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I — O termo estrutura, como ja se observou, apesar de seu
difundide emprego na linguagem cientifica, nao dispoe de sentido
univoco (1). A estrutura é uma ordenacao reveladora do modo de ser
dos elementos que a integram. C conhecimento da estrutura da norma
juridica, de modo geral, e da norma juridica constitucional, de modo
especial, permite fixar as caracteristicas, as formas e as modalidades
com que a norma se apresenta no ordenamento juridico. A fixacao das
caracteristicas da norma juridica é tema introdutorio ao conhecimen-
to da norma constitucional. A norma juridica distingue-se por duas
propriecades fundamentais, a validez e a vigéncia. A validez, ensina
Legaz Lacambra (2), pertence a essencia do Direito, e a vigéncia é
aualidade extraida de experiéncia. Validez é a exigibilidade da norma.
A vigéncia exprime a obediéncia dispensada a norma juridica. Hans
Kelsen, substituindo a vigéncia pela eficacia, torna mais nitida a
distincac entre as duas categorias. Validez do Direito, diz Kelsen (3).
significa dizer gue as normas juridicas sao vinculantes e todos devem
comportar-se de acordo com as prescricoes da norma, ocbedecendo e
aplicando as normas juridicas. Eficacia do direito envolve outro plano



de norma juridica. E o do comportamento efetivo em face da norma
juridica aplicada e do correlato acabamento que ela impoe. A validez é
uma qualidade do Direito e a eficacia decorre do comportamento
efetivo em relacao a norma juridica. A coincidéncia entre a vigéncia e
a obediéncia as normas caracteriza a efetividade do ordenamento
juridico.

Il — Podendo dispor de validez, de vigéncia e de eficacia, as
normas juridicas nac se comportam igualmente dentro do ordenamen-
to juridico. Ma exaustiva classificacao de Garcia Maynez (4), as
normas juridicas se diferenciam pelo dmbito material e pessoal de
validez, a hierarquia, a forma, as relacoes de complementacao, a
vontade das partes e as sancoes. Ha normas preceptivas e normas
proibitivas, normas taxativas e normas dipositivas, normas constitu-
cionais e normas ordinarias, normas primarias e normas secundarias.
No dominio da Constituicao, interessa particularizar a natureza da
norma constitucional, que delimita o campo desta exposicao. A
norma constitucional é a norma primaria do ordenamento juridico,
ocupando o lugar mais elevado na piramide do sistema juridico. A
norma constitucional é a norma fundamental que ocupa o vértice do
ordenamento juridico. A posicao hierarquicamente suprema da norma
constitucional desencadeia a sancao da inconstitucionalidade, quando
se verificar o conflito entre a norma fundamental e primaria e as
normas ordinarias e secundarias. fendo inquestionavel a validez da
norma constitucional, fonte primaria do ordenamento juridico,
questionou-se, doutrinariamente, a eficacia da norma constitucional,
com o objetivo de diferenciar a intensidade do comando que brota da
Constituicao.

Rui Parbosa (5), que nos legou a imperecivel interpretacao da
Constituicao de 1681, fixou conceitos de oportuna aplicacao para o
esclarecimento conceitual da estrutura da norma constitucional. Dizia
Rui que as Constituicoes nao tém o carater analitico das codificacoes
legislativas. Partindo do pressuposto da brevidade constitucional,
ensinava 0 nosso maior constitucionalista que as Constituicoes “sio
largas sinteses, sumas de principios gerais, onde, por via de regra, so
se encontra o “substractum” de cada instituicao nas suas normas
dominantes, a estrutura de cada uma, reduzida, as mais das vezes, a
uma caracteristica, a uma indicacao, a um traco”. Proclamando aue
as clausulas constitucionais sao regras imperativas e nao meros
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conselhos, avisos ou licoes, Rui, louvando-se na doutrina constitucio-
nal norte-americana, distinguia as disposicOes auto-executaveis ou
auto-aplicaveis e as disposicoes constitucionais nao auto-aplicaveis,
que recuerem a complementacao do legislador, em cada caso. A licao
de Rui vinculava-se a distincao da jurisprudéncia norte-americana
sobre as duas categorias das normas constitucionais: as prescricoes
mandatorias “mandatory provisions” e as prescricoes diretorias
“directory provisions”’.

ITI — A separacao entre normas constitucionais auto-aplicaveis e
normas nao auto-apliocaveis, considerando a eficacia da norma
constitucional, é o antecedente da moderna concepcao das normas
constitucionais programaticas. Analisando a Constituicao no seu
conjunto, nela distinguiremos as normas de realizacao imediata — as
normas de organizacao, as normas de competéncia, as normas
declaratorias de direitos e de deveres — e as normas de principio,
diretivas ou programaticas, que, sem embargo de sua obrigatoriedade,
reclamam atividade legislativa ulterior, para esgotar o comando
normativo. A passagem da Constituicao classica dos seculos XVIII e
XIX, cuja matéria praticamente se exauria na organizacao dos Poderes
do Estado e na Declaracao dos Direitos e Garantias Individuais, para a
Constituicao moderna, oue ampliou o contetido da matéria
constitucional, coincide, também, com a expansao das normas
programaticas no documento constitucional. Jorge Miranda (6)
descreveu a mutacao constitucional a que ora aludimos, assinalando
cue “nas Constituicoes liberais do século XIX, as normas substantivas
sao quase todas normas organicas e as normas de fundo
circunscrevem-se aos direitos, liberdades e garantias. Dominam,
portanto, as normas preceptivas. Nas Constituicoes Cociais,
Socializantes ou Socialistas do século XX, as normas de fundo, hem
como as normas de garantia, dilatam-se muitissimo e passam a prever
direitos sociais e a organizacao economica. Deparam-se entao, com
maior ou menor equilibrio com as normas preceptivas, os proklemas
postos pelas normas programaticas’’. A norma programatica, na
analise de Jorge Miranda, confere “elasticidade ao ordenamento
constitucional”, permitindo a atualizacao sucessiva da Constituicao,
de modo a acemoda-la as tendéncias da vontade popular, projetada
periodicamente na composicao do Poder Legislativo, responsavel pela
concretizacao da norma programatica. Na sua elaboragcao originaria



pelo Constituinte, a norma programatica se apresenta como portadora
de principio constitucional. A Constituicao encerra uma pluralidade
de principios, como se vé na classificacao de Gomes Canotilho (7):
principios juridicos fundamentais, principios politicos constitucio-
nalmente conformadores, principios constitucionais impositivos,
principios-garantia, principios estruturantes, principios concretos.
Os principios constitucionais, de modo geral, na licao coincidente de
fanches Agesta (8) e Alessandro Pizzorusso (9), sao fontes do Direito.
A eficacia irradiante dos principios, notadamente dos principios
fundamentais, foi assinalada por Mortati (10), na sua funcao de
supremo critério interpretativo das disposicoes constitucionais,
quando o principio adquire o relevo de supernorma. Como principio
constitucional, a norma programatica configura a Constituicao
Compromissoria, a qual, como o termo indica, € a resultante dos
compromissos entre correntes politicas plurais, nao homogéneas e
freqiientemente antagonicas, que atuam no quadro pluralista da
Assembléia Constituinte dos regimes democraticos. A natureza da
norma programatica, sua densidade e obrigateriedade imediata, tem
suscitado largo e rico debate doutrinario. Perfilhando a concepcao da
unidade sistematica da Constituicao e o entendimento de que todas as
normas constitucionais sao dotadas de eficacia vinculativa imediata,
Gomes Canotilho repele a identificacac da norma programatica a mera
intencao declaratoria, para converté-la em “‘simples programas’’, em
“‘exortacoes morais’’, em ‘“‘apelos ao legislador”, sustentando aue,
sob tal aspecto comprometedor da eficacia vinculante e imediata,
“nao ha normas constitucionais programaticas”. Vezio Crisafulli (11),
que ofereceu contribuicao fundamental para o estudo das ‘‘disposizio-
ni di principio” na Constituicao, afirma a incompatibilidade da
distincao fundada na existéncia de normas de eficacia programatica ou
diretiva e normas de eficacia obrigatoria, pois toda norma
constitucional é sempre obrigatoria, constituindo essa inerente
obrigatoriedade da norma uma exigéncia da Constituicao rigida. A
separacao entre normas constitucionais obrigatoérias e normas
constitucionais meramente diretérias mutilaria a Constituicao,
suprimindo dela uma parte essencial. José Afonso da Silva (12), em
valiosa contribuicao doutrinaria, na qual distingue as trés categorias
das normas constitucionais — eficacia plena, eficicia contida e eficicia
limitada ou reduzida —-, sob o dngulo de sua aplicabilidade, igualmente
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reconhece a eficacia plena e a aplicabilidade imediata da maioria das
normas constitucionais.

A aplicabilidade imediata da norma programatica, que a
doutrina contemporanea proclama — afastando-se neste particular da
orientacao jurisprudencial da Corte de Cassacao da Italia sobre a
ineficacia juridica da parte dogmatica do texto constitucional, no seu
entendimento firmado no periodo da vigéncia inicial da Constituicao
da Italia — é questao diversa da exeqiiibilidade por si mesma da norma
constitucional. Em penetrante analise, Jorge Miranda (13) incluiu as
normas programaticas entre as normas nao exeaiiiveis por si mesmas,
nao obstante a sua natureza de norma preceptiva. Feita a identificacao
no tempo, o constitucionalistra portugués dela extraiu importante
diferenciacao. As normas nao exeqiiiveis por si mesmas, diz Jorge
Miranda, postulam apenas a intervencao do legislador, enquanto as
normas programticas exigem nao sO a lei, como decisoes politicas,
providéncias administrativas e operacoes materiais. O ilustre Professor
da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa enriqueceu a
tipologia das normas constitucionais na triplice distribuicao que
formulou, considerando a decisao politica que a norma programatica
exige: norma exeqiiivel por si mesma, que emerge completa do
comando constitucional, norma nao exeaqiiivel preceptiva, quando o
comando constitucional exige a norma legislativa e a norma nao
exeqgiiivel programatica, que requer uma terceira instancia, a instancia
politica, administrativa e material, capaz de atingir as estruturas
econOmicas, sociais e culturais subjacentes a Constituicao.

IV — fao abundantes as normas programaticas na Constituicao
Federal de 1988 e elas encontram explicacao nas razoes que Crisafulli
(14) apontou como causas determinantes da igual abundancia das
normas programaticas na Constituicao da Italia. F essas causas se
localizam no clima constituinte e na composicao heterogénea de suas
correntes politicas. O confronto entre tendéncias conservadoras, que
se empenham na preservacao da estrutura social e economica, e as
tendéncias avancadas, que preconizam as transformacoes das
estruturas, acaba conduzindo a solucao de compromisso, mediante a
adocao da norma programatica. A disposicao de principio volta-se
para o futuro, para ser objeto, como assinala Crisafulli, da sucessiva
atividade do Poder Legislativo. A norma programatica projeta a
Constituicao no futuro. Nao imobiliza a norma constitucional no
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tempo e o movimento constante de renovacao que ela pressupoe
converte a Constituicao rigida na Constituicao prospectiva.

Nem toda norma constitucional dependente de lei é norma
programatica. O conteido da norma dira se ela € norma-programa ou
norma de simples legislacao. Analisando a Constituicao Federal de
1988, verifica-se que a norma programatica nao se limita a
determinado setor do texto. E certo que determinados capitulos
constitucionais atraem com maior intensidade a atuacao da norma
programatica e essa atracao normativa decorre da matéria neles
regulada. Os Direitos e Garantias Fundamentais, o Sistema Tributario
Nacional, a Ordem Economica e Financeira, a Ordem Social
constituem centros de normas programaticas, que encontraram nesses
titulos temas propicios ao ulterior desenvolvimento em norma
legislativa. Nao constituem dominios exclusivos das normas progra-
maticas, que se difundem por todo o corpo da Constituicao. A lei
complementar e a lei sao os instrumentos de concretizacao legislativa
da norma programatica, mas elas nao se exaurem nessas duas
modalidades. A norma programatica vincula-se a normas constitucio-
nais que estabelecem fundamentos, fixam objetivos, declaram
principios e enunciam diretrizes. Nestes casos, o comando da norma
programatica é exeqiiivel por si mesmo, sem necessidade de
complementacao legislativa ulterior.

Dentro dos pressupostos que acabamos de formular, as normas
programaticas, em levantamento nao exaustivo, localizam-se nos
seguintes titulos e capitulos da Constituicao Federal de 1988:

Titulo I — Dos Principios Fundamentais — Os Fundamentos
da Republica Federativa (Art. 19, I, II, III, IV, V).

Os objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa (Art. 39, I,
I1, II1, IV).

Os principios internacionais da Repiblica Federativa (Art. 40,
I, I, II1, IV, VI, VII, VIII, IX, X - paragrafo Ginico).
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Titulo II —Dos Direitos e Garantias Fundamentais.

Capitulo I — Dos Direitos e Deveres Individuais e
Coletivos. A enumeracao dos direitos inviolaveis
(art. 59) e os direitos individuais e coletivos
dependentes de lei para sua completa realizagao
(Art. 5o, II, VII, VIII, XII, XIII, XV, XVIII,
XXIV, XXVI, XXVIII, a, b, XXIX, XXXII,
XXXIII, XXXVIII, a, b, ¢, d, XLII, XLIII, XLV,
XLVI, LI, LXI.

Capitulo II —Dos Direitos Sociais

Art. 7o, I, IV, X, XI, XIX, XX, XXI, XXIII,
XXVII, Art. 89, I, Art. 99, parag. 19.

Capitulo IV —Dos Direitos Politicos
Art. 14, parag. 90

Capitulo V—Dos Partidos Politicos
Art. 17, I, IL, III, IV

Titulo III — Da Organizacao do Estado
Capitulo VII —Da Administracao Publica — art. 37,
VII, XI — Art. 40, parag. 490 — Secao IV — Das
Regioes — Art. 43, parag. 19.

Titulo IV — Da Organizacao dos Poderes

Capitulo III —Do Poder Judiciario — Art. 93



Capitulo IV — Das Funcgoes Essenciais a Justica —
Secao I — Do Ministério Pablico — Art. 128, II,
parag. 40, parag. 59.

Secao III — Da Advocacia e da Defensoria Publica —

Art. 134, paragrafo Gnico.
Titulo VI— Da Tributacao e do Crcamento

Capitulo I — Do fistema Tributario Nacional —
Secao I — Dos Principios Gerais — Art. 14€, I, II,
III, a, b, ¢, Art. 148, I, II, Secao III, Art. 153,
parag. 29, II, Secao V, Art. 156 — parag. 19.

Capitulo II — Financas Pablicas — Secao I —Normas
Gerais — Art. 163 — Secao II —- Dos Orcamentos —
Art. 165, 1, II, III, parag. 99.

Titulo VII— Da Ordem Econdomica e Financeira

Capitulo I — Dos Principios Gerais da Atividade
Econdmica — Art. 170, I, II, III, IV, V, VI, VII,
VIII, IX, paragrafo Ginico. Art. 171, parags. 10 e 20.
Art. 172 — Art. 173, parags. 10, 20 e 30, 40, 50.
Art. 174, parag. 19, Art. 175 — paragrafo tnico, I,
II, III, IV. Art. 176 — parags. 19 e 20, Art. 179

Capitulo IT —Da Politica Urbana — Art. 182, parags.
10, 20, 30 e 4o.1, II, III



Capitulo III —Da Politica Agricola e Fundiaria e da
Reforma Agraria — Art. 184, parags. 19,. 29 e 39,
Art. 185, I, II, paragrafo tnico Art. 186, I, II, III,
IV. Art. 187, I, II, III, IV, V, VI, VII, VIII,
parags. 10 e 20. Art. 190

Capitulo IV — Do sistema Financeiro Nacional —
Art, 192, I, II, III, a, b, IV, V, VI, VII, VIII,
parags. 19, 20 e 30

Titulo VII. — Da Ordem Social
Capitulo I — Disposicao Geral —Art. 193

Capitulo II — Da Seguridade Social — Secao I —
Disposicoes Gerais — Art. 194, paragrafo unico, I,
II, III, IV, V, VI, VII, Art. 195 — Secao II — Da
Saude. Art. 197 — Art. 198 — I, II, III. Art. 199,
parags. 30 e 49, Art. 200, I, II, III, IV, VI, VII,
VIII. Secao III — Da Previdéncia Social — Art. 201,
I, II, III, IV, V. Art. 202 —1, II, III, Secao IV—Da
Assisténcia Social — I, II, III, IV, V. Art. 204, I,
II.

Capitulo III — Da Educacao, da Cultura e do
Desporto — Secao I —Da Educacao. Art. 206, I, II,
III, IV, V, VI, VII. Art. 209, I, II. Art. 213, I, II —
parag. 10 Art. 214, I, II, III, IV, V. Secao Il — Da
Cultura — Art. 216 — parags. 19, 29, 30 e 40,

Capitulo IV —Da Ciéncia e Tecnologia — Art. 218 —
parag. 49. Art. 219.



Capitulo IV — Da Comunicacao Social — Art. 220,
parag. 19, parag. 39. Art. 221, I, II, III, IV.

Capitulo V — Do Meio Ambiente — Art. 225, III,
IV, parags. 49 e 69.

Capitulo VI — Da Familia, da Crianca, do
Adolescente e do Idoso. Art. 226, parag. 79. Art.
227, parag. 19, I, II, parag. 20, 39. Arts. 229 e
230.

Capitulo VII — Dos Indios — Art. 231 — parags. 39,
e 69. : i

Titulo IX — Das Disposicoes Constitucionais Gerais.
Art. 239. Art.243. Art. 245.

Este levantamento demonstra a extensao das normas programa-
ticas na Constituicao Federal de 1988. Sao normas numerosas,
distribuidas pelos diferentes setores da Constituicao que se dispersam
nos artigos, incisos e paragrafos, evidenciando, de um lado, a
inexisténcia de setores exclusivos, e revelando, de outro, alocalizacao
abundante de normas programaticas nos titulos dos Direitos e
Garantias Fundamentais, da Tributacao e Orcamento, Ordem
Econdomica e Financeira e Ordem Social. As normas programaticas
dependem, como é de sua natureza, da atividade sucessiva na via da lei
e da lei complementar, sem prejuizo da eficacia imediata das referidas
normas. Ha normas programaticas de conteiido técnico, como as que
se localizam no capitulo do sistema tributario, e ha normas
programaticas impregnadas de conteiido ideologico, assim as que se
situam no titulo da Ordem Economica e Financeira, objetivando
alteracoes no sistema econdmico, de modo geral, e no regime da
propriedade, de modo particular. Ha ainda normas programaticas que
nao se vinculam diretamente a legislacao, para desdobramento na lei

ou na lei complementar. Em funcao desta verificacao, introduzi no
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campo das normas programaticas as normas fixadoras de fundamen-
tos, de principios, de objetivos e de diretrizes da Repiiblica
Federativa, que se localizam no titulo dedicado aos Principios
Fundamentais, na abertura da Constituicao. fao normas completas e
exeqiiiveis por si mesmas, que independem de complementacao
legislativa. O seu carater programatico reside nos fins e nos objetivos
dessas normas. Flas encerram a filosofia nolitica e social da Reptblica
Federal e eondensam principios constitucionais que se projetam no
futuro, estruturando os fundamentos icdeologicos da Constituicao
Prospectiva. Fnouanto a Constituicao durar no tempo, o programa
contido nessas normas estruturantes ira conformando, permanente-
mente, as decisoes acdotadas nas instdncias politicas do Fstado
Democratico de Direito.

V - Constitui cuestao relevante apurar a relacao entre a nova
Constituicae, a Constituicao cue a precedeu e as normas ordinarias
vicentes ne ordenamento anterior. fao dois problemas distintos, o da
relacao entre a Constituicao nova e a Constituicao anterior, e o da
Constituicao nova e a legislacac anterior, configurando aquestoes de
Direito Intertemperal. E de pacifico entendimentc cue a nova
Constituicac determira a caducidade e a ab-rogacao da Constituicao
anterior pela irmpossibilidade da coexisténcia de duas ordens
constitucionais, geralmente caracterizadas ror diferencas fundamen-
tais entre ur 2 e outra. A Constituicao nova pode ressalvar a vigéncia
parcial de normas constitucionais enteriores até que se complete a
integracao e normas constitucionais novas no orcenamento juridico.
C Ate das Disposicoes Constitucionais Transitorias, que é a sede de
numerosas normas de acemodacao entre o ordenamento juridico
anterior e ¢ cdecorrente da nova Constituiczo, contém regras cue
prolongam no tempo a vigéncia de normas da Constituicao al:-rogada.
Prevendo a instalacao ulterior do Cuperior Tribunal de Justica, orgao
cue a Constituicao de 1€88 integrou na composicao do Poder
Judiciario (art. ¢2, II), o novo texto constitucional prorroga a
competéncia do Supreme Tribunal Federal, deterrrinando o exercicio
das “atribvicoes e competéncias definidas na ordem constitucional
precedente”, até que se instale o Superior Tribunal de Justica
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(art. 27 parag. 19). A Constituicao Federal de 1988, na sua parte
permanente, deferiu ao Superior Tribunal de Justica a competéncia
para julgar, em recurso especial, as causas decididas em tnica ou
tltima instancia, pelos drgaos judiciarios designados no texto, quando
a decisao recorrida julgar valida a lei ou ato do governo local
contestados em face de lei federal ou der a lei federal interpretacao
divergente da que lhe haja atribuido outro Tribunal (Art. 105, III, a,
b, ¢). A competéncia recursal do Superior Tribunal de Justica,
decorrente da contrariedade, desaplicacao ou interpretacao jurispru-
dencial divergente da lei federal, decorreu da decisao constituinte que
retirou o contencioso da lei federal da competéncia de recurso
extraordinario do Supremo Tribunal Federal. Em carater transitorio,
a Constituicao de 1988 manteve no Supremo Tribunal Federal, até
que se instale o Superior Tribunal de Justica, a competéncia
assecuratoria do primado da lei federal, na via do recurso
extraordinario, conforme dispoe o artigo 119, III, a, b, ¢, d, da
Constituicao Federal de 1967. Em outra norma dilatadora de vigéncia,
o artigo 34 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias
mantém o sistema tributario nacional estruturado na Constituicao de
1967, na Emenda n. 1, de 1969, e nas Emendas posteriores, até que
comece a vigorar o novo sistema tributario da Constituicao Federal de
1988, a partir do primeiro dia do quinto més seguinte ao de sua
promulgacao, o que ocorreu em 01 de marco de 1989.

E complexa a regulacao do convivio entre a Constituicao nova e
a legislacao ordinaria anterior. Em principio, a Constituicao nao
cancela as normas juridicas anteriores, pois isto equivaleria a instaurar
0 caos e a inseguranca total nas relacoes juridicas. As antinomias entre
o Direito Constitucional novo e o Direito pré-constitucional, para
usarmos a terminologia de Gomes Canotilho (15), resolvem-se na via
da revogacao, de modo a prevalecer o critério hierarquico ou da
hierarquia de normas no conflito entre atos normativos de categorias
diferentes, isto é, entre norma constitucional e norma ordinaria. A
revogacao da norma anterior pressupoe a incompatibilidade entre ela e
a Constituicao, de modo que as normas compativeis subsistirao no
ordenamento juridico. A validez e a vigéncia das normas compativeis
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passam a encontrar fundamento na Constituicao nova. A compatibili-
dade entre normas do ordenamento antigo e a nova Constituicao, que

estabelece o ordenamento novo, caracteriza o que Kelsen (16)
denominou de fendmeno de recepcao. O novo ordenamento, segundo
Kelsen, adota as normas do antigo ordenamento, atribuindo validade
e vigéncia as normas nele introduzidas pelo processo da recepcao.
Opera-se uma transferéncia do fundamento de validez da norma, que
abandona a Constituicao extinta e passa a vincular-se a Constituicao
nova.

O fenomeno da antinomia e da recepcao nao é estranho ao
Direito Constitucional Brasileiro. A Constituicao Federal de 24 de
fevereiro de 1891, nao obstante a profunda transformacao
institucional que promoveu, assinalando a passagem das formas
monarquica, unitaria e parlamentar para o Governo Republicano,
Federal e Presidencial, inscreveu no seu texto a regra de que
“continuam em vigor, enquanto nao revogadas, as leis do antigo
regime, no que explicita ou implicitamente nao for contrario ao
sistema de governo firmado pela Constituicao e aos principios nela
consagrados” (Art. 83). O Governo Provisorio de 1930, que emergiu
do processo revolucionario deflagrado naquele ano, e sem embargo da
ruptura entre a Republica Velha e a Republica Nova, que o
movimento politico-militar promoveu, deixou consignado, no texto
que contém a estruturacao de seus poderes extraordinarios, a regra da
vigéncia das Constituicoes — a Federal e as Estaduais —, as demais leis
e decretos federais, assim como as posturas e deliberacoes e outros
atos municipais, todos sujeitos as modificacoes e restricoes que
resultassem de atos ulteriores do Governo Provisorio (Decreto n.
19.398, de 11 de novembro de 1930, art. 49). A Constituicao Federal
de 16 de julho de 1934, que representou o coroamento juridico da
Revolucao de 1230, adotou a regra de que continuam em vigor,
enquanto nao revogadas, as leis que, explicita ou implicitamente, nao
contrariarem as disposicoes desta Constituicao” (Art. 187). A Carta de
10 de novembro de 1937, instrumento de um Golpe de Estado,
manteve o principio da continuidade das leis, reproduzindo,
literalmente, a regra enunciada na Constituicao de 1934: “Continuam
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em vigor, enquanto nao revogadas, as leis que, explicita ou
implicitamente, nao contrariarem as disposicoes desta Constituicao”
(Art. 183).

VI -- A Constituicao Federal de 1988, a exemplo das
Constituicoes de 1946 e 1967, nao explicitou o principio geral da
continuidade das leis. Preferiu solucao parcial, para contemplar a
vigéncia transitoria, em determinados casos, como fez em relacao ao
sistema tributario, ressalvando a vigéncia parcial de legislacao anterior.
Com efeito, dispondo que o sistema tributario nela concebido entrara
em vigor a partir do primeiro dia do quinto més seguinte ao de sua
promulgacao, a Constituicao assegurou a aplicacao da legislacao
anterior, no que nao fosse incompativel com o novo sistema tributario
e com a legislacac dele decorrente (Ato das Disposicoes Constitucio-
nais Transitorias, art. 34, parag. 59).

A auséncia de norma constitucional expressa, consagrando o
principio de continuidade das leis compativeis com o novo
ordenamento, nao deve conduzir o intérprete a concluir pela sua
negacao. O referido principio, tao necessario a seguranca juridica e a
permanéncia de direitos e de situacoes constituidas na vigéncia da
legislacao anterior, dispensa a norma expressa. E que o principio da
continuidade das leis dispoe do relevo de principio geral do Direito
Constitucional Brasileiro e integra o conjunto inominado dos
principios decorrentes do regime adotado pela Constituicao, em
ressalva acautelada nas Constituicoes anteriores (Constituicao Federal
de 1891, art. 78. Constituicao Federal de 1934, art. 114. Carta de
1937, art. 123. Constituicao Federal de 1946, art. 144. Constituicao
Federal de 1967, art. 153, parag. 3€), que a Constituicao Federal de
1988 manteve (art. 50, parag. 20). A condicao para a subsisténcia da
legislacao anterior sob a vigéncia da Constituicao nova é a
compatibilidade entre a legislagao pré-constitucional e as disposicoes
da Constituicao posterior.

VII — A continuidade das leis nao incompativeis levou a
doutrina constitucional francesa a formular a teoria da desconstitu-
cionalizacao de normas da Constituicao, para sua subsisténcia no
plano da lei ordinaria, em processo de queda de hierarquia, visando
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assegurar a permanéncia da regra. A. Esmein (17), descrevendo o
processo de desconstitucionalizacao, assinala que as Constituicoes
freqiientemente incorporam ao seu texto disposicoes formalmente
constitucionais, sem disporem da natureza material de normas dessa
natureza. Sao regras de direito penal e de direito administrativo, por
exemplo, dizEsmein, que nao guardam nenhuma relacao necessaria
com a forma de Estado e de Governo e foram inseridas na Constituicao
para adquirir a eficacia e a permanéncia da norma constitucional. E
admissivel, por isso, cue as disposicoes assim qualificadas possam
sobreviver a Constituicao revogada, como leis ordinarias que sempre
foram pela sua materia. Flas se separam da Constituicao, continuando
em vigor sob a nova Constituicao, embora com a perda de sua
qualidade de norma constitucional, expondo-se, assim, como as leis
ordinarias, em geral, a serem modificadas pelo legislador comum. Este
e o processo que a doutrina francesa denominou de desconstitucionali-
zacao. A original concepcao, que correspondeu a solucoes inerentes ao
Direito Constitucional Francés da III Repablica, pressume, de um
lado, a separacao da norma constitucional, segundo a forma e a
mateéria, o que nao autoriza o Direito Constitucional moderno, e, de
outro, a limitacao da norma constitucional aos temas exclusivos da
forma de governo, da organizacao dos poderes e da Declaracao de
Direitos, em manifesto conflito com o conteido expansivo da
Constituicao moderna que sabidamente ultrapassou o conteudo
limitado da Constituicao classica.

VIII - A norma da Constituicao rigida se singulariza por duas
caracteristicas peculiares a esse tipo de Constituicao, a duracao no
tempo e o processo especial de mudanca. A permanéncia é requisito
para permitir o desenvolvimento, o acatamento e a consolidacao das
instituicoes e das regras da Constituicao. A mudanca, quando for
necessaria, € exigéncia para atender a evolucao social e politica,
requerendo processo especial, que confere a norma constitucional
tratamento autonomo e diferenciado da legislacao ordinaria.

A Constituicao de 1988 prevé dois processos de mudanca, o
processo que podera decorrer de emenda e o que exigira revisao da
Constituicao. No caso de Fmenda, o texto estabelece as condicoes que

15



a proposta nesse sentido devera obedecer (art. 60, I, II, III,
parags. 19,. 20 e 389), e indica, taxativamente, as matérias

constitucionais que a proposta de Emenda nao podera abolir, vedando
deliberacao a respeito, a saber: a forma federativa de Estado, o voto
direto, secreto, universal e periodico, a separacao dos poderes, os
direitos e garantias individuais. E este o nicleo intangivel, excluido da
atividade do Poder Constituinte de Revisao, e que so6 o Poder
Constituinte originario cabera alcancar na forma drastica da supressao.
A Constituicao de 1988, ao contrario de todas as Constituicoes
Federais que a precederam, desde a de 1891, retirou da
intangibilidade material a forma republicana de governo. A decisao do
constituinte favorece as tendéncias politicas que preconizam a
restauracao monarquica e revela a indiferenca da maioria absoluta da
Assembléia Constituinte pela preservacao da forma republicana. A
Federacao continua insuprimivel pelo processo de emenda constitu-
cional. A Republica sera suscetivel de abolicao, desde que
preenchidos os requisitos do processo de emenda, para desfazer, se for
o caso, a quase centenaria identificacao entre a Repiblica e a
Federacao. O segundo procedimento de mudanca que a Constituicao
contempla é o da Revisao constitucional, prevista no artigo 39 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias. Enquanto a Emenda a
Constituicao podera ser proposta a qualquer tempo, observadas as
exigéncias para sua apresentacao, a Revisao constitucional devera
aguardar o transcurso de cinco anos, contados da promulgacao da
Constituicao, requerendo aprovacao pela maioria absoluta dos
membros do Congresso Nacional, em sessao unicameral. O “quorum”
da Revisao é inferior ao da Emenda, que impoe “‘trés quintos dos
votos” dos membros de cada Casa do Congresso. A Emenda exige
deliberacao bicameral (artigo 60, parag. 20). A Revisio pressupoe
deliberacao unicameral, em sessao do Congresso Nacional, erigido em
Camara de Revisdao. A Ciamara unicameral é Cimara nica e nessa
escolha o constituinte afastou-se do modelo da sessao conjunta das
duas casas do Congresso, que assegura deliberacao bicameral,
preferindo, ao contrario, a deliberacao unicameral do Congresso
Nacional de Revisao. Neste caso, deliberando o Congresso sobre a
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Revisao da Constituicao, o referido 6rgao adquirira a projecao de
Congresso Constituinte. Qutra distin¢ao entre o processo de Emenda e
o processo da Revisdao constitucional é que, no caso da Emenda, a
Constituicao dispoe que a proposta sera discutida e votada em dois
turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos
dos votos dos respectivos membros (Art. 60, parag. 29). A
Constituicao nao submete a Revisao constitucional aos dois turnos de
discussio e de votacao. Sob este aspecto, o Congresso da Revisao
gozara de facilidade que a propria Assembléia Nacional Constituinte
nao usufruiu, pois a Emenda Constitucional n. 26 condicionou a
deliberacao da Constituinte ao percurso de dois turnos de discussao e
votacao, observada a votacao pela maioria absoluta de seus membros,
em cada turno, O breve artigo 39 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias nao conferiu a norma infraconstitucional
a tarefa de disciplinar o processo constituinte do Congresso de
Revisao. Qutro aspecto do processo de Revisao € o de sua amplitude.
A Constituicao nao particularizou a extensao desse processo, para
torna-lo parcial ou total. A latitude semantica da palavra revisao —
examinar outra vez, voltar a ver, ver de novo — favorece a presunc¢ao
de que o Congresso de Revisao sera o juiz da extensao, total ou
parcial, da magna tarefa que lhe confiou a Constituicao. A extensao
dos poderes do Congresso de Revisao aconselha aproximar a data de
seu efetivo exercicio ao da manifestacao da vontade popular. Nao
seria recomendavel o aparecimento dessa atividade no periodo final de
um legislatura. A instalacao do Congresso de Revisao, apos as eleicoes
renovadoras da Camara e do Senado, afastaria impugnacoes de
legitimidade e tornaria o orgao de Revisao expressao mais direta da
vontade popular. A Constituicao nao fixou a data da reuniao do
Congresso de Revisao, como fez em relacao ao plebiscito. A previsao é
a de sua reuniao ‘“‘apés cinco anos”, a contar da promulgacao. A
flexibilidade da norma predispoe a convergéncia entre o Congresso de
Revisao e as eleicoes renovadoras do Congresso Nacional. No Direito
Constitucional Brasileiro, a formula da Revisao encontra dois
antecedentes, embora nao oferecendo eles perfeita similitude com a
solucao adotada no direito transitério da Constituicao de 1988. O
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antecedente mais remoto é o da Constituicao do Império, de 25 de
marco de 1824, que consagrou a imodificabilidade temporaria da
Constituicao durante quatro anos, para, passado este periodo,
autorizar o inicio do complexo processo de reforma constitucional
(Arts. 174/177). O segundo antecedente encontra-se na Constituicao
federal de 1934, que previa a Revisao da Constitui¢ao, distinguindo-a
da Emenda, para introduzir alteragoes na estrutura politica do
Estado, a organizacao ou a competéncia dos poderes da soberania
(Art. 178). No Direito Constitucional estrangeiro, basta citar o
modelo da Constituicao da Repiiblica Portuguesa, de 2 de abril de
1976, que adotou o procedimento da Revisao constitucional
periodica, de cinco em cinco anos,sujeita, entretanto, a numerosas
limitacoes materiais (Art. 286.1 ert. 290, a, b, ¢, d, e, £, g, h, i, j, 1,
m, n, o, p). A Constituicao Federal nao imp6s limitacoes expressas ao
exercicio da Revisao constitucional, nem determinou a aplicagao ao
Congresso de Revisao das limitacoes materiais e temporarias oponiveis
ao Poder Constituinte de Emenda (Art. 60, III, parags. 10 e 49, I, II,
III, IV). Embora nao expressamente referida, pode-se extrair do texto
que limitacao ao Congresso de Revisao advira da decisao popular no
plebiscito sobre a forma de governo (Republica ou Monarquia
Constitucional) e o regime de governo (parlamentarismo ou
presidencialismo), com realizacao prevista para 7 de setembro de 1993
(Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, art. 29). A
precedéncia do plebiscito vinculara a Revisao constitucional a decisao
do eleitorado, com eficacia idéntica a do “referendum institucional”
que, na Italia, submeteu a Assembléia Constituinte a preferéncia
republicana manifestada pela soberania popular.

IX — A Constituicao Federal de 1988 contém na sua estrutura
um tipo de norma vinculada diretamente a organizacao da forma
federal de Estado, que denomino de normas centrais. Estas normas
ultrapassam a organizagao da Federacao para alcancar a estruturacao
constitucional do Estado-membro, em fase ulterior, que dependera
do Poder Constituinte do Estado, titular da organizacio constitucio-
nal do Estado Federado. O volume, maior ou menor, das normas
centrais, é variavel no tempo, e sua maior ou menor intensidade estara
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relacionada com o tipo de federalismo consagrado na Constituicao
Federal: federalismo centripeto e centralizador, federalismo centri-
fugo e descentralizador, federalismo de equilibrio e homogéneo.

No Direito Constitucional Brasileiro, a Constituicao Federal de
1891 consagrou o federalismo centrifugo e descentralizador,
prestigiando a autonomia- do Fstado-membro. As Constituicoes de
1934 e 1946 inclinaram-se pelo federalismo centripeto, nao obstante
elementos descentralizadores na autonomia do Estado e do
Municipio, na reparticao de competéncia tributaria e nos ensaios do
desenvolvimento regional, estes Giltimos a partir da Constituicao de
1946. A Constituicao de 1967 aprofundou a tendéncia centripeta,
para implantar o modelo centralizador, reduzindo ao minimo a
autonomia do Estado e a autonomia do Municipio. A Constituicao de
1988 distancia-se do federalismo centrifugo de 1891 e do modelo
centralizador de 1967. O novo texto constitucional concebeu o
federalismo de equilibrio, que repele as tendéncias extremas,
conferindo aos Estados e aos Municipios instrumentos apropriados ao
desenvolvimento da autonomia, especialmente nos dominios da
organizacao dos Poderes, da ampliacao da competéncia legislativa,
administrativa e financeira dos Governos Estaduais e Municipais.

As normas centrais da Constituicao Federal distribuem-se em
guatro grupos:

Principios desta Constituicao.

Principios Constitucionais.

Normas de competéncia deferidas aos Estados e
Normas de pré-ordenacao.

E funcao do constituinte estadual, no momento da elaboracao
da Constituigao do Estado, identificar esses principios e normas que
emanam da Constituicao Federal, para exercer adequadamente o
poder de organizacao do Estado. A identificacao desses principios
envolve relevante tarefa de intérprete da Constituicao, para que a
interpretacao possa localizar as normas de vigéncia imediata,
separando-as das normas constitucionais federais dirigidas ao
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constituinte do Fstado e cuja incorporacao ao Direito Constitucional
Estadual dependa da acao do poder de organizacao, no momento do
exercicio dos poderes constituintes, responsavel pela elaboracao da
Constituicao do Fstado. A interpretacao unitaria da Constituicao
Federal, partindo da presuncao antifederativa de que todas as suas
regras se aplicam imediata e diretamente aos Estados, & incompativel
com a estrutura federal e acabaria convertendo a Constituicao Federal
em Constituicao total. Esse processo unitario de interpretacao, aue
nega os fundamentos federais da Constituicao, tornaria desnecessarias
a Constituicao do Estado-membro e a atividade do Poder Constituinte
cue ela pressupoe. O intérprete desatento aos valores e as regras que
comandam o funcionamento do sistema federal transformaria a
pluralidade constitucional do Estado Federal no ordenamento
constitucional urificado do Estado Unitario.

X - A Constituicao de 198€ inscreve-se no grupo dominante das
Constituicoes expansivas, distanciando-se da brevidade que caracteri-
zou a Constituicao Republicana de 24 de fevereiro de 18€1. Causas
numerosas, cujo exame escapa ao tema desta exposicao, explicam o
crescimento, nem sempre razoavel da matéria constitucional, com
sacrificio de sua limitacao aos dominios classicos da organizacao dos
Poderes do Estado e da Declaracio dos Direitos e Garantias
Individuais.

A expansividade da Constituicao de 1988, em funcao dos temas
novos e da ampliacao conferida a temas permanentes, como no caso
dos Direitos e Garantias Fundamentais, pode ser aferida em trés
planos distintos: o do contéudo anatomico e estrutural da
Constituicao, o da comparacao constitucional interna e o da

comparacao constitucional externa,

O contetdo anatdmico estrutural oferece a seguinte visao global
da Constituicao:
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CONTEUDO GERAL DA CONSTITUIGAO

9 Titulos

31 Capitulos

50 Secoes

5 Subsecoes

245 Artigos (Parte permanente)

70 Artigos (Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias)

CONTEUDO DOS TITULOS

TITULO 1
Dos Principios Fundamentais (Arts. 10/49)

TITULO 1I

Dos Direitos e Garantias Fundamentais

(Arts. 50 —69—T90—80—90—10—11-12—13—14—15—
16 —17)

TITULO III
Da Organizacao do Estado (Arts. 18/43)

TITULO IV
Da Organizacao dos Poderes (Arts. 44/135)

TITULO V
Da Defesa do Estada e das Instituicoes Democraticas (Arts.

136/144)

TITULO VI
Da Tributacao e do Orcamento (Arts. 145/169)

TITULO VII
Da Ordem Econdmica e Financeira (Arts. 170/192)
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TITULO VIII
Da Ordem Social (Arts. 193/232)

TITULO IX
Das Disposicoes Constitucionais Gerais (Arts. 233/245)

II — ATO DAS DISPOSIGOES CONETITUCIONAIS
TRANSITORIAE
(Arts. 19 até 70)

A comparacao constitucioal interna relaciona a Constituicao
Federal de 1988 e as Constituicoes Brasileiras que a precederam
considerando a extensao de cada uma e as mudancas que
experimentaram durante sua vigéncia. A comparacao interna, que
registra a dilatacao da matéria constitucional e a evolucao das
Constituicoes brasileiras no tempo, é representada no seguinte quadro
descritivo:

3. COMPARAGAO CONESTITUCIONAL

3.1. COMPARAGAQ CONSTITUCIONAL INTERNA

CONSTITUIGAO POLITICA DO IMPERIO, de 25 de marco de
1824

179 artigos, lei n. 16, de 12 de agosto 1834, que
reformou a constituicao (ato adicional)

CONSTITUIGCAC DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS
DO BRASIL, de 24 de fevereiro de 1891

91 artigos (parte Permanente), 8 artigos (disposicoes
transitorias), emenda constitucional de 1226
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CONSTITUIGAO DA REPUBLICA DOS ESTADOS UNIDOS
DO BRASIL, de 16 de julho de 1934
187 artigos (parte permanente), 26 artigos nas disposi-
coes transitorias, 3 (trés) emendas a constituicao,em 18
de dezembro de 1935

CARTA DE 10 DE NOVEMBRO DE 1937
174 artigos (parte permanente), 13 artigos (disposicoes
transitorias e finais —arts. 175 ate 187), 21 emendas.

CONSTITUIGAO DOS ESTADOS UNIDOS DO BRASIL, de
18 de setembro de 1946 '
218 artigos (parte permanente), 36 artigos (ato das

disposicoes constitucionais transitorias), 21 emendas, 4
atos institucionais

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRA-
SIL DE 24 DE JANEIRO DE 1967

(*)
172 artigos (parte permanente), 17 artigos (diposicoes
gerais e transitorias/arts. 173/189), 27 emendas, 13 atos
institucionais (atos nos 5, 6 até 17)
(*) As emendas constitucionais elevaram a 182 artigos, na
parte permanente, e mais 35 (arts. 181/217) nas
disposicoes gerais e transitorias, totalizando 217 artigos)

A comparacao constitucional externa relaciona a Constituicao
Federal de 1988 e as Constituicoes estrangeiras mais extensas,
permitindo avaliar a dimensao e a expansividade da matéria
constitucional do texto brasileiro no conjunto das Constitui¢oes
estrangeiras mais longas, contemporaneamente, como demonstra o
quadro abaixo:
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3.2. COMPARAGAQ CONSTITUCIONAL EXTERNA

CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA E£OCIA-
LISTA DA IUGUSLAVIA, de 21 de fevereiro de 1974:
406 artigos

CONSTITUICAO DA INDIA, de 26 de janeiro de 1950:
393 artigos— 8 anexos — 7 emendas até 1956 — 2
ordenacoes, introduzindo “modificacoes menores” na
Constituicao.

CONSTITUICAO DA REPUBLICA ORIENTAL DO URU-
GUAI, de 24 de agosto de 1966:
332 artigos (parte permanente), 21 letras— A até U —
nas disposicoes transitorias e finais

CONSTITUICAO DO PERU, de 12 de julho de 19792:
307 artigos (parte permanente), e 18 nas disposicoes
gerais e transitorias.

CONSTITUIGAO DA REPUBLICA PORTUGUESA, de 25 de
abril de 1976:

291 artigos (parte permanente), 9 disposicoes finais e
transitorias, sucessivamente, arts. 292 até 300.

A REVISAC CONSTITUCIONAL DE 1982 REDUZIU O

TEXTO, QUE, NA REDACAO ORIGINARIA, ABRANGIA 312
ARTIGOS.

XI — Sob o angulo técnico-formal, a Constituicao de 1988
introduziu aprimoramentos significativos na apresentacao do texto
constitucional. Alterou a técnica das Constituicoes Federais
anteriores, para conferir precedéncia aos Principios Fundamentais da
Republica Federativa e a enunciacao dos Direitos e Garantias
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Fundamentais. E evidente que essa colocacao nao envolve o
estabelecimento de hierarquia entre as normas constitucionais, de
modo a classifica-las em normas superiores e normas secundarias.
Todas sao normas fundamentais. A precedéncia serve a interpretacao
da Constituicao, para extrair dessa nova disposicao formal a
impregnacao valorativa dos Principios Fundamentais e dos Direitos e
Garantias Fundamentais, sempre que eles forem confrontados com
atos do legislador, do administrador e do julgador. Sob o aspecto
material, a Constituicao de 1988 conferiu extraordinario desenvolvi-
mento aos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, distribuidos em
setenta e sete incisos do artigo 59 e aos direitos dos trabalhadores
urbanos, rurais e domésticos, enunciados em trinta e quatro incisos e
no paragrafo tnico do artigo 79. Na Organizacao do Estado, a
Constituicao estabeleceu regras e competéncias que abrem novas
perspectivas ao federalismo brasileiro. O federalismo politico e
institucional prolongou-se no federalismo financeiro, no qual a
Constituicao implantou as novas competéncias tributarias dos Estados
e dos Municipios e nele ampliou as formas de reparticao das receitas
tributarias, de modo a atribuir novos recursos aos Governos dos
Estados e dos Municipios. Na organizacao dos Poderes, destacam-se a
renovada estrutura do Poder Legislativo, do Poder Executivo e do
Poder Judiciario, a posicao influente do Ministério Publico e a
presenca da Advocacia no elenco das funcoes essenciais a Justica. E
certo que as inspiracoes estatizadoras fizeram a Ordem Economica e a
Ordem Social ingressar na minucia regulatoria, desenvolvendo na
Constituicao temas da legislagao ordinaria e fixando na rigidez da
norma constitucional decisoes que deveriam permanecer no dominio
flexivel do legislador ordinario. O Poder Legislativo, em sua atividade
permanente, esta mais proximo das fontes da vontade popular, em
condicoes de refletir as tendéncias mutaveis do eleitorado e da opiniao
publica. Sao falhas de concepcao, que poderdo ser corrigidas no
futuro. Elas refletem, de um lado, as imperfeicoes da Constituicao
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expansiva e ambiciosa, e, de outro, a presenca de definicoes
ideologicas no quadro de Constituinte heterogénea.

A numerosa matéira que ficou entregue a legislacao ordinaria,
seja na via da lei complementar ou da lei federal, podera impressionar
pela sensacao que transmite de uma Constituicao incompleta e
inacabada. Considerando a natureza obrigatoria da norma constitu-
cional, o preenchimento de regras constitucionais pela legislacao
ordinaria demonstra, entretanto, que a Constituicao dispoe de
plasticidade. A plasticidade permitira a permanente projecao da
Constituicao na realidade social e economica, afastando o risco ca
imobilidade que a rigidez constitucional sempre acarreta. A
Constituicao plastica estara em condicoes de acompanhar, através do
legislador ordinario, as oscilacoes da opiniao publica e da vontade do
corpo eleitoral. A norma constitucional nao se distanciara da realidade
social e politica. A Constituicao normativa nao conflitara com a
Constituicao real. A coincidéncia entre a norma e a realidade
assegurara a duracao da Constituicao no tempo. E o voto que
formulamos neste alvorecer da Constituicao Federal de 1968.
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