag. 224, que propde como principio de interpretacdo constitucional o principio da concor-
dancia pratica ou harmonizacdo segundo o qual sempre que ‘‘existam contradi¢des
normativas, concorréncia ou colisio de varios direitos fundamentais, ndo deve o intérprete
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Particularmente relevante € a tipologia das normas constitucionais
enunciada na monografia de José Afonso da Silva, “ Aplicabilidade das
normas comnstitucionais’’, obra sem precedentes na doutrina pétria.

O constitucionalista brasileiro ensina que as normas constitucionais,
do ponto de vista da eficacia e aplicabilidade, podem ser consideradas
sob triplice aspecto: @) normas de eficicia plena e aplicabilidade ime-
diata; b) normas de eficicia contida e aplicabilidade imediata, mas
passiveis de restri¢des; e ¢) normas de eficicia limitada ou reduzida,
por sua vez divididas em dois grupos: as definidoras de principio insti-
tutivo, que prevéem esquemas genéricos de instituicdo de 6rgdos ou
entidades, cuja estruturacdo definitiva o legislador constituinte deixou
para a lei ordinaria, e normas de eficacia limitada, definidoras de prin-
cipio programatico, que tracam esquemas de fins sociais, que devem
ser cumpridos pelo Estado, mediante uma providéncia normativa ou
administrativa ulterior.

As normas de eficacia limitada, particularmente as programaéticas,
condicionam a atuacdo do intérprete constitucional, tanto do legis-
lador, como do administrador, na medida em que, a0 mesmo tempo
em que exigem ou demandam sua atuagdo, limitam-na, tendo em vista
os fins sociais € 0 bem comum cristalizados pelo texto constitucional

proceder a uma abstrata ponderagdo e confronto de direitos constitucionalmente garanti-
dos, sacrificando uns aos outros, mas deve estabelecer limites e condicionamentos reciprocos,
procurando harmoniza-los’’; exemplifica a questdo com os artigos 74, 3, d e 76 da Cons-
tituigdo portuguesa; conciliacdo entre o principio da igualdade de acesso a universidade
e o principio favor laboratoris que implica preferéncia para o ingresso 4 universidade
aos filhos dos trabalhadores (pag. 225).

52. Cf. ob. cit., pags. 246-47. As normas de eficdcia plena sdo as que receberam do
constituinte normatividade suficiente a sua incidéncia imediata. Situam-se predomi-
nantemente entre os elementos orginicos da Constituigdo, independendo de providéncia
normativa posterior, tais como os artigos 1° a 144 da Constitui¢do Brasileira em vigor
(pag. 167); as de eficdcia limitada, em geral, ndo receberam do constituinte normatividade
suficiente para serem aplicadas, cabendo ao legislador ordinario complementar a regu-
lamentagio da matéria nela tratada em principio ou esquematicamente; nessa categoria
incluem-se as normas programéticas, de elementos socio-ideologicos (pag. 175), tais como
os artigos 160, 111, e 176; as normas de eficdcia contida também receberam do constituinte
normatividade suficiente para reger os interesses de que cogitam, mas prevéem meios
normativos (leis, conceitos genéricos, etc.) que permitem limitagdo a sua eficacia e
aplicabilidade. Dentre essas, as que impdem restrigdes e deveres aos poderes governantes
e, em contraposi¢do, conferem direitos subjetivos aos governados, tais como as normas
do Estatuto brasileiro referentes aos direitos fundamentais e democraticos, que tém
aplicabilidade imediata, mas cujo exercicio pode sofrer limitagdes ou restrigbes em
razio de regulamentagdo posterior fundada na ordem publica, seguranca nacional,
etc. (pag. 171). '
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como inspiradores da ordenagdo juridica. Tém esses fins, ensina José
Afonso da Silva eficdcia interpretativa, valendo dizer que condicionam
a aplicagdo das normas do sistema constitucional que os positivam.®

Convém transcrever trecho da mencionada monografia, especial-
mente importante para o tema da interpretagao constitucional:

“Do que expusemos nos paragrafos anteriores, facil € extrair outro
efeito notabilissimo das normas constitucionais programaticas, como
exprime Balladore Pallieri, que conclui: ‘‘Prescrevem a legislacdo
ordinaria uma via a seguir; nio conseguem constranger, juridicamente,
o legislador a seguir aquela via, mas o compelem, quando nada, a ndo
seguir outra diversa. Seria inconstitucional a lei que dispusesse de
modo contrario a quanto a Constituigdo comanda. E além disso, uma
vez dada execugdo 4 norma constitucional, o legislador ordinério ndo
pode voltar atras’’.*

““Assim, descortina-se a eficicia das normas programaticas em
relacdo a legislagdo futura, desvendando, ai, sua funcdo de condicio-
namento da atividade do legislador ordinario, mas também da admi-
nistracdo e da jurisdi¢do, cujos atos hao de respeitar os principios nelas
consagrados...”.

“E que as normas programaticas se resolvem, prima facie, num
vinculo ao poder legislativo, quer lhe assinalem somente certo fim a
atingir, quer estabelecam, desde logo, restri¢des, limites, observéncia
de certas diretrizes, critérios ou esquemas gerais para alcangar o escopo
proposto™’.

A relevancia dessa classificagdo das normas constitucionais avulta
quando se observa que grande é o nimero de normas constitucionais
que tém efic4cia limitada e que portanto tém sua aplicagdo efetiva

53. Cf. ob. cit., pag. 139. Cabe, nesse passo, observar que igualmente relevante &
a disting@o formulada por José Afonso da Silva, com vistas aos elermentos das normas
constitucionais: normas constitucionais orgdnicas, limitativas, sécio-ideoldgicas, de esta-
bilizagdo constitucional e normas constitucionais de aplicabilidade. Ndo cabe, nos limites
deste trabalho, exame desta classificagdo e da sua importdncia para a tarefa interpre-
tativa, pelo que ela & apenas mencionada. Interessantissimo exemplo da importéncia dessa
classificag@io, com vistas a interpretacdo, &, v.g., a mengao aos predmbulos como orientacdo
para a interpretagdo e as Disposi¢des transitérias; na duvida quanto 2 interpretagdo
e aplicacdo de dispositivos constantes nestas Disposi¢des deve o intérprete recorrer ao
disposto na parte permanente da Constitui¢o (pags. 189-90).

54, Cf. ob. cit., pag. 141. Discordamos da observagdo final. A nosso ver, nada impede
que nova lei revogue a anterior dando interpretagdo diferente & norma constitucional,
desde que respeitados, como & 6bvio, os limites impostos pela propria Constituiggo.
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dependente da atividade legislativa, administrativa ou mesmo de outra
natureza, tal como ocorre na Constituicdo Brasileira em vigor.>

Como a aplicagdo da norma pressupde a interpretagdo, avulta,
também a importdncia da atividade interpretativa dos varios Orgdos
aos quais esta afeta a tarefa de complementar as normas constitucionais
de eficacia limitada.

A exposi¢do de alguns posicionamentos doutrinarios a proposito
das categorias das normas constitucionais, meramente exemplificativa,
permite ilustrar, em sintese, como a tipologia das normas constitu-
cionais influi na atuagdo do intérprete constitucional, quer quanto a
escolha dos meios de interpretagdo, quer quanto aos limites que as
diferentes categorias de normas impdem ao intérprete, quer quanto a
discricionariedade maior ou menor da a¢do interpretativa, quer, enfim,
quanto aos resultados da interpretagdo. Constitui, pois, a categorizagdo
das normas constitucionais aspecto especifico e peculiar na interpre-
tacdo constitucional.*®

4.2. Os principais métodos aplicados a interpretagdo constitucional

Impoe-se, para compreensdo do tema, indicar, em sintese, os
métodos ou as espécies de interpretacdo constitucional mais fregiien-
temente mencionados e descritos pela doutrina, visto que, em razoavel
medida, e sob.alguns aspectos, o método utilizado contribui para a
configuragdo da interpretagdo constitucional como processo de muta-
¢do constitucional.

Nao é, nem pode ser propésito examinar, neste item, toda a
questdo metodoldgica da interpretacdo constitucional.

Néo se cogita, portanto, de analisar os métodos interpretativos
que variam segundo as correntes doutrinarias, as escolas de interpre-
tacdo, as épocas, mas antes, de verificar, pura e simplesmente, em que
medida os métodos influem no papel da interpretagdo, permitindo-lhe
servir como instrumento dindmico no adaptar a Constitui¢fio a evolugdo
social, desenvolvendo e complementando os textos constitucionais,

55. Por muitos modos as normas constitucionais podem ser -inte-gradas. A Cons-
tituicdo brasileira, o exemplo é de José Afonso da Silva, prevé distintos meios de integragdo:
leis, decretos, resolugdes, constitui¢do estadual, lei estadual, etc. (cf. ob. cit., pags. 212-13).

56. Registre-se, por necessario, que a exposi¢do de alguns posicionamentos doutri-
narios a propbsito das categorias das normas constitucionais desenvolvida neste item &
meramente exemplificativa e ilustrativa. A tipologia das normas constitucionais que
embasara diversos desdobramentos do tema é a de José Afonso da Silva, resumidamente
examinada. (fls. 23 e segs.).
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especialmente os obscuros, esquematicos e vazios de conteido concreto.

Dentro dos limites indicados, alguns aspectos especificos da inter-
pretagéo constitucional devem ser considerados. Assim, por exemplo,
o método de interpretagdo que busca a fixagdo do sentido do texto
constitucional.

As nogdes ou os conceitos de interpretagdo constitucional tém,
de certa forma, um denominador comum: determinar o sentido ou o
significado das disposi¢des constitucionais.

O problema capital da interpretagdo constitucional consiste exata-
mente em determinar o que se deve entender por sentido ou significado
do texto ou das disposi¢des constitucionais.

Segundo. 4 doutrina, interpretar a Constitui¢do pode significar:
a) buscar o sentido dado ao texto expresso, a letra constitucional; b) pro-
curar o espirito da Constitui¢do; c) identificar a vontade do legislador
constituinte; d) identificar valores ou grupo de valores, embutidos no
texto e pré-ordené-los, de modo a lhes dar aplica¢io em ordem prefe-
rencial e hierarquica; e) buscar o sentido da norma que mais se adapte
a ordem social ou & realidade social no momento da aplica¢do do texto;
J) identificar o significado atual da norma constitucional, o significado
adequado as exigéncias concretas; g) buscar um dentre os varios signi-
ficados ou contetidos estranhados na norma constitucional, etc."’

a) Ainterpretagdo gramatical

Buscar o sentido dado ao texto constitucional é fungio perseguida
pela interpretacdo gramatical.’®

A interpretacdo constitucional volta-se, sobretudo, para o signi-
ficado literal das palavras, que sdo examinadas isoladamente ou no
contexto da oragdo. Somente o que consta das palavras do texto é
objeto de considera¢do. Na interpretacdo constitucional pelo método
gramatical, o espirito ou o sentido da Constitui¢do devem ser extraidos
primacialmente da letra constitucional.*®

57. Cf. exemplificativamente: Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pags. 38, 218 e segs.; -
Kelsen, Hans, ob. cit., v. 2, cap. VIII; Murphy, Walter F., ob. cit., pags. 189 e segs.;
Tamayo y Salmoran, Rolando, ob. cit., pags. 145-7. Dentre os autores patrios ver
Bonavides, Paulo, ‘‘Direito...”", ob. cit., pags. 268 e segs.

58. Referem-se ao método gramatical na interpretagdo constitucional, dentre outros:
Bonavides Paulo, “‘Direito...”, ob. cit., pag. 270; Carpizo, Jorge & Fix-Zamudio,
Héctor, ob. cit., pag. 47; Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pags. 307 e segs.

. 59. Cf. Story, Joseph, ‘‘Commentaries...”’. n4e, 326, apud Bonavides, Paulo
ob. cit., pag. 310.
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Ninguém melhor do que Joseph Story analisou a questdo da lingua-
gem no texto constitucional, salienta Paulo Bonavides®

Algumas regras de interpretagdo constitucional bem ilustram a
aplicagdo do método gramatical.

Bryce, lembrado por Manoel Gongalves Ferreira Filho e Meirelles
Teixeira® registra que, ‘‘vindo a Constitui¢cdo do povo, voltando-se ela
para o povo como propdsito de vida, sua linguagem ndo é técnica,
necessariamente.”’

Dai a seguinte regra:

“‘As palavras da norma constitucional devem ser entendidas em
seu significado comum, com o sentido que tém na vida cotidiana, salvo
se resultar claro do texto que o constituinte a elas se referiu em seu
sentido técnico’’.%

Linares Quintana menciona, exemplificando, que essa regra teve
larga aplicagdo na jurisprudéncia constitucional argentina.®

Cabe notar que tal regra tem enorme importéncia na medida em
que impede que se restrinja a aplicago do texto constitucional.®

60. Cf. ““Direito constitucional”, ob. cit., pags. 307 e segs. O constitucionalista
cearense aponla varias correnies doutrinéarias que gravitam em torno desse método de
interpretacdo (cf. pags. 228 e segs.).

61. Cf. “Curso de direito constitucional”’, ob. cit., pag. 254; e “‘Apostilas...”,
ob. cit., pag. 19, respectivamente.

62. Cf. Linares Quintana, Segundo vol., **La constitucion...”’, ob. cit., pag. XVII;
Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentérios...”", ob. cit., pag. 103 e ‘‘Hermenéutica...”, do
cit., pags. 305 e segs. Observa o Autor que hé diferenca na aplicagdo do método filologico
entre o Direito Piblico e o Privado, dando-se, naquele, preferéncia a linguagem técnica.
Todavia, ao desenvolver as regras de interpretagdo constitucional que adota enuncia:
“Embora as expressdes nas leis supremas sejam, mais do que nas ordinarias, vazadas
em linguagem técnica, nem por isso entenderdo aquelas como escritas em estilo arrevesado
e dificil, inacessivel & maioria, e sim em termos claros e precisos”.

63. Cf. ob. cit., pag. XVIIL. O autor elenca algumas decisdes da Corte Argentina
onde se diz, claramente, que as palavras da norma constitucional devem ser entendidas
com o sentido que *‘tém na vida cotidiana’’.

64. Nzo sendo redigidas, usualmente, por técnicos do Direito, é de se admitir que
os constituintes ddo as palavras as conotagdes que elas tém na vida de todos os dias.
Dar-lhes sentido técnico seria restringir-lhes o alcance. Veja-se, por exemplo, a aplicagdo
da regra no tocante a inviolabilidade do domicilio, no direito constitucional brasileiro.
O termo domicilio foi empregado pela Constituicdo de 1937, no artigo dedicado aos
direitos individuais (art. 122, 69). Tanto a doutrina como a jurisprudéncia patrias sdo,
todavia, uninimes no sentido de que a palavra domicilio ndo tem, no Direito Piblico,
a acepegdio restrita do Direito Privado, mas deve, ao contrério, ser tomada no seu sentido
usual de casa, lugar de residéncia, habitagdo permanente ou ndo. Bem fizeram, portanto,
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““A Constitui¢do deve ser interpretada como um todo orgénico’.%

Desta regra resulta que as palavras das normas constitucionais nao
podem ser tomadas isoladamente, fora do contexto; resulta, mais, que
nido se pode atribuir as palavras sentido que as tornem conflitantes
entre si ou que anulem outras empregadas no mesmo documento cons-
titucional; ainda dessa mesma regra deflui a idéia de que ndo h4 pala-
vras supérfluas no documento constitucional.

Com efeito, as palavras, vistas isoladamente, do ponto de vista
gramatical podem ter determinada significagdo, mas, se relacionadas
dentro do contexto, poderdo significar algo diferente. Na interpretacdo
constitucional, as palavras, mesmo gramaticalmente, devem ser inter-
pretadas dentro do contexto, do todo.

' De aparente simplicidade, a interpretacdo gramatical oferece,
ndo obstante, dificuldades na aplicagao.

Jorge Carpizo, analisando o assunto, afirma ser costume, no
Meéxico, alterar a redacdo gramatical de alguns preceitos constitu-
cionais, para, modificando palavras, dizer-se o que ja estava dito
anteriormente e, desta forma, deter sistematica violagd@o a letra consti-
tucional, ja tdo clara e precisa, que ndo ensejava duvidas quanto ao
alcance do preceito. Dentre os varios exemplos arrolados, um deles &
a alteracdo do artigo 54, I1I, da Constitui¢do do México, cuja reforma
foi proposta, segundo esclarecia a propria iniciativa de reforma consti-
tucional, ‘‘tdo somente para imprimir maior clareza ao texto, a fim
de evitar interpretacdes equivocadas de que foi objeto ao ser estabele-
cido o sistema’’.% Observa o constitucionalista mexicano que, mudan-
do palavras, o preceito restou tal qual era na redagéo anterior.

Regra de singular importéncia, particularmente no concernente a
compreensdo do papel dindmico da interpretag@o constitucional, isto &,
do seu papel como processo de mudanga constitucional, é a indicada
por Carlos Maximiliano:

as Constituicdes brasileiras posteriores que substituiram o termo domicilio por casa
(Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ““‘Comentarios a Constituicdo Brasileira’’, 2t ed.,
Sao Paulo, Saraiva, 1977, v. 3, pags. 87-8; Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentérios...",
ob. cit., pag. 704; Fontes de Miranda, F.C., ‘‘Comentérios & Constitui¢do de 1946,
Sdo Paulo, Max Limonad, 1953, v. 9, pag. 206).

65. Cf. Linares Quintana, ob. cit., pag. XVIII. Menciona o Autor varias decisdes
consagradoras da regra, na Argentina. Cf., Também, Maximiliano, Carlos, ‘‘Comen-
tarios...”’, ob. cit., pag. 103,

66. Cf. Carpizo, Jorge, ob. cit., pags. 47 e 51.
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““Quando a nova Constituicio mantém, em alguns dos seus arti-
gos, a mesma linguagem da antiga, pressume-se que pretendeu ndo
mudar a lei nesse particular e a outra continua em vigor, isto é, apli-
ca-se d atual a interpretag¢do aceita pela anterior’’.5

Cabe mencionar que essa regra ha de ser aceita dentro de certos
limites, ja que ndo é licito desconhecer que as palavras mudam de sen-
tido, absorvendo conceitos novos, situagdes novas, etc. Assim, se na
Constitui¢do se mesclam fatores historicos, politicos, sociais e econd-
micos, e se uma nova Constitui¢do reflete ou deve refletir constante
evolucdo desses fatores, tal evolugdo pode atingir, também, o voca-
bulo, modificando-lhe o sentido gramatical, ainda quando as palavras
sejam as mesmas de uma Constituicio anterior.

A extensdo do voto feminino no Brasil pode exemplificar a questdo.

A Constituicdo republicana de 1891, artigo 70, determinava que
seriam eleitores os cidaddos maiores de 21 anos, e excluia, expres-
samente, em seus paragrafos, os mendigos, os analfabetos, as pracas
de pré, os religiosos e os inelegiveis.

Na interpretagdo doutrindria, jurisprudencial e legislativa desse
texto, prevaleceu o entendimento de que além das ““exclusdes expressas,
subsistia a das mulheres, visto ndo ter sido aprovada nenhuma das
emendas que, na constituinte, lhe atribuiam o direito de voto politico™.

A palavra-chave para inferir-se tal interpretagdo foi o uso do vocabulo
cidaddo que abrangia, segundo se interpretou a época, somente o sexo
masculino,

Porém, em 1932, sem que se alterasse a letra da Constituigcdo,
mantida em vigor pelo Decreto n. 19.398, de 11 de novembro de 1930,
0 voto feminino, por interpretagdo constitucional legislativa, foi con-
sagrado.®

67. Cf. “Comentarios...”, ob. cit., pag. 105.

68. Cf. Barbalho, Jodo, ‘A Constitui¢io Federal Brasileira: comentarios,”’ Rio de
Janeiro, Typographia da Companhia Litho-Typographica, 1902, pags. 291. Veja-se, tam-
bém, de Roure, Agenor, *‘A Constituinte Republicana’’, Rio de Janeiro, Imprensa Nacional,
1920, v. 2, pags. 410 e segs. O Autor descreve o amplo debate travado em torno do tema,
para concluir, discordando de Barbalho, que, pela “‘interpretagido sistemética e mesmo

historica, a Constituinte deixara a solugdo 2 lei ordinaria, desde que ndo usara a Cons-
tituicdo a expressdo ‘‘cidaddo do sexo masculino’ (pag. 436).

69. Com efeito, o Cédigo Eleitoral, aprovado pelo Decreto no. 21.076, de 24 de
fevereiro de 1932, deu nova interpretagdo 4 letra constitucional. A evolugdo da compre-
ensdo do sentido do sufragio universal, de um lado, e as pressdes das campanhas feministas,
de outro lado, conduziram o legislador a dar entendimento diverso 2 mesma expressao,
dantes entendida restritivamente,
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Reconheceu-o, a seguir, a Constitui¢do Brasileira de 1934, expres-
samente.”®

Acrescente-se, por outro lado, que héa palavras suscetiveis de mais
de uma interpretagio. Recomenda-se, na interpretagdo constitucional,
que se ‘‘adote a interpretagdo mais consentinea com o aparente obje-
tivo e intengdo do constituinte’’.”

O simples enunciado da regra permite afirmar que o intérprete,
na medida em que pode optar por um dos significados de uma palavra
equivoca, adotando um deles, confere 4 Constitui¢do sentido concreto,
determinado, vale dizer, escolhe um dos caminhos possiveis para con-
cretizar a norma. Como essa interpretagdo pode ser feita em momentos
distintos, diante de circunstancias diversas, ‘‘o aparente objetivo € a
intencdo do constituinte’” podem sofrer influéncia desses novos fatores.
A interpretagdo gramatical, nesse caso, conduziria a uma mutagao
constitucional, emprestando ao seguimento da norma constitucional,
sentido diferente do até entdo admitido.”

E claro, porém, que a interpretagdo constitucional, enquanto aplica
o método gramatical, tem alcance limitado, j& que a letra expressa do
texto, em que pesem as possiveis controvérsias, € critério bastante
objetivo para conduzir a interpretagdo, deixando pequena margem para
a atuagio, por esse método interpretativo, da mutagdo constitucional.

b) A interpretagdo logica

Identificar a intengdo do legislador constituinte, indagar o que
pretendeu dizer e alcangar, é objetivo do método de interpretagdo deno-
minado /égico.™

Pela interpretagdo logica busca-se reconstruir 0 pensamento ou a
intengdo do constituinte de modo a alcancar, depois, a precisa vontade
do texto constitucional ™

70. Cf. artigo 108. Esse artigo substituiu a expressdo cidaddos por brasileiros e
acrescentou-lhes o qualificativo de ambos os sexos. Para exame aprofundado da questao
of. Pontes de Miranda, ‘‘Comentérios..."", ob. cit., v 3, pag. 357.

71. Veja-se Maximiliano, Carlos, ‘*Comentarios...”", ob. cit., pag. 108.

72. Carlos Maximiliano, ob. cit., pag. 101, pondera, ao analisar a regra: “‘a intencdo
dos Constituintes, demonstrada pelas palavras por eles proferidas, dentro ou fora do
Congresso, ¢ chave para interpretar o estatuto béasico. Entretanto nio a devem considerar
insuperavel obstaculo 4 exegese posterior, e de acordo com o texto.

73. V. Bonavides, Paulo, ob. cit., pag. 272. Refere-se, Lambcm 4 interpretagdo
l6gica da Constituigdo; Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pag. 204,
74. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pag. 204.
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Trés sdo os caminhos que, em geral, a doutrina segue para desen-
volver a interpretagdo légica: o histérico,' o teleolégico e o sistemdtico,
segundo os quais, respectivamente, a norma ¢é analisada quanto a sua
formagdo e elaboracdo, ao fim que persegue e as suas relagdes com
outras normas do mesmo ordenamento.”

Algumas regras de interpretacdo constitucional, enunciadas por
Carlos Maximiliano, demonstram o uso do método citado:

“VIII — O elemento historico auxilia a exegese do Cédigo bdsico,
mantida a cautela de s6 atribuir aos debates no seio da Constituinte
o valor relativo que se deve dar, em geral, aos trabalhos parlamentares’’.

“XV — Aplica-se d exegese constitucional o processo sistemdtico
de Hermenéutica, e também, o teleolbgico, assegurado ao iltimo a
preponderdncia. Neste terreno consideram-se ainda de alta valia a
Jurisprudéncia, sobretudo a da Corte Suprema, os precedentes parla-
mentares, os fatores sociais e a apreciacdo do resultado, a Wertuteil,
dos tedescos’’.’®

Que quis dizer o legislador constituinte? Que pretendeu ao pres-
crever, no plano constitucional, determinado comportamerto, fixar
certo principio, disciplinar determinada situagdo?

A pesquisa da inten¢do do constituinte pode voltar-se para os tra-
balhos preparatérios, exposicdo de motivos, debates nas assembléias
constituintes. S3o esses os elementos que, segundo a corrente dogma4-
tica-juridica, adepta do método 16gico, avultam, quando se procura
descobrir a mens legis; pode consistir na busca, pelo intérprete, da
consciéncia juridica popular através da propria consciéncia, segundo a
escola da livre investigagdo do Direito, que também se posiciona nesse
método, ou pode se voltar para a compreensdo objetiva da vontade
expressa da lei, e ndo propriamente para aquilo que, subjetivamente,
pretendeu exprimir o constituinte, segundo a corrente histérico-evo-
lutiva.”

A indagacdo sobre a intengdo do legislador constituinte assume
relevo particular na interpretagdo constitucional, quer se trate de pes-
quisar e valorar as condigdes politico-ideolégicas que estdo na origem
da Constitui¢do, quer se trate de verificar o sentido e a influéncia dos

75. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pag. 216; também Li Bassi, ob. cit., pags.

40 e segs.
76. Cf. ‘‘Hermenéutica..."”, ob. cit., pags. 310 e 314.
77. A explicagdo do método e das correntes que o adotaram, aqui exposta, é a

desenvolvida por Paulo Bonavides, ob. cit., pags. 273 e segs.
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principios politicos traduzidos, no plano juridico, pela Constitui¢édo,
ou a ratio da norma constitucional.

A diferenca entre a utilizacio do elemento historico ou teleologico
na interpretacdo constitucional e nas leis em geral reside em especial
no fato de que, na interpretagdo constitucional, ndo se limita o intér-
prete a analisar o contetido aparentemente cristalizado na norma. Pro-
curam-se, sobretudo, os substratos historico, politico, ideologico, que
.estdo na origem da Constitui¢do ou que defluem da norma, mas que
ndo sdo totalmente captados ou traduzidos no plano normado. Nesta
perspectiva, a analise interpretativa tem forte base subjetiva, ponto
que torna o uso desse método muito vulneravel e criticavel,” justi-
ficando-se a recomendacao de cautela na utilizagdo do mesmo.

Por outro lado, cabe observar que o recurso ao elemento histérico
se faz sentir, com maior intensidade, nas Constituigdes recentes, ten-
dendo a diminuir com o transcorrer dos tempos, quando a norma
constitucional tem sua interpretacdo e aplicagdo sedimentadas pela
doutrina, jurisprudéncia e legislagdo, o que nfo lhe retira o valor rela-
tivo de recurso interpretativo subsidiario e complementar.”

Assumem, assim, os critérios historico e teleoldgico, na interpre-
tagdo constitucional, particular relevo, em razdo da especificidade da
matéria constitucional.

Por outro lado, a interpretagdo sistemética da Constitui¢do apre-
senta caracteristicas bem distintas e essenciais, no entender de Li Bassi®
e de Chierchia.®

A Constituigdo, resultado da elaboracdo de um poder constituinte
busca, no seu conjunto, firmar o ponto de encontro da vontade do
povo acerca da forma institucional do Estado, dos principios funda-
mentais que devem reger a sua vida politica, econdmica e social, parti-

78. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ob, cit., pags. 219 e segs.

79. Cf. Li Bassi, ob. cit., pag. 43, notas 19 e 20. Menciona o Autor que a Corte Cons-
titucional italiana, nas primeiras decisdes proferidas a propésito da Constituigdo, atribuiu
valor ‘‘subsidiario, complementar e confirmativo aos trabalhos parlamentares’, mas
que, no caso de algumas normas esse elemento tem importéncia especial, ainda nos dias
presentes.

80. Cf. ob. cit., pag. 54. *“O elemento logico-sistematico & da méxima importancia
e por isso deve ser ressaltado’’, diz o Autor.

81, Cf. ob. cit., pag. 207. O Autor dedica monografia & interpretagdo sistematica
da Constituicdo qué, entende, deve ser analisada e considerada de modo particular.
Para estudo aprofundado dessa modalidade de interpretagiio, bem como das espécies
rotuladas de histdrica e teleoldgica ver a obra de Chierchia, cit., bem como Bonavides,

Paulo, *‘Direito constitucional”’, que dedica capitulo especifico ao exame da inferpretagido
constitucional,
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cularmente no que diz respeito a atuag¢do dos poderes politicos e a pro-
te¢do dos direitos do homem.

As normas positivadas, que vdo dar vida a tal desideratum, devem,
necessariamente, ser desenvolvidas de forma encadeada, coordenada,
coerente e logica, um sistema de normas, enfim, que reflita uma rea-
lidade viva.82

Por essa razdo, afirma-se que se a interpretacdo sistematica é
necessaria e até mesmo indispensavel para aclarar o, sentido de qual-
quer norma juridica, mais necessaria ainda se apresenta na interpre-
tacdo da Constituicdo que €&, em si mesma, concebida, pelo legislador
constituinte, como um sisfema ‘‘baseado na concatenacdo logica entre
principios e normas, na coeréncia entre o conteido das diversas propo-
sicdes normativas nela encerradas e na coordenacio destas com os fins
perseguidos que ndo podem ser com elas incompativeis’”.®

A utilizagdo de quaisquer dos critérios interpretativos mencio-
nados pode conduzir a mutagdes constitucionais.

Exemplifique-se, transcrevendo trecho de acorddo relatado no
Supremo Tribunal Federal do Brasil, pelo Ministro Espinola: *“O uso
do método teleol6gico — busca do fim — pode ensejar transformacdo
do sentido e conteiido que parece emergem da férmula do texto, e tam-
bém pode acarretar a inevitavel conseqiiéncia de, convencendo que tal
formula traiu, realmente, a finalidade da lei, impor uma modificacdo
do texto, que se tera de admitir com o maximo de circunspecgio e de
moderagdo, para dar estrita satisfacdo a imperiosa necessidade de
atender ao fim social proprio da lei’”.®

82. Em voto proferido na Representagdo de Inconstitucionalidade n. 846-RJ, o
Ministro do Supremo Tribunal Federal do Brasil, Antonio Neder, real¢a a interpretacéo
sistematica da Constituigdo: “E o que em seguida serd demonstrado pela interpretagiio
sistemdtica, a mais racional e cientifica, e a que mais se harmoniza com o método do
Direito Constitucional, exatamente a que aproxima da realidade o intérprete”’ (Cf. Brasil,
Supremo Tribunal Federal, ‘‘Representagdes...”’, ob. cit., v. 2, pag. 107).

83. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pags. 268-9. O Autor entende que, no
plano metodolégico, este critério de interpretagdio constitucional se coloca em posicio
superior € prioritaria em relagdo aos demais elementos interprétativos, pelo que o qualifica
como ‘‘um principio particular da interpretagdo constitucional, que precede e condiciona
todos os outros, enquanto fornece o critério para individualizd-los e verificar-lhes a
aplicagdo’. (n.g.)

84. Apud Silveira, Alipio, **Os métodos de interpretagio da lei em nosso Supremo
Tribunal”, R. For., Rio de Janeiro, 189: 18-42, 1960.
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¢) A interpretagdo analogica

Fala-se, também, em interpretagdo anal6gica da Constituigao.*

A analogia juridica, lembra Chierchia, é um procedimento logico
mediante o qual o intérprete ‘‘atribui a um caso ou matéria que nao
encontra regulamentacdo expressa no ordenamento juridico a mesma
disciplina prevista pelo legislador para um caso ou matéria semelhante’”.%

A rigor, ensina Paulo Bonavides, ndo ha interpretagdo analogica,
mas sim um processo de integragdo por analogia.” Tratar-se-ia, tdo
somente, de um método de preenchimento de lacunas. A interpretacao
se contém nos limites da lei: quando ultrapassa a lei e se invocam insti-
tutos afins, ndo ha interpretagéo, mas recurso a analogia. E a aplicacdo
do brocardo ubi eadem legis ratio, ibi eadem legis dispositio.

A analogia tem, assim, fun¢do integradora.®

Admite-se a aplicagdo da analogia na interpretacdo da Consti-
tuicdo?

Duas correntes posicionam-se a respeito: uma, que entende pouco
fregilente e rara tal aplicagdo, e outra que sustenta ‘‘larga aplicagdo
da interpretagio analogica no campo constitucional,”” observa Chierchia.®

Entre numerosos casos em que se recorreu & interpretagdo analé-
gica, Carbone recorda um, repetido freqiientemente pelos constitu-
cionalistas italianos. Trata-se da recomposi¢do ministerial quando
dissolvido o ministério por dissensdes internas. A Constituicdo italiana
ndo prevé a hipbtese. Assim, nesses casos, tem-se adotado procedi-
mento diferente do processo de recomposigdo ministerial nos periodos
de crise, previsto constitucionalmente. Apresenta-se o Gabincte, ja
com nova composi¢do, diante do Parlamento, para obter o voto de
confianga.

O procedimento adotado, segundo Carbone, decorre, por analo-
gia, do principio da solidariedade do Gabinete e dos poderes atiibuidos
ao Presidente da Republica para escolher os ministros. Nac z1ronta
em nada o regime parlamentar, pois o Parlamento sempre podera, a
qualquer momento, dar voto de desconfian¢a ao novo Gabinete, de
um lado, e de outro, nio elimina o controle do Presidente da Republica
na designacgdo do futuro Presidente do Conselho.®

85. Cf. Bonavides, Paulo, ob. cit., pag. 274; Chierchia, Pietro Merola, ob. cit.,
pég. 224; Carbone, Carmelo, ob. cit., pag. 42.
86. Ob. cit., pag. 237.

87. Ob. cit., pag. 274. Ver também Li Bassi, ob. cit., pag. 81, nota 12.
88. Cf. Bonavides, Paulo ob. cit., pag. 275.

89. Cf. ob. cit., pag. 238; na primeira corrente o Autor situa Pierandrei; na segunda
Carbone.

90. Cf. Carbone, Carmelo, ob. cit., pags. 42-3.
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Pressuposto da aplicagdo da analogia, na interpreta¢do constitu-
cional, &, pois, a existéncia de uma lacuna constitucional.

O preenchimento de lacunas constitucionais desencadeia assim a
atuacgdo de processos de mutagdo constitucional®!

d) A interpreta¢do evolutiva

Sem contrariar o texto literal da Censtituicdo, admitem-se novos
contetidos ao mesmo, em razdo de mudangas historicas ou de fatores
politicos e sociais, que ndo estavam presentes na mente dos consti-
tuintes quando elaboraram a Constituicdo. Este o chamado méfodo
evolutivo, interpretacd@o evolutiva ou critério evolutivo aplicado 2
interpretagdo constitucional.%

Consente-se, por intermédio dessa interpretagdo, que o intérprete,
a fim de adaptar o contetido do texto normativo a exigéncias praticas
surgidas depois da emanagdao da propria norma, tenha uma atuagio
mais livre.

Ramon Real ilustra o método. Por interpretacdo constitucional,
diante de um texto vago e genérico contido na Constituicdo do Uru-
guai de 1830, e vigente até 1919, concretizou-se, por lei, efetiva descen-
tralizacdo, atribuindo-se autonomia as municipalidades e aos depar-
tamentos, subtraindo-os da hierarquia da administracdo centralizada.
Observe-se que a Constituicdo nada previa relativamente as munici-
palidades e departamentos.%

A exigéncia de uma interpretacdo evolutiva foi expressamente reco-
nhecida na Italia, pela Corte Constitucional, salienta Li Bassi.?

Configura-se, também, como evolutiva a interpreta¢io dada a
uma norma formulada, na origem, com base em um conceito de con-
teddo elastico -ou indeterminado — assim, por exemplo, ‘““bons cos-
tumes, ordem publica, interesse piiblico — capazes de assumir con-

91. A questdo das lacunas constitucionais oferece particular interesse no estudo do
tema da mutagdo constitucional por via do costume. (cf, pags. 68 e segs.; e 147 e seps.).

92. Referem-se ao método, critério ou interpretagdo evolutiva, dentre outros,
Bonavides, Paulo, ob. cit., pag. 273. (O constitucionalista toma-o como sindnimo
do método historico-teleologico); Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pags. 64 e segs.,
103 e segs., 210 e segs.; Ramon Real, Alberto, ‘“‘Los métodos de interpretacion consti-
tucional”’, R. Dir. Pabl., Sao Paulo, (53/54): 50-7, 1980; Li Bassi, Antonino Penso-
vecchio, ob, cit., pags. 62 e segs.

93. Ramon Real, Alberto, ob. cit., pag. 54.

94, Cf. ob, cil., pags. 63 ¢ segs.
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tetido historicamente variavel e de determinar, em conseqiiéncia, varia-
¢do na época de aplicagdo da norma’’.%

A interpretagdo evolutiva, segundo Ramon Real, ‘‘mantida dentro
de seus legitimos limites, enquanto ndo contraria os textos nem o sis-
tema da Constituicdo, é indispenséavel para manté-la viva e adaptada as
necessidades do povo e do governo’’.%

Dentre as regras de interpretagdo constitucional largamente assimi-
ladas, figura uma que, se pode dizer, abriga ou embasa o método
evolutivo.

Trata-se da regra enunciada por Linares Quintana nos termos
seguintes:

“4 Constitui¢do, enquanto instrumento de governo permanente,
cuja flexibilidade e generalidade lhe permite adaptar-se a todos os
tempos e circunstancias, deve ser interpretada tendo-se em conta ndo
apenas as condi¢des e necessidades existentes no momento de sua
elaboragdo, mas, também, as condigdes sociais, econémicas e politicas
que existam ao tempo de sua interpretagdo e aplicagdo, de maneira
que seja sempre possivel o cabal cumprimento dos fins e propositos
que informam e orientam a lei fundamental do pais”’.”

Ilustra a aplicagdo do método evolutivo & interpretacdo consti-
tucional a regra enunciada por Carlos Maximiliano: “‘4. Constitui¢@o
aplica-se aos casos modernos, ndo previstos pelos que a elaboraram’’.%

e) A construgdo constitucional

Nao poderia faltar, neste capitulo, breve referéncia a construgao
constitucional '

95. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ob. cit., pag. 65. Recusa o Autor, vigorosa-
mente, a possibilidade de, por interpretagdo evolutiva, criar-se norma nova (pag. 66).
Admite, porém, que pela interpretacio evolutiva, se possa revelar conteudo da norma
ainda ndo revelado: isto &, ao intérprete ndo cabe dar a norma novo conteido, con-
forme as exigéncias do momento, mas, apenas, adequar o significado e conteado
preexistente na norma ao caso concreto. (pag. 72).

96. Cf. ob. cit., pag. 54. ;

97. Cf. “La constitucién...”’, ob. cit., pag. 17. Embora com redagdo diferente,
a mresma idéia est4 inserida na regra de namero VIII, enunciada por Carlos Maximi-
liano, (Comentérios...””, ob. cit., pag. 104), cujos dizeres finais sdo os seguintes:
«..A Constituiciio & a égide da paz, a garantia da ordem, sem a qual nfio ha progresso
nem liberdade. Forcoso se lhe torna acompanhar a evolugdo, adaptar-se as circuns-
tAncias imprevistas, vitoriosa em todas as vicissitudes, porém aparentemente imutavel”.

98. Cf. “‘Comentérios..."”’, ob. cit., pag. 305.

99. Ver capitulo referente & interpretagdo constitucional judicial.
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Na interpretagdo da Constitui¢do, a doutrina e a jurisprudéncia
americanas distinguem dois métodos ou técnicas: g interpretacdo cons-
titucional e a construgdo constitucional.

Pela interpretagdo constitucional procura-se o sentido do texto,
que resulta da sua letra, do conceito gramatical e l6gico, e do confronto
com outros dispositivos; trata-se da explanagdo, explicagdo, em termos
inteligiveis e familiares, daquilo que se apresenta obscuro, ambigiio
ou ininteligivel. O intérprete detém-se, exclusivamente, em face do
texto legal, cujo exato sentido se quer apreender. E, em suma, a apli-
ca¢do dos métodos gramatical e logico, em todos os desdobramentos,
a interpretagdo constitucional.'®

O segundo método — o da constru¢do constitucional — emprega,
também, todos os critérios interpretativos mencionados: o légico e o
gramatical, e seus desdobramentos. Inclui, todavia, um critério extra-
juridico, ou metajuridico, de natureza politica.'” A construgdo consti-
tucional implica, assim, ‘‘confronta¢@o de clementos quer intrinsecos,
isto é, oferecidos pelo proprio texto, quer extrinsecos a este, a saber,
principios, valores e fatos a que € alhéio, em sua letra, o texto apli-
cavel’’;'92 o que o intérprete tem em vista, em ultima andlise, ‘‘é adap-
tar o texto constitucional a realidade social ou & exigéncia do momento,
no sentido de uma mais perfeita eficiéncia do regime instituido’.!®

Duas correntes se formaram a propésito da questdo: uma entende
tratar-se de dois métodos distintos;'®™ outra considera a construgdo
uma espécie da interpretagdo constitucional porque ‘‘na verdade toda
auténtica, verdadeira interpretag@o é construgdo, pois o intérprete ndo
pode jamais ater-se exclusivamente ao texto, a letra da lei, isolando-a
de outras partes do ordenamento juridico, dos principios e valores
superiores da justica e da moral, da ordem natural das coisas, das
constingéncias historicas, da evolugdo e das necessidades sociais, da
vida, enfim’’,'%

Nio hé porque diferencia-las, como se fossem processos distintos.
A interpretagdo constitucional é o género do qual ambas sdo espécies,

100. Cf. Oliveira Vianna, ““Novos methodos de exegese constitucional’’, R. For.,
Rio de Janeiro, 72:5-14, 1937; Teixeira, J.H. Meirelles, ‘‘Apostilas...””, ob. cit.,
pags. 18 e segs.

101. Cf. Oliveira Vianna, ob. cit., pag. ¢

102. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 19.

103. Cf. Oliveira Vianna, ob. cit., pag. 5.

104, Cf. Oliveira Vianna, ob. cit., pag. 5.

105, Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 20.



48 ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRA/

que se distinguem particularmente pelos elementos ou critérios inter-
pretativos que adotam e pelos resultados finais alcangados.

A construgdo constitucional é espécie da interpretagdo, como o
é a interpretagdo logico-sistematica, e se aproxima e por vezes ate
mesmo se identifica com a interpretagdo evolutiva'®,

Importa salientar que a interpretagdo construtiva, ao buscar
ajustar as normas da Constituigdo & sociedade em evolugdo, a reali-
dade, a uma situagdo ou comportamento ndo expressamente disci-
plinados pelo texto constitucional, representa um poderosissimo veiculo
de mutagdo constitucional.

Por intermédio da construction, a Constitui¢do dos Estados Uni-
dos da América ndo se imobilizou, mas aderiu a evolugdo politica ¢
social e evoluiu com ela.'?”’

Algumas regras de interpretagdo constitucional enunciadas por
Black, refletem em certa medida o carater da construction. Vejam-se,
exemplificativamente:

“Uma Constituicio ndo deve ser interpretada mediante . prin-
cipios estritos e técnicos, mas liberalmente, tendo-se em vista linhas
gerais, de modo que ela possa alcancar os objetivos para os quais foi
estabelecida, tornando efetivos os grandes principios de governo.”

“Tudo quanto for necessdrio para tornar efetivo qualquer dispo-
sitivo constitucional — constitua ele proibi¢do, restri¢do, ou uma
concessdo de poder — deve ser considerado implicito ou subentendidc
no préprio dispositivo™’,

O carater sintético e genérico das normas constitucionais exige
do intérprete, mais do que apenas descobrir ou revelar o sentido da
norma; exige que ele a adapte, ao aplica-la, a multiplicidade, & com-
plexidade dos casos concretos e da situacdo historica presente.

106. Oliveira Vianna (ob. cit., pag. 6) lembra que, para os americanos, o pro-
cesso construtive ¢ fundamentalmente politico, enquanto a interpretagdo &, principal-
mente, matéria de direito. Concordamos que o uso do elemento politico na construgac
¢ fundamental, porém a construction é processo juridico de interpretacdo constitu-
cional. A Constitui¢do, ja se disse, & uma lei; porém, & uma lei de conteiido, natureza,
finalidade e estrutura especiais, elementos que exigem, do intérprete, sensibilidade
especial no uso dos métodos interpretativos, adaptando-os, revestindo-os de particula-
ridade e atributos proprios que acompanhem a especificidade das normas constitucionais.

107. Cf., a proposito, o estudo de Paulo Bonavides, ob. cit., pag. 305 e segs.,
sobre a interpretagdo da Constitui¢do na doutrina americana; ver também Rodrigues
Leda Boechat, “*A Corte Suprema e o direito constitucional americanc’”, Rio dJc
Janeiro, Forense, 1958.
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Ruy Barbosa captando magistralmente a importdncia da doutrina
americana na interpretacdo constitucional, salienta-lhe a forca de
processo de mutagdo constitucional. Convém transcrever trecho de suas
consideragdes a prop0sito:

“‘Se, pois, a Constitui¢do debuxa somente a estrutura do orga-
nismo politico, the frame of a government, se apenas delineia as insti-
tui¢des nos seus tragos predominantes, bem se vé& que & interpretacio,
exercida pelo governo e pela legislatura nos casos politicos, e desem-
penhada, nos casos judiciais, pelos tribunais, incumbe subentender
as nogdes complementares, langar, por construgdo logica, entre as
grandes linhas, o tecido conjuntivo, extrair das generalidades as espe-
cialidades, decompor cada sintese nos seus elementos, buscar no todo
o significado indeciso das partes; elucidar por comparagio as dificul-
dades ou insuficiéncias e, mediante os recursos da analogia suprir as
lacunas inadmissiveis. ... Em cada Constitui¢do, a luz do critério.
imposto aos seus hermeneutas e executores, lado a lado com as deter-
minagdes textuais, se hdo de ter por existentes, como disposicdes inex-
pressas, todas as regras, todas as exigéncias, todos os corolarios essenciais
a realidade ativa de qualquer institui¢do ou direito, de qualquer autori-
dade ou prerrogativa de quaisquer jurisdi¢des ou magistraturas consagradas
nessa Constitui¢do..."’ 108

J) Os métodos modernos da interpretagcdo constitucional

Dentre os métodos de interpretagdo constitucional a doutrina
contempordnea aponta os chamados métodos modernos, dos quais
merecem mencdo, por sua particular conexdo com o tema da mutagdo
constitucional, o método integrativo ou cientifico espiritual e o método

interpretativo de concretizag@o, ambos clara e concisamente expostos
por Paulo Bonavides.'®

108. Cf. Barbosa, Ruy, *‘Comentarios & Constituigio Federal Brasileira’, Coli-
gidos e ordenados por Homero Pires, Sdo Paulo, Saraiva, 1933, v.'2, pag. 477.

109. Cf. ob. cit., pags. 317 e segs. Ver também Gemes Canotilho, José Joaquim,
ob. cit., pag. 221. O Autor portuguds refere-se ao método de concretizagcdo ¢ adiciona
o método tdpico, do qual ¢ adepto. Enumera algumas regras ou principios de interpre-
tagdo da Constituigdo. Relevantes, por exemplo, para a compreensdo do seu trabalho,
os principios que menciona: a 'medida da conformidade funcional, segundo o qual,
na operagdo de concretizagio da Constituicdo, ndo se deve permitir alteragdo da repar-
ticdo de fungdes constitucionalmente estabelecidas (pag. 226); o principio da unidade
da Constitui¢do, que significa que, se da Constitui¢do se parte para fundar e manter
a unidade politica, na interpretagao constitucional os critérios que favoregam tal unidade
devem ter prefergncia (pag. 223); o principio da concordancia pritica ou da harmoni-
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Convém resumir algumas passagens.

O traco principal do método integrativo consiste numa atitude
profundamente critica com respeito ao conteudo da Constituigdo,
apreciada globalmente, em seus aspectos teleologicos ¢ materiais, que
servem de critério para o trabalho de interpretacdo.

O intérprete da Constituicio prende-se, acima de tudo, a realidade
da vida, a concretitude da existéncia, compreendida esta sobretudo
pelo que tem de espiritual, como processo unificador e renovador da
propria realidade, submetida a lei de sua integracdo”.!"?

O método interpretativo de concretizagdo considera a interpre-
tagdo constitucional ‘‘uma concretizagdo, admitindo que o intérprete,
onde houver obscuridade, determine o contetdo material da Consti-
tuigdo’’, de forma tal que o teor da norma s6 se concretiza ou so se com-
pleta no ato de interpretagdo da Constituicdo independentemente de
problemas concretos, o que torna impossivel a formulacdo de cons-
trugdes abstratas, do mesmo modo que se torna inviavel explicar-se a
Constituicio pela fundamentagio logica e classica dos silogismos
juridicos.

Esse meio de interpretagdo permite amoldar a Constituicdo as
realidades sociais mais vivas, recorrendo-se inclusive a fatores extra-
constitucionais.

Dai as severas criticas que lhe faz a doutrina constitucional, apon-
tadas por Bonavides, visto como'a valorac3o excessiva da realidade,
propria do método, desprezando os aspectos formais da Constitui¢do,
o principio de supremacia e da rigidez constitucional, acaba por abalar,
de forma inegavel, o prestigio da Lei Maior.'"!

4.3. Os métodos interpretativos e a mutagdo constitucional

Em que medida os métodos, resumidamente expostos, influem na
configuragio da interpretagdo constitucional como processo de mu-
tagdo constitucional?

E possivel extrair, sinteticamente, a resposta a esta indagac@o a
partir da analise percuciente de Paulo Bonavides, no tocante aos varios
posicionamentos doutrinérios em torno da interpretacdo constitucional.

zagdo segundo o qual, na colisdo entre varios direitos fundamentais, deve o intérprete
lograr harmonizagdo ou concordincia pratica entre eles e ndo hierarquizd-los (pag:
224, n.g.). Observe-se que 0 Autor n3o anula, por inteiro, a validade das regras tradi-
cionais de hermendutica classica, que considera *‘simples pontos de vista, de alguma
utilidade para a discussdo e resolugio do problema concreto, mas manifestamente
insuficientes para fundamentar a decisdo’’ (pag. 231).

110. Cf. Bonavides, Paulo, ob. cit., pags. 320 e segs.

111 Cf. Bonavides, Paulo, ob. cit., pag. 320, nota 114,
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Registra o constitucionalista cearense que a interpretacdo cldssica
da Constitui¢cdo, tomada esta em sua acep¢do juridica, predispunha o
jurista a busca da vontade da Constituicdo, vontade da lei. Ndo ‘‘son-
dava o intérprete o campo das forg¢as extraconstitucionais porque esse
campo ndo existia no sentido que tomou com a sociedade industrial,
a sociedade de massas. De mpdo que toda a sua tarefa de percepgdo
do sentido da norma se movia no interior da prépria norma, bem como
de uma exegese que, ainda que alargada as possibilidades derradeiras,
resultantes do emprego conjugado dos elementos interpretativos clés-
sicos’’, ndo excedia a esfera positiva da Constitui¢do.

‘“Vivia-se a idade de ouro das Constitui¢des normativas, do forma-
lismo juridico, profundamente caracteristico do Estado de Direito do
século XIX. Por onde veio a resultar um Direito Constitucional fechado,
solido, estavel, mais juridico que politico, mais técnico do que ideolbgico,
mais cientifico que filos6fico. Um Direito Constitucional compacto,
sistematico, logico, que ndo conhecia crises, nem se expunha as tensdes
e as graves tormentas provocadas pelo debate ideolégico da idade contem-
porénea.’’!1?

Os constitucionalistas, acrescenta, perfilhavam entdo um método
interpretativo que em seu entender os colocava a distdncia dos valores
ideolégicos, acima de posi¢des valorativas, mas que, todavia, ‘‘exprimia
uma perfeita adequacdo ao Estado de Direito na concepgdo liberal’’.!*?
Como exemplo da aplicagdo desse método lembra a interpretacdo da
Constituigdo na doutrina americana, salientando as regras de interpre-
tacdo constitucional extraidas por Joseph Story ex-direcfo do texto da
Lei Suprema'* e a doutrina dos poderes implicitos, segundo a qual,
por via interpretativa, a escola classica do constitucionalismo americano
erigiu a célebre doutrina em um dos cAnones que permitiram & Carta de
Filadélfia sua assombrosa plasticidade e longevidade.!!s

Referindo-se, em seguida, & moderna interpretagdo da Constitui¢do
que, segundo esclarece, busca ndo mais a vontdde do legislador ou da lei,
mas, sim, o ‘‘sentido mais profundo das Constituigdes como instru-
mentos destinados a estabelecer a' adequagdo rigorosa do Direito com
a Sociedade; do Estado com a legitimidade que lhe serve de funda-
mento; da ordem governativa com os valores, as exigéncias, as neces-

112. Cf. “‘Direito constitucional’’, ob. cit., pags. 301-2.
113. Cf. Paulo Bonavides, ob. cit., pag. 304.

114, Bonavides, Paulo, ob. cit., pag. 310.

115. Idem supra, pag. 311.

116. Cf. Bonavides, Paulo, ob. cit., pags. 317-21.
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sidades do meio social’’, cita o professor da Universidade do Ceara
os dois métodos modernos interpretativos, ja mencionados: método
integrativo ou cientifico espiritual e o método concretista. O primeiro
desenvolvido por juristas alemdes, tendo a frente Rudolf Smend, que
vé na “‘Constitui¢do um conjunto de distintos fatores integrativos, com
distintos graus de legitimidade’’, valendo observar que, por este método
a Constituicio deve ser interpretada como um todo, em seus aspectos
teleol6gicos e materiais,.e nio meramente formais como queria a doutrina
classica. A Constituicdo, em conseqiiéncia, torna-se mais politica do
que juridica, e mais amoldavel s realidades sociais''® O método inter-
pretativo de concretizagdo revela consideravel renovacdo metodologica,
no exame da matéria constitucional, ocorrida neste século.

O método concretista, registra Bonavides, ‘‘gravita ao redor de trés
elementos basicos: a norma que se vai concretizar, a compreensdo
prévia do intérprete e o problema concreto a resolver’’.'"”

O breve resumo da exposi¢do de Paulo Bonavides revela a posi¢do
dos métodos classicos e dos métodos modernos relativamente 4 compre-
ensdo do papel da interpretagdo constitucional enquanto processo de
mutagdo constitucional.

Cabe mencionar, neste passo, o entendimento de alguns autores
que também se debrugaram sobre a matéria.

Gomes Canotilho ao tratar da interpretacdo constitucional reco-
nhece a proclamada ‘‘luta das teorias da interpretacdo juridica™, que
se resume, em ultima analise, em saber se o ‘“lltimo escopo da inter-
pretacdo da Constituicdo é determinado e fixado através da vontade
do legislador constituinte historico (teoria subjetivista) ou, se, pelo
contrario, a Constituicdo tem autonomia em si mesma, nas suas palavras,
permitindo, assim, falar-se de uma ‘‘vontade da Constitui¢do’’, inde-
pendente do pensamento e do querer do constituinte historico (teoria
objetivista)’’!8, para concluir que, ndo sendo a Constituicdo um simples
estatuto juridico, mas sim, um estatuto do politico, a postura metodo-
légica constitucional é fortemente influenciada pela carga de poli-
ticidade.

O citado Autor, partidario do método interpretativo de concre-
tizagdo, ao assinalar o fim da interpretagdo, diz que ndo se trata de
procurar a ‘‘vontade do legislador constituinte ou da lei constitucional’
mas, sim, de se saber ‘‘como concretizar a Constitui¢do nos casos em
que esta ndo estabelece diretivas inequivocas, antes se limitando 2

117. Idem supra, pags. 321-4.
118. Cf. Gomes Canotilho, José Joaquim, ob. cit., pag. 204.
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fixa¢do de pontos de partida, indeterminados ¢ incompletos”. Dai,
a dimensdo criadora da concretizagdo.'!?

Tamayo y Salmoran assinala que os ‘‘métodos de interpretacdo
representam apenas alguns possiveis significados da norma’’ e acres-
centa: ‘‘Assim, por exemplo, o 6rgdo aplicador pode, por um lado,
escolher qualquer das possiveis significacdes do material juridico consi-
derado; pode ater-se a letra em que se encontra formulado o direito
(documento constitucional) ou buscar a vontade do o6rgdo criador
(constituinte); pode decidir por, alguns dos sentidos auténticos do texto
constitucional, pode optar por integrar a lacuna constitucional de alguma
maneira possivel (por exemplo, mediante a analogia, 0 argumento a
contrario, etc.). A maior ou menor indeterminagdo do ato condicionante
(no caso, a Constituigdo) vai-se concretizando ou individualizando
mediante atos de aplicagdo que completam progressivamente a ordem
juridica que a Constitui¢do inicia.”’'*

Diante das consideragdes expostas é possivel afirmar que todos os
métodos interpretativos examinados, cada qual dentro dos seus contornos
e considerados os limites em que atuam, podem ensejar mudangas cons-
titucionais, em maior ou menor amplitude. Assim, por exemplo, o
método gramatical permite mutacdo constitucional porque o sentido
de determinado vocabulo se modifica; ignalmente, o método evolutivo,
porque acompanha a alteragéo de valores e fins inspiradores das dispo-
sicdes- constitucionais; e os métodos modernos, visto conferirem ao
intérprete liberdade maior na aplica¢do da norma.

5. Espécies da interpretagdo constitucional

Em regra a aplicagdo da Constitui¢do € atribuida a certos e deter-
minados 6rgdos, de modo claro e especifico. A esses cabe, pois, direta
ou primariamente, ou de modo indireto, aplicar a norma constitucional,
desdobrando-a ou completando e desenvolvendo o sistema por ela
fixado, ou, ainda, imprimindo-lhe atuacdo efetiva. O desdobramento
legislativo de principios constitucionais, a decisdo judicial'que aplica
o texto constitucional, sio exemplos de atos destinados a aplicar a
Constituigéo.

Essa modalidade de interpretagdo costuma ser definida pela doutrina
como interpretacdo constitucional orgénica, porque realizada por érgédo

119. Cf. Gomes Canotilho, José Joaquim, ob. cit., pags. 220-1.
120. Cf. Tamayo Y Salmoran, Rolando, ob. cit., pags. 153-5.
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que retira, direta ou indiretamente, da prépria Constituicdo, for¢a para
aplica-la.'!

S0 espécies da interpretacdo organica a interpretacdo constitucional
legislativa, a judicial e a administrativa.

Os orgdos Legislativo, Judiciario e Executivo participam da funcdo
constitucional interpretativa de ‘‘modo e com intensidade diversa,
embora sujeitos aos mesmos principios; e essa atividade, ainda que
explicavel substancialmente pelo mesmo procedimento, assume caracte-
risticas distintas, conforme a natureza da respectiva fungdo’’.'?

Todavia, a interpretagdo constitucional n&o &€ monopélio exclusivo
dos 6rg@os que a aplicam. Vale dizer que hé espécies de interpretacdo
constitucional que ndo tém por meta imediata a aplicagdo concreta da
Constitui¢#o, ou que, em outras palavras, no € desenvolvida por 6rgaos
que tém por finalidade aplicar a Constitui¢do.

O intérprete, nesse caso, ndo visa a aplicar a Constituigdo que
interpreta; conseqilentemente, sua interpretagdo ndo redundara em -
atos de aplicagdo constitucional, mas esgota-se em si mesma: visa,
apenas, a dar a siginificagdo do texto constitucional.

Dessa modalidade de interpretacio é a interpretagao constitucional
doutrinaria'®, desenvolvida pela ciéncia juridica e pelos juristas. Esta
ainterpretacgdo dita ndo orgdnica.

A doutrina costuma acrescentar, a essa modalidade de interpretacdo,
duas outras: a interpretacdo constitucional quféntica e a chamada inter-
pretagdo popular. Ambas tém carater misto: s30 desenvolvidas por
6rgdos, porém ndo visam a aplicacdo da Constitui¢do'* ou ndo sdo
desenvolvidas por 6rgdos e visam a aplicacdo da Constituicdo, pelo
que ndo integram nem a categoria de interpretacdo constitucional orgé-
nica, nem a ndo orgénica.

A diversificagdo dos tipos de interpretagdo constitucional assurnte
relevo particular no tocante s consegiiéncias ou resultados da operagao
interpretativa e seu carater, impositivo ou n3o, aspectos que seréo exa-
minados nas segdes seguintes.

121. Refere-se & interpretagdio orgénica Tamayo y Salmoran, Rolando, ob. cit.,
pags. 144 e segs.

122. Cf. Li Bassi, ob. cit., pags. 124-5.

123. Cf. Tamayo y Salmoran, Rolando, ob. cit., pag. 156.

124. A interpretag3o constitucional guféntica busca a reforma da Constituigdo;
e a interpretagiio popular, em regra, visa a alterar entendimento dado A norma consti-
tucional ou a alterar a propria norma constitucional,
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6. Caracteristicas da interpretacdo constitucional como
processo de mutagdo constitucional

Nesta segdio foram expostas nogdes -gerais sobre a interpretacdo
constitucional. Em algumas passagens ressaltaram-se ja, por ante-
cipagio, algumas das caracteristicas que permitem, desde logo, perceber
o papel do processo de mutagdo constitucional desempenhado pela
interpretagdo constitucional, nas suas varias modalidades.

Para arrematar, convém resumir, em breves linhas, alguns tragos
comuns da interpretacdo constitucional enquanto processo de mutag3o
constitucional: a no¢ao da interpretagcdo constitucional como processo
de mutagdo constitucional, os casos que mais fregiientemente ilustram
essa fun¢do da interpretacdo constitucional, os tatores que a deter-
minam, a sua importéncia dentre os processos de mutagdo constitucional
€ os perigos ¢ as distor¢des que o abuso, ou a falta de controle no uso
desse processo, podem acarretar.

Este o tema do item a seguir examinado.

a) A interpretagdo constitucional enquanto processo de mutagio
constitucional; no¢#o e importéncia

Dentre os processos de mutacdo constitucional a doutrina aponta,
de’'modo constante e uniforme, a interpretacio constitucional,!?s

125. Cf. segDes e itens anteriores. Ver também, dentre outros: Bonavides, Paulo,
ob. cit., pags. 253 e segs.; Carpizo, Jorge & Fix-Zamudio, Héctor. ob. cit., pags. 46
¢ 58 (a interpretacdo, diz Fix-Zamudio, *“¢ um dos caminhos para adequar a norma
a realidade, € um esforgo para que as normas ndo sejam esvaziadas ante os cons-
tantes golpes da vida™ e repete a frase dita por Jorge I: ‘‘Realmente, sob vérios pontos
de vista, o verdadeiro legislador & o intérprete, e ndo aguele que primeiramente escreveu
ou elaborou a lei”, pag. 46); Ferreira Filho, Manoel Gongalves, *“Curso...”, ob. cit;
pag..139; Pacheco, Claudio, ““Tratado das Constituintes Brasileiras”’, Rio de Janeiro,
Freitas Bastos, 1958, v. 1, pag. 48; Pinto, Ferreira, Luis, *‘Da constituigao’, pag. 100,
e “‘Principios gerais...””, pag. 159; Melo Franco, Afonso Arinos, ‘‘Direito...’*, ob., cit.,
pag. 116; Wheare, Karl, ob. cit., pag. 67; Biscaretti di Ruffia, Paolo, ‘“‘Derecho...”,
ob. ¢it., p&g. 284; Andueza Acufia, José Guillermo, ob. cit., p4g. 15; Limoén Rojas,
Miguel, ob. cit., pags. 46 e 74. Observe-se que h4 autores que ndo admitem a mufacdo
constitucional por via de qualquer processo, salvo a reforma constitucional. Ver a
proposito Li Bassi,' Antonino Pensovecchio, ob. cit., pags. 105-6. A Constitui¢do
rigida, diz o autor, s6 pode ser alterada pela revisdo constitucional (mudanga formal).
Porém cabe notar que, em nota de rodapé, o autor admite certo papel normativo
do intérprete, por causa das normas programéticas ou diretivas. Nesse caso, a inter-
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Quando ocorre o fendmeno da mutagdo constitucional por via
da interpretacdo constitucional? Ou, em. outras palavras, quando a
interpretagdo constitucional configura processo de mutacio consti-
tucional?.

Sempre que se atribui & Constituicdo sentido novo; quando, na
aplica¢do, a norma constitucional tem caréter mais abrangente, alcan-
cando situagdes dantes ndo contempladas por ela ou comportamentos ou
fatos n3o considerados anteriormente disciplinados por ela; sempre

pretagio ‘‘enriquece, integra e em certa medida, inova, dando & interpretagdo uma
atividade normativa, com carater de integragdo’” (n.g.). Gomes Canotilho, José Joa-

quim, ob. cit., pags. 211, 250-1, ndo admite mutacdes constitucionais por via interpre-
tativa, mas admite mudanga de sentido das normas constitucionais, provocadas pela
evolucdo da realidade constitucional, desde que ndo contrariem os principios estruturais
(politicos e juridicos) da Constituigdo (n.g.). Parece que estamos diante de um pro-
blema terminologico; ou seja, qual o significado de mutagdo constitucional? Mudar
sentido das normas constitucionais ¢ um dos conteidos da mutagcdo constitucional, tal
qual conceituada no Titulo I. Assim, parece que o autor nega o carater de processo
de mutagdo A interpretagéo constitucional por entender a mutagdo constitucional como
processo de deformagdo constitucional, quer pela alteragdo da letra, quer pela alte-
racdo do sentido. Em substéncia, pois, parece ndo haver divergéncia entre o posicio-
namento do autor € o nosso; a divergéncia estd na terminologia e na conceituagdo de
mutagdo constitucional. José Afonso da Silva (v. “aplicabilida'gg...". ob. cit., pags.
215-6), referindo-se as leis complementares como leis integrativas da Constituicdo
Brasileira, lembra ndo poderem elas ‘“‘mudar o sentido da.Constitui¢do’’, o que cons-
tituiria “‘mutacdo constitucional por via indireta’. Também aqui o constitucionalista
patrio parece tomar o termo mula¢do constitucional como deformagdo ou mudanca
de conteado e sentido, contrarios & Constituicdo. Observe-se, por cabivel, que a nogdo
de mutagdo constitucional adotada nesta obra, repele mudancas inconstitucionais, quer
na letra, quer no conteido ou no sentido da Constituigio. Ver também Chierchia,
Pietro Merola, ob. cit., pags. 117 e segs. e 125. Tratando da feoriag evolutive da inter-
pretagdo constitucional, o autor entende que a mesma amplia a esfera de atividade do
intérprete, sendo menos uma atividade juridica e mais uma atividade politica e que,
nesta perspectiva, deixa de ser mero método interpretativo para se transformar em meio
de modificagdo da Constitui¢do, contrariando as técnicas formais de reforma de uma
Constitui¢@o rigida. Cita o autor vérios juristas que salientam o fendmeno (ob. cit.,
pag. 125). Em contraposicio, entendemos que se ampliacdo for admitida ou n&o con-
trariar a Constituigio — e ha inegavelmente interpretagdes que ampliam o alcance da
Constituicdo sem contrariar a letra ou o conteido da norma — trata-se de mutagdo
constitucional, com as caracteristicas apontadas. Cite-se, a proposito Lopes Valadez,
Francisco (“‘La interpretacion judicial de la Constitucién’, in:. Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, ‘‘Los cambios...”", ob. cit., pag. 45), que esclarece: ‘‘as expressdes
podem ter varios significados, a adog@o de um deles ndo implica reforma da Constitui¢do,
mas simples modificagio do’ critério dos orgdos de interpretaco’’, Essa mudanga de
sentido, conforme nossa conceituacio, implica mutagdo constitucional, pois repercule
na dindmica constitucional, imprimindo novos rumos & aplicagio da Constituigdo e,
como & bbvio, novo entendimento a norma constitucional efetivamente aplicada.
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que, ao significado da norma constitucional, se atribui novo conteudo,
em todas essas situagdes se est4 diante do fendmeno da mutagcdo consti-
tucional. Se essa mudanga de sentido, alteragio de significado, maior
abrangéncia da norma constitucional sdo produzidas por via da inter-
pretacdo constitucional, entfo se pode afirmar que a interpretago cons-
titucional assumiu o papel de processo de mutagio constitucional.

Em resumo, ocorre mutagdo constitucional por via da interpre-

tagdo constitucional quando, por esse processo, se altera o significado,
o sentido ou o alcance do texto constitucional, sem que haja modificacio
na letra da Constitui¢io.

Com propriedade, demonstra Paulo Bonavides o carater de processo
de mutagdo constitucional atribuido a interpretagdo constitucional:

““O emprego de novos métodos da hermenéutica juridica tradicional
fez possivel uma consideravel e silenciosa mudanca de sentido das
normas constitucionais, sem necessidade de substitui-las expressamente
ou sequer alterd-las pelas vias formais de emenda constitucional’’,

E, acrescenta o constitucionalista cearense:

‘“‘Excluida a via excepcional do golpe de Estado ou do apelo extremo
aos recursos revolucionarios, a ordem constitucional, quando se lhe
depara o imperativo de renovacgéio a que se acha sujeita, pode perfeita-
mente atender essa necessidade por trés caminhos normais: o estabe-
lecimento de uma nova Constitui¢do, a revisdo formal do texto vigente
e 0 recurso aos meios interpretativos’’. Mais adiante, conclui: ‘‘mediante
0 emprego dos instrumentos de interpretagdo logram-se surpreendentes
resultados de alferacdo do sentido das regras constitucionais sem que
todavia se faga mister modificar-lhes o respectivo teor’’.126

Com igual veeméncia registra Pinto Ferreira: “muito se desenvolve
e modifica a Constituigdo mediante a influéncia da interpretacdo cons-
titucional, bastando citar, entre nds, a manifestacdo de Ruy Barbosa:
““Ninguém ignora o papel da interpretagdo judiciaria na evolugio do
direito escrito. Sobre a letra, fixada nos textos, passa a autoridade dos
arestos, que os filtra, os decompde, os alui. O Juiz, pela sua colaboragio
continua, exerce uma fungdo de cooperador e modificador na obra

legislativa. A jurisprudéncia, obra sua, altera insensivelmente o direito
positivo’?,127

126. Cf. *'Direito constitucional'’, ob. cit., pag. 293-4.
127. Cf. Pinto Ferreira, Luis, ob. cit., pag. 159. Embora a meng¢do do jurista se

restrinja & modalidade de interpretago judicial, as caracteristicas apontadas alcangam
as demais modalidades de interpretagao constitucional,
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A mutagdo constitucional por via interpretativa ndo atinge a letra
da Constituicio; também, n#o altera o contetido positivado expressamente
na norma constitucional. Apanha, porém, o significado, o sentido ou
o alcance das disposi¢des constitucionais.

A mudanca da letra do texto constitucional, nas Constituicdes
rigidas, somente se admite, quando decorrente de reforma, mediante
processo previsto na propria Constituigdo.

Partindo-se do pressuposto de que a Constitui¢do rigida tem sua
supremacia assegurada por controle de constitucionalidade, toda mudanca
da letra constitucional, por processo que desborda o previsto no texto,
ndo prevalece, por inconstitucional.'?®

Marshall dizia que o espirito da Constituicdo ndo deve ser respeitado
menos do que a letra, salienta Murphy'?.

Mas, para que o espirito da Constituicdo seja limite para o intér-
prete ¢ importante que ele deflua claramente do texto constitucional.

Tarefa extremamente ardua é buscar definir o espirito da Consti-
tuicao. Alguns estudos e trabalhos se dedicam ao tema.'*®

Cabe observar, todavia, como medida de cautela, que n#o se pode,
a pretexto de respeitar o espirito da Constituicdo, imobilizar-lhe o signi-
ficado, o alcance, torna-la estatica, inadequada ao presente ou imper-
meavel a inovagdes futuras.

A mutacdo constitucional por via interpretativa & claramente
perceptivel numa das situagdes seguintes: @) quando ha um alargamento
do sentido do texto constitucional,'aumentado-se-lhe, assim, a abrangéncia
para que passe a alcancar novas realidades; b) quando se imprime sen-
tido determinado e concreto ao texto constitucional; ¢) quando se
modifica interpretagdo anterior e se lhe imprime novo sentido, aten-
dendo a evolugdo da realidade constitucional; d) quando hé adaptagdo

128. Observe-se que, onde existe o controle, mas este ¢ ineficaz, € possivel supor
as subsisténcia, na pratica constitucional, de mudangas formais inconstitucionais, ou
seja, as chamadas mutagOes inconstitucionais, que serdo objeto de sucinto exame ac
final deste trabalho.

129. Cf. Murphy, Walter F., ob. cit., pag. 195. A referéncia ao espirito da Consti-
tuicdo, como limitagdo a tarefa do intérprete, e conseqilentemente como fator que influi
na configuragio da interpretagdo como processo de mutagdo constitucional, & fre-
qiiente nas decisdes jurisprudenciais norte-americanas, salienta o Autor (pags. 194 e
segs.); no entanto, acrescenta, embora se costume considerar o espirito da Consti-
tuigdo como limite & interpretagdo, ninguém se ocupa do problema de como descobrir
esse espirito.

130. Por exemplo, Maximiliano, Carlos ob. cit.; ver também Bittencourt, C.A.
Liicio, ““O controle jurisdicional da constitucionalidade das leis™, 2 ed., Rio de Janeiro,
Forense, 1958, pags. 53-4.
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do texto constitucional & nova realidade social, ndo prevista no momento
da elaboracdo da Constituicdo; ) quando ha adapta¢édo do texto cons-
titucional para atender exigéncias do momento da aplicagdo consti-
tucional; f) quando se preenche, por via interpretativa, lacunas do texto
constitucional.

A enumeracdo ndo € exaustiva, pois outros casos poderdo refletir
mutacdo constitucional por via interpretativa.

Fixada, em linhas gerais, a caracterizagdo da interpretagdo cons-
titucional enquanto processo de mutagdo constitucional, cabe acentuar,
diante de quanto foi exposto, que a interpretacdo constitucional repre-
senta importantissimo instrumento ou meio de mutagdo constitucional.

Uma Constituicdo existe, realmente, quando é aplicada e cumprida
e, para tanto, ndo pode se afastar da realidade.'*!

O meio mais seguro, sem duvida, para manter a Constituigdo
como permanente reflexo da realidade é a emenda formal; o texto formal
da Constitui¢do capta o momento, as circunstdncias presentes a época
da elaboragdo; se estas mudam, se os tempos mudam, as Constituicdes
também devem mudar.

Porém, nem sempre as reformas constitucionais podem ocorrer
com a freqiiéncia desejavel ou necessaria. Por outro lado, nem sempre
as mudangas sdo substanciais, a ponto de exigirem novo texto cons-
titucional.

Dai o recurso a outros meios, entre os quais a interpreta¢do cons-
titucional.

Acentua Loewenstein: ‘‘Uma Constitui¢do é tanto melhor, quanto
com mais facilidade permite efetuar modifica¢des na estrutura social,
sem modifica¢des da mecénica do processo politico’’,132

A doutrina, ja mencionada, demonstra, 4 evidéncia, que nio é
possivel ignorar o relevante papel desenvolvido por outros processos
nas mudangas constitucionais, dentre os quais avulta a interpretagio
constitucional.

Mesmo nos Estados que utilizam com freqiiéncia (por vezes até
alarmante) a reforma ou emenda formal & Constituicido (como ocorre
na Ameérica Central e do Sul, afirma Wheare), o recurso a interpretagdo
constitucional, como processo de muta¢do constitucional, & inegavel e
necessario. ¥

13]1. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 164.
132. Ob. cit., pag. 199,
133. Cf. ““‘modern constitutions"’, ob. cit., pags. 77-8.
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A Constituicdo nio' é como qualquer outra lei que, boa ou ma4,
tendo deixado de corresponder as necessidades do momento, pode
ser modificada sem grandes dificuldades. As classes sociais, 0s grupos
de pressdo, os interessados, sempre encontram veiculo adequado para
acolher suas reivindicacdes, a tempo € a hora.'* A reforma constitucional,
contudo, configura problema mais complexo, particularmente se se
considerar a matéria de natureza constitucional propriamente dita,
isto &, aquela referente & organizacdo do poder, atribui¢do de compe-
téncias, e aos direitos individuais. Essa matéria constitucional ndo é
facilmente identificada pelo povo. H4, mesmo, na maior parte dos
Estados, um como que distanciamento do povo relativamente a essas
questdes.3s Somente as forgas politicas, comprometidas com tendéncias
determinadas, se interessam por elas.

Assim, as reformas constitucionais substanciais ndo se produzem,
ainda que necessérias.'*

E é exatamente com relacdo a essa matéria que a interpretagao
constitucional ir4 atuar com maior intensidade, no sentido de adaptar
a norma a nova realidade social, politica, econdmica, etc.

b) Fatores que influem na interpretagdo cdmo processo de mutagdo

Dentro da perspectiva de andlise da interpretacao constitucional
como processo de mutagdo constitucional, & possivel afirmar-se que
alguns fatores ressaltados na configuracdo das linhas mestras da inter-
pretagdo constitucional influem, de modo particular e relevante, na

134. Veja-se, por exemplo, no Brasil, o caso da contagem reciproca de tempo de
servico privado e publico para fins de aposentadoria. Campanha movida nesse sen-
tido, amparada pelos 6rgdos de imprensa e associagdes de classe, logrou obter o resul-
tado desejado, através da edigdo de lei federal, leis estaduais e leis municipais.

135. Cf. Wheare, Karl C., ob. cit., pags. 77-8; tambem Loewenstein, Karl, ob. cit.,
pags. 226-7. Refere-se o Autor 4 *‘erosdo da consciéncia constitucional’” e afirma que
o direito constitucional se tornou, para o leigo, uma ciéncia oculta; seu conhecimento
& reservado a uma minoria de juristas profissionais, na pratica e na burocracia gover-
namental; as decisdes politicas conformadoras cabem aos politicos; para sua execugao
sdo chamados os lécnicos e especialistas, ‘‘o povo perdeu o interesse pela Constituicdo'".

136. Cabe observar que as Constitui¢des contempordneas incluem, por outro lado,
grande namero de matérias que ndo sdo rigorosamente constitucionais, matérias as
quais, todavia, desejam os constituintes conferir maior estabilidade, em razdo de con-
senso popular, conveniéncia politica, etc. E o caso, por exemplo, das normas sobre
funcionalismo pablico, no Brasil. Neste particular, as normas constitucionais sofrem
pressdo mais forte no sentido de mudanga; as reformas se sucedem rapida e fregiien-
temente.
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caracterizacdo dessa como processo de mutagfio constitucional. Cabe
acentud-los.

— O cardter sintético, genérico e esquemdtico das normas cons-
titucionais.

Em razio do apontado caréter das normas constitucionais, deixa
0 texto constitucional grande margem de agdo aos processos de integracdo
constitucional, quer quanto aos meios, quer quanto a atribui¢fo de signi-
ficado concreto a conceitos, termos e institutos abrigados pelo texto.
Quanto mais sintéticas as normas, mais amplos e variados os contetidos
que podem abrigar, mais numerosos os sentidos e significados que lhes
podem ser atribuidos.

— A linguagem do texto constitucional, eivada de termos sem signi-
ficacdo definida, vagos, equivocos, que abrigam conceitos elasticos,
que evoluem com o tempo e que condicionam a interpretagéo.

Por outro lado, o sentido dos vocabulos liga-se as conjunturas
histéricas, politicas e sociais, em constante evolu¢do, Como as normas
constitucionais, por natureza, gozam de estabilidade maior, ¢ de se
admitir que serdo aplicadas em situagdes e circunstincias historicas
muito diferentes daquelas contemporineas a sua elabora¢do; dai a
necessidade de adaptagdo do significado da linguagem ao momento
da interpretagdo e aplicagdo da norma.

— A constituicdo ndo se apresenta, na realidade, imune a lacunas
e obscuridades.

A interpretagdo constitucional ndo pode se furtar a enfrentar o
problema. O intérprete, no preenchimento de lacunas, ou ao tentar
clarificar obscuridades, ainda que informado por critérios objetivos,
esta atribuindo alcance e significado ndo previstos, ou imprecisamente
previstos, ao texto constitucional,

— As diferentes categorias de normas constitucionais, que particu-
larizam o seu confetido — especialmente as normas programaticas e as
de eficacia contida —, e que deixam grande margem de discricionariedade
para a atuacdo do intérprete, constituem fator de inegével influéncia
na utilizacdo da interpretacdo como processo de mutagdo constitucional.

— Os diferentes métodos interpretativos examinados, na medida
em que buscam adaptar a Constitui¢do a realidade, de modo a torna-la
um documento vivo, efetivamente cumprido, representam importante
fator no desencadeamento da fungdo de processo de mutagdo desem-
penhada pela interpretagdo constitucional.



62 ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ

— O conteudo politico ou a natureza politica das normas cons-
titucionais, apontado como elemento especifico da interpretagdo cons-
titucional, situa-se, sem divida, entre os fatores que emprestam a essa
atividade, relevante papel de mudanga constitucional.

O tema ja foi desenvolvido em linhas anteriores. Por ora, basta
lembrar que a Constitui¢do é, em regra, conforme ja se mencionou,
um instrumento de compromisso entre concepgdes politicas que estdo
a base de sua elaboragéo e que, com o correr dos tempos, vdo se sedi-
mentando, umas com predominio sobre outras. A identificacdo da
corrente politica dominante a época da interpretacdo e aplicagdo cons-
titucional sofre as variantes desse predominio. Conseqiientemente, néo
é de se estranhar se, por via de interpretagdo, em qualquer de suas
modalidades, o significado concreto atribuido as normas e principios
que consagram tais concepgOes difira do obtido pela interpretacdo
dada as mesmas normas, no primeiro momento de sua aplicagdo cons-
titucional ¥’

¢) Os perigos de interpretagdo como processo de mutagdo constitucional

A interpretagdo constitucional, como processo de mutagdo cons-
titucional, é fendmeno necessario e inerente a realidade constitucional.

N#o resta divida, diz Paulo Bonavides, que “‘interpretar a Cons-
tituigdo é muito mais do que fazer-lhe claro o sentido: & sobretudo
atualizd-la*’. '

Quanto mais elastico for o processoc interpretativo, tanto maiores,
porém, os perigos de frustagdo ou desvirtuamento do texto constitucional
e de distorgdes dos principios fundamentais que embasam o documento
constitucional.

A quebra e a decomposicdo da juridicidade da Constitui¢do, decor-
rentes desses fatores, levam, por essa via, ‘‘a uma legitimidade facil
e desimpedida do poder”’ e 4 ‘‘perda da func¢do estabilizadora da Cons-
titui¢do’’ quando n3o & sua destruicdo como lei.!**

137. Cf., a esse respeito, Li Bassi, ob. cit., pags. 77 e segs.; Bonavides, Paulo,
ob. cit., pag. 326.

138. Cf. ob. cit., pag. 324 (n.g.).
139. Cf, Bonavides, Paulo, ob, cit., pag. 326.
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Dai os riscos da interpretagdo constitucional, quando, acima de
qualquer outra funcdo ou finalidade, se volta, unicamente, para a
adequagéio da Lei Fundamental 4 realidade social, cambiante e mutavel.

Tais riscos sdo apropriamente demonstrados pela doutrina.'®

Nzo devem ser tomados, contudo, como razdo suficiente para que
se afaste a introdugdio das mudangas constitucionais por via da inter-
pretagdo. Antes, devem ser ponderados € absorvidos pelos mecanismos
de controle de constitucionalidade que, por igual, devem evoluir de
modo a assegurar, eficazmente, a certeza € a supremacia da Constitui¢do.

140. Cf. Murphy, Walter F., ob. cit., pag. 225. Ver tambem Bonavides, Paulo,
ob. cit., pags. 324 e segs. O constitucionalista cearense, aponta os riscos advindos da atri-
buigio do papel de mutagdo constitucional & interpretagdo, que por vezes ‘‘sacrifica
a juridicidade das ConstituigOes para ndo raro cair exatamente no extremo oposto de
uma valorizacdo exclusiva e unilateralissima do social, a cujos fin$ a nova hermenéutica,
quando utilizada sem a indispensavel cautela critica, se mostra obsegiiente e servil’' —
pag. 328). Paulo Bonavides registra, ainda, que os métodos interpretativos modernos,
mais propensos a perseguirem a adequacdo da norma constitucional a realidade, sdo
metodologia de crise, utiliziveis em momentos de mudanga e transicdo social, princi-
palmente nas democracias em desenvolvimento que buscam, ainda, resolver a questdo
social; ja nos paises desenvolvidos, a interpretacao constitucional possui outro sen-
tido, sendo-lhe exigido menos em termos de adaptagdo a realidade. (Cf. pag. 329).



SECAoII

A INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL
LEGISLATIVA

SUMARIO: 1. Nota introdutéria: a nogdo de interpretacdo consti-
cional legislativa. 2. Importdncia da interpretagdo constitucional legislativa.
3. Caracteristicas. 4. Orgdos de interpretacdo constitucional legislativa.
5. Meios de atuacdo. 6. Influéncia das categorias das normas cons-
titucionais na interpretacdo constitucional legislativa. 7. Outros fatores
que influem nessa modalidade de interpretagdo. 8. A interpretacdo
constitucional legislativa: questdes controvertidas. 9. A interpretacdo
constitucional legislativa: espécie de mutacdo constitucional. 10. Exem-
plos de mutacdo constitucional provocada pela interpretagcdo cons-
titucional legislativa. 11. Os perigos da mutacdo constitucional legislativa.

1. Nota introdutdria: a no¢do de interpretagdo constitucional
legislativa

Uma das mais importantes espécies de interpretacdo constitucional
orgdnica € a interpretagdo legislativa.'

1. Referem-se a essa modalidade de interpretacdo constitucional, dentre outros:
Baracho, José Alfredo de Oliveira, ““Teoria da constitui¢do™, Sdo Paulo, Resenha
Universitéria, 1979, pags. 62-4; Campos Milton, ob. cit., pags. 12-20; Maximiliano,
Carlos, **Comentérios..."", ob. cit., pag. 115; Kelsen, Hans, ob. cit., pags. 283 e segs.;
Rao, Vicente, ob. cit., v. 2, pags. 551 e segs., Tamayo y Salmoran, Rolando, ob. cit.,
pags. 130-44; Reale, Miguel, “‘O problema da criacio de municipios”’, in:

Nos quadrantes..., ob. cit., pag. 88; Biscaretti di Ruffia, Paolo, “‘La constitution, en
tant que loi fondamentale, en Europe Occidentale”, in: _____ & Rosmaryn, Stefan,
““La constitution...””, ob. cit., pags. 60-1; Pinto Ferreira, Luis, *‘Principios..."”, ob.
cit., t. 1, pags. 158-9; Li Bassi, Antonino Pensovecchio, “‘Interpretazione...”’, ob cit.,
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Essa importéncia é particularmente ressaltada em doutrina.?

A interpretacdo constitucional legislativa consiste na atividaac
desenvolvida pelo 6rgao, dotado de poder legislativo, que busca o signi-
ficado, o sentido e o alcance da norma constitucional para o fim de,
fixando-lhe o contetido concreto, completa-la e, consegiientemente,
dar-lhe aplicacdo. O orgio legislativo recebe da propria Constituicdo
o comando imperativo para atuar a norma constitucional.

A Constituigdo nio esgota, por sua propria natureza e indole,
o conteiido que cristaliza em suas normas. Nao podendo regular, em
miniicias € pormenores, toda a matéria constitucional, mas limitando-se
a determinar, em maior ou menor grau, as caracteristicas dos atos que
a aplicam, exige e impde, de modo expresso ou implicito, atividade do
legislador infra-constitucional para sua concreta aplicacdo.

Se ha Constituicdo escrita, diz Tamayo y Salmoran®, havera leis
e decretos; se ha leis, havera sentencas e decisdes administrativas.

Todo ato normativo legislativo, que tenha por objetivo a aplicagado
direta de disposi¢do constitucional, consubstancia uma interpretagdo
constitucional.

O orgao legislativo, ao desdobrar o sistema proposto pela Cons-
tituicdo, terd que interpreta-la, terd que atribuir sentido concreto a
linguagem do constituinte, decidir ¢ determinar o curso da criacao e da
aplicagdio subseqiiente da norma constitucional; em suma, interpretara
o alcance das normas constitucionais ao expedir a lei que tenha por
objetivo sua aplica¢do.*

Ensina Kelsen que h4 interpretagdo da Constituicdo quando se
cuida de aplica-la pelo processo legislativo.’

Assim, todo e qualquer 6rgdo ou sujeito chamado a aplicar ou
consentir na aplicagio da norma constitucional mediante ato normativo
legislativo estara dando interpretacdo legislativa & Constituigao.

pags. 48, 115, 124 ¢ segs.; Sachica, Luis Carlos, ‘““Constitucionalismo colombiano’’,
52 ed., Bogot4, Temis, 1977, pag. 119,

2. A importancia da complementa¢do constitucional legislativa se torna bem clara
quando se vé, por exemplo, Constituigdes como a da Sui¢a serem reformadas para
ampliar a competéncia legislativa da Confederagdo. Acentua Bridel que, das dezesseis
revisdes parciais ocorridas no periodo de 1874-1914, a maioria se refere, precisamente,
4 extensdo dessa competéncia legislativa (Bridel, Marcel, ‘‘Précis de droit constitu-
tionnel et public suisse’’, Lausanne, Payot, 1965, pag. 62).

3. Cf. ob. cit., pag. 130.

4. Cf. Baracho; José Alfredo de Oliveira, ob. cit., pag. 62.

5. Cf. **Teoria pura no direito”, ob, cit., pag. 283.
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Em resumo, a interpretagdo constitucional legislativa consiste na
atividade desenvolvida para a aplicagdo da Constituicdo por meio de
um ato normativo, de natureza legislativa, ato que Biscaretti di Ruffia
denomina genericamente de leis de aplicagdo das disposi¢des cons-
titucionais.b

2. Importéncia da interpretagdo constitucional legislativa

Imprescindivel ressaltar a relevancia da interpretagdo constitucional
legislativa.

A Constituicdo toma sentido concreto e efetivo através do con-
junto de normas que se destinam a aplica-la. O arcabougo juridico
montado pela legislacdo indica, na verdade, os rumos que as normas
constitucionais, e consegiientemente, os valores, fins e principios nelas
embutidos, tomam na vida do pais. Dai poder-se dizer, com seguranga,
que é dificil conhecer adequadamente a Constituicdo de um pais sem
conhecer a legislagdo infraconstitucional que a pde em movimento.’

Significativas as palavras de Milton Campos: ‘‘As boas Constituigdes
ou as Constitui¢des de boa técnica s3o as que, numa sintese, encerram
tdo somente os preceitos fundamentais da organizagao nacional, e, ao
lado da declaragdo de direitos e da limitagdo de poderes, ddo as dire-
trizes da legislagdo comum.” Mais adiante, continua: ‘‘Fica, assim a
Carta Fundamental dependendo de legislagdo complementar e nessa
complementacdo legislativa estd o segredo do éxito da Constituicdo como
verdadeiro instrumento de Governo’' . Remetendo-se a Constituicdao
Brasileira de 1946, exemplifica: ‘‘As bases do sistema eleitoral estdo
estabelecidas (art. 133 e 134): alistamento e voto obrigatorios, sufragio
universal e direto, representacdo proporcional dos partidos politicos
nacionais. Mas é a lei que vai viabilizar essa preceituacdo, de tal modo
que dependera dela a boa ou mé execucdo do sistema eleitoral indicado’”.?

Assiste, pois, razdo a Li Bassi, ao afirmar: “‘O exercicio da ativi-
dade legislativa decorrente da Constituigdo exige um trabalho continuo,
constante, variado e profundo, seja para (@) a elaboracao de lei relativa
as diversas matérias para cuja disciplina é necessario ater-se a norma

6. Cf. **La constitution, en tant..."”’, ob. cit., pags. 60-1.

7. Pinto Ferreira, Luis, ‘‘Principios...”", ob. cit., pag. 159.

8. Cf. “Constituicdo e realidade’”, R. For., Rio de Janeiro, /87: 19, (n.g.).
9. Cf. Milton Campos, ob. cit., pag. 20. Veja-se também Wheare, K.C., ob. cit.,
8



constitucional, seja para (b) a elaboragdo das leis dirigidas especifi-
camente para a atuacdo da Constitui¢io ou dos preceitos constitucionais,
(c) seja para as leis remetidas diretamente ao legislador (ex: disposi¢cdes
sobre sindicatos, greve, programas de acdo, etc.”’10

3. Caracteristicas

A interpretagdo constitucional legislativa apresenta alguns tracos
peculiares: € (a) direta ou primdria, (b) permanente, (c) limitada, (d)
mutdvel, (e) ndo é definitiva, (f) é obrigatéria quanto ao exercicio,
porém ¢€ (g) discriciondria quanto ao momento de agir e a escolha das
opgdes, alternativas ou contetido concreto da norma, (k) é espontinea,
e (i) tem forga vinculante.

@) A interpretagdo constitucional legislativa ¢ direta ou primdria
no sentido de que se volta diretamente para a aplicacdo de disposicdes
da Constitui¢do; atua de modo direto sob e sobre a Constituicdo, desti-
na-se ou resulta na elaboragdo de ato normativo legislativo, tido, pela
doutrina, como ato primdrio por se fundar tdo somente na Consti-
tuicdo.!! Ndo ha, entre o intérprete legislador e a Constitui¢do, qualquer
intermediario ou intermediagdo.

Cada vez que se realiza a funcdo legislativa constitucional hi exame

imediato e direto do texto constitucional e captacdo dos principios
das normas fundamentais, salienta Fix-Zamudio."?

b) Desse trago, resultam varios outros. Em primeiro lugar deve-se
registrar o carater permanente da interpretagdo constitucional legislativa.

A interpretacdo constitucional legislativa é permanente, no sentido
de que se efetua normalmente, na atividade continua e constante dos
Orgdos legislativos ou dos 6rgaos dotados de poder legislativo chamados
a aplicar a Constituiggo. '3

¢) O carater limitado da interpretacdo constitucional legislativa
também deriva do traco anterior.

O legislador constitucional, isto &, aquele que vai verter atos nor-
mativos de aplicagido constitucional, exerce uma funcio legislativa

10. Cf. LiBassi, ob. cit., pag. 127,

11. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, *““Curso...", ob. cit., pag. 184.
12. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ““Algunas consideraciones. .. ", ob. cit., pag, 25.

13. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob, cit., pag. 23.
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diferente, em substéncia, da fungdo legislativa comum, que se destina
a construir o arcabougo juridico do Estado.™

O aplicador legislativo constitucional recebe missao diretamente
da Constituicdo, para lhe dar continuidade, completa-la.

No exercicio da fun¢do constitucional legislativa, ele continua a
obra do constituinte; dai porque, em esséncia, assume caracteristicas
de poder constituinte remanescente ou difuso.

Sua missdo &, pois, mais elevada e complexa do que a do legislador
comum: cabe-lhe fazer da Constituigdo uma obra completa, onde ou
naquilo em que, por sua indole, a Constituicdo € genérica, esquematica,
sintética e, por vezes, até mesmo obscura.

Porque recebe missdo da propria Constitui¢do, a fun¢do do legis-
lador constitucional & limitada, nos termos e pela forma disposta na Lei
Maior. Nio lhe cabe altera-la, na letra ou no conteuado.

Assim, fundada na Constitui¢do, destinada a dar vida concreta as
disposi¢des constitucionais, visando a aplica¢do efetiva da Constitui¢éo,
a interpretagdo constitucional legislativa é determinada quanto a compe-
téncia, procedimento ou modo de elaboragdo das leis e quanto ao
conteado.

A Constituicdo escrita e rigida estabelece, em regra, a competéncia
ou os O6rgdos competentes para legislar, e 0 modo ou o procedimento
legislativo a ser obedecido na elaboragdo das normas infraconstitucionais,
mesmo as que se destinam 2 aplica¢do de disposi¢cdes constitucionais.'

As disposicdes constitucionais sdo, também, dotadas de um contetdo
que o ato legislativo ira for¢osamente interpretar, para desenvolver
e dar aplicagdo & norma.

No que respeita ao conteido, dado o carater das normas cons-
titucionais — abstratas, genéricas, sintéticas e esquematicas — a inter-
pretagdo legislativa ser4 mais ou menos ampla, movimentando-se dentro
de um campo varidvel de atuacdo, que vai desde o limite méximo de
abstragdo, fixado ou imposto pelas normas de principio, -particular-
mente das programaticas'é até o limite minimo das normas de conteudo
mais concreto, como as normas de eficécia plena.

Isto implica dizer que o ato legislativo de aplicagdo constitucional,
levado a efeito por um 6rgéo legislativo, é norma inferior em relagédo
a Constituigdo, estando por esta formal e materialmente limitado, ainda

14. Ver, nesta obra, pag. 7, nota 19. Ver, tb., exemplos dados por Crisafulli,
Vezio, ““Lezioni di diritto costituzionale”, Padova, CEDAM, 1968, pégs. 74 e segs.

15. Cf. Biscaretti di Ruffia, **Diritto constituzionale’, ob. cit., p.

16. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 23.
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que os limites variem em extensdo, profundidade e alcance, sejam
expressos ou implicitos.

Assim, a norma de aplica¢do constitucional depende da norma
superior — a Constituigdo — que regula o seu modo de criacdo, o
ambito proprio de sua atuagdo e, em regra, o conteudo basico da norma
inferior. .

A inobservéncia dos limites constitucionais vicia a norma de apli-
ca¢do constitucional, pelo que vale a observagio de Pontes de Miranda
quando diz que a inconstitucionalidade € o freio para legislar, mesmo
quando se trata de aplicar a Constitui¢do."?

d) Por outro lado, a interpretagdo constitucional legislativa é
mutavel'*, no sentido de que normas de igual natureza poderdo sempre
ser editadas, alterando a norma anterior e, consequentemente, a inter-
pretagdo anterior dada ao texto constitucional. )

A mutabilidade da interpretacdo constitucional legislativa s6 se
defronta com os limites ja apontados. Assim, no que concerne ao contetido
constitucional, definido em maior ou menor profundidade, a lei de -
aplicacdo constitucional encontra campo aberto para alterar normas,
ndo ficando condicionada a uma primeira interpretagdo da disposi¢do
constitucional, desde que outras interpretagdes se possam produzir
conforme a letra e o espirito da Constitui¢ao.

e) Trago também caracteristico da interpretacdo constitucional
legislativa é ndo poder ser e}a considerada sempre como definitiva.
O carater de definitividade dessa modalidade de interpretagdo so existe
onde a atividade legislativa de aplicagdo constitucional ndo puder ser
contrastada por qualquer 6rgdo ou poder. A caracteristica apontada é

17. Cf. Pontes de Miranda, *‘Comentarios...”, ob. cit., v. 1, pag. 153.

18. Este carater de mutabilidade favorece a configuracdo da interpretagio consti-
tucional legislativa como processo de mudanga constitucional. Veja-se, por exemplo,
0 conteiido constitucional no campo da ordem econdmica e social na Constituicéo
Brasileira. Ai, as normas programaticas avultam, e a matéria constitucional fica na
dependéncia de programas cujo desenvolvimento e execugdo se fardo mediante leis;
0 programa enunciado, fixando fins e valores, é um desafio 2 realidade do Pais; “‘eis
comu a complementagio legislativa’, dizia Milton Campos, sobre matéria idéntica
tratada na Constitui¢do de 1946, ‘‘podera promover, em carater de salvagdo, a adapta-
¢do da Carta Magna & realidade. Ndo é uma reforma constitucional que se pede, mas
uma simples reforma legislativa. E de nossa indole o gosto das tarefas complicadas.
Procuramos reformas constitucionais, de processo complexo e penoso, quando esta
a nosso alcance (ou ‘estdo a desafiar-nos) reformas legislativas ordinarias mais Gteis
€ mais urgentes, porque sem elas ndo podemos dizer que a Constituicdo sequer exista,
a ndo ser como armadura, a que falta o conteido capaz de Ihe dar consisténcia e dura-
¢do"’ (ob. cit., pag. 20).
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particularmente perceptivel nos ordenamentos em que s¢ admite revisdao
judicial das leis, ou seja, o controle jurisdicional de constitucionalidade
das leis."?

Cabe observar, todavia, que mesmo onde existe o controle juris-
dicional de constitucionalidade das leis, ha matérias legislativas que
_escapam a esse controle?, ou que, pela natureza, ndo podem ser exami-
nadas pelo 6rgéo jurisdicional.

Assim, por exemplo, se o essencial da funcdo de legislar consiste
na determinacgdo da politica legislativa®, ndo cabe ao Juiz, substituin-
do-se ao legislador, avaliar os meios, caminhos, opgdes € alternativas
adotadas por este para integrar a disposi¢do constitucional. A fungdo
do judiciario limita-se, nesses casos, a verificar se os limites consti-
tucionais de contetdo, isto &, os fins e valores claramente objetivados
no texto foram observados.

Também escapa ao exame jurisdicional a interpretacao consti-
tucional legislativa que envolve as chamadas questoes politicas®, quando
consubstanciadas em férmulas legislativas.

Em resumo, o carater de ndo definitividade da interpreta¢do cons-
titucional legislativa s aparece quando contrastado, vale dizer, quando
a constitucionalidade da lei é impugnada perante Orgdo competente
para examina-la e, eventualmente, anula-la. Se ndo houver o contraste
ou porque ndo h4 6rgdo competente para examina-la ou porque a questdo
nao lhe é ou ndo lhe pode ser conduzida, a interpretagdo constitucional

19. Nio se pode desconhecer, também, o papel das Cortes Constitucionais, nos
sistemas em que estas ndo integram o Poder Judiciario, mas t&m carater politico; e o
controle exercido por 6rgdo essencialmente politico, ou exercido pelo povo, na medida
em que este & chamado a referendar leis de aplicagdo constitucional, podendo rejeita-las
ou aprové-las.

20. Ha Constituigdes que expressamente excluem o controle jurisdicional sobre
certas matérias. Assim, as Constituigdes da Irlanda e da india, por exemplo, prevéem
que nenhum Tribunal tera competéncia para examinar se as leis do Parlamento estdo
em consonincia com as declaragdes de principios de politica social contidas na Cons-
tituigdo; vale dizer, o Judiciario ndo pode entrar no mérito do contetido ou do caminho
escolhido pelo Parlamento para dar concretizagio aos principios de
politica social das Constitui¢des mencionadas; na Sui¢a, o Tribunal Federal ndo pode
examinar a constitucionalidade das leis da Assembléia Federal (Cf. Wheare, K.C.,
““Modern constitutions’’, ob. cit., pag. 107).

21. Cf. Wheare, Karl C., ob. cit., pags. 113-15.

22. Cf. Fix-Zamudio, ob. cit., pag. 25. No locante & apreciagio judicial das
questdes politicas — matéria que vem sofrendo evolugdo na pratica constitucional —
ver pag. 83, inclusive nota 20 e pag. 114, nota 8, neste trabalho. Cf. tb. Ferreira Filho,
Manoel Gongalves, ‘A Democracia Possivel’’, Saraiva, pag. 107.
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legislativa assume carater de definitiva, até modificagdo por reforma
constitucional ou outra lei posterior.

/) A Constituicdo existe para ser aplicada e, para tanto, exige
complementagdo legislativa. Ainda que ndo haja preceito expresso na
Constituicdo obrigando os orgdos legislativos a expedir /leis de aplicagdo
constitucional, & de se admitir que essa obrigagdo estd subsumida na
Constitui¢do: trata-se de imperativo que decorre, se ndo de preceito
expresso, necessariamente do principio da supremacia constitucional.

No sistema mexicano, exemplifica Fix-Zamudio, embora ndo haja
disposi¢do expressa impondo a edigdo de normas de aplicagdp de dispo-
sicOes constitucionais, tal imperativo se depreende claramente das regras
dos artigos 128 e 133 do texto constitucional, o primeiro determinando
que todos os funcionarios piblicos, sem excegdo (e dentre eles os membros
dos legislativos), assumam o compromisso de cumprir a Constituicdo
antes de tomar posse no respectivo cargo; e o segundo que consigna
o principio da supremacia constitucional, expressamente consagrado
no ordenamento constitucional mexicano, desde a Constitui¢do de 1957,
por inspira¢do da constitui¢do dos Estados Unidos de 1787.%

Biscaretti di Ruffia aponta, no ordenamento italiano, a formula
de promulga¢3do da Constituicdo que ‘‘devera ser fielmente observada
como lei fundamental da Reptiblica por todos os cidaddos e drgdos
do Estado’’, para inferir que o legislador ordinario deve desenvolver
a atividade legislativa de aplica¢do constitucional, sob pena de “‘violar
gravemente a Constituigdo’ .

Marcel Bridel salienta que, na Suiga, numerosos artigos consti-
tucionais atribuem & ‘‘Confederagdo o poder ou o dever de editar leis
relativas aos mais diversos campos do direito ptiblico e privado’’, mas
ressalta: ‘‘a Constitui¢do da sempre a Confederacdo o poder de legislar
em certo campo; mas nem sempre constitui este poder em dever’ e
exemplifica, dentre outras, como atribui¢des obrigatdrias as do artigo
18, al. 4 e facultativas as do artigo 31, quater.*

23. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pags. 23-4. Poder-se-ia acrescentar, ainda, que
a Constitui¢do Mexicana atribui ao Congresso, expressa mais genericamente, *‘compe-
téncia para expedir todas as leis que sejam necessarias para tornar efetivas as faculdades
anteriores e outras concedidas pela Constituigdo aos Poderes da Unido”, (art. 73,
XXXI), numa clara referéncia ao dever de complementagdo de obra constitucional.
Ver, tb., art. 46 da Constitui¢do da Venezuela.

24. Cf. Biscaretti di Ruffia, Paolo, ‘*Diritto costituzionale'’, ob. cit., pag. 220.

25. Cf. Bridel, Marcel, “‘Précis...””, ob. cit., pag. 172. O artigo 18, mencionado,
reza: “‘a taxa de isengdo do servigo militar & arrecada pelos cantdes em nome da Confe-
deragdo, segundo disposicdes da legislagdo federal” e o artigo 31, ja citado, diz: “'A
Confederagdo tem o direito de legislar sobre o regime de bancos®’.
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Na histéria constitucional do Brasil, & semelhanga do exemplo
mexicano, alguns artigos constitucionais podem ser mencionados como
indicativos do carater obrigatdrio da interpretagdo constitucional legis-
lativa, impondo ao legislador o dever de legislar para dar aplicagdo
4 Constituig#o.

Assim, v.g., na primeira Constitui¢do Republicana, o artigo 34,
item 34, dispunha competir privativamente ao ‘‘Congresso Nacional,
decretar leis organicas para a execucdo completa da Constituicao’.

A Constituigdo em vigor contém alguns preceitos relativos, direta
ou indiretamente, a0 cumprimento das disposi¢cdes constitucionais;
assim, o artigo 82, XVII, “a”’, dispde que a Unido compete: ‘‘legislar
sobre o cumprimento da Constituigdo’’; o artigo 82 reza:-*‘Sdo crimes
de responsabilidade os afos do Presidente da Reptiblica que atentarem
contra a Constitui¢do Federal; o artigo 8/, II, determina: ‘“‘Compete
privativamente ao Presidente da Repiblica iniciar o processo legislativo,
na forma e nos casos previstos nesta Constitui¢do’’%, e o artigo 46, 11,
estabelece que o processeo legislativo compreende a elaboragéo de “‘leis
complementares 4 Constitui¢do’’.

Cabe registrar, por oportuno, que embora imperativa e obrigatoria,
por decorréncia logica do comando constitucional, a interpreta¢do
constitucional legislativa nem sempre se efetiva, na prética constitucional,
em regra por falta de meios que imponham ao legislador atuar efeti-
vamente.

Merece referéncia a proposito, a licdo de José Afonso da Silva:
“Se o comando impositivo ndo for cumprido, a omissdo do legislador
podera constituir um comportamento inconstitucional mas este € insin-
dicavel e incontrolavel juridica e jurisdicionalmente; primeiro porque,
como adverte Levi, ninguém é legitimado para o exercicio de uma
pretensdo juridica objetivando o inadimplemento de tal prestagdo por
parte dos 6rgdos legislativos, isto &, ninguém tem direito subjetivo &
aprovacdo de qualquer lei, ainda que determinada no texto consti-
tucional; segundo e conseqilentemente, porque a omissdo se revela

26. Cabe, por exemplo, ao Presidente da Repiblica, iniciar o processo legislativo
de Lei Complementar para regular o artigo 103 da Constituig4o, referente as excegdes,
quanto ao tempo e & natureza de servi¢o, para fins de aposentadoria, reforma, trans-
ferncia para a inatividade e disponibilidade, de funcionérios publicos. Adotando-se
a linguagem de Bridel, existe, no caso, o poder de legislar; mas ndo parece que a
Constituicao Brasileira configure, nessa hipotese, o dever de legislar. Como excecdo
A regra registre-se a iniciativa da lei orgamentaria, vinculante por importar sua omissao,

em crime de responsabilidade.
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como guestdo politica que escapa a apreciacdo judicial. Diante disso, &
for¢oso concluir, com Levi, ‘““que aqui se trata de uma obrigagio politica
e nfo juridica’’.?

Assim, n3o obstante o carater imperativo da interpretagdo consti-
tucional legislativa, que deflui expressa e implicitamente do sistema
constitucional, é forcoso mencionar que, em regra, ndo ha dispositivo
constitucional expresso impondo sangdes especificas ao legislador pelo
ndo cumprimento dessa missdo.?

Os poucos exemplos de disposi¢des expressas, neste sentido, nio
chegaram 4 produzir resultados satisfatorios.?

8) A interpretacdo constitucional legislativa, ainda que n3o passivel
de controle, ¢ obrigatéria ou imperativa apenas quanto ao seu exercicio.
E, todavia, discriciondria quanto ao momento de atuar e i escolha dos
caminhos, opg¢des ou alternativas a seguir para integracdo ou concre-
tizacdo do preceito constitucional.

Nédo ha, em regra, nos textos constitucionais, fixacdo de prazo
para o exercicio da atividade legislativa visando a elaboragdo das leis
de aplicacdo de disposi¢des constitucionais.® Tem o legislador, pois,
poder discricionério para atuar, quanto a0 momento.

Por outro lado, n3o se olvide que o 6rgdo legislativo, no exercicio
do poder de legislar, ¢ dotado de notével discricionariedade, particular-

27. Cf. Afonso da Silva, José, ‘‘Aplicabilidade...””, ob. cit., pags. 118-9.

28. A omissdo do legislador constitui um dos chamados processos anémalos ou
irregulares de mudanca constitucional, que a doutrina dnalisa sob o titulo de inércia
na aplicacdo de disposigaio constitucional, Ver pags. 166 e segs.

29. Veja-se, por exemplo, a Constitui¢do Politica do Império do Brasil, artigo
173: ““A Assembléia Geral, no principio de suas sessdes, examinara se a Constituigdo
Politica do Estado tem sido exatamente observada, para prover o que for justo’.
Pimenta Bueno, José Antonio (‘‘Direito publico brasileiro e analise da Constituigdo
do Império”’, Rio de Janeiro, Ministério da Justica e Negbcios do Interior, 1958,
pags. 104 e segs., Edi¢do comemorativa do centenério do Autor) lembra que a missdo
de inspegdo ou fiscalizagdo constitucional, posto que dever oficial da Assembléia Geral,
ndo chegou a ser levada a efeito.

30. Cf. Afonso da Silva, José, ‘‘Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 119. O Autor
menciona a discricionariedade quanto 2 iniciativa e observa a inexisténcia de sangdo
especifica mesmo no caso de existir prazo para elaboragdo de lei integrativa, o que
demonstra a ineficicia do preceito constitucional no que concerne a este prazo.
Veja-se, exemplificativamente, o artigo 111 da Constituigio Mexicana de 1917, que
determina que o “‘Congresso da Unifio expedird, com a maior brevidade, uma lei de
responsabilidade de todos os funcionérios e empregados da Federagio, do Distrito
Federal e Territorios, considerando como delitos ou faltas oficiais todos os atos e
omissdes que possam redundar em prejuizo dos interesses piiblicos e da boz adminis-
tragdo, ainda quando até aquela data ndo tenham tido carater delituoso...”’. A expressdo
assinalada, além de vaga, no produz qualquer resultado pratico.
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mente no que concerne ao fixar e definir a situagdo e a configuragao
do conteido da norma, nas linhas balizadas pela Constituicdo, que
relega ao legislador a complementag@o de numerosas disposicdes, discri-
cionariedade ou elasticidade que variam conforme a natureza das normas
constitucionais.?

Miguel Reale salienta, com propriedade, o largo espectro de escolha,
ou oportunidades politicas, como acentua, atribuivel ao ato de legislar:
“Q ato de legislar é tarefa técnica por exceléncia, exigindo uma larga
esfera de livre apreciacdo das oportunidades politicas, de cotejo de
valores, de exame de situacdes e contingéncias. Cada lei promulgada
representa a negagdo de mil outras possiveis, constitui o termo de uma
selecdo ¢ de um pronunciamento, segundo critérios variaveis que sO
podem ser apreciados em concreto, em funcdo de cada caso particular’’.*

h) Outro traco da interpretagdo constitucional legislativa ¢ a sua
espontaneidade, o que significa dizer que o 6rgdo legislativo atua, de
modo independente e autdnomo, na elaboracdo de leis de aplicacao
constitucional, ou, em outras palavras, cabe-lhe a iniciativa do proce-
dimento, diferentemente do que ocorre na interpretacdo constitucional
judicial, por exemplo, que é sempre provocada, nao agindo o Judiciario
sponte propria.®

i) Ressalte-se, finalmente, que a interpretacdo constitucional legis-
lativa tem forga vinculante.

Tratando-se de interpretacdo orgénica, isto €, desenvolvida por
6rgdo constitucionalmente competente para elaborar leis de aplicagdo

31. O carater de discricionariedade da interpretagdo legislativa ¢ amplamente exa-
minado por Antonino Pensovecchio Li Bassi (ob. cit., pags. 126-8).

32. Cf. “O problema da criagio dos municipios’, in: “‘Nos quadrantes do
direito..."””, ob. cit., pags. 77-9. O reconhecimento de uma atividade livre ou facultativa
ndo implica, todavia, em considera-la ilimitada. **A caréncia de limites & arbitrio e este
ndo encontra guarida no Direito. Trata-se de faculdade discriciondria. A discricio-
nariedade, pontifica o Autor, pode também ser limitada no contetdo, isto &, ha casos
em que o conteudo do ato legislativo & pré-estabelecido por normas constitucionais,
e exemplifica, no Brasil, com a norma constitucional federal relativa a criacdo de
municipio, pelos Estados, na Constituicdo Brasileira de 1946: ‘‘As determinacdes da
Constituigdo Federal neste particular sdo amplas, pressupdem um momento ou fase de
atualizagdo dos preceitos na oOrbita estadual. Pode o Estado, por exemplo, limitar ou
ndo a sua esfera de competéncia, reservando a si a atribuigdo de baixar normas de
organizagdo ou de atualiza¢do do fipo de municipio ou outorgar ao municipio a
tarefa de se institucionalizar, respeitadas certas condigdes previamente tracadas na
legislagio estadual’’.

33. Georges Burdeau menciona, expressamente, o carater de espontaneidade das
leis que cuidam das quesides relativas as instituigdes constitucionais (Cf. *‘Droit
constitutionnel...”’, ob. cit., pag. 60).
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de disposi¢cOes constitucionais, o resultado dessa interpretagdo — a lei —
tem forga vinculante; cuida-se aqui, como se v&, de levar em consideracdo
o resultado imperativo da atividade interpretativa: a lei obriga. Neste
particular, a interpretagdo constitucional legislativa difere da doutri-
naria, por exemplo, que ndo tem forga vinculante.*

4. Orgados de interpretacdo constitucional legislativa

A interpretagdo constitucional legislativa é precipuamente atri-
buida ao Poder Legislativo, que a desenvolve mediante leis designadas
de modo genérico como leis de aplicacdo da Constitui¢do. Essa quali-
ficagdo ou especifica¢do varia conforme o sistema constitucional.
Assim, a lei de aplicacdo constitucional podera revestir forma de lei
ordindria, lei orgdnica, lei complementar, lei integrativa, etc.

O Poder Executivo participa da atividade interpretativa legislativa
na medida em que intervém no processo legislativo, quer pela iniciativa,
quer pela sancdo e promulgagdo da lei ou pelo veto.*

Hé que se considerar, ainda, que alguns sistemas constitucionais
admitem que o Poder Executivo exerca funcdo legislativa, habilitando-o

34. Cf. Burgoa, lIgnacio, “*Derecho constitucional mexicano', 22 ed., México,
D.F., Porraa, 1976, pag. 382.

35. Pelo veto, fundado em razdes de constitucionalidade, o Poder Executivo
impede a elaboragdo de lei de aplicacdo de disposi¢do constitucional, dando ao texto
constitucional interpretacdo distinta da desenvolvida pelo Legislativo, Trata-se, na
verdade, de interpretagdo constitucional realizada pelo Poder Executivo, mas que inter-
fere na interpretagdo constitucional legislativa. Fix-Zamudio (ob. cit., pag. 26) chama
a atencdo para a narticipacio do Executivo na atividade legislativa através da iniciativa,
promulgagio e veto, lembrando que, nos trés modos de colaboragio, o Executivo deve
interpretar as disposigdes constitucionais para se colocar de acordo, ou nao, com o
modo pelo qual o Legislativo interpreta as disposi¢des constitucionais que pretende
regular. O Autor menciona, exemplificativamente, o vefo suspensivo, do regime mexi-
cano, e a faculdade existente, nos sistemas da Coldmbia e Venezuela, pela gual o
Executivo pode, antes de sua promulgagdo, impugnar uma lei expedida pelo Congresso,
perante a Corte Suprema da Justica, com o objetivo de discutir sua constitucionalidade
(artigos 90 e 173, das respectivas Constitui¢des). Eventualmente a iniciativa legislativa
& atribuida a outros drgdos, como por exemplo o povo (iniciativa popular), aos Tribu-
nais, aos Legislativos dos Estados (artigo 71, 111, da Constituigdo do Meéxico, de
1917), ou a aprovacdo de lei ¢ condicionada ao referendo popular. Nesses casos,
outros Orgdos intervém, também, na interpretagdo constitucional legislativa. Para exame
exame mais minucioso desses aspectos, veja-se Loewenstein, Karl, ob. cit., pags. 268
e segs.; Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso...””, ob. cit., pags. 196 ¢ segs., ¢
também **Do processo legislativo’’, So Paulo, Saraiva, 1968.
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a editar regras juridicas de cardter geral, somente subordinadas a Cons-
tituicdo ou a legislar por delegacdo legislativa® Exemplificando, a Cons-
tituicao Brasileira em vigor atribui, ao Executivo, a elaboragdo da lei
delegada (artigo 54) e do decreto-lei (artigo 55); no ordenamento italiano,
o Poder Executivo legisla por intermédio de decrefo-lei’’: o artigo
131 da Constituicio Mexicana confere ao Presidente da Republica
faculdade legislativa.®®

Em todos esses casos realiza-se a interpretagdo constitucional
legislativa desde que a norma elaborada esteja voltada diretamente para
a aplica¢do ou integracdo de disposi¢des constitucionais.*

Nos Estados Federais, deve-se mencionar que a interpretacdo cons-
titucional legislativa podera ser efetivada pelo Poder Constituinte Decor-
rente ou pelos 6rgdos legislativos estaduais. E o que ocorre, exempli-
ficativamente, no sistema constitucional brasileiro, em pelo menos trés
casos: o artigo 15, § 32, da Constituicdo em vigor, remete 2 Constituicdo
dos Estados regular a intervengdo nos municipios; o artigo 23, § 99,
II, determina a lei estadual disciplinar a forma pela qual serdo creditadas
aos municipios as parcelas da receita decorrentes do produto da arreca-
dagdo do Imposto de Circulagio de Mercadorias, € 0 artigo 96 dispde
que lei estadual organizaréa o Ministério Pablico dos Estados.®

Em todos os casos mencionaodos, a Constitui¢do Federal tem sua
aplicagdo dependente de norma infraconstitucional, seja a Constituicdo
Estadual, seja a Lei estadual. Tais normas, ao cuidarem da concreti-
zacdo da disposicdo constitucional, estardo dando interpretacio de
caréter legislativo 4 Constituigcdo Federal.

Também a Constituicio Federal do México, de 1917, oferece exemplos
dessa ordem: o artigo 27, XVII, determina que o Congresso da
Uni#io e os Legislativos dos Estados, nas suas respectivas jurisdicoes,

36. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit.,, pags. 273 e segs.; Ferreira Filho, IManoel
Gongalves, ‘Do processo...”, ob. cit., pags. 189 ¢ segs. ¢ 211 e segs., ‘“Curso..."", ob.
cit., pags. 181 e segs., € “Comentérios...”", ob. cit., v. 2; Afonso da Silva, José,
*“Principios do processo de formacdo das leis no direito constitucional’’, S3o Paulo,
Revista dos Tribunais, 1964.

37. Cf. Biscaretti Di Ruffia, ‘Diritto...”", ob. cit., pag. 173; Ferreira Filho,
Manoel Gongalves, ‘‘Comentérios...”", ob. cit., pags. 11-2.

38. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 26.

39. José Afonso da Silva menciona os meios de integracfio da eficicia,das normas
constitucionais no direito brasileiro, e inclui, entre eles, a lei ordinaria elaborada por
delegacdo legislativa (leis delegadas), e o decreto-lei (Cf. ‘‘Aplicabilidade...”, ob. cit.,
péags. 213-4).

40. Os exemplos sdo mencionados por José Afonso da Silva (‘“‘Aplicabilidade...”,
ob. cit., pag. 213), como ‘‘meios de integragdo da eficcia das normas constitucionais”.



PROCESSOS INFORMAIS DE MUDANCA DA CONSTITUICAO 77

expegam leis para fixar a extensdo méaxima da propriedade rural, segundo
as bases fixadas no texto (alineas a a g), o artigo 76, V, atribui compe-
téncia ao Senado para nomear governadores provisorios no caso de
crise constitucional nos Estados, se a respectiva *‘Constitui¢do nio tiver
disposto sobre o assunto’’ e o artigo 73, XXIX, confere as legislaturas
locais competéncia para fixarem a porcentagem correspondente aos
municipios nas receitas do imposto federal de energia elétrica, do qual
os Estados participam na proporg#o estabelecida em lei federal,

Por igual, a Constituicdo da Suica. Relevante observar que embora
a Constituigdo atribua extensa competéncia legislativa @ Confederacéo,
consignada em numerosos artigos, ela, por outro lado, é ““volunta-
riamente incompleta e deixa ou impde aos cantdes a tarefa de com-
pleta-la’’ 4

Ha que se considerar, também, que nos Estados Federais, no
4dmbito interno das entidades federativas, os 6rgdos estaduais desen-
volvem interpretacdo constitucional legislativa na medida em que le-
gislam para completar, integrar ou concretizar a Constituigdo Estadual.

Em regra, transplanta-se para o plano do Estado-Membro o que
ocorre no dmbito do Estado Federal, observados os limites fixados
pela Constitui¢do Federal aos constituintes estaduais, e, mutatis mutandis,
observados os limites que a Constituicdo Estadual impde aos poderes
estaduais,

Exemplificando, no Brasil, as Assembléias Legislativas, orgdos
legislativos estaduais, elaboram normas que complementam as respectivas
Constituicdes. Alias, considerando-se que, no Brasil, a observéncia
do processo legislativo federal & obrigatéria para os Estados, em razido
de principio constitucional expresso (art. 13, III), as Constituigdes
estaduais s3o0, em regra, completadas particularmente por leis quali-
ficadas de complementares, a semelhan¢a do modelo federal. Veja-se
0 exemplo da Constituicdo do Estado de Sio Paulo em vigor, artigos
18, 11, e 20, paragrafo tinico.

41. Cf. Bridel, Marcel, “‘Précis...”’, ob. cit., pags. 172-3. Para exemplificar,
vejam-se os artigos 31 (giinques); 31 (ter), 1 e 2; 32 (quarter), 1. Este tltimo reza:
“Os cantdes t2m o direito de impor, pela via legislativa, restricdes exigidas pelo
bem-estar piblico ao exercicio da profissdo de hotelaria e ao comeércio de distilagio
de bebidas alcodlicas...”. O artigo 32, 2, estabelece que *‘os cantdes serdo ouvidos na
elaboragio das leis de excegdo’’ da C.F.
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Por outro lado, o Poder Executivo, exercido pelo Governador
do Estado, também participa do processo legislativo pela iniciativa,
sang¢do e veto¥, e, eventualmente, mediante lei delegada.®

Em sintese, considerando as peculiaridades de cada ordenamento
constitucional, € possivel, numa tentativa de generalizar, afirmar-se
que exerce atividade interpretativa constitucional legislativa todo 6rgdo
que, chamado diretamente pela Constituigdo, elabora ato normativo
geral de aplicagéio da Constituicdo. '

5. Meios de atuacio

Em regra, a interpreta¢do constitucional legislativa é veiculada
por atos legislativos denominados simplesmente de leis, sem qualquer
outra caracterizacdo ou qualificagdo.

No ordenamento constitucional mexicano, a Constitui¢do de 1917,
em inimeros dispositivos, remete-se a legislagdo infraconstitucional,
relegando a /ei (sem qualquer qualificagdo ou individualiza¢do) completar,
regular e integrar o dispositivo constitucional®; algumas poucas refe-
réncias s3o feitas 4 leis qualificadas, tais como: lei secunddria federal
(artigo 73, XXIX) e lei orgdnica (artigo 73, XXIV).

42. Nos Estados Unidos da América, o 6rglo legislativo dos Estados-membros
&, em regra, o Congresso Estadual (General Court) bicameral. O Poder Executivo &
exercido pelo governador, que participa do processo legislativo pela sangdo ou weto.
Normalmente, os Executivos nos Estados Americanos ndo gozam, & semelhanga do
Governo Federal, do poder de iniciativa. Por outro lado, ha, em vérios Estados, a
iniciativa popular para leis e emendas 4 Constituigio (ver nosso ‘‘Poder constituinte
do Estado-membro’, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1978). Na Suica, o orgao
legislativo cantonal &, geralmente, denominado Grande Conselho e o executivo, 6rgdo
também colegiado, o Conselho de Estado participa apenas na iniciativa das leis e na
sua publicacdo. A iniciativa legislativa pertence aos membros do Grande Conselho,
ao povo e ao Conselho de Estado (Veja-se Constituigdo de Fribourg, artigo 45, b). Nao

“hé, em regra, veto do 6rgio executivo. Para melltor compreenséo do assunto, ver Aubert,
Jean-Frangois, **Traité de droit constitucionnel suisse’’, Neuchatel, Ides et Calendes,
1967, v. 2, pags. 454-7.

43. A Constituicdo Federal do Brasil, de 1969, faculta aos Estados legislarem por
lei delegada (artigo 200, paragrafo tinico). Alguns Estados brasileiros a adotam: Bahia
(artigo 21, 1V), Minas Gerais (artigo 38, IV).

44. Veja-se, exemplificativamente, os artigos 73, 74, 76, VI, 81, 91, 102, 107, X,
111, 123, caput, 123, 1X, d. O referido artigo 107, X, reza: “Os atos reclamados
poderdo ser objeto de suspensdo nos casos € mediante as condigdes e garantias que
determine a lei, para o que se levara em conta a natureza da violagfio alegada, a difi-
culdade de repara¢do dos danos e prejuizos que possa sofrer o agravado com sua
execugdo, os danos que a suspensdio cause a terceiros prejudicados e ao interesse
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A Constituicdo da Suica refere-se, indistintamente a lei, lei federal,
legislagdo federal, via legislativa, a disposi¢do legislativa, prescri¢bes
legislativas, decretos federais de alcance geral (arretés federaux de portée
générale) e leis de execugcdo como meios de interpretag¢do constitucional
legislativa.

Burdeau menciona, no direito francés, as leis orgdnicas, que sdo
as “leis ordindrias que tratam das questdes relativas as instituicdes
constitucionais’’, mas observa que o qualificativo orgdnico nio tem

valor oficial e ¢ atribuido apenas para ressaltar a importéncia da lei
relativamente ao funcionamento dos poderes publicos.%

A Constitui¢go Francesa de 1958 refere-se freqiientemente a lei
orgdnica para a regulamentacdo de certas matérias. Assim, os artigos
23,25, 34, 63, 64.4

For¢oso € convir, todavia, que no sistema constitucional francés
a interpretacdo constitucional legislativa nio se esgota com as leis
orgdnicas, pois, h4 matérias ndo reservadas a lei, disciplinadas pelos

publico’ (a lei aqui referida é a lei processual que disciplinara as controvérsias suscitadas
perante os Tribunais Federais). O artigo 73, por sua vez, item X, da ao Congresso
atribuicdo para *‘expedir feis do trabalho regulamentadoras do artigo 123 da prépria
Constitui¢do”’; no item XXIV refere-se 4 Lei Orgdnica da Contadoria Maior; no item
XXIX, ao disciplinar as contribui¢des federais determina que “‘as entidades federativas
participardo no rendimento destas contribuigdes especiais, na propor¢io em que a
lei secunddria federal determine...”,

45. Marcel Bridel (ob. cit., pag. 172, nota 10) acentua a incoeréncia que caracteriza
a redacdio da Constituicdo Federal da Suica, de 1874, e suas alteracdes posteriores,
lembrando que ndo ha diferenca de fundo no uso entre as diversas fofmulas legisla-
tivas, mas tdo somente, falta de rigor técnico formal ou redacional. Veja-se, a titulo
de exemplo, os artigos 18, alinea 3; 21; 22; 22, bis, alinea 3; 31; 32; 34; 89, etc.
Recorde-se, ainda, que, em muitos casos, a legislagdo complementar da Constituicio
ou as leis de aplicagdo constitucional dependem de aprovagdo popular (ex. artigos 31,
89), Jean-Francois Aubert distingue a lei dos arretés federaux. Em esséncia, a diferenca
reside na respectiva duragdo; o fltimo tem duragdo limitada, podendo até revogar
temporariamente a lei, mas ndo revogé-la definitivamente (v. ob. cit., v. 2, pags. 477-9).

46. Cf. Burdeau, Georges, “Droit.:."", ob. cit., p4g. 60. Em razio da remissdo
freqilente & /e orgdnica pela Constituicio, e considerando, do ponto de vista formal,
que sua elaboracio e modifica¢io obedecem a procedimento particular, o Autor justifica
sua colocagdo em grau intermedidrio na hierarquia das leis, posicionando-a entre a
Constituicdo e as leis ordinarias (ob. cit., pag. 61).

47. O artigo 34 da Constituigdo Francesa de 1958 fixa o campo reservado a lei
formal (direitos civis e garantias fundamentais dos cidaddos, nacionalidade, deter-
minacdo de crimes e das penas, programagdo da acdo econdmica e social do Estado,
etc.) e determina que as “‘disposi¢des deste artigo poderdo ser definidas e complemen-
tadas por uma lei orgdnica"’,
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regulamentos auténomos*, fundados diretamente na Constituicdo, ¢
pelas ordonnances*, ambos podendo revestir carater de atos interpre-
tativos legislativos da Constitui¢do, conforme a matéria de que cogitem.

Biscaretti di Ruffia refere-se genericamente as leis de aplicacdo da
Constitui¢do®, como j4 se disse, termo que, de resto, vem sendo utili-
zado nesta segdo por abranger, de modo geral, todos os atos normativos,
de caréater legislativo, que constituem expressdo da interpretacédo cons-
titucional legislativa.

No direito constitucional positivo brasileiro, a intepretagdo cons-
titucional legislativa-assume, precipuamente, a forma de lei comple-
mentar, modalidade nominalmente introduzida pela Emenda Consti-
tucional n° 4, de 2 de setembro de 1961, a4 Constituicdo de 1946, e consa-
grada na Emenda Constitucional n.1 a Constituicdo de 1967, texto
constitucional em vigor (art. 46,11).

Inameros artigos referem-se a lei complementar cuja funcéo €,
fundamentalmente, complementar, integrar ou concretizar disposi¢des
constitucionais dependentes de lei ulterior; assim, os artigos 3¢, 82, VI,
14,15, § 19e 32, 19, § 29, 21, § 29,21, § 29, I1, 23, II, § 42 e 62, 24, I1 § 42,
dentre outros.

A lei complementar ndo esgota, todavia, a interpretagdo consti-
tucional legislativa no Brasil. Outras modalidades de /ei sdo, também,
meios de integragdo das normas constitucionais, valendo observar que
o legislador constituinte utiliza a palavra /ei abundantemente, nem
sempre com primor técnico e uniformidade terminologica. Assim, a Cons-
tituicdo Federal refere-se a lei federal, lei especial, lei (sem gualquer
qualificativo) e lei estadual; ha, ainda a lei delegada e o decreto-lei.
Todas essa modalidades de ato legislativo, na medida em que, referidas
no texto constitucional, tém por fun¢do complementa-lo, sdo, gene-
ricamente, leis de aplicacdo de disposigdo constitucional.

Cabe lembrar, ainda, que também as Constitui¢des estaduais, no
sistema constitucional brasileiro, se apresentam como meios de inter-
pretagdo constitucional legislativa.

Diante do exposto. é de se concluir que ndo ha meio tnico € uni-
forme para a atuacgdo da interpreta¢do constitucional legislativa. Cada

48. Cf. Burdeau, Georges, *‘Droit...”", ob. cit., pag. 561.

49. Cf. artigos 37 e 38, da Constituigdo Francesa de 1958. Este ultimo consagra
a delegacdo legislativa.

50. Cf. Biscaretti Di Ruffia, Paolo, ‘‘La constitution, en tant...”’, ob. cit.,
pag. 60-1.
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ordenamento constitucional indicara o tipo de ato normativo, de carater
geral, ao qual atribuir4 a fung¢do precipua de aplicar,a Constitui¢do.

6. Influéncia das categorias das normas constitucionais na
interpretacdo constitucional legislativa

A interpreta¢do constitucional legislativa varia conforme a cate-
goria da norma constitucional a ser interpretada.

A tipologia das normas constitucionais, magistralmente construida
por José Afonso da Silva, permite identificar varios casos em que a
interpretagdo constitucional legislativa exsurge claramente na aplicagdo
da norma constitucional.

Examine-se, pois, o tema, com base nessa tipologia.

A interpretacdo constitucional legislativa é perceptivel quando
o constituinte deixa ao legislador a fungdo de: completar o sentido
da norma constitucional, precisar ou desenvolver o canteido do pre-
ceito, situacdo ou conduta fixada pelo texto constitucional; formular
requisitos, indicar condi¢des, propor alternativas para reger condutas,
comportamentos ou situagdes previstas na norma constitucional; esta-
belecer programas concretos visando ao cumprimento efetivo de fins
positivados no texto constitucional; e, finalmente, precisar o sentido
dos elementos de contengdo que limitam ou condicionam a eficacia
da norma constitucional.

Assim, numa primeira colocagdo, a interpretacdo constitucional
legislativa ocorre quando o legislador ordinério integra a eficaia das
normas de eficdcia limitada — quer as programaticas, quer as de prin-
cipio institutivo. Nesse caso, a interpretagdo constitucional legislativa
é imprescindivel para a aplicagdo da norma constitucional; sem a lei
integradora, o preceito restara inerte.

" A interpretagdo constitucional legislativa, no tocante 4s normas
programaticas, réveste-se de caracteristicas notéveis.

De um lado, sdo as normas programdticas ‘‘critérios hierarquicos
de valor, sobre os quais est4 fundada e pelos quais se inspira a ordem
juridica positiva, de que deve servir-se o juiz para resolver o caso subme-
tido & sua jurisdigdo, como a todo intérprete ¢ aplicador do direito’’*!
Em outras palavras, as normas programéticas revelam as tendéncias
socio-culturais da comunidade, que informam a ordem juridica posi-

51. Cf. José Afonso da Silva, ‘“‘Aplicabilidade...”’, ob. cit., pag. 140.
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tiva, a concepgdo do Estado e sociedade, e que servem de fonte de inspi-
ragdo, ao intérprete, quando, tendo de interpretar e aplicar a Constituicdo,
se lhe deparam dificuldades.

Por outro lado, e nisso a significagio das normas programaticas
tem relevo para o intérprete legislativo, ‘‘prescrevem a legislagdo ordinaria
uma via a seguir; ndo conseguem constranger, juridicamente, o legis-
lador a seguir aquela via, mas o compelem quando nada, a ndo seguir
outra diversa’’ .,

Exemplificando, veja-se o alcance de uma lei integrativa.

A Constituicdo Brasileira de 1946 dispunha, em seu artigo 145:
‘“A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios de
justica social, conciliando a liberdade de iniciativa com a valorizagdo
do trabalho humano’’. Pardgrafo iinico: ‘‘A todos é assegurado trabalho
que possibilite existéncia digna’’. Em seu artigo 157 rezava: a legislagdo
do trabalho e a da previdéncia social obedecerdo aos seguintes preceitos,
além de outros que visem a melhoria da condi¢do dos frabalhadores:...
XV — assisténcia aos desempregados.’’ Pardgrafo unico: ‘“Ndo se
admitira distin¢do entre o trabalho manual ou técnico e o trabalho inte-
lectual, nem entre os profissionais respectivos, no que concerne a direitos,
garantias e beneficios’’.

Em 1960, o Congresso nacional editou uma Lei de Previdéncia Social
que excluia 48 milhdes de habitantes, entre frabalhadores rurais e empre-
gados de outra natureza: a Lein. 3.807, de 26 de agosto de 1960.5

Sem que o texto constitucional, quanto a este aspecto, fosse subs-
tancialmente alterado pelas Constituicdes de 1967 e 1969, a Lei de Pre-
vidéncia Social passou a alcangar, mediante simples modificacdo legis-
lativa posterior os frabalhadores rurais e os empregados domeésticos,
estes, abrangidos pela Lei n. 5.859, de 11 de dezembro de 1972, e os
primeiros, pela Lei n. 5.889, de 8 de junho de 1973.%¢

52. Cf. ‘“*Aplicabilidade...””, ob. cit., pag. 141. Observe-se que a citagdo ¢ de
Balladore Pallieri, transcrita por José Afonso da Silva, ¢ ja mencionada a pag. 24
desta obra.

53. Cf. Quiroga, Lavié, ‘‘Cambios Constitucionales’’, ob. cit., pag. 123.

54. Perfeitamente perceptivel, nesse caso, o importante papel desempenhado pela
lei integrativa quanto ao contetdo concreto e ao alcance de uma norma programatica.
Nada, na Constitui¢do, restringia o beneficio da previdéncia social apenas aos traba-
lhadores e operarios do comércio ou da indistria. A restrigdo resultou, pura e simples-
mente, de interpretac@o constitucional restritiva. Novo contetido foi atribuido ao texto.
constitucional por legislagdo ulterior, sem que este sofresse modificacdo formal ou
sem que se modificasse o espirito da norma constitucional. Veja-se, tb., a titulo de
exemplo, a redacgdo do art. 94 da Constitui¢do da Venezuela.
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Pode, também, ocorrer interpretagio constitucional legislativa
quanto as normas de efic4cia contida. Recorde-se que as normas cons-
titucionais de eficacia contida nio dependem de legislagdo ulterior para
terem eficicia; mas, muitas vezes, fazem mengdo A legislacio futura
que “‘antes de completar-lhe a eficicia, vira impedir a expansdo da
integridade de seu comando juridico’’.* Sob a perspectiva da interpre-
tagdo constitucional essa legislago futura interpreta disposigdes consti-
tucionais, na medida em que, com fundamento no préprio texto, pode
restringir-lhes o alcance, ou seja “‘restringir o 4mbito de sua eficécia
e aplicabilidade, em vez de amplia-10’*.% Por isso mesmo, sd0 meios
de interpretacdo constitucional legislativa. A sua funcdo interpretativa,
menos ampla e discricionéria, ¢, todavia, tdo importante quanto a das
leis de integragdo de normas de eficacia limitada.

E que as regras de contengdo que regulamentam dispositivos cons-
titycionais, ndo podendo, como é 6bvio, eliminé-los, podem, todavia,
dar-lhes maior ou menor alcance, refletindo as circunstincias histéricas,
politicas e sociais do momento e imprimindo, desta forma, 4 Cons-
tituigdo, maior ou menor elasticidade, carater mais ou menos liberal..

A idéia torna-se particularmente clara quando se trata de lei ordi-
naria que define elementos de contencdo representados por palavras
cujos conceitos sdo imprecisos, mutaveis e de dificil fixacdo objetiva.
E o caso, por exemplo, dos conceitos de ordem publica, bons costumes,
moralidade ptblica, ordem democritica, interesse social, necessidade
publica, utilidade publica, seguranca publica, etc., freqlientemente uti-
lizados como elementos de contengdo, de modo particular no que se
refere a direitos individuais, politicos e sociais.

Ilustre-se a afirmacio com exemplos retirados da Constituicdo
Federal. O artigo 153, § 8, assegura a liberdade de ““manifestacio de
pensamento, de convicgio politica ou filosofica, bem como a prestacido
de informagdo independentemente de censura, salvo quanto a diverses
e espetaculos publicos, respondendo cada um, nos termos da lei, prios
abusos que cometer’ e, ao final, permite restricdes a essa liberdade
com base na moral e bons costumes e na ordem publica.

De um lado, a lei que definiré e tipificara os abusos podera ser
mais ou menos restritiva; de outro, os conceitos de bons costumes, de
moral e de ordem piblica sdo dificeis de fixar objetivamente. O con-
ceito de bons costumes é circunstancialmente variavel: “‘A evolugdo
social sempre importa na mudanca da tabua de valores, com a trans-

55. Cf. Afonso da Silva, José, ““Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 91.
56. Cf. idem supra, pag. 92.
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formagc#o de habitos e atitudes que, num momento, podem contrariar
os bons costumes e, em outro momento, ja se tornam perfeitamente
compativeis com ele’’.%’

E claro que a lei ordinéria que fixar restri¢cdes a liberdade de mani-
festagdo de pensamento, fundada nesses elementos de contencdo,
sofrer4 influéncia da realidade social, politica, historica, e podera ser
mais ou menos restritiva; as restricdes poderdo ser mais ou menos
amplas. Em momentos de crise social ou politica, por exemplo, a nogdo
de ordem publica pode sofrer endurecimento ou alargamento, que ira
refletir no intérprete constitucional ao elaborar a norma disciplinadora
de contencgdo do preceito constitucional.

Veja-se no Brasil o sentido atribuido & seguranca nacional, pela Lei
de Seguran¢a Nacional (Lei n. 6.620, de 17 de dezembro de 1978), tdo
amplo que ‘‘hoje se pode dizer que, com base nela, se permite restringir,
sendo subtrair completamente, toda a autonomia privada e situagdes
subjetivas de vantagens que sobressaem, para os individuos e associagdes,
de normas constitucionais’’.*

Cabe mencionar a importancia da interpretagdo legislativa desse
elemento de contengdo, embutido no texto constitucional e nele refe-
rido, segundo José Afonso da Silva, dezesseis vezes.”® Com efeito, o
sentido, alcance ou significado da Constituicdo €, neste aspecto, res-
tringido e limitado. Nada impede, todavia que, por alteragdo legislativa,
se contenha o sentido da expressdo seguranga nacional, se lhe fixe con-
ceitos objetivos mais consentdneos com a realidade e com as exigéncias
do momento nacional em que vivemos, mais conforme também, a cha-
mada abertura democrdtica, ténica do processo politico em desenvolvi-
mento. Alias, nesse sentido forjam-se os reclamos nacionais dos 6rgéos
da imprensa escrita e falada, das associa¢des profissionais e entidades
de classe, e até mesmo de membros do Superior Tribunal Militar.%

Consoante se verifica, as diferentes categorias de normas constitu-
cionais podem impulsionar a interpretagdo constitucional de modo
varidvel. O perfunctério exame de algumas categorias de normas, ba-
seado na tipologia construida por-José Afonso da Silva ilustra a afir-

57. Cf. Afonso da Silva, José, ** Aplicabilidade..."’, ob. cit., pag. 99.

58. Cf. Afonso da Silva, José, ““Aplicabilidade...””, ob. cit., pag. 103 (n.g.).

59. Cf., ob. cit., pag. 102.

60. Veja-se, a proposito, o jornal ‘O Estado de S. Paulo”, de 2 de maio de 1982
(pags. 1 e 5), que noticia pronunciamento do Ministro Jilio de S4 Bierrembach, do
Superior Tribunal Militar, favoravel & reformulagfio e & retirada de vérios artigos de
Seguranga Nacional, especialmente os referentes & Lei de Imprensa.
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macdo, de resto ja salientada quando se cuidou, em linhas gerais, da
matéria relativa a interpretagdo constitucional.

7. Outros fatores que influem nessa modalidade
de interpretacdo

Além da especificidade da interpretagdo constitucional, decorrente
da categoria das normas constitucionais, outros fatores devem ser le-
vados em conta, por influirem na tarefa interpretativa legislativa cons-
titucional: fatores infernos, que sdo, basicamente, o processo legisla-
tivo e o regimento ou normas regimentais que disciplinam o funciona-
mento dos 6rgdos legislativos; e fatores externos, que sdo, em esséncia,
os fatores de ordem politica e social que repercutem na atividade legis-
lativa, assim, as circunstdncias historicas existentes no momento da ela-
boragdo da lei, a composicdo do legislativo, particularmente no tocante
a origem e engajamento politico-econdmico e social de seus membros,
os grupos de interesse, as associagdes profissionais, os partidos poli-
ticos e, em especial, a influéncia do Poder Executivo, ndo somente no
comando politico-partidario mas, sobretudo no processo legislativo.

As regras que disciplinam o funcionamento interno do Poder Le-
gislativo exercem influéncia consideravel na atividade de interpretagdo
constitucional, independentemente do valor juridico de que sdo dotadas
conforme os diversos ordenamentos juridicos: simples normas conven-
cionais, regras juridicas puramente internas do Poder Legislativo, regras
juridicas de carater geral ou normas constitucionais.

Biscaretti di Ruffia salienta, com propriedade, tal influéncia. ao
referir-se as disposigdes introduzidas nos Regulamentos Parlamentares
das Cdmaras italianas, em 1958, para fixar, de modo definitivo, as mo-
dalidades de procedimento de revisdo constitucional.®!

Carlos Maximiliano, ao comentar a Constituicdo Brasileira de 1891,
registra que o Parlamento velava pelo cumprimento da Constituiggo.
Cita, para exemplificar, que tanto o Regimento do Senado, como o da
Céamara dos Deputados exigiam, & época, na primeira discussdo de
qualquer projeto de lei, que se ‘‘tratasse unicamente, e em globo, da
utilidade e da constitucionalidade dele’’ .

. 61. Cf. Biscaretti di Ruffia, Paolo, ‘‘La constitution, en tant..."’, ob. cit., pag. 62;
Wheare, Karl C., *“Modern..."’, ob. cit., pags. 121 e segs.

62. Cf. Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentarios...”’, ob. cit., pags. 115-16. Refere-se

0 Autor aos Regimentos do Senado (artigo 160) e da Cimara de Deputados (awtige
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Presentemente, ainda prevalece, no Brasil, a obrigatoriedade de
manifestacdo prévia sobre constitucionalidade e juridicidade de qual-
quer proposta, nas Casas Legislativas, por for¢a de regras regimentais.
Cabe registrar que a inobservancia dessas regras pode viciar o projeto
e a lei eventualmente dele resultante.

“Por outro lado, o funcionamento interno dos parlamentos tem
importancia decisiva no desenvolvimento da interpretacdo constitu-
cional legislativa, na medida em que influi na propria elaboragdo le-
gislativa, propiciando ou no a feitura de leis.

Com efeito, os mecanismos de atuagdo dos parlamentares, a for-
magdo, as atribuicdes e o papel dos 6rgdos diretivos dos legislativos,
assumem particular importéncia porque permitem, pelo uso de meios
variados, que vdo desde as manobras politicas & obstrugdo sistematica,
o abortamento de projetos, impedem a discussdo e votacdo de propo-
sicdes, aceleram o andamento de medidas legislativas ou delongam-nas
quando ndo ha interesse na sua aprovagio.

A importincia das normas relativas ao processo de elaboragao le-
gislativa ndo & menos significativa.®

Biscaretti di Ruffia resume, em algumas frases, a influéncia dos fa-
tores externos no papel da interpretagdo constitucional legislativa como
processo de mutac#o constitucional, ao escrever, com propriedade:

“‘A realidade constitucional sofre consideraveis transformagdes,
sem mudanca da letra constitucional, em virtude de atos normativos.
A importancia das leis de aplicacdo constitucional das disposigdes cons-
titucionais a esse respeito, & indubitavel. As normas constitucionais
jamais podem regular inteiramente a matéria, demandando, pois, para
sua concreta aplica¢do, normas legislativas.

167), em vigor em 1915. Nao se pode deixar de observar que 0 constitucionalista
patrio criticava o uso indiscriminado desse controle prévio de constitucionalidade
que, muitas vezes, era o artificio utilizado para impedir o prosseguimento de projetos
de lei que feriam interesses pessoais e particulares. Lembra o antigo Ministro do
Supremo Tribunal Federal que o mesmo fendmeno de psicologia politica foi observado
por autores americanos que mencionam o uso'da questio da inconstitucionalidade
como argumento de primeira linha na batalha da elaborago legislativi: travada nos
parlamentos. (Cf. ob. cit., pag. 116).

63. A Constituigdo Brasileira em vigor enuncia regras a serem observadas na
elaboracio das leis (artigos 46 a 59), de singular importéncia porque definem privi
légios que pesam a favor de projetos de iniciativa do Executivo (fixagdo de prazos
‘por exemplo), e que podem determinar o prevalecimento da orientacdo do Executivc
sobre matérias determinadas, e que, portanto, conduzem 2 interpretacdo da Consti
tuigdo sob a Otica desse poder.
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Na verdade, as normas legislativas — elaboradas freqiilentemente
com um intervalo de tempo consideravel em rela¢do a época em que foi
redigida a Constitui¢3o e, em consegiiéncia, solicitadas por forgas po-
liticas muitas vezes consideravelmente diferentes daquelas entdo exis-
tentes — podem chegar a mudar sensivelmente o contetido originario
das normas constitucionais’’.*

Em algumas matérias constitucionais a influéncia dos fatores ex-
ternos é significativamente mais sensivel. Assim, por exemplo, a in-
fluéncia desses fatores em matéria eleitoral, com relagdo ao desenvol-
vimento econdmico e social, em matéria de direitos sociais, particular-
mente do trabalho e da educagio.

8. A interpretacdo constitucional legislativa: questoes
controvertidas

a) As normas constitucionais de sentido impreciso, obscuro ou duvidoso

Pode a lei que complementa ou integra a Constituigdo fixar o sen-
tido ou o alcance de texto constitucional impreciso ou duvideso? Pode
a lei integrativa interpretar norma constitucional de sentido obscuro e,
para implementar sua efetiva aplica¢do, atribuir sentido preciso ao
texto constitucional?

Pela negativa posicionam-se varios autores. Os argumenios con-
trarios, mais freqilientemente utilizados, podem ser resumidos: &) nao
hé interpretacdo auténtica da Constituicdo; a lei que fixasse sentido
ou alcance preciso a texto constitucional de entendimento duvidoso
estaria desenvolvendo essa modalidade de interpretacio; b) a lei nao
€ meio habil para dirimir controvérsias constitucionais, sendo impos-
sivel “‘permitir-se na lei aquilo que a Constituigdo, embora em forma
pouco precisa, ndc permite’’; ¢) a lei que assim dispusesse distorceria
o sentido do preceito complementado, mudando o sentido da Consti-
tui¢do. Isso desbordaria de sua competéncia e implicaria *‘verdadeira
mutacdo consiitucional por via indireta’’.s

‘A pratica constitucional, todavia, tem demonstrado que a via legis-
lativa € meio 180 habil para interpretar textos constitucionais duvi-

64, Cf. “La éoustitution, entant...’,, ob. cit., pag. 61.

€5. Cf. Afonso da Silva, José, *‘Aplicabilidade...””, ob. cit., pags. 215-16. Os
argumeritos sdo arrolados por José Afonso da Silva, que traz & colacdo manifestagio
de Vitor Nunes Leal.
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dosos, de alcance impreciso ou obscuro, como o é a interpretagdo cons-
titucional jurisdicional.

E que ao Parlamento, tanto quanto ao Judicirio, cabe interpretar
a Constituigdo, para, conseqiientemente, aplica-la.

A ambos se impdem os mesmos limites: ndo podem alterar a letra
do texto constitucional; ndo podem ultrapassar os lindes fixados pelos
principios e esquemas constitucionais; nio podem deformar a Cons-
tituicdo.

Inegavel, porém, que entre os limites referidos e o meio de apli-
cagdo constitucional — quer se trate de lei, de decisdo jurisdicional ou
outro meio qualquer previsto pela Constituicdo® — h4 um campo
aberto a discricionariedade do intérprete constitucional que vai acionar
0 meio ou instrumento, quando se trata de texto duvidoso ou de alcance
pouco definido. Nao pode o intérprete constitucional competente
deixar inerte o preceito porque ndo tem ele sentido cabalmente definido.

A acdo legislativa, portanto, serd imprescindivel, no caso de texto
de sentido ou alcance duvidosos, particularmente em se tratando de
normas de eficacia limitada.®

A fixacdo do sentido constitucional, de modo preciso e determi-
nado, por via legislativa, ndo sofrera contraste, se o conteido dessa
fixacdo, por significar op¢fo politica, escapar ao alcance do controle
jurisdicional de constitucionalidade; nos casos em que este é admitido,
serd, todavia, sujeita a esse controle, se transbordar do contetido, ainda
que impreciso e incompleto, do texto.

Na pratica, o tema se revela de enorme delicadeza e complexidade.

66. Lembre-se que a integragdo e a complementagdo de normas e disposigdes
constitucionais podem ser levadas a efeito por varios meios. José Afonso da Silva
cita, entre outros, no direito constitucional positivo brasileiro, as véarias espécies de lei
previstas pelo ordenamento constitucional, os decretos do Poder Executivo, as Reso-
lugdes do Senado Federal, etc., e lembra, em outros ordenamentos, o referendo popular
(Cf. “Aplicabilidade...”, ob. cit., pags. 212-13).

67. A inércia ou ndo aplicagdo de disposi¢do constitucional deforma a Consti-
tuicdo do mesmo modo que o faz a utilizagio do meio — lei, resolugdo etc. — contra-
riando os limites fixados. Veja-se exemplificando, a amplitude da discricionariedade
do legislador infra-constitucional, alegada em questio da maior importincia para a
vida econdmica e social do pais, qual seja a definicdo sobre a adogfio, no Brasil, da
unidade ou da pluralidade sindical. Tanto a Constitui¢io de 1946 como as posteriores
deixaram problema dessa magnitude a legislagfio ordinaria. Cf. Vaz da Silva, Floriano
Corréa, **Direito Constitucional do Trabalho”’;LTR, 1977, pags. 173-178.
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A atitude dos tribunais tem sido cautelosa no exame da constitu-
cionalidade de leis nesses casos®, subordinando-o a regras de inegéavel
validade e funcionalidade.®

Negar-se, pois, ao intérprete constitucional legislativo a facul-
dade de, na sua tarefa obrigatéria de integragdo ou complementacgio
do texto constitucional, construir, compor, compreender, descobrir e
revelar o sentido e o alcance das disposi¢des constitucionais, importaria
negar a mesma faculdade ao intérprete constitucional judicial, impli-
caria a negagdo de toda a formidavel doutrina da construction criada
pela jurisprudéncia norte-americana.

A lei que complementa e integra a norma constitucional é uma
forca operante; destina-se a tornar viva a Constituicdo, desenvolven-
do-a de forma a torna-la apta a cumprir as finalidades e objetivos visa-
dos, adaptando-a a realidade e as necessidades sociais contingenciais.

Cabe, portanto, ao 6rgdo legislativo competente buscar o cumpri-
mento efetivo da norma, contornando as dificuldades e suprindo-lhe
as obscuridades.

Em resumo, respondendo a questdo proposta pode-se afirmar:
ndo se trata, no caso, de interpretagio auténtica da Constituigdo. Tra-
ta-se, tdo somente, de se procurar viabilizar a aplicagdo constitucional,
de modo harmdnico com o seu contetdo e espirito. A lei, se € esse O

68. Cf. Bittencourt, C.A. Licio, ‘O controle...”, ob. cit., pags. 91 e segs. O Autor,
lembrando Castro Nunes, menciona: o poder legislativo de interpretar a Constituigdo,
¢ “‘inerente 4 aplicagdo de toda lei, porque pressupde a exegese, como operagdo prepa-
ratoria do desenvolvimento da regra legal...”.

9. “*O conflito entre a lei ordinaria e a Constituicdo deve ser de tal ordem que
0 juiz sente a convicgdo clara e forte da incompatibilidade entre uma e outra®; *‘a vio-
lagko da Carta Constitucional deve ser provada além de toda davida razoavel” (Cf.
Bittencourt, C.A. Liicio, ob. cit., pags. 91 e segs.). “A inconstitucionalidade nio
pode decorrer s6 dos motivos da lei. Se o parlamento agiu por motivos reprovados
ou incompativeis com o espirito do Cédigo Supremo, porém, a lei ndo &, no fexto,
confraria ao estatuto basico, o Tribunal abstém-se de a condenar’’, ““Existe a incons-
mumonahdade formal, alegével em fodos os paises e decorrente do fato de nao ter o
projeto de lei percorrido os trimites regulares até a publicagdo respectiva; e a intrin-
secc ou substancial, relativa 4 incompatibilidade entre o estatuto ordinario e o supremo,
da qual os tribunais brasileiros, argentinos, mexicanos e norte-americanos tomam
conhecimento, porém, nio pode ser ventilada nos pretérios europeus em geral’.
“Cumpre ao legislador e ao juiz, ao invés da ansia de revelar inconstitucionalidades,
mostrar solicitude no sentido de enquadrar na letra do texto antigo o instituto moderno™’.
“‘A Constituig#o € a lei suprema do’'pais; contra a sua lefra, ou espirito, nao preva-
lecem resolucdes dos poderes federais, constituigdes, decretos ou sentengas federais,
nem tratados, ou quaisquer outros atos diplométicos’ (Cf. Maximiliano, Carlos,
“‘Hermenéutica...", ob. cit., pags. 306e5ess)
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meio de integragdo constitucional previsto pela norma constitucional,
¢ instrumento habil para fazé-lo porque o legislador recebe, da Consti-
tuicdo, poder e dever para aplica-la; por fim, a lei integrativa, real-
mente, pode implicar modalidade de mutagdo constitucional, mas ndo
de deformagdo constitucional. E que o conceito de mutagdo consti-
tucional pressupde, precisamente, a possibilidade de mudanca de sen-
tido ou do alcance da Constitui¢do, sem alteracdo da letra e sem vio-
lacdo do espirito constitucional.

b) As lacunas constitucionais

Outra questdo que se coloca é saber se é possivel preencher lacuna
constitucional mediante lei.™

Impde-se resposta afirmativa. Realmente, a /ei tem sido indicada,
na pratica constitucional, como um dos meios adequados para pre-
encher /acunas constitucionais.

Pinto Ferreira cita, como exemplo, a ‘‘Lei de Sucess3o Presidencial’’,
de 1886, que, nos Estados Unidos da América, foi editada para solu-
cionar lacuna existente na Constituicdo de 1787. Nio previa o documento
constitucional americano forma de preenchimento do cargo de Presi-
dente, quando inexistissem presidente ou vice-presidente eleitos para
ocupa-lo.”

A doutrina patria menciona e exemplifica a existéncia de lacuna
constitucional no texto federal, preenchida por /ei — no caso, a Consti-
tuigdo de um Estado-membro.

Eis o exemplo.

A Constitui¢do Brasileira em vigor admite o controle de constitu-
cionalidade, em tese, por via direta, de lei ou ato federal e de lei ou ato
estadual, por violagdo & Constitui¢do Federal.

Nio cuida, todavia, do controle direto, em tese, de lei ou ato muni-
cipal frente a Constituicdo Federal. Em resumo: a Constituicao Federal
protege e assegura a supremacia de suas disposicoes frente a leis e atos
federais e leis e atos estaduais, mediante controle direto; ndo alcanca
essa protegdo, expressamente, leis e atos municipais. Por outro lado,
a Constituicio Federal ndo previu, também, porque nio lhe cabia

70. Sobre nogdo e tipos de lacunas ver Rao, Vicente, — *‘O Direito ¢ a Vida dos
Direitos”, ob. cit., pag. 599, e Bobbio, Norberto, ‘‘Teoria dell’ordinamiento giuri-
dico’’, Turim, G. Giappichelli Editore, pags. 162-166.

71. Cf. **Principios...””, ob. cit., pag. 159; cf. também Galeno Lacerda, ob. cit.,

pags, 325-26.
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fazé-lo, o controle direto de leis e atos municipais frente a Constituigio
Estadual.

Entendeu a doutrina que o vazio constitycional, no primeiro caso,
constitui uma omissdo, um campo em branco™ ou uma lacuna consti-
tucional; no segundo caso, trata-se de lacuna constitucional necessdria.™

Essa omissdo, ou lacuna, no Estado de Sao Paulo foi preenchida
pela Constituicdo Estadual, em dispositivo expresso que, por forga
de interpretacdo construtiva integradora do sistema constitucional
vigente instituiu a¢do direta de controle de constitucionalidade de leis
e atos municipais.’

9. A interpretacdo constitucional legislativa: espécie de
mutacdo constitucional

Presentes as caracteristicas e as peculiaridades da interpretacdo
constitucional, desdobradas na primeira secio ‘‘As linhas mestras da
interpretagdo constitucional” e examinadas as notas distintivas e pecu-
liarissimas da interpretacdo constitucional legislativa, ressalta a impor-
tincia da fun¢do dessa modalidade de interpretagdo como via de muta-
¢do constitucional.

72. Cf. Grinover, Ada Pellegrini, “A acdo direta de controle da constituciona-
lidade na Constituicdo paulista’, in: Sio Paulo (Estado), Procuradoria Geral do
Estado, ‘‘Agdo direta de controle da constitucionalidade de leis municipais, em tese”,
Sdo Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria Geral do Estado, 1979, pag. 54;
Dallari, Dalmo de Abreu, “‘Lei municipal inconstitucional”’, in: Sdo Paulo (Estado),
Procuradoria Geral do Estado, ““A¢do...”, ob. cit., pag. 120; ver também Acérdio
da Representagio de Inconstitucionalidade n. 261.928, Relator Desembargador
Xavier Homrich e votos declarados dos Desembargadores Oliveira Lima e Adriano
Marrey, publicado em S2o Paulo (Estado), Procuradoria Geral do Estado, ““Acdo...””,
ob. cit., pags. 136 e segs. e 150. ' )

73. Cf. Lacerda, Galeno, “‘Constitucionalidade do artigo 51 da Constitui¢do do
Estado de Siao Paulo””, R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sio Paulo, (16):315-73, jun.
1980. O Autor esclarect o conceito de lacuna necessdria e exemplifica, na Constituigio
Brasileira, com a competéncia supletiva dos Estados (artigo 8¢, paragrafo tunico) e os
poderes remanescentes (artigo 13, § 19). No tocante 3 auséncia de norma constitu-
cional dispondo sobre o controle de leis e atos municipais frente a4 Constituigdo
Federal afirma ‘‘estamos pois, em face de auténtica lacuna na Constituigdo Federal
no tocante ao controle direto desse tipo de inconstitucionalidade genérica’’ (ob. cit.,
pag, 351). :

74. Cf. artigo 51 da Constituicdo Estadual de 1969 (Emenda n. 2, de 30 de outubro
de 1969) e artigo 50 da Constituigao Estadual de 1967. Por via indireta, sobre o artigo
51 refletiu a decisdo do STF, que declarou inconstitucional o artigo 54, I, I da Constitui¢ao
Estadual (V. R.E. n. 93.084-4/SP, DJU 11.9.81), o que todavia ndo invalida o exemplo,
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As leis de aplicagio constitucional, insensivelmente, invisivel-
mente, constante, diuturna e permanentemente, vao mudando a fei¢ao
da Constituicdo, imprimindo-lhe novos significados, conteudo reno-
vado, alcance mais amplo ou mais restrito.

E através dessas leis que a Constituicdo viva, a qual se referem
Meirelles Teixeira e Karl Loewenstein é realmente conhecida.

Poder-se-ia, parafraseando Charles Evans Hughes, afirmar: The
living constitution & o que a intepretagdo constitucional diz que ela é.

A mutagdo constitucional legislativa ocorre quando, por essa via,
se transmuda o sentido atribuido aos conceitos fixados pela norma
constitucional, para adapta-la a realidades novas, a situagdes distintas,
a momentos e circunstincias sociais, politicas ou econémicas diferentes;
ocorre, também, quando se altera, se amplia ou se restringe 0 pro-
grama apenas esbogado pela norma constitucional; ocorre, ainda,
quando se preenchem vazios constitucionais, se suprem omissdes, se
esclarecem obscuridades, dando-se, por via legislativa, novo alcance
ao texto constitucional, que ira abranger situagdes novas ou disciplinar,
de modo atual e definido, comportamentos imprecisamente previstos
na Constituigdo.

O arrolamento desses casos ¢ meramente exemplificativo. Muitos
outros se revelam na pratica constitucional. Somente 0-exame concreto
de cada ordenamento permitira, talvez, indicar, de modo exaustivo,
as inumeraveis mutacdes constitucionais provocadas pelas leis de
aplicagéo do respectivo Estatuto Fundamental.

Alguns exemplos, assim, possibilitardo avaliar a importancia dessa
modalidade de mutagdo constitucional.

10. Exemplos de mutagdo constitucional provocada pela
interpretagdo constitucional legislativa

A interpretacdo constitucional legislativa implica processo de mu-
tagdo constitucional quando, por via legislativa, se altera o sentido,
o significado ou o alcance das disposi¢des constitucionais sem que se
lhe alterem a letra ou o espirito.

sob 0 aspecto ora examinado. Veja-se, a propdsito, nossa tese apresentada e aprovada
no XI Congresso Nacional de Procuradores do Estado. ‘‘Anais’’, 1983, pag. 259. *‘Defesa

da Constituicdo Estadual: A Ac¢do Direta de Controle de Constitucionalidade’, em
co-autoria com Ada Pellegrini Grinover.
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Sob vérios dngulos é possivel examinar-se o desenvolvimento da
mutagdo constitucional por via legislativa.

Assim, se se considera a categoria das normas constitucionais,
a mutacdo constitucional por essa via sera mais perceptivel no caso das
normas de efic4cia limitada, particularmente das normas programaticas.

Tomando-se como critério o conteido, ou seja, a matéria consti-
tucional vertida nas disposi¢des constitucionais, pode-se verificar que
a interpretagdo constitucional legislativa, voltada para certos e deter-
minados assuntos, oferece campo amplo e propicio & mutagdo consti-
tucional; € o que ocorre com a matéria eleitoral, as normas atributivas
de direitos politicos e sociais, notadamente as referentes ao direito do
trabalho e 4 educagdo.™

Singularmente interessante é o exame da mutagdo constitucional
provocada por via legislativa quando se toma como critério a matéria
constitucional.

Exemplifique-se com alguns casos retirados da experiéncia consti-
tucional e relatados pela doutrina.

Determinados assuntos, de natureza evidentemente constitu-
cional, porque definem, de modo particularizado, a fei¢do politica,
social e econdmica do Estado, ndo podem, todavia, encontrar uma
regulamentagio completa na Constituigio, que por seu carater e sua
fungdo especifica, se limita, geralmente, a fixar principios gerais,
deixando ao legislador comum desenvolver, complementar e integrar
suas disposi¢des.

E, assim, sobretudo nesses assuntos, que a interpretagao legislativa
podera assumir, com evidéncia maior, o papel de processo de mutagdo
constitucional, imprimindo sentido e significado concretos as normas
constitucionais; esse papel é altamente influenciado pelas circuns-
tancias presentes no momento da elaboragio legislativa, maxime as de
natureza politica.

Dentre as matérias que se enquadram nessa observagdo, a matéria
eleitoral e partidéria é particularmente ressaltada pelos que se debru-
¢am sobre o exame das mudangas ndo formais da Constituicdo, pro-
duzidas pela elaborag#o legislativa.

Biscaretti di Ruffia examina detidamente o problema lembrando
que, no tocante 4 matéria eleitoral, de importéncia vital para a deter-
minagdo da feicdo dos 6rgdos politicos, a maioria das Constitui¢des
somente consagra principios gerais tais como a adogdo do sufragio

75. Tais matérias sofrem, de modo mais sensivel, a influéncia dos fatores externos
conforme mencionado &s fls. 85, 86 ¢ 87.
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universal, da eleicdo direta, da diferenca entre as Camaras no Parla-
mento, deixando as leis eleitorais a tarefa de ‘‘estabelecer todas as |
medidas necessarias A sua execugdo, como por exemplo, as relativas
as consultas populares’’.

Na Franca de 1946, a configuragdo ua legislagdo eleitoral infra-
constitucional como modalidade de mutagdo constitucional foi ressal-
tada por Maurice Duverger.

Salientando que a nova Constituicdo de 1946 se inspirava na
idéia geral de enfraquecer o governo em face de um Parlamento prati-
camente reduzido a uma Assembléia, assinala o renomado constitu-
cionalista que, do sistema eleitoral adotado sob a égide desta Consti-
tui¢do, resultou a perenidade do regime dos partidos monoliticos que
caracterizaram a estrutura das constituintes. Ausentes, embora, dos
textos constitucionais, ‘‘os partidos estdo presentes por toda parte.
Na realidade, eles detdém a substdncia do poder; os 6rgdos criados pela
Constituicdo de 1946 estdo em risco de serem apenas aparentes, se nao
for mudado o regime que serve de base @ Assembléia Nacional.”’7

Karl Wheare” também menciona a legislagdo eleitoral como forga
primaria no desenvolvimento e modificacdo de uma Constituicdo e,
na mesma linha de Biscaretti Di Ruffia, exemplifica: na Suécia, a lei
que disciplina o sistema eleitoral faz parte da Constituigdo; em muitos
paises, todavia, apenas certos principics gerais relativos ao sistema elei-
toral integram-na. Assim, por exemplo, a adocéo do sufragio universal
¢ da representacdo proporcional. A maioria dos paises deixa os porme-
nores, os desdobramentos do sistema eleitoral tais como: a forma de
emitir voto, a distribui¢do de cadeiras, a qualificacdo dos votantes, a
organizagdo dos partidos, etc. para a legislacdo ordinaria. Ora, diz
o autor, “‘tais disposicdes sio de fundamental importancia para o
funcionamento de uma Constituicdo e, sem embargo, em muitos paises
se praticam e se modificam sem nenhuma emenda formai”.

O sistema eleitoral adotado erp um pais e a distribuido de cadeiras
determinam a posi¢3o dos partidos no corpo legislativo e a forca e a
importdncia do préprio Poder Executivo. Em grande nimero de Esta-
dos norte-americanos, a organizacdo dos partidos politicos, a forma
pela gual selecionam seus candidatos as eleicGes primérias, e a quali-
ficacdo de seus membros, sdo reguladas por leis que, ndo integrando

76. Cf. “Manuel de droit constitutionnei et de science politique”, pégs. 317-8,
apud Pacheco, Claudio, “Tratado...”", ob. cit., v. 1, p. 13} (n.g.)
77. Cf. ob. cit., pags. §2-3.
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formalmente a Constitui¢do, tém exercido sobre ela consideravel
influéncia, s

Os partidos politicos sdo, talvez, dentre os fatores externos, o que
maior influéncia tem sobre o funcionamento da Constituicdo. T#o
importante, afirma Karl Wheare, que ‘‘uma Constituicéo é o esqueleto
e os partidos lhe proporcionam a carne e o sangue’’. E, ndo obstante,
poucas Constitui¢des se referem expressamente aos partidos politicos.?

Nao € facil avaliar a repercussdo que os partidos politicos tém
sobre a efetiva aplicacdo de uma Constituigdo. De resto, essa influéncia
varia de um pais para outro. Porém, no exercicio da fungdo legislativa
o reflexo da vivéncia partidaria é intuitivo.

Exemplo significativo, a esse propésito, € mencionado por Wheare:
o enfraquecimento do Poder Executivo na Franca, nas 11l e IV Repu-
blicas, em razao da multiplicidade de partidos. Ndo obstante a Cons-
tituicdo ter outorgado ao Poder Executivo consideraveis poderes, este
ndo logrou exercé-los concretamente porque nao contava com o apoio
efetivo e constante dos partidos politicos. De resto, circunsténcias poli-
ticas, externas & Constituicdo formal, determinaram o desequilibrio
entre os poderes constituidos — o governo e o corpo legislativo,

Exemplo semelhante pode ser mencionado no Brasil, apds 1946.
A multiplicidade de partidos e a dificuldade de consenso e harmonia
entre eles, na atua¢do no Congresso e com relagdo ao Poder Executivo,
foi um dos fatores que conduziu, de modo sensivel, & inércia legislativa,
bloqueando a feitura de inumeras leis de aplicacdo constitucional,
como ocorreu com a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional,
que permaneceu em discussdo no Congresso cerca de quinze anos.

No campo econdmico, a importancia da tarefa legislativa ndo &
menos significativa:

Aponta-a Claudio Pacheco: ““A expansio do intervencionismo do
Estado nos dominios econdmicos e sociais esta sendo realizada, ja
agora n3o mais no nivel constitucional e sim por via de legislacdo
comum, em beneficio das prerrogativas do Presidente da Republica,
a que se dio, repetida e uniformemente, as atribuicdes para prover
tocas as diregdes dos mais avangados érgaos de previdéncia social, de
assisténcia social, de pesquisa, de sondagem, de interven¢do propria-
mente dita, de economia mista, seja comercial, seja industrial, todos

78. Cf. Wheare, Karl, ““Modern...”", ob. cit., pags. 75 e segs.

79. Cf. ob. e p. cit. O Autor lembra que nos Estados onde h4 partido unico as
Constituigdes contdm preceitos para discipliné-lo. Assim, a Constituigdo Soviética de
1937 (artigo 126),
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com regalia de autonomia financeira, ou mesmo administrativa em
geral...”” %

Nesse campo, nos Estados Unidos, o desenvolvimento legislativo é
assinalado como um dos mais importantes meios de mutag¢do cons-
titucional.

Karl Wheare demonstra, com propriedade, por intermédio de
uma série de exemplos, a seguir resumidos, como o Congresso Ameri-
cano contribuiu, através dos tempos, para a modificacdo do sentido
da Constitui¢do redigida em 1787.%

Em 1787, os constituintes deram ao Congresso o poder de regular
o comércio entre os diferentes Estados. A época, existentes apenas 0s
treze Estados que originalmente formaram a Federagdo americana,
pouco povoados e de carater predominantemente agricola, o comércio
entre eles ndo tinha grande significagdo na vida econdmica do pais.
Mas, no século passado, com as mudangas provocadas pela revolug@o
industrial, revolugio comercial e principalmente pela revolucdo dos
meios de comunica¢do de massa, o comércio entre os Estados cresceu
vertiginosamente. Pois bem, sem mudar uma tnica palavra da Consti-
tui¢do, o Congresso dos Estados Unidos, invocando o poder de regular
o comércio entre os Estados assumiu e legislou sobre uma enorme gama
de atividades, da maior importéancia para o povo dos Estados Unidos.
Nao se trata de competéncia usurpada aos Estados, pois que estes
nunca a tiveram. Trata-se de competéncia que desde o inicio era do
Congresso, embora de pouco alcance e utilizacdo, a principio, e enor-
memente acrescida em decorréncia da evolugdo econdmica e social
do pais. Por interpretacdo legislativa, deu-se feicdo nova a Consti-
tuicdo de 1787, pois que o agigantamento do exercicio do poder do
Congresso trouxe uma modificagdo consegiiente no equilibrio entre a
Uni#o e os Estados.

O desenvolvimento do Estado do Bem-Estar Social acarretou,
como conseqiiéncia, um alargamento do poder central que, de fato,
tem mudado e desequilibrado o esquema de poderes da Constitui¢do
americana. Cabe registrar que essa ampliagdo do poder central, ndo
raro, se desenvolveu por via legislativa.

Inerente 4 concepedo do Welfare State é a idéia de que € obrigacdo
do Estado garantir, aos cidaddos, um nivel minimo de bem-estar — con-
ceito que envolve, dentre outros conteudos, um certo grau de educa-

80. Pacheco, Claudio, ““Tratado...”, ob. cit., v. 1, pags. 274-75 (n.g.).
81. Cf.‘““Modern...”, ob. cit., pags. 71 e segs.
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¢d0, a garantia de assisténcia social e previdéncia social, de moradia,
de emprego, etc. Em regra, ‘‘é¢ o governo central que pode ou consegue
meios para assegurar tais solicitagdes populares, porque € ele que tem
acesso a riqueza e que pode transferi-la dos cidaddos ricos ou das
regides mais ricas para os cidaddos ou regides mais necessitadas’ .
Essa poderosa tendéncia de centralizacdo reflete-se na amplitude do
poder de legislar do Congresso, provocando, também sob este aspecto,
uma mudanga na estrutura constitucional americana sem que, no
entanto, tenha ocorrido qualquer modificagdo da letra da Constituicdo.

A relevancia da atividade legislativa no disciplinar 6rgaos criados
pela Constituigao & sobremodo significativa, acentua Biscaretti Di Ruf: fia,
que ilustra a afirmagdo com exemplos retirados da experiéncia consti-
tucional italiana. Assim, demonstra o constitucionalista italiano que
a Lei n. 33, de 5 de janeiro de 1957, que disciplinou o Conselho Nacional
de Economia do Trabalho, criado pela Constituicdo Italiana de 1947,
procurou minimizar as atribuicdes desse 6rgdo. Refletiu-se, nessa
regulamentacgdo, o temor que dominava o Parlamento italiano, de que
0 mencionado 6rgdo, pela importincia constitucional que lhe havia
sido atribuida, pudesse se elevar a categoria de uma terceira assembléia
parlamentar, ao lado da CAmara e do Senado.

Qutro exemplo mencionado é o da Lei n. 1.951, de 24 de margo
de 1958, que, dando aplicagdo ao artigo 104 da Constituicao italiana,
disciplinou o Conselho Superior da Magistratura. Esse Conselho foi
previsto, a nivel constitucional, a fim de assegurar a magistratura
plena independéncia, pelo que se lhe conferiram atribui¢des de orgao
de decisao em tudo o que concerne a carreira dos magistrados e seu
regime disciplinar. Todavia, a época da edicdo da lei, o Governo,
preocupado com o fato de que o Poder Judiciario, valendo-se de tais
atribui¢des, pudesse constituir-se em um corpo fechado e irresponsavel,
inseriu na lei numerosas disposicdes destinadas a limitar, de modo
sensivel, os poderes que os constituintes de 1947 entenderam atribuir
a0 orgdo em questdo. E tanto isto ocorreu que a Corte Constitucional
italiana, ‘‘embora refutando diversas outras inconstitucionalidades,
lambém levantadas, em dezembro de 1963, declarou, pelo menos, a
inconstitucionalidade do artigo 11, alinea 1%, da referida Lei, que visava
a restringir os poderes do Conselho Superior, condicionando a iniciativa
do Ministro da Graga e da Justica todas as proposi¢des relativas a car-
reira dos magistrados’’.#

82. Cf. Wheare, Karl C., ob. cit., pag. 73.
83. Cf. Biscaretti di Ruffia. La constitution, en tant...”", ob. cit,, pags. 61-2.
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Tambeém na Franga a Constituicdo de 1958 ndo podera ser apre-
ciada no seu contetdo real e efetivo, se ndo se examinarem, parale-
lamente, as numerosas ordonnances presidenciais, fundadas na Lel
Maior e que contribuiram para restringir as competéncias parlamen-
tares, diminuir o alcance dos poderes do Conselho Constitucional e
reduzir o papel do Conselho Econdmico e Social.®

Observa-se, diante dos exemplos expostos, que nem sempre a inter-
pretacdo legislativa, enquanto via de mutacdo constitucional, traz
amplia¢do ou transformagédo de sentido da norma para torna-la mais
abrangente; por vezes, a interpreta¢do constitucional produz exata-
mente o inverso, contendo o alcance do texto, o que importa também
em mutag¢do constitucional pela legislagdo ordinaria.

Nao ¢ raro o legislador ordinario, sob influéncia de interpretacdes
anteriores, de tradi¢des historicas, resistir em conferir ao texto consti-
tucional, especialmente a um novo texto constitucional, interpretacdo
também renovada, condizente com 0s motivos ou a época que 0 inspi-
raram. Em uma palavra, sobrevive o conservadorismo, tdo freqgiiente
no plano legislativo. Nas casas parlamentares, muitas vezes, predo-
minam os elementos conservadores, insensiveis as mudangas e que
buscam e encontram, ao abrigo das interpretagdes constitucionais
arraigadas, meios e caminhos para manter o stafus quo e obstacular
inovagdes.

Na primeira Republica brasileira, transicio da monarquia para
o federalismo, no capitulo da educagdo encontra-se exemplo dos mais
significativos a esse respeito.

No Império, a partir da criagdo das Assembléias Provinciais, deli-
mitou-se a competéncia entre essas assembléias e o governo central,
relativamente a instrugdo puablica. Diante do texto do artigo 10, 29 do
Ato Adicional (Lei n? 16, de 12 de agosto de 1834) que dispunha com-
petir as Assembléias Provinciais legislar:... *‘Sobre instrug@o publica
¢ estabelecimentos proprios a promové-la, ndo compreendendo as
faculdades de medicina, os cursos juridicos, academias atualmente
existentes, e outros quaisquer estabelecimentos de instrugdo que, para
o futuro, forem criados por lei geral”’, predominou a interpretagdo
de que a instrugdo primaria era privativa das Provincias, e a superior
ao Poder Central.®

84. CI. Biscaretti di Ruffia, Paolo, ob. cit., pags. 61-2.
85. Cf. Nagle, Jorge, *‘Educacdo e sociedade na Primeira Republica'’, Sdo Paulo,
EPU/EDUSP, 1974, pags. 280 e segs.
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Na transi¢do do Brasil Império para o Brasil Reptblica Federativa,
a Constituicao de 24 de fevereiro de 1891 cuidou da distribuicdo de
competéncias, em matéria educacional, particularizadamente nos
artigos 34, n. 30, e 35. O primeiro dava ao Congresso Nacional compe-
téncia privativa para ‘‘legislar sobre a organizagdo municipal do Dis-
trito Federal, bem como sobre a policia, o ensino superior e os demais
servicos que na capital forem reservados para o governo da Unido”’.
O artigo 35 dispunha: ‘“‘Incumbe ao Congresso, mas ndo privativa-
mente: ... 29) ““‘Animar no pais o desenvolvimento das letras, artes ¢
ciéncias,... sem privilégios que tolham a agdo dos governos locais;
3?) Criar instituicdes de ensino superior e secundario nos Estados;
4°) Prover a instrugédo secundéaria no Distrito Federal’’.

““Tais imperativos parecem propor, de maneira clara, a compe-
téncia concorrente da Unido e dos Estados em matéria educacional.
Em nenhum dispositivo se encontra expressa, quanto a letra e quanto
ao espirito, a atribuicdo de competéncia exclusiva da Unido ou dos
Estados neste ou naquele nivel ou ramo do ensino’’.3%6

E ndo obstante, por resquicios da interpretagdo constitucional
dominante a época do Império, prevaleceu a interpreta¢do de que cabia
a Unido, com exclusividade, legislar sobre ensino secundario e supe-
rior, e aos Estados, legislar sobre a instrugdo priméaria.?’

Essa interpretagdo restritiva impediu a necessaria atuagdo do Go-
verno Federal no dominio do ensino primario, e dos Governos Esta-
duais na area do ensino secundario e superior. Preceitos de Constitui-
cdes estaduais que autorizavam o Estado a legislar sobre o ensino se-
cundario e superior permaneceram inertes. ‘‘Na pratica, portanto, de
pouco valeu a passagem do Império para Republica,; duas formas dou-
trinariamente diversas de organizacdo do Estado, bem como de pouco
valeram as pregagdes dos propagandistas e idealizadores da Republica

86. Cf. Nagle, Jorge, ob. cit., pag. 282,

87. Posi¢ao diferente adotou Barbalho, Jodo, *“‘Comentarios...”", ob. cit. pags. 135-6.
Examinando o artigo 34 (n. 30) escreveu o renomado comentarista patrio: ‘‘Os servigos e
interesses da instrugdo publica ficaram, em nossa urdidura constitucional, assim deter-
minados: o ensino em todos os seus graus, primario, secundério e superior & objeto de
legislagdo dos Estados nos limites de cada um destes, e dos municipios conforme essa
legislagdo. Cabem exclusivamente na competéncia federal o ensino superior e o ensino
secunddrio do Distrito Federal. E sem prejuizo da acdo dos Estados, pode a Unido
criar nele estabelecimentos de ambas essas naturezas. E o que resulta da combinagdo
do artigo 34, n. 30, artigo 35, ns. 3 e 4 e artigo 65, n, 2",
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a respeito da instrugdo, pois, com essa passagem, permaneceram O0s
mesmos principios adotados no regime anterior...””%

Todavia, apos a Grande Guerra de 1914, pressionado pelas cir-
cunstincias do momento, particularmente em razdo da existéncia de
escolas estrangeiras que ministravam educagdo primaria em lingua
estrangeira, viu-se 0 Governo Federal pressionado a atuar na area do
ensino primério. Sem mudar o texto da Constituicdo, apenas dando-
lhe nova interpretagdo, utilizando-se de autorizagdo legislativa, inter-
vém o Poder Executivo Federal no dominio da educagdo primaria,
expedindo o Decreto n® 13.014, de 4 de maio de 1918.%

Eis, ai, exemplo claro de como a interpretagdo constitucional le-
gislativa pode atuar, restringindo ou ampliando o alcance do texto
constitucional.

Esse breve escor¢o da atuacdo legislativa no campo da aplicacdo
constitucional, notadamente em algumas matérias, teve por meta re-
gistrar em que medida a interpretagdo constitucional legislativa, desen-
volvida por quaisquer dos meios ja indicados (leis complementares, leis
organicas, etc.) e visando a quaisquer dos fins que lhe foram assinalados
(complementagdo ou integragdo das normas constitucionais, preenchi-
mento de lacunas, desdobramento de principios constitucionais, deter-
minagdo ou fixagdo do alcance de preceitos constitucionais, disciplina-
cdo de 6rgdos e institutos criados ou previstos na Constitui¢do, etc.),
ao mesmo tempo em que cumpre sua finalidade principal, que ¢ a de
dar efetiva aplicagdo 4 norma constitucional, pode, também, conduzir
a mutagdo constitucional, modificando o alcance, o sentido, ou o sig-
nificado da Constituicdo, sem alterar-lhe a letra e o espirito.

11. Os perigos da mutagdo constitucional legislativa

Os riscos da mutacdo constitucional provocada pela interpretagdo
constitucional, ja salientados, merecem ser ressaltados no tocante a
interpretagdo constitucional legislativa.%

As caracteristicas de que se reveste essa modalidade de interpre-
tagdo constitucional e a complexidade da func¢do do legislador na ela-

88. Cf. Nagle, Jorge, ob. cit., pags. 282-3 (n.g.).
89. Cf.idem supra, p. 285.
90. Cf. dentre outros Gomes Canotilho, José Joaquim, ‘‘Direito..."””, ob. cit.,

pags. 246-7; Li Bassi, Antonino Pensovecchio, ‘‘L’interpretazione...”’, ob. cit., pags.
115 e segs.
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boragdo das leis de aplicagdo constitucional tornam extremamente
dificil e delicada a fungdo de controle dessa atividade.

Por isso a doutrina limita-se, em geral, a apontar os perigos dessa
mutacio constitucional e acentuar a necessidade de se desenvolver me-
canismos de controle mais eficazes para evitar deformagdes constitu-
cionais por via legislativa.

Nesse sentido, Li Bassi assinala, com propriedade, que os riscos
dessa interpretagdo variam conforme o ordenamento juridico, pelo
que ndo se pode generalizar ou sistematizar casos e solugdes. Limita-se
o Autor a advertir o ‘‘intérprete constitucional no sentido de que deve
demonstrar constante pondera¢do ao aplicar a intrinseca possibilidade
de desenvolvimento e de adaptacdo legislativa da norma constitucional
arealidade” .

Os riscos existem, portanto, e ndo podem ser ignorados.

Nio devem eles, todavia, servir de pretexto para que as leis imo-
bilizem o texto constitucional, impe¢am mudancas necessarias e per-
feitamente admitidas, quando ndo exigidas, pelo espirito e pela letra
da Constitui¢do. .

Nesse sentido pondera Pinto Ferreira quando afirma que os textos
legislativos se devem pdr de acordo com a vida social, com o objetivo
de ndo se mumificar a Constitui¢do.”

91. Cf. ob. cit., pags. 116-7.
92. Cf. Pinto Ferreira, Luis, *‘Principios...”’, ob. cit., pags. 158-9,



SECAO IIT

A INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL
JUDICIAL

SUMARIO: 1. Consideragdes gerais. 2. Extensdo e limites da inter-
pretagdo constitucional. 3. Notas caracteristicas. 4. Interpretacdo cons-
titucional judicial: espécie de mutagdo constitucional. 5. Exemplos
retirados da experiéncia constitucional.

1. Consideragaes gerais

A interpretacdo judicial da Constitui¢do, por sua alta relevancia,
tem sido considerada, pela doutrina, como a de maior importincia
dentre as espécies de interpretagdo constitucional orgénica.!

A relevancia atribuida a interpretagdo constitucional judicial deve,
em grande parte, ser atribuida a repercussdo das decisdes judiciais e as
caracteristicas de que se reveste essa modalidade de interpretacdo cons-
titucional.

Por outro lado, nos ordenamentos juridicos de Constituigdo ri-
gida, que admitem a revisdo judicial dos atos dos poderes constituidos,
o controle jurisdicional de constitucionalidade dilata o campo de atua-
¢do do intérprete?, abrindo caminho para uma complexa controvérsia
sobre a natureza, os principios e os instrumentos da atividade inter-

1. Carpizo, Jorge & Fix-Zamudio, Héctor, ‘*Algunas refleciones...””, ob. cit.,
pag. 20.

2. Cf. Baracho, José Alfredo de Oliveira, ‘‘Teona...”, ob. cit., pag. 78. Citando
Alipio Silveira lembra o Autor, com propriedade, que a maioria dos casos de interpretagdo
da Constituigdo pelos Tribunais se destina justamente & operagiio desse controle.
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pretativa.® Acentue-se a importéncia da interpretagdo judicial no con-
trole de constitucionalidade da atua¢do do legislador ordinario,* intér-
prete também autorizado da Constitui¢do, que elabora leis de aplicagdo
constitucional.’

Algumas constitui¢des expressamente reconhecem aos tribunais a
missdo de intérprete da Constituicdo; noutras, a faculdade de interpre-
tar a Constituicdo decorre implicitamente da natureza da func¢fo judicial.$

A nogdo de interpreta¢do constitucional judicial é organica; trata-
se da interpretacdo constitucional desenvolvida pelo Poder Judiciario.

A atribui¢do da funcdo judicial de interpretar a Constituicio varia,
conforme o ordenamento. Pode ser exercida, indistintamente, por juizes -
e tribunais, sendo, nesse caso, tanto mais importante e de maior reper-
cussdo quanto mais alta for a competéncia do 6rgdo que a exerga; pode

3. Cf. Chierchia, Pietro Merola, ‘*L’interpretazione...””, ob. cit., pag. 36; Li Bassi,
Antonino Pensovecchio, *‘L’interpretazione...””, ob. cit., pag. 136 (nota). Observe-se
que &, com efeito, no campo da interpretacdo constitucional judicial que se coloca, mais
freqiientemente, a questdo dos métodos de interpretagdo constitucional (do seu uso pelos
intérpretes, a natureza da interpretagdo constitucional, etc.). Embora os métodos, os
elementos, os critérios interpretativos estejam ao menos implicitamente presentes em
todas as modalidades de interpretagdo, é na de natureza judicial que sdo mais profunda-
mente examinados, que estdo, em regra, aparentes, e que s30, a todo momento, invocados.
Se a categoria das normas constitucionais avulta em importdncia para a interpretagio
législativa porque, conforme o'tipo de norma, maior & a discricionariedade do legislador
para complementar ou integrar disposi¢des constitucionais, na interpretagdo constitucional
assumem especial relevincia os métodos de interpretagéo e os elementos interpretativos,
particularmente o elemento politico, j4 mencionado.

4. Ha constituigdes que proibem a revisdo judicial da lei. A Constitui¢do da Holanda
(art. 124), por exemplo. Na Suécia, o que mais se aproxima de uma espécie de supervisdo
Judicial é a existéncia do O0rgdo chamado Lagrad, composto de trés juizes do Supremo
Tribunal € um juiz do Supremo Tribunal Administrativo, cuja missdo é assessorar o
Riksdag em matérias legislativas importantes. Se o Lagrad opina pela inconstituciona-
lidade do projeto de lei, o Riksdag rejeita-o (cf. Wheare, Karl, ob. cit., pag. 104).

5. A interpretagdo judical, embora ndo sendo interpretagdo auténtica, isto &, do
proprio legislador constituinte, tem, de certo modo, o efeito e resultado da interpretacéio
auténtica, porque pode anular a interpretagio constitucional legislativa, ao declarar
inconstitucional a lei de aplicagdio constitucional. A colocagdo, que entendemos proce-
dente, & feita por Li Bassi, ob. cit., pag. 137, nota.

6. Cf. Wheare, Karl, ob. cit., pag. 101. O Autor exemplifica mencionando Cons-
tituigdes que acolhem expressamente o controle da constitucionalidade das leis ¢ onde
aparece, nitida, a faculdade interpretativa constitucional dos Tribunais (Irlanda, Austrélia,
Cantdes Suigos, Austria, Itlia, Canada e suas Provincias, etc.).
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ser atribuida a érgdos jurisdicionais especiais, ou pode ser reservada
ao 6rgdo de ciipula do Poder Judiciario.’

Revela-se a interpretagdo judicial nas decisdes — sentengas, ares-
tos, acorddos — que aplicam a Constitui¢do ao caso concreto, o que
pode ocorrer de dois modos: ou mediante a aplicagdo pura e simples
da norma constitucional para solucionar a lide; ou nos casos em que o
exercicio da fun¢do jurisdicional visa ao controle de constitucionali-
dade de leis oy atos normativos.®

Frederico Marques refere-se as duas modalidades de jurisdicdo
constitucional que envolvem a aplicacdo da Constitui¢do e, em conse-
qiiéncia, pressupdem a atividade interpretativa judicial:

““Quando o tribunal exerce suas atribui¢des judicantes para com-
por litigio de natureza constitucional, mas diverso do que existe no
controle de constitucionalidade das leis, também se configura exerci-
cio de jurisdi¢do constitucional. Ha, no caso, questione di costituzio-
nalita, e ndo, questione di legittimita costituzionale, como observa
Franco Pierandrei. O julgamento constitucional, in casu, nio é inci-
dental, e sim, principalier, mas sem os tracos do judicial control of
legislation.

Em tais casos, o exercicio da jurisdi¢ido constitucional ndo implica
controle da constitucionalidade de lei ou ato normativo, e sim, em apli-
cagdo pura e simples da norma constitucional, para solucionar a lide.

Forma-se um litigio contitucional, porque a pretensdo se funda
na norma constitucional e & com a aplica¢do desta que o conflito sera
solucionado. Assim sendo, a tutela jurisdicional vai recair em lide que
se formou em virtude de relagdo juridico-constitucional.

Exemplo bem flagrante de lide constitucional sem controle da
constitucionalidade da lei & aquela que decorre do artigo 154 da Cons-

7. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pags. 31-2. O Autor refere-se & inexisténcia
do controle difuso de constitucionalidade no México, onde os juizes comuns ndo decidem
questdes de constitucionalidade. No Brasil e nos Estados Unidos o controlé jurisdicional
de constitucionalidade & exercido por todos os juizes e tribunais; na Austria e na Italia
existem Cortes Constitucionais que exercem controle de constitucionalidade, sob forma
jurisdicional; no México, na Colémbia, no Panama e no Brasil, a interpretagdo cons-
titucional em Gltimo grau é confiada ao 6rgéo de cipula do Poder Judiciario.

8. Cf. Wheare, Karl, ‘““Modern...”", ob. cit., pags. 1100-1. A justificacdo logica da
interpretaco judicial da Constituicdo tem sua expressdo mais concreta nas palavras
deduzidas por Marshall, em 1803, quando a Suprema Corte dos Estados Unidos, no caso
Marbury v. Madison, pela primeira vez, declarou nula uma lei do Congresso, afirma
Karl Wheare, Ver também Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘“‘Curso de Direito Cons-
titucional”’, ob. cit., pag. 40.
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tituicdo da Repitiblica, in verbis: “O abuso de direito individual ou
politico, com o propésito de subversdo do regime democratico ou de
corrupgdo, importaré a suspensdo daqueles direitos de dois a dez anos,
a qual seré declarada pelo Supremo Tribunal Federal, mediante repre-
sentacdo do Procurador Geral da Reptblica, sem prejuizo da agdo
civel ou penal que couber, assegurada ao paciente ampla defesa’’.

No exemplo apontado, o Procurador-Geral da Republica propde
acdo de Direito Processual Constitucional, deduzindo pretens3o fun-
dada na Lei Maior. A lide a ser decidida, portanto, é lide constitucio-
nal, pelo que o seu julgamento se caracteriza como exercicio, pelo Su-
premo Tribunal Federal, de jurisdi¢do constitucional’’.?

2. Extensio e limites da interpretagdo constitucional judicial

A fungdo da interpretacdo constitucional varia em grau, exten-
sao e profundidade, conforme a Constituicdo e a disciplina constitu-
cional de cada sistema juridico.

Lei Suprema, obra de um poder Constituinte e, em regra rigida,
a Constitui¢do submetem-se todos os poderes constituidos, Legislativo,
Executivo e também Judici4rio.

Em conseqiiéncia aplicam-se, de igual modo, a interpretagio cons-
titucional judicial os limites que incidem sobre a interpretagdo consti-
tucional em geral.

Reveste-se, porém, a interpretacdo judicial de algumas notas pecu-
liares que devem ser ressaltadas no que concerne a extensdo e aos li-
mites da atividade interpretativa constitucional, levada a efeito pelos
juizesl e tribunais.

a) Observe-se, em primeiro lugar, que quanto mais concisa, sinté-
tica e genérica for a Constituigdo, mais ampla, profunda e extensa é
a atividade interpretativa judicial, especialmente onde h4 possibilidade

de contrastar, em juizo, leis e atos de aplicacdo constitucional frente
a Constituiggo.

b) Por outro lado, se a Constitui¢do imp®e muitas limita¢des aos

poderes constituidos, e em particular, ao Poder Legislativo, tanto

maior € a freqiiéncia com que se recorre 2 interpretagéo constitucional
perante os tribunais.

9. Cf. Marques, José Frederico, ‘A reforma do Poder Judiciario’’, S3o Paulo,
Saraiva, 1979, v. 1 pags. 38-9,
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E o que acontece no Brasil, relativamente a disciplina do Poder
Constituinte Decorrente. Tantas sdo as limitagdes impostas, de tal
modo € regrado o Poder Constituinte dos Estados, que sua atuacdo
¢, a todo momento, submetida ao crivo do Judiciario, tarefa muito
facilitada pela existéncia, a nivel constitucional, de meio de controle
jurisdicional, em tese, das leis e atos normativos federais e estaduais,
e que alcan¢a as Constituicdes ¢ Emendas constitucionais elaboradas
pelo Poder Constituinte Decorrente dos Estados-Membros. 1°

E tdo acentuada a extensdo da atividade interpretativa constitu-
cional do Supremo Tribunal Federal no tocante a essa matéria que,
no periodo compreendido entre maio de 1967 e setembro de 1976, fo-
ram examinadas cerca de setenta Representagdes de Inconstituciona-
lidade de dispositivos de Constituigdes Estaduais.!! Por outro lado
mencione-se, a titulo de ilustragdo, que de 30 (trinta) Emendas 4 Cons-
tituicdo de Sdo Paulo, aprovadas entre 1967 e marco de 1982, 8 (oito)
foram declaradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal e
outras 3 (trés) foram argiiidas de inconstitucionalidade, estando pen-
dentes de julgamento ou de Representacdo do Procurador-Geral da
Republica.'?

¢) Como regra geral, onde existe o controle judicial, ndo h4 mateé-
ria constitucional subtraida ao exame do Poder Judicidrio, que decide,
nesse campo, por qualquer dos meios que lhe sdo deferidos: por via:
de agdo ou por via incidental, pelo sistema de controle difuso ou pelo
sistema de controle concentrado,!?

Cabe salientar, contudo, que a generalizaco retro mencionada
comporta excecdes. Karl C. Wheare lembra, exemplificando, que as
Constitui¢des da Irlanda e da India excluem parte de seus preceitos
da jurisdi¢do dos tribunais; no caso, determinam as referidas Cartas

10. A Constitui¢do em vigor no Brasil prevé a chamada a¢do direta de controle de
inconstituc'ionalidadp de leis e atos normativos federais e estaduais, em tese (artigo
119, 1, 1), atribuindo a titularidade da agdo ao Procurador-Geral da Republica, a compe-
téncia para o julgamento ao Supremo Tribunal Federal e ao Senado Federal a competéncia
para suspender a execugfo da lei ou decreto declarado inconstitucional (artigo 42, ViI).
Por outro lado, o regramento do Poder Constituinte Decorrente estd contido em vérios
dispositivos, dos quais os principais s8o os artigos 13 (itens e §§), 10 (item VII) e 200.

11. Cf. Brasil, Supremo Tribunal Federal, ‘*Representagdes...”’, ob. cit., vs. 1 € 2.

12. Cf. Sdo Paulo (Estado), Constitui¢do, 1967, ‘“Constituicio do Estado de S&o
Paulo: Emenda Constitucional n.2, de 30 de outubro de 1969, atualizada até a Emenda
n. 35, de 3 de dezembro de 1982 S#o Paulo, Centro de Estudos da Procuradoria-Geral
do Estado, 1983 pags 69 e segs.

13. Veja-se, quanto aos tipos de controle de constitucionalidade, dentre ou-
Marques, José Frederico, ‘‘A reforma..."", ob. cit., pags. 267 e segs.
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que nenhum Tribunal terd competéncia para examinar se as leis do
Parlamento estdo em consonincia ¢om as declaragdes de principios
de politica social contidas em seus textos; a Constitui¢do da Suica, por
sua vez, nao admite o controle de constitucioinalidade jurisdicional
das leis da Assembléia Federal, que deverdo ser aplicadas sem discussdo. 14

A experiéncia constitucional brasileira, desde 1891, revela limi-
tagdes e restricoes ao controle jurisdicional. Véarias disposi¢des, de
ordem constitucional ou mesmo legal, expressamente excluem deter-
minados atos do poder revisional do Judiciario. Assim, o artigo 60,
§ 59, da reforma constitucional de 1926, dispunha que “‘Nenhum
recurso judiciario é permitido, para a Justica Federal, ou local, contra
a intervencdo nos Estados, a declaracdo de estado de sitio e a verifi-
cacdo de poderes, o reconhecimento, a posse, a legitimidade, a perda
de mandato aos membros do Poder Legislativo ou Executivo, federal
ou estadual; assim como, na vigéncia do estado de sitio, nio poderdo
os tribunais conhecer dos atos praticados em virtude dele pelo Poder
Legislativo ou Executivo’. De teor semelhante o artigo 18 das Dispo-
sicoes Transitorias da Constituicdo de 16 de julho de 1934, que excluia
os ““atos do Governo Provisorio, dos interventores federais nos Estados
e mais delegados do mesmo Governo’’ de qualquer apreciacao judi-
ciaria. Também o artigo 170 da Constituicdo de 10 de novembro de
1937, que subtrai a apreciacao judicial os atos praticados durante o
“‘estado de emergéncia ou o estado de guerra”’.1s

Merece mencdo, ainda, o artigo 181 (caput e itens) da Emenda
Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, que excluiu da aprecia-
¢do do Poder Judiciario Brasileiro os atos praticados pelo Comando
Supremo da Revolucdo de 31 de margo de 1964, os atos do Governo
Federal baseados nos Atos Institucionais e Atos Complementares, as
Resolugdes das Assembléias Legislativas e Camaras Municipais que,
fundadas em Atos Institucionais, tenham cassado mandatos eletivos
ou declarado impedimento de governadores, deputados, prefeitos e
vereadores, € os atos de natureza legislativa expedidos com base nos
Atos Institucionais e Complementares. s

14. Cf. Wheare, Karl, ob. cit., pags. 102 e 107. Ver, também, nota 20, pag. 70, retro.

15. Cf. Barreto, Carlos Eduardo, ‘‘Constitui¢des do Brasil’, 6 ed., Sdo Paulo,
Saraiva, 1971. Ver também, Grinover, Ada Pellegrini, ‘“As garantias constitucionais do
direito de ag@o’’, Sdo Paulo. Revista dos Tribunais, 1973, pags. 134 e segs.

16. O artigo 182 da Constituigdo Federal, que mantinha em vigor os Atos Insti-
tucionais foi revogado pela Emenda n, 11 de 1978, que, todavia, ressalvou “*os efeitos
dos atos praticados com base neles, os quais estdo excluidos de apreciagdo judicial.
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Por outro lado, pode ndo haver disposi¢do expressa retirando
matérias do controle jurisdicional, mas o proprio Poder Judiciario se
abstem de julga-las, por entender estarem implicitamente vedadas ao
seu crivo e poder de decisdo.

E o que ocorre com as chamadas questdes politicas que, pela sua
propria natureza, t8m sido consideradas afastadas da apreciacdo dos
Tribunais.”

A auto-limitacdo do Poder Judiciario, ou a sua relutdncia no
exame de tais questdes é, de modo especial, notada no sistema ameri-
cano e tem aflorado, também, na pratica constitucional brasileira.

A fixacdo do significado dessa expressdo ¢ matéria incada de
dificuldades.

Nos Estados Unidos, a indagacdo formulada ‘‘a que assuntos se
aplica a expressdo?”’ respondeu-se: ‘‘Aplica-se a todos os assuntos
sobre os quais o tribunal, num determinado tempo, sera de opinido
que é impolitico ou desaconselhdvel exercer jurisdicao’. 18

De imprecisa conceituagdo, fica a inteira discricionariedade do
proprio judiciario qualificar de questdo politica qualquer assunto que
lhe é submetido.

Veja-se um exemplo de questdo afastada pelo judiciario americano
em razdo dessa qualificagdo. Em 1946, a Corte Suprema norte-ameri-
cana recusou-se a decidir sobre a constitucionalidade de uma lei do
Estado de Illinois que regulamentava o nimero de cadeiras que esse
Estado teria na CAmara dos Representantes federal, por entender tra-
tar-se de questdo politica, fora da algada judicial, ndo obstanie 0s
fundamentos invocados no litigio: ‘‘prote¢cdo da Emenda XIV’’ e
“pleno direito de voto’’. Essa lei visava a dar a certos distritos elei-
torais um voto desproporcional ao dado aos cidaddos de outros distri-
tos, sob a alegacdo de que as modificagdes ocorridas na distribui¢ao

Observe-se que os exemplos brasileiros tanto se referem a exclusdo do controle judicial
de atos praticados em periodos de anormalidade constitucional como de atos tidos
como politicos.

17. Cf. Schwartz, Bernard, ‘‘Direito constitucional americano’, trad. de Carlos
Nayfeld, Rio de Janeiro, Forense, 1966, pag. 193. O Autor examina longamente o tema
as pags. 193-201. Ver, também, Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso...”, ob. cit.,
pags. 242-3; Baracho, José Alfredo de Oliveira, ob. cit., pags. 98-9; Rodrigues, Leda
Boechat, ob. cit., pags. 38 e segs. (A Autora menciona tratar-se de questdo também
suscitada por Marshall, no célebre caso Marbury v. Madison).

18. Schwartz, Bernard, ob. cit., 194 (n.g.).
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da populagdo alterava a igualdade que originalmente prevalecia entre
os distritos. 19

No Brasil, a Constituigdo, por vezes de modo expresso, excluiu
do exame jurisdicional questdes politicas. Assim, a Constituicdo de
1934, artigo 68: “‘E vedado ao Poder Judiciario conhecer de questoes
exclusivamente politicas’’, dispositivo repetido ipsis litteris no artigo
94, da Constitui¢cao de 1937.20

As Constituigdes de 1891, 1946 e 1967 foram omissas a esse res-
peito, nao obstante a doutrina e a jurisprudéncia terem reconhecido
COMmO necessaria essa restri¢do.zi

Vale considerar o magistério de Seabra Fagundes quando diz que o
ato estritamente politico se distingue dos demais pela finalidade e pelo
conteudo; ‘‘ha de conter medida de fins unicamente politicos (fina-
lidade) e, ao mesmo tempo, ha de circunscrever-se ao Ambito interno
do mecanismo estatal, e, se o exceder, ndo deve alcangar direitos

19. O exemplo & dado por Schwartz, Bernard, ob. cit., pag. 195. Ndo se furta o
Autor de criticar a doutrina, porque a pretexto de tratar de questdes politicas, se afasta
do exame judicial questdo que afeta direito individual (cf. ob. cit., pag. 197). No Brasil,
este aspecto do problema das questdes politicas & sensivelmente corrigido diante do
preceito constitucional expresso, em vigor, que proibe “‘excluir da aprecia¢do do Poder
Judiciario qualquer lesdo de direito individual’® (artigo 153, § 42, da Emenda Consti-
tucional n. 1, de 17 de outubro de 1969), embora, consoante lembra Ferreira Filho,
Manoel Gongalves (**Curso..."", ob. cit., pag. 243), o movimento revolucionario de 31 de
margo ‘“tenha rompido, em mais de uma oportunidade com o principio do § 4¢"°.

20. A proposito do exame jurisdicional das questdes politicas no Brasil, ver Seabra
Fagundes, M, “‘O controle de atos administrativos pelo Poder Judiciario’’, 52 ed.,
Rio de Janeiro, Forense, 1979, pags. 158 e segs.; Grinover, Ada Pellegrini, ‘‘As ga-
rantias...”’, ob. cit., pags. 134 e segs.; Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso...",
ob. cit., pags. 242-3; Pontes de Miranda, F.C., **Comentarios a Constituicdo de 1967
com a Emenda Constitucional n. 1 de 1969, 22 ed., Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1970-74, v. 4, pag. 222; Watanabe, Kazuo, ‘‘Controle jurisdicional ¢ mandado de segu-
ranga contra atos judiciais’’, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1980, pags. 41 e segs.;
Baracho, José Alfredo de Oliveira, **Teoria..." ob. cit., pags. 93 e segs.; particularmente
pags. 102-3, onde o Autor exemplifica, retirando casos da jurisprudéncia a época da
vigéncia da Constituicdo de 1891. Ver Antonio Carlos de Araujo Cintra que acentua
o carater de auto-limitagdo do Poder Judiciario no exame de tais questdes (‘*Motivo e
motivagdo de ato administrativo®’, Sdo Paulo, 1978).

21. Cf. Seabra Facundes, M., ob. cit., pag. 158, n. 3. (Observe-se, também, que
a Emenda Constitucional de 1926 4 Constituigdo de 1891, introduziu vedagdes dessa
natureza no art. 60, §5v).
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individuais explicitamente reconhecidos, mas apenas interesses (con-
teudo)’’. 22

d) A tipologia das normas constitucionais influi, de modo mais
sensivel, na interpretacdo constitucional legislativa, conforme ja se
mencionou. Assim, por exemplo, as normas constitucionais de eficacia
limitada, tanto as programaticas como as de principio institutivo, d4o
inegavel elastério a atividade interpretativa do legislador. Todavia tal
critério ndo influi, de modo tdo significativo, na atividade interpre-
tativa jurisdicional. Em outras palavras, a tipologia das normas consti-
tucionais ndo € critério sobremodo significativo para exame da extensio
ou dos limites da interpretagéo jurisdicional.

Nao obstante, néo se pode desconhecer que o papel do intérprete
judicial assume relevancia no que diz respeito a interpretacdo dos ele-
mentos de conten¢do referidos nas normas de eficécia contida.

E irrecusavel a importancia da interpretacdo, pelo Judiciario, das
expressdes de contengdo, amplamente veiculadas no texto constitu-
cional, tais como inferesse publico, utilidade piiblica, seguranca nacio-
nal, interesse social, interesse peculiar, perigo publico iminente, ordem
democrdtica, regime democrdtico.?

e) Quis custodiet custodes? Quem controla, quem limita a atuacao

22. Cf. ob. cit., pag. 161. Politico, exemplifica o Autor, € o ato que promove o
Juiz de direito por merecimento, mas, ndo exclusivamente politico porque afeta direito
subjetivo a promogdo; por igual, a cassagio de mandato legislativo (Constitui¢do Federal,
artigo 35). Estritamente politico & o ato de nomeagdo de comissdes de inquérito pela
Camara ou pelo Senado (artigo 37 da Constitui¢do Federal), as nomeagdes de Ministros
de Estado (artigo 81, VI, da Constituicdo Federal), atos do Presidente da Repiiblica
na manutencao de relagdes com Estados estrangeiros (artigo 81, 1X), etc. (Cf. ob. cit.,
pag. 160, notas 6 e 8).

23. Veja-se, por exemplo, a faculdade do Presidente da Republica no Brasil, de
emitir decretos-leis sobre matéria de seguranca nacional (artigo 55, I). O conceito
amplo dado & expressdo pela Lei n. 6.620, de 17 de dezembro de 1978, nio impediu
que o Supremo Tribunal Federal restringisse o alcance do conceito, excluindo, por incons-
titucional, a faculdade do Presidente da Republica de editar decretos-leis, sob tal funda-
mento. Efetivamente, nos Recursos Extraordinarios ns. 62.731 e 62.739 (cf. Ataliba,
Geraldo, O decreto-lei na Constituigdao de 1967", Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1967, pag. 83), o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional o Decreto-Lei n. 322,
de 7 de abril de 1967, que dispunha sobre locagdo ndo residencial, por entender que
tal matéria ndo poderia ser contida no conceito de seguranca nacional. De resto, no
Recurso Extraordindrio n. 62.731, o Ministro Aliomar Baleeiro da bem a medida em
que o Poder Judiciario pode influir na interpretagdo constitucional dos elementos de
contengdo contidos na Constituigdo, ao afirmar que “‘o conceito de seguranga nacional
nao ¢ idefinido e vago, nem aberto aquele discricionarismo do Presidente ou do Congresso"’
(Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, “Curso..."”, ob. cit., pags. 212-13).
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.judicial na tarefa de interpretar a Constituigdo?

Poder constltuldo o Judiciario &, ele também, submetido & Consti-
tuicdo. -
Onde, porém, o Judiciario pontifica em tltima instdncia sobre a
eficacia das leis e dita a interpretagdo constitucional final, nfo ha
poder juridico que ocontrole.

Facilmente pode ele desbordar para o chamado Governo de Juizes,
perigo inerente, segundo Manoel Gongalves Ferreira Filho, a todo
Estado de Direito, porém mais tebrico do que real, pois que ‘‘pelos
héabitos de moderacdo, pela disciplina intelectual a que estdo acostu-
mados, os juizes nio ambicionam a dire¢do politica do pais, nem se
intrometem nela a ndo ser quando esta colide com a lei”’ .2

Na pratica constitucional, todavia, alguns tipos de controle atuam
sobre a interpretagdo juditial; o controle popular que permite, por
exemplo, a cassagdo de uma decisdo judicial por solicitagdo popular,
para afastar o obstaculo da inconstitucionalidade de uma lei, oposto
pelo judiciario.?

T 24. Cf. “Curso...”, ob. cit., pag. 255. Veja-se também, Schwartz, Bernard,
““‘Direito...””, ob. cit., pags. 177-80. O Autor lembra, nos Estados Unidos, o forte controle
legislativo exercido’sobre a existéncia, organizagdo, competéncia e atribuicdo dos juizes
e tribunais, com ressalva & Corte Suprema, e cita exemplo de lei limitativa da atuagio
dos tribunais: *““Lei Norris — La Guardia’’, de 1932, que impediu injunctions em matéria
trabalhista. Por outro lado, a propria Corte Suprema pode ter sua competéncia reduzida
constitucionalmente ou por lei.

25. Veja-se, por exemplo, o recall que investe o povo da capacidade de cassar
decisdes judiciais, pelo que o povo passa a conhecer e decidir, em tltima instdncia,
sobre a constitucionalidade das leis. Theodore Roosevelt, nos Estados Unidos, foi
adepto fervoroso do recall judicial que acabou sendo introduzido no Estado do Colorado.
E bem verdade que o proprio Roosevelt excluia, em seu projeto, a aplicago do recall as
decisdes da Corte Suprema. Cf. Bonavides, Paulo, “‘Ciéncia politica’, 2* ed., Rio de
Janeiro, Fundagdo Getilio Vargas, 1972, pag. 354; cf. também Dallari, Dalmo de Abreu,
‘“Elementos de teoria geral do Estado,”” 52 ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1979, pags. 136-7.
O Autor acentua que varias Constituicdes de Estados americanos acolheram o recall
sobretudo para *‘superar obstéculos 4 aplicagdo de leis sociais, opostos pela magistratura
eletiva pressionada por grupos econdmicos que decidiam as eleigdes”’: Cabe mencionar
que a Constituigio Brasileira de 1937 possibilitava, ao Parlamento, derrubar, pelo
voto de dois ter¢os dos membros de cada uma das Cémaras, decisfio dos tribunais que
declarasse a inconstitucionalidade de uma lei. Dispunha o artigo 96, pardgrafo tnico:
““No caso de ser declarada a inconstitucionalidade de uma lei que, a juizo do Presidente
da Reptiblica, seja necesséria ao bem-estar do povo, & promogio ou defesa de interesse
nacional de alta monta, poder4 o Presidente da Republica submeté-la novamente ao
exame do Parlamento: se este a confirmar por dois ter¢os de votos em cada uma das
Camaras, ficara sem efeito . decisfio do Tribunal” (Este artigo foi revogado pela Lei
Constitucional n: 18, de 11 de dezembro de 1945).
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Também o proprio poder judiciario, quando se defronta com uma
lei que ndo considera conforme & Constitui¢do, pode submeté-la a
consulta popular, por intermédio de um referendum. O mecanismo
funciona com &xito na Sui¢a, relativamente as leis federais.26

Por outro lado, é de certa forma freqiiente o recurso a emenda
formal a Constituigdo para modificar decisdes judiciais, quer as que
declaram inconstitucionais leis de aplicagdao do texto constitucional,
quer para afastar interpretagdo judicial de normas e disposi¢cdes da
propria Constituigdo.

Varios sdo os exemplos referidos pela doutrina a esse proposito.

Karl Wheare recorda como uma decisdao judicial, nos Estados
Unidos, originou um movimento de reforma constitucional que resultou
na promulga¢do da Emenda XVI & Constituicdo de 1787.7

C. Herman Pritchett?® menciona dois outros exemplos significa-
tivos de Emendas Constitucionais provocadas por decisdes judiciais
contrarias as leis do Congresso. As Emendas n?- XI e XXVI. A Décima
Primeira Emenda proibiu processos contra Estados, intentados por

26. Cf. Wheare, Karl, ob. cit., pag. 119. Trata-se, aqui, diz 0 Autor com propriedade,
de um procedimento alternativo de reforma constitucional. )

27. Cf. ob. cit., pag. 117. O Autor esclarece o exemplo dado. A Constituigdo
havia estabelecido que os impostos diretos seriam recolhidos e distribuidos propor-
cionalmente a populagdo do Estado (artigo I, se¢do 2). O Congresso ndo chegou a decidir
se 0 imposto de renda era direto ou ndo e, se o fizesse, ndo poderia encontrar formula
valida, frente a4 Constitui¢do, para determinar como recolhé-lo e distribui-lo. Em 1895, a
Corte Suprema, no caso Pollock versus Farmes Loan & Trust Co. decidiu tratar-se
de imposto direto e, em consegiiéncia o poder publico ndo conseguiu editar legislagdo
para cobra-lo. A dificuldade foi superada pela Emenda XVI a Constituicao, que regula
o imposto sobre a renda. O texto desta emenda & o seguinte: ‘'O Congresso tera poder
para lancar e arrecadar imposto sobre a renda, seja qual for a origem desta, sem dis-
tribui¢do proporcional entre os diversos Estados e sem levar em conta qualquer recen-
ceamento ou enumeragao®’.

28. **A supremacia judicial de Marshall a Burger’’, in: ‘*‘Ensaios sobre a Constitui¢io
dos Estados Unidos'’, trad. de Elcio Gomes Cerqueira, Rio de Janeiro, Forense Univer-
sitaria, 1978, pags. 149 e segs. O Autor faz excelente retrospecto historico sobre a atuagéo
da Corte Suprema no tocante a declara¢do de inconstitucionalidade de leis e a oposi¢do
do Congresso a Corte Suprema, mencionando, inclusive, o expediente politico de renovacao
da composi¢io desta, pelo estimulo & aposentadoria dos juizes de idade avancada,
como tentativa de reformular decisdes. Registra, também, que o Congresso alterou
somente 9 das /65 decisdes judiciais que impuseram obstaculo & sua agdo. A epoca
da edi¢do da obra (1978) o Autor refere-se 4 pendéncia de varios projetos de emenda
constitucional em tramitagdo no Congresso, destinados a modificar ou anular efeitos de
decisoes judiciais, e noticia varios esforgos frustrados no sentido, por exemplo, de se exigir
quorum qualificado para declaragéo de inconstitucionalidade pela Suprema Corte.



PROCESSOS INFORMAIS DE MUDANCA DA CONSTITUICAO 113

cidadaos de outros Estados, e a Vigésima Sexta garantiu o direito de os
jovens de dezoito anos votarem nas elei¢des estaduais, depois de a
Corte haver declarado inconstitucional uma lei nesse sentido.»

Fix-Zamudio critica o recurso a reforma constitucional para modi-
ficar determinadas interpretag¢des constitucionais da Suprema Corte de
Justica, no Meéxico, entendendo acentuar-se, nesse proceder, uma
tendéncia de predomindncia da alteracdo formal do texto em relagdo a
sua interpretagdo evolutiva.so

Exemplificando, cita o Autor a reforma do artigo 49 da Consti-
tuicdo Mexicana, ao qual foi acrescentado um dispositivo visando a
limitar a delegacdo legislativa ao Executivo, fora das situacdes de emer-
géncia, porque tal delegacdo havia sido considerada constitucional
pela Suprema Corte de Justiga.

Ainda no México, a interpretacdo vacilante da Corte Suprema a
propésito do artigo 14 da Constituicdo Federal (ninguém pode ser
julgado nem sentenciado, sendo por leis anteriores ao fato e exata-
mente aplicadas a ele), que ora entendia aplicar somente a matéria
penal e ora admitia aplicar também a matéria civil, induziu o Presi-
dente, na tultima reunido do Congresso Constituinte em 1916-1917,

29. Também Bernard Schwartz, *‘Direito..."", ob cit., pag. 199, menciona a liberdade
que tem o Parlamento de corrigir erros judiciais de interpretacio constitucional, todavia
limitada pelas dificuldades imppstas pelas exigéncias politicas relativas a reforma cons-
fitucional nos Estados Unidos, pelo que recomenda (p. 200) a revisdo da interpretacdo
pela propria Corte Suprema. A andlise do Autor é feita a propésito da pratica norte-
americana, bastante diferente da inglesa, para afastar a questdo do precedente espe-
cialmente em matéria de interpretagio constitucional.

30. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pags. 13-4. O Autor insurge-se, com razio
contra freqiientes reformas da Constitui¢do, pouco substanciais, quando se poderia,
adequadamente, 4 semelhanca do que ocorre com a Constituigdo americana, adaptar o
texto constitucional a novas realidades, mediante interpretagdo evolutiva. Discordamos,
todavia, do Autor quando critica reformas constitucionais para coibir interpretagdes
constitucionais levadas a efeito pelo Judiciario. De um lado, nem sempré o Judiciario
¢ o intérprete mais liberal e progressista da Constituigdo; por outro lado, o Poder Legis-
lativo, no uso das fun¢des constituintes, & intérprete constitucional tfo autorizado
quanto o Poder Judici4rio, e pode, por ser corpo eletivo, periodicamente renovado,
refletir com fidelidade os anseios da comunidade e a realidade politico-social do momento.
E claro, porém, que nfo concordamos com reformas constitu¢ionais levianas, levadas a
efeito tdo somente por influxo das correntes politicas dominantes ¢ que ponham em
risco as necessarias permanéncia e certeza das normas constitucionais. Admitimos, apenas
que, em dado momento, o Poder Politico representado pelo Congresso possa refletii-
de modo mais adequado, a realidade e os anseios nacionais.
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a propor a ampliagdo formal do conteido desse mencionado artigo 14,
proposta que, todavia, ndo logrou aprovagio. 3

No Brasil, recentemente, a nivel federal, cogitou-se de Emenda
a Constitui¢do® para alterar interpretagdo constitucional dada pelo
Supremo Tribunal Federal ao artigo 32, § 19, da Constitui¢do Federal
entdo vigente. Ocorre que, em decisdo proferida em rumoroso caso,
0 Supremo Tribunal Federal entendeu que, parlamentar afastado do
mandato para exercer cargo de Secretério de Estado, nfo goza da imu-
nidade processual assegurada pelo mencionado dispositivo, pelo que
pode ser processado, em caso de crime comum, independentemente de
licenca da Camara de Deputados.s3

Observe;se que, no Estado de Sdo Paulo, a Emenda Constitucional
n. 16, promulgada em 15 de maio de 1980, acrescentou dispositivo a
Constituicdo Estadual determinando que ‘“‘ndio perdera a imunidade
0 Deputado Estadual investido na funcdo de Secretario de Estado’’,
procurando-se, assim, por via da interpretagdo legislativa constitu-
cional atribuir, no 4mbito do Estado, interpretacio constitucional
diferente da adotada pelo Supremo Tribunal Federal.

A revogagdo do artigo 43 da Lei Organica dos Municipios do Es-
tado de Sdo Paulo (Decreto-Lei Complementar n? 9, de 31 de dezembro
de 1969) serve também de exemplo de reforma legislativa, a nivel de
Estado, visando afastar 6bice imposto por interpretacdo constitucional

31. Cf. Grant, J.A.C., *‘La legislacion judicial v la jurisdicion de los tribunales
federales: un estudio comparado de los Estados Unidos, Argentina v México”, in *“Insti-
tudo de Investigaciones Juridicas — Los cambios constitucionales’’, México. D.F., unam,
1977, pags. 35-7.

32. Cf. noticia no *“O Estado de Sio Paulo, de 9 de janeiro de 1982; ver também
D.C.N., Secgio 1, de 13 de janeiro de 1982, pag. 108,

33. Trata-se do caso amplamente noticiado pelos 6rgaos da imprensa falada e escrita,
que envolveu o deputado federal Anisio de Souza que, afastado do mandato e estando
no exercicio de cargo de Secretario de Estado, praticou crime comum, atirando e provo-
cando ferimentos em motorista que abalroou seu carro. O artigo 32, § 12, na redacdo
dada pela Emenda n. 11/78, dispunha que os deputados e senadores, desde a expedi¢éo
do diploma até a inauguragéo da legislatura seguinte, “‘ndo poderdo ser presos, salvo
flagrante de crime infiangavel, nem procéssados, criminalmente, sem prévia licenca de
sua Camara”. O Supremo Tribunal Federal entendeu ndo estar amparado pela imunidade
processual o parlamentar afastado para exercer cargo no Executivo, ainda que, posterior-
mente ao crime, reassuma suas fungdes legislativas (D.J,U., de 13 de novembro de 1981,
péag. 11.413; cf. Inq. n. 105/DF, R. trim. Jurispr. Brasilia, DF, 99:487-91, fev. 1982).
Observe-se a nova redagéo ao texto, introduzida pela E.C. 22/82.

34. Nao consta ter havido, até o momento, impugnaco da referida emenda perante
o Pretorio Excelso. De resto, tal dispositivo foi mantido pela E.C. 34, de 26 de novembro
de 1982,
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do Supremo Tribunal Federal. Na Representagdo n? 894, de Sdo Paulo,
0 Supremo Tribunal Federal julgou, por unanimidade e conforme o
voto do Relator Ministro Rodrigues Alckmin (Ac6rddo prolatado em
5 de dezembro de 1974), constitucional o artigo 43 da Lei Orgénica
do Estado de Sdo Paulo que dispunha: ‘““Somente ser4 permitida a
existéncia de Secretarios Municipais nos municipios com populagdo
superior a cento e cingiienta mil habitantes e com receita or¢amentaria,
realizada no exercicio anterior, de mais de trinta milhdes de cruzeiros
novos’’; e, em conseqiiéncia, tolheu a edigdo de leis municipais que
criassem Secretarias Municipais sem observancia dos requisitos fixados.
Pela Lei Complementar Estadual n¢ 241, de 4 de dezembro de 1980,
foi revogado o mencionado artigo 43, afastando-se, assim, o Obice
que impedia, aos municipios, criarem Secretarias Municipais.

A influéncia da jurisprudéncia constitucional no Brasil, de 1967
a esta data, pode também ser apreendida através de pareceres e votos
proferidos, nas Assembléias Legislativas, a proposito de projetos de
Reformas de Constituicdes Estaduais, que medraram nos Lesgislativos
dos Estados e, em regra, ndo obtiveram &xito.* Veja-se, o Projeto de
Reforma a Constitui¢do Estadual de Sao Paulo; elaborado em 1973.
Em parecer, o Grupo de Trabalho criado para proceder ao estudo do
projeto propds a rejei¢do de varios artigos por ferirem matéria decla-
rada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, maxime os ar-
tigos que objetivavam conferir vantagens a servidores publicos, tais

35. A repetigdo de propostas dessa natureza deve-se, de modo particular, ao fato
de que as Constituigdes Estaduais, de 1967 e 1969, ndo foram claboradas por via de
Assembléias Constituintes, mas surgiram como modalidade de exercicio anémalo de
Poder Constituinte Estadual, em razio da ordem constitucional vigente. Assim, 0s
Estados, por forga da disposicdo contida no artigo 188 da Constituigdo Federal de
1967, tiveram que adaptar as respectivas Constituigdes 4 Constituigdo Federal. O pro: 50
de adaptagdo foi o previsto no Decreto-Lei n.216, de 27 de fevereiro de 1967 (cf. nosso
““Poder constituinte do Estado-membro’’, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1979,
pags. 157 e segs.) e implicou no encaminhamento de “‘projeto de adaptagdo da Cons-
tituicdo Estadual, pelos Governadores do Estado, as Assembléias Legislativas respectivas,
até 15 de abril de 1967 (artigo 2? do Decreto-Lei n. 216/67). Com a edigdo da Emenda
n. 1, de 17 de outubro de 1969, a Constituigdo Federal de 1967, por forga do artigo 200,
as disposigdes constantes da Constitui¢do ficaram ‘‘incorporadas, no que couber, ao
direito constitucional legislado dos Estados. Tal incorporagdo foi promovida, nos
Estados em que as Assembléias Legislativas se encontravam em recesso, por forga de
Atos Complementares (A.C. ns. 47/69 e 49/69) pelo proprio Poder Executivo. Isso
ocorreu, por exemplo, em S3o Paulo. Desde o reinicio de seu funcionamento, a Assembléia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo vem cogitando de reformas constitucionais globais,
sem ter logrado, todavia, &xito até o momento.
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como retribuigdo salarial nio inferior ao salario-minimo. A justifica-
tiva alegada para a rejei¢do foi o “‘vicio de iniciativa de Emenda Cons-
titucional, em matéria reservada ao Poder Executivo’’, vicio esse ful-
minado, a época, em vérias decisdes do Pretorio Excelso, tal como a
proferida na Representagio n? 855, do Estado de Mato Grosso.

3. Notas caracteristicas

A interpretacdo constitucional judicial apresenta alguns tracos
peculiares; no que concerne ao exercicio da atividade interpretativa
pelos Orgdos judicirios: é obrigatdria, primdria, s6 atua mediante
provocagdo e em casos concretos; quanto aos efeitos € definitiva, mu-
tdvel e vinculante.

a) A interpretacdo constitucional é obrigatéria no sentido de que,
desde que o poder judiciério seja competente para decidir controvérsias
constitucionais, nao pode ele se excusar de fazé-lo; em outras palavras,
ndo pode o juiz deixar de decidir litigio que envolva matéria consti-
tucional, salvo se tal competéncia nfo lhe é atribuida, implicita ou
expressamente, pela Constituicdo.*

36. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso...””, ob. cit., pag. 254. No Brasil,
o Judiciario, por sua fun¢do, tem o dever de ndo recusd-la. A interpretacdo judicial
difere, neste particular, da interpretagdo legislativa que &, quanto ao exercicio e ao
momento de exercé-la, discricionéria. E imperioso observar que nem sempre 0s orde-
namentos juridicos prevéem sangdes para a inércia do juiz diante do caso a decidir.
Nio raro, ndo ha prazos fixados para conclusdo de feitos judiciais. Destarte, os feitos
judiciais prolongam-se indefinidamente, trazendo graves prejuizos &s partes, quer se trate
de particulares, quer se trate de 6rgdos piiblicos. A morosidade da Justiga, aliada 2
irresponsabilidade do juiz sdo problemas tormentosos na distribui¢fo da Justiga, e a
interpretagdo da matéria constitucional ndo deixa de sofrer-lhe as consegiiéncias. No
Brasil, ha exemplos de Representagdes de Inconstitucionalidade decididas varios anos
apbs sua provocacio, perante o Judicidrio. Tais decisdes apanham a lei argitida de
inconstitucionalidade j4 efetivamente aplicada, com situagdes definitivamente constituidas
e de dificil ou impossivel reparagdo na esfera administrativa. E o caso da Representagdo
de Inconstitucionalidade no. 972; de 1977, onde se argiliu a inconstitucionalidade, dentre
outros, do artigo 9° das Disposigdes Transitorias da Lei Estadual n. 114/74, acolhida,
nesta parte, pelo Supremo Tribunal Federal em margo de 1982. Em resumo, o mencionado
artigo 9° efetivou, 4 época, supervisores de ensino, muitos j& aposentados, presentemente.
A enorme pauta de trabalhos do Supremo Tribunal Federal faz com que questdes de
relevincia, por envolverem matéria constitucional, nio logrem decisio célere, tal como
a natureza da matéria requer. De passagem, parece que este & um dado a justificar, no
Brasil, a criagdo de uma Corte Constitucional, para a soluclo apenas de matéria cons-
titucional. Nos Estados Federais, onde as controvérsias constitucionais aumentam
progressivamente, justifica-se mais ainda a existéncia de tal Corte Constitucional. O assunto
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b) Considerando-se a classificagdo adotada por Manoel Gongalves
Ferreira Filho, que distingue atos primarios e atos secundarios deriva-
dos do ato inicial — a Constitui¢do — parece cabivel dizer-se que a
interpretagao constitucional judicial se reveste de caracteristicas de
atividade primadria, particularmente aquela efetuada pelo controle
direto, sobre lei em tese.?”

““Do ate inicial’’, ensina o constitucionalista do Largo de Sdo
Francisco, ‘‘derivam outros atos que podem ser ditos primdrios, por-
que sdo os que, em sua eficacia, aparecem como o primeiro nivel dos
atos derivados da Constituicdo. Caracterizam-se por serem atos s
fundados na Constitui¢do’.

Ora, a interpretacdo constitucional judicial, quer a que tem por
objeto matéria constitucional (caso da agdo direta, do controle di-
reto), quer a que intervém incidenter tantum, € atividade jurisdicional
exercida com fundamento direto na Constituicdo; somente depende
dela, pelo que ndo parece errdneo atribuir & interpretagdo constitu-
cional judicial o carater de ato primdrio ou atividade primdaria.

¢) O Poder Judiciario somente atua mediante provocagao: nemo
iudex sine actore.

Aplica-se o principio também para o exame, pelo Judiciario, de
matéria constitucional, o que implica dizer que a interpretacio da
Constitui¢do, pelos 6rgdos judiciais, so se efetiva quando provocada,
ou seja, quando hé processo judicial.®

¢ lema constante de debates, Aliomar Baleeiro e Anhaia Mello, dentre outros, defendem
tal idéia (Cf. ““O Supremo Tribunal Federal’’, R. Bras. Estud. Polit., Belo Horizonte,
julho 1972, pags. 34-9; e “‘Da separacgdo de poderes a guarda da Constituicdo™, dos
mencionados autores, respectivamente),

37. Cf.**Curso...”’, ob. cit., pag. 185; **Comentarios..."”", ob. cit., v. 2, pag. 5.

38. Wheare, Karl (ob. cit., pag. 102) lembra que, em regra, o Tribunal ndo toma
a iniciativa de interpretar a Constitui¢do, so desenvolvendo essa atividade quando, em
um caso em tramitagdo, surge questdo relativa & aplicacdo da norma constitucional.
O Judiciario, como ja se disse, interpreta disposigdes constitucionais quando aplica
pura e simplemente a Constituigdo para solucionar litigio, ou quando exerce funcio
de controle de constitucionalidade de leis e atos, quer provocado por via de excecio,
isto €, em via prejudicial, quer por via de agdo, como ocorre, v.g., no Brasil. Pela chamada
acdo direta de inconstitucionalidade se admite, no Brasil, o controle de leis e atos nor-
mativos em lese. Nesse caso, a questdo constitucional ¢ o objeto da agdo, € o proprio
litigio (Cf. Marques, José Frederico, ‘A reforma...”, ob. cit., pags. 37, 310 e segs.;
Grinover Ada Pellegrini, *‘O processo em sua unidade'’, Sdo Paulo, Saraiva, 1978, pag. 81).
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Ni#o cabe ao Judiciario avocar, espontaneamente, a fungdo de
interpretar a Constituicdo.* .

d) A interpretacdo constitucional judicial se apresenta, em regra,
como definitiva.

O carater de definitividade é notadamente perceptivel (@) nos ordena-
mentos que admitem o controle jurisdicional de constitucionalidade
de atos do Poder Legislativo e do Poder Executivo, por via prejudi-
cial ou de agdio, (b) e sobretudo se, nestes, a interpretacdo e aplicagio
da Constitui¢do sdo atribuidas, em ultima instdncia, a uma Corte Cons-
titucional, isto é, a uma Corte Suprema com fungdes, exclusivas ou
ndo, de dirimir, com autoridade final, controvérsias constitucionais.*
A acentuacdo desse carater, nos casos apontados, ocorre porque, de
um lado, a decisdo da autoridade administrativa e a lei que se destinam
a aplicar a Constitui¢do podem ser anuladas por decisdo do Judiciario;
de outro, porque também as decisdes de juizes e tribunais inferiores
ou comuns poderdo ser reformuladas pela Corte dotada de autoridade
final para decidir questdes suscitadas pela aplicagdo,de norma cons-
titucional.

e) Vale observar que definitividade ndo significa imutabilidade.*

39. Também neste particular a interpretagao constitucional judicial difere da legis-
lativa, que & exercida sponfe propria pelo legislador, ou seja, ¢ exercida “‘de oficio,
autonomamente, e de modo discricionario.’’ Quando se diz que o Judiciario sé interpreta
a Constituicio quando ha provocacdo, isto nio significa dizer que o Juiz ndo possa
sponte propria, isto &, sem que haja alegagdo das partes, manifestar-se sobre a cons-
titucionalidade das leis. E preciso que haja demanda; nisto reside a necessidade de pro-
vocagdo para que o Judiciario atue. Pode o Juiz, todavia, mesmo sem alegagdo das
partes, entrar no exame da constitucionalidade da lei. Acompanhamos, neste ponto, a
ligdo de C.A. Licio Bittencout (‘O controle...””, ob. cit., pag. 113). Wheare, Karl
(ob. cit., pag. 102) lembra que, em regra, o Tribunal ndo interpreta a Constituicdo,
s6 o fazendo quando ‘“‘durante a tramitagdo de um caso, surge uma questdo relativa
ao significado do texto constitucional’’: ndo necessariamente provocado pelas partes,
acrescentamos.

40. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso...””, ob. cit., pag. 254. Sobre
a interpretagdo constitucional no Brasil lembra o Mestre que todo o Judiciario, por sua
funcéio, tem o dever de ndo recusé-la e, nele, s6 o Supremo Tribunal Federal pode dizer

_ aultima palavra. i

41. Cf. Tamayo y Salmoran, Rolando, *‘Algunas...”, ob. cit., pags. 155-6.

42, Talvez, exatamente em fungdo desta particularidade, a qualificagio de defi-
nitividede ndo seja a mais adequada, podendo ser substituida por outras, tais como
superioridade, autoridade final, etc. A superioridade ou supremacia da deciso judicial
ndo deve ser considerada como meio para que se estabeleca Governo de Juizes ou para
que o Judiciério se imponha aos demais poderes. Na linha de Claudio Pacheco, o Judiciario
‘ndo intervém quando o Executivo ou o Legislativo usam do seu direito de interpretar
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A interpretagdo constitucional judicial pode ser valida e regular-
mente alterada pela propria Corte Constitucional, quando examina
4 mesma matéria constitucional em novo litigio constitucional, dedu-
«ida entre outras partes.*

a Constituigdo, mas, sim, quando abusam (Pacheco, Claudio, ‘“Tratado das Constituigdes
Brasileiras’’, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1958, v. 1, pag. 50, o Autor remete-se &
obra ““Comentérios & Constitui¢io Brasileira’, 1946, v. I, § 69/91, sem mencionar
O Autor). Se isso ndo ocorre na pratica constitucional &, pelo menos, o que se deve’
desejar que ocorra, razdo pela qual concordamos com a colocagdo como ideal a ser
perseguido e sempre lembrado. No mesmo sentido, Li Bassi (ob. cit., pag. 118) ao
observar que o Judiciario *‘intervém para sanar eventuais violagdes 4 Constituigdo por
parte dos diversos 6rgaos constitucionais™; a Corte deve intervir para eliminar “‘inter-
pretagdo errdnea ou arbitréria e as conseqilentes aplicagdes constitucionais irregulares’”.

43. Dois exemplos podem ser retirados da experiéncia constitucional brasileira.
O primeiro diz respeito a questdo que envolve o processo legislativo, disciplinado pela
Cdnstiluicao Federal, mais precisamente ao alcance da sangio expressa em relacdo
a projetos viciados por usurpa¢io de iniciativa. Projeto de lei de iniciativa reservada
ao Executivo Municipal, iniciado na Cimara Municipal de Sao Paulo, foi, nio obstante,
sancionado pelo Prefeito. Levado ao Judiciario, o Tribunal de Justica do Estado de
Sao Paulo, pelo voto do relator, Desembargador José Frederico Marques entendeu,
por maioria, contra onze votos, que a sangdo ndo covalida o defeito de iniciativa. O
Supremo Tribunal Federal, adotando tese oposta, considerou que o ““vicio de iniciativa
fica sanado com a sangdo do projeto de lei”’. Tal relevo se deu a interpretagdo cons-
titucional que foi a mesma erigida na Sumula n. 5, do Supremo Tribunal Federal: “‘A
sangdo supre a falta de iniciativa do Poder Executivo’’. A matéria constitucional provocou
longo debate doutrindrio, carreando opositores a convalidagdo do vicio (Francisco
Campos, Caio Tacito e Manoel Gongalves Ferreira Filho), bem como defensores da
tese da convalidagdo (Temistocles Cavalcanti, Seabra Fagundes, Pontes de Miranda e
José Afonso da Silva; cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ““Curso...”, ob. cit., pag. 193).
Recentemente, em decisdo proferida na Representagéo n. 890-GB, publicada na R. trim.
Jurispr., Brasilia, DF, 69:625-6, set. 1974, o Supremo Tribunal Federal imprimiu nova
orientagdo 4 matéria ao decidir: ‘A san¢fio ndo supre a falta de iniciativa, ex-vi do
disposto no artigo 57, paragrafo Gnico, da Constituigdo que alterou o direito anterior"’.
Dois fundamentos principais militavam a favor da tese da nao convalidagdo: o primeiro,
o de que o descumprimento de requisitos formais impostos pela Constitui¢do vicia, de
modo insanével, o ato emanado; o segundo, de que a concordéncia do executivo importaria,
no caso, em delegar fungdo que lhe é atribuida expressamente, delegagfio esta proibida
ou ndo permitida pela Constitui¢do, que 's6 admitia excegdes expressas ao principio da
indelegabilidade. A proibi¢do constava da Constituicdo de 1946 (artigo 36, § 29) sob
a égide da qual foi aprovada a Stimula no. 5 e consta na Constituigio em vigor (artigo 62,
paragrafo tinico) que admite excegdes, nenhuma das quais, porém, relativa & iniciativa
reservada. Ferreira Filho, com a clareza habitual, analisa ambas as decisdes do Supremo
Tribunal Federal, entendendo que a recentemente adotada é a correta, com O Que concor-
damos. Nao cabe aqui, todavia, a discussio da matéria. O exemplo somente foi trazido
a colagdo para ilustrar mudanga de interpretagio do Supremo Tribunal Federal, inclusive
de decisao sumulada. Outro exemplo que podera ser mencionado a esse propésito e que,
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A mutabilidade das interpretacdes em matéria constitucional &
apontada freqiientemente nos estudos voltados para o tema.*

As decisdes judiciais que envolvem interpretacdo da Constituicdo
podem também ser alteradas por meios que se designam de improprios
ou andmalos, porque atuados por outros 6rgdos ou poderes, ou seja,

no mérito, ser4 examinado mais 4 frente, & a atual orienta¢do do Supremo Tribunal
Federal relativamente ao poder de emenda do Constituinte Estadual em matéria que,
ra Constituicdo Federal Brasileira, & reservada a iniciativa legislativa exclusiva do Poder
Executivo. Em varios julgados, o Supremo Tribunal Federal entendeu infringir a Cons-
tituigdo Federal, artigo 13, itens 111 e V, combinado com o artigo 57, itens Il e V, emenda
a constituigdo estadual por vicio de iniciativa, mais precisamente, por entender que
matéria reservada 2 iniciativa legislativa do Poder Executivo ndo poderia ser objeto de
emenda constitucional por iniciativa do legislador constituinte estadual. Cf. Acérddo profe-
rido em 1¢ de agosto de 1979, na Representagdo de Inconstitucionalidade n. 982-3, do Estado
de Sao Paulo (R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, (13/15): 609-38, 1978/79):
logo a seguir, em AcoOrdao prolatado a 22 de agosto de 1979, na Representagdo n. 983-1,
também do Estado de Sdo Paulo, referente 4 Emenda Constitucional n. 7, ja se esboga
tendéncia no sentido de se acolher a tese levantada no parecer do Procurador-Geral
da Republica, que afastava a inconstitucionalidade argiiida, no tocante ao vicio de
iniciativa, por entender que a iniciativa exclusiva resume-se a iniciativa das leis, ndo
alcancando o Legislativo Estadual quando no exercicio do poder constituinte (Cf. R.
Proc-Geral Est. Sao Paulo, Sdo Paulo (13/15): 587-608, 1978/79). Mais recentemente,
em Ac6rddo proferido em 4. DE SETEMBRO DE 1980, na Representagdo n. 1.027,
referente 4 Emenda Constitucional n. 10 a Constituigdo do Estado de Sdo Paulo, a alte-
ragio da orientagdo do Supremo Tribunal Federal no tocante a matéria € frontal. Veja-se
trecho do voto do Relator Ministro Djaci Falcdo: ““No tocante a inconstitucionalidade
formal, arrimada em afronta ao invocado artigo 13, inciso I1I, combinado com os
artigos 57, incisos 1l e V, e 65, ndo merece acolhida a argiticio. E que a exclusividade
de compet@ncia se vincula unicamente 4 iniciativa de leis, e ndo a hipotese de emenda
4 Constituigdo”’; também o Minstro Xavier de Albuquerque, em voto declarado, acom-
panha o Relator, julgando procedente a Representagdo, mas adotando como fundamen-
tacéio o Parecer do Procurador-Geral da Republica, *‘para deixar claro que ndo acolheria
a representagdo em nome do alegado vicio de falta de iniciativa”,

44. Cf. Rodrigues, Leda Boechat, “A Corte Suprema ¢ o direito constitucional
americano’, Rio de Janeiro, Forense, 1958, pag. 60. A Autora cita julgamento de
grande repercussdo A época de Chase (1870-1871), nos Lega! Tender Cases, em que a
Corte declarou inconstitucional a lei monetaria federal, para 15 meses ap0s, voltar atrés
¢ declara-la vélida. A pag. 71 a Autora menciona, entre os fatores que determinaram
a mudanga da interpretagdo, a alteragdio da composi¢do da Corte Suprema, com a
nomeago pelo Presidente Grant de dois novos membros pressupostamente favoréaveis 4
constitucionalidade da lei em causa. Ver, também, Schwartz, Bernard, ob. cit., pags.
199-200.
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por intermédio de emenda formal a Constitui¢do, pela reforma da lei
tida como inconstitucional ou por manifesta¢do popular,+

J) A interpretagdo constitucional judicial é vinculante, isto é obriga?
E se obriga, a quem o faz?4

Convém distinguir, de um lado, a interpretacdo constitucional,
isto €, o sentido, significado ou alcance dado 4 norma constitucional
pelo Poder Judiciario, no caso concreto, e, de outro lado, a decisdo
jurisdicional que dirime litigios de matéria constitucional, ainda que,
na pratica, ambos possam se expressar pelo mesmo ato ou sentenca
judicial.

A interpretacdo constitucional, quando se trata de matéria cons-
titucional decidida como questdo prejudicial, constitui antecedente
logico, a influir sobre a decisdo do caso concreto. Vale dizer, para
aquele caso, a norma constitucional tera o significado dado pelo Poder
Judiciario.

Desse modo, se ndo houver no ordenamento juridico texto legal
ou constitucional que lhe atribua for¢a vinculante, quer pela obriga-
toriedade da adog¢do do precedente, quer por outro mecanismo qual-
quer, a interpretagdo constitucional, ainda que derivada de Corte Cons-
titucional ou do Tribunal de mais elevada instancia, apenas podera
influir, como elemento de convicgdo, quer relativamente aos cidadios,

45. Veja-se, a proposito, os exemplos mencionados no item 2 desta Secgdo ‘‘Extensdo
e limites da interpretagiio constitucional judicial’’, relativos ao recall, & anulagdo, pelo
Legislativo, de leis declaradas inconstitucionais, etc. Observe-se, por oportuno, que no
Brasil, quando o Supremo Tribunal Federal declara uma lei ou ato inconstitucional e
comunica sua decisdo ao Senado Federal, este suspende a execucdo da lei, nos termos
do artige 42, VII, da Constitui¢do em vigor. Nesses casos, ndo pode o Supremo Tribunal
Federal mudar sua interpretagio, Ver, também a titulo de exemplo, o art. 96 da Cons-
tituicdo brasileira de 1937, referido 4 p4g. 85, na nota n. 25.

46. Cf. Cooley, Thomas, ‘‘A treatise on the constitucional limitations’’, 6* ed.,
Boston, Little Brown 1890, pag. 136. Lembra o Autor que o Poder Judiciério é a gutoridade
final relativamente 4 interpretago da Constitui¢io ¢ das leis; suas interpretagdes devem
ser aceitas e respeitadas pelos outros ramos do Governo. Isto resulta da natureza da
jurisdi¢do, mas os Tribunais, acrescenta, ndo resolvem questdes in abstrato, e sim em
casos concretos. Dizem o que a lei é e ndo o que deve ser.

47. Assim, exemplificando, um mandado de seguranc¢a impetrado por particular
contra ato do Executivo fundado em lei. Se o Poder Judiciario declara a lei inconstitucional
e, consegiientemente, concede a seguranga, nio poderd o 6rgdo publico excusar-se de
cumprir a decisdo transitada em julgado, por entender errbnea a interpretago do Judi-
ciario. Podera discutir a mesma questdo todavia, em outras mandados, com outros
litigantes, etc. Ver nota 48, adiante.
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quer relativamente aos poderes constituidos. Ninguém, salvo as partes
(e mesmo essas, no caso concreto), estara obrigado a respeita-la.+

Tome-se o caso do Brasil.

A declaragdo de inconstitucionalidade de lei ou ato, por via pre-
judicial, surte efeitos in casu ef inter partes. Somente tera efeitos erga
omnes se, suscitada a questdo perante o Supremo Tribunal Federal,
este declarar a lei ou o ato inconstitucional e remeter a declaracdo ao
Senado Federal para que este, suspendendo a execugdo da lei, lhe dé
efeitos erga omnes.* )

E claro que no se pode perder de vista a for¢a da jurisprudéncia,
particularmente quando h4 uma sucessdo harmdnica de decisdes dos
Tribunais. Todavia, repita-se, a ndo ser que exista dispositivo legal
ou outro mecanisimo qualquer dando forga vinculante a jurisprudéncia,
os Juizes e Tribunais podem rever entendimento anterior € nem os
cidaddos e nem os poderes piiblicos estardao obrigados a adotar a in-
terpretagio judicial da Constitui¢do,* salvo no caso concreto.’!

48. Exemplificando, no Brasil, no mesmo caso citado na nota precedente, qualquer
juiz ou mesmo o Tribunal, em novo caso concreto, podera decidir pela constitucionalidade
da mesma lei. Por outro lado, nem o Poder Piblico, nem terceiros estranhos ao processo
anterior estardo vinculados pela interpretagio constitucional de uma lei, nada impe-
dindo que intentem outro processo € outra interpretacdo constitucional da mesma lei.

49. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ““Comentérios...”", ob. cit., v. 1, pags.
224-5; ver, também, Afonso da Silva, José, ‘*Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 144.

50. E claro que, em tais casos, as partes atuardo por sua conta e risco, porque
poderao sempre enfrentar a manutengdo da interpretacio constitucional, pelos Tribunais.
Na prética, no Brasil, por exemplo, apos reiteradas decisdes uniformes dos Tribunais,
muitas vezes, a Administra¢@o Piiblica passa a adotar a decisdo judicial, estendendo-a no
ambito administrativo, em que pese dela discordar, para evitar 0s custos € os transtornos
dos processos repetidos e reiterados sem &xito.

51. Marques, José Frederico, em ‘A reforma do Poder Judicidrio”, pags. 338
e, segs., esclarece bem a questio. Em resumo, salienta que quando o juiz decide no
caso concreto ndo exerce atividade legislativa. (V. Simula S.T.F. n. 339). Se a mesma
decisfio passa a ser aplicada em outras sentengas e decisdes verifica-se ¢ que se deno-
mina fato jurisprudencial, nio mais se discutindo, hoje em dia, a forga da jurispru-
déncia como forma de revelagdo do Direito. Louva o Autor a deliberagdo do Supremo
Tribunal, no Brasil, de ‘‘catalogar em Stimulas a jurisprudéncia uniforme e lhes dar
forga normativa para casos futuros, sb6 permitindo ao plenario do Supremo Tribunal
Federal revé-las” (cf. Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal, artigos 98 e
12, I11). Nao deixa, porém, de frisar que, nfo existindo no Direito Patrio a Sforga do
precedente “‘podem os juizes e tribunais rever seu entendimento e ndo se vincularem
a jurisprudéncia, ainda que torrencial e tranquila' (n.g., pag. 314). A for¢a vinculante,
no caso, sb alcanga o proprio Pretorio Excelso. Mesmo nos Estados Unidos a forga do
precedente em matéria constitucional tem declinado consideravelmente, afastando-se
n3o s6 do padrio inglés como do préprio padrio americano, adotado por influéncia
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A Constituicdo do México de 1917 da a lei faculdade de atribuir
carater vinculante a interpretagdo constitucional ao estabelecer, em
seu artigo 94: ‘A lei fixara os termos em que sera obrigatoria a juris-
prudéncia estabelecida pelos Tribunais do Poder Judiciario da Fede-
ragdo sobre a interpretagdo da Constitui¢cdo, leis e regulamentos fede-
rais ou locais e tratados internacionais celebrados pelo Estado Mexi-
cano, assim como os requisitos para sua interrupg¢do e modificagcdo’ .

daquele. Bernard Schwartz (**Direito...”", ob. cit., pags. 199-201) menciona o enfra-
quecimento da doutrina € forga do precedente, sobretudo em casos de Direito Consti-
tucional, que, apesar dos aspectos contrarios (descrédito da justica, incerteza das partes,
incerteza dos Juizes inferiores no aplicar a Constitui¢do, etc.) é a corrente domi-
nante na Corte Suprema dos Estados Unidos, presentemente. Na pratica, convém
que se observe, a for¢a dos precedentes é mais marcante do que em teoria. E o que
diz Marcel Waline, citado pelo Autor: *‘tenha, ou ndo tenha a jurisprudéncia, forga
normativa, ela atua como se o tivesse'’. No Brasil, mesmo sem.que a matéria esteja
sumulada, decisdes reiteradas e uniformes dos Tribunais, particularmente do Supremo
Tribunal Federal, tém levado o Poder Publico a rever entendimentos no seu ambito
de atuacdo, para evitar repeticio de demandas. Em S3o Paulo, a contagem de tempo
de servico de substitutos efetivos que era reiteradamente negada pela Adminis-
tragdo Publica e concedida pelos Tribunais, acabou sendo objeto de Simula Admi-
nistrativa (veja-se a Siimula n. 12, do Estado de Sdo Paulo, publicada em Sao Paulo
(Estado). Procuradoria-Geral do Estado. ‘‘Simulas da Procuradoria-Geral do Estado
e pareceres referidos’’. Sdo Paulo, Centro de Estudos, 1982, pags. 167 e segs.). Por
igual, na pratica, deve-se mencionar a influéncia dos chamados leading cases na inter-
pretagdo constitucional. Bielsa diferencia o precedente do leading case que &, segundo
esclarece ‘‘a decisdo judicial que fixa o sentido da lei na questdo dada e que vale como
precedente para casos analogos’’ (Cf. Bielsa, Rafael, ‘*Estudios de derecho publico:
III — derecho constitucional’’, Buenos Aires, Arayu/Depalma, 1952, pags. 488-9).
Por outro lado, ndo é raro ver-se, como ji foi salientado, reformas constitucionais
ou legais provocando alteragdes legislativas por influéncia de decisdes jurisprudenciais
sucessivas e uniformes.

52. No Brasil, a Emenda Constitucional n. 7/77 incluiu, entre as fungdes do
Supremo Tribunal Federal a ‘‘interpretagao de lei ou ato normativo federal ou estadual®’
mediante Representagio ao Procurador-Geral da Repiblica. Cabe interpretagdo de
Constituigdo Estadual na hip6tese legal? Tudo indica que sim. Tratar-se-ia, no caso
de acdrddo interpretativo como diz Frederico Marques ou de ‘‘enunciados normativos
que valem como se fossem leis interpretativas’’ como quer Miguel Reale? (Cf. Marques,
José Frederico, *‘A reforma...”’, ob. cit., pags. 342-5). Qual o alcance do acdérddo
interpretativo? Como a interpretacdo, nesse caso, & o objefo da representacdo, ou seja,
0 objeto exclusivo do pronunciamento judicial, tera efeito erga omnes? Manoel Gon-
¢alves Ferreira Filho entendeu, & época, caber 4 lei que regulamentasse o dispositivo
constitucional afastar essa e outras dividas que a inovagdo da Constitui¢do Brasileira
suscita (Cf. ““Comentarios..."”", ob. cit., v. 2, pag. 212). O fato & que o texto constitu-
cional ndo imp0s carater vinculante a interpretacdo de lei, em tese. Veja-se, presente-
mente, o art. 187 do R.1.S.T.F. que atribui  interpretagfo caréter vinculante.
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Para que a jurisprudéncia da Corte Suprema seja obrigatoria ou
vinculante, é necessario que sejam proferidas cinco decisdes sucessivas
e ininterruptas, no mesmo sentido. Esse o requisito legal da lei de
aplicagdo do texto constitucional; ““ali é preciso provara jurisprudéncia’”.*

Em resumo, o carater vinculante da interpretagdo constitucional,
que € inegavel no caso concreto, valendo inter partes, em decorréncia
da propria natureza da funcdo jurisdicional, se apresenta de modo
diverso conforme os ordenamentos juridicos, quanto a sua extensdo
e profundidade relativamente a novos litigios.

Diante da tendéncia que parece despontar no sentido de que a
guarda da Constituicdo ndo ¢ privilégio do ‘‘Poder Judiciario, mas
é dever de todos os 6rgdos constituidos’’s4, caberia 2 indagagdo: ante
uma decisdo judicial manifestamente inconstitucional, poderia, por
exemplo, o Presidente da Republica (no caso dos Estados Unidos ou
do Brasil, onde ambos juram respeitar a Constitui¢do) ndo aplicar a
decisdo da Corte Suprema?

A questdo ¢é levantada por Herman Pritchett, que considera tdo
logica tal possibilidade como logica considerou Marshall a faculdade
de revisdo judicial de atos dos Poderes Legislativo e Executivo, con-
flitantes com a Constitui¢do.*

Em sintese, o problema pode ser resumido do seguinte modo:
se ao Judicidrio é dado anular leis e atos inconstitucionais, se ao Exe-
cutivo se reconhece poder para descumprir leis e atos inconstitucionais,
sem prévia declaragdo judicial, podera, também, o Executivo descum-
prir decisdes judiciais que considere inconstitucionais?

No sistema constitucional brasileiro imp®e-se resposta negativa.

A Constitui¢do em vigor obriga o cumprimento das decisdes judi-
ciais, pelos Executivos estaduais e municipais, sob pena de intervengio
federal ou estadual, conforme o caso (artigos 10, VI, e 15, § 39, d) além
do enquadramento do ato como crime de responsabilidade; no Ambito
federal, o descumprimento de decisdes judiciarias, a nivel constitu-
cional, est4 incluido somente entre os atos que caracterizam crime de

53. Cf. Lavie, Quiroga, ““Los cambios...”, ob. cit., pag. 134. Menciona o Autor
que, por for¢a de disposi¢do contida no Cédigo Civil, artigo 17, na Coldmbia as sen-
tengas judiciais sO t8m forga obrigatéria para a causa; por igual, na Argentina (Codigo
Civil, artigo 32) e no Chile (Céodigo Civil, artigo 39).

54. Cf. FerreiraFilho, Manoel Gongalves, **Curso..."”", ob. cit., pag. 254.

55. Cf. A supremacia judicial de Marshall a Burger”, in: “‘Ensaios sobre a
Constitui¢do dos Estados Unidos'’, trad. de Elcio Gomes Cerqueira, Rio de Janeiro,
Forense Universitaria, 1978, pags. 144-5.
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responsabilidade do Presidente da Republica (artigo 82, VII), néo ha-
vendo conseqilentemente outro 6rgdo, salvo o Congresso Nacional,
que possa nesses casos avaliar, em ultima instdncia, 0 comportamen-
to do Executivo Federal.

Na pratica, porém, a questdo suscita controvérsias, maxime por-
que os instrumentos constitucionais referidos sdo pouco eficazes, par-
ticularmente no ambito federal.’ Assim & que, s6 0 recurso a meios
andmalos, tais como reformas constitucionais, renovagdo da compo-
sicio da Corte visando a integra-la de juizes que, declaradamente,
tenham posigdo diferente e possam conduzir a uma alteracdo da inter-
pretacdo judicial, ou ainda, o recurso a meios violentos e arbitrarios,
tais como o golpe de Estado, tém logrado sustar o cumprimento, pelo
Executivo, no ambito federal, de decisdes que considere inconstitucionais.

4. Interpretagio constitucional judicial: espécie de mutacdo
constitucional

Reitere-se, por necessario, que a Constituicdo tende a refletir idéias
e valores dominantes em determinada época, e a configurar uma si-
tuacdo de compromisso entre crengas e interesses distintos, ndo apenas
em matéria politica, mas, também, em matéria econdmica e social.

Na realidade, salienta Karl Wheare, a Constituicdo é um reflexo
de forgas politicas, econdmicas e sociais que atuam no momento de
sua ado¢do®, e que irdo atuar, também, no momento de sua aplicacdo.

Resultado desse fato, a Constitui¢do deve ser vista como elemento
condicionado, porém, ao mesmo tempo condicionante da estrutura
social.

Se a Constituicdo se acha em relagdo condicionadora e condicio-
nante com as restantes estruturas do Estado e da sociedade ¢ estas es-
truturas sociais, econdmicas, politicas e juridicas estdo sujeitas a cons-
tantes mudancas, é claro também que essa mobilidade ha de se proje-
tar sobre a estrutura constitucional. Consegiientemente, a Constituicéo
se transforma, ou pela reforma formal, ou, sem mudanga de forma,
altera-se no sentido significado e alcance.

56. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Curso...”", ob. cit., pag. 254. Refere-se
o Mestre a0 ndo cumprimento, pelo Executivo, de leis inconstitucionais, no Brasil.
Essa matéria suscitou viva polémica em nosso pais, que serd examinada adiante. (Cf.
pag. 152, n. 16).

57. Cf. “Modern...”’, ob. cit., pag. 67.
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Nao héa porque se negar o fato, demonstrado pela dindmica cons-
titucional e salientado nas segdes anteriores.

Dentre os processos ndo formais de mutagdo constitucional, a inter-
pretacdo judicial desempenha relevantissimo papel. Pela interpretagdo
constitucional, desenvolvida pelos Tribunais, transforma-se o signifi-
cado e o alcance da Constitui¢do; evolui o sentido das normas e dis-
posi¢Oes constitucionais, adapta-se a Constituicdo ao momento pre-
sente, 4 realidade social existente.8

Vérios fatores internos realgam este papel transformador da in-
terpretagfio judicial: a linguagem, o cardter sintético das Constituigdes,
as lacunas e omissdes constitucionais; ao lado desses, os fatores ex-
ternos, quais sejam, (@) a mutabilidade social que provoca o surgimento
de novas necessidades e novas situagdes impossiveis de serem previstas
pelos constituintes, mas inteiramente percebidas pelo intérprete judicial
ao aplicar a Constitui¢do; (b) a mudanca, razoavel, admissivel e legi-
tima, na intencdo dos proprios intérpretes e aplicadores constitucionais
que sofrem, eles thesmos, influéncia das transformagdes sociais, poli-
ticas, econdmicas e histéricas; e (c) a evolugdo dos valores (politicos,
filosoficos, econdmicos, morais) e das idéias-base, subjacentes a toda
Constitui¢do, e que ndo podem ser desconhecidas ou ignoradas no
momento da interpretacéo e aplicagdo da norma constitucional ao caso
concreto.’?

58. Atribuem especial relevo a interpretagdo constitucional judicial como processo
de mutacfo constitucional, dentre outros: Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit.; Wheare,
Karl, ob, cit., pags. 101 e segs.; Andueza Acuna, José Guillermo, ob. cit., pags. 15-16;
Li Bassi, Antonino Pensovecchio, ob. cit., pags. 118-19; Loewenstein, Karl, ab. cit.,
pag. 167; Bonavides, Paulo, ‘‘Direito...”’, ob. cit., pags. 293 e segs. Em regra, men-
cionam os Autores que a relevincia da interpretagdo judicial como processo de mutagio
constitucional se acentua nos Estados onde existem Cortes Constitucionais com missio
exclusiva de guarda da Constituigdo, como na Iidlia, sendo menos significativa nos
Estados onde as Constitnigdes se alteram formalmente, de modo constante e fregilente,
tal como ocorre na América Latina (Cf. Andueza Acuna, ob. cit.,). E claro que a
interpretagiio constitucional somente funcionard como modalidade de mutagdo se
a norma constitucional for flexivel no seu conteiido e alcance, permedvel a novos con-
tetidos e significados, se a Constitui¢do for sintética, contendo sobretudo normas e
principios genéricos, Estes pressupostos, ja salientados, sdo validos para todas as espé-
cies de interpretacdo constitucional, enquanto processo de mutaglo constitucional;
dentre esses, alguns serdo mencionados novamente, porque interessam, de modo par-
ticular, para demonstrar o papel da interpretagio judicial como processo de mutagdo
constitucional,

59. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit.; Wheare, Karl, ob. cit., ﬁéss. 109 e
segs.; Andueza Acufia, José Guillermo, ob. cit., pags. 14 e segs.
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Esses fatores, jaA mencionados a proposito da interpretagdo cons-
titucional em geral e da legislativa em particular, assumem especial
relevo na interpretagcdo constitucional judicial, pois o juiz €, a todo
momento, a cada passo, solicitado a decidir questdes concretas, a di-
rimir conflitos fundados em matéria constitucional, pelo que se de-
bruca, de modo constante e freqiiente, sobre o texto constitucional
perquirindo, comparando, pesquisando, ponderando, avaliando e
valorando.®

60. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pags. 74-6. O Autor desenvolveu magni-
ficamente os fatores mencionados, salvo no tocante as omissdes constitucionais, por
nos incluida entre os mesmos. Em resumo, o primeiro problema com o qual se defronta
o juiz & a palavra, pois esta, em uma lingua viva, ndo € ou nem sempre ¢ uma forma
de contetado fixo. A palavra evolui, vai integrando novos conteudos, perdendo outros
sob o influxo de toda ordem de fatores, principalmente culturais. Vocabulos tais como
igualdade, bons costumes, moral, liberdade, justi¢a, ordem, assumem significados e con-
teudos muitas vezes circunstanciais, isto &, conforme a época. Ora, se se altera o.
sentido do vocabulo, por forga ha de se alterar, também, o sentido da disposi¢ao consti-
tucional em que, eventualmente, se insere e que ¢ aplicada em momentos diversos.
O fato & notadamente perceptivel nas Constituigdes de mais longa duracdo, como
ocorre com a Constitui¢do dos Estados Unidos. Mas surge, também, nas Constituigoes
que se modificam com freqgiiéncia. De um lado porque, salvo rarissimas excegdes, as
reformas constitucionais periédicas ndo sdo, em regra, profundamente substanciais,
atingindo pormenores (tal como acontece com as reformas constitucionais na Ameérica
Latina, segundo menciona Andueza Acufa, ob. cit., pag. 12); de outro lado, mesmo
uma Constituicdo nova, editada por um Poder Constituinte, veiculo de uma revolucido
vitoriosa, ndo altera, com raras excecdes, profunda e totalmente a Constitui¢do
anterior. E comum a nova Constitui¢do conservar muito do conteido da Constitui¢ao
antiga, a mesma terminologia, a mesma forma, embora, em regra, o influxo inspirador
seja diferente. Ai, a importincia da evolugdo da linguagem e dos demais fatores se revela
acentuadamente. Por outro lado, as transformacdes sociais, nos tempos que correm,
sdo tdo vertiginosas, que atingem mesmo Constituigdes novas, recentes. Uma década
¢ suficiente para impor modificagdes em toda uma estrutura social e cultural. O
carater sintético das Constituigdes, que as limitam a regular aspectos essenciais e basicos
da organizacdo estatal, deixando larga margem de atuagdo ao intérprete, €, por outro
lado, necessidades e situagdes novas apresentadas ao intérprete ¢ ao aplicador consti-
tucional, jamais pressentidas pelo constituinte e, vezes outras, omissdes constitu-
cionais, relativas a situagdes previsiveis 4 época da elabora¢io constitucional mas
inadvertida ou voluntariamente ignoradas pelo constituinte, integram o quadro de
fatores que exigem, do intérprete judicial, no momento de atuacdo da norma, uma
defini¢do, um posicionamento, a fim de que a Constitui¢do tenha aplicagcdo ade-
quada ao momento e ao caso. Ndo poderd o juiz escusar-se de dirimir a controveérsia
constitucional e nem, a pretexto de manter a integridade da norma ou a certeza da
Constituigdo, ater-se a férmulas interpretativas ultrapassadas, desligando-se do mo-
mento presente e das conseqilncias que a decisdo judicial trara. Destroi-se uma Consti-
tui¢do quando, a pretexto de aplica-la corretamente, reduz-se a norma a uma férmula
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Mais fregiientemente do que qualquer outro intérprete constitu-
cional o juiz deve desentranhar o sentido da disposi¢ao constitucional
com um fim mediato e imediato e aplica-la, de forma adequada e ra-
zo4vel, no caso concreto. Ora, do juiz se espera justica e no aplicar a
Constituicdo se espera mais. Espera-se que guarde a Constituicao,
como Lei Suprema, que a aplique corretamente, com 0s olhos fixos
no presente, voltados para o futuro, porém sem eliminar ou desconhe-
cer o passado.®!

A mutacgdo constitucional por via da interpretagdo judicial apre-
senta-se de modos diferentes. N@o parece despropésito conectar 0s
fatores que realgam o papel transformador da interpretagdo judicial,
retro mencionados, e as modalidades de mutagdo constitucional, por
via da interpretacio judicial. Tal conex3io permite identificar, sem
todavia esgota-las, varias modalidades de processo de mutagdo por via
judicial revelados pela doutrina € pela dindmica constitucional.

Fala-se, assim, em interpretacio evolutiva® ou adaptadora® e ade-

pétrea, insensivel e neutra, vazia de conteido e significado concretos e o que € pior,
inadequada e mesmo injusta diante das circunsténcias que o caso sub judice apresenia.

61. A missdo do juiz, particularmente no aplicar a Constitui¢do, ndo & facil. Por
isso se exige que o magistrado seja dotado de sensibilidade, acuidade, de conheci-
mentos técnicos e juridicos e penetre na realidade social. Nesse sentido, vale lembrar
a licio de Ferreira Filho: “O que importa sublinhar & que © aperfeigoamento das
instituigdes democraticas exige que o Judiciirio possa n3o sO conhecer das alegagdes
de violagio da lei e apreciar as alegagies de inconstitucionalidade material ou formal,
mas possa também julgar da justica das normas vigentes, anulando-as s¢ injustas.
O Judiciario por seu mais alte Tribunal, tem de ser a consciéncia juridica do povo.
Sua preocupagdo fundamental tem de ser a salvaguarda dos principios da justica
antes que o cumprimento de normas perfeitamente validas sob © seu aspecto formal,
contudo monstruosamente antijuridico pelo seu cerne injusto. (Cf. A Democracia
Possivel”, ob cit., pag. 107, n.g.).

62. Referem-se a interpretacdo evolutiva Aubert, Jean-Frangois, “‘Traité...”,
ob. cit., v. 1, pag. 222; Chierchia, Pietro Merola, *‘L’interpretazione...”, ob. cit.,
pags. 64-6. Segundo Chierchia, a interpretagdo evolutiva pode abranger a possibilidade
de adaptagio da norma s exigéncias historico-sociais, ao fato da norma referida no
sistema sofrer os efeitos das transformagdes que se operam neste mediante a intro-
duclo de outras normas e, finalmente, 2 uma norma originariamente formulada a base
de conteddo eldstico ou indeterminado (exemplo o conceito de hom costume, ordem
piiblica), capaz de assumir conteiido historico variavel e de determinar, consegiien-
temente, variagao na aplicagdo de norma (pag. 65). '

63. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 167; Wheare, Karl, ob. cit., pags. 106-13
e segs.; Andueza Acufia, José Guillermo, ob. cit., pag. pag. 15; Lopes Valadez,
Francisco, ob. cit., pag. 46.
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quadora® quando se procura, por intermédio da interpretacdo judicial,
adaptar ou adequar o conteido, alcance, ou significado da disposi¢do
constitucional (¢) 2 mudanga de sentido da linguagem nela inserida,
(b) a novas situagdes, (c) & evolugdo dos valores positivados na Cons-
tituicdo, (d) 2 mudanca da intengdo dos intérpretes (valida porque
dentro dos limites impostos pela Constituicdo aos poderes constitui-
dos), (e) a resolver obscuridades do texto constitucional. Menciona-se,
ainda, a construgdo jurisprudencial® quando se cogita de aplicar a
norma constitucional a situagdes ndo previstas expressamente no texto
constitucional, mas que dele decorrem ou emanam por imperativos
l6gicos ou do proprio sistema constitucional.® Fala-se em interpreta-
¢do criativa®’ e analogica quando a atividade jurisprudencial preenche

64. Li Bassi, Antonino Pensovecchio, ob. cit., pag. 18 (nota) e pag. 109, admite
a interpretagdo adequadora judicial, embora saliente a importéncia dessa modalidade
na interpretagio legislativa (pag. 27, em nota).

65. Cf. Melo Franco, Afonso Arinos, *‘Direito constitucional...””, ob. cit., pag. 94:
Baracho, José Alfredo de Oliveira, ob. cit., pag. 93.

66. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 168, lembra a mais famosa e citada das cons-
trugdes jurisprudenciais: a ‘revisdo judicial, elaborada por Marshall, em 1803, no
famoso caso Marbury x Madison; cf. também, Bittencourt, C.A. Lucio, ob. cit.,
pags. 12-13. Por outro lado, a doutrina dos poderes implicitos, ou de que guem pode
o fim pode os meios permitiu, na Suiga, vérias constru¢des jurisprudenciais, dentre
as quais Aubert menciona a instituicdo, pela Confederacéio, de sangdes penais no caso
de violagdo da legislacdo do trabalho. A Confederagdo, em 1874, recebeu competéncia
para legislar sobre o direito do trabalho, mas s6 em 1898 recebeu competéncia para
unificar o direito penal, o que todavia nio impediu que na primeira lei do trabalho
se estabelecessem sancdes penais em fungdo da regra quem pode o fim pode os meios.
A sancfio & violagdo das leis trabalhistas era necessaria para tornar tais normas eficazes,
portanto, perfeitamente constitucionais. E de se observar, todavia, que o autor ndo é
favordvel d interpretagdo como processo de mutagdo constitucional, mencionando que,
na Suiga as reformas da Constituigdo sdo téo freqilentes quanto as das leis ordinarias,
o que dispensa ‘o rejuvenescimento da Constitui¢do por via interpretativa’’ (pag. 20).

67. Marques, José Frederico, ob. cit., pag. 338. A interpretacéo criativa, propria
da jurisdi¢do, ndo é&sexercicio de atividade legislativa, salienta o Autor, Jean-Frangois
Aubert (ob. cit., pags. 123 e segs.) menciona a interpretagao criativa, que considera
fregiiente em matéria constitucional, em razdo do seu carater sintético, do uso de
termos vagos, imprecisos e incompletos, da constante remissio ao legislador ordinario,
ao administrador ou ao juiz. Por vezes o Autor a emprega em substituic#o a interpre-
tag@o construtiva. Ha na Constituigio Federal grande numero de expressdes que ndo
tém sentido preciso, que admitem mais de um significado, salienta o Autor, ¢ exempli-
fica com os artigos 45 e 46 da Constitui¢io da Suica. O primeiro garante a liberdade
de domicilio em qualquer Cantdo, salvo quando o cidaddo & punido reiteradas vezes
por delitos graves. A jurisprudéncia entendeu que reiteradas vezes significa duas vezes
e ‘delitos graves seria conduzir veiculo inadequado a estrada, por exemplo. O artigo
46 & mais significativo. Proibe, nos termos da lei ordinéria, dupla taxac@o de impostos.
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lacunas ou corrige omissdes do texto constitucional, previstas ou ndo
pelo constituinte.

Em todos esses casos, exsurge, nitido, o papel de mutagdo consti-
tucional da interpretagdo judicial que, sem alterar a letra ou o espi-
rito da norma constitucional, lhe d4 novo significado ou alcance para,
aplicando-a, tornéd-la o que se pretende que ela seja: um documento
vivo e efetivamente cumprido.

5. Exemplos retirados da experiéncia constitucional

O alcance do papel transformador das varias modalidades de inter-
pretagdo judicial fica mais claro se examinado em casos concretos,
0 que se passa a fazer, primeiro com relagdo a interpretagdo evolutiva
e depois com vistas A construgdo constitucional.

A — Interpretagdo evolutiva: exemplos

Karl Wheare, a partir de alguns exemplos da pratica constitu-
cional na Corte Suprema dos Estados Unidos,% analisa a evoluc¢io da
interpretagdo constitucional da cldusula do comércio entre os Estados.

Consoante j4 se mencionou,® a Constitui¢do norte-americana
atribui ao Congresso competéncia para regular o comércio interes-
tadual. Quando tal clausula foi inserida no texto da Lei Maior, pen-

Como a lei ordinéria ndo foi expedida, & o Tribunal que diz quando ocorre a dupla
taxacdo. Entende o Autor que 6 Tribunal, ao definir quando ocorre dupla imposigao
de impostos, preenchendo lacuna legislativa, interpreta criativamente a Constituigdo,
fazendo as vezes de legislador. O exemplo mais elucidativo, segundo Aubert, & a inter-
pretagdo judicial do artigo 49, d, da Constituicdo Federal, segundo o qual rodos os
suigos sdo iguais diante da lei. O Tribunal entendeu que a regra se aplicava aos estran-
geiros e apatridas, que se dirigia ao legislador e ao administrador, que nio apenas
contemplava a igualdade diante da lei, mas também na lei, etc. No entender do Autor,
0 Tribunal elaborou verdadeira construgdo em torno do artigo 49, ndo se limitando
a mostrar o que ha na Constitui¢do, mas criando qualquer ccisa de novo a partir da
Constituicdo. Deduziu. por exemplo, recursos nio presentes no texto; decidiu que
os indigentes estavam dispensados, no processo civil, de pagar fianga, etc. Conclui o consti-
tucionalista sui¢o afirmando que *‘esta superestrutura é montada conforme o espirito
da Constituigdo’’.

68. Cf. ob. cit., pags. 106 e segs. Ver também, Aubert, Jean-Frangois, ob. cit.,
pag. 122,

69. Cf. pag. 96.
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sou-se tratar, unicamente, de uma férmula para evitar barreiras adua-
neiras entre os Estados e eliminar os obstaculos a liberdade de comércio.
Todavia, a Corte Suprema deu ao dispositivo, desde o primeiro caso
em que teve de aplica-lo, sentido mais amplo, afirmando que o poder
do ““Congresso de regular o comércio entre os Estados era um poder
total, que pode ser exercido na sua maior extensdo, sem outros limites
que os prescritos na Constituicdo e nesta linha se manteve durante
decénios; sempre que chamada a dirimir questdes baseadas na clausula
do comeércio interestadual decidiu, invariavelmente, ampliando os
poderes do Congresso. O Autor menciona varios casos judiciais onde
a Corte interpreta o sentido das expressdes comércio interestadual e
comeércio infra-estatal, que passam a ser abrangidas, também, na com-
peténcia do Congresso. Diante da sucessdo de casos que examinou, o
constitucionalista britdnico cré ‘‘nédo ser exagero dizer que a Corte
Suprema adaptou o poder de regular o comércio a todas as exigéncias
da evolugdo econbmica, comercial, industrial e de transporte, dos
ultimos cento e cingiienta anos”’. E tdo amplo é este poder que ndo foi
necessaria, nos Estados Unidos, qualquer reforma constitucional para
adaptar os poderes do Congresso em matéria econémica aos Estados
Unidos de hoje. A Constituicdo foi adaptada d nova sociedade por
obra da Suprema Corte. A observagdo é particularmente significativa
se se considerar que, de modo geral, ap6s a Segunda Guerra Mundial,
inimeras Constitui¢des do mundo ocidental foram alteradas formal-
mente para permitir alargamento das func¢des legislativas em matéria
econdmica e social, exigidas por uma renovada sociedade.

Também a interpretacdo constitucional do capitulo dos direitos
individuais exemplifica o modo pelo qual certas expressdes da Consti-
tuicdo dos Estados Unidos chegaram a ter significado concreto evo-
lutivo.”™ Karl Wheare acentua a clausula do devido processo legal,
que de simples ditame de observéncia das leis passou a ser vista pela

70. ‘“Vis seriam as liberdades do individuo se n3o pudessem ser reivindicadas e
defendidas em juizo. A norma constitucional, necessariamente vaga e genérica, exige
uma interpretaglo-atua¢io acentuadamente evolutiva, a ser efetuada nos Tribunais...
‘O processo serve de instrumento de atuagdo de certas féormulas constitucionais, ope-
rando a transformacdo do mero derecho declarado em derecho garantizado. E os direitos
fundamentais, abstratamente formulados pela Constituigdo, s6 podem ser afirmados,
positivados e concretizados pelos Tribunais’’ (Grinover, Ada Pellegrini, *‘O poder
piblico e o exercicio de liberdade de pensamento’’. R. Proc.-Geral Est. Sao Paulo,
Sdo Paulo, (4):89, 1973).
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Corte Suprema como garantidora de direitos e condicionadora da
acdo governamental,”

‘‘Para que se faga uma idéia da decisiva importéncia da jurispru-
déncia na modificagdo das Constituigdes rigidas, veja-se a atuacdo da
Suprema Corte dos Estados Unidos ao atribuir conteido concreto s
clausulas e conceitos vagos e indeterminados da Constituigdo. Ha
menos de cinqiienta anos, leis estaduais e federais, que fixavam salarios
minimos, horas de trabalho em certas industrias, condicdes de trabalho
das mulheres e menores, etc., foram consideradas pela Corte “‘inter-
feréncia arbitraria na liberdade contratual’’. Essa jurisprudéncia, reflexo
de um individualismo exacerbado, foi corrigida e alterada gracas a
trabalhos e estudes de juizes tais como Stone, Holmes, Brandeis e
Cardozo e a Corte Suprema, com o tempo, acabou adotando pontos
de vista mais condizentes com a realidade politico-social e novas idéias
de justica social e solidariedade humana. Assim, frente aos mesmos
conceitos e preceitos, modifica-se o sentido da Constituicdo, eviden-
ciando o papel verdadeiramente criador da jurisprudéncia’’. A li¢do,
repetida com freqiiéncia na doutrina, é de Meirelles Teixeira.”

A mudanga do conceito do duplo federalismo — pelo qual a
Corte Suprema, durante cerca de cem anos, limitou os poderes do Con-
gresso relativamente a area reservada a atividade estadual, em decor-
réncia da interpretacdo constitucional dada & Décima Emenda — para
o conceito dindmico do federalismo, na nova concepgdo, conhecida
como federalismo cooperativo ilustra com propriedade a interpre-
tacdo evolutiva. Conseqiiéncia dessa nova concep¢do foi o cresci-
mento dos poderes do Congresso.™

Acrescente-se, ainda, a titulo de exemplo, que no periodo presi-
dencial de Franklin Delano Roosevelt e sua politica do New Deal, a
Corte Suprema, apo6s fulminar, por inconstitucionalidade, cerca de
cingilenta textos de leis,™ diante da reagio do Congresso e do Presi-

71. Cf. ob. cit., pags. 118 e segs. Ver também, Baracho, José Alfredo de Oliveira,
ob. cit., pags. 78-9; Grinover, Ada Pellegrini, “‘Os principios constitucionais e o Codigo
de Processo Civil”’, Sao Paulo, J. Bushatsky, 1975, pags. 10-11. “E através da inter-
pretagdo evolutiva de clausula — tida, essencialmente, como garantia de legalidade;
depois, como garantia de um processo segundo a Common law, e posteriormente ainda,
como garantia de justica —, a XIV Emenda representa hoje um dos elementos funda-
mentais do sistema constitucional estado-unidense”’ registra a Autora (n.g.). Cf. também
Rodrigues, Leda Boechat, ob. cit., pag. 63.

72. Cf. ob. cit., pag. 76.

73. Cf. Rodrigues, Leda Boechat, ob. cit., pags. 196-7.

74. ldem supra, pags. 117 e segs.
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dente, que culminou com a tentativa de modifica¢do da composigao
da Corte, reformou sua jurisprudéncia anterior relativamente as
medidas sociais constantes da politica do New Deal, operando verda-
deira revolug¢do judicial e, nesse recuo, provou, mais uma vez, a capa-
cidade ‘“de adaptacdo do sistema constitucional americano as exigén-
cias da realidade politica, econdmica e psico-social’’.”

Vem a prop6sito a manifestagdo de Dalmo de Abreu Dallari, quando
menciona a constante adaptagdo do Estado através do desenvolvi-
mento natural e progressivo das idéias e costumes, isto €, da evolugdo:
““Para que se assegure um processo de transformacéo € indispensavel
que as institui¢des do Estado sejam devidamente aparelhadas, prontas
para sentir o aparecimento de novas possibilidades e aspiragdes, para
conhecer seu verdadeiro significado, e, finalmente, para integra-las
na ordem juridica”’.”

Se a jurisprudéncia norte-americana é tdo farta de exemplos de
interpretacdo evolutiva da Constituicdo, 0 mesmo parece ndo ocorrer
em todos os sistemas constitucionais, mesmo naqueles que se inspiram
no modelo americano.

A evolugdo constitucional por for¢a de decisdes jurisprudenciais
& fortemente contida na América Latina, por exemplo, em razdo de
fatores tais como: a predomindncia politica do Poder Executivo sobre
a Corte Suprema, a inexisténcia de reais garantias de imparcialidade
dos juizes, as freqiientes reformas constitucionais e a instabilidade
institucional constante, que da ensejo a sucessivos e prolongados perio-
dos de excecdo constitucional, pelo que Humberto Quiroga Lavié men-
ciona que muito pouco se deve ao Judiciario nesse campo.

Mais freqiientemente, ¢ mesmo por forca dos merncionados fatores,
a interpretacdo constitucional judicial tem atuado como elemento de
conten¢do da evolugdo constitucional, tolerando e muitas vezes conva-

75. ldem supra, pag. 122.

76. Cf. “Elementos de teoria geral do Estado’, 5* ed. Séo Paulo, Saraiva, 1979,
pag. 124, A idéia de que ndo se pode fixar a estrutura € 0 funcionamento dos poderes
piblicos sem atender as situagdes historicas das respectivas comunidades politicas,
situagBes que variam no tempo e no espaco; a idéia de que em contraposi¢fio & rigidez
constitucional devem ser previstos mecanismos de transformagdo que permitam evo-
lugdo pacifica do Estado, etc., sdo muito bem acentuadas na obra de Dalmo de Abreu
Dallari, “Da atualizaciio do Estado’, especialmente no Capitulo I — Do dinamismo
necessario dos Estados, pag. 9 e segs. O Autor abre sua obra com a significativa
oragdo de Montesquieu: ‘‘De duas maneiras um Estade pode transformar-se: ou porque
a Constitui¢do se corrige ou porque ela se corrompe”’.
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lidando abusos do Legislativo ou do Executivo, inclusive golpes de
Estado.

A propbsito, cita 0 mencionado Autor a tolerdncia do Poder Judi-
ciario relativamente 3 delegagdo de poder legislativo ao Executivo, as
interpretagdes amplas na regulamentacao das leis por parte do Execu-
tivo, as restricdes excessivas i liberdade de imprensa e de reunizo ou
ao direito de greve e 3 convalidacdo de golpes de Estado, como ocorreu
na Argentina em 1930, 1943, 1955, 1962 e 1966.7

Nessa linha, a interpretagdo constitucional judicial atua, também,
como processo de mudanga constitucional, de vez que modifica o sen-
tido ou alcance do texto constitucional, permitindo alteracdo entre
os poderes constituidos. Ndo se pode, contudo, falar em evolugio,
Mais corretamente cabe rotular a mudanga, como retrocesso ou invo-
lucdo, em alguns casos, e deformacdo constitucional em outros.”

B — Construgao constitucional: exemplos

Talvez nenhuma outra modalidade de processo de mutacdo cons-
titucional, por via de interpretagao constitucional,%eja tdo significativa
como a chamada constitutional construction, desenvolvida originaria-
mente na Corte Suprema Norte-Americana e depois assimilada por
varios sistemas constitucionais,”

77. Cf. ob. cit., pags. 133-4.

78. Muitas vezes, ocorre verdadeira afronta a Constituicdo. Nesse caso, trata-se
de processo an8malo de mudanga da Constituigo ou mutagdo inconstitucional,

79. Cabe, para maior clareza de €xposicdo, retomar algumas consideracdes expostas
na Secdo I. Para Cooley a interpretacdo é a arte de encontrar ¢ verdadeiro sentido
de qualquer expressio, isto € o sentido que seu autor pretendeu lhe dar, enquanto
a construgdo significa tirar conclusoes a respeito de assuntos que est3o sob as expressdes
do texto, de elementos conhecidos e dados pelo texto; conclusdes que estdo no espirito,
embora nd3o na letra do texto (ob. cit., pag. 51.5). Na mesma linha, Black diz que
“interpretar a Constituigdo & compreender o sentido e o alcance de suas normas, pelo
exato entendimento de suas expressdes, de acordo com suas finalidades e tendo em
vista as condigdes e necessidades sociais de cada época’’, enquanto a construgdo consti-
tucional é a arte ou o processo de descobrir e expor o sentido e a intengdo dos autores
da lei tendo em vista sua aplicacdo a um caso dado, onde essa intencdo se apresenta
duvidosa, quer por motivo de aparente conflito entre dispositivos ou diretivas, quer
¢m razdo de que o caso concreto nio se ache explicitamente previsto na lei””. Pela
interpretagio, busca-se 0 sentido légico e gramatical do texto, tendo em vista a
linguagem empregada, Pela construgiio visa-se antes, a aplicagdo do texto a um caso
concreto, quando os dispositivos legais se apresentam contraditorios, ou a lei for
omissa (apud Teixeira, J.H, Meirelles, ob. cit., pags. 18-19). Segundo Cooley nio &
inttil ter em mente que a Constitui¢do prende o aplicador & disposi¢do controvertida
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Indubitavelmente, foi gragas & construcdo judicial que a Consti-
tuicdo Americana deu abrigo a novas doutrinas, novos principios,®
permitindo verdadéiras revisdes do texto sem qualquer alteragdo da
forma constitucional,* o que levou Charles Evans Hughes, Presidente
da Corte Suprema norte-americana, a afirmar, enfaticamente, *“Vive-
mos sob uma Constituicdo, mas a Constituicdo é aquilo que os Juizes
dizem que ela &”’.

Dentre as construgdes constitucionais da Corte Suprema que pro-
vocaram inegavel mutacdo constitucional sdo citadas, com fregiiéncia,
pela doutrina patria e estrangeira, a construction do judicial review.
na famosa decisdo proferida por John Marshall, em 1803, no caso
Marbury x Madison,® a doutrina da protegdo os direitos individuais,
principalmente em matéria de garantias processuais, formulada em
torno da clausula do due process of law, assegurada pela Emenda
X1V,* a qual, segundo Corwin, ao lado da cldusula dp comércio, sao
atualmente a maior fonte de jurisdi¢do da Corte Suprema.

Exemplo de construgdo judicial, nos Estados Unidos, é também
a teoria dos poderes implicitos do Congresso® resumida por Paulo

e veda sair dela, para ir buscar em outras do mesmo estatuto ou estatuto a ela ligado,
a intengdo, o espirito que o intérprete defende e sustenta. A construgio autoriza a
sair do texto e a procurar, para os casos obscuros, uma solugdo que os constituintes
previram, mas ndo tornaram suficientemente clara, ou n3o previram’... mas que &
preciso regular pela ductilidade de que é suscetivel o direito (ob. cit., pag. 71).

80. A expressdo é de origem norte-americana e mereceu monumental estudo de
Campbell Black na obra *‘Handbook on the construction and interpretation of the
laws’" citado por Meirelles Teixeira, pags. 17 e segs. Para aprofundamento do exame
veja-se também: Linares Quintana, ‘“‘La constitucion...”, ob. cit., pag. 23; Baracho,
José Alfredo de Oliveira, ob. cit., pags. 50-1; Bonavides, Paulo, *‘Direito...”", ob. cit.,
pags. 305 e segs. e Oliveira Vianna, ob. cit., pag. 6.

81. Cf. Melo Franco, Afonso Arinos de, **Teoria...”, ob. cit., pag. 84.

82. Cf. Rodrigues, Leda Boechat, ““A Corte Suprema e o direito constitucional
americano’’, pags. 35 e segs. Segundo a Autora essa foi a maior contribuigdo ameri-
cana ao direito constitucional, pois garantiu a supremacia do Judiciario ou do poder
jurisdicional de controle da constitucionalidade das leis; cf. também Campos, Milton,
ob. cit., pag. 21.

83. Cf. Baracho, José Alfredo de Oliveira, ob. cit., pag. 78; também Rodrigues,
Leda Boechat, *“A Corte Suprema...”, ob. cit., pags. 229-304. A Autora examina a
evolugdo da clausula do devido processo legal relativamente & Administracfio, & juris-
di¢@o militar, aos direitos individuais, 4 desagregacfio racial, etc. A pag. 100, a Autora
registra que ‘‘através de amplissima construction constitucional, baseada sobretudo na
14* Emenda, transformou-se a Corte em arbitro nio s6 da vida juridica, mas das
proprias diretrizes politicas nacionais, ao dar solucdo judicial a questdes ndo sb
morfolégica como substancialmente politicas...”

84. Cf. Rodrigues, Leda Boechat, ob. cit., pag. 42.
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Bonavides, que a designa como ‘‘um dos cdnones que permitiram a
Carta da Filadélfia sua assombrosa plasticidade e longevidade”’.%

A construcdo judicial, j4 se salientou, ndo foi igualmente signifi-
cativa em outros paises. Ndo obstante, a doutrina, aqui e ali, menciona
exemplos.

Grant, em estudo comparativo do que denomina “‘l¢gislacdo judi-
cial dos tribunais federais dos Estados Unidos, Argentina e México”’,
ao analisar o recurso do amparo, observa que a Corte Suprema, na
Argentina, recusou durante longo periodo estender a protecdo do
habeas-corpus a outros direitos que ndo a liberdade fisica, dando sen-
tido restrito & garantia constitucional contida no artigo 18 da Consti-
tuicdo Nacional. Em 1956, afastando-se totalmente da doutrina antes
adotada, criou um novo recurso de amparo modelado segundo o habeas-
corpus, para proteger os direitos ndo alcangados por este remédio.
Acrescenta, ainda, o Autor que s6 em 1966 o Congresso, mediante lei,
regulou o uso e deu amplo desenvolvimento ao novo recurso de amparo
construido pretorianamente. 86

Exemplo de construgdo judicial na Argentina, igualmente mencio-
nado pelo Autor, é a chamada doutrina das senfengas arbitrdrias ou
doutrina da arbitrariedade, que abriu novo campo para a atuagdo da
Corte Suprema sobre interpretacdo e aplicagdo das leis locais, nao pre-
visto pela Constituicdo;*” tal doutrina passou a ser ““fundamento autd-

85. Cf. “‘Direito constitucional”, pags. 311 e segs. Pela doutrina de poderes impli-
citos, na interpretagio de um poder ndo se consentird coisa alguma que possa inva-
lidar ou prejudicar os seus confessados objetivos ou a legitimidade de meios para fazer
eficaz uma competéncia constitucional; os agentes constitucionais devem ter larga
margem de discricionariedade quanto a escolha dos meios para agir: 0 Gnido limite
& a adequagdo do meio ao fim.

86. Cf. ob. cit., pags. 27-9. O Autor menciona o caso Angel Siri. Siri interpds
perante a Corte Suprema um recurso de amparo contra autoridades da Provincia de
Buenos Aires que mantinham fechado e sob custodia provincial, o diario Mercedes,
que dirigia ¢ administrava, o que, segundo o reclamante, violava a liberdade de
imprensa e de trabalho, consagrada nos artigos 14, 17 ¢ 18 da Constituicdo Nacional.
O Tribunal inferior denegow o pedido por entender ndo se tratar de direito amparado
pelo habeas-corpus e a Corte Suprema modificou tal decisdo concluindo que “‘as garan-
tias individuais existem e protegem os individuos pelo fato de constarem da Consti-
tuigdo e independentemente de leis regulamentares”’.

87. Cf. Grant, J.A.C., ob. cit., pags. 29-33. A doutrina, criada em 1909, teve
pouca aplicagio até 1955, quando floresceu rapidamente. Em 5 anos, foi invocada em
cerca de 75 casos, contra 4 casos nos 46 anos anteriores. A Corte Suprema, sem fun-
cionar como ferceira instdncia, cassa decisdo ilegal ou inconstitucional embora esses
vicios ndo constituam, na forma legal expressa, caso de recurso extraordinario

(pag. 32).
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nomo para o recurso extraordinario no caso em que nio existe questio
federal, requisito necessario para sua estrita procedéncia legal’’ .58

A construction constitucional ndo teve também, entre nos, grande
relevo e importéncia.®

Mesmo Autores patrios que procuram dar maior dimensdo a tarefa
construtiva do Supremo Tribunal Federal acabam por resumi-la em
uns poucos feitos.®

88. Cf. Grant, ob. cit., pag. 31. Citando Vanossi o0 Autor registra que a Corte
criou novo caso de recurso extraordinario diante do siléncio do legislador. mas ndo
contra o legislador.

89. Cf. Campos, Milton, ob. cit., pag. 21. V. Oliveira Viana, ob. cit. No Brasil,
Oliveira Viana acentuava, em 1937, que na interpretagdo dos textos constitucionais
ndo se fazia distingdo muito clara entre construgdo e interpretagio, quer pelos legis-
ladores, quer pelos magistrados. Dai mencionar que ndo tivemos, realmente, nenhuma
construgdo propriamente nacional das normas constitucionais republicanas de 1891
¢ 1934. Ressalta, ainda, que frente 4 Constituicio de 1934, a interpretacdo e apli-
cagdo de dispositivos relativos & organizagdo e competéncia da Justica do Trabalho
denuncia “‘pleno regime de civilismo, comercialismo, processualismo, praxismo e for-
malismo juridico” que, diz o Autor, provocaria um ‘‘sorriso entre melancolico e
sarcastico de um Corwin, de um Cardozo’. O Autor, investe particularmente contra
a atividads legislativa do Congresso, 4 época, ao interpretar os artigos 121 e 122 da
Constituigdo de 1934, para disciplinar a Justica do Trabalho, sem ‘‘atentar para a
natureza de politica social que a matéria envolvia’’. Realmente, no Brasil, o papel
da construgdo jurisprudencial foi modesto, embora ndo possa ser totalmente despre-
zado, pelo que ndo concordamos inteiramente com as observagdes de Oliveira Viana.
Cabe mencionar que varios fatores, acentuados por Quiroga Lavié, a proposito do
fendmeno na América Latina, podem ser transportados para a realidade brasileira.
Assim, as sucessivas reformas constitucionais, provocadas, em regra, pelos detentores
do Poder Executivo e por ele fortemente influenciadas. Por outro lado se os consti-
tuintes, paulatinamente, foram-alargando a acdo do Poder Executivo, desfigurando o
sistema federativo, restringindo direitos, os intérprétes constitucionais, tanto legislativos
como judiciais, absorveram tais tendéncias, mostrando-se por vezes mais centrali-
zadores, anti-federalistas e pouco liberais, do que a propria Constituig#o.

90. E mesmo fregilente notar-se criticas a esse respeito, por parte dos juristas
patrios, particularmente no tocante ao federalismo. As Constituicdes Brasileiras vém,
sucessiva e inegavelmente, fortalecendo o Poder Executivo e favorecendo a centra-
lizagdo do poder, em detrimento da Federagdo. Tal tendéncia é nitidamente impul-
sionada pelos detentores do Poder Executivo e, em regra, nio é repelida pelo Poder
Legislativo que a consubstancia em normas. Nio faltaram vozes afirmando que
o Poder Judiciéario reflete, usualmente, tal tendéncia e muitas vezes vai além, quando
por interpretagdo, correta e constitucional, poderia se ndo minimiza-la, pelo menos
ndo acresce-la. Ainda quando na vigéncia da Constituigio de 1946, por certo muito
menos centralizadora do que a atual, um parlamentar ousou afirmar: *‘Tdo grave é o
fendmeno que ‘‘até no seio do Supremo Tribunal desaparecen a nogdo do que seja
regime federativo. Toda vez que essa Colenda Corte tem que decidir um assunto
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A chamada doutrina brasileira do habeas-corpus foi, sem sombra
de diivida, a mais importante contribui¢do do Judici4rio no desenvol-
vimento da construction, em torno da Constituicdo Brasileira.” Por
interpretacdo construtiva, fortemente influenciada pelas figuras expo-
nenciais de Ruy Barbosa, na tribuna de defesa, e de Pedro Lessa, na
catedra e na magistratura, o Supremo Tribunal Federal, em 1909, deu
ampla interpretacdo ao conceito genérico contido no artigo 72, § 22,
da Constituicdo Federal de 1891, e estendeu o remédio do habeas-
corpus, originalmente imaginado como instrumento de protecdo
apenas da liberdade de locomogio, 2 protecdo de quaisquer lesdes de
direitos pessoais, praticadas por abuso de autoridade publica.

Vale transcrever, para melhor compreensio da latitude da apli-
cagdo do instituto, trecho claro e elucidativo de Seabra Fagundes.®

‘““Desenvolve-se, entdo, fecundo trabalho jurisprudencial, que se
alinha entre o que de mais notével se conhece na histéria do Direito,
como contribui¢do pretoriana para a estrutura da ordem juridica. Os
Juizes da Excelsa Corte, a duras penas ¢ a riscos sem conta (dois Presi-
dentes da Repiblica declarariam formalmente n&o cumprir julgados do
tribunal; um outro censura-lo-ia em mensagem ao Congresso), fortale-
ceriam o constitucionalismo brasileiro. Ao habeas-corpus se atribui
latitude que, em pais algum, jamais se lhe reconhecera. Os julgados
ampliativos do instituto se fundamentam, principalmente, na correla-
¢ao entre o exercicio do direito de ir e vir e o exercicio doutros direitos,
acolhendo-se o pedido sempre que o direito de locomog¢do se mostre
indispensavel para o exercicio de um outro, incontestavel e liquido.
Ao assegurar-se a liberdade de movimento, porque condi¢do para o
exercicio de um direito — o direito escopo, na conhecida expressio
de Pedro Lessa — em verdade se garante € o exercicio deste. O desem-
penho de fungdes politicas, as imunidades parlamentares, a cessagdo,

relativo ao direito constitucional federativo, & quase certo esquecer-se por completo,
qual a esséncia, qual a natureza desse sistema. Sua concepgio, hoje, & de tal forma
centralizada que entende que as Constituigdes estaduais t8m que ser meros decalques
da’ Constituigdo Federal. Em verdade, creio que nem no tempg do Império centralista
se verificava tal situagfo” (Raul Pila, apud Pacheco, Claudio, ““Tratado...”, ob. cit.,
I, pag. 373).

91. Cf. dentre outros, Baracho, José Alfredo de Oliveira, “‘Teoria...”", ob, cit.,
pags. 94 e segs. O Autor €xpde, em minticias, o desenvolvimento da construgéo
pretoriana da doutrina; ver também Campos, Milton, ob. cit., pag. 21, Ferreira Filho,
Manoel Gongales, Grinover, Ada Pellegrini e Ferraz, Anna Cindida da Cunha, ““Liber-
dades piiblicas: parte geral”, Sao Paulo, Saraiva, 1978, pags. 387-428.

92. Seabra Fagundes, M., “Meios institucionais de protecdo dos direitos indivi-
duais”’, R. Proc.-Geral Est. S3o Paulo, S3o Paulo, (10): 12-2, 1977.



140 ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ

Nos Estados Federais ndo se pode ignorar a contribui¢do que as
Cortes de Justica estaduais trazem 2 missdo construtiva da interpre-
tacdo da Constituicio Federal.

terpretando a Lei Maior, ndo raro os 6rgdos supremos da Jus-
tig local, muito préximos da realidade social, laboram verdadeiras
construgdes que acabam sendo adotadas pelo Tribunal Federal Supremo.

A proposito, Kazuo Watanabe salienta o decisivo papel dos Tri-
bunais paulistas na construcdo da nova orientagdo jurisprudencial con-
cernente a extensdo do mandado de seguranc¢a contra atos judiciais.

Nédo menos importante foi a construgcdo judicial do Tribunal de
Justica do Estado do Rio Grande do Sul sobre o controle de constitu-
cionalidade de leis municipais frente 4 Constituicio Federal.

Em memoréavel decisdo pioneira, o Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul, diante da omissdo do constituinte estadual e do
siléncio da Constituicio Federal, entendeu cabivel ““agdo direta de
inconstitucionalidade contra leis municipais ofensivas a Constituicdo
Federal’’,

Impde-se ligeiro historico.

A Constituicdo Federal Brasileira em vigor ndo apenas admite o
controle de constitucionalidade da Constituicdo Federal por via inci-
dental como, também, consagra o controle jurisdicional por via de
acdo direta, movida pelo Procurdor-Geral da Republica contra lei ou
ato normativo federal ou estadual violadores de suas disposicdes, prin-
cipios e normas (artigo 119, I, 1)

Nio procurou o constituinte federal, de forma simétrica, assegurar
0 controle de leis municipais contra a Constitui¢do Federal. E atuou
corretamente, pois ndo se trata de matéria a ser disciplinada no 4mbito
da Lei Maior.

O municipio brasileiro, posto que tenha autonomia assegurada
na Constituicdo Federal, ndo ¢ entidade federativa; é célula politica-
administrativa do Estado-membro. Assim, a Constituigdo Federal refe-
re-se e alcanca expressamente os municipios, quando necessério, para
impor limitagio aos Estados e garantir-lhes autonomia financeira,
politica e administrativa. Por isso o texto federal cria a acdo interven-
tiva, como pressuposto da interveng¢do do Estado no Municipio. No
mais, o Municipio ha de ser considerado no dmbito do Estado, nas
Constitui¢des Estaduais que definam relagdo Estados e Municipios e

ilegalidade ou abusos de poder a ofender direito liquido e certo apurével sem dilagio
probatéria; b) irreparabilidade do dano causado pelos remédios processuais comuns’’.
95. ‘O controle...”, ob. cit., pag. 98.
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outras entidades de direito publico, ressalvado o que ficou expresso
no texto constitucional federal.

O siléncio da Liei Maior *ndo implicou, todavia, que se admitisse,
no sistema constitucional brasileiro, que leis municipais pudessem ficar
imunes ao controle de constitucionalidade frente a Constituigdo Federal,
ou que leis municipais tivessem como que situagdo privilegiada frente
as leis federais e estaduais, porque apenas controlaveis por via de exce-
¢do e ndo sujeitas ao duplo controle de constitucionalidade gue incide
sobre aquelas. .

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul viu-se frente ao pro-
blema. Lei Municipal, inquinada de inconstitucionalidade, em tese,
ndo passivel de representagdo interventiva porque ndo se configu-
ravam, no caso, as hipoteses constitucionais que embasam este tipo de
acdo (artigo 15 § 39, letra d), foi levada as barras da Corte pela Repre-
sentagdo n. 19.522, que decidiu:

“Inconstitucionalidade em tese de lei municipal. O Tribunal de
Justica tem competéncia para o exame da inconstitucionalidade, consi-
derando que a observdncia dos principios comnstitucionais na esfera
municipal ndo se desliga do sistema juridico-politico nacional. A incor-
poracdo das disposi¢des constitucionais (art. 200 da Constituicdo
Federal) a Constitui¢do Estadual determina a competéncia dos Tri-
bunais Estaduais para o conhecimento e julgamento de inconstitucio-
nalidade em tese de lei municipal (art. 15 da Constituicdo Federal e
150. da Constituicdo Estadual), Representacdo acolhida e decretagdo
da inconstitucionalidade argiiida’*.%?

A construgdo elaborada nesse Acodrddo seria, ao depois, sedimen-
tada, em outras decisdes, pela jurisprudéncia do mais alto Tribunal
gaucho.%

96. Lacerda, Galeno, ob. cit., fala, a propbsito, em lacuna necessdria da Consti-
tuicdo Federal. '

97. Cf. Sao Paulo (Estado), Procuradoria-Geral do Estado — “‘Acdo direta de
controle da constitucionalidade de leis municipais, em tese’’, Sdo Paulo, Centro de
Estudos da Procuradoria-Geral do Estado, 1979, pags. 246-55.

98. Cf. Sdo Paulo (Estado), Procuradoria-Geral do Estado — “A'cao direta...”,
ob. cit., pigs. 247-55 e 259-74. O controle direto de leis municipais, em tese, quer
frente 4 Constituigdo Federal, quer frente & Constituigdo Estadual foi objeto de acesa
e aprofundada polémica, particularmente no Estado de S&o Paulo. O constituinte
paulista preocupou-se em assegurar a supremacia constitucional da sua propria obra,
a Constituicfio Estadual, e da Constituicdo Federal que ele, como poder constituido,
deve observar e guardar. E procurou fazé-lo pelo mesmo modo, eficaz e adequado,
mediante o qual o constituinte federal assegurou a supremacia da Constituigio Federal
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frente aos poderes da Unido e dos Estados, isto & por via do controle direto, insti-
tuindo-o expressamente no artigo 50, paragrafo unico, da Constituicio Paulista de
1967, mantido pelo artigo 51, paragrafo anico, da Constitui¢do Paulista de 1969. De
modo expresso, o constituinte paulista criow, por interpretacdo constitucional legislativa,
o controle que o Judiciario gaicho criara por construgdo jurisprudencial, atribuindo
ao Procurador-Geral do Estado a competéncia para mover a Representagdo de
Inconstitucionalidade em tese de leis estaduais e municipais, frente 4 Constituigdo
Estadual, e lei municipal frente 4 Constituigio Federal. Posto que consagrado, a nivel
de Constituicio em 1967, somente em 1977 o preceito constitucional paulista foi
acionado, dando-se-lhe plena aplicacdo precisamente num caso de inconstitucionalidade
frente 4 Constituicdo Federal. O Tribunal de Justiga paulista, em numerosas decisdes,
marcou posi¢do, ressaltando, de modo expresso, o que ficara implicitamente fixado
pelas decisdes pioneiras do Tribunal de Justiga gaicho, sobretudo a supremacia da
Constitui¢do Federal sobre todo o ordenamento juridico indistintamente e a autonomia
estadual para criar sistemas de controle de leis municipais frente 4 Constituigdo
Federal (Veja-se macica jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Estado de Sao
Paulo e farta doutrina, da lavra de: Ada Pellegrini Grinover, Celso Bastos, Dalmo
Dallari, José Afonso da Silva, Manoel Gongalves Ferreira Filho e Galeno Lacerda
publicados em Sdo Paulo (Estado), Procuradoria-Geral do Estado — *‘A¢#o..."”", ob.
cit., bem como na R. Proc.-Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n. 16, junho de 1980,
e decisdes do Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo nas Representagdes ns. 261.928, 261.929,
264.927, 270.694, 270.044, 272.391, 278.497, 279.583, dentre outras). No dmbito do
Estado de Sdo Paulo, a contenda foi levantada particularmente pelo Ministério Pablico
paulista, que se posicionou, ao manifestar-se nas primeiras Representacdes mencio-
nadas, contra a autonomia do constituinte estadual para criar, na Constituigido
Estadual, o controle direto de lei municipal frente & Constituicdo Federal, numa inter-
pretagdo, a época e hoje mais ainda, inadmissivel do federalismo brasileiro pois que
esvazia e condiciona o sistema federativo de modo mais acentuado do que o proprio
texto federal. Numa segunda fase, o Ministério Publico invocou a tese de que, a ser
criado o controle, este caberia, por simetria, ao Ministério Publico Paulista e ndo a
Procuradoria-Geral do Estado, 6rgdo da advocacia estatal, vez que aquele Orgdo cabia
a Representagio Interventiva por forca de texto expresso federal (artigo 15, § 3¢, d)
e & Procuradoria-Geral da Repiblica, que exerce, também, fun¢do de Ministério Publico
no dmbito federal, competia a Representagdo contra lei federal e estadual, em tese, pelo
que, nesta parte, o artigo 51, paragrafo Gnico, era inconstitucional. Nessa linha de
argumentagdo foram interpostos Recursos Extraordindrios das decisdes do Tribunal
de Justica de Sdo Paulo (dentre outros, RE n. 93.088-4/SP e RE n. 92.169-9/SP). A
Procuradoria-Geral da Repablica, em parecer da lavra do ilustre Procurador Moacir
Aatdnio Machado, opinou pela constitucionalidade do artigo 51, paragrafo fnico,
da Constituicio do Estado. O Supremo Tribunal Federal, sem maior preocupagdo
com o problema da atribuigdo da titularidade da acdo, questionou ‘‘a possibilidade
mesma da cria¢do de agdo direta de controle de inconstitucionalidade de lei municipal
em face da Constitui¢do da Republica’’ (RE n. 93.088-4/SP) para concluir pela nega-
tiva. De modo surpreendente, porém, a deciso do Pretdrio Excelso foi mais longe
do que possivelmente se pretendia e 0 caso examinado nos autos ensejava, ja que
fulminou a expressdo inconstitucionalidade contida no artigo 54, 1, e (D.J.U., 22 de
junho de 1981, p. 6.065, e também D.O.E., Se¢o 1, 12 de junho de 1981, p. 33), sem
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Trata-se de construgdo jurisprudencial de enorme relevancia para
a Republica Federativa do Brasil, pois firmou alguns pontos impor-
tantes decorrentes do nosso sistema constitucional: a supremacia de
Constitui¢do Federal sobre ato normativo de qualquer esfera de poder,
inclusive o municipal; o controle direto para resguardar tal supremacia,
incidente, também, sobre ato normativo de qualquer esfera de poder;
o reconhecimento do regime federativo e da esfera autbnoma de poder
dos Estados-Membros da Federacdo, que s6 encontra limites nos prin-
cipios expressos ou implicitos na Constitui¢do Federal.

Lamentavelmente, a semente tdo bem langada, importante para o
desenvolvimento de um federalismo adequado ao Estado brasileiro,
ndo logrou medrar, vez que o Supremo Tribunal Federal afastou a
possibilidade de controle judicial, em tese, de leis municipais frente a
Constituigdo Federal, decisdo que, se espera, tenha novo encaminha-
mento® pois, sem querer usar argumento ad terrorem, facil é vislum-
brar os seus efeitos nos cinco mil municipios brasileiros. Sabe-se que
pela estrutura do ordenamento brasileiro e pelo contetido das leis muni-
cipais eventualmente inconstitucionais, jamais serdo elas objeto de
- a¢do em que se possa, por via prejudicial, declara-las inconstitucionais
e elimina-las da ordem juridica.!'®

atentar para o fato de que as representacdes por inconstitucionalidade, ali mencio-
nadas, abrangiam tanto a ofensa da lei municipal & Constituigdo Federal como a ofensa
de leis e atos municipais e estaduais frente & Constituicdo Federal. Resta mencionar
que o artigo 51, paragrafo anico, da Constituicdo do Estado, que cria controle direto
frente ao seu texto, permaneceu vigente e, como assinala José Afonso da Silva ‘‘se quem
pode criar os fins pode criar os meios’ (“‘Acdo direta...””, ob. cit., pag. 157) é de se
esperar que o Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo, diante do caso concreto,
construg a solugdo adequada. Cf., a propésito, nossa tese apresentada no XI Con-
gresso Nacional de Procuradores do Estado, cit.

99. Nesse sentido propugnam teses recentemente debatidas e aprovadas em
Congresso de Direito Municipal, realizado em janeiro de 1982, em Belo Horizonte, e
no Congresso Brasileiro de Direito Constitucional, promovido pelo Instituto Brasileiro
de Direito Constitucional, em maio de 1982, também em Belo Horizonte. Procura-se,
por via de reforma constitucional, superar interpretagdo que, com a devida vénia, ndo
atende aos reclamos do ordenamento constitucional brasileiro,

100. A proposito, nunca é demais lembrar que leis municipais, em especial as
que beneficiam os administrados, notadamente os servidores plblicos, fruto em geral
de iniciativa do Executivo que tem, a seu favor, poderosos instrumentos para apro-
vacdio de projetos de sua iniciativa (o decurso do prazo, a iniciativa exclusiva e a
maioria na corporagio legislativa), raramente sdo levadas ao crivo do Judiciério por
via de exceglo. Ora, se eivadas de inconstitucionalidade por nio permitirem, como
em regra ndo permitem, a acdo interventiva, subsistirio no ordenamento, sem qual-
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Cabe ressaltar, também, a construgfo jurisprudencial dos Tribunais
locais, de modo especial se voltadas para as respectivas Constitui¢des
Estaduais.

O exemplo marcante a ser citado, no Brasil, ainda é o Tribunal
de Justica do Rio Grande do Sul, ao admitir a¢@o direta de inconsti-
tucionalidade de lei municipal frente 4 Constitui¢do Estadual, sem que
dispositivo expresso a acolhesse.'®! Na Representagdo n. 21.430, Porto
Alegre, em auténtica construction, o Tribunal de Justi¢ca gaticho assim
se pronunciou:

“‘Representa¢do do Dr. Procurador-Geral da Justica contra a Lei
n. 2.649, de 27 de junho de 1973, do Rio Grande. Tendo em vista o
disposto na Constituicdo Estadual, artigo 157, ndo podem os verea-
dores ter a iniciativa de projetos de lei que aumentem a despesa publica,
com a cria¢do de cargos ou funcdes publicas. Representacdo acolhida
para decretar a insconstitucionalidade da lei invocada’’ .'\*?

Desses poucos exemplos retirados da experiéncia constitucional,
em Estados de Constituigdo rigida e de forma federal, ressalta a evi-
dénia a importincia da interpretacdo construtiva constitucional, mediante
a qual o Judiciario passa a completar e a aperfei¢oar a aplicagdo da
Lei Maior, numa busca incessante de acompanhar as transformacdes
juridicas, politicas, sociais € econdmicas do Estado, sem quebra ou
violagdo da Constitui¢do, mas retirando dela, de seus elementos intrin-
secos, por inferéncia logica ou sistematica, e de elementos extrinsecos,

quer remédio possivel (cf., a propésito, o voto do Desembargador Oliveira Lima, do
Tribunal de Justiga de S3o Paulo, em ‘*Acfo direta...”’, ob. cit., pag. 153).

101. Duas das decisdes do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, mencio-
nadas anteriormente, decidiram pela competéncia do Tribunal para declarar a “‘incons-
titucionalidade, em tese, de lei municipal frente 4 Constituicdo do Estado’ (consulte-se,
ob. cit., Representa¢io n. 19.522 e n. 21.430, pags. 247 e segs. e 259 e segs., respectiva-
mente). Na controvérsia a respeito do controle em tese de leis municipais, relatada em
nota anterior, um aspecto, nas decisdes dos Tribunais paulistas, merece ser ressaltado: o
relativo ao estabelecimento do rito processual a ser seguido, vez que o constituinte pau-
lista somente definiu a ac#o, suas condigdes e seus pressupostos processuais. O Tribunal
de Justica do Estado, na esteira das mais sabias orientagdio processualistas, adotou, por
analogia, o modus procedendi estabelecido no Regime Interno da Suprema Corte (artigos
174 e 182) para a agfo interventiva no dmbito estadual, e que reproduz as regras estam-
padas na Lei n. 4.337/64. (cf. Acorddo do T.J. relatado pelo Desembargador Xavier
Honrich, em ‘‘A¢#o direta...””, ob. cit., pag. 141) subordinando, portanto, ‘‘os meios
ao fim"'.

102. N.G. Ci. Sdo Paulo (Estado), Procuradoria-Geral do Estado — ‘‘Acgdo
direta...””, ob. cit., pags. 157 e 159.
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que estdo A base de suas disposicdes, a solu¢do mais correta e mais
adequada ao caso concreto.

Apropriadas, para finalizar essas consideracdes sobre a impor-
tdncia da constru¢do jurisprudencial, as palavras seguintes:

“‘A fungdo constitucional construtiva do Supremo Tribunal Fede-
ral permite-lhe desprender do rigido formalismo legal, para possibilitar
debate amplo em torno de questdes constitucionais;: Como consegiiéncia
de ser o Supremo Tribunal Federal o guarda e o responsavel pela Cons-
tituicdo, e para cumprir essa obrigacdo que a Constituicdo lhe impde,
de guarda-la, ele deve erigir meios capazes para tanto. E se esses meios
ndo constarem de texto constitucional expresso nem de lei ordinaria,
tém eles de surgir de sua interpretagdo criadora’”, 3

103. Cf. Baracho, José Alfredo de Oliveira, ‘‘Teoria...”’, ob. cit., pig. 105. A
remisséo final & transcrigio de trecho da obra de Dalmo de Abreu Dallari.



SECAO IV

INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL
ADMINISTRATIVA

SUMARIO: 1. Adverténcia necessdria. 2. Nogdo. 3. Meios e modos
de atuacdo. 4. Notas caracteristicas. 5. A interpretagdo constitucional
administrativa enquanto processo de mutagdo constitucional.

1. Adverténcia necessdria

Toda generalizagdo no campo do Direito é dificil e arriscada,
particularmente quando ndo se circunscreve a um determinado ordena-
mento juridico.

Na interpretagdo constitucional administrativa as generalizagdes
revestem-se de maior complexidade ainda, em razdo das caracteristicas
do direito administrativo, que em cada sistema adquire notas peculia-
rissimas.

Nio obstante, para o desenvolvimento do tema procedeu-se a algu-
mas generalizagdes consideradas imprescindiveis & compreensdo da
interpretacdo constitucional administrativa como processo de mutagdo
constitucional.

Vale a ressalva, de um lado, porque n3o se desceu a pormenores
e mindcias que o tratamento do tema comporta, quando analisado do
ponto de vista do direito administrativo;! por outro lado, porque as
anélises feitas devem ser vistas com cautela, ja que ndo abrangem todos
os casos de interprétacdo constitucional administrativa passiveis de
identifica¢do nos varios sistemas que, de resto, ndo foram examinados
exaustivamente.

Por tltimo, 2 vista da complexidade apontada e a fim de imprimir
maior objetividade e alcance ao exame da matéria, da-se relevo maior
ao tema no ordenamento brasileiro.

1. Um aprofundamento nesse sentido extravasaria os limites deste trabalho.
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2. Nocgdo

Trata-se de uma das modalidades de interpretagdo constitucional
designada por orgdnica.?

De modo geral, a doutrina atribui a interpretagdo constitucional
administrativa aos 6rgdos- do Poder Executivo, quando afirma que
‘‘esta interpretacdo na esfera constitucional se efetua quando os 6rgios
do poder executivo devem ajustar seus atos, resolugdes e disposicdes
gerais ao império dos preceitos da Carta Fundamental’’.3

Na intepretagdo constitucional orgénica, os varios sujeitos ou
6rgdos chamados a aplicar ou a consentir na aplicagdo da norma cons-
titucional dela participam de modo e com intensidade distintas.*

E inegavel que, por forca da propria natureza de suas fungdes,
¢ o Poder Executivo o 6rgdo que desenvolve, por exceléncia e de modo
mais amplo e constante, a inferpretagcdo constitucional administrativa;
assim, pelo critério orgénico, € o poder ao qual pode ser atribuida essa
modalidade de interpretagdo. _

Nio se deve desconhecer, todavia, que se o Poder Executivo parti-
cipa de interpretacdo constitucional legislativa, por igual o Poder Legis-
lativo,® e ndo raro o Poder Judiciario, desenvolvem interpretagdo cons-
titucional por meio de atos de natureza administrativa.$

Numa conceituagdo mais abrangente pode-se dizer que se trata de
uma das modalidades de interpretagdo constitucional orgénica, generi-

2. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 22; Tamayo y Salmorén, Rolando,
ob. cit., pags. 125 e segs.; também Rao, Vicente, ob. cit., pag. 561.

3. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 27.

4. LiBassi, Antonino Pensovecchio, ob. cit., pag. 124.

5. E o que ocorre, por exemplo, quando o Legislativo aprova nomeagdes propostas
pelo Poder Executivo. Vejam-se, no Brasil, as atribuicdes meramente deliberantes
(artigo 42, VII1I, da Constitui¢do Federal) que o Senado Federal desenvolve através de
Resolucgdes, mas que ndo sdo atos legislativos e portanto ndo podem ser inseridos no
capitulo da interpretagdo constitucional legislativa. A proposito da natureza das Reso-
lugdes do Congresso, do Senado, da Cdmara dos Deputados, etc., cf. Afonso da Silva,
José, ““Curso de direito..."”’, ob. cit., pag. 97; também Ferreira Filho, Manoel Gon-
calves, ‘‘Comentérios..."””, ob. cit., v. 2, pags. 12-13 e ““Curso de direito...”", ob.
cit., pag. 220. Ensina Ferreira Filho que, de fato, os ‘‘itens do artigo 44 atribuem
ao Congresso o resolver, o autorizar ou permitir, o aprovar, o mudar, o fixar, o
deliberar, e s6 a mengdo desses verbos j4 mostra questdes sobre as quais o Constituinte
deixou ao Congresso decisdes tltimas, especialmente como forma de fiscalizagdo do
poder executivo.

6. Trata-se de atos administrativos materiais consoante ensina José Cretella Junior
(Cf. ““Curso de direito administrativo’’, 4* ed., Rio de Janeiro, Forense, 1975, pag. 237).



148 ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ

camente definida por exclusdo quanto as interpretagdes constitucionais
legislativa e judicial, cujas fung¢des sdo proprias e bem definidas.

Consiste, assim, na interpretagdo constitucional operada mediante
atos, resolugdes ou disposi¢des gerais ou ndo, que ndo tenham por
objetivo a elaboragdo de leis integrativas ou complementares a Consti-
tui¢do ou decisdes jurisprudenciais visando a aplicacdo da Constitui¢do
a casos concretos ou a declaragdo de inconstitucionalidade de leis e atos
normativos.

Frente a essa nogdo, mais ampla, sdo 6rgaos de interpretagdo cons-
titucional administrativa: o Poder Executivo, por exceléncia, e os
demais poderes constituidos, quando exercem atribui¢cdes de natureza
administrativa conferidas pela Constituigdo.

Neste trabalho, todavia, dar-se-4 relevo especial 4 interpretacdo
constitucional administrativa atuada pelo Poder Executivo.’

Por outro lado, convém mencionar que a interpretacdo constitu-
cional administrativa alcanca ndo apenas atos, resolucdes, deliberacdes
administrativas stricto sensu, isto &, de finalidade administrativa, mas
abrange, também, os atos administrativos qualificados de politicos ou
exclusivamente politicos, isto é, os atos administrativos que tenham
finalidade politica.®

7. Nio cabe, nesta obra, exame aprofundado dos atos administrativos de todos
os poderes. Ressalte-se, para constar, que ha uma grande riqueza, a esse respeito,
particularmente no relativo aos atos praticados pelos orgdos legislativos.

8. Adota-se, nesta distingdo, o ensinamento de Seabra Fagundes exposto na obra
‘O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario” (5% ed., Rio de Janeiro,
Forense, 1979, pags. 158 e segs.) Tratando da gquestdo politica, que resulta do ato
administrativo de sentido exclusivamente politico, adota o Autor “‘trés gradagdes de
atos: o afo administrativo como género, o afo politico como espécie, e 0 aio exclusi-
vamente politico como subespécie’’. Reconhecendo a dificil tarefa de defini-los pre-
cisamente, indica como elemento diferenciador a finalidade, que considera insuficiente
para a preocupacdo que move seu estudo, qual seja, a incidéncia do controle juris-
dicional, pelo que acrescenta o elemento conferido e conclui: ‘‘Para que o ato adminis-
trativo seja estritamente politico, h4 de conter medida de fins unicamente politicos
(finalidade) e, ao mesmo tempo, ha de circunscrever-se ao dmbito interno do meca-
nismo estatal, e, se o exceder, ndo deve alcangar direitos individuais explicitamente
reconhecidos, mas apenas interesses (contelido)’’. Para se fixar o alcance da interpretacdo
constitucional administrativa, a explanacio de Seabra Fagundes ¢ adequada, pois
engloba, a um s6 tempo, os atos administrativos praticados pelo Poder Executivo para
fins administrativos e politicos, bem como os atos materialmente administrativos
praticados para idénticas finalidades pelos demais poderes constituidos.
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Tal abrangéncia atribuida a interpretagio constitucional admi-
nistrativa € registrada também por Fix-Zamudio.®

3. Meios e modos de atuacdo

Os modos e meios pelos quais os 6rgdos competentes desenvolvem
a atividade interpretativa constitucional administrativa variam. Usual-
mente o fazem mediante a pratica de atos de finalidade administrativa
ou politica, que tomam formas variadas, qualificadas ou ndo.'?

Assim, exemplificando, o Poder Executivo, em regra, desenvolve
suas atribui¢des constitucionais mediante aros, quer se trate do exer-
cicio de seu poder regulamentar, quer do exercicio de atribui¢des consti-
tucionais outras, tais como o de nomeacdo de Ministros de Estado,
no sistema presidencialista, ou de Ministros da Corte Suprema ou do
Supremo Tribunal de Justica.!! Atos de aprovacdo da indicacdo de
Ministros para a Corte Suprema, nos Estados Unidos, as Resolu¢des
aprovando tais indicagdes, no Brasil, s30 meios de interpreta¢do cons-
titucional administrativa, utilizados pelo Legislativo. 2

9. Cf. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 27. Observa o Autor que a interpre-
tagdo constitucional administrativa ‘‘engloba a atividade que se tem qualificado como
de governo ou politica’. Veja-se, a proposito, também José Cretella Janior (**Dicionario
de direito administrativo’, 22 ed., Sao Paulo, J. Bushatsky, 1972, pags. 34-5) que
ensina que o ato de governo & espécie de ato administrativo, sendo que o *‘Poder
Executivo tem poderes politicos e administrativos’. Na mesma linha, Hely Lopes
Meirelles (*‘Direito administrativo brasileiro™, 32 ed., Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1975, pag. 645) nota: ‘‘Tais atos administrativos sdo, por vezes, rotulados pela dou-
trina simplesmente de atos politicos ou ates de governo e definidos como ‘‘aqueles
que, praticados por agentes do governo, no uso de competéncia constitucional, se
fundam na ampla liberdade da apreciagiio de conveniéncia ou oportunidade de sua
realizagdo, sem se aterem a critérios juridicos pré-estabelecidos’. **Nesse sentido pratica
ato politico o Executivo quando nomeia Ministro de Estado, quando concede indulto;
pratica-o o Legislativo quando aprova contas, cassa mandatos; e o Judiciario quando
escolhe advogado e membro do Ministério Piblico para compor o quinto constitucional’”,

10. Atos, decretos, resolugdes, mogdes e convénios sdo algumas das modalidades
de atos que resultam de uma interpretagdo constitucional desenvolvida sob a moda-
lidade em exame, qual seja, a administrativa.

11. Tal como ocorre no Brasil e nos Estados Unidos, a nomeagdo de Ministro
de Estado se faz mediante decreto individual; a aprovagdo da intervengdo nos Estados
€ também objeto de decreto do Executivo, no caso brasileiro (V. artigos 81, VI e 11
da Constituigdo Federal).

12, José Afonso da Silva, na obra *‘Aplicabilidade...”, cit., pag. 213, menciona
as ResolugOes do Senado Federal previstas na Constituigdo Federal Brasileira, artigo
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A pratica desses atos de aplicacdo constitucional pressupde, da
parte do 6rgdo ou poder, o desenvolvimento de uma atividade inter-
pretativa prévia."”

4. Notas caracteristicas

De inicio, parece oportuno observar que, no exame das caracte-
risticas da interpretacdo constitucional administrativa, ndo se pode
perder de vista que essa atividade se desenvolve para fins de aplicagdo
das disposi¢des constitucionais. Ndo se cogita, portanto, de todo e
qualquer ato administrativo de finalidade administrativa ou politica,
mas dos atos dessa natureza que tenham por escopo, mediata ou imedia-
tamente, a aplica¢do constitucional.

Destarte, as notas distintivas aqui apontadas circunscrevem-se
a interpretagdo administrativa enquanto voltada para a aplica¢do cons-
titucional.'4

Na aplicac¢do constitucional por meio de ato administrativo em
sentido amplo, a conduta do poder aplicador deve ser conduzida pela
indagacdo seguinte: é constitucional o ato a ser editado? E nesta inda-
gacdo entrardo, forgosamente, os elementos que informam a pratica
de atos sob o principio da constitucionalidade, e, por reflexo ou decor-
réncia, o principio da legalidade:!s assim, por exemplo, competéncia,

42, VI, e nos artigos 23, §§ 29 e 52, como meios de integragdo de eficacia das normas
constitucionais; indica, também, como meio de integragdo o decreto do Executivo
Federal de intervengao nos Estados, previstos no artigo 11 da Carta Magna.

13. Convém lembrar que toda aplicacio de dispositivo constitucional envolve
atividade prévia de interpretagdo, ainda que, em muitos casos, as duas fases se con-
fundam e que, segundo observa Carlos Maximiliano (‘‘Comentarios...”*, ob. cit., pag.
115) *‘sdo intérpretes da Constituicio os trés poderes em que se divide o Governo
Federal. Presume-se que todos eles a observem com respeito e carinho; por isso,
atos emanados de cada um auxiliam a exegese, guiam o investigador no verdadeiro
sentido do texto de 1891,

14. A observagdo & necessaria porquanto ndo cabe examinar aqui, como & 6bvio, os
atos administrativos em toda a extensdo que lhes atribui o Direito Administrativo.
Para exame aprofundado desses aspectos poder-se-4 recorrer as obras especializadas,
tais como Cretella Janior, José, *“Tratado de direito administrativo’”, Rio de Janeiro,
Forense, 1966, v. 2.

15. O Poder Executivo, o Legislativo e o Judiciario quando atuam desenvolvendo
atividades administrativas estrifo senso ou praticando atos de finalidade politica subor-
dinam-se n3o somente 4 Constitui¢3o, mas também 4 lei. E que, em regra, nesses casos,
0 ato praticado é de carater secundario, nio se fundando exclusiva e diretamente na
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forma, conteido, finalidade e limites para hgir. previstos na Consti-
tuicdo e, eventualmente, em norma infraconstitucional integradora do
preceito constitucional ou que, de modo vélido, possa incidir sobre
o ato.'®

Constituicdo, ainda que se trate de interpretagdo desenvolvida para sua aplicagdo.
Veja-se, na nota seguinte, o exemplo do decreto de execugdo de lei integradora de pre-
ceito constitucional.

16. V.g., &€ o caso de um decreto regulamentador de uma lei integrativa da
Constitui¢do no Brasil. O exercicio do poder regulamentar ¢ subordinado a observéncia
ndo apenas da Constituigdo, mas, também, da lei integrativa. Nado pode o decreto
regulamentar atuar praeter legem ou contra legem. Problema que assume contornos
relevantes &, por exemplo, o referente 4 regulamentagio de uma lei integrativa ou
complementar da Constituigdo que extravase ou violente a norma constitucional,
segundo interpretagio do Poder Executivo, e que enseja a seguinte questdo: deve o
Executivo regulamentar a lei tal qual foi posta ou pode, sobrepondo-se aos vicios de
inconstitucionalidade, disciplinar a matéria consoante dispde a Constitui¢do ou, em
outras palavras, considerar inexistenre a lei na parte em que ela contraria a Consti-
tui¢io? A questdo envolve, pelo menos em parte, o problema do cumprimento, pelo
Executivo, de leis inconstitucionais, ja ventilado em paginas anteriores. Nos ordena-
mentos que admitem o controle de constitucionalidade em tese, o Executivo pode,
entendendo inconstitucional a norma, deixar de expedir a regulamentagao competente?
No caso brasileiro, embora a doutrina oscile quanto ao ndo cumprimento de leis
inconstitucionais pelo Executivo, parece dominar corrente favoravel a tese. O Supremo
Tribunal Federal também ndo a infirma. Veja-se ementa do Acorddo de 21 de novembro
de 1979, do S.T.F., prolatado na Representacao n. 980-SP: “E constitucional decreto
do Chefe do Poder Executivo Estadual que determina aos 6rgdos a ele subordinados
que se abstenham da préatica de atos que impliquem a execucdo de dispositivos legais
vetados por falta de iniciativa exclusiva do Poder Executivo. Constitucionalidade do
Decreto n.7.864, de 30 de abril de 1976, do Governador do Estado de Sao Paulo™.
Transcreva-se, ainda, por elucidativo, o seguinte trecho do voto do Ministro Décio
Miranda: ‘A possibilidade de agdo direta de inconstitucionalidade através de repre-
sentacdo do Procurador-Geral da Republica, e, mesmo, a possibilidade de medida caute-
lar contra a execu¢do de medida ingiiinada de inconstitucional, nada disto impede o
exercicio auténomo e provisorio da faculdade, que tem o Chefe do Poder Execulivo,
de negar aplicagdo a lei estadual que considere inconstitucional. Especialmente o Chefe
do Poder Executivo Estadual ndo pode estar desarmado desse recurso exiremo, por
ndo ter a seu dispor agente capaz de suscitar diretamente aquela argilicdo de inconsti-
tucionalidade’” (n.g.). Desbordaria, porém, dos limites de sua atribui¢do o Executivo
que regulamentasse preceito constitucional sobrepondo-se a lei que o complementa,
por té-la como inconstitucional. Uma coisa & deixar de cumprir @ norma inconstitu-
cional. Outra, parece, & regulamenta-la, ultrapassando-lhe os limites, para corrigir
eventuais inconstitucionalidades. No caso, o exercicio do poder regulameniar ndo &
autdnomo; é determinado e circunscrito pela lei infraconstitucional. A disciplinagdo
do Executivo ndo seria regulamentacdo, mas exercicio de poder autdnomo, do qual
nio dispde.
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Incidem, portanto, sobre a interpretagdo constitucional adminis-
trativa os mesmos limites aos quais se submetem as demais modali-
dades orgénicas da interpretacdo constitucional e, ainda, de modo
particularmente sensivel, limites impostos pelo principio da legalidade.

Do carater limitado da interpretagdo constitucional administra-
tiva decorre outra nota distintiva: seu cardter secunddrio," perceptivel
quando se trata de atividade interpretativa fundada na Constitui¢dao
e em legislacdo infraconstitucional.'®

A interpreta¢do constitucional administrativa podera, todavia, ser
primdria quando fundada diretamente na Constitui¢do."

A interpretagdo constitucional administrativa ¢ também referida
na obra de Li Bassi, que a distingue em direfa e indireta.*® Segundo
o Autor, os 6rgdos administrativos exercem uma atividade interpre-
tativa em torno da norma constitucional, seja diretamente, no exer-
cicio de atribuicdo ou poder fundado na propria Constituicdo, seja
indiretamente, na aplicacdo das disposigdes legislativas infraconsti-
tucionais que regulam os principios constitucionais e dependem da
atividade administrativa para serem executadas.?

17. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pag. 28, designa esta nota caracteristica de
indireta.

18. No caso do decreto regulamentador, a competéncia do poder executivo, nos
regimes presidencialistas &, em regra, determinada pela propria Constituicao e decorre
do sistema de separagdo de poderes (Cf. Gasparini, Didgenes, “‘Poder regulamentar’’,
Sao Paulo, J. Bushatsky, 1978, pag. 56). Mas o exercicio desse poder ndo & autonomo,
pois tem conexdo com a lei a ser regulamentada. Nao se quer dizer, com isso, que a
lei deve autorizar a regulamentagéio, pois tal competéncia — a de regulamentar —,
como se disse, & propria do executivo e funda-se diretamente na Constitui¢do. A relagdo
de conexdo ou dependéncia apontada diz respeito apenas a existéncia de uma condicdo
légica: se ndo ha lei, ndo ha poder regulamentar. Dai o carater secundario ou decor-
rente da interpretagdo constitucional administrativa. Transmite-se-lhe, parece-nos, a
distingdo que Manoel Gongalves Ferreira Filho (Cf. ‘‘Comentérios...”’, ob. cit., v. 2,
pag. 116) faz entre atos primérios e secundérios.

19. Exemplo desse carater primario & o poder de nomear Ministros de Estado, no
caso brasileiro. Trata-se de competéncia constitucional fundada tdo somente na Cons-
titui¢@o, que fixa a autoridade competente e os requisitos para a nomeagao. Poder-se-ia
argumentar que a nomeacio depende de vaga e de cargo criado em lei. Ndo parece,
todavia, que a exigéncia de tais requisitos, pelo menos quanto 4 atividade constitucional
interpretativa, desfigurem o cardter primdrio da interpretagio desenvolvida com funda-
mento direto na Constituigdo para emissdo do ato.

20. Cf. Li Bassi, Antonino Pensovecchio, ‘‘L’interpretazione...”’, ob. cit.,
pag. 124.

21. Cf. ob. cit., pag. 128, nota 9.
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Fix-Zamudio admite, também, as caracteristicas apontadas, salien-
tando a interpretagao administrativa como indireta e direta, a primeira
mais restrita do que a segunda.??

Procede, em parte, a posicdo do mestre mexicano. Nada ha a
observar quanto as modalidades de interpretagdo administrativa, salien-
tadas pelo autor; realmente essa interpretacdo pode atuar diretamente
ou de modo primdrio a Constitui¢do, como também pode fazé-lo indi-
retamente ou de modo secunddrio.

Todavia, o carater restrito da interpretagdo constitucional admi-
nistrativa deve ser considerado diante de cada sistema constitucional
positivo.

Fix-Zamudio atribui tal nota caracteristica, que denomina negativa,
a partir do ordenamento mexicano, ao lembrar que normalmente ‘‘os
funcionarios administrativos ndo tém faculdade para descumprir um
preceito legal sob o pretexto de que é contrario as normas ou ao espi-
rito da Constitui¢do’’.

Nos ordenamentos onde ha controle direto de constitucionalidade
de lei em tese, a limitacdo dos poderes administrativos relativamente
ao cumprimento de leis inconstitucionais é atenuada, em especial se
for levado em consideragdo que, freqiientemente, esse controle direto
€ atuado pelo proprio Poder Executivo.?

Nesses ordenamentos, a posi¢do do administrador, sob esse dngulo,
quase que se equipara a do legislador que sofre, diretamente, o controle
juridicional de constitucionalidade.

Observe-se, ainda, que a faculdade de o Executivo ndo aplicar leis
inconstitucionais, negada pelo Autor, vem se afirmando em alguns

22. Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pags. 27-9. O Autor menciona a prisio de
cidaddo, por autoridade administrativa, sem mandado judicial, como infragdo direta
ao artigo 16 da Constituicdo (mexicana); também quando tal autoridade coibe o exer-
cicio de liberdade de expressdo consagrada nos artigos 62 e 7¢ da Carta Fundamental,
por intermédio da censura prévia, ou ainda quando néo decide, oportunamente, recla-
magdes apresentadas pelos administrados no exercicio do direito de peticdo consa-
grado pela Constituicao (artigo 8¢). Em todos esses casos, lembra o Autor, as autoridades
administrativas aplicam a Constituig3o e, para tanto, ddo interpretagdo direta as dispo-
sigdes constitucionais, ainda que passivel de impugnacdo pelo amparo (controle juris-
dicional). Transparece na observagdo o carater de ndo definitividade da interpretagdo
constitucional administrativa.

23, E o que ocorre no Brasil, onde a agdo direta de controle de constituciona-

lidade, a nivel de Constitui¢do Federal, & atribuida ao Procurador-Geral da Repitbl_ica_.
Chefe do Ministério Publico Federal e 6rgéio que integra a estrutura do Poder Executivo.
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ordenamentos, ainda que reservada, conforme lembra Manoel Gon-
calves Ferreira Filho, aos 6rgdos de cipula do Poder Executivo® que
atuam por sua conta e risco.

O exercicio da interpretacdo constitucional administrativa, que
resulta na expedicdo de ato administrativo concreto, ¢ obrigatério?%
A resposta & indagacdo pode variar conforme o ordenamento e a espécie
do ato de aplicagdo constitucional. O ato de finalidade politica &, em
regra, discriciondrio, isto é, livre quanto a forma, momento e con-
tedo; o de finalidade puramente administrativa podera ser livre, ou
ndo, quanto ao exercicio.?’

24. Cf. “Curso...”", ob. cit.,, pag. 254. Veja-se, também, a propésito, nota
anterior onde se menciona a posicio da doutrina e da jurisprudéncia, no Brasil.
(n. 16, pag. 151).

25. Ha uma clara remissdo, ao que parece, A possibilidade de incorrer o Poder
Executivo, no caso do Brasil, em crime de responsabilidade, vez que a lei tipifica, entre
as figuras desse crime, o cumprimento das leis (artigo 82 da Constituicio Federal),
A jurisprudéncia, todavia, tem afastado a hipotese, pelo menos nos casos em que a
inconstitucionalidade da lei é fruto de vicio de iniciativa, ou seja, & manifesta a usur-
pagdo da iniciativa reservada ao Executivo que, desta forma, ndo dando cumprimento
4 lei, além de zelar pela Constituigdo como lhe compete, est4 também defendendo prer-
rogativa constitucional que lhe & atribuida. Nao se faz agui qualquer juizo de valor,
mas de interpretagdo do sistema constitucional vigente. Por outro lado h4 que se obser-
var, no caso, que o vicio de inconstitucionalidade é inequivoco e manifesto.

26. Fix-Zamudio, ob. cit., pag. 28, designa tal caracteristica de positiva.

27. Exemplifique-se: ato de aprovacdo, pelo Senado, de indicagdo de Ministro
para a Suprema Corte dos Estados Unidos e ato de nomeacgdo de Ministro do Supremo
Tribunal federal, no Brasil. Sio atos livres quanto ao exercicio, ao momento, 4 escolha.
A discricionariedade. nesses casos, muitas vezes conduz a inérciz no agir, que traz
graves conseqiiéncias & ordem constitucional. No Brasil, por exemplo. em decorréncia
de crise entre 0 Poder Executivo e o Supremo Tribunal Federal, ocorrida em 1891-1893,
o entdo Presidente da Repiblica, Marechal Floriano Peixoto deixou de prover vagas
no S.T.F., que ficou varios meses sem funcionar (cf. Rodrigues, Leda Boechat,
*“Histéria do Supremo Tribunal Federal: I — 1891-1898"", Ric de Janeiro, Civilizacao
Brasileira, 1965, pag. 3). Por outro lado, a doutrina ndo & uniforme quanto a ampli-
tude da discricionariedade do exercicio do poder regulamentar. Discute-se, por exemplo,
se 0 Poder Executivo & obrigado a expedir regulamentos, se & possivel a lei fixar prazo,
isto &, determinar o momento ou o periodo para a expedicio do regulamento. A
resposta & primeira indaga¢do deve ser afirmativa. Sempre que a lei tiver que ser
regulamentada, para ser aplicada, existe poder-dever do orgdo competente para
lhe dar execugdo, regulamenté-la. No tocante & fixaco de prazos para regulamentar,
posicionam-se, de um lado, os que entendem inconstitucional o estabelecimento de
qualquer prazo, para regulamentag2o de leis (cf. Vanossi, Jorge Reinaldo, “Teoria
constitucional”, Buénos Aires, Depalma, 1976, v. 2, pag. 7). O Autor menciona
decisdc da Corte Suprema Argentina, considerando incabivel fixar prazo para cumpri-
mento de leis, por forga do principio de Separacio de Poderes. Nessa posigdo, também
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O exercicio da interpreta¢do constitucional administrativa é guré-
nomo ou independente no sentido de que o poder competente para
impulsioné-la ndo esta sujeito a autorizagdo de qualquer outro poder,
mas funda-se exclusivamente na Constitui¢do.?

A interpretacdo constitucional administrativa é definitiva ou, em
outras palavras, ndo pode ser modificada?

Em se tratando de atos administrativos de finalidade cxclusiva-
mente politica &, em regra, definitiva, no sentido de que ndc pode ser
modificada por ato de qualquer outro poder, ndo incidindo sobre ela
o controle jurisdicional, nem o politico.?® Os atos de finalidadz politica

Dibgenes Gasparin, ob. cit., pag. 219, que analisa a matéria em face da ConsiitticZo
Brasileira. Considera o Autor que a Constituigdo arrolou, de forma exaustiva ¢ exprassa,
todos os possiveis casos de fixagdo de prazo, ndo incluindo entre esses, disposicés
admitindo prazos para regulamentagdo de lei pelo Executivo; acrescenta, aindz, .omo
argumento em defesa de sua tese, que a previsdo desse tipo de prazo seria uma imo:-
si¢do indevida de encargo ao Executivo. De outro lado, posicionam-se 0s que consi-
deram constitucional a fixacdo de prazo para expedi¢do de regulamentos. O Autor
menciona, favoravel a essa ltima posi¢do, Milton Gongalves Ferreira, ‘‘Do regulamento
e do Poder Regulamentar’, Macei6, Casa Ramalho, 1957. A questdo da inércia no
exercicio da atividade constitucional administrativa ha de ser contornada por meca-
nismos constitucionais proprios, que ndo necessariamente a fixag8o constitucional de
prazo, em especial quanto 4 expedigdo de decretos ‘de regulamentagdo. E imperioso
que se cogite desses tipos de mecanismos para evitar prejuizos graves a ordem consti-
tucional e aos administrados. No caso, por exemplo, de preenchimento de cargos que
dependam de aprovacdo de dois poderes, nada impediria a fixa¢do de prazo, no to-
cante & expedicdo de decretos regulamentares, ou a nomeacdo ad referendum do érgéo
legislativo com efeitos ex nunc, ou ainda, tipificar, de modo claro, mediante critérios
razoaveis, a inércia como crime de responsabilidade, qualquer que fosse o poder
omisso; poder-se-ia, de outro lado, estender-se o alcance dos rémédios judiciais, parti-
cularmente os de protegdo de direitos individuais a inércia administrativa, caracteri-
zando, objetivamente, os casos em que tal inércia pode ser considerada como omissdo
lesiva aos administrados.

28. Esta nota peculiar complementa ou resulta da caracteristica de nao se poder,
genericamente, designar de obrigatéria a interpretacdo constitucional administrativa.

29. Veja-se, a proposito, o exame do controle das chamadas questdes politicas.
O ato administrativo de finalidade exclusivamente politica escapa a qualquer controle
jurisdicional; assim, por exemplo, uma mog¢do de desconfianga nos governos parla-
mentares, uma resolugio do Senado Federal, no Brasil, rejeitando aprovagdo a nome
indicado para Chefe de missao diplomatica (artigo 42, IlI, da Constituigdo Federal e
artigo 402 do Regimento do Senado Federal). Ver outros exemplos em Seabra Fagundes,
M., “O controle...”’, ob. cit., pags. 160 e segs., nofa 6-15.
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podem também ser imunes ao controle jurisdicional, com certas limi-
tagdes,* e ao controle politico.*

O ato de finalidade administrativa &, também, definitivo no que
respeita a discricdo deixada ao exercicio dos 6rgdos competentes. Nao

escapa, porém, ao controle jurisdicional de constitucionalidade e
legalidade.*

O carater de interpretagio definitiva ou final ndo conduz & imuta-
bilidade. O poder competente para desenvolver a interpretacdo consti-
tucional administrativa pode muda-la, pode modifica-la,** observados
os limites constitucionais ou legais.

Finalmente, a interpreta¢do constitucional administrativa € vin-
culante. Porém, é vinculante interna corporis, quando proveniente da
autoridade competente mais alta de uma pirdmide administrativa; externa
corporis, sera vinculante para os administrados, que devem observancia
aos regulamentos, decretos, atos, etc. e para os outros poderes, obser-
vados os limites da competéncia constitucional do Poder Executivo.

30. No Brasil, ndo escapam ao controle jurisdicional atos que firam direitos indi-
duais (artigo 153 § 49, da Constituigdo Federal). Também nos Estados Unidos, onde
o problema das questOes politicas foi originariamente suscitado, o afastamento do con-
trole jurisdicional est4 bastante atenuado com relagdo ao posicionamento anterior da
Corte Suprema. Veja-se referéncia na Segdo relativa A interpretagdo constitucional
judicial. Por outro lado, a verificagdo dos requisitos formais constitucionais ou legais
dos atos de finalidade politica, em regra, sofre controle jurisdicional.

31. Nem sempre, todavia, inexiste controle politico. No Brasil, exemplificando,
o decreto de intervencdo federal sofre apreciagdo do Congresso Nacional (artigo 12
da Constituicdo Federal) que pode desaprova-lo, com efeitos ex nunc, porém (v. Fer-
reira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Comentarios..."””, ob. cit., v. 1, pags. 114-15.) Por
igual, a indica¢do de qualquer Ministro do S.T.F. pode ndo merecer aprovagdo pelo
Senado Federal (artigo 42, 111I).

32. Cf. Seabra Fagundes, ob. cit., pag. 160.

33. A mutabilidade de tal interpretagdo encontra limites na motivagdo e nos efeitos
do ato resultante. jExmpiificandol com casos retirados da experiéncia constitucional
brasileira; se a inteivengdo federal resulta de decreto motivado, pode cessar, cessados
os motivos; a nomeagdo de Ministro de Estado pode ser revogada a qualquer tempo,
a nomeagdo de Ministro do Supremo Tribunal Federal é imutavel, em razdo das garan-
tias de vitaliciedade que lhe s3o asseguradas; o Governador do Distrito Federal pode ser
substituido a qualquer tempo pelo Presidente da Repiblica, ndo obstante sua anterior
aprovagdo pelo Senado Federal (artigo 42, 111). (Cf. Aratjo Cintra, Antonio Carlos de,
‘‘Motivo e motivaglo do ato administrativo’, Sdo Paulo, 1978. Dissertagdo de con-
curso a livre-docéncia de Direito Administrativo na FADUSP, pags. 163 e segs. e 189).
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Nio é, todavia, final, nos casos em que admite confronto judicial
(controle de constitucionalidade e legalidade dos atos administrativos)
ou controle politico.

5. A interpretacdo constitucional administrativa enquanto
processo de mutagdo constitucional

A interpreta¢do constitucional administrativa configura processo
de mutagdo constitucional sempre que, atuando para concretizar, inte-
grar e aplicar a Constitui¢do, conduz, permite ou possibilita a transfor-
magcdo do sentido, do significado e do alcance das disposi¢des da Lei
Fundamental, amoldando-a a realidades novas, a situacdes novas,
novas necessidades sociais.

Veja-se que nem sempre a interpretacdo constitucional, atuando
como processo de mutagdo constitucional, amplia ou ‘estende o signi-
ficado e o sentido da Constitui¢do; por vezes, pode até mesmo restrin-
gi-lo. Ampliando ou restringindo estara dando sentido concreto, vivo,
possivelmente novo a Constitui¢do e, portanto, se alga a categoria de
processo de mutagdo constitucional.

Nessa afirmacdo ndo ha qualquer juizo de valor. Trata-se de veri-
ficagdo, pura e simples, dos efeitos da interpretagdo constitucional.

Para que a interpretagdo constitucional administrativa atue como
processo de mutacdo constitucional, sem mudar a letra da Constitui¢do
e sem violar-lhe letra ou espirito, deve se revestir das caracteristicas ja
apontadas relativamente as demais modalidades de interpretacdo cons-
titucional. )

Como a interpretagdo administrativa modifica o sentido ou o
alcance da Constitui¢do?

Sob dois 4ngulos ser4 considerada a configuracdo da interpre-
tagdo constitucional administrativa: a tipologia das normas constitu-
cionais e a interpretagdo constitucional atuada por atos administra-
tivos de finalidade administrativa e de finalidade politica, ou atos de
governo.

34. Exemplificando, no Brasil, a nomeagdo de um Ministro de Tribunal, se contra-
riar a Constitui¢do, pode ser impugnada por via judicial; a nomeagao de um Ministro
do Supremo Tribunal Federal pode ser obstaculada pelo Senado Federal.
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a) A lipologia das normas constitucionais e a interpreta¢do
constitucional administrativa.

Toda interpretagdo constitucional administrativa tem por fim um
ato que visa a aplicacdo mediata ou imediata de uma disposi¢do cons-
titucional,?

Considerando a tipologia das normas constitucionais de José
Afonso da Silva, observa-se que a interpretagdo constitucional adminis-
trativa assume carater particularmente relevante no tocante as normas
programaticas, de eficacia limitada, e as normas de eficicia contida.

Quanto as normas programaticas’’, duas situagdes devem ser men-
cionadas. O constituinte fixa principios genéricos e esquematicos que
ndo se dirigem expressamente ao legislador, mas a sua interpreta¢do
¢ facultada ou imposta ao administrador, ao Poder Executivo, direta-
mente. Trata-se, pois, da atuagio administrativa direta para integra-
¢do, complementa¢do ou execu¢do da norma constitucional. Esse é o
primeiro caso.

Freqiiente ¢ a norma programatica dirigir-se ao legislador que cui-
dara da integragdo da sua efic4cia, por meio de leis, as quais, por sua
vez, também gerais e genéricas, deixardo larga margem de discricio-
nariedade a efetiva execucdo das normas ao administrador. Esse o
segundo caso.

Vale transcrever a ligdo de José Afonso da Silva, quando registra
que na Constituicdo de 1969 ha normas programéticas que ‘‘mencio-
nam uma legisla¢do futura para atuacdo positiva do programa previsto,
enquanto outras ndo a indicam, ficando umas, portanto, dependentes
do legislador e de sua discricionariedade e outras abrem campo a discri-

35. José Afonso da Silva analisando a aplicabilidade das disposicoes da Consti-
tui¢do Brasileira em vigor registra, dentre os meios de infegracdo da eficacia das suas
normas, atos administrativos de finalidade administrativa ou politica, tais como: o
decreto federal para aplicagio das normas sobre a intervencdo nos Estados (artigo 11)
¢ as resolugdes do Senado Federal, “*como certos limites 4 autonomia tributaria e finan-
ceira dos Estados (cf. ““Aplicabilidade...”, ob. cit., pags. 212-13),

36. A especificag@o & meramente exemplificativa. Ndo ha, nesse exame, qualquer
pretengdo de esgotar a configuracdo da interpretacao constitucional administrativa, a
partir da tipologia construida por José Afonso da Silva,

37. Lembre-se que, na licdo de José Afonso da Siiva, as normas programaticas
(ob. cit., pag. 129) sdo aquelas normas constitucionais através das quais o constituinte,
em vez de regular direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tra-
car-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus Orgdos (legislativos, executivos,
jurisdicionais e administrativos) como programas das respectivas atividades, visando
a realiza¢do dos fins sociais do Estado’’ (n.g.).
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cionariedade da legislagdo, da administragdo e da jurisdi¢do (até onde
possa), nem sempre carecendo de leis para seu cumprimento’’, havendo
ainda as que ‘‘postulam observincia de toda a ordem sOcio-econoOrmica,
diante das quais qualquer sujeito publico ou privado, que atue em sen-
tido oposto ao principio, comporta-se inconstitucionalmente’’ .

A Constitui¢do Federal Brasileira oferece claros exemplos de inter-
pretagdo constitucional atribuida ao administrador para integracdo
de normas constitucionais programaticas, diretamente, tais como as
contidas nos artigos 179 e 180.%

A atuacgdo administrativa indireta de integracdo da Constituicao
avulta na ordem constitucional brasileira, como de resto, nos sistemas
constitucionais em geral. Basta, para ilustrar a afirmagéo, ter-se pre-
sente que as normas programaticas incidem nos setores mais sensiveis
da vida econdmica e social e ndo obstante a aprovacgdo da lei de meios
pelos orgdos legislativos, a efetiva destinagdo e aplicagdo de recursos
é coordenada pelos 6rgidos do Executivo, que dardo maior importéncia
a esse ou aquele setor, a seu inteiro critério.

Vejam-se, a proposito, exemplos retirados da Constituigdo Brasi-
leira em vigor, onde se percebe nitidamente a importancia da atuagéo
do administrador na integragdo de preceito constitucional. O artigo
165, XVIII, assegura aos trabalhadores, dentre os direitos que visam
4 melhoria de sua condic¢do social ““coldnias de férias e clinicas de re-

38. Cf. ob. cit., pags. 121-32 (n.g.).

39. A Constitui¢do Brasileira reza que o Poder Publico incentivara a pesquisa e
o ensino cientifico e tecnoldgico (artigo 179, paragrafo unico) e assegurara protecdo
especial aos ““documentos, obras e os locais de valor historico ou artistico, 0s monumentos
€ as paisagens naturais notaveis, bem como as jazidas arqueologiecas’ (artigo 180, para-
grafo Gnico). Lembra com propriedade José Afonso da Silva que tais normas progra-
maticas podem ser atuadas pelo Poder Publico em geral, cabendo acrescentar que,
no Brasil, sdo atuadas particularmente pelo. Executivo. Quando a interpretagdo consti-
* tucional administrativa tende, como nos exemplos mencionados, a integrar a eficacia
de normas programaticas, ela assume relevo semelhante & interpretagdo legislativa
relativamente & mesma categoria de normas. A discricionariedade de escolha, de caminhos
e meios para o desenvolvimento dos fins € significativa. A Constitui¢do serd’efetivamente
aplicada nesses campos de partticular relevancia — de um lado, no campo do desen-
volvimento econdmico, social, cultural e tecnolégico do pais, e de outro no que respeita &
protegdo do meio ambiente e de cultura nacional — na medida em que o Poder Piblico
efetivamente se dispuser a atua-la. Ndo & dificil perceber-se como podera, nesse caso,
a interpretagfio constitucional administrativa ao favorecer um aspecto em detrimento
do outro, ao dar maijor relevo a determinados encaminhamentos, ampliando ou res-
* tringindo o contetdo e o alcance da norma, atuar como processo de mutagdo cons-

titucional.
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pouso, recupera¢do e convalescen¢a, mantidas pela Unido, conforme
dispuser a lei”’.

Por igual, a Constitui¢do determina que ‘‘sera concedida assis-
téncia judiciaria aos necessitados, na forma da lei”’ (artigo 153, § 32).
Ao legislador cabe integrar o preceito constitucional, mas a execugdo
efetiva da norma dependera, fortemente, do Poder Executivo.*

Dessa forma, ndo sera desproposito afirmar que a lei pode dar
aplicagdo ao preceito constitucional, mas que este, todavia, remanes-
cera inerte pela inexecugdo administrativa.

A atividade interpretativa administrativa, concretizando as nor-
mas programaticas, ainda que observados, necessariamente, os limites
constitucionais®? dard em grande medida o sentido real e concreto da
Constituicdo.

De outro lado, a inércia do intérprete constitucional administra-
tivo é sobremodo significativa, quer quando lhe cumpre, diretamente, |
integrar a eficacia da norma constitucional, quer quando deve fazé-lo,
indiretamente.

40. A prestacdo de assisténcia judicidria aos necessitados questdo tormentosa nos
sistemas constitucionais de modo geral, assume propor¢des alarmantes no Brasil. Em que
pese existirem, a nivel federal e a nivel estadual, leis e Constituigdes Estaduais discipli-
nando o assunto e atribuindo principalmente ao Poder Piblico concretizar a garantia
constitucional, o fato é que ela ndo tem ressonancia pratica por razdes vérias: inexisténcia
ou inadequag¢io da maquina administrativa, falta de recursos financeiros, etc. Tais falhas
hio de, necessariamente, ser debitadas ao Executivo. A ndo aplicacdo do preceilé torna
letra morta a garantia constitucional e, por consequinte, muda a intengio ou a missdo
constitucional, neste aspecto.

41. A efetiva execugdo de normas programaéticas, desdobradas em lei, como de
resto a execugdo da legislagdo, é tarefa do executivo. A elaboragdo de planos e programas,
muitas vezes, faz-se sem qualquer possibilidade de controle dos 6rgéos legislativos,
cuja fiscalizagdo formal pela lei de meios nem sempre atinge a profundidade desejavel.
Dai a necessidade de maior participagdo da comunidade na elaboragdo de planos e
programas, especialmente a nivel local, onde o povo pode atuar com maior sensibilidade
e conhecimento de causa, ou na aprovacdo desses planos, por plebiscito. Seria parti-
cularmente 1til abrir caminho para a comunidade participar, diretamente, sobretudo a
nivel local, nesse campo de atividade. A nivel regional e federal, poder-se-ia cogitar
de oOrgdos colegiados representativos. A idéia ndo discrepa de sugestdes propostas,
relativamente ao exercicio da elaboragdo legislativa, por José Afonso da Silva (cf. **Prin-
cipios do processo de formagdo das leis no direito constitucional’’, Sdo Paulo, Revista
dos Tribunais, 1964, pags. 298 e segs.). Também o necessario desenvolvimento do processo
de fiscalizagdo dos 6rglos de representagio popular poderia minimizar as conseqiléncias
da inexecucdo ou ma execucdo das normas programaticas. Cf. também Ferreira Filho,
Manoel Gongalves, ‘Do Processo Legislativo’’, ob. cit., pag. 121.

42. Veja-se que nem o legislador, nem o administrador podem dar orienta¢do
diversa da tragada pelo texto constitucional 4 matéria que devem desenvolver ¢ implementar.
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A interpretacdo constitucional atuada pelos 6rgdos da adminis-
tragdo publica quanto as normas de eficacia contida merece registro
particularizado.

A eficicia das normas constitucionais pode ser contida mediante
lei ou outras normas constitucionais* e pode ser contida por motivos,
fatos, conceitos éticos, valores juridicizados e largamente difundidos
no direito publico, tais como os conceitos de ordem publica, seguranga
nacional ou piublica, bons costumes, necessidade ou utilidade publica,
perigo publico iminente, ordem democrdtica, regime democritico, etc.*

Esses elementos de contengdo sdo sobretudo atuados pelos Poderes
Publicos, balizando sua agdo notadamente no campo das limitagdes
aos direitos individuais.

E em nome dessas expressdes limitativas e concretas que o Poder
Publico desenvolve a intensa atividade designada de poder de policia.*

A interpretacdo constitucional desenvolvida pela atividade do
poder publico na aplicagdo desses elementos fornece, em grande me-
dida, o carater real que as normas constitucionais assumem no coti-
diano. Nao se pode deixar de observar que o contetdo concreto de tais
conceitos éticos, valores, motivos, &, de modo mais constante ¢ objetivo,
fixado através da a¢do administrativa do que por intermédio de normas
legais.*

43. Cf. Afonso da Silva, José, ob. cit., pag. 96.

44, Cf. Afonso da Silva, José, ob. cit., pags. 91-101. Os elementos citados pelo
Autor sdo retirados da Constituigdo Brasileira, mas sdo usualmente encontrados nas
varias Constituigdes. Veja-se por exemplo: a Constitui¢do da Suf¢a menciona conceitos
tais como frangiiilidade e ordem (artigo 29), forma republicana representativa e demo-
crdtica (artigo 62), perigo externo iminente (artigo 15), bem-estar geral e seguranca
econdmica (artigo 31 - bis), ordem piiblica e bons costumes (artigo 50 que diz: “‘E garantida
a liberdade de culto nos limites compativeis com a ordem piblica e os bons costumes’”).

' A Constituigdo da Itdlia refere-se a conceitos tais como interesse geral, utilidade geral
(artigos 42 e 43, tratando da matéria da desapropriagio), seguranca (artigos 16 e 17),
razdes de salubridade e seguranga, e bons costumes (artigo 21).

45. *‘Faculdade de que dispde a Administragdo Piblica para condicionar e restringir
0 uso € o gozo de bens, atividades, direitos individuais, em beneficio da atividade e do
proprio Estado™ (Cf. Meirelles, Hely Lopes, ‘‘Direito...”*, ob. cit., pag. 101; também
Técito, Caio, ““‘O Poder de policia e seus limites’’, in: ____ . “Direito adminis-
trativo’’, Sdo Paulo, Saraiva, 1975, pags. 134-5).

46, Exemplificando, os casos de utilidade publica para a expropriagdo, no Brasil,
sdo fixados em lei — Lei n. 3.365/41 (Cf. Seabra Fagundes, M., ob. cit., pag. 338).
E todavia a contribuigio da doutrina que esclarece a distingdo do triplice fundamento
constitucional da desapropriagdo, contida no artigo 153, § 22, da Constituicdo vigente.
Deve-se a Seabra Fagundes, a classica distingdo formulada entre necessidade piiblica,
utilidade piiblica e interesse social (cf. **Da Desapropriagdo no direito constitucional
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Por outro lado, o controle jurisdicional sobre a atividade adminis-
trativa fulcrada nesses conceitos é de certo modo limitado. De um lado,
nem sempre os atos chegam ao exame dos tribunais; de outro, nem
sempre 0 Poder Judicidrio se predispde a fixar tais conceitos, a fim
de coibir ou limitar a agdo administrativa,* situando alguns deles —
ordem publica, seguranga nacional, etc. — como questdes politicas®®

ou questdes de mérito.

Ensina Seabra Fagundes que o mérito esta no sentido politico do
ato administrativo e ‘‘compreende os aspectos, nem sempre de facil
percepc¢do, atinentes ao acerto, a justica, utilidade, eqiiidade, razoabi-
lidade, etc., de cada procedimento administrativo’’,*

Nio faltam, é claro, construgdes judiciais, em torno de conceitos
éticos, motivos, valores, etc., quando estes constituem elementos de
contengdo da atividade administrativa’ o que, de resto, é fundamental
para a protecdo dos direitos dos individuos.3!

Inegavel, portanto, a vista do exposto, a grande repercusso, na
dindmica constitucional, da interpretagéo constitucional administrativa

brasileiro”, R. Dir. adm., Rio de Janeiro, 74:3-4, 1948), pois que, somente em 1962, pela
Lei n. 4.132, de 10 de setembro, definiu o legislador os casos de expropriagéo por
interesse social (cf. do Autor, ‘O controle...”, ob. cit., pag. 331). Ver também, Odete
Medauar, “‘Da destinagdo dos bens expropriados’, Sao Paulo, 1981, Dissertagdo de
Livre-Docéncia apresentada a Faculdade de Direito da USP.

47. Veja-se, por exemplo, o caso da expropriagdo por wtilidade piiblica, no Brasil.
A atuagdo do Judicidrio limita-se a verificar se 0 motivo ou fundamento invocado para
a decretacio de utilidade piiblica figura entre as hipoteses legais; ndo ha apreciacdo dos
motivos (conveniéncia ou oportunidade) da decretagio de medida. A latitude optativa do
administrador, nessa apreciaciio, é invulneravel e incontrolavel.

48. Observe-se, por exemplo, a extensdo da atuacdo do Presidente da Repiiblica,
no Brasil, para decretar estado de sitio ou de emergéncia ou determinar medidas de
emergéncia (artigos 155 e 156 da C.F.). “‘Basta um decreto do Presidente da Repiblica,
com base quase sempre em sua apreciacdo subjetiva dos fatos, para que normas de
outorga daqueles direitos (direitos individuais previstos no artigo 153) fiquem contidas
paralisadas, no que tange. & producaofde seus efeitos e de sua aplicagdo’ registra José
Afonso da Silva (Cf. ““Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 96).

49, Cf. ob. cit., pags. 146-7.

50. A Corte Suprema Norte-Americana, por exemplo, estabeleceu em 1957, no
processo Roth v. U.S.A. critérios para definir o carater de obscenidade de uma obra,
com vistas exatamente 4 atuacdo do poder piblico no tocante & censura, A tendéncia liberal
da Corte, presidida pelo Juiz Earl Warren, permitindo a explosdo de obras eroticas
provocou, no dmbito do Legislativo e da comunidade, violenta reagdo, no sentido de
restabelecer-se a censura (Cf. Grinover, Ada Pellegrini, **O poder publico..."", ob. cit.,
pag. 69).

51. Cf. Grinover, Ada Pellegrini, ‘O poder publico...”, ob. cit., pag. 89.
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de normas constitucionais, particularmente as programaticas e as de
eficacia contida.

b) A interpretacdo constitucional administrativa conforme a finalidade
do ato.

E possivel despreender-se, também, a importincia da interpre-
tacdo constitucional administrativa, como processo de mutagdo cons-
titucional, se a questdo for examinada sob outro &ngulo, ou seja,
quando se analisa a intepreta¢cdo como condi¢@o prévia para a positi-
vagdo de atos administrativos ou de finalidade politica ou atos de
governo.

Os poderes publicos podem receber da Constituigdo competéncia
para atuar e aplicar a norma constitucional direta ou indiretamente,
tanto praticando atos administrativos em sentido estrito, como atos
administrativos de finalidade politica.

Exemplifique-se. '

A nomeagdo de Ministro de uma Corte Suprema da Justica, esco-
lhido por critérios subjetivos do Chefe do Poder Executivo, pode influir
na interpretacdo constitucional judicial.®? Indiretamente, portanto,
o Poder Executivo torna-se, pela atuagdo livre da norma constitu-
cional, veiculo de outro processo de mutagéo constitucional.

A interpretagdo administrativa impulsiona, direta ou indireta-
mente, o processo de mutacdo constitucional quando o Poder Executivo,
aplicando normas constitucionais, decide sobre planos e programas
particularmente voltados para os setores econdmico-social, de previ-
déncia social, etc.®

52. A histéria da Suprema Corte, nos Estados Unidos, é exemplo vivo de como
o Executivo logrou influir na mudanca da interpretagdo constitucional por meio de
alteracio da composi¢do da Corte (Veja-se, a proposito, a obra de Leda Boechat Rodrigues,
““A Suprema Corte..."", citada). Cf. também C. Herman Pretchett (ob. cit.) pags. 150
e segs., que menciona ter o Presidente da Republica mais condi¢3o que o Congresso
para influenciar a Suprema Corte, principalmente por meio de seu poder de nomear
membros do Tribunal. Assim o fez Roosevelt, entre 1937 e 1942, quando escolheu um
Presidente da Corte e fez outras oito nomeagdes. Nixon transformou a Corte de Warren
na Corte de Burger, com quatro nomeagdes entre 1969 ¢ 1971.
53. Conforme o ordenamento juridico tais planos e programas podem estar sujeitos
4 aprovagdo legislativa. Veja-se o famoso exemplo, j4 citado, da politica do New Deal do
Presidente Roosevelt que, traduzido em grande quantidade de leis de carater social, ao
" lograrem aprovacio da Corte Suprema provocaram verdadeira mutagfio constitucional
nos Estados Unidos, sem mudancga formal da Constituigio, Nesse caso, a influéncia do
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A experiéncia constitucional, por sua vez, tem demonstrado ser
particularmente relevante a interpretagio constitucional adminis-
trativa desenvolvida pelo Presidente da Repiblica no uso dos chamados
poderes de crise ou poderes de emergéncia.** As decisdes presidenciais,
nesses casos, muitas vezes operam verdadeiras mutagdes constitucionais. s

Finalmente, ndo se pode menosprezar o importantissimo papel
que a maquina administrativa, sob o comando do Chefe do Executivo,
tem no processo de mutacdo constitucional.

A integracdo das normas constitucionais, ndo raro, é moldada
nos 6rgéos da administragdo publica.

Os ministros, a nivel federal ou nacional, quer no presidencialismo _
quer no parlamentarismo sdo, de fato, os érgaos executores da Lei e
da Constitui¢do.%

Executivo foi tdo sensivel em relacio a interpretagdo constitucional legislativa como
relativamente & interpretagdo constitucional judicial (cf. Schwartz, Bernard, ob. cit.,
pags. 207 e segs.).

54. Cf. Aubert, Jean-Frangois, *'Traité...””, ob. cit., pags. 545 e segs. O Autor
refere-se aos decretos, em casos de perigo iminente, do Conselho Federal na Suica, ndo
fundados na Constituigdo, mas tidos como constitucionais pelo Tribunal Federal e que
“*ndo podem derrogar a Constituicdo’™* (ob. cit., pag. 546, n. 1.529). Todavia durante
a Segunda Guerra Mundial, o Conselho Federal usou dos poderes de crise e o fato & que a
Administragdo baixou oitocentos e cingitenta ordonnances praticando intimeros atentados
a Constituigdo (cf. também Loewenstein, Karl, ““Teoria...”’, ob. cit., pag. 291). Veja-se
também, Ferreira Filho, Manoel Gongalves — *‘O Estado de Sitio’’ Sao Paulo, 1964,
pags. 67-68.

55. Paul Leroy (‘‘L’organization constitutionnel et les crises'’. Paris, L.G.D.J.,
1968, pags. 188 e segs.) analisando ‘‘a interpretagdo presidencial da defini¢do de crise
€ a pratica constitucional’ demonstra o papel que as decisdes presidenciais na Franca,
calcadas no artigo 16 da Constituicao de 1958, tiveram na interpretagdo e aplicagdo da
Constitui¢do. O exercicio desses poderes de crise “‘suspende certas disposi¢cdes cons-
titucionais® (pags. 156-7). Mais a frente, o Autor (pags. 261 e segs.) sob o titulo @ modi-
Jficagdo da ordem constitucional pelas decisdes presidenciais lembra que o Presidente ndo
dispde do “‘poder de reformar a Constituicio’’ mas que, de fato, pelos poderes de crise
logra conduzir uma *‘revisdo constitucional provisoria ou definitiva, se suas decisdes
tiverem efeito por tempo indeterminado’’ (pag. 263). O Autor denomina o fato de
fraude a Constituigdo que ndo poderé ser obstaculado porque ‘‘a decisdo presidencial
ndo & suscetivel de recurso contencioso para apreciacdo de sua legalidade e nio podera
ser invalidada...”

56. Veja-se a importancia, particularmente acentuada no Brasil, da agZo ministerial.
As atribuigdes dos Ministros s3o especificadas na Constitui¢do (artigo 85) e acrescidas
diante da possibilidade de receberem delegacao de atribuigdes interna corporis, conforme
0 disposto no paragrafo tnico do artigo 81 da Constitui¢do Federal. Essa delegacio.
€ relativamente ampla, sobretudo quanto & *‘estruturagio, atribuigdes e funcionamento

dos 6rgdos da administracdo federal’ (item V), e & concessdo de indultos e comutagio
de penas (item XXII).



SECAO V

OUTRAS MODALIDADES DE
INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

SUMARIO: 1. Consideracdes iniciais. 2. A interpretacdo constitu-
cional auténtica. 3. A interpretacdo constitucional popular. 4. A inter-
pretagdo constitucional doutrindria.

1. Consideragdes iniciais

Outras modalidades de interpretacdo constitucional sdo freqtiente-
mente mencionadas pela doutrina e pela jurisprudéncia. Assim, as
comumente designadas por auténtica, popular e doutrindria.

Tais modalidades . de interpretagdo constitucional comportam
poucos desdobramentos no que diz respeito & mutacdo constitucional.
Na realidade, pequena contribuigdo trazem para o exame desta matéria.

Niao obstante, merecem referéncia, pelo que serio examinadas,
ainda que suscintamente, nesta se¢3o.

2. A interpretagdo constitucional auténtica

Designa-se como auténtica a interpretagdo oferecida pelo proprio
6rgdo do qual procede a disposi¢do normativa a ser interpretada.’

1. Nesse sentido, ¢f. Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentéarios..."", ob. eit,, tambeém
Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 21. Ndo poupa a doutrina critica a essa modalidade
de interpretagio. (Cf. Rao, Vicente, ob. cit., pag. 571).
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Configura-se, destarte, a interpretacdo auténtica, quando ocorre
confluéncia de trés notas caracteristicas, a saber:

(@) quando o proprio 6rgdo competente para editar a norma desen-
volve atividade, (b) para o fim de interpreta-la, (c) sem todavia pre-
tender mudar a letra do texto a ser interpretado.

Assim, sdo notas caracteristicas dessa modalidae de interpretagdo:
identidade de 6rgdo, finalidade da atividade desenvolvida e limitagdes
impostas a atividade que consiste, particularmente, na inalterabilidade
da letra da norma a ser interpretada.?

Na conformidade do conceito enunciado, rigorosamente falando,
nao existe interpretagdo auténtica da Constituicio, obra de um Poder
Constituinte Originario e que, s6 por ele, portanto, poderia ser auten-
ticamente interpretada.* Quando o Poder Constituinte Originério atua,
porém, em regra ele porta nova Constituicdo.

2. Observa-se que alguns autores entendem ser quféntica a interpretacdo realizada
pelos érgaos do Estado e, em altimo grau, pela autoridade suprema. Nessa linha: Pérez
Carillo, Augustin, ob. cit., pags. 86-7, que acompanha Kelsen, Hans, “‘Teoria...”",
ob. cit., pag. 284. Afastamos a qualificagdo de agurénrica tanto para a interpretacio
definitiva da Constitui¢io pelo Poder Judiciario, como para a interpreta¢io definitiva da
Constitui¢do desenvolvida pelo Poder Legislativo ou ouiro orgdo qualquer, guando
no exercicio do controle politico de constitucionalidade, porque, nessas, falta uma das
notas caracteristicas da interpretagio auténtica, ou seja, o desenvolvimento da atividade
interpretativa pelo 6rgido competente para editar a norma.

3. Cf. Afonso da Silva, José, “‘Aplicabilidade...””, ob. cit., pag. 216, O Autor
ressalta “‘ndo existe interpretacdo auténtica da Constitui¢ao™ e acrescenta (tratando
das leis integrativas): *‘Lei que o pretendesse efetivamente estaria emendando o Estatuto
Politico, e isso s6 é possivel atendendo-se as regras expressas para tanto'’. Lembra o
Autor a existéncia de leis interpretativas de Constituicdo, admitidas pela Constituigio
do Imperio e cita, a proposito, a Lei n. 105, de 12 de maio de 1840 (que interpreta artigos
do Ato Adicional de 1834, com base no artigo 25 deste). Estas poderiam ter o cardfer de
interpretagdo auténtica porém s6 apresentam duas caracteristicas bésicas: 1%) tratava-se
de interpretagdo do texto e ndo alteracdo dele, e 2%) ao poder legislativo se atribuia
competéncia que o algava a altura do constituinte originario, embora, na fun¢do da
interpretagdo, estivesse sujeito aos limites fixados pela norma (tais como, v.g., ndo poderia
alterar seu texto). Jodo V. C. Barbalho (““Constituigdo...”, ob. cit., pag. F38) transcreve
artigo do projeto original da Comissio do Governo Provisério, da Constituicdo de
1891, que dispunha: **A interpretacdo por via de autoridade, ou como medida geral,
pertence ao legislativo™ (artigo 108). E bem verdade que, na Representacdo n. 749-RS o
Supremo Tribunal Federal qualificou de auréntica a interpretagdo dada ao artigo 188 da
Constituicdo de 1967, pelo Decreto-Lei n. 216/67 (Vejam-se votos de Vitor Nunes e
Gongalves de Oliveira em Brasil. Supremo Tribunal Federal. ‘“Representagdes...”’, ob, cit.,
v. 2, pag. 409; também ementa do Acordio & pag. 383). No caso, prendeu-se o Supremo
Tribunal Federal & fonte do Decreto-Lei, editado por um Governo Revolucionario que



PROCESSOS INFORMAIS DE MUDANCA DA CONSTITUIGCAO 167

Discute-se em doutrina todavia se, diante de uma Constitui¢do
rigida,* o Poder de Reforma Constitucional pode desenvolver interpre-
tagdo constitucional qualificada de auténtica, nos casos em que, dentro
dos limites do exercicio constitucional de poder constituinte derivado,
emenda a Constituicdo. A indagacdo se coloca, particularmente, quando
a alteracdo formal da Constituicdo tem por objetivo adequar a norma
constitucional a uma interpretacdo judicial que lhe tenha atribuido
sentido ndo desejado pelos detentores do poder constituinte derivado
ou pela comunidade.®

Para uns, a obra de reforma do constituinte derivado ndo é inter-
pretagcdo, mas sim criag@o de nova norma.% Previsto na Constituicdo e
- atuando na forma fixada, o constituinte derivado modifica a norma
constitucional, substituindo-a por outra, nio a interpretando em
realidade.

Outros, todavia, entendem que existe interpretagdo auténtica da
Constituicdo quando é a mesma reformada pelo constituinte derivado,
na forma prevista pelo texto de Lei Maior, para o fim de eliminar os
obstaculos opostos a aplicagdo ou entendimento da norma constitu-
cional, por interpretacdo de outros 6rgdos, principalmente do judi-
ciario, nos casos em que este tem, a seu favor, a autoridade suprema
de guarda da Constitui¢do.” A finalidade, pois, ¢ que definiria, no caso,
o carater de reforma constitucional.

impulsionou, também, a edicdo da Constituigao de 1967. No nos parece correta data
venia a qualificagdo dessa interpretacdo como auténtica.

4. Nos Estados onde a Constitui¢do ¢é flexivel, o problema, quanto & existéncia
ou ndo, de interpretagdo constitucional auténtica, ndo se desfigura. Nesses, apenas o
que se altera € o orgdo competente para mudar a Constituicdo que, no caso, é o proprio
legislativo ordinario. A indagagdo permaneceria a mesma; lei, alterando a Constituicéo,
poderia ser designada de interpretacio auténtica?

5. Assim, por exemplo, a Emenda XIV a Constituicio dos Estados Unidos, ja
mencionada, cujo objetivo foi tornar constitucional legislagdio do Congresso sobre
imposto de renda.

6. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 22; cf. também Bonavides, Paulo,
“‘Direito...”", ob. cit., pag. 269. O Auter menciona as duas correntes, formadas em
torno da interpretagdo de lei, e cita Savigny que se inclui entre os que negam o cariter
inlerpretativo a uma lei que representa, sempre, segundo afirma, uma nova lei.

7. Desse parecer Maximiliano, Carlos, *‘Comentarios...””, ob. cit., pags. 110-11 e 429,
O Autor ilustra sua posicdo com exemplo retirado de experiéncia constitucional americana,
citando a X7 Emenda, que atribuiu aos Tribunais Federais o conhecimento de causas
entre um Estado e um individuo de outro Estado. A pagina 429 diz o Autor **Nio se
regulamentam Constitui¢des; nem elas comportam leis interpretativas, salvo quando
votadas com os mesmos requisitos que se exigem para reformar o codigo supremo,
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Parece correta a primeira posi¢do. Uma reforma constitucional,
ainda que operada para obviar obstaculos impostos & interpretagio e
aplicacdo do texto constitucional pelos demais poderes constituidos,
sobretudo pelo Judiciario, ndo se reveste da configuragio de uma
atividade interpretativa. Trata-se pura e simplesmente de alteracdo
da Lei Maior.® Se, na atividade do poder de reforma é possivel identi-
ficar-se até mesmo duas das notas caracteristicas da interpretagdo autén- .
tica — identidade de poder (pelo menos quanto & natureza e efeitos)
e finalidade interpretativa — ndo se verifica, todavia, o outro requisito
essencial da interpretagdo, qual seja a inalterabilidade da letra da dispo-
sicdo constitucional a ser interpretada, ja que o poder de reforma visa,
exatamente, a mudar, suprimir ou substituir determinado dispositivo
constitucional.?

Em concluso, ndo ha como se falar em processo de mutagdo cons-
titucional mediante interpreta¢do auténtica da Constituicdo. Mesmo
que se lhe admitisse a existéncia, o fato & que o resultado dessa inter-
pretacdo € a mudanga formal da Constituigéo.

de acordo com o artigo 90" (este artigo dispunha sobre reforma constitucional na Cons-
tituicao Brasileira de 1891). A semelhanca de Barbalho, citado em nota anterior, o Autor
mencionou ndo ter vingado proposta da Comissdo nomeada pelo governo Provisério
atribuindo ao legislativo competéncia para elaborar legislagdo interpretativa de Cons-
tituicéo.

8. Poder-se-ia cogitar de interpretagdo constitucional auténtica se a propria Cons-
tituigdo atribuisse, expressamente, a 6rgdo dotado de poderes constituintes derivados
competéncia para interpreta-la. Estar-se-ia diante de um poder constituinte constituido;
constituinte, porque sua obra tem a mesma forga vinculante da Constituigdo, porém
sensivelmente mais limitado do que o Poder de Reforma ja que sua missao seria interpretar
0 texto constitucional e nio altera-lo ou reforma-lo. Pressupde-se, nesse caso, que a
norma original prevaleceria. E claro que, na pratica, os resultados das atividades de
ambos — Poder Constituinte de Reforma e Poder Constituinte de Interpretacdo —
poderiam ser semelhantes. Ndo encontramos, todavia, dispositivos dessa natureza
nos sistemas examinados. Mesmo as Constituigdes que contém, eventualmente, regras
para a interpretacdo constitucional (ex. Constituci¢do do México, artigo 94, j4 mencionado)
ndo criam modalidades de inferpretagcdo auténtica, mas quando muito indicam os 6rgios
que poderdo interpretar a Constituigao.

9. De observar-se a latere, que se a reforma constitucional nao configura espécie -
de interpretagdo auténtica ela &, todavia, como & 6bvio, processo de mudanca formal
da Constitui¢do, nio examinada nesta obra que 56 se dedica a analisar mutacdes ndo
formais da Constitui¢io.
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3. A interpretacdo constitucional popular

Sob tal denominacdo a doutrina costuma englobar nio somente
a interpretacdo constitucional desenvolvida diretamente pelo povo,
mas também a interpretagdo constitucional impulsionada pelas forgas
vivas da comunidade: os grupos de pressdo, os partidos politicos, a
opinido publica, etc.'¢

Limita-se este item ao exame da interpreta¢do constitucional efe-
tuada diretamente pelo povo, mediante instrumentos € mecanismos
apropriados, previstos na ordem constitucional, que lhe permitem
influir na elaboragdo constitucional e, conseqilentemente, mudar ou
alterar a Constitui¢do formal.

A participagdo popular na interpretacio da Constitui¢io va-
ria, em grau e intensidade, conforme o ordenamento juridico-cons-
titucional.

De relevantissima importancia nos Estados Unidos e na Suica,
acolhida na Italia, é totalmente ignorada ou apenas tolerada em varios
ordenamentos.!!

Varios sdo os meios ou instrumentos de participa¢do popular na
tarefa constitucional assinalados pela doutrina: referendo, plebiscito,
iniciativa popular, veto popular, recall.

Esses instrumentos podem modificar diretamente a Constitui¢do
provocando (@) reformas da letra constitucional, (b) podem, também,
acarretar, indiretamente, mudanca do sentido da norma constitucional,
sem alterar a letra constitucional, ou (¢) podem mudar ou mais preci-
samente revogar uma disposi¢do constitucional.

Exemplifique-se.

O referendo, nos Estados Unidos e na Suica, é obrigatorio para a
aprova¢do de reformas constitucionais, quer a nivel federal, quer a
nivel dos Estados-membros.!? A reforma constitucional somente sera
efetivada se obtiver aprovagéo do povo.

O referendo pode, também, ser obrigatério para a aprovagdo de
decretos ou leis contrarias 4 Constitui¢do. E o que se encontra no artigo

10. Cf. Wheare, Karl, ob. cit., pags. 67 e segs.; também Fix-Zamudio, Héctor,
ob. cit., pag. 35.

11. No Brasil, a consulta plebiscitéria resume-se 4 participagdo do povo no processo
de criagio de municipios (artigo 14 da Constituigdo Federal).

12. Cf., dentre outros, nosso ‘‘Poder constituinte do Estado-membro’, pags.
230 e segs. e 237 e segs.
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89 bis da Constitui¢cio Suica' que determina a realizagdo do referendo
quando a Assembléia Nacional decreta medidas que derroguem a Cons-
tituicdo. Como o povo pode aprovar ou néo o referendo e conseqiien-
temente o decreto, ndo ha porque se negar o carater de processo de
mutacdo constitucional & atuacdo popular. A aprovagdo da medida
inconstitucional, nesse caso, nem sempre implicaré derrogacio do texto
formal da Constitui¢do. E possivel que a mudanga de sentido se limite
aquela hipétese legal, permanecendo o texto em vigor.

O plebiscito, previsto como forma de consulta ao povo para toma-
da de decisdes politicas vistas como fundamentais pelos constituintes,
pode ensejar mudanca constitucional na medida em que aprova a pra-
tica de atos contrarios & Constituico™ ou quando aprova a realizagdo
de mudangas constitucionais pré-determinadas. 'S

A iniciativa constitucional popular consagrada, por exemplo, na
Constitui¢do do Cantio de Friburgo, e o veto constituciional popular
adotado na Constituigdo de Neuchatel, sdo meios de provocar mudanga
formal na Constituicdo ou obstacula-la.!6 '

Particularmente relevante como processo de mutagdo constitu-
cional provocado por interpreta¢fo constitucional popular é o instituto
do recall, previsto em Constituti¢des de Estados norte-americanos,
como meio de revisdo de decisdes judiciais que declaram a inconsti-
tucionalidade de certas leis,

13. A Constitui¢do estabelece que os decretos Jfederais adotados como medidas de
_emergéncia e que derrogam a Constituigdo deverio ser ratificados pelo povo dos Cantdes
dentro de um ano, sem o que perdem sua validade e nio podem ser renovados Karl
Loewenstein aponta o fato, ressaltando: no sistema constitucional sui¢o, “‘as medidas
inconstitucionais nio apenas s3o possiveis como também sdo permitidas pela Consti-
tuicdo™’ (cf. ob, cit., pag. 293).

14. Biscaretti di Ruffia, Paolo, “Diritto...”’", ob. cit., pags. 214-15, menciona o
referendo plebiscitario realizado na Franga, por De Gaulle, contririo as normas cons-
titucionais, mas aprovado pelo povo (Cf. também do Autor, ““La constitution, en tant...”’,
ob. cit., pag. 53). A interpretagdo do artigo 11 (que autoriza o Presidente da Republica
a submeter a referendo popular, projetos de lei concernentes organizagdo dos poderes
publicos), submetida ao referendo, possibilitou mudar para elei¢do popular direta a
eleicdo indireta para Presidente da Repiiblica, importando em ‘‘verdadeira reviso do
texto constitucional, derrogando o artigo 89, sem participagdo das Camaras”’. O Conselho
Constitucional se julgou “incompetente para examinar lei aprovada por referendo
popular’’ (ob. cit., pag. 53). :

15. Exemplo, o referendo realizado no Brasil para que o povo manifestasse sua
preferéncia pelo regime presidencialista ou parlamentarista de governo.

16. Cf. nosso “‘Poder constituinte...”, ob. cit., pags. 237-8.
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A interpretagdo constitucional popular configura-se, assim, como
um dos caminhos para a mudanca formal ou informal da Constitui¢éo,
€ portanto, um dos caminhos para adequar a norma constitucional a
realidade; e apresenta-se, enquanto processo de mutacdo constitu-
cional, revestida de algumas caracteristicas: é vinculante (referendo
para aprovar reformas, recall para revisdo de sentengas, etc.), é defi-
nitiva quanto aos resultados (s6 nova reforma e conseqiientemente
novo referendo podem eliminar os resultados do referendo anterior).

4. A interpretagdo constitucional doutrindria'?

Particularmente no trato das questdes constitucionais, a contri-
buicdo da interpretagdo doutrinaria é de fundamental relevidncia.'®

A interpretagdo doutrinaria contribui decisivamente, e de modo
constante, para a modificacdo formal ou informal da Constitui¢do.

Meirelles Teixeira lembra que ‘‘trabalhando sobre os materiais
fornecidos pela Constitui¢do, pelas leis, costumes, pela jurisprudéncia
e por aqueles principios ndo formulados — eqiiidade, analogia, prin-
cipios gerais de Direito, condi¢des sociais vigentes, valores idéias de
justica — 0s juristas sistematizam este material, construindo teorias,

17. Referem-se expressamente 3 interpretagdo constitucional doutrinaria, dentre
outros: Baracho, José Alfredo de Oliveira, ‘‘Teoria...””, ob. cit., pags. 87 e segs.; Teixeira,
J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 77; Tamayo Y Salmoran, Rolando, ob. cit.; Carbone,
Carmelo, “‘L’interpretazione...””, ob. cit., pag. 18; Fix-Zamudio, Héctor, ob. cit., pags.
83 esegs.

18. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. pag. 77. Referindo-se a Recaséns Siches cita
o Autor: ‘A doutrina do Direito, que no excelente conceito de Recasens Siches & a reflexdo
técnico-formal, filosofica ou socioldgica sobre as normas formuladas, ou sobre as
regides deficientes ou lacunas do ordenamento juridico formulado, abre caminho a reve-
lagdo de novas normas, a diferente interpretagdo ou a prbpna modificagdo ou revogagio das
existentes, exercendo, portanto, Televante papel na elaboragdo e na evolugdo do Direito”
veja-se Baracho, José Alfredo de Oliveira, ob. cit., pags. 87-8. O Autor lembra que a
doutrina pode ser definida em dois sentidos complementares: ‘*Como conjunto de
opinides emitidas sobre o direito, por pessoas cuja fungdo ¢ estuda-lo, como os juriscon-
sultos e os juristas; ou o corpo de juristas, professores, consultores, doutores em direito,
autores de teses ou monografias, advogados, magistrados, que expdem o direito positivo,
dando sua opinido sobre a interpretagio de uma lei e sobre o valor d¢ uma decisdo da
justiga’. Para exame da contribui¢fo da doutrina na construc¢do de métodos e es_co]as de
interpretagio v. Maximiliano, Carlos, ‘‘Hermengutica...””, ob. cit., Reale, Miguel,
“‘Ligdes preliminares...”’, ob. cit., pags. 313 e segs., dentre outros.
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explicando-o, dele extraindo novos sentidos, adaptando-o, também,
d realidade concreta."

Mais ndo € necessario dizer para ilustrar a importancia do papel
do jurista no processo de mutagdo constitucional.2

Modalidade de interpretagdo nio organica e, destarte, ndo se incli-
nando para a aplica¢do concreta das normas constitucionais, reveste-se
a interpretagdo constitucional doutrinaria, no que concerne ao pro-
cesso de mutagdo constitucional, de duas notas caracteristicas: & indi-
reta e ndo € vinculante.

SO indiretamente a interpretacio doutrindria atua na mutacdo
constitucional, na medida em que influi no processo de mudanga da
Constitui¢do pela interpretacdo judicial, legislativa e administrativa.

Seria exaustivo e descabivel tentar demonstrar, em profundidade,
tal influéncia. Para exemplificar, lembre-se, no Brasil, o papel desem-
penhado por Ruy Barbosa e Pedro Lessa na constru¢do jurisprudencial
da doutrina do habeas-corpus.?

No Meéxico, a construgdo em torno da interpreta¢do do artigo 14
da Constituicao de 1857 que dispoe: ‘‘Ninguém pode ser julgado nem
sentenciado, sendo em virtude de leis anteriores ao fato e exatamente
aplicadas a ele”, reduzindo sua aplicagdo apenas 4 matéria criminal,
€ atribuida a José Mario Losano e foi introduzida na Corte Suprema,

19. Cf. ob. cit., pag. 77.

20. Veja-se, apenas para ilustrar, a relagdo de obras e autores, mencionada por
Biscaretti di Ruffia, Paolo, **Diritto...”", ob. cit., pég. 11 e segs., sob o titulo *““As principais
literaturas juspublicistas democréticas do direito piiblico”, voltadas particularmerte para
o direito constitucional (bibliografia italiana, francesa, inglesa, norte-americana, germa-
nica e outras) e de jurisprudéncia constitucional. No Brasil a contribuigio de consti-
tucionalistas particularmente através de obras versando sobre ‘‘Comentéarios 4 Cons-
tituigdo"’, tem sido valiosa. Veja-se, dentre outros, Pontes de Miranda, “‘Comentérios a
constituigdo de 1946, em 6 v., e “Comemé;ios 4 Constituicdo de 1967, com a Emenda
n. 1 de 1969 (também em 6 v.); Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Comentéarios a

- Constituicio brasileira’’, em 3 v.; Maximiliano, Carlos, ‘*Comentarios a Constituigdo
brasileira de 1891"*; Pacheco, Claudio, “Tratado das Constituigdes brasileiras’’, em 18 v.;
Aratjo Castro. **A Constituigdo de 1937"; Barbalho, Jodo V.C., **Constituicio Federal
Brasileira: comentérios®’.

21. A influéncia de constitucionalistas e tratadistas patrios é particularmente per-

- ceptivel na elaboragdo das Constituigdes, trazendo-lhes influxo de inovagdes salutares.
A influéncia decisiva de Ruy Barbosa na redagdo da Constituigdo de 1891, de Herculano de
Freitas na redacdo da Reforma de 1926, de Francisco Campos na Constituicdo de 1937,
Carlos Maximiliano, Temistocles Cavalcanti e Afonso Arinos na Constituigao de 1934 &
mencionada repetidamente pela doutrina (cf. Pacheco, Claudio, *“Tratado...”, ob. cit.,
v. 1, pags. 231 e 259; também Melo Franco, Afonso Arinos, *‘Curso...””, ob. cit.).
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quando o jurista Ignacio Vallarta foi eleito seu Presidente. Adotando
a tese de Losano, logrou-se transforma-la em orientacdo vencedora.?

Mas, segundo Fix-Zamudio, o jurista que mais ‘‘influéncia teve na
interpretacdo constitucional ou cientifica’’, no México, foi Emilio
Rabasa, responsavel por varias modificacdes adotadas pela Consti-
tuinte de 1916-1917, particularmente as referentes as relagdes entre
Executivo Federal e Congresso da Unido, bem como a dupla estrutura
do juizo de amparo.? '

Fix-Zamudio registra que a interpreta¢do das disposi¢des consti-
tucionais efetuada pelos tratadistas levou a criagcdo dos tribunais admi-
nistrativos antes mesmo de serem eles reconhecidos expressamente pela
Constitui¢do,*

22. Exemplo mencionado por Grant. J.A.C.

23. Cf. ob. cit., pag. 33 e nota.

24, Cf. ob. cit., pag. 34. O Autor relaciona, ainda, uma série de tratadistas mexi-
canos que tiveram influéncia decisiva na elaboragdo da Constituicio Federal de 5 de
fevereiro de 1917.






CAPITULO II

O COSTUME CONSTITUCIONAL:
ESPECIE DE
MUTACAO CONSTITUCIONAL

Dedica-se capitulo especial ao estudo do costume como processo
de mutagdo constitucional em razd@o da rigueza do tema.

O costume constitucional, ao lado das varias modalidades de
interpretacdo constitucional, integra o elenco dos processos ndo formais
de mutag¢do constitucional,

Para a compreensdo dessa importantissima func¢do do costume
constitucional sdo necessarias algumas consideracbes preliminares
sobre a nogdo, tipos, caracteristicas e fungdo do costume juridico.
Assim, na primeira se¢do serdo versadas tais considerag¢des. A segunda
segdo examinard o costume constitucional enquanto processo de muta¢do
constitucional. Exemplos retirados da experiéncia constitucional ilus-
trando o tema serdo arrolados na terceira se¢do.






SECAO I

CONSIDERACOES GERAIS:
USOS, COSTUMES
EPRATICAS

SUMARIO: 1. Nogao de costume juridico. 2. Caracteristicas. 3. Espé-
cies ou categorias de costume juridico. 4. Fungdo do costume juridico.

1. Nogao de costume juridico

Dentre as vias ou processos de mutagao constitucional cita a dou-
trina os usos, costumes e praticas. Importa, pois, conceitua-los.

O costume penetra no modo juridico, quando ‘“‘através dele se
manifesta uma norma com pretensdo de império inexoravel, regendo,
portanto, numa coletividade, como se fora lei, isto &, sendo conside-
rada como juridicamente obrigatéria’’.!

Assim, ‘o costume é uma norma juridica sobre determinada rela-
¢do de fato e resultante da pratica diuturna e uniforme que lhe d4 forga
de lei”’ .2

Dois elementos estdo contidos nessa conceituagdo: um objetivo,
representado pela reitera¢do, pela observancia repetida, uniforme, de
um certo comportamento, de uma certa pratica (usus); e outro, subje-
tivo, constituido pela convicgdo generalizada da obrigatoriedade

L. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 79. Na mesma linha, Biscaretti di Ruffia,
Paolo, *‘Diritto...”, pags. 96-7: *‘costume & uma fonte de direito que se concretiza na
constante uniformidade de um determinado modo de agir, acompanhado da convic¢do
de que tal comportamento seja juridicamente obrigatorio”.

2. Cf. Maximiliano, Carlos, ““‘Hermengutica...””, ob. cit., pag. 188.



¢

178 _ ANNA CANDIDA DA CUNHA FERRAZ

daquele comportamento ou daquela pratica (opinio juris vel neces-
sitatis).’

Manoel Gongalves Ferreira Filho registra ser o costume o direito
novo estabelecido por uma decisdo tcita da coletividade, de modo que
dispensa a forma escrita para comunicagdo e prova, visto que é mani-
festagdo da propria consciéncia do grupo.*

A conceituagio abrange o uso, 0 costume e as praticas. Em regra,
a doutrina aplica esses termos indistintamente, dando, porém, mani-
festa preferéncia ao vocabulo costume. Por igual, a legislagido e a
jurisprudéncia.’

No campo do direito constitucional justifica-se o uso indistinto
dos termos. Assim, também indistintamente serdo aplicados nesta
capitulo, ressalvando-se, ndo obstante, que a expressdo prdficas consti-
tucionais ndo é forcosamente dotada de rigor técnico, pois é referida

3. Cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 79 O wusus, lembra o Autor, deve
corresponder a uma certa duragdo. Carlos Maximiliano (ob. cit.) informa que sempre se
consideraram indispensaveis alguns requisitos para que estilos, praxes, usos assumam
o carater de norma costumeira: devem ser ‘‘uniformes, pablicos, multiplicados por longo
espago de tempo e constantemente tolerados pelo legislador’’. Biscaretti di Ruffia (ob. cit.)
refere-se ao elemento material (usus) e psicolégico (opinio iuris et necessitatis); também
Carbone (“*La consuetudine nel diritto costituzionale’’, Padova, CEDAM, 1948, pag. 5)
refere-se ao elemento material (usus) e ao elemento espiritual fopinio iuris et necessitatis);
registra o Autor que a doutrina tem diminuido a importncia do requisito de longa
duracio e repeticdo do comportamento e ressaltado o aspecto da necessidade e da forca
expansiva do costume (p.6). '

4. Cf. **Curso...”", ob. cit., pags. 185-6.

5. O Codigo Civil Brasileiro refere-se a usos e costumes (artigo 1.807). Biscaretti di
Ruffia (‘“La constitution, en tant...””, ob. cit., pag. 66), distingue os fafos normativos em

* costumes (quando de ordem juridica), regras convencionais ou de correg¢do constitucional

(de ordem simplemente politico-social) e as simples prdticas; pondera o Autor, todavia,
que a caracterizacdo do costume no dmbito constitucional, bem como sua eficacia,
variam conforme o ordenamento positivo considerado; a titulo de exemplo de prdtica
constitucional menciona as numerosas regras ndo escritas que disciplinam o delicado
jogo de poderes no regime parlamentar, adotado em diversos Estados europeus; lembra
‘que: Constituigdes tais como as da Bélgica, Holanda, etc. sdo completamente omissas
a esse respeito, limitando-se a mencionar que o Rei nomeia e dispensa ministros; somente
Constituigdes mais recentes, tais como as da Irlanda (1937), Italia (1947), Alemanha
Ocidental (1949), racionalizaram o processo do funcionamento do sistema parlamentar,
traduzindo-o em regras escritas que, todavia, jamais serdo exaustivas, de modo que sempre
restard grande parte de regulamentacdo as normas n#o escritas. Observe-se que adota-
remos, por vezes, nesta Se¢do, a orientagdo do Autor para diferenciar usos e costumes
de prdticas constitucionais. Karl Wheare distingue entre uso e convengdo sendo esta tltima
uma regra de conduta reconhecida como obrigatoéria e a primeira, uma prética habitual,
simples costume.
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a comportamentos, fatos e situagdes que nem sempre preenchem todos
os requisitos indicados no conceito, seja porquanto ndo se repetem
uniformemente, seja em razdo de seu carater demasiadamente singular,
sem as caracteristicas de norma geral.®

2. Caracteristicas

Além da eficacia ou do valor juridico reconhecidos ao costume’
outras caracteristicas lhe sdo apontadas: trata-se de ato primdrio, posi-
cionado ao lado das leis ordinarias, ou seja, ato de normagdo prima-
ria ndo escrita,® de formagdo espontanea e voluntéria® e direta.' Tem
o carater de definitivo, porém pode ser modificado ou suprimido pela
lei (que o revoga expressa ou tacitamente), e é vinculante, no que res-
peita a aplicacdo pelos poderes executivos e judiciario. !

3. Espécies ou categorias de costume juridico

H4 trés espécies ou categorias de costume: o secundum legem,
0 praeter legem e o contra legem. O primeiro é previsto ou admitido
pelo direito positivo que a ele se refere ou manda observa-lo em certos
casos, sendo também elemento auxiliar na interpretagdo do texto es-
crito; o praeter legem preenche as lacunas das normas positivas, subs-
titui a disciplinagdo legal quando a lei silencia a respeito e serve, também,

6. Cf. também Burdeau, Georges, ‘‘Traité...”’, ob. cit., v. 4, pags. 288 e segs.
O Autor distingue, com a clareza habitual, o costume das prdticas politicas, que define
como todas as modalidades de agio dos orgdos do Estado que devem ser observadas:
uma lei, um ato administrativo, uma a¢io material constituem praticas. No campo consti-
tucional elas terdo ‘‘significacéio constitucional quando concernem seja a uma questdo
prevista pela Constituigdo, seja a uma atitude da qual ela ndo se ocupa mas que rela-
tivamente & agdo, atividade ou relagdo entre os poderes piblicos é, materialmente, de
ordem constitucional. Como se vé, nio ha uniformidade na nomenclatura e nos efeitos
do costume, pelo que ndo se deve emprestar rigor técnico ds expressdes em questdo.

7. A caracteristica refere-se ao costume secundum legem e praeter legem, de vez
que ndo ha uniformidade de posicionamento da doutrina relativamente ao costume contra
legem, usualmente repelido pelo direito positivo.

8. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ““Curso..."”", ob. cit., pags. 184-5.

9. Cf. Biscaretti di Ruffia, **Diritto...”", ob. cit., pag. 97.

10. Cf. Biscaretti di Ruffia, ob. cit., pag. 96.

11. Observe-se que a eficicia e as caracteristicas dela decorrentes, atribuidas
o costume, variam conforme o direito positivo, em razio do que a generalizagdo apontada
deve ser vista com essa ressalva.
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como elemento de interpretagdo; o costume contra legem forma-se
em sentido contrario ao das disposi¢des escritas. 2

O costume secundum legem & também designado como costume
interpretativo quando, sem assumir o carater de fonte do direito, per-
mite inovar sobre a norma depreendida do texto. O praeter legem re-
cebe a denominagio de introdutivo ou integrativo porque se desenvolve
para cobrir ou preencher o siléncio do texto escrito, ou para comple-
menté-lo; e o contra legem é chamado de derrogatério.?

Vigorosa oposi¢do, tanto na pratica como na doutrina, enfrenta
o costume contra legem.'4

O costume contra legem abrangeria na sua conceitua¢do, ndo
apenas O usus ou a prdtica contrarios as leis, mas também o chamado
desuso ou seja a inobservancia uniforme, constante e prolongada do
texto escrito? Nessa indagagio a questdo fundamental que se coloca
a prop6sito do desuso € se ele importa revogagdo do texto escrito.

Ha divergéncias doutrinarias a respeito. Corrente mais cautelosa
se pronuncia no sentido de que a nao aplicacdo prolongada de textos
escritos ndo importa em revoga¢do ou ab-rogagdo do mesmo, confi-
gurando, apenas, o desuso da norma que, todavia, vez que ndo foi
revogada, podera, a qualquer momento, ser aplicada;!® vozes discor-

12. Referem-se a essas categorias de costumes, dentre outros, Maximiliano, Carlos,
‘‘Hermenéutica...”’, ob. cit., pag. 191; Biscaretti di Ruffia, ob. cit., pags. 63-5; Carbone,
Carmelo, ob. cit.

13. Cf. Biscaretti di Ruffia, ‘‘Diritto...”’, ob. cit., pag. 98; também, Carbone,
Carmelo, ob. cit.

14. Néo ¢ unanimente aceito pela doutrina e pelo direito positivo. No direito positivo
brasileiro, exemplificando, Carlos Maximiliano coloca-o0 4 margem, por for¢a do disposto
no artigo 2¢ da Lei de Introdugdo ao Codigo Civil: A lei 50 se revoga ou derroga por
outra lei. Por outro lado, entende o Autor que o intérprete, cuja fun¢do é dar vida aos
textos, fazé-los eficientes em toda sua plenitude, ndo deve admitir, nem mesmo para
o efeito interpretativo, o costume contra legem (ob. cit., pag. 193); também na ltalia
o ordenamento juridico positivo consubstanciado no Cédigo Civil repele o costume contra
legem (cf. Biscaretti di Ruffia, ob. cit., pag. 93; também do Autor, ‘‘La constitution,
en tant...”", ob. cit., pag. 63); no México, o Codigo Civil repele expressamente o costume
ou pratica contra legem, por mais antigos que sejam (artigo 72, cf. Andueza Acufa, ob. cit.,
pag. 16).

15. Veja-se, dentre outros, Maximiliano, Carlos ‘‘Hermen&utica...”’, ob. cit., pags.
192-3. Néo ¢ esta a opinido de Biscaretti di Ruffia que entende que o costume contra
legem contém os dois aspectos distintos: a contraposigdo ds normas escritas e o desuso
(ob. cit., pags. 98 e segs.). O mestre italiano também acentua a divergéncia doutrinéria
no que respeita 4 aceitagio do costume conira legem. Nesse sentido, também Carbone,
Carmelo, ‘“La consuetudine...””, ob. cit., pags. 83 e segs; também Réo Vicente, ob. cit.,
v. 1, pag. 293.
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dantes, todavia, levantam-se no sentido de que ambos — contrarie-
dade a lei e desuso — sdo aspectos de um mesmo fendmeno, pois nos
dois casos se estad defronte de uma norma consuetudinaria formada
ao arrepio da norma escrita. !¢

4. Fung¢do do costume juridico

A doutrina aponta duas fungdes basicas para o costume: a de
preencher lacunas e a de elemento de interpretagdo, auxiliar da exe-
gese dos textos.!?

Sob o dngulo da mutacdo constitucional, importa analisar o cos-
tume sob os dois aspectos: enquanto elemento de integragdo de normas,
ou seja, 0 costume que se propde a preencher lacunas e, por igual, o

costume que interpreta ou complementa disposi¢des normadas posi-
tivamente.

16. Cf. Carbone, Carmelo, ob. cit., pag. 83; também Biscaretti di Ruffia, pag. 98 e
segs., citado na nota n. 15. No plano constitucional, o desuso, por suas caracteristicas,
afasta-se da conceituagdo de processo de mutagiio constitucional adotada. Por essa
raz#o, serd objeto de analise no Titulo I11.

17. Cf. Maximiliano, Carlos, ‘‘Hermengutica...”’, ob. cit., pags. 321-34. Também,
Jacques Cadart (“‘Institutions politiques et droit constitutionnel’’, Paris, L.G.D.J.,
1975, v. 1 pag. 33) lembra que o costume supre lacunas constitucionais.



SECAO I

O COSTUME CONSTITUCIONAL
ENQUANTO PROCESSO DE MUTACAO
CONSTITUCIONAL

SUMARIO: 1.Existéncia e nogdo. 2. Caracteristicas. 3. Fatores que
influem no surgimento do costume constitucional. 4. Funcao do cos-
tume constitucional. 5. Importéncia do costume constitucional.

1. Existéncia e nocdo

A referéncia ao costume constitucional é freqiiente na doutrina.
Mencionam-no, exemplificando, na Suiga, Marcel Bridel! e Jean-Fran-
cois Aubert;2 na Franca, Georges Burdeau;® na Italia, Biscaretti di
Ruffia* e Carmelo Carbone;® na Espanha, Luis Sanchez Agesta;é na

Bélgica, A. Vanwelkenhuyzen;” no México, Humberto Quiroga Lavié.?

1. *“Précis de droit constitutionnel et public suisse’’, ob. cit., pag. 101.

2. “*Traité de droit constitutionnel suisse’, ob. cit., v. 1, pags. 125-9; v, 2, pags.
549-50.

3. “Droit constitutionnel et insittutions politiques’, ob. cit., pag. 563; também,
““Traité de science politique”, ob. cit., v. 4, pags. 286 e segs.

4. “'La constitution, en tant...”" in: Biscaretti di Ruffia & Rozmaryn, ‘‘La constitution
comme..."", ob, cit., pags. 63 e segs.: também *‘Diritto costituzionale’’, ob. cit., pags. 97-9.

5. Autor da monografia ‘“La consuetudine nel diritto costituzionale’’, ob. cit.

6. “‘Curso de derecho constitucional comparado’’, 5¢ ed., Madrid, Universidad de
Madnd 1974, pag. 49.

“De quelques lacunes du droit constitutionnel belge”, in: Centre National de

Rechen.hes de Logique, *‘Le probléme des lacunes en droit”’, Etudes publiées par Chaim
Perelman, Bruxelles, Emile Bruylant, 1968 pags. 339-61.

8. “‘Los cambios constitucionales...” in: Instituto de Investigaciones Juridicas, ‘‘Los
cambios...”", ob. cit., pags. 109-35.
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Entre nos, Claudio Pacheco,® Pontes de Miranda,'* Milton Campos
e Vicente Rdo." Por fim, Karl Loewenstein menciona o uso constitu-
cional, exemplificando-o em varios sistemas constitucionais. '

Nio parece, portanto, desproposito afirmar que a existéncia ou
admissibilidade do costume constitucional ndo ¢ refutada doutrinaria-
mente.

Seria incompativel o costume constitucional com a nogéo de cons-
tituicdo formal, escrita e rigida? Em outras palavras, existe costume
constitucional com os mesmos atributos e caracteristicas que a doutrina
aponta para o costume como fonte de direito em geral? .

Parte da doutrina nega a existéncia do costume constitucional
frente as Constituigdes rigidas, invocando a concepedo desse tipo de Lei
Fundamental que pressupde a supremacia das disposi¢des constitu-
cionais. Diante de Constitui¢do dessa natureza ndo ha lugar para o cos-
tume, seja criativo, modificador, supletivo ou simplesmente interpreta-
tivo da Constitui¢cdo, pois toda norma, inclusive a ndo escrita, cede
diante da superioridade da norma constitucional.

Nio procede a argumentacdo contraria a existéncia do costume
constitucional.

Provam-no a teoria e a pratica.

O fundamento primeiro da existéncia do costume constitucional
encontra-se no proprio poder constituinte que, dotado do carater de
permanente, ndo se esgota em sua obra — a Constituicdo — mas.con-
serva-se latente, quando expressamente previsto, sob a forma do poder
de reforma constitucional. Por outro lado, continua latente também,
de modo ndo previsto e ndo organizado no chamado poder constituinte
difuso, invisivel, que intervém quando necessario para preencher la-
cunas ou interpretar disposi¢des constitucionais obscuras.'* Esse poder
constituinte difuso é atuado pelos 6rgdos constitucionais que tém com-
peténcia para aplicar normas constitucionais ¢ que, mesmo diante da

9. ““Tratado das Constituigdes Brasileiras™, ob. cit., v. 1, pag. 68, e v. 13 pag. 391.

10. **Comentéarios a Constitui¢ao de 1946, ob. cit., v. 1, pags. 81-2 ¢ 195-6.

11. “*Constitui¢do e realidade’’, R. For., Rio de Janeiro, /87:18-22, 1960, e ‘O Direito
ea Vida dos Direitos’’, ob. cit., 1, pag. 295, respectivamente.

12. Cf. ““Teoria...”, ob. cit., pags. 168-70.

13. Cf. Burdeau, Georges, ‘“Traité...”", ob. cit., pags. 288 e segs.

14. Veja-se, a proposito, a posicao de Georges Burdeau magnificamente exposta
no *‘Traité de science politique’” (ob. cit., v. 4, pags. 290 e segs.). O Autor menciona
ainda a agdo constituinte permanente de um poder constituinte difuso, ndo consagrado
por nenhum procedimento previsto expressamente, mas que muitas vezes da 4 Cons-
tituigdo oficial e visivel outra fei¢do (p. 247).
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obscuridade do texto, precisam interpretd-lo para dar-lhe aplicagio.
E também posto em agdo por esses mesmos poderes quando ha na
Constituigcfo vazios, espagos em branco, que somente normas de natu-
reza constitucional poderiam preencher e ndo o fazem. Nessas hipo-
teses, 0s poderes constitucionais tém o dever de atuar a Constituigdo,
Jja que a situac@o, o comportamento ou o ato, que por ela deveriam
ser regidos e ndo o sdo, devem encontrar resposta ou solucdo. E o caso,
por exemplo, das lacunas ocultas, salientadas por Loewenstein.'s

Assim, a lacuna constitucional, que pode ser preenchida pela in-
terpretacdo da Constitui¢do, em qualquer de suas modalidades, pode,
igualmente, ser preenchida pelo costume constitucional, quer formado
a base da acdo do Legislativo, quer do Executivo, conforme caiba a
um ou outro atuar a matéria constitucional em questdo.

Nao ha, pois, incompatibilidade entre o costume constitucional
e a Constituicdo rigida.

Impde-se, todavia, observar que a agdo dos poderes constitucio-
nais ao criarem o costume constitucional é forcosamente limitada.
N&o € admissivel juridicamente a formagdo de costume constitucional
por Orgdo incompetente para atuar a norma, como nio é admissivel,
também, a formacdo do costume constitucional contra constitutionem.

Essa limitagdo ndo descaracteriza e ndo desfigura a natureza cons-
titucional do costume. Ha de se recordar que o proprio poder de re-
forma constitucional sofre limitacdes expressas ou implicitas. !¢

Trata-se, porém, de limitacdo mais profunda e mais definida,
COmo $e vera,

Preenchendo espaco em branco ou interpretando norma constitu-
cional o costume constitucional ndo substitui norma constitucional escrita.

Porque constituido por poder difuso, ndo expressamente previsto,
nao ¢ dotado da mesma eficacia das normas constitucionais escritas
postas pelo constituinte originario ou pelo poder de revisdo. Destarte,
O costume constitucional ndo pode reformar a Constituigdo. Conse-
qiientemente, a norma costumeira nio tem a eficacia das normas cons-
titucionais escritas.

15. Cf. “Teoria...”, ob. cit., pag. 171. Pode ocorrer também no caso das lacunas
necessdrias, conforme a terminologia e conceituagdo dada a esse tipo de lacuna por
Galeno Lacerda (R. Proc-Geral Est. Sdo Paulo, Sio Paulo, 16:315-73, jun. 1980).

16. Veja-se a propésito do poder constituinte de reforma constitucional: Ferreira:
Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Direito...””, ob. cit,; Sampaio, Nelson de Sousa, *“O poder..."",
ob. cit. e nosso ““Poder constituinte...”, ob. cit., dentre outros.
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Por outro lado, mesmo que nio se recorra ao fundamento men-
cionado, isto ¢, ao exercicio de um poder constituinte difuso, ainda
assim se poderia admitir, juridicamente, o costume constitucional ndo
contrdrio a Constituigcdo.

Se a Constituicdo nasce para ser efetivamente aplicada, desse prin-
cipio decorre logicamente que, diante da obscuridade ou inexisténcia
de norma que ponha em agdo matéria constitucional, os orgdos ou po-
deres constituidos devem atua-la. A construgdo jurisprudencial en-
contra fundamento nesse principio. E uma decorréncia /égica da Cons-
tituicdo encontrarem os poderes constituidos meios de atua-la valida-
mente. Nessa linha de raciocinio o costume constitucional forma-se
por decorréncia logica, por imposi¢do l6gica da propria Constitui¢do.

Finalmente, ndo ha como negar, diante da realidade constitucional,
a freqiiente atuagdo do costume constitucional ou de prdticas constitu-
cionais, quer quando se trata de preencher lacunas da Lei Maior, quer
como recurso de interpretagdo de disposi¢des constitucionais.

A partir dessas congideragdes € possivel fixar a nogdo de costume
constitucional. E o costume constitucional expressdo do poder consti-
tuinte difuso, manifestacdo do poder constituinte latente atuado pelos
orgédos constituidos competentes enquanto preenchem lacunas na obra
constitucional originaria ou interpretam-lhe disposi¢des obscuras.
Tal costume consistird na pratica constitucional, reiterada ou ndo,
porém consentida ou desejada, de determinados atos ou comporta-
mentos, pelos poderes competentes e pelo povo, sem forma prevista
ou consagrada na Constituigdo. Cede, todavia, diante da norma cons-
titucional escrita.

2. Caracteristicas

Reveste-se 0 costume constitucional de caracteristicas proprias,
que o distinguem do costume juridico em geral. A primeira e a mais
importante, resultante de sua natureza, &€ a de que o costume consti-
tucional ndo adquire, em plenitude, ‘a eficicia das normas constitu-
cionais escritas. Assim, ndo goza do atributo formal de regra superior, de
regra dotada da supremacia constitucional, inerente as normas escritas das
Constituicdes rigidas e por essa razdo preponderantes no confronto
com normas infraconstitucionais.

Nédo se lhe poderd reconhecer, pois, valor constitucional igual
ou superior s normas constitucionais escritas. Devera ser tido como
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norma nio escrita, materialmente constitucional porque versando
matéria constitucional, porém sem a eficicia ou o valor juridico de
norma constitucional escrita.

Complexo, pois, o posicionamento juridico do costume consti-
tucional. Pela matéria, é constitucional porque preenche lacunas cons-
titucionais ou interpreta disposi¢des constitucionais; na hierarquia das

‘normas ndo tem a superioridade e a eficacia das normas constitucionais.

Destarte, num confronto com normas constitucionais escritas é sempre
inferior; sofre controle de constitucionalidade em grau, natureza e
profundidade maior que. o incidente sobre a reforma constitucional,
por exemplo.

Conseqiientemente, decorre logicamente que o costume ndo refor-
ma e, portanto, ndo revoga a Constituicjo.

Todavia, indaga-se: revoga o costume constitucional uma lei infra-
constitucional?

Pontes de Miranda posiciona-se a esse respeito e explica: uma
regra ndo escrita a nivel constitucional corta a legislagdo ordinaria que
dela discrepe, como a cortaria a regra escrita do direito constitucional;
o direito constitucional & unidade e o fato de nele haver normas escritas
€ ndo escritas ndo lhe quebra a homogeneidade.!”

Procede a afirmacdo. Na prética o controle de constitucionalidade
exercido sobre as leis pode, indiretamente, com base em norma cons-
titucional costumeira, entender inconstitucional determinada lei or-
dinaria.!'s

A tais consideragdes cabe, apenas, acrescentar:

Se a lei ordinéria intervém em campo que lhe é vedado, porque
de natureza constitucional, a lei ordindria é inegavelmente inconstitu-
cional e o costume constitucional que atue a mesma matéria prevalece,
diante de confronto constitucional. Se, todavia, a norma ordinaria é
0 meio previsto constitucionalmente para a complementacio de dispo-
si¢des constitucionais e atuacdo da norma constitucional — o que pode
decorrer conforme o ordenamento juridico considerado — o costume
constitucional poder4 ceder diante dela.

17. Cf. “*Comentérios a Constituicio de 1946", ob. cit., v. 1, pags. 195-6; também,
‘*Comentérios & Constitui¢do de 1967, com a Emenda n. 1, de 1969, ob cit., v. 1 pags.
300-301.

18. Veja-se o exemplo mencionado por Jean-Frangois Aubert (Traité..."", ob. cil.),
desenvolvido mais adiante: sobre a base costumeira da delegagdo legislativa, confirmou o
Tribunal Federal a constitucionalidade de leis delegadas. Com o mesmo fundamento o
Tribunal Federal poderia concluir pela inconstitucionalidade dessas leis.
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Assim, num confronto com normas ordinérias pode prevalecer ou
ndo, o que significa dizer que pode, em derterminadas circunstincias
e dentro de certos limites, ser afastado por elas.

Exemplifique-se.

Costume constitucional que preencha lacuna constitucional, a
falta de lei complementar que o faga: a lei formal, quando advier, pode
suprimir o costume.

Outro exemplo: um costume constitucional que interprete norma
constitucional imperfeita ou imprecisa, atribuindo-lhe um dos possi-
veis sentidos abrigados pela norma. Esse costume pode ser afastado ou
por interpretagdo constitucional judicial ou interpretagdo constitucienal
legislativa. Na primeira hipotese, se a aplicagdo concreta do costume
foi submetida aos tribunais e esses o entenderam inconstitucional. Na
segunda, se a matéria versada puder ser integrada por lei.!

Outra peculiaridade do costume constitucional & que a sua forma-
¢ao espontdnea e voluntdria se deve em regra a agio dos 6rgaos com-
petentes para atuara norma constitucional. .

Participam direta ou indiretamente na formagdo dos costumes
constitucionais os 6rgios constitucionais do Estado, isto €, os Orgdos
que “‘pela atividade que desenvolvem, sdo autdnomos e independentes
€ que, entre si, sd@o substancialmente iguais’’® ou que, por forga das
disposi¢des constitucionais expressas, podem atuar direta ou imediata-
mente a Constituigdo.

19. E o caso da delegacdo legislativa na Suica, formada a base de normas costumeiras,
sem previsdo constitucional. Admitida como constitucional pelo Tribunal Federal poderia,
no mesmo passo, pelo mesmo Orgio, ser declarada inconstitucional; por igual, o Poder
Legislativo suigo poderia revogar tal delegacdo, sem afrontar a Constitui¢do (Cf. Aubert,
Jean-Francois, ob. cit.).

20. Cf. Carbone, Carmelo, ob. cit., pag. 34. No ordenamento italiano o Autor
aponta, como orgdos imediatos, o Chefe de Estado, 0s ministros singulares, as duas
Camaras e o Corpo eleitoral. Indiretamente, também os orgdos de controle de consti-
tucionalidade participam na formagao dos costumes. Teixeira, J.H. Meirelles (ob. cit.,
pag. 78) indica como sujeitos os orgdos do Estado, as ‘autoridades publicas; Quiroga
Lavié, José Humberto (ob. cit., pag. 119), entende que apenas os poderes legislativo e
execulivo s3o sujeitos do costume constitucional, excluindo-se o Judicidrio. Observe-se
que ndo ha consenso a esse respeito. O elenco de 6rgdos dessa natureza decorre do ordena-
mento juridico-constitucional de cada Estado. Generalizando-se, todavia, como se fez
acima, a formula encontrada parece adequada para o posicionamento do problema.
No Brasil, Maximiliano atribui particularmente ao Executivo e ao Legislativo a criagio
de prdticas constitucionais que, todavia, ndo influem peremptoriamente nas decisoes
judiciais, sendo nos casos politicos (**Hermengutica...”, ob. cit., pag. 313). Importante
observar, nos Estados Federais, a atuagdo dos poderes locais a propésito da matéria,
no dmbito dos respectivos territérios.
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S3o0 os costumes constitucionais, em conseqiiéncia, inferiores a
Constitui¢do, portanto limitados, pois para ‘‘que se forme um costume
constitucional intervém os poderes competentes para atuar normas
constitucionais dentro das limitagdes que lhes impde o texto € o espi-
rito da Constitui¢do’’.2!

Nota também caracteristica &€ que o costume constitucional se
firma de modo rapido e em tempo curto, ndo sendo necessario repe-
tidos atos para configura-lo. Tal peculiaridade decorre do fato de ser
limitado o niimero de 6rgdos capazes de usi-lo e da natureza especial
do direito constitucional.? :

A rapidez com que se forma um costume constitucional & nota-
damente acentuada por Karl Wheare quando lembra que, por um acor-
do, membros do poder politico, interessados em agir de uma forma
particular, adotam uma regra de conduta determinada e esta passa
a ser imperante e obrigatéria imediatamente. A regra n3o surge, entdo,
de uma pratica reiterada, mas deriva de um simples acordo. Desse
modo forma-se ‘“‘um intenso e importante conjunto.de normas nas
Casas legislativas’.?

21. Para Georges Burdeau (*‘Traité..."", cit., pag. 294), a superioridade das normas
constituicionais escritas sobre o costume constitucional ndo resulta apenas de significa¢do
formal da idéia de Constituigdo rigida, mas também do fato de que a Constitui¢do
exprime e tende a garantir uma idéia de direito, claramente expressa pelo poder cons-
tituinte como reflexo da vontade popular e que, para que se admita que o povo tenha
renunciado a esta idéia expressa & preciso que o faca de modo inequivoco e com conhe-
cimento de causa. Registra, assim, o Autor os perigos de que se cerca a afirmacdo de
que o costume constitucional pode representar emanacdo do poder constituinte latente,
desenvolvido pelos érgdos politicos ou pelo povo quando a Constituicdo se aparta da
realidade e as cautelas que devem ser tomadas relativamente ao costume constitucional
em se tratando de Constituigdes rigidas.

'22. Cf. Carbone, Carmelo, ob. cit., pags. 41-42; também Burdeau, Georges,
“Traité...”, ob. cit., v. 4, pag. 293. De um lado, Burdeau menciona que a repeticdo
nio & necessaria para a formagao do costume constitucional que pode ser criado pelo
primeiro uso da norma ndo escrita e exemplifica: em 1924 o Presidente Millerand foi
afastado do poder por uma campanha da imprensa, inspirada por grupos de esquerda;
quantas vezes seria necessaria a renovagio de caso semelhante para que se pudesse
afirmar que uma regra constitucional costumeira havia estabelecido a responsabilidade
politica do Presidente da Republica? Deixando ao tempo a obra de decantagdo, o costume
se afirmara, diz o Autor, quanto 3 sua autoridade e significagdo. Ver também Cadart,
Jacques, ob. cit., pag. 708.

23. Cf. “Modern...”, ob. cit., pags. 121 e segs. O Autor, com acuidade, observa
que nem sempre este tipo de norma, que denomina convengdo & ndo escrita, Muitas
vezes s30 normas escritas, contidas, por exemplo, nos Regimentos das Cimaras Legislativas.
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Outros tragos caracteristicos do costume constitucional e que o dis-
tinguem do costume comum s3o indicados por Quiroga Lavié,” dentre
0s quais merecém meng¢do: @) o costume constitucional ndo precisa
de reconhecimento legal nem judicial, particularmente no que concerne
as constituigdes rigidas, pois o poder legislativo ordinario ndo pode
aclarar normas de contetido constitucional ndo escritas; b) ndo pode
ser alterado por decisdo do poder legislativo ordinario; ¢) pelo cos-
tume se “‘relativiza a diferenca entre poder constituinte e poderes cons-
tituidos, pois, estes ultimos, ao estabelecé-lo, atuam como poder cons-
tituinte’’; e d) seus efeitos alcangam apenas habitantes, mas ndo re-
gulam a conduta dos 6rgaos pablicos que o estabelecem.

Partidério; como se v&, da tese de ser o costume constitucional
uma emanagdo do poder constituinte, difuso, Quiroga Lavié adota-a
por inteiro, sem restrigdes.

As notas apontadas nas letras @, b e ¢ podem ser aceitas, desde
que com as ressalvas feitas a proposito das peculiaridades do costume
constitucional. _

Nao procede, todavia, a caracteristica apontada na letra d.2

Finalmente, ndo se pode atribuir, sem ressalvas, ao costume cons-
titucional, a caracteristica de definitividade, de vez que pode ser alte-
rado, néo apenas pelos 6rgdos que o crlam, mas também, pela norma’
constitucional escrita.

Por outro lado, o costume vincula no dmbito interno do 6rgio
que o adota, e alcanga, por via reflexa, todo o sistema constitucional,
em razdo da natureza e matéria referida nas normas costumeiras.

3. Fatores que influem no surgimento do costume
constitucional

E inegavel, conforme se observou, que toda Constitui¢do enseja
o aparecimento de usos e prdticas que, perpetuadas pela tradicdo,
acabam por adquirir.autoridade, sendo dificil negar-lhes reconhecimento.
Os fatores que explicam ou justificam o aparecimento do costu-
me constitucional, geralmente indicados pela doutrina, sdo: a brevi-

24. Cf. ob. cit., pag. 123.

25. Observe-se que, eventualmente, o costume constitucional pode ser afastado
por interpretagio constitucional legislativa. Cf. pégs. 179 e 180 retro.

26. Nao acolhemos, nos termos em que foi colocada, a caracteristica contida na
letra d e que est4 assim redigia: ‘‘se seus efeitos somente alcangam os seus habitantes,
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dade, a generalidade, a imprecisdo e as lacunas das normas constitu-
cionais,?” de um lado, e a maior adaptabilidade do costume as contin-
géncias politicas essencialmente mutaveis, de outro lado. A esses fato-
res, Biscaretti di Ruffi acrescenta outro, relevante, ao qual atribui o
peso decisivo na questdo em exame ¢ que se acolhe, muito embora ndo
se apresente de modo tdo generalizado na pratica constitucional; trata-
se do controle jurisdicional, mais freqgiiente e amplo relativamente as
normas do direito civil e que ndo ocorre ou € de dificil aplica¢do no
tocante ao ordenamento constitucional .2

Em paginas anteriores foi mencionada a inevitavel interveniéncia
desses fatores nos processos de mutagdo das normas constitucionais,
o que dispensa maior desenvolvimento do tema. E suficiente acres-
centar, pois, que tais fatores, além de ensejarem intensa atividade de
interpretagcdo constitucional, sdo também causas‘'de nascimento ou
formacdo de costumes constitucionais.

Nao descabe apontar aqui, ainda, que os diferentes tipos de dispo-
sitivos constitucionais contribuem para o aparecimento, em grau maior
ou menor, de costumes constitucionais. Assim, as normas de eficicia
limitada ensejam, de modo significativo, a formagao de costumes em
especial quando inerte o poder competente para integrar a eficacia da
norma. A hipotese é particularmente perceptivel quanto as normas de
principio institutivo. N&o raro, leis que integram tais normas, orga-
nizando e estruturando os 6rgdos e institui¢des esquematicamente pre-
vistos na Lei Maior, ndo conseguem fixar, em todos os seus contornos,
os aspectos relativos ao funcionamento desses 6rgdos e instituigdes; as

apresenta o costume a curiosidade de ndo regular a conduta dos Orgdos publicos que
sd0 0s que as estabelcem’’, Se considerarmos, por exemplo, os costumes fregiientemente
postos, relativamente ao funcionamento do parlamentarismo e muito mencionados pela
doutrina, a afirmacdo do autor ndo tem qualquer procedéncia. O costume vale para
0 6rgdo que o cria. O que ocorre é que esse mesmo orgdo pode altera-lo espontaneamente.

27. Cf. Burdeau, Georges, “‘Traité...”", ob. cit., pag. 288; também Barthelemy,
Joseph & Duez, Paul, **Traité de droit constitutionnel’’, 92 ed. Paris, Dalloz, 1933, pags.
33 e segs. O Autor menciona expressamente a Constituicdo francesa de 1875, cuja sobrie-
dade e exirema brevidade deixou larga margem ao costume (p. 35); também Carbone,
ob. cit., pags. 45-6. O Autor italiano alude particularmente & generalizagdo das normas
relativas 4 regulagdio das relagdes constitucionais entre os poderes piblicos que nio
se prestam a serem reunidas em rigidas férmulas legislativas.

28. Cf. Biscaretti di Ruffia, ‘*Diritto...”", ob. cit., pag. 97. Na ltalia, menciona o
Mestre italiano, somente em 1947 a Constituigdo introduziu um orgdo de controle
jurisdicional, a Corte Constitucional. Esse fator nfo tem a mesma ressondncia nos
ordenamentos onde existe controle de constitucionalidade jurisdicional, como é o caso
do Brasil, Estados Unidos, etc.
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lacunas imediatamente legais, mas indiretamente constitucionais podem
ser preenchidas pelos costumes.

Também as normas de eficacia contida sdo campo abert~ 3 for-
macdo do costume constitucional. Freqiientemente, a interpretagao
dos conceitos, comportamentos, situagdes, ou seja, a interpretagdo
dos elementos de contengdo da norma tem origem costumeira.?®

4. Fungdo do costume constitucional

No Direito Constitucional o costume tem a mesma funcdo que lhe
¢ apontada no campo do direito em geral: fala-se, entdo, de costume
constitucional interpretativo, de costume constitucional introdutivo,
integrativo ou complementar e de costume ab-rogatério ou derrogatério.*

O primeiro, também qualificado de costume secundum legem ou
secundum constitutionem, forma-se para servir de base a interpretacio
de normas constitucionais.!

Em matéria constitucional, o costume interpretativo, ou seja,
aquele que se forma para embasar interpretacdo de uma norma escrita,
¢ a espécie que surge com mais freqiiéncia, sendo relevante o trabalho
desenvolvido por ele para criar preceitos novos.

Importante, pois o papel do costume e das praticas na interpre-
tacdo dos textos constitucionais. ‘A pratica constitucional longa e

29. Veja-se, a esse proposito, a doutrina itahana referente as chamadas norme
della correttezza costituzionale (regras sociais dirigidas aos individuos e as institui¢des cons-
titucionais). Segundo Carbone as normas de corretfezza constitucional ndo tém carater
juridico, mas representam ‘‘momentos sociais dos quais o intérprete se utiliza para esta-
belecer o conteido de uma disposi¢do juridica’. O Autor menciona os principios de bia-fé,
regra da boa administracio, bom uso dos poderes discricionérios, etc. (ob. cit., pag. 110).
O recurso a tais normas para estabelecer o conteido de uma disposi¢do constitucional
& particularmente relevante para mostrar o papel do costume como processo de mutagdo
constitucional.

30. Cf. Biscaretti di Ruffia, Paolo, *‘La constitution, en tant...””, ob. cit., pag. 63.

31. Carbone, ob. cit., pags. 69-70 ndo distingue o costume interpretativo do costume
introdutivo; reune ambos sob esta Gltima denominagio. Assim, o costume infrodutivo
nao apenas visa a preencher lacunas, interpretar normas constitucionais, como também
servir de base a interpretagio de normas constitucionais quando essas criam preceitos
juridicos novos. Segundo o Autor, no que alids tem raziio, embora distintos quanto a
génese, em substincia trata-se do mesmo tipo de costume, porque visam a introduzir
uma nova norma de direito.

32. Carbone, ob. cit., pag. 70, ilustra a afirma¢o exemplificando com a inter-
pretagdo dada 4 norma do Estatuto Albertino que disciplinava a forma de governo.
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uniformemente aceita pelo Poder Legislativo ou pelo Executivo tem
mais valor para o intérprete do que as especulacdes engenhosas dos
espiritos concentrados’’, acentua Story.*

O costume que visa a preencher lacunas constitucionais ou regular
matéria nio disciplinada na Constituicdo é designado por costume inte-
grativo ou introdutivo.

Assim, o costume integrativo ou introdutivo intervém para pre-
encher lacunas no texto constitucional, complementar' disposi¢des,
corrigir omissdes ou substituir o siléncio do legislador constituinte,
mediante usos e praticas consentidas ou ndo infirmadas pelas dispo-
sicdes constitucionais.

Importa aqui abrir um paréntese para tratar do problema das
lacunas constitucionais.

A existéncia da lacuna constitucional é matéria controvertida.

Sustentam uns n3o haver lacuna na Constituicdo. A inexisténcia
de solugdo expressa e especifica para determinadas situagdes ndo con-
figura lacuna, a nivel constitucional. Sempre é possivel, alegam, solu-
cionar as situa¢des juridicas referidas com base no principio de que
toda conduta ndo p'roibida ¢ permitida; por outro lado, a infegracdo
constitucional & sempre uma forma de interpretacido constitucional e
se manifesta na aplicagdo das normas: constitucionais ao caso concreto.*

Nio é, todavia, a posigdo dominante.® Karl Loewenstein, por
exemplo, sustenta a existéncia das lacunas no direito constitucional e

Embora tal norma previsse um governo constitucional singular, por forga de interpretagdo
costumeira inspirada no sistema belga, pelo qual a Carta Italiana era modelada, e no

sistema inglés, que tinha sedimentada tradi¢do de regime prlamentar, adotou-se, na
" Italia, a pratica do governo de gabinete.

33. Apud Maximiliano, Carlos, ‘‘Hermenéutica..."”, ob. cit., pag. 313.

34. Cf. Vanossi, Jorge Reinaldo A., ““Teoria...”, ob. cit., pags. 469 e segs. O Autor
desenvolve longamente a controvérsia doutrinaria e as posi¢des favoraveis ou contrérias
4 existéncia das lacunas em direito constitucional. Para exame aprofundado do tema
ver o autor citado e também ‘‘Le probleme des lacunes en droit’’, particularmente,
“*De qualques lacunes...”’, ob. cit., pags. 339 e segs. de A. Vanwelkenhuyzen.

35. E a posigao de Augustin Peréz Casillo (‘‘La interpretacion...”’, ob. cit., pag. 86}.
A evidéncia segue o Autor a posi¢io de Hans Kelsen (*‘Teoria...””, ob. cit., v. 2, pags. 106
e segs.), que n3o admite a lacuna em direito, nem as chamadas préprias nem as técnicas
que se apresentam quando o ““legislador deixa de normar algo que deveria ser regulado
para que de todo em todo fosse tecnicamente possivel aplicar o direito’ (p. 111).

36. Admitem a existencia de lacunas na Constituigdo, dentre os autores pétrios:
Miguel Reale, ““Teoria...”’, ob. cit., pags. 245, 312-14; Pontes de Miranda, ‘‘Comentarios
4 Constituigio de 1946, ob. cit., v. 1, pag. 195; Pinto Ferreira. ‘‘Principios...””, ob. cit.,
v. 1, pag. 159; Galeno Lacerda, ‘*Constitucionalidade...”, ob. cit.; José Afonso da Silva,
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O costume contra legem abrange dois aspectos: o da norma nio
escrita, contraria ao direito escrito, ou o da ndo aplicagdo da norma,
de maneira constante e uniforme como se fora uma norma juridica,
ou seja, o costume ab-rogatdrio e o desuso.

Ja se mencionou, por igual, a controvérsia doutriniria em torno
da aceitagdo do costume juridico ou derrogatério, prevalecendo a dou-
trina que lhe nega eficacia, o que em regra decorre de expressa vedagdo
legal.*®

Uma disposi¢do constitucional pode ab-rogar um costume; mas,
indaga-se, um costume pode ab-rogar norma constitucional escrita
ou simplesmente paralisar uma disposi¢do da Constitui¢do?

Trata-se, no caso, de um costume contra legem ou de um costume
que, simplesmente, reduz ao desuso a norma constitucional, produ-
zindo uma modificacdo tdcita da Constituicdo ou paralisando, pela
inércia legislativa, executiva ou mesmo jurisdicional, as normas consti-
tucionais?

Posto que controvertida e complexa a questio, nio hid como
ignorar que os dois casos ocorrem, com certa freqiiéncia, na pratica
constitucional 4

Assim, no plano do direito constitucional cabe colocar a questdo:
€ possivel admitir o costume ab-rogatério ou derrogatério, ou o desuso
de disposi¢gbes constitucionais. Em sintese, existe costume contra
constitutionem?

39. V. paginas anteriores. Observe-se que Biscaretti di Ruffia (**La Constitution”’,
ob. cit., pag. 63) entende que, embora no dominio do direito constitucional se aceitem,
geralmente, as normas costumeiras interpretativas (secundum legem) e as complemen-
tares ou integrativas (praeter legem), ha davidas vigorosas quanto a admissibilidade dos
costumes ab-rogativos (ou conira legem), particularmente onde a Constitui¢dio € rigida.
O Autor exemplifica como costume conforme a lei: a interpretagfo extensiva e bem
consolidada do artigo 64 da Constituigdo; também nZo faltam exemplos de costumes
praeter legem (pag. 64): assim, diante da inexisténcia de nova lei sobre a matéria apds’
a codificagdo de 1931, determinou-se que a férmula de promulgagfio das leis ordinérias
e constitucionais, diante do siléncio absoluto da Constitui¢do a esse respeito, se aplicava
4 nomeacio do Vice-Presidente do Conselho ou Ministro sem Pasta (ou seja, em contra-
digdo com o que se deduz do artigo 95, 2, da Constituigdo). Por outro lado, a doutrina
ndo admite o desuso ou a revogagdo tdcita de normas constitucionais pela inércia ou
persistente inaplicagéo legislativa, problema ainda hoje existente.

40. Examinam o problema: Bridel, Marcel, ob. cit., pag. 101, e Biscaretti di Ruffia,
*‘La Constitution, en tant...’’, ob. cit., pags. 63 e segs.; também o faz Burdeau, que
exemplifica: o direito de dissolugio atribuido ao Presidente da Repiiblica foi revogado
pelo costume, ou melhor dizendo, pelo desuso (cf. “*Droit...”", ob. cit., pdg. 58).
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A controvérsia doutrinaria reflete-se nesse campo, porém com
fundamentos distintos.

Em regra o costume contra legem nio tem eficacia segundo a cor-
rente dominante, porque lei expressa o veda. Assim, por exemplo, o
Cobdigo Civil italiano e a Lei de Introduc@o ao Codigo Civil brasileiro
que dispdem, ambos, que ‘‘uma lei s6 pode ser revogada por outra
lei posterior™’.

Na Constitui¢do, &€ 6bvio, ndo existe regra semelhante.

Todavia, as Constituicdes rigidas prevéem modo expresso de
reforma de suas disposigdes e € com fundamento nesse argumento
que parte da doutrina nega a eficacia do costume confra legem ou contra
constitutionem.* A corrente que admite o costume constitucional com
fundamento no exercicio do poder constituinte difuso, atuado por
6rgdos constitucionais, ndo encontra dificuldades, segundo acentua
Carbone, para resolver a questdo. O Autor, todavia, refuta a eficacia
do costume contra legem, por entender que, embora criado por 6rgdos
constitucionais, o costume contra legem nao obriga o legislador, ainda
que inexista controle ou san¢do expressa para a inobservancia do cos-
tume por esse poder.

N3o obstante, o constitucionalista italiano admite a existéncia do
costume constitucional derrogatério de matéria constitucional de base
legal. Como o 6rgédo que coloca ambos, isto &, expede a lei e forma o
costume, € o mesmo, entende o Autor admissivel o costume derroga-
tério. O fendmeno ¢ intuitivo nas Constitui¢des flexiveis e pode ocorrer
nas Constitui¢des rigidas, tal como a dos Estados Unidos que, segundo,
o constitucionalista italiano, oferece exemplos de costume firmado
contra a lei.

Em péginas anteriores, firmou-se, a propoésito da existéncia do
costume c¢onstitucional, o posicionamento que se considera correto.
E de se admitir a existéncia do costume constitucional revelado diutur-
namente na pratica constitucional, porém se lhe atribuem caracteris-

41. Observe-se que igual fundamento parte da doutrina invoca para negar a exis-
téncia do préprio costume constitucional, conforme ja mencionado.

42. Cf. ob. cit., pag. 85. O Autor lembra que a inexisténcia de san¢do para a inob-
servncia ndo pode ser considerada elemento de eficicia da norma e demonstra, em
sintese, que mesmo o costume constitucional secundum legem ou praeter legem niao
sdo sujeitos a sangdo, salvo sangdes impropriamente denominadas de politicas, tais
como: obstrugdo parlamentar, a opinido piblica. a resisténcia coletiva, etc. A forca

coativa desse tipo de san¢do depende, em grande parte, da educagao politica do grupo
social.
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ticas préprias, das quais a mais importante € néo ter ele o valor juridico
da norma constitucional. Isto é, ao contrario do costume em geral, ao
qual se atribui valor de lei e, portanto, se equipara a lei, o costume
constitucional ndo equivale & norma constitucional.

Ponto, todavia, que merece ser salientado é que, se & possivel
admitir-se a existéncia do costume constitucional secundum constitu-
tionem ou praeter constitutionem, 0 mesmo nio OCOrre com O costume
contra constitutionem.

E que néo é apenas com base num modo de exercicio difuso do
poder constituinte, por 6rgaos constitucionais (ainda que submetidos
a um controle de constitucionalidade),* que se forma e se fundamenta
a existéncia do costume constitucional.

A Constitui¢do, sobre ser obra de um poder superior, traduz con-
forme lembra Burdeau, uma idéia de direito revelada pelas férmulas
escritas.

Néo se pode, sem colocar em risco essa idéia de Direito e a sua
projegdo na norma_constitucional admitir a formagdo de regras, escri-
tas ou ndo, contrarias 4 Constitui¢do.

Nesse fundamento reside um dos limites do poder constituinte de
reforma; ai também se esteiam os limites & formacéo de costumes contra
constituionem.*

43. Cabe observar que o controle de constitucionalidade sobre o costume contra
legem ndo tem amplitude suficiente para impedi-lo ou obstacula-lo, por inteiro. O con-
trole jurisdicional, por exemplo, pode impedir a manutencio do costume contra a lei,
quando em confronto ao costume, um caso, levado aos tribunais, é decidido de forma
diversa, com base na interpretagdo constitucional; nem sempre, todavia, o costume
constitucional logra ser conduzido ao confronto dos tribunais pela natureza propria
da matéria versada e do seu conteado politico. Por outro lado, muitos costumes cons-
titucionais contra legem se formam com a colaborago do 6rgdo de controle — como
de resto se formam também os costumes secundum constitutionem ou praeter consti-
futionem — seja quando, por exemplo, o Judiciario decide pela constitucionalidade de
um costume ab-rogativo, seja quando, usando do seu proprio poder, colabora na for-
macdo de uma norma constitucional derrogatéria. Ademais, a revogago tAcita ou o
desuso de disposigdes constitucionais raramente podem ser apreciadas por 6rgdos juris-
dicionais de controle de constitucionalidade.

44. Observe-se que, ndo obstante, a pratica revela inimeros exemplos de costumes
contra constitutionem. Serdo eles mencionados no Titulo referente as mutagdes incons-
titucionais.
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5. Importancia do costume constitucional

Avulta a importéncia do costume constitucional.*

E tal importdncia, reiteradamente mencionada na doutrina, esta
em estreita relacdo com o papel do costume como processo de mudancga
constitucional,

As normas constitucionais devem ser adaptéveis as necessidades e
aspira¢des da comunidade, sejam de natureza politica, econdmica ou
social. ‘‘O lento trabalho dos costumes, ao lado de outras formas e
processos de adaptacdo para preencher claros, ampliar e levar as neces-
sarias conseqiiéncias, normas gerais, imprecisas, indefinidas ou equi-
vocas e até mesmo habilidosamente modifica-las no sentido de maior
adequacdo ao verdadeiro feitio do meio, da época e da evolugdo” é,
destarte, corretamente ressaltado por Claudio Pacheco.*

A importancia do costume constitucional ascende as mais elevadas
propor¢des quando se trata do funcionamento e do relacionamento
entre os poderes. A dificuldade em reduzir-se a formulas rigidas as
relagdes de natureza politica, sobretudo entre os poderes publicos,
oportunamente acentuada por Carmelo Carbone,* aconselha a deixar
aos costumes grande parte da disciplina do direito piblico, nesse campo.
E nesse 4mbito que se nota a constante formagdo de costumes consti-
tucionais.*

Carbone exemplifica a importéncia dos costumes constitucionais
nessa matéria a0 mencionar que as varias formas de governo represen-
tativo, adotadas nos diferentes Estados variam, nio quanto & forma
escrita-nos textos, mas principalmente, no conferdo e desenvolvimento

45. Ressaltam a importincia do costume no Direito Publico e particularmente no
Direito Constitucional: Carlos Maximiliano, ‘“‘Hermen&utica...”’, ob. cit., pag. 305;
Cléudio Pacheco, *‘Tratado...”, ob. cit., pdg. 67; Carmelo Carbone, ob: cit., pag. 45;
Quiroga Lavi¢, ob. cit., pag. 119. E também ressaltada por Miguel Reale que exem-
plifica ao dizer-que, em algumas nagdes, tal como na Inglaterra, o Direito Piblico,
todo ele, no que tem de essencial, é de natureza costumeira. O parlamentarismo ai se
firmou por forga de usos e costumes (‘‘Ligdes..."", ob. cit., pags. 186-7).

46. Cf. “Tratado...”, ob. cit., pag. 67.

47. Cf. ob. cit., pag. 45.

48. Cf. Loewenstein, ‘‘Teoria...”’, ob. cit., pags. 171-2, notas 35 e 36; também
Carbone, ob. cit., pag. 45.
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dos mesmos, firmados através dos costumes, e acrescenta: a dificuldade
em legislar sobre relagdes politicas nao esta s6 no seu objetivo, bastante
instavel e mutavel, conforme as exigéncias politicas, mas também na
auséncia ou inexisténcia de uma sedimentacao doutrinaria.*

49. Ob. cit., pags. 46-8. O Autor da monografia sobre o ‘‘Costume Constitu-
cional” particulariza exemplos da Inglaterra para ressaltar a importdncia do costume
constitucional, no tocante & matéria referida.



SECAO III

O COSTUME CONSTITUCIONAL
ENQUANTO PROCESSO
DE MUTACAO CONSTITUCIONAL:
EXEMPLOS RETIRADOS DA
EXPEKIENCIA CONSTITUCIONAL

SUMARIO: 1. Consideracées preliminares. 2. Costumes interpreta-
tivos e costumes integrativos ou complementares: exemplos. 3. Costumes
constitucionais formados pela acdo dos poderes constituidos: exem-
plos. 4. Observacaes finais.

1. Consideragdes preliminares

Os processos de mutagdo constitucional analisados precedente-
mente tém, em comum, o fato de que produzem mudanca no sentido,
significado e alcance da Constituigdo, sem alterar-lhe a letra e o espirito.

Cada qual se reveste de caracteristicas proprias, adequadas 4 natu-
reza do 6rgdo ou sujeito que os desenvolvem (assim, o processo de
mutacdo constitucional impulsionado pela interpretagdo constitucional
legislativa, judicial, etc.). Porém, condicionados pela supremacia cons-
titucional, todos os processos de mutagdo analisados sdo forcosa e
necessariamente limitados.'

O costume constitucional também assume a funcdo de processo
de mutagdo constitucional, perseguindo o mesmo fim dos demais: pro-
duz mudanca no sentido, significado e alcance das disposi¢des consti-
tucionais, sem contudo alterar-lhe a letra e o espirito.

1. Ressalve-se a interpretagido constitucional doutrindria, que por sua natureza
n3o conduz diretamente 4 mutagdo constitucional, e assim n3o ha porque falar em limi-
taghes ao seu exercicio, e, eventualmente, a interpretagfo constitucional popular que
pode conduzir até 4 mudanga formal na Constitui¢do.
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2. Costumes interpretativos e costumes integrativos ou
complementares: exemplos

Os costumes secundum legem ou as normas costumeiras interpre-
tativas tém larga aplicag¢do no campo do direito constitucional.

Na fung¢do interpretativa o costume constitucional fixa, amplia
e restringe o sentido da Constituicdo. Em regra, atua a base de uma
norma constitucional imperfeita, imprecisa, genérica, contendo con-
ceitos que admitem mais de um sentido. O significado da norma sera,
entdo, concretizado, determinado, fixado mediante a via do costume.

Desse tipo, costumes existentes no sistema constitucional italiano,
tais como a interpretagdo dos artigos 64 e 89 da Constituigdo em vigor.

O artigo 64 da Constituicdo italiana dispde o seguinte: ‘‘Cada
Camara adota seu regulamento pela maioria absoluta de seus mem-
bros... As decisdes de cada uma das duas Camaras e do Parlamento
nao sdo validas se ndo estiver presente a maioria de seus membros e se
nao forem aprovadas pela maioria dos membros presentes, salvo os
casos em que a Constitui¢do prescreve maioria especial’’.

Firmou-se na Italia o entendimento de que @ maioria de membros
das Camaras, necessaria para a fixagdo do quorum ou numero legal
requerido € calculada subtraindo-se do nimero global os parlamen-
tares legalmente ausentes ou em férias regulares e em missdo oficial.

Trata-se, no caso, de interpretagdo extensiva e bem consolidada
do texto constitucional, segundo afirma Biscaretti Di Ruffia, calcada
em norma regimental, de base costumeira.’

O artigo 89 do mesmo texto constitucional esta assim redigido:
“Nenhum ato do Presidente da Republica é valido se ndo for assinado,
também, pelos ministros que o tenham proposto e que por ele assumam
responsabilidade. Os atos que tém valor legislativo e outros atos pre-
vistos em lei devem ser assinados também pelo Presidente do Conselho
de Ministros”’

Como a Constituigdo ndo define o sighificado a ser atribuido &
contra-assinatura adotou-se a interpretacdo seguinte: para certos a/os
eminentemente presidenciais a assinatura do ministro simplesmente
atesta a sua regularidade; para os demais atos, tipicamente governa-
mentais ou relativos a orientagc@o politica inverte-se o raciocinio € € o

3. Cf. **La constitution, en tant...”’, ob. cit., pag. 64.
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Chefe de Estado que se limita a exercitar o controle de constitucio-

nalidade precitado, isto &, simplesmente verifica a regularidade do
ato.*

Nos dois exemplos citados, a regra constitucional assumiu — em
razdo de interpretagio formada no seio do Parlamento e que se sedi-
mentou sem contrastes — sentido mais amplo, abrangendo, num caso,
conceito ndo expressamente fixado, e, no outro, permitindo atribui¢do
de sentidos diferentes & mesma palavra.

Importa ainda observar que nos dois casos a letra do texto consti-
tucional atribuiu-se sentido concreto ampliativo, sem violagdo consti-
tucional.’

Karl Wheare menciona uma série de praticas constitucionais, nao
escritas, que sem se caracterizarem rigorosamente como costume,
mudam o sentido e o alcance de regras constitucionais escritas, sem
todavia ofendé-las: isto €&, atuam secundum legem. Seria exaustivo
relata-las todas. Basta, para ilustrar, lembrar apenas um dos exemplos
mencionados: o poder do Presidente dos Estados Unidos de prover
cargos publicos. No que concerne aos cargos mais elevados, esse
poder € exercido pessoalmente pelo Presidente; todavia, em relagdo
a um grande nimero dos demais cargos, seu poder se transfere, por
mejo de um costume que se convencionou denominar de corfesia sena-
torial. Ha um acordo tacito, pelo qual os senadores do partido do Presi-
dente tém o direito de aconselhd-lo sobre a nomeacio de cargos federais
vagos nos respectivos Estados. A indicagdo feita pelos senadores é
usualmente aceita pelo Presidente.$

Burdeau menciona a prdtica constitucional consistente na vedagao
de reeleicdo para o cargo de Presidente da Republica, na Franca, man-
tida até 1939 pela Assembléia Nacional, situando-a como simples
interpretacdo costumeira diante de norma constitucional que permite
sentidos diversos.” E Jacques Cardart cita a criagdo da funcgdo de Presi-

4. Cf. Biscaretti di Ruffia, idem nota retro.

5. Cf. Biscaretti di Ruffia, idem nota supra. A constitucionalidade dos costumes
mencionados & apontada pelo Autor, pois os inclui como exemplos de costumes secun-
dum constitutionem.

6. Cf. ob. cit., pag. 135.

7. Cf. “Traité...””, ob. cit., pag. 289. O exemplo é também encontrado no sistema
americano. V. também Barthelemy & Duez, **Traité...”, ob. cit., pag. 35.
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dente do Conselho, 6rgdo capital da III Repablica, como de origem
costumeira,?

A diferenca entre o costume interpretativo e o costume comple-
mentar ou integrativo parece facil de ser explicada teoricamente: a inter-
pretacdo costumeira procura verificar como a Constitui¢do responde a
uma questdo; ha uma norma escrita e por via costumeira ela é inter-
pretada. O costume integrativo ou complementar consiste em resolver
'uma lacuna constitucional, uma questdo que a Constituigdo nio res-
ponde, expressa ou implicitamente.

A interpretacdo tende a aperfeicoar ou aclarar um texto imperfeito
ou obscuro; a integra¢do tende a descobrir uma regra subjacente.®

Na pratica, a questdo nio resulta tdo simples e a diferenga citada
nem sempre é perceptivel claramente.

Na praxe constitucional americana ha exemplo que pode ser
arrolado como costume praeter legem: a proibicdo de reeleicdo para
Presidente da Republica, por mais de dois mandatos consecutivos,
Entendida como emanagdo logica do regime representativo republi-
cano, baseado na temporariedade de mandatos, tal praxe perdurou nos
Estados Unidos, sem base constitucional, por cerca de cento e cin-
giienta anos.'¢

8. Cf. “Institutions...””, ob. cit., v. 1, pag. 33. Lembra ainda esse Autor a origem
costumeira do poder regulamentar do Governo na Constitui¢do francesa de 1875, for-
mado a base de regra constante da Constituicdo de 1848 (que atribuia ao Governo a
execugdo das leis) e ndo repetida na Constituigdo de 1875.

9. Cf. Aubert, Jean-Frangois, *‘Traité...”", ob. cit., v. 1, pags. 126-7. Quando a
regra ¢ imperfeita, logicamente imperfeita, ela é incompleta. O vazio, nesse caso, pode
ser preenchido pelo costume, isto &, por uma regra formada sem base constitucional
expressa e, ndo obstante, observada como obrigatoria ou podera ser preenchido por
via de interpretagfio costumeira? Como se observa, na prética, a complexidade do pro-
blema ressalta.

10. Cf. Wheare, ob. cit., pags. 131 e segs.; também Pinto Ferreira, ‘‘Principios..."”,
ob. cit., pag. 160; segundo Loewenstein, ob. cit., pags. 168 e segs., o caso & de /lacuna
constitucional oculta, pois que no momento de se criar a Constituigdo néo existiu ou
nfo se pode prever a necessidade de regular normativamente a situagdo determinada.
A diferenca entre a interpretacio costumeira e a integrativa, como se viu, ndo é tdo
simples como o enunciado dos conceitos parece indicar. Jean-Frangois Aubert comple-
menta a distingdo dizendo que a lacuna existe quando a omissdo ndo é voluntdria; a
regra & imperfeita e o siléncio pode ser logicamente deduzido do sistema, como ndo
querido ou ndo consentido. Em que pesem os elementos oferecidos a diferenciagao,
a controversia permanece. No caso concreto, por exemplo, poder-se-d caracterizar a
hipbtese como interpretacdo costumeira, ou seja, formou-se um costume interpre-
tativo do sistema de governo, costume que teve forca obrigatoria por século e meio.
56 diante da ameaca, concretizada, de sua violagdo procurou-se norma-lo positivamente.
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Na Suica, segundo a doutrina predominante, ha raros exemplos
de normas constitucionais costumeiras. Dentre os exemplos de costu-
mes formados para preencher lacunas constitucionais sao freqiiente-
‘mente citados: o direito de necessidade e a delegagao legislativa.'

A delegacgdo legislativa, em tempos de crise, arrastou uma contro-
vérsia doutrinaria consideravel. Sua constitucionalidade, diante da
Constitui¢do de 1874, foi contestada com fundamento no principio da
separagdo de poderes; porém ndo foi infirmada pelo Tribunal Federal.

Segundo Aubert, a constitucionalidade da delegacao legislativa
se justifica mediante uma regra constitucional costumeira, segundo
a qual é normal e razoavel deixar ao Governo a faculdade de adaptar
a legislagdo as circunstancias excepcionais; tal delegacdo foi praticada
durante anos, mesmo durante a vigéncia da primeira Constitui¢do
(1848-1874).

Como se vé, a delegagéo legislativa desenvolvida na pratica ndo
tinha fundamento escrito na Constitui¢do Federal Sui¢a; foi construida
por interpretagdo legislativa, com base em costume constitucional e
com essa fundamentagdo foi mantida pelo Tribunal Federal.?

A atribui¢do, pela Assembléia Nacional — ¢rgéo legislativo — de
plenos poderes ao Conselho Federal — 6rgdo executivo na Suica =
exemplifica, segundo Aubert, a atua¢gdo de um costume para preencher
lacuna constitucional. A Assembléia Federal, em 1939, conceden ao
Conselho Federal ‘‘poder e mandato para tomar medidas necessarias
para manter a seguranga, a independéncia e a neutralidade da Suica,
para salvaguardar o crédito e os interesses econdmicos do pais # para
assegurar a alimentagdo publica’. Num lapso de seis anos, a Admi-
nistragdo editou mil e oitocentos e cingiienta ordonnances cor:trs cem
leis e decretos gerais.

O legislador, lembra Aubert, sem fundamento constitucional
escrito, pois a Constituigdo suica é omissa a esse respeito, atribuiu

Como se poderia afirmar, no caso, que a omissdo ndo foi voluntaria? Por que ndo se
pressupor que os constituintes ndo viam razio para impedir reelei¢des sucessivas? Como
negar que a regra para impedi-las surgiu espontaneamente, por razdes de conveniéncia
politica, ainda que respaldada na compreensio logica do sistema de governo republi--
cano? A argumentacdo desenvolvida serve, principalmente, para indicar como a dis-
tingdo entre as categorias do costume n#o é isenta de dividas e ndo tem rigor técnico
decisivo.

11. Cf. Aubert, ob. cit., pags. 129, 549-50, 555-6. Ver também n. 13.
12. Cf. Aubert, ob. cit., pag. 549.
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poderes que ndo tem e fé-lo para preencher uma lacuna constitu-
cional. A razdo determinante desse proceder foi o estado de neces-
sidade.”

3. Costumes constitucionais formados pela acdo dos
poderes constituidos: exemplos

Os costumes constitucionais, em regra, sdo formados sobretudo
por dois 6rgaos constitucionais: o Poder Legislativo e o Executivo.
Excepcionalmente, o Poder Judiciario participa na formacio de regras
costumeiras,'*

O exercicio de poderes de crise pelo Poder Executivo, sem pre-
visdo constitucional e sem autoriza¢io parlamentar, mencionado por
Loewenstein, para cobrir lacunas constitucionais,'s & exemplo dos mais
freqiientes de formacdo de regras costumeiras pelo Poder Executivo.

Exemplo caracteristico de mutagdo constitucional provocada por
praticas constitucionais a base de acdo do Executivo'é a chamada
erosdo do federalismo, mediante a concessdo de subvengoes federais
aos Estados. Embora, por vezes dependente de autorizacio legislativa,
a concessdo, a distribuicdo e o controle dessa modalidade de subvengio
sao atos desenvolvidos no campo de agio do Poder Executivo, que
utiliza determinadas praticas, as quais, consentidas ou pelo menos nao

13. A atribuico de plenos poderes ao Conselho Federal também provocou contro-
vérsia em torno de sua constitucionalidade. Considera o Autor que, na verdade, tal
atribui¢do derrogou a Constituicao, sendo, de resto, inconstitucional, porém admis-
sivel em época de guerra, por configurar o estado de necessidade: norma costumeira
subjacente que se justifica pela maxima Salus populi suprema lex est (cf, ob, cit.,
pags. 555-7).

14. Ha autores que excluem tal possibilidade porquanio entendem que o Poder
Judiciario, quando interpreta a Constituigdo e firma jurisprudéncia, o faz no exercicio
de sua funcio constitucional prépria (Veja-se nota a proposito dos 6rgdos formadores
de costume constitucional). Todavia, ainda que indiretamente, o Judiciério participa na
formagdo do costume constitucional quando, tendo possibilidade de aprecia-lo juris-
dicionalmente, declara-o conforme ou contrario 2 Constitui¢do; por outro lado, ha
exemplos de costumes criados no seio do Poder J udiciario, de natureza constitucional

€ que imprimem sentido as regras constitucionais. Neste sentido cf, Réo, Vicente, ob.
cit., pag. 301.

15. Cf. “‘Teoria...”, ob. cit., pags. 286 e segs. A base costumeira do procedi-r
mento executivo, nesses casos, é ressaltada pelo Autor.
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obstaculadas, acabam por sedimentarem-se como verdadeiras regras
costumeiras. '

No Brasil, o ndo cumprimento de uma lei federal ou estadual, tida
como inconstitucional, é tendéncia que se vem firmando e que con-
figura pratica constitucional, atuada pelo Poder Executivo'’ e ndo infir-
mada pelo Judiciario. E pratica obrigatoria e vinculante, interna
corporis, quando determinada pelas autoridades mais altas; e, de certo
modo, é também vinculante externa corporis, vez que raramente o
descumprimento de uma lei enseja o recurso ao Judiciario por via de
exce¢do. 't

16. Cf. Loewenstein, *“*Teoria...”, ob. cit., pag. 168. Trata-se de exemplo colhido
na dindmica constitucional norte-americana: Claudio Pacheco, com vistas ao federalismo
brasileiro (cf. ‘‘Tratado...”’, ob. cit., v. 1, pag. 373) cita 0 mesmo exemplo. Na Suica
exemplo do que Aubert chama de mudangas invisiveis da Constituigdo & o crescimento
da concessdo de subven¢do aos Cantdes. A regra constitucional originaria ‘‘nenhuma
subvengio serd concedida sem base constitucional’’ nunca foi observada. Durante
cinqiienta anos foi dado apoio & agricultura sem fundamento juridico. Hoje em dia,
os Fundos Nacionais de Pesquisa crescem sem qualquer base juridica, também. Tal
prética praeter legem ou contra legem vem enfraquecendo o federalismo e obviamente
provocando a chamada mudanca invisivel da Constituicdo, segundo o Autor (cf. ob.
cit., v. 1, n? 62-3).

" 17. Cf. Pontes de Miranda, ‘‘Comentarios 4 Constituigdo de 1946", ob cit., v. 1,
pag. 81. 2

18. Nao & sempre que a inércia do Executivo na regulamentacdo de uma lei ou na
execucdo de providéncias de ordem geral caracteriza omissdo protegida por remédio
jurisdicional apropriado. Pode, é certo, motivar, por via indireta, quando o descum-
primento caracteriza crime de responsabilidade, o controle politico; por outro lado,
se o descumprimento & caracterizado em ato normativo formal pode provocar a repre-
sentagdo de inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, acolhida no
sistema constitucional pétrio. Este, todavia, fica na dependéncia de proposi¢do pelo
Procurador-Geral da Republica, ou seja, de 6rgdo publico, por forga de preceito
expresso. O caso do descumprimento de leis inconstitucionais pelo Executivo, no Brasil,
foi menclonado em paginas anteriores. Ver pag. 151, n. 16, pag. 154, n. 25, e pag. 125,
n. 56). Ndo cabe esmiu¢4-lo novamente. Fica apenas o registro como préatica atuada
pelo Executivo sem base constitucional expressa. Ao conirério, muitos a entendem
inconstitucional diante do preceito do artigo 82 da Constituic3o Federal que relaciona,
entre os crimes de responsabilidade do Presidente da Republica, o descumprimento
de leis, ao lado do descumprimento das decisOes judiciais. Observe-se que a referéncia
constitucional ao descumprimento de atos normativos legais somente surgiu com a
Constituicdo de 1967, o que permite inferir que na vigéncia das Constituigdes anteriores
se generalizou tal prética, a ponto de motivar a inser¢o de obstaculo a ela em texto
constitucional expresso. Ai, pois, um exemplo, a mostrar como o costume provoca,
também, emendas formais a4 Constituigdo. Resta, para finalizar a nota, observar que
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Os orgdos de representacao popular, quer no regime parlamentar,
quer no presidencialista, constituem, demonstra a experiéncia cons-
titucional, inegavelmente, o campo mais propicio para a formacéo de
costumes constitucionais e o desenvolvimento de praticas constitucionais.

A causa principal desse fato, ja mencionada, é a dificuldade de
reduzir a férmulas rigidas o delicado jogo do funcionamento desses
orgéos de poder e de suas relagdes com o Poder Executivo, em especial
no que se refere ao regime parlamentar de governo.

Nao é de se estranhar, pois, que a doutrina encontre, nesse campo,
fértil manancial de exemplos de normas costumeiras formadas ao
longo dos tempos, notavelmente ilustrativas das varias categorias do
costume constitucional analisado.!®

Resuma-se a mengdo a apenas dois aspectos: de um lado, a disci-
plina interna da composi¢do e do funcionamento dos orgios legisla-
tivos e, de outro, a regulamentagio do procedimento da elaboragdo
legislativa.

O desenvolvimento do processo politico nos governos de tipo
parlamentar oferece, segundo salienta Loewenstein, um dos mais per-
feitos exemplos de lacunas constitucionais ocultas, preenchidas por
costumes sedimentados ao longo dos tempos. Ndo ha, em regra, na
maior parte dos Estados que adotam o regime parlamentar, texto
expresso na Constituigdo disciplinando esse processo politico, alias
pouco suscetivel a uma formulagdo escrita adequada. Assim, dificil-
mente existe norma fixando as circunstdncias -diante das quais cabe
propor um voto de desconfianga ou a dissolugdo do parlamento. Os
motivos e as causas que movimentam esse processo dificilmente sdo
pré-determinados, ainda que seja possivel fixar limites formais a sua
execucao.

A despeito de tentativas no sentido de racionaliza¢do do poder,
o fato & que pouca coisa desse processo resta formalizado juridica-
mente € 0 que esta positivado ndo cobre, de modo completo, a matéria
tratada, de tal sorte que as lacunas constitucionais permanecem.

a conceituacdo do que seja cumprimento das leis ndo & isenta de dividas. Por exemplo,
a auséncia de regulamentagdo pode ser incluida na tipificacdo? A celeuma doutrinaria
travada em torno dessa questdo ja foi brevemente desenvolvida.

19. Cf., a proposito, os varios autores mencionados, dentre os quais, especial-
mente: Biscaretti di Ruffia, Karl Loewenstein, Karl Wheare, Georges Burdeau, Carlos
Maximiliano (Comentérios & Constituigfo de 1891).

20. Cf. Loewenstein, ob. cit., pag. 171. O Autor menciona a disciplina do pro-
cesso parlamentar consagrada na Constituigdo francesa de 1946 que formalizou regras
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Assim, os usos e costumes parlamentares, tais como a obstrugdo,
0 apoiamento a um projeto,?' o arquivamento de projetos, o veto interna
corporis, etc., sio formados no seio do Poder Legislativo e tém impor-
tdncia fundamental na dindmica constitucional.?

Por outro lado, a composi¢cdo de um Gabinete, em muitos paises,
é regulada ou sofre diretamente a influéncia de usos e costumes seculares.
Na lacuna da Constitui¢do os 6rgdos parlamentares criam normas
costumeiras para disciplinar seu préprio funcionamento.?

Comparando regras constitucionais idénticas em Constituicdo
de paises diferentes, Karl Wheare?* mostra como, na pratica, adqui-
rem elas forga e significado distinto, gragas aos costumes e usos. Assim,
exemplifica, a situagdo e a fungdo do presidente da Cdmara de Repre-
sentantes norte-americana e do Canada sdo previstas, de modo quase
idéntico, nos respectivos textos constitucionais. Na pratica, todavia,
o presidente da Camara norte-americana converteu-se no principal
dirigente do partido majoritario, enquanto no Canadé4 ocorre exata-
mente o contrario, tendo o Presidente da Cdmara reduzida influéncia
partidaria. Ademais, no Canad4, acordou-se uma convengdo téacita
(costume) segundo a qual deve haver alternéncia, nas legislaturas suces-
sivas, entre membros representantes de lingua francesa e de lingua
inglesa, existindo, também, disposi¢do interna no Regimento da Cdmara
no sentido de que se o Presidente é de lingua francesa, o Vice-Presi-
dente é de inglesa e vice-versa.

Sdo, assim, 0s usos e costumes que, preenchendo lacunas consti-
tucionais, ddo a verdadeira fei¢do do 6rgdo maximo de representacdo
popular,

Exemplo de pratica, sem base constitucional expressa, desenvol-
vida pelo Poder Legislativo no Brasil ¢ mencionado por Pontes de
Miranda, nos seus ‘‘Comentarios 4 Constitui¢do de 1946"’; trata-se da
manifestagdo pela inconstitucionalidade de um projeto de lei, por uma

tais como: a necessidade de o primeiro ministro ser detentor de maioria parlamentar
absoluta para ser designado pelo Presidente da Republica; a necessidade de maioria
qualificada para a queda do governo, etc. (artigo 49, § 22, artigo 50, § 3). Esta exigéncia
foi eliminada por emenda formal em 1954,

21. Pratica bastante desenvolvida nos Orgdos legislativos brasileiros. O parla-
mentar apdia a iniciativa legislativa somente para o fim de completar nimero legal de
assinaturas que viabiliza o projeto; tal apoiamento ndo significa qualquer compromiss
relativamente & aprovagdo do projeto.

22. Cf. Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentarios...”, ob. cit., pdgs. 115-16 € 438 e segs

23, Cf. Wheare, ob. cit., pags. 135 e segs.

24. Cf. ob. cit., pags. 137-8.
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ou por todas as comissdes permanentes das Cimaras Legislativas ou
pelo plenario; fundado nesse argumento, o Legislativo ndo constitui a
lei.” Para essa pratica inexiste san¢do de qualquer natureza.

Mencione-se, a esse propodsito, fato que ocorreu no Congresso
Nacional, quando se questionou interna corporis a constitucionalidade
da aplicagdo da regra da aprovagdo, por decurso de prazo, previsto
no artigo 51, §§ 3¢ e 49, da Constituigdo em vigor, a projetos de leis
complementares. Suscitada a controvérsia no Congresso Nacional a
proposito da Mensagem n. 17/67 do Presidente da Republica, encami-
nhando o Projeto de Lei Complementar n. 732/67, nos termos do pre-
ceito do artigo 51, entendeu-se, no Congresso, ser incabivel ‘‘a aplica-
¢do do regimede aprovagdo de projeto por decurso de prazo a lei com-
plementar’’, que, por sua natureza exige aprovagdo da maioria absoluta
de ambas as Casas do Congresso. Por for¢a desse entendimento, o
projeto seria naturalmente arquivado.?

A proposito de costumes formados no seio do Judiciario, men-
cione-se que, nos Estados Unidos, foi por for¢a de regra construida
pela pratica constitucional que se fixou guorum de maioria absoluta
para declaracdo de inconstitucionalidade de Jeis.?’

No Brasil certas praticas resultantes de leis e acolhidas pelo Judi-
ciario mudam o sentido do texto constitucional sem provocar, como
seria de se esperar, maiores debates ou controvérsias.

" Dentre os inimeros exemplos que poderiam ser mencionados parti-
culariza-se a questio da indenizagiio prévia e justa no caso da desa-
propria¢do.?

25. Cf. ob. cit., v. 1, p4g. 81; também ‘‘Comentérios 4 Constituicio de 1967, com
Emenda n. 1, de 1969, ob. cit., v. 1, pag. 101; cf. Afonso da Silva, José, *‘Princi-
pios..."”, ob. cit., pag. 137. A pratica é consubstanciada em normas escritas dos Regi-
mentos Internos das Casas Legislativas.

26. O exemplo e o relato sfo retirados da obra de José Afonso da Silva, “‘Aplica-
bilidade..”", ob. cit., pags. 241-2. O projeto s6 nio foi arquivado porque, informa o
constitucionalista citado, a questdo encontrou solugio por via de arranjo.

27, Cf. Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentérios...”", ob. cit., pag. 117, nota.

28. A Constituigdo brasileira em vigor, que neste particular n3o alterou as ante-
riores, dispde no § 22 do artigo 153 que *‘& assegurado o direito de propriedade, salvo
o caso de desapropriagcdo por necessidade ou utilidade piblica ou por interesse social,
mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro...”’. Ora, como é correntemente reco-
nhecido, na préatica, a desapropriagfo atinge seus fins, isto , 0 expropriante entra efeti-
vamente na posse do bem expropriado, sem que se possa admitir tenha havido indeni-
zaglo prévia e justa. Afasta-se o caso da desapropriagdo amigavel. A indenizagio prévia
ndo & justa. Na verdade, a indenizagio prévia consiste no pagamento de parte do prego
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4. Observagoes finais

Exemplos de mutagdes constitucionais provocadas pela via dos
costumes ou das praticas constitucionais sdo encontrados nos diferentes
sistemas constitucionais, independentemente da forma de governo, do
tipo de Constituigdo existente, etc., como se viu. Nuns, de forma mais
acentuada, noutros, de modo menos perceptivel ou com menos
freqiiéncia.

A doutrina aponta a influéncia de normas costumeiras nos sis-
temas constitucionais dos Estados Unidos, Sui¢a, Franca, Italia, Ingla-
terra, Bélgica, Irlanda, Alemanha, etc.?

Essa influéncia reflete-se notadamente em determinadas matérias,
tais como: composi¢ao dos ministérios, nomeacgdo de ministros, aceitagao
de sua demissao, relagdo entre os poderes publicos, coloquio secreto do
Chefe de Estado e os Ministros, funcionamento e competéncia do Conselho
de Ministros, papel do Primeiro Ministro, papel da representa¢io nacio-
nal, dissolu¢do das Camaras, responsabilidade ministerial diante do Parla-
mento, votos de censura, poderes de crise, poderes discricionarios, etc.

Néo raro, em razdo da for¢a e da importdncia que logram obter
na pratica dos regimes politicos as regras costumeiras provocam mu-
dancas formais na Constitui¢do, particularmente quando deixam de ser
respeitadas.

Nos Estados Unidos, a Emenda XXII & Constitui¢do teve origem
em razao da inobservancia de costume preservado durante 150 anos:*

oferecido pelo expropriante, conforme seus proprios critérios. A justeza ou justica da
indenizacdo somente sera aferida ao final do processo expropriatério que, em regra,
demora tempo razoavelmente longo. Assim, o texto constitucional & entendido, pelo
Legislativo e pelo Judiciario, como se estivesse redigido mais ou menos nos seguintes
termos: ‘A indenizagio sera devida e paga em dinheiro. O pagamento sera efetuado
em duas parcelas; a primeira, compreendendo parte do prego oferecido ou fixado pelo
expropriante, mediante levantamento do depésito feito; a segunda, ao final do processo
expropriatorio, que compreendera o prego justo fixado em decisio judicial”’. A pro-
posito vejam-se as conclusdes de ciclo de debates sobre o anteprojeto de lei de desapro-
priacdo promovido pela O.A.B., Segdo Sio Paulo, publicadas no O Estado de S. Paulo,
de 23 de maio de 1982, pag. 60, onde se sugere parcial solugdo para o problema com a
alteragéo do artigo que dispde sobre imissdo provisoria, condicionando-a & avaliagdo
sumaria a ser procedida por perito judicial.

29. Cf., dentre outras, as obras citadas de Biscaretti di Ruffia, Barthelemy & Duez,
Karl Loewenstein, Karl Wheare, Jean-Frangois Aubert, etc.

30. Cf. Loewenstein, ob. cit., pag. 171.
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na Suica, a emenda consubstanciada no artigo 89 bis I1I da Constitui-
¢@o Federal visou a, preenchendo lacuna constitucional, afastar norma
costumeira.*!

Em resumo, o costume constitucional, formado no cenario politico
e social onde as tendéncias de mudancas estruturais e conjunturais sio
refletidas de modo vigoroso e motriz, apresenta-se, inegavelmente,
como poderoso processo de mutagao constitucional.

Permeavel, por defini¢do, 4 realidade e as transformacdes sociais,
0 costume constitucional permite silenciosa e constante adaptacdo da
Constitui¢cao ao tempo e as circunstincias presentes.

31. Cf. Aubert, ob. cit., pag. 557.






TITULO III
MUTACOES INCONSTITUCIONAIS

Nao se pode completar o exame das mudangas ndo formais da
Constituicdo sem reservar um breve espago para a andlise de certos
processos de mudanga que nd@o se enquadram na conceituacdo ado-
tada no Titulo I.

Sao as modalidades de mudanga da Constituicdo reunidas sob a
(lenominacdo comum de mutagdo inconstitucional.

E possivel distinguir dois tipos de processos dessa ordem. De um
lado, os que mudam a Constitui¢do contra a sua letra ou o seu espirito.
Esses sdo aqui denominados de processos manifestamente inconstitu-
cionais; de outro, os processos rotulados, a falta de melhor titulagdo,
de processos andmalos.

O grupo de processos anémalos reiine modalidades de mudanca
constitucional que nem sempre podem, rigorosamente, ser taxadas de
inconstitucionais, porquanto sobre ndo provocarem alteracdo na letra
constitucional, ndo é fdcil determinar se violam — e até que ponto o
fazem — o espirito da Constitui¢do. Finalmente, nem sempre é pos-
sivel caracterizd-los como verdadeiros processos de mudanca da Cons-
tituicdo. Constituem antes prdticas que paralisam ou impedem plena
aplicagdo das normas constitucionais.

Nesse grupo serdo examinados os fendmenos da inércia dos poderes
constitucionais no atuarem a Constituicdo, do desuso de preceitos ou
disposi¢des constitucionais e da mutagao ticita de normas constitucionais.

A segunda modalidade é a reunida sob a denominacdo de proces-
sos manifestamente inconstitucionais. Mudanga inconstitucional da
Constituigdo rigida ndo resiste a supremacia das normas constitucionais
e cede diante de um contraste constitucional, movido por poder compe-
tente e eficaz.

Mas, na pritica, as mutagdes inconstitucionais proliferam ou
porquanto o controle de constitucionalidade é ineficaz, ou porque
esse controle ndo logra atingir o universo de atos e prdticas desenvol-
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vidas no dmbito dos poderes constituidos, ou porque pela prépria
natureza do processo ele se subtrai, sem possibilidade de sancdo, a
qualquer controle de constitucionalidade exercido por 6rgdo ou poder
constituido. O unico tipo de controle que poderd incidir sobre tais
mutagdes é o controle constitucional ndo organizado, isto é, o acionado
por grupos de pressdo, pela opinido publica, pelos partidos politicos,
elc.

E porque essas modalidades de mudangas constitucionais se reve-
lam na prdtica constitucional devem ser mencionadas e analisadas.

Justifica-se tratamento dessa matéria, ainda que sumdrio, ndo sé
como forma de, colocando a reflexdo problemas de tal magnitude,
descobrirem-se ou abrirem-se caminhos para solugdo de tais anomalias,
mas especialmente porque, em regra, resultam do mau uso ou abuso
das modalidades de mutagdo constitucional.

Nesse grupo abre-se espaco para um grande niimero de violagoes
constitucionais, a saber, as leis inconstitucionais, os golpes de Estado,
etc.



CAPITULO I

PROCESSOS ANOMALOS DE
MUDANCA DA CONSTITUICAO

Este Capitulo, destinado ao exame dos processos de mudanca
constitucional rotulados simplesmente de processos andomalos, estu-
dard, numa primeira se¢do,o fenémeno da inércia; o desuso serd objeto
de andlise da segunda secdo. Finalmente, na terceira, serd examinada
a chamada mudanga tacita da Constituicdo.

Ndo se pretende, com o exame das modalidades apresentadas,
esgotar todas as espécies que, verificadas na prdtica constitucional,
possam se enquadrar entre 0s processos anémalos. E esse exame, por-
tanto, meramente exemplificativo. Tais modalidades foram esco-
lhidas pela freqiiéncia com que aparecem na realidade constitucional.






SECAO I

A INERCIA NO PLANO
CONSTITUCIONAL

SUMARIO: 1. Nogdo e caracteristicas. 2. A inércia constitucional dos
poderes constituidos: exemplos. 3. Fatores que propiciam @ ocorréncia
da inércia no plano constitucional. 4. As sangles previstas na expe-
riéncia constitucional para impedir a inércia no plano constitucional.
5. A inércia enquanto processo de mudanca da Constituicdo.

1. Nocgdo e caracteristicas

Loewenstein, com a clareza e acuidade habituais, debruga-se sobre
o tema da ‘‘desvaloriza¢do da Constituigdo escrita na democracia cons-
titucional’’ procurando demonstrar como a Constitui¢do escrita perdeu
seu prestigio, teve seu ‘‘brilho empalidecido’ visivelmente. Ressalta
o mestre constitucionalista que mesmo nos Estados com tradigdo nor-
mativa a Constituicdo ndo é tdo ‘‘escrupulosamente observada’’ pelos
detentores do poder como era antes, e acentua que o fato € visto com
‘“alarmante indiferenc¢a pela massa dos destinatarios do poder’’.!

A Constitui¢do, obra de um Poder mais alto, solenemente promul-
gada, destina-se a ser efetivamente observada, cumprida e aplicada.
N#o basta observa José Afonso da Silva, ‘‘ter uma Constitui¢do pro-
mulgada e formalmente vigente, impende atua-la, completando-lhe a
eficacia para que seja totalmente cumprida’’.?

1. Cf.‘““Teoria...”, ob. cit., pag. 222.
2. Cf. “Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 212.
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E, com efeito, se se aceita a Constituicdo como obra de compro-
misso posta pelos constituintes no exercicio do Poder Constituinte Ori-
ginario, que lhes ¢ conferido pelo povo, é de se esperar que a Consti-
tui¢@o escrita seja aplicada plenamente, em especial pelos detentores
dos poderes constituidos: Legislativo, Executivo e Judicirio que, em
regra, sao titulados, pelo Constituinte, guardides da Constituicao.

Néo obstante, a realidade constitucional revela continua inobser-
vancia, pelos poderes constituidos, das regras e disposicdes constitucionais.

Restringe-se, esta secdo, ao exame de uma dessas formas de inobser-
vancia da Constitui¢do pelos detentores dos poderes constituidos: a
inércia.?

Configura-se a inércia constitucional quando h4 inatividade cons-
ciente na aplicagdo da Constitui¢cdo, ou seja, quando uma disposi¢do
‘constitucional deixa de ser plenamente aplicada por falta de atuagio
do poder competente para esse fim, por um tempo mais ou menos
longo.4

Caracteriza-se por ser temporaria e provisoria, isto é, ndo reves-
tida de @nimo definitivo de ndo aplicar o texto constitucional.

Cabe, desde logo, uma indagacdo. Quando se configura real-
mente a inércia? Ou, em outras palavras, é possivel estabelecer um
critério seguro, de tempo, para caracteriza-la? Como fixar, em termos
de tempo, o periodo apds o qual a inobservancia de um dever consti-
tucional, a auséncia da pratica de um ato, a omissio dos poderes consti-
tuidos se caracterizam como inércia?

Habitualmente, a Constitui¢do nio fixa prazos para a prética
de todos os atos que a tornam efetiva e realmente aplicada.*

3. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 223; cf. também Biscaretti di Ruffia,

Paolo, “‘La constituion, en tant...”’, ob. cit., pag. 61. O Autor menciona o fenémeno

.de inércia que configura como a “‘inatividade persistente do legislador ordinério que,
ndo elaborando as normas de execucdo, logra, em substéncia, impedir a realizacéio
efetiva de numerosas disposigdes da Constituigdo”’,

4, Teixeira, J. H. Meirelles, ob. cit., pags. 80-2, demonst:=, ccm clareza, que a
inércia legislativa ndo pode configurar costume ou desuso constitucional. Trata-se, pura
¢ simplesmente, de ‘“‘omissdo que n3o revoga o dever ¢ o direito do Congresso 4 elabo-
ragdo de tais leis, a qualquer tempo; constitui, apenas, uma lamentéavel inércia do Con-
gresso e a auséncia de patriotismo, sendo de responsabilidade e lealdade para com os
seus eleitores, por parte da maioria e, porque nao dizé-lo, atesta ainda o poderio da
pressdo de certas forgas econOmicas e politicas, sobre a agfio do Legislativo, entre nos
como em outros paises’’. .

5. Cf. Bridel, Marcel, ‘‘Precis..."", ob. cit., pag. 171, nota 3.
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Em alguns casos as disposi¢des constitucionais estabelecem prazos
para cumprimento ou pratica de determinados atos. Nesses casos, como
a inobservancia da norma €, em regra, seguida de sangdes, a inércia
dificilmente se verificara e, se ocorrer, sera sanada pela forma consti-
tucional prevista.6

Pode ocorrer, todavia, que mesmo onde haja prazos fixados, o
poder constituido néo atue.

Veja-se, por exemplo, a hipOtese em que a norma constitucional
fixa prazo para o legislador editar a lei.

Néo € possivel constranger o legislador a fazé-lo, lembra José
Afonso da Silva ja citado:” ‘““Se o comando impositivo ndo for cum-
prido, a omissdo do legislador podera constituir um comportamento
inconstitucional, mas este € insindicavel e incontrolavel juridica e juris-
dicionalmente’’, acrescentando ‘‘primeiro, porque, como adverte
Levi, ninguém ¢ legitimado para o exercicio de uma pretensio juridica
objetivando o adimplemento de tal prestagdo por parte dos Orgdos
legislativos, isto €, ninguém tem o direito subjetivo a aprovacdo de
qualquer lei, ainda que determinada no texto da Constitui¢do; segundo,
€ conseqiientemente, porque a omissdo se revela uma questdo politica,
que escapa a apreciagdo juridica’’.®

6. Veja-se, para exemplificar: a Constituigdo Brasileira em vigor fixa prazo para
o exercicio do veto; ndo ocorrendo o veto no prazo fixado, tem-se por tacitamente sancio-
nada a lei. O artigo 188 da Constituicdo Brasileira de 1967 determinou que os Estados
reformassem suas Constituigdes dentro de sessenta dias, para adapta-las a Constituicio
Federal, sob pena de as disposicdes desta, apos o prazo, serem tidas como aufomari-
camente incorporadas-a norina estadual. A inércia dos Estados, nesses casos, poderia
ensejar problemas praticos, mas a aplicagdo da norma federal nio poderia ser infirmada,
apos o decurso do prazo. A Constituicdo Brasileira de 1934, artigo 30 das Disposi¢des
Transitorias, fixou prazo de quatro meses para os constituintes estaduais elaborarem
as respectivas Constitui¢des, findo o qual o *‘Estado seria submetido, por deliberagio
do Senado Federal, a Constitui¢do de um dos outros Estados’. Em todos £s5es exem-
plos, a inatividade do legislador seja solucionada pela forma constitucional prevista.

7. Ver pag. 72 retro.

8. Cf. “*Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 118. O raciocinio vale para o ordena-
mento positivo brasileiro. Nada obstacularia que o constituinte sujeitasse a prazo a
legislagdo complementar e sancionasse a inobservincia do prazo com sanc¢des politicas
ou de outra natureza. Assim, por exemplo, poder-se-ia tipificar a hipotese como crime
de responsabilidade, se a iniciativa cabe ao Executivo e este ndo a exerce; da mesma
forma, poder-se-ia imaginar um meio de tornar efetiva a exigéncia do cumprimento de
prazo pelo legislativo. José Afonso da Silva mostra como mecanismos existentes no
sistema italiano procuram outros meios para constranger o legislador: iniciativa popular,
iniciativa dos Conselhos regionais, etc. O tema sera retomado mais a frente quando. se
cogitar de possiveis sangdes ou solugdes para o problema. O Autor menciona, ainda,
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Nessa hipotese, a indagagdo dantes formulada permanece: a partir
de quando se caracteriza a inércia do poder constituido?

Nao ha critério seguro para se responder a questdo.

Alguma luz pode ser trazida para encaminhar o exame da contro-
vérsia pela tipologia das normas constitucionais.

Hé normas constitucionais que, por sua categoria, demandam
complementacdo legislativa, ou a pratica de atos de natureza adminis-
trativa, imediatos ou instantdneos.

Assim, por exemplo, as normas de principio institutivo, que criam
6rgdos ou que prevéem a criagio ou funcionamento de 6rgios e insti-
tuicdes fundamentais para a plena aplicacio da Constitui¢do.

E o caso, por exemplo, da regra da Constitui¢ao Italiana, contida
no artigo 137, que determina que uma lei ordinaria estabelecera as
demais regras necessarias para a constitui¢do e o funcionamento da
Corte Constitucional; € o caso, também, de inumeras regras seme-
Ihantes previstas na Constitui¢do Brasileira, dentre as quais se mencio-
nam as do artigo 14, que condiciona a criagdo de municipios aos requi-
sitos a serem estabelecidos em Lei Complementar, e as do artigo 112,
que impde ao legislador ordinario estabelecer, em Lei Complementar
a “‘Lei Orgénica da Magistratura Nacional’’.?

A inércia legislativa, nesses casos, configura-se rapidamente, pois
que a inexisténcia da norma complementar, desde o primeiro momento,
torna inaplicavel a Constitui¢do, paralisando-a, por vezes, em ponto
de importdncia fundamental para o regular funcionamento do sistema
constitucional. !¢

que Crisafulii reconhece a dificuldade do problema por falta de sangdo especifica, mas
que isto, todavia, ndo exclui a inconstitucionalidade em que incorre o legislativo quando
ndo dé provimento 4 determinagdo constitucional de expedir legislagdo sobre matéria
especifica, ainda que, no sistema italiano, como se disse, outros meios existam para
constranger o legislador a aplicar a norma constitucional. A complexidade do problema
¢ também ressaltada por Paolo Biscaretti di Ruffia (La constitution, en tant...”’, ob.
cit., pags. 40-1). Veja-se a solugdo encontrada pela Constituicio portuguesa, cujo
art. 279 previa expressamente o que chama de omissdo constitucional: *‘Art. 279 —
Quando a Constitui¢do ndo estiver a ser cumprida por omissio de medidas legislativas
necessarias para tornar exeqiliveis as normas constitucionais o Conselho de Revolugdo
poder4 recomendar aos 6rgéos legislativos que as emitam em tempo razodvel” .

9. Ver outros exemplos em Afonso da Silva, José, ‘‘Aplicabilidade...””, ob. cit.,
pags. 112-13.

10. Veja-se, por exemplo, o caso da Lei Complementar fixando requisitos para
a criagio de municipios. Apés a promulgagio da ConstituicZo de 24 de janeiro de 1967,
que entrou em vigor em 15 de margo de 1967, a criagiio de municipios seria inviavel,
até que Lei Complementar fixasse os requisitos minimos referidos no texto e ja por ele
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Em se tratando de normas programaticas dirigidas, por exemplo,
a ordem econdmica e social em geral, e que nem sempre tém ou podem
ter uma integragdo legislativa imediata, a caracterizacdo de inércia
legislativa, no tempo, ndo é de facil solugdo. E claro que é necessario
um lapso, por exemplo, o decurso de uma legislatura, para que tal
possa ser verificado.

Impde-se, portanto, a adogdo de mecanismos e providéncias para
solucionar, do modo mais eficaz possivel, o problema.

2. A inércia constitucional dos poderes constituidos:
exemplos

As Constituicdes prevéem diferentes meios de integragdo e apli-
cacdo de suas normas; isto significa que a Constitui¢do atribui a dis-
tintos poderes o dever de aplicar e atuar a norma constitucional.

Exemplifique-se: a Constituicdo Brasileira em vigor confere com-
peténcia para complementar a eficicia das normas constitucionais ao
Poder Legislativo, mediante a edigdo de leis complementares; ao Poder
Executivo, mediante edigdo de decreto federal.!!

Assim, configura-se a inércia se qualquer dos orgios incumbidos
ou designados pela Constituicdo para a pratica de atos de qualquer
natureza — legislativos, administrativos, jurisdicionais — deixa de
pratica-los.!?

E evidente que o nimero, o tipo e a natureza dos 6rgdos mencio-
nados varia em cada ordenamento juridico-constitucional.

esbogados, uma vez que o artigo 14 mencionado reza: “‘Lei Complementar estabelecer4
o0s requisitos minimos' de populagéo e renda publica e a forma de consulta prévia as
populagdes locais, para a criagdo de novos Municipios’’ (Texto de 1967). A legislagéo
anterior, que disciplinava a matéria e que nao tinha fundamento constitucional expresso,
ndo mais poderia ser aplicada. Observe-se que a primeira referéncia a exigéncias para
criagdo de municipios, posta por legislagdo estranha ao dmbito dos Estados-membros,
surgiu com o Ato Institucional n. 2/65 (artigo 22), foi mantida e definida, de modo
mais incisivo, na Constitui¢do de 1967, retro mencionada (artigos 14 e 15) e permanece
na Constituigdo em vigor (artigo 14). Ressalte-se, ainda, que a Lei Complementar men-
cicnada no artigo 14 da Constituigado de 1967 somente foi promulgada em 9 de novembro
de 1967 (Lei Complementar n. 1/67). Durante um lapso de cerca de dez meses ndo pude-
ram os Estados sequer disciplinar o assunto no 4mbito de sua atuagao.

11. Cf. Afonso da Silva, José, *‘Aplicabilidade..., ob. cit., pags. 212-13.

12. Importa relembrar que, nos Estados Federais, a tarefa de integragdo, comple-
mentago ¢ atuac3o da Constituiclo Federal pode ser atribuida a 6rgdos ou poderes
estaduais, particularmente ao Constituinte Estadual. Por outro lado, a inobservadncia
constitucional deve ser considerada também no &mbito interno do Estado, frente 2 Cons-
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Numa tentativa de generalizar a ilustragdo, este item examinara
os 6rgdos ou poderes aos quais, mas fregiiente e uniformemente, cabe
pdr em agdo as disposicdes constitucionais: o Poder Legislativo, o
Poder Executivo e o Poder Judiciario.

As Constituicdes, em regra, demandam uma intensa e profunda
atividade do Poder Legislativo para sua aplicagdo efetiva," ndo somente
através da funcdo legislativa propriamente dita, mas, também, mediante
a pratica de atos ndo legislativos pelo 6rgao de representacdo popular.

Destarte, a inércia do Poder Legislativo tanto ocorre quando esse
poder deixa de legislar, isto é, ndo edita a lei necessaria para comple-
mentar a eficacia das disposi¢cdes constitucionais e para permitir sua
plena aplicagdo, como quando se omite na pratica de atos de controle,
fiscalizacdo, ou de qualquer natureza que deve, por forca de dispo-
sigdo expressa, praticar.'*.

Omite-se o Poder Legislativo, por exemplo, quando, cabendo-lhe
aprovar ou negar aprovagdo para preenchimento de certos cargos pre-
vistos na Constitui¢do, ndo o faz, utilizando-se de manobras politicas
que logram evitar o exame ou a discussdo da matéria.

A Constitui¢do Federal brasileira exige a aprovacdo do Senado
Federal nos casos de nomeagdo de membros do Supremo Tribunal
Federal, de Ministros do Tribunal de Contas, do Governador do Dis-
trito Federal e outros, mas no fixa prazo para o exercicio desta ativi-
dade (artigo 42, III). Por igual, a Constituicdo Paulista condicionava
a nomeacido do Prefeito da Capital & aprovagdo da Assembléia Legis-
lativa, sem fixar prazo; assim, também, disciplinava no tocante a apro-
vacdo da nomeagdo dos dirigentes de autarquias estaduais. A pratica
revela exemplos de inércia- ou omissdo relativamente ao cumprimento
desses dispositivos.

tituigdo Estadual que, guardadas as devidas proporgdes, apresenta as mesmas carac-
teristicas. Cf. Marcel Bridel, *“Precis..."", ob. cit., pags. 172 e segs.

13. Veja-se, a proposito, o capitulo referente a inferpretagdo constitucional legis-
ldtiva, onde se examinou, pormenorizadamente, a interferéncia do Poder Legislativo
na aplicacdo da Constitui¢@o.

14, Para exame dos diferentes tipos de atribui¢des conferidas aos 6rgdos legisla-
tivos veja-se, a titulo de exemplo, as arroladas por José Afonso da Silva (**Curso...",
ob. cit., v. 1, pags. 96-9) que distingue no ordenamento brasileiro, as atribuigdes legis-
lativas (artigos 46 e 59), as meramente administrativas (artigos 44, 46, 11, da Consti-
tuicdo Federal), as de fiscalizagdo (artigo 44, VIII) e as de julgamento artigos 40, 1; 42,
1 e II); e por Manoel Gongalves Ferreira Filho (‘*‘Curso...”, ob. cit., pags. 97 e segs.;
também “‘Do Processo Legislativo™, ob. cit., pag. 241), que ensina que o Poder Legis-
lativo, além de legislar, exerce atribuides de poder financeiro e de controle politico.
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Em casos recentes, a Assembléia Legislativa do Estado, por motivos
politicos, omitiu-se, isto é, n3o incluiu na pauta, ndo aprovou e nio
rejeitou, por um periodo prolongado de mais de dois anos, todas as
nomeagdes de dirigentes de autarquia estadual que lhe foram encami-
nhados pelo Governo do Estado. !

Importa observar que a inatividade do legislador, isto é, a inércia,
a demora mais ou menos prolongada, o retardamento do Poder Legis-
lativo no elaborar normas de aplicagdo da Constituicdo merece ser
particularmente acentuada pelas graves conseqiiéncias que produz na
vida constitucional dos Estados.

Karl Loewenstein aponta um grande naimero de dispositivos
constitucionais que restaram inertes, sem aplicagdo, em razdo de
omissdo ou inatividade do legtislador, nas Constitui¢des da Italia, da
Alemanha e nos Estados Unidos. Vejam-se alguns desses casos.

A Constituicdo de Weimar havia previsto, em seu ‘‘tristemente
célebre artigo 48, apontado por muitos como o instrumento da destrui-
¢do da democracia alema”,'® a possibilidade de o Presidente do Reich
adotar medidas indispensaveis para o restabelecimento da seguranca
e ordem publicas, quando alteradas gravemente ou em perigo, condi-
cionada, porém, a uma lei de execugdo que ‘‘jamais foi promulgada
pelo Reichstag’ com a conseqiiéncia de que as faculdades extraordi-
néarias do Reichs prisident foram bastante mais amplas do que origi-
nalmente se pretendia.!?

Ainda na Alemanha, outro exemplo importante da inércia legis-
lativa refere-se & disciplina legal do artigo 21, paragrafo terceiro, da

15. Veja-se noticia em O Estado de S. Paulo, de 18 de novembro de 1981, sob o
titulo “*STF decide: nomeagdo para autarquia ¢ livre’’. Gragas a manobras politicas,
garantidas por uma oposigdo majoritaria, o assunto ndo entrou em pauta e nio foi
submetido 4 aprovagdo ou rejei¢do durante longo tempo, permanecendo acéfalas varias
autarquias, o que provocou graves perturbagdes na continuidade administrativa dos
Orgdos. Esse provavelmente um dos fatores que levaram o governo do Estado a solicitar
ao Procurador-Geral da Republica argitigio de inconstitucionalidade do artigo da Cons-
tituicdo que previa tal exigéneia (artigo 17,X) e que acabou sendo declarado inconsti-
tucional pelo Supremo Tribunal Federal (Rp. n. 1.089-1/SP, 26 de outubro de 1981).
Observe-se que o preceito, ora declarado inconstitucional, figura nas Constituicdes
paulistas desde a Constituigo de 1947.

16. Cf. Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘O estado de sitio”’, Sdo Paulo,
pégs. 79-80; v. também, Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 226.

17. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 226. O autor menciona que; pela auséncia
desta lei, no primeiro periodo deo regime de Weimar se chegou a ditadura constitucional
€ no segundo o mesmo artigo 48 foi o instrumento de que Hitler se utilizou para alcangar
o poder e exercé-lo autocraticamente.
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Lei Fundamental de Bonn, relativo 4 organizagdo interna dos partidos
politicos e que o Autor diz nunca ter sido promulgada por falta de
interesse do governo e da maioria parlamentar. '8

A inatividade legislativa é particularmente notada na It4lia. Bisca-
retti Di Ruffia investe vigorosamente contra o fato, mencionando os
graves problemas decorrentes da omissdo ou retardamento do legis-
lador em disciplinar 6rgdos previstos na Constituicdo e cita: a Corte
Constitucional somente foi regulamentada em 1955, o Conselho
Nacional de Economia e do Trabalho e o Conselho Superior da Magis-
tratura em 1958 e, em 1966, varias institui¢cdes ainda ndo haviam sido
reguladas, tais como a Regido de estatuto especial. De outro lado,
inimeros dispositivos constitucionais permaneciam, em 1966, inertes:
assim, o artigo 39 (registro de sindicatos), o artigo 40 (disciplina do
direito de greve), etc.!?

Também a Suica revela exemplos marcantes de inércia do legislador.?

Quiroga Lavié analisando as mudancas constitucionais na América
Latina acentua o sentido democratico da a¢do popular, adotada em
varios paises, porém de pouco uso efetivo e observa que, no Peru, a
acdo foi criada em 1933 e ficou sem aplicagao até 1963, por falta de
regulamentagdo legal.? E, em Portugal, cria-se a figura da inconsti-
tucionalidade por omissdo.

18. Cf. ob. cit., pag. 226. Observe-se que a obra de Loewenstein, na edi¢fio con-
sultada, € de 1970 e a Lei Fundamental de Bonn é de 1949,

19. Cf. do Autor, “‘La constitution, en tant..."’, ob. cit., pags. 40-1. A obra do
Autor € de 1966 e a Constituicfo Italiana de 1947.

20. Cf. Aubert, Jean-Frangois, *‘Traité...”’, ob. cit., v. 1, pag. 123; v, também
Bridel, Marcel, ob. cit., Considerando a inexisténcia de prazo fixado para o exercicio,
pelas Camaras federais, da atividade legislativa, lembra este Autor que algumas leis,
na Suiga, tiveram elaboragdo extremamente lenta: p. ex., o Cédigo Penal suigo, que
tem base constitucional no artigo 64 bis CF, adotado em 1898, s6 foi votado pelas
Cémaras em 1937 para entrar em vigor em 1942. Por outro lado, vérias leis previstas
na Constituicdo de 1874 jamais foram elaboradas. Ex. a lei prevista pelo artigo 46,
al. 2.i.f. (trata-se da lei federal que deveria disciplinar a proibigdo constitucional da
imposigdo cumulativa de impostos). A jurisprudéncia por construgdo judicial, diante
de inexistdncia de texto expresso, deduziu a inexisténcia de um direto subjetivo dos
cidaddios de recorrer ao Tribunal Federal, por via de recurso, contra os Cantdes ou
Comunas de diferentes Cantdes que criam uma dupla tributagdo, ou o imposto cumu-
lativo (cf. *‘Precis...””, ob. cit., pags. 171 e 229). Observe-se que a obra de Marcel
Bridel data de 1965.

21. CF. **Los cambios constitucionales’, ob. cit., pag. 132.

2.2._ Ver n. 8, pag. 210, desta se¢do. V. tb. nossa comunicagdo ‘‘Inconstitucionalidade
por omiss3o: uma proposta para a Constituinte'’, apresentada na I Semana do Direito,
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Para finalizar essa exemplificagdo, cite-se a experiéncia consti-
tucional brasileira.

““A Constitui¢do de 1946 permaneceu, em grande parte, sem apli-
cacdo porque o Poder Legislativo ndo editou as normas complemen-
tares necessarias a plena eficacia de varias de suas disposi¢des”’. A afir-
macéo é de José Afonso da Silva® e vem sendo repetida pela doutrina
péatria de modo uniforme.

Por outro lado, leis de importincia fundamental, tais como a-Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo, tiveram sua aprovacdo retardada
durante longos anos.?

A Constituicdo em vigor, ja com pouco mais de 16 anos de vigéncia,
contém inimeros dispositivos ainda ndo regulamentados. O artigo 45
que dispde: “‘a lei regulara o processo de fiscalizagdo, pela CAmara
de Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do Poder Executivo,
inclusive os da administracdo indireta’’, somente foi regulamentado
em 1984,

Diante da atual estrutura constitucional brasileira, onde avultam
as competéncias do Poder Executivo, inclusive pela sua interferéncia
larga ¢ profunda na fungdo legislativa, o poder de fiscalizacdo do

Congresso sobre os atos daquele Poder cresce em importancia e opor-
tunidade.?

A inércia, inatividade ou omissdo do Poder Executivo, depen-
dendo da competéncia que lhe é atribuida pela Constituigdo, pode se
revelar também sumamente perniciosa a vida constitucional dos Estados.?

em Franca, 1985. Cf. tb. atual posi¢do da matéria em Jorge Miranda, ‘“‘Manual de
Direito Constitucional’’, Tomo II.

23. Cf. “‘Aplicabilidade...”, ob. cit., pag. 211.

24. A Lei de Diretrizes e Bases, no Brasil, foi aprovada em 1961, quinze anos apos
a promulgacdo da Constituicdo de 1946, Por igual, o art. 158 desta Constitui¢do sé
foi regulamentado em 1964. (Cf. Floriano Correa Vaz da Silva; **Direito Constitucio-
nario do Trabalho™, S. Paulo. LTk, pags. 99-101).

25. Em 1982, os jornais noticiaram tentdtivas de regulamentagio do citado art. 45,
mencionando que, em 1979, deputado federal, com base em estudos que mandou rea-
lizar, reuniu as numerosas proposigdes existentes no Congresso visando a regulamentar
o mencionado artigo, notadamente o projeto Marcelo Medeiros (PMDB-RI). Segundo
noticiou a imprensa, com menos de 10 deputados presentes € por voto simbolico das
liderangas foi aprovado na Cémara Federal assunto que vinha sendo debatido ha mais
de 10 anos naquela Casa legislativa, agora j transformado em lei.

26. Para exemplos de inércia ou omissdo do Executivo nos E.U.A. veja-se Antonio
Carlos de Araijo Cintra, ob. cit., pag. 178.
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Exemplificando, ja se mencionou, em paginas anteriores, como
gracas a omissdo proposital do Presidente da Reptblica, no Brasil,
o Supremo Tribunal Federal permaneceu meses sem poder funcionar
por falta de preenchimento de cargos vagos.?’

Nos sistemas constitucionais onde o Poder Executivo atua, de
modo influente e decisivo na tarefa legislativa, quer por intermédio
de normas legais autdnomas, tais como o decreto-lei, as ordonnances,
quer participando da iniciativa das leis,? a inércia do Executivo é tio
perniciosa ¢ grave quanto a do Poder Legislativo, no tocante 4 mesma
atividade.

Por outro lado, releva observar que a inércia no exercicio do poder
regulamentar, atribuido em regra ao Executivo, por via reflexa, torna
disposi¢des constitucionais letra morta.?

Nos Estados Federais, dispositivos da Constituicdo Federal, e no
ambito interno, das Constitui¢des estaduais, podem, também, perma-
necer inertes gragas a omissao do Poder Executivo. Exemplo claro, no
Brasil, pode ser verificado com a ndo atuagio, no Estado de Sdo Paulo,
por mais de um decénio, do preceito constitucional que atribuia ao
Executivo Estadual e aos Prefeitos Municipais determinarem ou soli-
citarem, conforme o caso, ao Procurador-Geral do Estado que repre-
sentasse’ a0 Tribunal de Justica sobre inconstitucionalidade de leis
estaduais e municipais.

27. Cf. Rodrigues, Leda Boechat, *‘Histéria...”’, ob, cit., v. 1, pag. 3.

28. O Brasil oferece exemplo claro a propésito, j& que, no sistema constitucional
vigente, o Execufivo ndo somente participa, autonomamente, da fungdo de legislar
mediante decretos-leis, por exemplo, como também detém poder de iniciativa concor-
rente e reservada, sendo que esta avulta em matérias da maior importincia. No entanto
deve-se observar que, em regra, o Poder Executivo ¢ mais diligente, exercendo, as vezes
até em excesso, seu poder de propor projetos de lei ou baixar decretos-leis.

29. O exercicio do poder regulamentar e suas conseqiléncias foi examinado na
secdo referente a inferpretagdo constitucional administrativa, A qual nos remetemos
para evitar a repeticdo do assunto. A inércia administrativa, no Brasil, foi expres-
samente reconhecida e corrigida pelo Poder Judicidrio, em mandado de seguranga contra
ato omissivo da autoridade publica) compelindo-se o Executivo a praticar ‘‘o ato que
lhe é cometido por lei”’. (V.R.E. 79.831, STF, Rel. Ministro Thompson Flores, in:
Jurisprudéncia Brasileira 9, “Do Mandado de Seguranc¢a’’, Jurud Editora, Curitiba,
1977, pags. 79-81.)

30. O tema amplamente discutido é aqui novamente mencionado apenas para
exemplificar o fenémeno da inércia, pois a primeira Representacdo de Inconstituciona-
lidade com base neste artigo s6 foi apresentada em 1977, dez anos apés a introdugdo
primeira do preceito na Constituigdo de 1967 (cf. ‘“‘Acdo direta...”, ob. cit., pag. 108,
n. 46, parecer de José Afonso da Silva, ja citado). Outro caso de inércia do Executivo,



PROCESSOS INFORMAIS DE MUDANCA DA CONSTITUICAO 227

Finalmente, ndo se pode olvidar o comando do Executivo na vida
politica, econdmica e social de um Estado, fendmeno tipico dos Estados
contempordneos, que coloca, nas maos desse poder, os meios de a¢do
para atuar nessa area. A inércia do Executivo faz mais nitido o distan-
ciamento entre a Constituicdo normada e a Constitui¢do aplicada, com
decorréncias graves e danosas para a vida politico-econdmica e social
do Estado.

No Brasil, exemplo alarmante de inércia do Poder Executivo, que
atingiu profundamente o documento constitucional, foi a ndo reali-
zacdo do plebiscito previsto pela Constitui¢do de 1937, artigo 187: ‘‘Esta
Constituicdo entrard em vigor na sua data e sera submetida ao plebis-
cito nacional na forma regulada em decreto do Presidente da Repuiblica’’ 3!

Como o plebiscito previsto jamais foi convocado, o pais viveu sem
Constituicao formal, mergulhado em plena ditadura, durante o periodo
de 10 de novembro de 1937 até 29 de outubro de 1945, queda de Getulio
Vargas.

No seio do Poder Judiciario a inércia toma a forma do retarda-
mento, da longa demora na solucdo dos processos judiciais.

Em regra, quando h4 prazos para as decisdes judiciais, ndo ha
sanc¢des efetivas no caso do seu descumprimento; por outro lado, nio
ha, também, prazo predeterminado para a duracéo de feitos judiciais.
As normas processuais e procedimentos disciplinam prazos para os
atos do processo, para recursos, etc.; ndo o fazem, todavia, via de
regra, no tocante a duragio dos feitos.3?

de grande repercussdo, ocorreu em Sdo Paulo. O Governador Paulista, por forga de
preceito entdo vigente na Constituicio Estadual de 1969, deveria submeter a Assem-
bléia Legislativa, para aprovagdo, os nomes dos dirigentes de autarquia estadual (artigo
17), X, da Constitui¢ao Estadual). No periodo governamental 1972-1975 o entdo Gover-
nador deixou de submeter & aprovagdo da Assembléia nomes para dirigente de autarquia
estadual designando funcionario para responder pelo expediente. O Tribunal de Contas
do Estado impugnou a prestagdo de contas do 6rgdo, por investidura irregular do
dirigente, € membros da Assembléia Legislativa tentaram caracterizar, no caso, crime
de responsabilidade, tentativa todavia frustrada. Veja-se sobre o mesmo assunto, exem-
plos de inércia do legislativo, pags. 221, 222 e 223.

31. Observe-se que esta Constituic@o j4 resultara de golpe de Estado.

32. Leda Boechat Rodrigues salienta a questdo nos Estados Unidos quando ressalta
a importdncia da tarefa administrativa desenvolvida pelo Chief-Justice TAFT para solu-
cionar o *‘grande atraso nos julgamentos’’, que resultou na ado¢éio da Lei Judiciaria de 13
de fevereiro de 1925, que restringiu fortemente a jurisdigio obrigatoria da Corte e alar-
gou-lhe a jurisdicdo discricionéria através do certiorari. Ao se afastar da Corte, em
1930, O Chief-Justice TAFT deixou o trabalho praticamente em dia.
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A inatividade ou o retardamento na solugdo dos feitos, parti-
cularmente nas mais altas Cortes de Justica e nas Cortes Constitu-
cionais, afetam, direta ou indiretamente, a plena aplicagdo de normas
constitucionais.

O Poder Judiciario, particularmente os é6rgios de cipula, recebem
competéncia da Constitui¢do néo so para exercerem a fungio jurisdi-
cional em geral, mas de modo especial, para dirimir questdes cons-
titucionais.

O retardamento na solugdo desses feitos, quando é atribuivel ao
julgador, caracterizando o fendmeno da inércia judiciaria, ndo pode
deixar de repercutir, de modo profundo, na vida constitucional de
um Estado e sem duvida é um dos fatores que contribuem, em alto
grau, para o fendmeno que Loewenstein denominou de rosdo da cons-
ciéncia constitucional.®

3. Fatores que propiciam a ocorréncia da inércia
no plano constitucional

Varias razdes, aponta a doutrina, concorrem para motivar a inobser-
véncia, a inércia, ou a prolongada omissdo dos detentores do poder
no cumprimento do dever que lhes é imposto pela Constituigdo.

Umas, intrinsecas a propria norma constitucional. Assim, uma
disposi¢do constitucional pode apresentar-se como irrealizavel por ser
demais complexa, por exigir longa maturag¢do, por ndo ser compativel
com a realidade nacional, etc.

Na maioria dos casos, porém, a inércia resulta de fatores poli-
ticos. Obra de compromisso, a Constituigio nem sempre encontra
ressondncia de seus ditames, em dado momento e diante de determi-

33. Expressivas e muito significativas as consideragbdes que o Autor faz a prop6-
sito do que chama de erosdo da consciéncia constitucional, Embora ndo tenha incluido
entre os fatores conducentes ao fendmeno a inércia do judiciério, cremos nio ser despro-
posito fazé-lo. A nosso ver, as decisdes judiciais repercutem de modo mais profundo
nas mentes e nos coragdes dos cidaddos do que as leis. A crenca do cidadfo na Justica
€ um passo avantajado para a crenca do cidad3o na Constitui¢io. Dai o relevo que se
empresta A inatividade, inércia ou omissdio do Judicidrio no exercicio de sua funcéo
constitucional.

34, Nio se pode ignorar fato j4 apontado dé que a Constitui¢fio, sendo obra de
compromisso, reflete consenso de tendéncias distintas, nem sempre condizentes com
a realidade nacional. De outro lado, nem sempre & de fécil aplicagfio concreta.
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nadas circunstincias, entre os governantes, os partidos politicos, os
represenfantes do povo nos o6rgéos legislativos, os grupos de pressio,
etc.*

Sua aplicagdo efetiva se torna inoportuna ou mesmo ndo dese-
jada. Prevalecem, nesses casos, as decisdes da corrente politica domi-
nante. Por outro lado, ndo sendo também conveniente sua reformulagdo
formal, o texto permanece inerte.

4. As sangdes previstas na experiéncia constitucional para
impedir a inércia no plano constitucional

Cabe mencionar as dificuldades que o direito constitucional tem
enfrentado no sentido de positivar mecanismos e instrumentos que
impecam ou dificultem a inércia, por tempo demasiadamente prolon-
gado, dos poderes constituidos. Por outro lado, as san¢des politicas
existentes, constituidas de modo inorganizado, nem sempre sdo eficazes.

Relativamente 4 inércia do Executivo, o modo mais freqiiente
utilizado para impedir o descumprimento de dever constitucional, nos
sistemas presidencialistas, é a tipificacdo do ato ou omissdo como
crime de responsabilidade, vale dizer o impeachment, instituto de cria-
¢do inglesa, em desuso na Inglaterra, ainda admitido no direito norte-
americano e no Brasil.* Nos sistemas parlamentaristas, a responsa-
bilidade do governo apura-se mediante mecanismos tais como o voto
de desconfian¢a, que acarreta a destituicio do Primeiro-ministro ou
do Gabinete de Ministros.

Ndo se esquega, por outro lado, o importante papel dos poderes
constituidos, particularmente do Poder Judiciario, ao suprir falhas
decorrentes da inércia dos demais poderes.?’

350 Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pags. 223 e segs.; Biscaretti di Ruffia, Paolo,
ob. cit., pags. 61-2. .

36. Para exame do impeachment natureza, efeitos, etc. consulte-se Ferreira Filho,
Manoel Gongalves, ““Curso..."”, ob. cit., pags. 100-102; também José Afonso da Silva,
“Curso...”", ob. cit., pags. 123-25. . ’

37. Veja-se, exemplificando, a construgio judicial na Argentina, do recurso de
amparo (Vanossi, ob. cit., v. 2, pag. 3) e no Brasil, a aplicagdo judicial do Mandado
de Seguranca, indcpendememcnte\de sua regulamentacdo legal. A atuacdo dos tribunais
americanos ao apreciarem questdes atinentes & demora e a omissio da Administragdo
na solugdo de matéria afeta a suas atribuigdes, apontada por Antonio Carlos Araijo
Cintra (ob. cit., pag. 178) & exemplo dessa assertiva.
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A inércia do legislador é, em regra, incontrolavel juridica e juris-
dicionalmente. Poucos mecanismos sdo colocados a disposigdo de
orgdos de controle ou do povo para exercitar fiscalizagdo, politica ou
juridica. Entre esses, sdo citados, exemplificativamente, a iniciativa
popular, a iniciativa legislativa atribuida a outros 6rgaos e institui¢des,
como solugdes juridicas.’® A titulo de san¢do politica, mencione-se a

dissolugdo dos parlamentos.
Muito pouco resta, portanto, como forma de controle da inércia

dos poderes no plano constitucional.
Nos paises onde ha opinido publica forte e bem estruturada, onde

.

a educagdo, particularmente no campo politico, € suficientemente
desenvolvida, onde existe imprensa responsavel e efetivamente atuante,
onde os sistemas de representagdo sdo adequados e realmente demo-
craticos, sdo esses 0s meios que suprem a inexisténcia de sancgdes expres-
sas para a inatividade de qualquer dos poderes.

5. A inércia enquanto processo de mudanga da Constituic@o

A inércia caracteriza-se pela ndo aplicagdo infencional, provi-
séria mas prolongada, das disposi¢des constitucionais pelos poderes
incumbidos de lhes dar cumprimento e execugdo.*

38. Cf. Rao, Vicente, *‘O direito..."””, ob. cit., v. 2, pags. 569-70, O ilustre jurista
brasileiro lembra como resquicio do processo do referé au legislateur, utilizado nos
casos de conflitos entre as decisdes da Corte de Cassagdo e as dos tribunais de mérito,
na Franca de 1837, quando os juizes eram obrigados a recorrer ao Legislativo e, mais
tarde, por forga de novo diploma legal, ao Conselho de Estado, o artigo 5¢ do Codigo
Civil do Chile que dispde: **As Cortes Supremas de Justiga e as Cortes de Algada, no
més de margo de cada ano, relatardo ao Presidente da Republica, as davidas e dificul-
dades que houverem encontrado na inteligéncia e aplicacdo das leis e as lacunas que
nelas houverem encontrado’’. Constitui¢des de Estados norte-americanos transportaram
norma semelhante para o plano constitucional dos Estados, atribuindo ao Secretdrio
de Estado ou Attorney General, conforme o caso, a incumbéncia de, periodicamente,
levantar as normas constitucionais e leis ndo aplicadas ou regulamentadas e sugerir
providéncias concretas no sentido ou da respectiva reformulacio ou revogacdo, ou
propondo sua efetiva regulamentago e aplicagdo. V. também a Constitui¢fio do Estado
de lllinois, Transition Schedule que atribui a0 Attorney General verificar o cumpri-
mento das Disposi¢des Transitérias da Constituicdo e relatar ao Secretario de Estado,
ao final de cada ano, se elas foramefetivamente cumpridas. Se foram, serdo elas retiradas
da Constitui¢do, isto &, deixardo de fazer parte da Constituigdo de Illinois. V. também
a Constituicdo do Império, no Brasil, artigo 173.

39. Cf. Wheare, Karl, ob. cit., pags. 125-30.
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Configura inegavel processo de mudanca constitucional; embora
ndo altere a letra constitucional, altera-lhe o alcance, na medida em
que paralisa a aplicagdo constitucional. Tal paralisagdo, ndo desejada
ou prevista pelo constituinte, é de ser tida como inconstitucional.®

Afeta, também, o sentido da Constitui¢do.

Destinada esta a aplicacdo efetiva, qualquer obstaculo que se lhe
anteponha desvirtua sua finalidade, resultando numa inconstitucio-
nalidade, ainda que insindicavel e temporéria. Por outro lado, indire-
tamente, a inércia da causa a ocorréncia de outros processos de muta-
¢do constitucional. O distanciamento, no tempo, entre a elaboragdo
constitucional e a sua efetiva aplicacio, sofre, inexoravelmente, a
influéncia das transformagdes sociais diuturnas e constantes, de tal
sorte que, apds uma prolongada Hilatacdo na aplicagdo do texto, é pro-
vavel que esta, quando se efetivar, dé & Constitui¢do sentido e signi-
ficado diversos daqueles acolhidos no momento da formacdo da norma
fundamental.

Como modalidade de mutagdo constitucitnal a inércia é processo
pernicioso, que acarreta conseqiiéncias desastrosas a vida constitu-
cional dos Estados.4"

40. Na precisa expressdo de Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 223 “*A disposicao
permanecerd como lex imperfecta, letra morta, em contradi¢do com a suposta obriga-
toriedade inalienavel da lei fundamental”’,

41. A inércia e suas consegiiéncias ndo t8m sido suficientemente examinadas pela
doutrina. Mas, sem divida, tém provocado mudancas no processo politico, no compor-
tamento dos poderes pablicos, no equilibrio e na estruturacdo do poder nas Consti-
tuicdes. A inércia do legislador é apontada, com freqiléncia, como causa do fortale-
cimento do Poder Executivo em detrimento do Poder Legislativo, na medida em que
enorme parcela da atividade legislativa, a nivel de Constitui¢do, ou na praxe do pro-
cesso politico, tem se transferido do érgdo de representagio popular para as mdos do
Executivo. As modificagdes nas formulas constitucionais se fazem sentir através da
criagdo de instrumentos e mecanismos que, se por um lado possibilitam ao executivo
atuar a fungfio de legislar de modo eficaz, de outro trazem os graves riscos de reduzir
Ou mesmo marginalizar o 6rgdo de representagio popular. E o caso, por exemplo, da
reserva da iniciativa, da iniciativa exclusiva, da fixac3o de prazo para aprovagio de
projetos de lei, dos decretos-leis, dos poderes de emergéncia, mecanismos e instru-
mentos que fortalecem o executivo e que se encontram positivados em textos consti-
tucionais como o da It4lia, da Franca e do Brasil (cf. a propésito, Burdeau, Georges,
“‘O poder executivo na Franga', trad. de Jofio Claudio Dantas Campos, Belo Hori-
zonte, Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1961; também Ferreira Filho, Manoel
Gongalves, ““Do processo legislativo™”, Sao Paulo, Saraiva, 1968, pag. 124). Sera esta
a melhor solugdo? N#o seria possivel encontrar novos instrumentos que, ndo desco-
nhecendo a realidade contemporfnea e a real modificacio na estruturagio do poder,
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De um lado porque, ao contrario dos demais processos de mutagdo
constitucional, raramente busca adaptar a Constituicdo a realidade.
Na maioria das vezes serve como instrumento exatamente para evitar
tal adaptagdo.*

De outro lado, porque a inércia arrasta consigo a descrenga na
Constituicdo.®

Como impedir, obstacular ou, a0 menos, minimizar a ocorréncia
do fendmeno no direito constitucional legislado?

A questdo é complexa e de dificil solugdo.

Alguns mecanismos, adotados na experiéncia constitucional de
varios sistemas, ja foram apontados. Outros poderdo ser engendrados.

Apontem-se, sumariamente, alguns, extraidos da analise feita,
ainda que de modo perfunctorio:

tornassem eficaz a acdo do Legislativo, quando ela é necessaria e desejada, particular-
mente em se tratando de matérias de interesse vital para a comunidade, como, por exem-
plo, no caso do desenvolvimento politico-econdmico e social? Nio seria de se ponderar
que a busca desses novos meios deve ser incentivada, pois a participagdo do povo, que
deve ser efetiva, ndo encontra ainda um dos melhores caminhos através do orgdo de
representacdo popular, democraticamente composto e eficaz na sua atuacdo? Tais
reflexdes s3o levantadas apenas como pontos de analise e meditagdo, ja que refogem
aos objetivos desse livro. As sugestdes e solugdes aqui vistas sdo de alcance bem mais
modesto, de vez que buscam, tdo somente, diante do texto e da realidade constitu-
cional, impédir ou minimizar a inércia na atuacdo dos poderes constituidos a fim de
que a letra e o espirito da Constituicdo, no campo do direito constitucional legislado,
néo permanegam inertes.

42. Por vezes, a inércia procede. Ocorre nos casos em que a previsdo constitu-
cional ndo estd conforme a realidade. Mas a hipotese é rara e os detentores do poder
teriam respaldo suficiente, nesse caso, para tentarem mudar a Constituigdo. Milton
Campos (‘‘Constitui¢do e realidade’’, R. For., Rio de Janeiro, 187: 21, 1960) resume
de modo- lapidar *‘Muitos textos existem na Lei Fundamental -que, por fantasiosos e
inhteis, sdo esquecidos. Outros, por muito severos ou inconcilidveis com as condigdes
do meio, sdo relegados e jazem inoperantes. Outros, ainda, sdo frustrados pela inércia
ou pela solércia dos executores”. Veja-se que o Autor distingue a inércia proposital,
impulsionada por motivos politicos ou outros, do desuso por razdes ponderéveis.

43, A Constitui¢fio, lei das leis, deve refletir tio fielmente quanto possivel a ordem
politica, social e econdmica desejada pela comunidade. O Poder Constituinte, veiculo
desse querer, mais ndo deve fazer do que transpor, para a ordem normada, os valores,
principios, ideais predominantes no momento da elaboragio constitucional e que supde
se projetem também para o futuro. N&o haveria razdo para positivar uma Constituicdo,
se assim ndo fosse. Essa ordem normativa supde, portanto, a um sb tempo, uma ordem
ideal de valores, a ser realizada, e uma ordem concreta aberta e receptiva, a ser efeti-
vamente cumprida e praticada. Sem a confluéncia dos dois fatores, a Constituicio &
letra morta, perece, deixa de merecer o respeito do povo porque nfio traduz, de modo
real, a idéia de direito dominante no seio da sociedade.
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— A fixagdo de prazos em matérias de maior relevdncia, de natu-
reza legislativa ou ndo, com o estabelecimento de sangdes especificas;“

— o alargamento da responsabilizagdo dos detentores do poder,
especialmente do Poder Executivo, pela inobservincia de dever cons-
titucional; — a efetiva atribuigdo, a 6rgdos especificos, das fun-
¢des de fiscalizagdo e controle do cumprimento das disposi¢des consti-
tucionais, mediante:

a) exame peri6dico do efetivo desenvolvimento da atividade legis-
lativa com vistas a aplicagdo das normas constitucionais e conseqiiente
competéncia para proposicdo de medidas ou visando a edi¢do da norma
legal ou visando a reforma do texto constitucional;

b) ampliagdo do controle de constitucionalidade por via de agdo
direta, com a conseqilente extens3o de sua iniciativa a 0rgaos, grupos
e agremiagdes politicas;

¢) amplia¢do do alcance dos remédios constitucionais para abran-
géncia de casos de omissdo ou inércia dos poderes constituidos nas
hipGteses que, presentemente, ndo sdo por eles abrigadas;

d) ampliacdo da participacdo direta do povo, com as cautelas
necessarias, mediante os instrumentos da iniciativa popular, referendo,
plebiscito;

e) participagdo dos poderes estaduais ¢ municipais, nos Estados
Federais, na elaboragdo de leis de aplicagdo da Constituicido mediante
iniciativa legislativa, veto, referendo, etc.

44, A fixagfio de decurso de prazo para a aprovagdo de projetos de lei, em si, ndo
& mecanismo constitucional inadequado ou anti-democrético, uma vez que visa a coibir
omisdo ou inércia do legislativo. Merece todavia, repiidio a férmula adotada no Brasil,
na medida em que, tal como adotada, conduz ao predominio do Poder Executivo. A
limitagdo do uso do instituto a determinadas matérias, a imposi¢3o de prazo mais dila-
tado, a exigéncia de votagdio obrigatbria, por maioria qualificada, de quest3o preliminar
sobre a tramitagio, ou nfo, da propositiva em regime de urgéncia, poderiam constituir
medidas corretivas de modo a resguardar o instituto como férmula adequada para
evitar a inércia ou omissdo do legislador.

45. Ver outras sugestdes para coibir a ‘‘inércia’’ em nossa comunicagdio ‘‘Inconsti-
tucionalidade por omiss@o: uma proposta para a Constituinte’’, apresentada na I Semana
do Direito, realizada no ‘“‘campus de Franca, da UNESP, em 1985, retro mencionada.



SECAO II

O DESUSO NO PLANO
CONSTITUCIONAL

SUMARIO: 1. Nogio e caracteristicas. 2. Exemplos revelados pela
experiéncia constitucional. 3. O desuso enquanto processo de mudanca
da Constituicdo.

1. Nogdo e caracteristicas

O desuso consiste na inobservéncia (a) consciente, (b) uniforme,
(¢) consentida, (d) publica e (e) reiterada, por longo tempo de uma
disposi¢do constitucional.

A ndo aplicagdo da Constitui¢do pelo desuso pode assumir forma
variada: as disposi¢des constitucionais deixam de ser aplicadas, insti-
tutos ou instituigdes constitucionais ficam desativados, atos deixam
de ser praticados.

A distingdo entre a inércia e o desuso constitucional, posto que
teoricamente possivel, na pratica enfrenta dificuldades consideraveis.
O ponto fulcral da distingao ¢ o animus interveniente na ndo aplicagio
da norma ou do instituto, seguido, necessariamente, da permanéncia da
inaplicagdo por tempo prolongado. '

Preceitos constitucionais escritos, decadentes, superados ou enve-
lhecidos, sem qualquer ressondncia.com a realidade social e as idéias
dominantes sdo silenciados, mediante pratica diuturna e silenciosa,
porém com animo definitivo. Supde-se que jamais serdo reativados.!

1. Veja-se que a inércia pressupde paralizagio tempordria e proviséria da norma
que, a qualquer momento, poderd ter aplicacio. O desuso pressupde paralizacdo
definitiva. Como, porém, ndo h4 revogacdo expressa da norma, por reforma consti-
tucional, {inico modo pelo qual a inaplicabilidade serd realmente definitiva, & sempre
possivel admitir-se a reaplicaco de norma em desuso. Dai a dificuldade de disting&o, na
prética, entre os dois fendmenos. Biscaretti di Ruffia (‘‘La constitution, en tant...”, ob. cit.,
pags. 64-5) menciona que na Itlia, presentemente, a doutrina se posiciona unanimemente
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Alguns autores, ji se mencionou,? incluem o desuso entre as espé-
cies de costume contra legem, ou derrogatério, por entenderem que
essa modalidade de costume abrange dois aspectos, ou seja: a norma
costumeira que se contrapde a Constituicio e a simples inobservancia
da mesma norma constitucional.?

Aproxima-se o desuso, todavia, mais da inércia constitucional do
que do costume ab-rogatério ou contra legem.

Neste, a contraposi¢do ou contrariedade & norma constitucional
escrita € manifesta e definida. Cria-se norma costumeira, pratica-se
ato contra a Constituigcdo.

O desuso pode importar contrariedade 4 norma constitucional,
porém de modo reflexo, ou seja, 0 comando impositivo de norma resta
inerte; a disposi¢do constitucional como que desaparece. Ndo ha,
todavia, ato ou norma costumeira definidos e concretos contrariando
as disposigdes constitucionais.*

Pelas caracteristicas particularizadas, desuso e inércia provocam
0 mesmo resultado, t&ém os mesmos efeitos.

Dai o tratamento neste capitulo.

Importa o desuso em revogagdo ou derrogacdo da norma consti-
tucional?

Nao. Na verdade o desuso importa, apenas, na paralisacio do uso
da norma constitucional; paralisagdo com animo definitivo, é certo.
Mas tdo somente inoperdncia ou o nio uso da norma constitucional.
Esta ndo é revogada, ab-rogada ou derrogada pelo desuso.*

A norma constitucional escrita, consoante ja se mencionou, so &
revogada mediante reforma constitucional ou diante de nova Cons-
titui¢do.®

contra a tese de que a persistente ndo aplicagdo de inimeros dispositivos da Constitui¢ao
italiana de 1947 tenha assumido a forma de desuso ou costume contra a lei, ab-rogando
a Constituigdo, pois que, na realidade, ainda que jamais tenham sido aplicadas pelo
legislador, o caminho continua aberto, nada impedindo que o sejam, no futuro.

2. Cf. Capitulo referente ao Costume Constitucional.

3. Cf. Biscaretti di Ruffia, ‘‘Diritto..."”", ob. cit., pag. 160, também do Autor,
““La constitucion, en tant...””, ob. cit., pags. 64-5.

4. Carlos Maximiliano (*‘Hermenéutica...”’, ob. cit., pag. 192) discorrendo sobre
0 desuso no direito em geral ressalta “‘nunca se ople a um texto explicito...”" (n.g.).

5. Seria temerério, acentua Carlos Maximiliano (‘‘Hermengutica...””, ob. cit.,
pag. 192) considerar revogado ou ab-rogado um dispositivo pelo ndo uso.

6. E claro que, na pritica, o desuso ou o uso reiterado e consentido a despeito da
norma, tornam-na como se inexistisse. Formalmente, todavia, a norma nio esta revo-
gada ou ab-rogada. Tanto assim & que poder4 reviver, o que n#o ocorre com a norma
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2. Exemplos revelados na prdética constitucional

Embora na pritica constitucional néo seja facil distinguir o desuso
de simples inércia, a doutrina revela alguns exemplos que caracterizam
a figura ora examinada.

Jean-Francois Aubert rhenciona duas regras nati-mortas da Cons-
tituigdo Federal suiga,

A primeira dispde que o referendo legislativo podera ser solicitado
por trinta mil cidaddos ou por oifo cantdes. A parte final da regra,
ou seja, a solicitagdo de um referendo legislativo por oifo cantdes jamais
foi exercitada (artigo 89, 11 e I1I, e 89 bis II).

A segunda (artigo 86, II) dispde que cinco cantdes poderdo reque-
rer convocagdo de sessdo extraordinaria das Camaras. Os cantdes jamais
exercitaram tal direito.”

Na Franca, sob a Constituicdo de 1875, o direito do Presidente
da Repiblica de solicitar nova deliberacdo de lei aprovada pelas duas
Cémaras (artigo 7, § 29), jamais foi utilizado. A doutrina costuma
enquadrar esse exemplo como desuso. Sob a mesma Constituicdo, tam-
bém € usual referir-se ao direito do Presidente de, por mensagem,
remeter suas opinides ao Parlamento, como tendo caido em desuso.?

Karl Wheare indica exemplos retirados da pratica constitucional
na Dinamarca, Noruega e Suécia, cujas Constitui¢des outorgam ao Rei

revogada. De resto, a revogagdo se justifica por motivos diferentes. Carlos Maximiliano
(**Hermenégutica...”, ob. cit.) explica: ‘‘a revogagdo & expressa quando declarada em
lei nova ou quando resulta contréria, implicitamente, a texto novo’. Lembra Vicente
Réo que a lei ndo se revoga pelo desuso, nem pelo uso em contrério, nem por haver
cessado a razdo que a determinava (ob. cit., pag. 395).

7. Cf. ob, cit., v. 1, pag. 227. O Autor conclui dizendo que essas normas jamais
serdo aplicadas, em virtude da complexidade do procedimento para que se efetivem
e porque ha férmulas mais simples, capazes de atingir o mesmo resultado. Discor-
damos do A. Parece-nos que a insercio de dispositivos constitucionais de controle e
participagdo popular pode n3o produzir efeitos concretos mas sem divida, produziri
efeitos de caréater politico, psicologico e até pedagbgico. A possibilidade de aplicagdo
do impeachment & em si mesma um freio ainda que se ndo o aplique. Por igual, a pos-
sibilidade de participacfio abre perspectivas ao cidad3o no sentido de poder, a qualquer
momento, intervir no processo politico, 0 que aumenta sua confianga em seu poder de
participacdo e contribui para incutir-lhe maior responsabilidade quanto a gestdo das
coisas publicas; por outro-lado, a possibilidade de participagdio e controle popular
obriga os detentores do poder a atuarem, também, com maior responsabilidade e
eficiéncia.

8. Cf. Barthelemy, Joseph & Duez, Paul, ““Traité..."”’, ob. cit., pags. 36-7.



PROCESSOS INFORMAIS DE MUDANCA DA CONSTITUICAO 237

o poder de veto ndo utilizado presentemente. O Rei da Dinamarca
usou o poder de veto, pela altima vez, em 1865; o da Suécia, em 1912.
Cita, ainda, o mencionado Autor exemplos da Holanda e da Bél-
gica onde o poder do monarca para vetar leis foi anulado pelo desuso.®
No Brasil, raros exemplos de desuso sdo apontados expressamente
pela doutrina.

Pereira Lira cita a clausula final contida no artigo 60, d, da Cons-
tituigdo de 24 de fevereiro de 1891, que disciplina a competéncia dos
juizes e tribunais federais: ‘“os litigios entre um Estado e cidaddos de
outro, ou entre cidaddos de Estados diversos, diversificando as leis
destes’’, como exemplo de desuso. A cldusula mencionada e retro
grifada foi considerada como ndo escrita pelos tribunais e pela doutrina
constitucional, ndo tendo tido nunca aplica¢do alguma.?

3. O desuso enquanto processo de mudanga da Constituicdo

Aplicam-se, a figura do desuso, as considera¢des gerais feitas no
item 5 da se¢3o anterior, relativa a inércia enquanto processo de muta-
¢do inconstitucional, com a agravante de que tende o desuso a se trans-
formar em paralisag¢do definitiva da norma constitucional.

Convém, todavia, acrescentar que o desuso, diferentemente da
inércia, busca ou visa a adaptagdo da Constitui¢do & realidade, as
novas circunstancias sociais, s novas exigéncias, que desaconselham o
uso da norma vertida na Constituicdc. Sob esse aspecto, pois, é admis-
sivel o desuso como processo de mudanga constitucional.

Também por essa razdo, ndo procede buscar férmulas novas para
impedir o desuso de normas constitucionais. A reforma constitucional
¢ a solucdo adequada.

Finalize-se acrescentando que o desuso, em substéncia, é mutagdo
inconstitucional na medida em que torna a regra constitucional letra
morta, em contradi¢do, pois, como diz acertadamente Loewenstein,
com a suposta ou pressuposta obrigatoriedade inaliendvel da lei
fundamental.!!

9. Cf. **‘Modern...”, ob. cit., pags. 134-4. O Autor menciona vérios outros exem-
plos de desuso.

10. Cf. Pereira Lira, José, ‘A Constituicio de 1934: o artigo 178", Rio de
Janeiro, Imprensa Nacional, 1935, fasc. 2, pags. 18-19.

11. Cf. “Teoria...”", ob. cit., pag. 223.



SECAO Il

MUDANCA TACITA DA
CONSTITUICAO

A chamada mudanga tdcita da Constituicdo ou reforma const:tu-
cional tdcita & processo andmalo de mudanca constitucional que merece
mencao, ainda que sumaria,

Referem-se expressamente a essa modalidade de mudanca consti-
tucional: Loewenstein,! José Joaquim Gomes Canotilho.2

Dois aspectos podem estar reunidos nessa modalidade de mudanca
constitucional,

A reforma constitucional nio indica, com clareza e precisdo, o
texto alterado: este o primeiro caso. De outro lado, a reforma consti-
tucional indica, precisamente, o texto alterado, mas a modificacio
que introduz contraria norma ou normas existentes no texto da Lei
Maior: a esse fendmeno Loewenstein denomina quebrantamento da
Constitui¢do.’

A Base, portanto, da mudanga tacita da Constitui¢do est4 a modi-
ficagdo formal da Carta Magna, ou seja, uma reforma ou emenda
constitucional .

1. Cf. **Teoria..."”, ob. cit., pags. 185-6.

2. Cf. “Direito constitucional’’, ob. cit., pags. 430-2. .

3. Nio se deve confundir o fenbmeno assim denominado por Loewenstein com
a chamada fraude & Constituicdo, bastante mencionada no direito frances. A [fraude
& Constituicdo, na conceituagio de Burdeau, consiste na reforma constitucional incons-
titucional, isto é, que se tenha processado sem observincia do procedimento previsto
na Constituigdo; trata-se, pois, de uma violagdo constitucional frontal e manifesta.
V. também Schmitt, Carl, ob. cit., pags. 115 e segs.

4. O tratamento da mudanga técita da Constituicdo merece uma explicagfio.
Recorde-se, por necessério, que a reforma consmumonal enguanto processo formal
de mudanga constitucional, nio & objeto de andlise nesta obra. A mudanga técita, por
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A técnica de emendar a Constituicdo é de reconhecida impor-
tdncia na doutrina constitucional; o reconhecimento dessa relevdncia
conduziu os sistemas constitucionais contempordneos a repelir, por
exemplo, em razio de seus graves inconvenientes, o procedimento
formal adotado nos Estados Unidos.*

Com efeito, a nivel de legislagdo, e em especial no direito consti-
tucional legislado, ndo podem pairar incertezas. “‘Ter duvidas sobre
o direito constitucional em vigor é muito mais grave do que haver incerte-
zas quanto ao direito,infraconstitucional efetivamente vigente’’, acentua
com acerto, Gomes Canotilho.é

O aperfeicoamento da técnica formal de elaboracio de emendas
€ necessario para a clareza do texto constitucional vigente.”

Defeitos de técnica podem provocar mudancas imprevisiveis no
texto constitucional; essas assumem o carater de verdadeiras mutagdes,
causando conseqiéncias surpreendentes e suscitando, por vezes, perple-
xidades incontornaveis.

refugir, parcialmente & controvérsia suscitada pelas mudangas nio formais a Consti-
tuicdo poderia ndo ser examinada. Todavia, a possibilidade de tal mudanga, sob certo
ngulo, ser assemelhada aos processos andémalos, levou-nos a mencioné-la, ainda que
sucintamente.

5. A reforma constitucional auténtica, aponta Loewnstein, & aquela de que resulta
emenda expressa do texto constitucional, ou seja, aquela que altera a Constituicio,
indicando, com clareza e precis@o, o dispositivo alterado, de modo que ndo pairem
quaisquer dividas sobre a norma constitucional que regulamenta determinada situacdo.
Todavia, por vezes, a técnica formal adotada para a reforma nao indica, com clareza,
a disposicdo alterada. Assim, por exemplo, a formula adotada pela Constituicio dos
Estados Unidos, na qual as emendas constitucionais sdo adicionadas sob a forma de
artigos complementares, que ndo mencionam a disposigio constitucional emendada;
por outro lado, ndo se introduz o novo texto no lugar adequado ou em substituigdo
ao artigo modificado. Do miesmo modo, as reformas adotadas na Constituico de
Weimar, na qual as emendas nfo eram registradas em substituicio 4s normas modi-
ficadas. Em 1933 havia um grande niimero de emendas no registradas, o que dificul-
tava, sobremodo, descobrir-se qual a norma em vigor. Conseqilentemente, as distorgdes
na aplicagdo constitucional foram freqiientes (cf. *‘Teoria...", ob. cit., pag. 186).

6. Cf. ob. cit., pag. 431.

7. Observe-se que parte da doutrina entende por modificagdo tdcita.a mutagdo
constitucional, tal como conceituada no Titulo preliminar. Assim, sob o titulo modi-
Jicado técita englobam todos os proeessos que provocam mudangas constitucionais,
tais como a interpretagdo constitucional, os costumes. Nessa linha, Paulo Bonavides,
“‘Direito..."", ob. cit., pags. 292-4; também Pierandrei, ‘*La Corte Costituzionali e le
modificazione tacite della Constituzione”, apud Chierchia, Pietro Merola, ‘‘L’inter-
pretazioni...", ob. cit., pag. 128, n. 124,
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Veja-se, a propdsito, exemplo claro na experiéncia constitucional
brasileira.

A Emenda Constitucional n. 8, de 14 de abril de 1977, reformou
varios artigos constitucionais, dentre os quais o artigo 151, nos seguintes
termos:

““Lei complementar estabelecerd os casos de inelegibilidade e os
prazos nos quais cessara esta, com vistas a preservar, considerada a
vida pregressa do candidato:

IV — amoralidade para o exer¢icio do mandato.”

Como se vé, a técnica formal adotada nessa emenda foi inusitada.
Ao invés de se repetirem os itens anteriores, ndo modificados, a Emenda
substituiu-os por reticéncias, tudo indicando que foram mantidos.
E o paragrafo unico do antigo artigo 151, importantissimo, porque
relacionava uma série de casos de inelegibilidades, como ficou? Foi
mantido ou revogado? Diante da forma técnica adotada pela Emenda,
parece que foi revogado, de vez que apds o item IV, na nova redagdo,
colocou-se ponto final e ndo reticéncias, a semelhanca do que se fizera
anteriormente, para manter os textos contidos nos itens nao repetidos,
supode-se.

A legislagdo infraconstitucional, consubstanciada no Decreto-Lei
n. 1542, de 14 de abril de 1977, editado para dar aplicagdo a norma
constitucional alterada, parece responder as indagagdes, entendendo
revogado o referido paragrafo anico, visto qué modificou prazos ali
previstos conforme a redacdo anterior. Ora, somente diante da revo-
gacdo do texto constitucional, norma infraconstitucional poderia
impor novos prazos.

Teria sido revogado assim, mediante o uso de um sinal de pontua-
¢do, o paragrafo tnico do artigo 151. Modo inusitado de revogacdo,
“‘capaz de escapar a atencdo dos mais sagazes’’ aponta, com acerto,
Ada Pellegrini Grinover.?

Exemplo de defeito de técnica constitucional, que influi decisi-
vamente na interpretagdo e no alcance da norma constitucional € o
artigo 200 da Constituigdo brasileira de 1969.

8. Veja-se o artigo publicado no jornal Folha de Sdo Paulo, 14 de novembro de
1977, sob o titulo **Os ministérios atras do pacote de abril”’. V. também Emenda Cons-
titucional 19/81, que deu nova redaclo ao pardgrafo tnico do art. 151. Logo, o cons-
tituinte reformador ndo o teve como revogado. Assim, como fica o D-L. de 1977,
citado? Ver, também, a proposito, decisdo do T.S.E., em resposta  consulta n. 5.550
(CRes. T.S.E, 10.370, Rel. Firmino Ferreira Paz).
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Inserido no Titulo das “‘Disposicdes Gerais e Transitérias”’, da
Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, que deu nova
redacdo & Constituicdo de 1967, o precitado artigo esta assim redigido:

““As disposicdes constantes desta Constituicdo ficam incorpo-
radas, no que couber, ao direito constitucional legislado dos Estados.

Paragrafo Gnico: As Constituigdes dos Estados poderao adotar o
regime de leis delegadas, proibidos os decretos-leis’’,

Restringe-se, cabe mencionar, o exame do artigo apenas ao aspecto
focalizado — de técnica constitucional — e suas conseqiiéncias na
tarefa de interpretagdo do texto.

Este artigo, primeira indagagdo que se suscita sob o 4ngulo men-
cionado, contém disposi¢des gerais ou disposigdes transitérias?

A questdo é de fundamental importancia, como é 6bvio. Se a dis-
posicdo € geral, o artigo é permanente e vigora até ser reformado; se
a disposicdo ¢é transitoria, esgotou-se no momento de sua aplicacdo
€ ja ndo mais subsiste.

Esse artigo foi inserido ao final da Constitui¢do (era o tltimo
artigo da Constitui¢do, na redagdo dada pela Emenda n. 1/69).

Considerando a designagdo do Titulo no qua! constava, que
parece indicar que se cuidaria, em seqiiéncia, primeiro, das disposi¢des
gerais e depois das disposi¢Oes transitérias, parece razoavel afirmar-se
tratar-se de disposicdo transitéria.

Nao obstante, esse raciocinio, de ordem técnico-formal, invali-
da-se por si s6. Com efeito, na redagdo da Emenda n. 1/69 h4 uma
alterndncia evidente, neste Titulo, que comegava com o artigo 181,
entre normas gerais € normas transitorias. Assim, os artigos 189 e 190
sdo, clara e inequivocamente, normas fransitdrias: o primeiro referia-se
a eleicdo de Governadores em 1970 e o segundo a inaplicabilidade de
determinadas proibi¢des para o exercicio de mandato na “‘atual legis-
latura’; ja o artigo 196 era de natureza permanente, pois rezava: “‘E
vedada a participagdo de servidores publicos no produto da arreca-
dagdo de tributos e multas, inclusive da divida ativa’’.

Por outro lado, o defeito de técnica redacional também dificulta a
interpretagdo do artigo 200: no caput do artigo, o verbo est4d no passado
e € imperativo; no paragrafo esta no futuro e é facultativo.

Poder-se-ia dai inferir que o caput é disposicdo transitéria e o
paragrafo tnico que, por definicdo, contém apéndice ao texto prin-
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cipal, é disposicdo permanente?® Por outro lado, e na mesma linha de
indagacdes, se se concluir que fodo o artigo € disposi¢cao permanente,
restringira ele, fdcita e permanentemente os poderes do constituinte
estadual, previstos no artigo 13 da mesma Constituicdo, este sim, de
carater indubitavelmente permanente? Qual a razio, entdo, da inclusdo
do artigo 200 neste Titulo?

Vé-se, pelo exemplo, que a técnica de elaboragdo de normas ou
de emendas constitucionais, como de resto, de todo o direito legis-
lado, inegavelmente, é um fator que, se ndo provoca mutagdes consti-
tucionais, enseja-g por via reflexa.'®

Nao é preciso insistir no assunto para demonstrar a perplexidade
e as reais dificuldades de compreensdo que a mutagdo tacita provoca,
exigindo enorme, inteligente e dificil labor interpretativo, acarretando,
por isso mesmo, mudancas constitucionais ndo pressentidas, pelo
que €& possivel inclui-la entre as modalidades de processos andmalos
de mudancas inconstitucionais.!!

Inteiramente indesejavel, vez que nio se destina a adaptar a Cons-
titui¢do a realidade concreta ou sequer dar vida 4 norma constitucional,
mas ao contrario, ¢ fator de perturbagdo na vida constitucional do
Estado, cabe ao constituinte evitar dar ensejo a essa modalidade de
mudanga da Constituigdo.

9. A doutrina nfo se posiciona uniformemente & respeito. Os tribunais, parti-
cularmente o Supremo Tribunal Federal, tém atribuido & disposi¢o caréter de norma
geral permanente.

10. Confira-se, a propésito, a monografia de Otto Bachof (“‘Normas constitu-
cionais inconstitucionais’’, trad. de José Manoel ¢ M. Cardoso da Costa, Coimbra,
Atlantica Ed., 1977), onde o Autor examina o tema sob o titulo “‘Inconstitucionalidade
resultante da mudanca de natureza das normas consmucmnans Cessacdo de vigéncia
sem disposigdo expressa’’.

11. O tema sugere algumas questdes. E possivel uma emenda constitucional, pondo
matéria nova, contrariar texto constitucional anterior? A Emenda constitucional nesse
sentido, e posterior 2 Constituig3o, teria revogado, tacitamente, a norma anterior, com
ela incompativel, ainda que a emenda nfo se refira expreséamente & ela? Ou, ainda,
a emenda posterior, ndo pode contrariar, implicitamente, a Constitui¢io e, nesse caso,
ela & inconstitucional? Todas essas indagagdes pressupdem, como ponto de partida,
os limites ao exercicio do poder de revisdo constitucional e a existéncia ou nfo de refor-
mas constitucionais inconstitucionais. Foge ao nosso objetivo aprofundar a questfo
que & mencionada apenas quanto ao aspecto pertinente, qual seja a de uma possivel
modalidade de mutag#io inconstitucional da Constitui¢fio.



CAPITULO I

PROCESSOS MANIFESTAMENTE
INCONSTITUCIONAIS

SUMARIO: 1. Notas introdutdrias. 2. Caracteristicas comuns ds
mutagdes manifestamente inconstitucionais. 3. Efeitos das mutacées
manifestamente inconstitucionais. 4. Exemplos de mutacdo manifes-
tamente inconstitucionais. 5. Notas finais,

1. Notas introdutérias

Este capitulo versa sobre os processos que provocam mudangas
contra a Constitui¢do e que podem ser reunidos sob a denominagio
comum de violagdes a Constituicdo.

As mudangas ndo formais 4 Constitui¢do, tema do Titulo II, sdo
perceptiveis ou invisiveis, porém sempre ocorrem dentro dos limites
constitucionais: ndo alteram a letra nem o espirito da Constituicio,
mas adaptam-na A realidade, atribuindo-lhe novo sentido, renovado
significado e ampliando-lhe ou restringindo-lhe o alcance.

Todavia, a pratica constitucional revela constantemente que nem
sempre as limitagdes impostas sdo observadas, e que as mudancas
constitucionais escapam, muitas vezes, a qualquer controle.

A auséncia de controle é resultado de varios fatores: os processos
de mudanga s3o incontrolaveis pela natureza da matéria que versam
ou pelo modo em que ocorrem; os controles s3o ineficazes, nio os
atingindo em plenitude; ou predominam, sobre eles, forcas extracons-
titucionais, forgas politicas, pressdes de grupos sociais, etc., de tal sorte
que a mudanga inconstitucional se impde e gera efeitos na vida consti-
tucional do Estado.
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Surgem, assim, em contraposicdo as mutagdes constitucionais, as
mutagdes inconstitucionais.'

O tema, importantissimo, ensejaria monografia especifica, tal a
riqueza de conteldo ¢ tal a importdncia que apresenta para a norma-
lidade do sistema constitucional.

E vertido aqui, somente a titulo de complementacdo, para que se
ndo percam de vista as conseqiiéncias danosas, ndo desejadas, que 0s
processos de mutacdo, inegavelmente necessarios a adaptacdo perma-
nente das normas constitucionais, podem ensejar quando transbordam
os limites fixados,

As violagdes a Constituicdo assumem forma variada, Impossivel
registra-las todas. Mencionem-se, portanto, algumas delas: as interpre-
tacdes constitucionais legislativa, judicial e administrativa que, ao
atuarem, contrariam a Constituigdo; as praticas ou costumes contra
constitutionem — processos esses que se contrapdem aos de mutagdo
constitucional em razdo das falhas apontadas. De outro lado, agru-
pam-se processos, violentos ou nao, que podem ou nao, ter, no inicio,
base constitucional e que provocam, como resultado, mutacdes incons-
titucionais multifarias: suspensdo da Constitui¢do, ilegitimidade do
exercicio do poder ou, como ultima ratio, a supressao da Constituigdo.
Esses processos sdo examinados pela doutrina sob titulacdo variada:
golpes de estado, ditaduras, revolucgdes.?

2. Caracteristicas comuns ds mutagcbes manifestamente
inconstitucionais

As mutagdes inconstitucionais aqui tratadas apresentam alguns
aspectos comuns.

Em primeiro lugar, sdo manifestamente inconstitucionais. A incons-
titucionalidade, trago comum a todos esses processos, € facilmente
perceptivel.

1. Muitos autores adotam as expressdes falseamentos da Constituicdo ou quebran-
tamentos da Constituigdo para significar qualquer alteragdo das Constitui¢des rigidas,
por qualquer modo que nfo seja o expressamente nela previsto. Neste trabalho distin-
guiu-se, de um lado, as mutagdes constitucionais, que alteram a Constitui¢io sem
importar em inconstitucionalidade; de outro, as mutagdes inconstitucionais que impor-
tam em violagdes & Constituigo (cf. Teixeira, J.H. Meirelles, ob. cit., pag. 78).

2. O tema é também tratado em monografias sob o titulo *‘Sistemas de defesa da
Constituigfo”.
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Em segundo lugar, os processos de mutacdo inconstitucional
desbordam os limites de forma ou fundo fixados pelo constituinte e
de observéncia obrigatéria pelos 6rgdos de aplicagdo constitucional.

A terceira caracteristica comum é a quséncia do controle de consti-
tucionalidade, que, ndo colhendo o processo em suas falhas, ndo
impede a sua sobrevivéncia, posto que viciada.

Finalmente convém mencionar que nem sempre a violagdo consti-
tucional afeta a Constituigdo de modo definitivo, isto &, nulificando
ou acarretando a substitui¢do ou supressdo da norma constitucional,

Por vezes, esgota-se a inconstitucionalidade no ato praticado.

Dai a diversificagdo quanto aos efeifos das mutagdes inconstitu-
cionais, assunto examinado a seguir.

3. Efeitos das mutagcoes manifestamente inconstitucionais

Os processos de mutagdo manifestamente inconstitucional violam
a Constituigdo. Contrariando-a, produzem deformagiio constitucional
cujo alcance varia em grau e profundidade: a) podem contrariar par-
cialmente a Constituicdo afetando-a apenas num caso concreto, sem
que o texto constitucional seja alterado ou revogado. Exemplifique-se:
a pratica de ato inconstitucional pelo Executivo, tal como uma nomea-
¢do decretada sem observéncia das formalidades constitucionais e nio
infirmada; b) podem ab-rogar ou derrogar determinada norma consti-
tucional; ¢) podem suspender, temporariamente, a eficicia das normas
constitucionais; d) podem produzir rupturas no ordenamento constitu-
cional; €) podem provocar mudanga total da Constituiggo.

Em resumo, os processos de mutacio manifestamente inconsti-
tucional violam a letra e o espirito da Constitui¢do, podendo ou nio
implicar alteragdo permanente do texto escrito.

4. Exemplos de mutacOes manifestamente inconstitucionais

Os meios pelos quais atuam esses processos j4 foram generica-
mente indicados ¢ merecem agora ser particularizados e exemplificados.
Sdo eles: as leis, os atos administrativos de finalidade administrativa
ou politica e a interpreta¢do judicial contrérios a Constitui¢do, o cos-
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tume e as praticas inconstitucionais, inclusive os chamados golpes de
Estado.? ' _

A experiéncia constitucional revela a existéncia de leis e atos
inconstitucionais que prevaleceram, ndo obstante o vicio da incons-
titucionalidade. Vejamos alguns exemplos.

A Constitui¢o Francesa de 1946 proibia, expressamente, a dele-
gacdo legislativa. Na pratica, todavia, a norma constitucional foi cons-
tantemente violada pelo Governo e pelo Parlamento.*

Carl Schmitt registra a existéncia de leis inconstitucionais que con-
trariaram a Constituicio de modo ndo permanente. Assim, por exem-
plo, o caso do periodo de mandato de um parlamentar que se prolonga,
por uma so vez, mediante lei, apesar da regulagdo constitucional da
duragdo do referido periodo.*

No Chile, em plena vigéncia da Constitui¢3o, criou-se o regime
de decretos-leis delegados (decretos com forca de lei), apenas constitu-
cionalizados em 1970, sob o titulo de decretos com forga de lei (artigo
44, 15). O exemplo é mencionado por Alberto Ramon Real.®

No Brasil, a doutrina aponta varios decretos-leis inconstitu-
cionais por falta de atendimento de requisito ou motivacdo exigidos

3. Afaste-se a referéncia & revolugio que, por suas caracteristicas mais amplas,
importa, em regra, substituicio da Constituicdo ou substituicdo de seu fundamento,
sob a invocagdo usual do exercicio do Poder Constituinte originario. Para exame mais
aprofundado do tema veja-se Ferreira Filho, Manoel Gongalves, ‘‘Direito...”’, ob. cit.
Por outra lado, embora ndo se trate de processo informal, cabe mengdo 4 reforma
inconstitucional que se contrapde ao processo de reforma auténtica, rotulada por
Burdeau de fraude @ Constituicdo (ob. cit., pag. 266) e por Loewenstein (ob. cit.) de
quebrantamiento de la constitucién. Consiste a reforma inconstitucional na revisdo
constitucional formal elaborada com violagéo dos limites impostos ao poder constituinte
instituido. A propésito, importa apenas salientar que a prética constitucional revela
intimeros exemplos de violagdo dessa ordem, particularmente no tocante aos limites
de forma ou referentes ao procedimento da elaboragio revisora. Burdeau demonstra'
que, resultantes dessa pratica, vArias revisdes constitucionais foram postas em movi-
mento e exemplifica. Vejam-se os exemplos citados: Revolugdes autoritarias (a revo-
lugdo fascista, a revolugio nacional-socialista) utilizaram o processo de revisio consti-
tucional expressamente previsto para, contrariando o espirito da Constitui¢#o, introduzir
no Estado uma nova idéia de direito e um Poder Politico novo (cf. Burdeau, ob. cit.).

4. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pag. 224.

5. Cf. Carl Schmitt, ob. cit., pag. 116.

6. “‘Dos métodos de interpretaciébn constitucional’”’, R. Dir.. pibl., Sio Paulo,
53/54:54, 1980.
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pelo texto constitucional. Como tais decretos ndo sofreram controle
pelo Judiciario, permanecem em vigor, produzindo efeitos.’

Na Bélgica, A. Vanwelkenhuyzen demonstra como a jurisprudén-
cia, a pretexto da necessidade determinada por motivos de forca maior
de suprir lacuna constitucional, contrariando textos expressos da
Constitui¢do® declarou constitucionais decretos-leis do Rei Alberto
Primeiro. Durante a guerra de 1914-1918 o Rei exerceu, com exclusi-
vidade, o poder legislativo mediante decretos-leis. Como a Constitui¢ao
belga ndo prevé estado de excecdo ou medida semelhante, o Rei cha-
mou a si o exercicio de poderes excepcionais e os tribunais ndo fulmi-
naram tais poderes por inconstitucionais.

Na Italia, Biscaretti Di Ruffia aponta exemplos, na vigéncia do
Estatuto Albertino, de costumes contra legem ou derrogatorios da
Constitui¢do.?®

Caso tipico de costume contra legem ocorreu no Chile, com o
desenvolvimento da chamada Republica Parlamentar, do fim do século
passado até 1925, sem que se alterasse a Constitui¢do que estabelecia,
como forma de governo, o presidencialismo.®

Praticas inconstitucionais sdo também verificadas a todo momento.

Loewenstein aponta varias,!! dentre as quais podem ser ressaltadas
algumas, a saber:

A introdug¢do do mandato imperativo, proibido pela Constituicdo,
por via da submissdo do deputado ao partido politico, na Franca.

A Constituicdo japonesa de 1946, a Constituicdo de McArthur,
proibe a manuten¢io de forgas de terra, mar ou ar. Ndo obstante, o
Japdo, sob o rotulo de Forcas de defesa nacional, reconstruiu seu poder
militar, ponto que tem ensejado controvérsias constitucionais sem,
contudo, ter provocado, até o momento, emenda 4 Constituicdo, ou
impedido o crescimento deste poder militar.

7. Cf. Ataliba, Geraldo, ‘O decreto-lei na Constituicao de 1967"', Sdo Paulo,
Revista dos Tribunais, 1967, pags. 79 e segs.

8. Cf. ob. cit., pags. 347 e segs. O artigo 26 da Constituigao belga rezava **o poder
legislativo & exercido conjuntamente pelo Rei, pela Cimara de Representantes e pelo
Senado’’ e o artigo 130 dispunha ‘‘a Constitui¢io ndo pode ser suspensa nem parcial
nem totalmente'’,

9. Cf. “Diritto..."", ob. cit., pags. 98-9. Carbone, Carmelo, ‘‘La consuetudine...”,
ob. cit., pag. 102, registra que o estado de sitio na Itilia foi introduzido pelo costume.

10. Cf. Ramoén Real, Alberto, ob. cit., pag. 54.

11. Cf. ob. cit., pags. 224 e segs.
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Jorge Carpizo menciona exemplos de costumes contrérios & Cons-
tituicdo Mexicana de 1857: “‘Assim, durante os periodos presidenciais
de Lerdo de Tejada (1872-1876), Porfirio Diaz (1876-1880), Manuel
Gonzales (1880-1884), os Presidentes legislaram, sem prévia previsdo
constitucional, e, a partir de 1880, formou-se o costume de legislarem
sem cumprir o requisito de antes suspenderem as garantias individuais.
A Suprema Corte aceitou esta pratica viciada e inconstitucional’’.!?

A participacdo da Bélgica em organizagdes supra-nacionais era
expressamente vedada pela respectiva Constituicdo e, nao obstante,
foi praticada até 1954, quando entdo se introduziu reforma 4 Consti-
tui¢do para permiti-la.

Por igual, a adesdo da Repiblica Federal Alema aos tratados da
Comunidade Furopéia de Defesa implicava a criagdo de novo exército
alemdo. Posto que sem base constitucional, o exército foi criado.
A situagdo somente foi solucionada em 1954, por emenda & Constitui¢do.?

A violagdo constitucional resultante de atos praticados pelo Legis-
lativo ou Executivo que, todavia, nio implicam reforma da Consti-
tuicdo, também ocorre com certa fregiiéncia.

No Brasil, exemplo muito citado ¢ a investidura do Marechal
Floriano Peixoto, entdo Vice-Presidente, no cargo. de Presidente da
Republica, contra as normas constitucionais.

O artigo 42 da Constitui¢ao de 1891 previa: ““No caso de vaga,
por qualquer causa, da Presidéncia ou Vice-Presidéncia, se nao houve-
rem ainda deccirido dois anos do periodo presidencial, proceder-se-a
a nova elei¢do’’. -

O Congresso Nacional, no periodo imediato a promulgacdo da
Constituicdo, violando esse mencionado dispositivo constitucional,
entendet caber ao Vice-Presidente assumir a Presidéncia, embora a
reniincia do Primeiro Presidente tivesse ocorrido antes de decorridos
dois anos. '

12. Cf. Carpizo, Jorge, ob. cit., pag. 49.

13. Conforme se observa, grande namero de praticas inconstitucionais acabam
por merecer consagragdo expressa, nos textos constitucionais, de modo a.permitir sua
sobrevivéncia ao abrigo da regularidade da vida constitucional do Estado.

14. Cf. Maximiliano, Carlos, ‘‘Comentarios...’", ob. cit., pags. 4634 ¢ 105,
também Claudio Pacheco, “Tratado...”’, ob. cit., v. 1, pags. 240-1. O Congresso
entendeu queé o artigo 12 das Disposigdes Transitdrias autorizava ambos, Presidente
e Vice-Presidente, a governarem durante o primeiro periodo presidencial, qualquer
que fosse a hipotese. Os Autores mencionados demonstram, & evidéncia, que essa inter-
pretagio ndo procedia, embora Maximiliano até a justifique como forma de evitar
perturbagdes mais graves & ordem constitucional brasileira recém-instaurada.
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A vida constitucional republicana, no Brasil, acentua Claudio
Pacheco, comegou por desabusadas violagdes da Constituicdo, dentre
as quais cita a dissolucdo do Congresso, medida tipicamente monar-
quica, ndo admissivel numa Constitui¢io Republicana.!s

Milton Campos cita como exemplo de costume contra consti-
tutionem a hipotese das prisdes arbitrarias, que estariam banidas
em face do texto do artigo 141, § 22: “‘A prisdo ou detencdo de qual-
quer pessoa serd imediatamente comunidada ao juiz competente, que a
relaxara, se ndo for legal, e, nos casos previstos em lei, promovera a
responsabilidade da auioridade coatora’’; e indaga: ‘‘Quando se
aplicou esse texto? Quantas pessoas havera por este Pais, neste momento,
que estdo presas sem comunicagao ao juiz e sem que o juiz se lembre
de relaxar a prisdo e promover a responsabilidade pelo abuso?’'!6

Finalmente, cabe observar que as situacdes excepcionais ¢ as crises
institucionais conduzem ou induzem, com freqiiéncia, os detentores
do, Poder Executivo a praticarem atos inconstitucionais, que percorrem
um variado caminho, desde o exercicio, puro e simples, de poderes de
excecdo ndo previstos na Constituicdo, até o uso de poderes dessa
ordem, previstos na Constitui¢do, para subverté-la, mediante golpes
de Estado.!”

5. Notas finais

Em resumo, os processos de mutacdo manifestamente incons-
titucional alteram, transformam, mudam, substituem e até mesmo des-

15. Cf. “*Tratado...”, ob. cit., v. 1, pag. 240.

16. Cf. ob. cit., pags. 21-2. E conveniente que se observe que o Autor mencionou
o exemplo em 1960, quando em vigor a Constituicio de 1946.

17. Cf. Loewenstein, Karl, ob. cit., pags. 189 e segs. Na América Espanhola, cita
© Autor, quando um Presidente quer se fazer ditador anula simplesmente a Consti-
tuigdo que proibe a reeleicdo, e prescreve nova, que lhe da legalmente poderes ilimi-
tades (pag. 192). V. também pag. 288 e 346, onde o Autor menciona varios exemplos
de golpes de Estado para manter Presidentes nos cargos; Gomes Canotilho (ob. cit.,
pag. 428) trata do tema sob o titulo rupturas constitucionais. H4, na verdade, farta
literatura sobre as conseqiiéncias provocadas pelas crises institucionais; cf. enfre outros:
Linares Quintana, *‘Derecho...”, ob. cit., v. 2, pags. 499 e segs. Lembra o Autor que
as crises e emergéncias implicam a extingio e ruptura da Constituigdo. V. também
Leroy, Paul, ‘“‘L’organisation...””, ob. cit.; Ferreira Filho, Manoel Gongalves *“O
estado de sitio..."", ob. cit.
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troem normas constitucionais, ou a Constituigdo por inteiro. Por
igual, os processos andmalos de mudanca da Constitui¢do.

Inadmissiveis teoricamente diante da concep¢do de Constitui¢do,
obra de um poder mais alto, reflexo de uma idéia de direito na comu-
nidade, decisdo politica fundamental positivada, dotada de carater
impositivo que deve prevalecer sobre todo o sistema juridico e politico,
abarcando, a um s6 tempo, todos os atos dos governantes e governados,
perduram, todavia, na pratica. Nao ha como negar-lhes existéncia.

Combaté-los e repeli-los &, pois, imperativo indiscutivel.

Ao contrario, as mutagdes constitucionais devem ser admitidas,
qualquer que seja o veiculo adotado, sempre e desde que se cogite de
adaptar, nos limites fixados, a Constituicdo a novas realidades, pois
nada é mais conforme ao espirito da Constituicdo do que ser ela apli-
cada integral e efetivamente.

E, portanto, desejavel e até mesmo necessario que as Consti-
tuicdes, na significativa expressdo de Corwin ‘‘acertem passo com
uma sociedade em progresso’’.!®

Mas o caminho aberto as adaptagdes constitucionais ndo deve
servir de veiculo para violacdes constitucionais, pretendidas ou nao,
intencionais ou ndo.

Essas violacdes devem ser repelidas, acentua com propriedade
Meirelles Teixeira ‘‘venham de onde vierem — seja uma pratica consti-
tucional viciosa e sem apoio da opinido publica, seja uma lei ordinaria
capciosa, de fins escusos, bem ou mal disfarcados, ou mesmo de uma
nao aplicagdo que constitua atentado ou desrespeito as expressas fina-
lidades constitucionais”’."

A ligdo é perfeita, e colhe, in genere, todas as modalidades de vio-
lagdes constitucionais que se contrapdem as mutagoes constitucionais.

Mas, resta a indaga¢do: como fazer para coibi-las?

Os mecanismos e instrumentos do direito constitucional legislado
nZo tém sido capazes de fazé-lo, em plenitude. Por isso mesmo, as vio-
lagdes, no panorama constitucional dos Estados se repetem, com fre-
qgiiéncia e de modo alarmante.

18. Cf. Corwin, Edward S., “La Constitucibn norteamericana y su significado
actual’’, trad. de Rafael M. Demaria, Buenos Aires, G. Kraft, 1942, pag. 82.
19. Cf. ob. cit., pag. 80.



PROCESSOS INFORMAIS DE MUDANCA DA CONSTITUICAO 251

Fortalecimento do controle jurisprudencial, adequagdo e efeti-
vac¢do do controle politico-parlamentar, criacdo de novos instrumentos
de controle popular, maior participagdo do povo no processo politico,
mediante aperfeicoamento dos sistemas eleitorais e do sistema de par-
tidos, sdo algumas das formulag¢des lembradas pela doutrina e que
podem conduzir a coibi¢do das mutag¢des inconstitucionais.






CONCLUSOES

Concluir um trabalho exige esforgo de sintese. Procura-se, a um
sO tempo, percorrer a matéria exposta, retomando os pontos funda-
mentais examinados e formular sugestdes e proposi¢des, se possivel
inovadoras, quando o tema tratado o permite.

Nio fugirdo a esses objetivos as conclusdes desta obra.

De um lado, procurar-se-a4, de modo bastante sintético, tragar
resumo das observagdes colhidas ao longo do exame do tema. Esse
serd o objeto do item I destas conclusdes.

Por outro lado, embora o estudo do tema aqui desenvolvido ndo
se tenha detido, de modo particularizado e aprofundado, na anélise
da Constitui¢do Brasileira e das mudancas ndo formais nela provocadas,
suscitou o mesmo reflexdes sobre véarios pontos do nosso ordenamento
constitucional, de molde a ensejar algumas proposi¢des especificas vol-
tadas para a realidade constitucional brasileira. Essas serdo objeto
do item II.

I

1. A realidade constitucional vem demonstrando que as Constitui¢des
rigidas, a par das reformas constitucionais, vao se modificando, assu-
mindo significados novos, novos sentidos e renovado alcance.

Essas mudancas constitucionais sdo provocadas por modos e meios
diferentes das formas organizadas do Poder Constituinte de Reforma
Constitucional, ou seja, pelos chamados.processos informais de
mudancga constitucional.

2. Duas espécies de mudangas ndo formais sdo reveladas pela pratica
constitucional. As mutacdes constitucionais e as mutagdes inconsti-
tucionais. As pnmelras constituem as alteracdes de significado, sentido
e alcance da norma constitucional, sem todavia ferir a letra ou o espi-
rito da Constituicdo. Sdo, portanto, mutagdes juridicamente admis-
siveis, e perfeitamente compativeis diante de uma Constitui¢ao rigida.
Fundam-se no exercicio do poder constituinte difuso e decorrem logi-
camente da propria Constituicdo, na medida em que se desenvolvem
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para dar-lhe efetiva aplicagdo, meta ultima de qualquer Constituigao
posta.

As muta¢des inconstitucionais, inadmissiveis pela Constitui¢ao,
nio obstante sdo encontradas na pratica constitucional porque sobre-
vivem gracas a uma série de fatores, dentre os quais avulta a auséncia
ou ineficacia do controle de constitucionalidade que sobre elas deveria
atuar.

3. As espécies de mutagdo constitucional mais fregiientemente apon-
tadas pela doutrina s3o a interpretacdo constitucional, em suas varias
modalidades e desdobramentos, e Os usos e costumes constitucionais.
4. A interpretagdo constitucional, sobretudo a desenvolvida pelas vias
legislativa, judicial e administrativa, provoca sensiveis e significativas
mudangcas constitucionais, de modo especial quando, para aplicar a
norma constitucional, busca adequa-la as realidades concretas e pre-
sentes de uma sociedade em continua evolu¢do. Para que essa moda-
lidade de mutacdo se desenvolva dentro dos limites constitucionais,
pressupde-se que a Constituicdo, no definir a organizacao fundamental
do Estado, e no consagrar os fins, valores e principios que consubs-
tanciam a decisdo politica fundamental, seja genérica, esquematica
e sintética,. deixando larga margem de agdo aos poderes constituidos
na fungdo de complementar integrar, concretizar e aplicar a norma
constitucional.

5. Relevante ¢ a mutagdo provocada pelo costume constitucional,
notadamente quando este intervém para preencher lacunas constitu-
cionais, ou para dar aplicagdo a normas de conteido restrito ou inde-
finido. A importéncia do costume constitucional, como modalidade
de mutagdo constitucional, & perceptivel de modo particular no tocante
a matérias tais como o funcionamento interno dos poderes e o relacio-
namento entre eles.

6. As mutacdes inconstitucionais revelam-se na pratica constitucional
de duas maneiras: ou siao facilmente perceptiveis porque contrariam
a Constituicio de modo manifesto e inequivoco e, ndo obstante, sobre-
vivem e persistem na vida constitucional dos Estados. Essas mutacdes
constituem o grupo dos processos manifestamente inconstitucionais ou
se trata de mutagdes que contrariam a Constituicio de modo pouco
perceptivel: a inconstitucionalidade, nesses casos, decorre, principal-
mente, da idéia de que a Constituicdo nasce para ser aplicada e que
qualquer obstaculo que se anteponha a sua efetiva aplicagcdo é incom-
pativel com a Lei Fundamental. Neste grupo reunem-se 0s processos de
mutagdo inconstitucional rotulados de andmalos, quais sejam, a inércia
e 0 desuso no plano constitucional e a mudanga tdcita da Constituigéo.
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7. As mutagoes constitucionais provocadas pela interpreta¢do consti-
tucional ou pelos costumes devem ser admitidas e até mesmo presti-
giadas quando, atuando dentro dos limites impostos por uma Consti-
tuicdo rigida, permitem que se supere o distanciamento entre a Lei
Maior e a realidade nacional, possibilitando, sem deturpagdes e violén-
cias, lenta adaptagdo do texto constitucional as novas exigéncias de
uma sociedade em constante evolucdo. Ao contrario, as mutagdes
manifestamente inconstitucionais devem ser vigorosamente repelidas.
Encontrar meios de controle eficazes, politicos, vitalizando e forta-
lecendo a opinido publica, os 6rgdos de representagdo popular, os
partidos politicos, e jurisdicional, ampliando o alcance do controle
de constitucionalidade, a extensdo e aplicagdo dos remédios consti-
tucionais e fortalecendo o Poder Judiciario, deve ser objetivo de todo
ordenamento constitucional que pde uma Constituigdo com a fina-
lidade reta e insofismavel de vé-la cumprida e aplicada efetivamente.

a

8. A Constituicdo Brasileira em vigor, considerada apenas sob o dngulo
de analise que o tema tratado suscita, merece alteracdes de forma e
de contetdo.

9. Trata-se de Constitui¢do analitica, por demais extensa, que se perde
em minucias e pormenores, que impedem sua compreensao e conheci-
mento e restringem e dificultam sua efetiva atuagéo e aplicacdo, pois
ao mesmo tempo em que dispunha e limita, em demasia, a acdo dos
poderes constituidos, por outro lado lhes comete atribui¢des dificil-
mente realizaveis.

Cabe, pois, num reexame global, reduzir o texto & matéria verda-
deiramente de contetdo constitucional, permitindo que se elevem a
categoria de norma constitucional escrita, de um lado, aquelas dispo-
sicoes relativas a forma de Estado, forma de governo, modo de aquisi¢do
e exercicio do poder, ao estabelecimento de seus 6rgdos, aos limites
de sua acdo, aos direitos do homem, individuais, politicos e sociais,
indicando-se de modo genérico e sintético, porém suficientemente defi-
nido e flexivel, os principios, fins ¢ valores que devem nortear a vida
nacional; e de outro, que se consagrem algumas poucas disposi¢cdes
que, sem serem essencialmente constitucionais, merecem, diante da
realidade brasileira, gozar de maior estabilidade e prestigio.

Notadamente no que se refere & estruturagdo do Estado Federal,
a disciplina e os limites impostos aos constituintes estaduais devem
ser revistos, de modo a permitir maior amplitude de a¢do aos Estados-
Membros dentro de uma federacdo que se quer forte e indestrutivel.
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Tudo o mais deve ficar para a efetiva atuacdo dos poderes consti-
tuidos que, se fortalecidos, deverdo, em contrapartida, serem subme-
tidos a controles eficazes. .

10. Para minimizar, sendo impedir a inércia no plano constitucional,
tdo perniciosa como a acgdo inconstitucional, de constitutione ferenda
poderd o ordenamento constitucional brasileiro abrigar algumas
solugdes tais como as a seguir expostas.

10.1 A fixagdo de prazos em matérias de maior relevancia, de natureza
legislativa ou ndo, com o estabelecimento de sangdes especificas pelo
descumprimento do prazo. Em se tratando, por exemplo, de atos
dependentes de outro poder, a férmula adotada podera ser a edicdo
do ato ad referendum do poder competente para revé-lo, atribuindo-se
a rejeicdo efeitgs ex-tunc ou ex-nunc, conforme a hipoOtese. Nesses
casos, tanto a fixagdo de prazos como a atribui¢do de competéncia
para editar atos referendaveis devem ser cercadas de cautelas, para
evitar que o instrumento se torne veiculo propicio &2 predomindncia
de um poder sobre outro, deturpando-se, desse modo, a finalidade
objetivada.

10.2 A efetiva responsabiliza¢do dos detentores do poder diante da
inobservéncia de dever constitucional, e a efetiva atribui¢do, a 6rgdos
especificos, da fiscalizacdo e controle reciprocos do cumprimento das
disposigdes constitucionais, mediante: :

a) Exame periédico do desenvolvimento da atividade legislativa
com vistas 4 aplicacdo das normas constitucionais e o conse-
qiiente cometimento de competéncia a Orgdos especiais para
levantamento e proposi¢do, junto aos poderes competentes, de
medidas que visem ou a edi¢gdo da norma legal de aplica¢do
da Constituigdo, ou a reforma do texto constitucional por
inoportuno, inviavel ou irrealizavel, ou, no caso de texto
transitorio, por ter-se esgotado pelo cumprimento. Essa atri-
bui¢do poderia ser cometida ao Procurador-Geral da Republica
e aos Procuradores-Gerais dos Estados, em razdo das atribui-
¢Oes especificas que exercem.

b) Ampliagdo do alcance dos remédios constitucionais para abran-
géncia de casos de omiss3o ou inércia dos poderes constituidos,
nas hipoteses que, presentemente, ndo sio por eles obrigadas.

¢) Criagdo de Corte Constitucional, com a finalidade precipua
de tratamento das questdes constitucionais, o que viria reduzir
o retardamento no exame das Representacdes de inconstitu-
cionalidade, da maior importancia para a normalidade da vida
constitucional do pais.
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d) Ampiiacdo da participagdo direta do povo, especialmente a nivel
local, com as cautelas necessarias, mediante os instrumentos
da iniciativa popular, do plebiscito e do referendo, e incentivo
a participagdo dos 6rgios da comunidade.

e) Abertura de possibilidade de participacdo dos poderes estaduais,
mediante a iniciativa legislativa, no tocante as leis de aplicagdo
constitucional especificamente voltadas para os interesses
peculiares do Estado-Membro.

11. No que se refere s muta¢des manifestamente inconstitucionais,
dentro das proposigdes passiveis de serem reduzidas a formulas espe-
cificas, que possam encontrar abrigo em clausulas constitucionais,
sugere-se:

11.1 Ampliagdo do controle de constitucionalidade por via de agdo
direta, (@) para abranger atos de todo e qualquer poder, em todos os
niveis de poder do Estado Federal brasileiro e () para permitir extensdo
da titularidade desse tipo de acfio aos partidos politicos, aos Orgdos
de classe e aos proprios poderes publicos, em todos os niveis, para que
se estabeleca novo mecanismo de freios € contrapesos, com vistas néao
somente & eficiéncia e responsabilidade da a¢do governamental mas, e
principalmente, & garantia dos direitos fundamentais do homem.

11.2 Fortalecimento dos 6rgios de controle, quer se trate de controle
politico, quer de controle jurisdicional, para que atuem de modo
efetivo e eficaz.

11.3 Amplia¢do do alcance dos remédios constitucionais, particular-
mente da agdo popular, com a conseqiiente extensdo da legitimidade
para propd-la, a 6rgdos e entidades e, em especial, aos partidos poli-
ticos. Em contrapartida, previsdo de sangdes e Onus, inclusive hono-
narios advocaticios, para coibir abusos.
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