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TiTtuLolll

APLICABILIDAD DE LAS NORMAS CONSTITUCIONALES
Y LEYES COMPLEMENTARIAS DE LA CONSTITUCION

CAPITULO PRIMERO

INTEGRACION DE LA EFICACIA DE LASNORMAS
CONSTITUCIONALES

|. APLICACION DE LA CONSTITUCION

1. Toda Congtitucion es redlizada para ser aplicada. Nace con € destino
de regir la vida de una nacién, construir un nuevo orden juridico, infor-
mar e inspirar un determinado régimen politico-social. Ciertas cartas
constitucionales, con apariencia formal de Constitucion, sirven para fun-
damentar regimenes de fuerzay autoritarismo.

Pero, como vimos, muchas normas constitucionales tienen eficacia li-
mitada, quedando su aplicacion efectivay positiva dependiente de la acti-
vidad de los 6rganos gubernamentales, especiamente del Legidativo or-
dinario. La Congtitucién de 1946, como se recuerda, permanecio, en gran
parte, sin aplicacion, porque € Poder Legidativo no editd las normas
complementarias necesarias para la plena eficacia de varias de sus dispo-
sciones.

2. La Congtitucion de 1988 ahi esta. También ella, como ocurre con la
generdidad de las Constituciones contemporaneas, depende, para adquirir
plena eficacia juridica, de laintegracién normativa, a través de leyes que
transmitan viday energia a gran nimero de disposiciones, especia mente
las de naturaleza programética, que dan la ténica de los fines sociaes del
Estado, y revelan aquella érea de compromiso entre € liberaismo y €
dirigismo, entre la democracia politicay la democracia socid. Lano inte-
gracion normativa de esas normas constituye un incumplimiento del com-
promiso, y revela e logro en que caeran las fuerzas paliticas que las de-
fiendan y las hagan introducir en el sistema constitucional vigente,
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aquello que fue incorporado por € régimen democréatico anterior y per-
manece.

3. Infelizmente [asevera Ruini] si es dificil hacer una Constitucion, mas di-
ficil todavialo es ponerla en movimiento y hacerla funcionar; pero esto es
un imperativo inderogable, a menos que se rehaga o se modifique el edifi-
cio constitucional. Las dificultades objetivas, que destague, vuelven mas
grave e imperioso €l deber que tienen, Gobierno, Parlamento, Pais, de pro-
ceder a un esfuerzo coordenado y sistematico para actuar ‘‘finamente’’,
dice Enrico de Nicola, la Constitucion.

No es admisible [concluye] que una Constitucion permanezca parcial-
mente no aplicada y se prolongue en un vacio y una fase de incertidumbre
del derecho.*’”

4. No basta, en efecto, tener una Congtitucion promulgada y formal-
mente vigente; |le pertenece activarla, completandole la eficacia para que
sea totalmente cumplida; pues, ‘‘una es la Constitucion vigente, solemne-
mente promulgada; otra es la Constitucion eficaz, es decir, desde luego
aplicable, exigible, con fuerza obligatoria; otra finamente, la Constitu-
cién aplicada, efectivamente cumplida, en nuestra vida politica, adminis-
trativa, econdbmicay social’ 478

Il. SISTEMA DE INTEGRACION DE LASNORMAS
CONSTITUCIONALES

5. De muchas maneras se pueden integrar |as normas congtitucionales,
no solo mediante ley ulterior. Incluso las normas plenamente eficaces, ju-
ridicamente hablando, dependen muchas veces del cumplimiento de cier-
tos requisitos o de un minimo de organizacion, para ser aplicadas. Pero
cuando se habla de normas constitucionales de eficacia plena, se toma la
expresion en términos juridicos, que quieren decir normas alas que € le-
gidador congtituyente dio formulacion suficiente, para regir las conduc-
tas, comportamientos y situaciones en ellas conocidos, generadores, por
elo, de situaciones subjetivas de ventgjas 0 desventgjas, desde la entrada
en vigor de la Congtitucion.

477 Cfr. Il parlamento e la sua riforma; La Costituzione nela sua applicazione, p. 120.
478 Cfr. Méredles Teixeira, J. H., Curso de direito constitucional, p. 364.
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6. Un sistema de integracion de las normas congtitucional es existe para
aquellas de eficacia limitada, tanto las de principio ingtitutivo, como las
de principio programéatico. Se compone de diversos elementos normati-
vos: leyes, decretos, resoluciones, convenios, y hasta de referéndum po-
pular donde ese ingtituto de democracia directa es admitido.

7. No necesitamos dar muchos giemplos. La Constitucion menciona,
como medios de integracion de la eficacia de sus normas, medios de apli-
cabilidad de las normas de eficacialimitada: @) unaley complementaria o
ley complementaria federal o de la Union (articulos 7, 1; 14, § 90.; 18,
88 20., 30. y 40.; 128, § 50. etcétera, tal y como veremos més adelante);
b) unaley complementaria estadua (articulos 25, § 3; 128, § 50.); ) una
ley federd (articulos 24, 88 20.y 40.; 32, § 40.; 34, VI; 36, 1V; 102, I,
b; 105, Il, a, by c; 158, parafo unico, 11); 219, 220, § 3o.; 225, § 60.; y
236, § 20.; d) una ley especia (articulos 85, parrafo Unico); €) una ley
(articulos 5, XXVIII 'y XXIX; 7, XX, XXVII; 88; 90, § 20.; 91, §20.,
etcétera, y unas decenas de articulos donde aparecen expresiones, tales
como: “laley dispondrd’, “‘laley asegurard”’; “‘laley regulard”’, “‘laley
establecerd”’, “‘en los términos de laley’’, ““‘como disponga la ley”’, etcé-
tera); esa, més alla, es la técnica més usada; esa ley puede ser federal o
estadual, dificilmente municipal; todo depende de la competencia parare-
gular la materia prevista; en la mayor parte, se trata de ley federal, o, por
o menos, la Union también queda autorizada a emitir una ley de validez
nacional sobre e asunto; rara vez la materia es de competencia privativa
de los estados o municipios, para que quede la Union impedida de dispo-
ner sobre ella; en definitiva, como se dice arriba, la situacion de compe-
tencia decidira qué ley se cuida; f) decreto del gecutivo federd, como para
la aplicacion de las normas sobre la intervencion en los estados (articulo
36, § 10.), alteracion de las dicuotas o de las bases de cdculo de los im-
puestos previstos en € articulo 153, nimero I, 11 y 1V, 8§ 10., aplicaciéon de
las normas sobre & estado de defensa (articulo 136) y de estado de sitio (arti-
culos 137, parrafo Unico, y 138); también ciertas normas programéticas pue-
den ser g ecutadas por actosdel Ejecutivo como, por emplo, laproteccion a
la cultura e incentivo a desarrollo cientifico, la investigacion y la capacita-
cion tecnoldgica (articulos 215 y 216, § 10.; 218); g) resoluciones del Se-
nado federal, como ciertos limites a la autonomia tributaria financiera de
los estados (articulos 155, § 10., IV, y § 20., IV y V); h) las Constitucio-
nes estaduales (articulo 75, parrafo Unico); y) una ley estadual (articulos
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18, § 40.; 25; 158, parrafo Unico, 11); j) las leyes organicas municipaes
(articulo 29) y del Didtrito Federa (articulo 32).

[11. LEYESINTEGRATIVAS DE LASNORMAS
CONSTITUCIONALES

8. Nos interesa, particularmente, €l examen de las leyes integrativas de
las normas constitucionales de eficacia limitada. Estas, como vimos, se
dividen en dos tipos: & normas de principio ingtitutivo, y b) normas de
principio programético.

9. Por otro lado, como destacamos arriba, hay diversas especies de le-
yes designadas para hacer efectiva la aplicabilidad de esas normas, me-
diante la integracion de su eficacia. Nos interesa destacar una distincion
introducida por la Constitucion de 1967, mantenida en lade 1969 y refor-
zadaen lade 1988: d) las leyes federales, 0 smplemente leyes, que quiere
decir leyes comunes, leyes ordinarias; obsérvese que la Constitucion, en
el articulo 85, parrafo Unico, habla de ley especial, especial, pero ordina-
ria; igualmente ordinaria es la ley estadual referida en €l articulo 18,
§ 4o.; b) leyes complementarias, a las cuaes dedicaremos € capitulo s-
guiente. Con todo y €ello, cabe observar que la Congtitucion también ad-
mite leyes complementarias estaduales, tal y como vimos arriba. No las
mencionaremos de aqui en adelante. Los dos tipos de leyes aqui sefida
dos constan en € articulo 61, cuando habla de iniciativa de ** leyes com-
plementarias y ordinarias’, teniendo aqui la diferencia el proceso de su
elaboracion (articulo 69).

10. Las leyes ordinarias arriba mencionadas pueden ser elaboradas
también mediante |a delegacion legidativa previstaen € articulo 68, des-
de e momento en que no versen sobre las materias, intereses y organiza-
cion exceptuados en € § 1o. e incisos del mismo articulo. También po-
dran ser objeto de medidas provisionales, desde que no respeten los
requisitos del articulo 62.

IV. LEYES COMPLEMENTARIAS DE LA CONSTITUCION,
CONCEPTO Y ESPECIES

11. Todas las leyes integrativas referidas completan la eficacia de las
normas congtitucionales. Son ellas instrumentos de aplicacion eficiente
de las normas de eficacialimitada.
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12. En sentido amplio, todas son leyes complementarias de la Consti-
tucion. En esa excepcion lata, las leyes complementarias de la Congtitu-
cién son todas las leyes que la completan, convirtiéndose plenamente efi-
caces sus disposiciones, o desarrollando los principios en ellas
contenidos.4”® La doctrina estuvo vacilando en € concepto y distinciéon de
las leyes complementarias, |lamandolas, muchas veces, *‘leyes organi-
cas’. Estas, en redlidad, constituyen slo una especie de aguéllas, que la
doctrina, hasta ahora, clasificaba en tres clases:

I. Leyes complementarias fundamentales, que serian *‘toda regulacion
organica de competencia y procedimiento para las actividades estatales
politicamente importantes; y también, en una Federacion, la delimitacion
de los derechos de éstas con respecto a los estados-miembros”’, bien
como ‘‘toda limitacion normada de las facultades o actividades estata
les’,*80y |as que desarrollan aquell os preceptos constituci onales sobre los
derechos politicos. Hay quien incluya entre estas leyes fundamentaes, las
gue son referidas en los preceptos constitucionales relativos a la declara-
cion de los derechos individuales. En € sistema constitucional brasilefio,
€S0 NO ocurre, porque, tal y como vimos, las normas que consustancian
es0s derechos son, por si, eficaces e inmediatamente aplicables, y las le-
yes ali mencionadas no desarrollan los preceptos ya por si suficientes,
pero, a contrario, contienen la eficacia de aguellas normas en determina-
dos limites: no son complementarias de esas normas, Sino restrictivas;

I1. Leyes complementarias organicas, son las que tratan cuestiones re-
lativas a las instituciones constitucionales, segiin Burdeau,*3 mejor decir
gue son aquellas que dan formay reglamentacion a los 6rganos del Esta
do y alos entes menores, ingtituciones y servicios estatales. Ejemplos ti-
picos son laLey Organicadelos Municipios (articulo 29) y ladel Distrito
Federa (articulo 32), mas de esa naturaleza son, por gemplo, laLey Or-
ganica de la Magistratura (Estatuto de la Magistratura, hoy introducidas

479 A propésito, Nunes Leal, Victor, ‘‘Leis complementares da Congtituigdo’”, RDA, nim. 7, p.
381, afirma *‘En principio, todas las leyes son complementarias, porque se destinan a complementar
principios basicos enunciados en la Constitucion. Generalmente, por ello, se reserva esta denomina
cion para aquellas leyes sin las cuales determinados dispositivos constitucionales no pueden ser apli-
cados’. Cfr. también Meirelles Teixeira, J. H., Curso dedireito constitucional, p. 362.

480 Cfr. Schmitt, Carl, Teoria de la Congtitucion, pp. 47 y 48, donde muestra que la expresion
leyes fundamental es es empleada en varios sentidos, siendo, pues, bastante equivoca. En Francia, va
rias leyes complementarias de la Congtitucion de 1875, consideradas érganicas, eran verdaderamente
fundamentales.

481 Cfr. Droit congtitutionnel et institutions politiques, p. 60.
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por ley complementaria, articulo 93); organizacion y competencia de tri-
bunales electorales (articulo 121, también mediante ley complementaria);
organizacion del Ministerio Publico (articulo 128, § 5, leyes complemen-
tarias).

I11. Leyes complementarias comunes son aquellas leyes ordinarias que
dan € visto bueno a la aplicacion de las demés disposiciones constitucio-
nales, especiamente las relativas a los fines del Estado, a su politica so-
cid, lareglamentacion de ciertas actividades particulares, etcétera.*2

13. Finalmente, conviene no olvidar que esas leyes son puramente
complementarias de las normas constitucionales. No pueden, por €llo,
distorsionar € sentido del precepto complementado, cambiando e senti-
do de la Constitucion. Eso desbordaria su competencia, e implicaria una
verdadera mutacién congtitucional por via indirecta. La doctrina no tiene
duda en declarar que ‘‘no es absolutamente licita la ley complementaria,
sea del tipo que fuera, procurando fijar el sentido o € alcance del sentido
dudoso del texto congtitucional, dédndole determinada interpretacion’” 463
No existe interpretacion auténtica de la Congtitucion. La ley que lo pre-
tendiese efectivamente estaria enmendando e estatuto politico, y eso sélo
es posible atendiendo las reglas expresas para ello. Verdad ya conocida,
en el derecho constitucional brasilefio, laley interpretativa del texto cons-
tituciond, como fue la Ley nimero 105, de 12 de mayo de 1840, destinada
ainterpretar algunos articulos de la reforma constituciona (Acto Adicio-
nal alaConstitucion del Imperio, 1834).

Cuaquier ley gue complete € texto condtituciona tiene que limitarse a
desarrollar los principios trazados en € texto. Pero hay que desarrollarlos
por completo, pues tanto infringe la Constitucion desbordando sus princi-
piosy esquemas, como €jecutandol os parcialmente. En ambos casos, ocu-
rre una deformacion constitucional .

Laley, ta y como apunta Victor Nunes Leal, no es  medio adecuado
para dirimir controversias constitucionales; no obstante, se entiende que,
en muchos casos de interpretacion dudosa, la accion legidativa es Gtil y a
veces imprescindible.*8* Carlos Maximiliano también reconoce el gran
vaor de la larga 'y uniforme practica constitucional .#%> Pero no se va a

482 Cfr. Merdles Teixeira, J. H., op. cit., p. 632.

483 |bidem, p. 362.

484 Cfr. "‘Leis complementares da Congtitui¢do’’, RDA, nim. 7, p. 382.
485 Cfr. Hermenéutica e aplicagdo do direito, p. 377.
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tomar de ahi la posibilidad de *“permitir en laley aguello que en la Cons-
titucion, incluso en forma poco precisa, no permite’” 486

V. LEYES COMPLEMENTARIASEN EL DERECHO
CONSTITUCIONAL BRASILENO

14. Las leyes complementarias no constituyen un fendmeno nuevo en
el derecho constitucional positivo brasilefio. La Constitucion del Imperio
las conocié en sentido amplio: su articulo 6, item 5, decia: “‘La ley deter-
minara las cualidades precisas para obtener carta de naturalizacion’; €
articulo 97 también estatuia: “‘Una ley reglamentaria marcara € modo
préctico de las elecciones, y € nimero de los diputados relativos a la po-
blacion del Imperio”; € articulo 134, refiriéndose alos delitos de respon-
sabilidad de los ministros, disponia: ‘“Una ley particular especificard la
naturaleza de estos delitos y la manera de proceder contra ellos’ (hoy, no
es diferente, en los términos ddl articulo 85, parrafo Unico, de la Constitu-
cidn). Otros casos se encuentran en la Constitucion imperial: articulo 157
(proceso de accidn popular); articulo 162 (atribuciones y distrito de los
jueces de paz); articulo 164 (atribuciones, competencia 'y autoridad de la
administracion provincial); articulo 169 (organizacion de las camaras mu-
nicipales).

15. La primera Constitucién republicana también contenia normas de
eficacia limitada (cfr. articulos 13, 27, 28, § 10.; 33, 71, 77, § 20.). Lo més
importante en esa Constitucidn, para los fines que tenemos en mira, son
las clausulas 33 y 34 del articulo 34, que, respectivamente, estipulaban la
competencia al Congreso Nacional para: a) decretar las leyes 'y resolucio-
nes necesarias a gercicio de los poderes que pertenecen ala Unidn; b) de-
cretar las leyes organicas parala g ecucion completa de la Congtitucion.

La primera de esas clausulas se refiere a las leyes complementarias
fundamentales, en la terminologia hasta ahora adoptada, pero que debe
ser cambiada, como veremos. La segunda, a las leyes complementarias
organicas, que vienen a se&r “‘las que tienen por objeto regular e modo y
la accion de las ingtituciones o establecimientos, cuyo principio fue con-
sagrado por unaley precedente’”.487

486 Cfr. NunesLed, Victor, op. cit., RDA, nim. 7, p. 382.
4g7 Cfr. Barbosa, Ruy, Comentérios a Constituicdo Federal Brasileira, vol. |1, p. 478, citando Fr.
Domingos Vieira, Grande Diccionério Portugués, vol. 3, p. 1280.
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16. La Constitucion de 1934, sufriendo lainfluencia de la Congtitucion
de Weimar de 1919, acogio los principios de intervencion del Estado en
el orden econdmico y socia (articulos 115y ss.). Con eso, abundd en nor-
mas programéticas. Por otro lado, mas extensa y minuciosa en la organi-
zacion de los poderes publicos, ni por eso editd normas de eficacia mas
completa, porque constantemente remitia a la ley ordinaria la incumben-
cia de complementar unaregla, un principio, unaorganizacion, y su articulo
39, nimero 1, mencionala competencia del Poder Legidativo para decre-
tar leyes organicas para la completa gjecucion de la Constitucion. Como
la de 1891, ella también reconocid que era incompleta, y necesitaba de
leyes orgénicas que le diesen plena eficaciajuridica. Verdaderamente ella
eramucho més completa que la carta constitucional precedente. Esta era
més sintética, pues, no habiendo tomado conciencia de los problemas so-
ciales, quedd en los ementos organicos y limitativos de los poderes.
Puede, asi, dictar pocas normas, pero de eficacia plena en su mayoria. La
otra se acord6 de las relaciones socioecondmicas y partio de una previ-
sion del dirigismo estatal. Sin embargo, sus normas en este aspecto, como
en su modelo, se limitaron a colocar principios programéticos, que no
fueran hechos efectivos, entonces.

17. Le correspondio a régimen de 1937 (cuya carta también tendio al
dirigismo y ala proteccion de las relaciones sociales de los trabajadores)
el desarrollo de varios principios programéticos, dictando leyes de carac-
ter social, viniendo a asegurar una mejor condicion de vida a los trabaja-
dores, y agunasincursiones intervencionistas en laeconomia.

18. La Congtitucion de 1946 siguié la misma linea de la de 1934, pero
fue menos programética. Muchas normas que en esta Ultima eran de esa
naturaleza, recibieron formulacién capaz de actuar independientemente
delaley. Sin embargo, |os aspectos fundamental es de una democracia so-
cid quedaron incompletos, como € principio de la participacion en las
utilidades de las empresas. Otros, por elo, fueron objeto de reglamenta-
cién, como e descanso remunerado, la represion al abuso del poder eco-
nomico, € derecho de huelga, los derechos de los trabajadores rurales,
etcétera.

19. Durante la vigencia de la Constitucion de 1946 vino la enmienda
parlamentaria de 1961 y destaca las leyes complementarias, con caracte-
risticas especiales, como veremos en € capitulo siguiente. Después, la en-
mienda congtitucional nimero 18, también denomind leyes complementa-
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rias a muchas que deberian complementar |a eficacia de sus normas, pero
no les afladi 6 nada de nuevo, sino la denominacion especifica.

20. La Congtitucion de 1967 y su enmienda nimero 1 (Congtitucion de
1969) mencionaron varios tipos de leyes destinadas a complementar sus
disposiciones de eficacia limitada. Pero € aspecto més relevante fue e
referido a las leyes complementarias de la Constitucion, que €ellas erigi-
rian en una normativa de naturaleza diversa de las leyes ordinarias, sin
[legar atener naturaleza de leyes constitucionales.

21. Ya examinamos la eficacia de las normas congtitucionales de la
carta magna vigente. También ella menciona varios tipos de leyes desti-
nadas a complementar sus disposiciones de €eficacia limitada. Muchas de
esas leyes ya existian al momento en que ela entrd en vigor. Dio adlla,
por eso, una larga acogida a las leyes complementarias, en € sentido de
gue las Congtituciones de 1967 y de 1969 atribuian a esa categoria de le-
yes. Hubo incluso, en la Asamblea Naciona Congtituyente, un exagerado
apego a las leyes complementarias de la Constitucion. Todo aguello que
no se resolvia en € texto constituciona o en las negociaciones politicas
recibiala sugerencia de ser degjado para unaley complementaria, de modo
que ellas abundan en e texto de la Constitucidn; sin embargo, innecesa-
riamente, en muchas ocasiones sin criterio. Es o que veremos en € capi-
tulo siguiente.



