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RESUMO

COELHO, Carolina Reis Jatoba. Mutac&o constitucional: a atuac&o da sociedade
aberta como protagonista na interpretacdo da constituicdo brasileira de 1988.
Brasilia, 2008. 96 fls. Monografia apresentada como requisito para obtencéo de titulo
de especialista em Direito Constitucional. Instituto Brasiliense de Direito Publico.

A pesquisa monografica trata do fenbmeno da mutacao constitucional, que decorre
do poder constituinte difuso de reforma, com vistas a constante atualizacdo do
sentido da norma constitucional. Apesar de ndo ser um instituto novo, ja que suas
origens remetem aos doutrinadores vinculados a Escola Alema de Direito Publico no
periodo correspondente ao final do século XIX e inicio do século XX, atualmente a
tematica figura na pauta contemporanea de discussGes constitucionais,
principalmente no contexto neoconstitucional do pos-positivismo juridico. Pretende-
se repensar as formas de mudanca da Constituicdo, ndo mais considerando
somente as reformas formais, que abarcam as emendas e revisées, mas também as
informais, que tratam da interpretacdo da norma diante das circunstancias sociais
expostas em uma sociedade que pretende ser plural e democratica. Como
referencial tedrico, a pesquisa utilizar-se-a da obra do professor Peter Harbele que
entende que sociedade aberta € essencial na interpretagcdo da norma constitucional.
Afinal, o paradigma trazido por ele traduz uma mudanca radical na interpretacdo
constitucional, ndo mais calcada em uma sociedade fechada, restrita aos intérpretes
oficiais, mas propondo que quem vive a norma é que deve interpreté-la. O trabalho
descreve a Teoria do Poder Constituinte; relaciona os principios da Rigidez
Constitucional e da Supremacia da Constituicdo, sopesa 0 carater estatico e
dindmico da Constituicao e elenca as reformas formais, para adentrar na tematica da
mutacdo constitucional, conceituando-a e descrevendo suas modalidades.
Finalmente, trata da mutacdo constitucional via interpretacao, classificando-a pelos
seus sujeitos ativos, os Poderes Estatais e a sociedade aberta dos intérpretes da
Constituicdo, base da hermenéutica constitucional proposta pelo professor Harbele.

Palavras-chave
Direito Constitucional; mutac&o constitucional; processo informal; transformacéo,
constitucional; mudanca constitucional; mutacao constitucional popular.



ABSTRACT

COELHO, Carolina Reis Jatoba. Constitutional mutation: the operation of the
open society as the protagonist in the interpretation of the 1988 Brazilian
Constitution. 96 fls. Monograph submitted as a requirement toward the
achievement of the title of specialist in Constitutional Law. Instituto Brasiliense de
Direito Publico (Brasilia Institute of Public Law).

The monographic research deals with the phenomenon of the constitutional mutation,
deriving from the diffuse constituent power of the reform, aimed at the constant
updating of the constitutional norm sense. Despite the fact that it is not a new
institute, since its origins derive from the doctrinators linked to the German School of
Public Law in the period corresponding to the end of the 19™ century and the
beginning of the 20" century, currently the theme is included in the contemporary
agenda of constitutional discussions, especially in the neoconstitutional context of the
legal post-positivism. The intent is to rethink the ways the constitution may be
changed, no longer taking into account only the formal reforms, which not only
encompass the amendments and revisions, but also the reforms, which deal with the
interpretation of the norm before the social circumstances exposed in a society
intending to be plural and democratic. As a theoretical referential, the research will
use the work from Professor Peter Harbele, who understands that the open society is
essential in the interpretation of the constitutional norm. After all, the paradigm
brought by him translates a radical change in the constitutional interpretation, no
more based on a closed society, restricted to the official interpreters, but rather
proposing that who lives the norm should interpreter it. The work describes the
Theory of the Constituent Power; it relates the principles of the Constitutional Rigidity
and of the Supremacy of the Constitution, reflects on the static and dynamic
character of the constitutional mutation, by forming a concept on it and describing its
modalities. Finally, it deals with the constitutional mutation via interpretation,
classifying it by its active subjects, the State Powers and the open society of the
Constitution interpreters, the basis of the constitutional hermeneutics proposed by
professor Harbele.

Key words
Constitutional Law; constitutional mutation; informal process; transformation,
constitutional, constitutional change, popular constitutional mutation.
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INTRODUCAO

Inspirando-se no contexto de celebracdo do vigésimo aniversério
constitucional, o presente estudo monografico visa estabelecer discussdo entre os
contrastantes temas de permanéncia/estabilidade e mudanca/dinamicidade

constitucional no tocante as reformas constitucionais formais e informais.

O fendmeno de reforma informal da Constituicdo, pela mutacéo
constitucional, ao lado das reformas constitucionais formais, constitui instrumento de
concretizacdo e afirmacdo dos dispositivos constitucionais, principalmente os de
carater principiolégicos, abertos e garantistas. Entretanto, a mutagdo constitucional,
por constituir a evolucdo do sentido da norma, confere mais identidade a

Constituicdo, dando-Ihe significados e sentidos mais proximos da realidade social.

A presente pesquisa monogréfica trata do tema considerando o pressuposto
doutrinério da escola pés-positivista do direito, que reconhece os principios como

normas fundamentais para a estruturacdo do ordenamento juridico.

A metodologia adotada para a pesquisa caracteriza-se como dogmatica
instrumental, a medida que se fundamentar4 no tripé norma, jurisprudéncia e
doutrina para andalise do objeto problema. A técnica fundamental sera o

levantamento de dados bibliograficos.

Para o enfrentamento do tema, imprescindivel analisar questdes como
supremacia da constituicéo, teoria do poder constituinte e rigidez constitucional, para
finalmente tratd-lo diante da legitimacdo dos atores sociais oficiais - como Poder

Judiciario, Poder Legislativo, Poder Executivo — e ndo oficiais, no conceito de Peter
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Harbele — a “sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo™ - como

protagonistas do fenbmeno da mutacao constitucional.

O objetivo geral é a pesquisa do tema de reforma informal denominado
mutacdo constitucional, que embora ndo seja instituto contemporaneo - pois ja era
objeto de estudo de Georg Jellinek no século XIX - tem tomado posi¢do especial no
estudo da moderna teoria constitucional e sua importancia na dinamica do
ordenamento juridico, que deve evitar a dissociacdo entre norma e realidade, ja que
a disciplina Direito Constitucional esta intrinsecamente relacionada com a realidade
politica e social, muitas vezes ligada a idéia dos “fatores reais de poder”, que, no
entendimento de Lassale, constituem substrato necessério para que a Constituicao

ndo seja uma simples “folha de papel.

Os objetivos especificos da pesquisa séo: a identificacdo do instituto, com
base na revisdo da bibliografia existente, no que se refere a seu conceito,
classificacao e limites.

Ademais, pretende-se identificar o instituto, confrontando-o com a
necessidade de interpretacdo constitucional baseada no método hermenéutico de
Peter Harbele®, que considera a atuacdo dos intérpretes sociais na sociedade aberta

e pluralista.

Partindo do conceito de constituicAo aberta, analitica e programatica a
mutacgdo constitucional € um fenémeno indispenséavel a leitura da Constituicdo, pois

permite que ela seja sempre renovada a luz da evolucéo social”.

! HARBELE, Peter. A sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo: contribuicdo
para interpretacdo pluralista e procedimental da Constituicdo.Tradugcéo de Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris Editor, 2002.

2 LASSALE, Ferdinand. A esséncia da Constituicdo. Prefacio de Aurélio Wander Bastos.
Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 1998, p. 33.

® HARBELE, Peter. A sociedade aberta dos intérpretes da constituicdo: contribuicéo para
interpretacdo pluralista e “procedimental” da constituicdo. Traducao de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 2002.

* MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2007, p. 220.
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O caréater dinamico da ordem juridica “propicia o redimensionamento da
realidade, onde as constituicdes, sem revisées ou emendas, assumem significados
novos™, permitindo releituras do texto constitucional. Neste contexto, a

problematizag&o do tema envolve 0s seguintes questionamentos:

E possivel considerar uma forma de reforma constitucional que n&o
conte apenas com o papel fundamental do legislador (no papel de
constituinte originario ou derivado), como no caso de emendas ou

revisdoes?

Quem sdo os atores sociais - oficiais ou nao - necessarios a

formulagéo e efetivagdo de tais reformas?

Quanto ao referencial tedrico, relativamente a conceituacdo, caracterizacao
e classificacdo do fendmeno da mutacdo constitucional, dentro da teoria do poder
constituinte, utilizar-se-a a doutrina brasileira, no nome de autores como Uadi
Lammégo Bulos, Paulo Bonavides, José Afonso da Silva, Nelson de Sousa Sampaio

e Manoel Goncalves Ferreira Filho.

A importancia da mutag&o constitucional, a fim de evitar a dissociagéo entre

norma e realidade sera exposta com base na teoria de Lassale, Jellinek e Hesse.

Quanto ao conceito e classificagédo do fenbmeno “mutagéo constitucional”, a
pesquisa tera por base a obra de autores brasileiros Uadi Lammégo Bulos e Anna

Candida da Cunha Ferraz e do autor chinés Hsu Dau-Lin.

Ja considerando a classificagdo “mutac¢do constitucional via interpretacao”,
utilizar-se-a principalmente a obra do professor Peter Harbele como referencial
tedrico, a fim de fundamentar a legitimidade da interpretacdo da norma
constitucional realizada pelos atores sociais, seja o Poder Judiciario, Poder

Legislativo, Poder Executivo, mas principalmente de forma mais efetiva pelos

®> BULOS, Uadi Lammégo.Mutacdo Constitucional. S0 Paulo:Saraiva, 2007, p. 53
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intérpretes “nado-oficiais”, qual sejam todos os componentes da “sociedade aberta

dos intérpretes da constituicao”.

Espera-se que a pesquisa — gerada no periodo de comemoracgéo aos vinte
anos da Constituicdo Brasileira de 1988 - contribua a seu modo para despertar
discussbes acerca da necessidade de se considerar o tema na pauta da teoria
constitucional, repensando as formas de mudanca constitucional, principalmente as

mais dindmicas e mais préximas da realidade social.
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1.CONTEXTO HISTORICO PARA ABORDAGEM DO TEMA

Em 05 de outubro de 2008 a atual Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil completou duas décadas de vigéncia.

A importancia civica do momento histérico convida toda sociedade a reflexdo

sobre diversos aspectos da “Constituicdo Cidad&™

, assim denominada por um de
seus idealizadores, o entdo presidente da Assembléia Constituinte, saudoso

Deputado Ulysses Guimaraes.

A relevancia da Constituicdo Federal de 1988, bem como as expectativas
decorrentes de sua edicdo, sdo evidentes para uma Carta que marca o reinicio da
era democratica de um pais que viveu um processo constitucional recortado por

momentos de autoritarismo politico.

A Constituicdo de 1988 apresenta tendéncias até entdo ndo desenvolvidas
de modo tdo singular em nossa historia constitucional, como a de vincular a
legitimidade do poder a quem o detém - o povo; prever o equilibrio entre o poder
estatal e os direitos fundamentais, aperfeicoando os ultimos; prever direitos sociais
inspirados na Constituicdo do Meéxico (1917) e de Weimar (1919); traduzir
transformacdes sdcio-econémicas, definindo planejamento econémico com vistas a
realizacdo de progresso social; indicar caminhos para desenvolvimento sustentavel
e preservacdo do meio ambiente; enaltecer a atuacdo independente do Poder
Judiciario; prever formas de controles e de participacdo - seja da sociedade civil
organizada, da imprensa ou de instituicBes oficiais que tém como missdo a defesa

de interesses relevantes, exercendo fun¢des essenciais a justica, como o Ministério

® TACITO, Caio. Constituicbes Brasileiras: 1988. 5.ed. Brasilia: Senado Federal e
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2004, p. 1.
Ao promulgar a Constituicdo de 1988, o Deputado Ulysses Guimaraes, Presidente da Assembléia
Nacional Constituinte, afirmou: “A Constituicdo €, caracteristicamente, o estatuto do Homem, da
Liberdade e da Democracia (...). Tem substancia popular e cristd o titulo que a consagra: a
Constituicdo Cidada!”. A informacdo consta do Volume VII da Colecdo Constituicdes Brasileiras,
organizado por Walter Costa Porto e editada pelo Senado Federal - SEEP e Centro de Estudos
Estratégicos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia - CEE — MCT.
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Publico, a Defensoria Publica e Advocacia Publica e Privada; garantir o direito a
dignidade da pessoa humana em sua acep¢ao mais ampla e congregar, assim, uma
infinidade de interesses, de forma que um de seus grandes méritos é ser fruto da

conjuncao de diversas forcas politicas antagénicas’.

O documento produzido € avancado e de grande importancia,
caracterizando-se por ser um texto moderno®, com inovaces de relevante

importancia para o constitucionalismo brasileiro e até mundial. °

Dentre as caracteristicas da Constituicdo de 1988 destaca-se de forma
positiva seu carater pluralista e analitico. E é exatamente sob tais caracteristicas que

se fundamentam as criticas relativas & sua insuficiente concretizagéo normativa™.

N&do se pode olvidar que foi a partir de seu marco tedrico que se
fundamentaram legislacdes infraconstitucionais de reafirmacdo do principio
democrético, como o Cdédigo de Defesa do Consumidor, Estatuto da Crianca e do
Adolescente e Estatuto do Idoso, bem como leis que tratam de questdes juridicas e
politicas relevantes para o processo democratico como as Leis n° 9.868/99 e
9.882/99, que tratam de procedimentos no controle concentrado de
constitucionalidade, destacando-se a admissao do amicus curie e o extenso rol de
legitimados para a propositura de Acéo Declaratoria de
Inconstitucionalidade/Constitucionalidade. Alids, depois de 1999, também se admite
a participagdo de atores sociais nos controles difusos de constitucionalidade, nos
termos dos paragrafos primeiro e terceiro do artigo 485 do Cdédigo de Processo

Civil'*,

" TACITO, Caio. Constituicbes Brasileiras: 1988. 5.ed. Brasilia: Senado Federal e
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Centro de Estudos Estratégicos, 2004, p. 23 — 41.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 52. Para o doutrinador portugués, por constituicio moderna se entende
aguela a qual se declaram as liberdades e os direitos e se fixam os limites do poder politico.

° SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 89.

1% Uma das criticas mais contundentes tem sido feita pelo doutrinador NEVES, Marcelo.
A constitucionalizacdo simbdlica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 80 — 120.

' BRASIL. Congresso Nacional. Lei 5.869, de 11 de janeiro de 1973, que institui o
Cédigo de Processo Civil. Disponivel em <www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 julho 2008.
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A despeito de numerosas mudancas faticas ocorridas durante sua vigéncia,
a trajetoria constitucional tem sido feliz. Ao longo desses vinte anos, assistiu-se a
problemas econb6micos e sociais e, sobretudo, politicos. Inobstante tais pressdes,

nas palavras do Presidente da Corte Suprema em seu discurso de posse (2008), “a

Constituicdo tem mantido a sua capacidade regulatéria™?

Vinculada a capacidade regulatoria da Constituicdo, sua necessidade de
permanéncia e estabilidade é idéia comum as teorias constitucionalistas modernas.

Segundo Raul Machado Horta™:

A permanéncia da Constituicdo é idéia inspiradora do constitucionalismo
moderno. Concebeu-se o texto constitucional como documento que deveria
durar indefinidamente no tempo, e, para assegurar sua duragdo, as
Constituicdes do século XVIII organizaram complexo processo de defesa e
de protecao, que tornava a mudanca constitucional hipétese distante e cuja
efetividade dependeria da transposicao das regras dilatérias do sistema de
defesa (...) O modelo norte-americano construiu os fundamentos da rigidez
constitucional, organizou a técnica da Emenda a Constituicdo e ofereceu as
primeiras manifestacfes da intangibilidade de matérias constitucionais,
subtraindo-as a atividade do 6rgéo constituinte de emenda ou reviséo, seja

de forma temporaria ou permanente.

Neste sentido, a rigidez constitucional se apresenta como principio

imprescindivel para que seja garantida a estabilidade da norma fundamental, pois

sem a necessaria rigidez, ndo ha nem identidade da “norma fundamental”**, como

quer Kelsen, nem a “forca normativa da Constituicdo”*

, como quer Hesse e sequer
capacidade regulatoria da Carta, a fixar o fundamento de validade de todo o

ordenamento.

2 MENDES, Gilmar Ferreira. Discurso de posse do Presidente do Supremo Tribunal
Federal em 2008. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em 26.05.2008.

¥ HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed.Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
97 — 99.

* KELSEN, Hans. Teoria Geral das normas. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1986.

* HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris, 1991. O conceito utilizado por Hesse também é considerado como um principio interpretativo
da Constituicdo. Na visdo de MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. 13.ed. Sdo Paulo: Atlas,
2003, p. 45, a melhor interpretagdo é a que garanta eficacia, aplicabilidade e permanéncia das
normas constitucionais.
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Para enfrentamento do tema, no proximo capitulo tratar-se-a da Teoria do
Poder Constituinte, sob a 6&tica de relacdo entre os principios da rigidez
constitucional e supremacia da ConstituicAo, bem como necessidade de
adequabilidade das normas constitucionais a realidade, devendo o principio da
rigidez ser aliado a necessidade imperiosa de mudancas, adaptacdes e evolucao
dos fatos, de forma a justificar reformas constitucionais, formais ou informais. Para

Mendes, Coelho e Branco?®:

Aceita-se, entdo, que a Constituicdo seja alterada, justamente com a
finalidade de regenera-la, conserva-la na sua esséncia, eliminando normas
gue ndo mais se justificam politica, social e juridicamente, aditando outras
gue revitalizem o texto, para que possa cumprir mais adequadamente a
funcdo de conformagéo da sociedade.

E é com fundamento na preservacdo da esséncia constitucional que se
justificam as mudancas, tendo impacto o estudo da mutacdo constitucional como

fendmeno indispensavel a validade da Carta.

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Editora Saraiva, 2007, p. 203.
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2. TEORIA DO PODER CONSTITUINTE

2.1 Relacdo entre o0s principios da rigidez

constitucional e supremacia da Constituicao

A teoria do poder constituinte esta intrinsecamente ligada aos consagrados
principios da supremacia da constituicdo e rigidez constitucional, motivo pelo qual
entendemos necessario relaciona-los de modo sintético e introdutério, sem

aprofundamento do tema.

A evolugéo do movimento constitucionalista resultou no reconhecimento do
principio da supremacia da Constituicdo, caracterizando-a como ordem fundamental

da sociedade e fundamento de validade de quaisquer disposi¢cdes normativas.

A compreensdo do principio perpassa a idéia de que, como parametro das
leis, a Constituicdo esta em posicdo de destaque — “posto de hierarquia maxima no
escalonamento normativo do Estado Brasileiro”, nas palavras de Uadi Lammégo
Bulos'’ - de forma que, tanto atos legislativos como administrativos ou jurisdicionais

devem submeter-se material e formalmente a Lei Maior.

Deve-se salientar que tal principio amolda-se ao conceito juridico de
Constituicdo desenvolvido por Kelsen, no qual a Lei Maior adquire status de norma

fundamental de todo ordenamento juridico™®.

O principio da supremacia da Constituicdo embora ndo esteja disposto de
forma expressa no texto constitucional - diferentemente do que ocorre em outras

constituicbes alienigenas, a exemplo das Constituicdes Portuguesa de 1976 e

" BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito Constitucional.S&0 Paulo:Saraiva, 2007, p. 53.
'8 KELSEN, Hans. Teoria Geral das normas. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Frabris, 1986.
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Espanhola de 1978 - encontra-se implicito na ordem juridica, extraindo-se da
l6gica de todo o articulado constitucional, como se verifica das normas dos artigos
23, I; 25;29:32:60;78:85:102;103;121, paragrafos 32 e 42, 125 etc.’® Ademais, o

7

principio é reconhecido diuturnamente pela jurisprudéncia péatria, que nos mais
diversos casos o utiliza como argumento para decisdes sobre a conformacéo ou nao
das normas a Constituicdo. Vejamos o exemplo do acorddo exarado nos autos da

Acéo Direta de Inconstitucionalidade n2 2215%:

Sabemos que a supremacia da ordem constitucional traduz principio
essencial que deriva, em nosso sistema de direito positivo, do carater
eminentemente rigido de que se revestem as normas inscritas no
estatuto fundamental. Nesse contexto, em que a autoridade normativa
da Constituicdo assume decisivo poder de ordenacdo e de
conformacédo da atividade estatal - que nela passa a ter o fundamento
de sua prépria existéncia, validade e eficacia -, nenhum ato de Governo
(Legislativo, Executivo e Judiciério) podera contrariar-lhe os principios
ou transgredir-lhe os preceitos, sob pena de o comportamento dos
orgaos do Estado incidir em absoluta desvalia juridica. Essa posicao
de eminéncia da Lei Fundamental - que tem o cond&o de desqualificar,
no plano juridico, o ato em situagao de conflito hierarquico com o texto
da Constituicao - estimula reflex8es tedricas em torno da natureza do
ato inconstitucional, dai decorrendo a possibilidade de
reconhecimento, ou da inexisténcia, ou da nulidade, ou da
anulabilidade (com eficacia ex nunc ou eficacia ex tunc), ou, ainda, da
ineficacia do comportamento estatal incompativel com a Constituigao.
Tal diversidade de opinides nada mais reflete sendo visdes
doutrinarias que identificam, no desvalor do ato inconstitucional,
"varios graus de invalidade" (...) Imp8e-se reconhecer, no entanto, que se
registra, no magistério jurisprudencial desta Corte, e no que concerne a
determinadas situacdes (como aquelas fundadas na autoridade da coisa
julgada ou apoiadas na necessidade de fazer preservar a seguranca
juridica, em atencdo ao principio da boa-fé), uma tendéncia claramente
perceptivel no sentido de abrandar a rigidez dogmatica da tese que
proclama a nulidade radical dos atos estatais incompativeis com o
texto da Constituicdo da Republica (RTJ 55/744 - RTJ 71/570 - RTJ
82/791, 795)" (grifos nossos)*

A prépria existéncia e atuacdo da Corte prevista constitucionalmente esta
intimamente relacionada com a protecdo das normas constitucionais, na esteira do
Principio da Supremacia da Constituicdo. Assim, a previsdo nos ordenamentos

constitucionais modernos de uma Corte Constitucional coaduna com a idéia

¥BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito Constitucional.Sdo Paulo:Saraiva, 2007, p. 52.

“BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito Constitucional.S&o0 Paulo:Saraiva, 2007, p. 52.

“IBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Constitucional. ADI 2215/PE. Requerente: Associacdo
dos Magistrados Brasileiros — AMB. Relator: Min. Celso de Mello. Disponivel em
<http://www.stf.gov.br/portal/jurisprudencia>. Acesso em 07 maio 2008.
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representada pelo principio. A cada vez que lhe couber efetuar o controle de
constitucionalidade, seja de modo difuso ou concentrado, declarando a
compatibilidade ou ndo de certo dispositivo a nossa Carta Magna estara a declarar

mais e mais tal principio, ainda que de forma implicita.

Da supremacia da Constituicdo decorrem numerosas consequéncias —
refletindo outros principios como os da simetria, da hierarquia, da forga normativa da
constituicdo - dentre as quais se extrai o controle de constitucionalidade, bem como
a primazia do Poder Constituinte Originario sobre os poderes constituidos, e mais

especificamente a rigidez constitucional.

Se considerada a posi¢cao hierarquica da Constituicdo frente aos demais
textos normativos, geralmente seu processo de mudanca tende a ser mais
dificultoso, de forma a preservar a estabilidade constitucional, resguardar direitos e
garantias fundamentais e manter estruturas e competéncias, com vistas a defesa da

ordem juridica estabelecida.

Nosso texto constitucional é considerado rigido®, j4 que a Constituicéo,
embora apresente parte imodificavel, o que a doutrina denomina de clausulas
pétreas, expressas no paragrafo 42 do artigo 60 da Constituicdo Federal, também
determina quorum qualificado para realizacdo de mudancas constitucionais (a
proposta de mudanca devera ser votada e aprovada por 2/3 dos parlamentares, nas
duas casas e em dois turnos), diferenciando o processo legislativo constitucional

daquele infraconstitucional.

Tal rigidez, considerada como média na classificacdo doutrinaria majoritaria,
decorre do posicionamento da Constituicdo no grau maximo de hierarquia das
normas do ordenamento juridico brasileiro e deveria possibilitar, pelo menos em

tese, certa estabilidade ao texto constitucional.

% A doutrina majoritaria entende que a Constituicdo de 1988 é classificada como rigida,
quanto ao critério de estabilidade. Entretanto, Alexandre de Moraes a classifica como super rigida,
afirmando que “em regra poderd ser alterada por um processo legislativo diferenciado, mas,
excepcionalmente, em alguns pontos é imutavel”. Vide MORAES, Alexandre de. Direito
Constitucional. 13.ed.S&o Paulo: Atlas, 2003, p. 39.
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E claro que tal previsdo ideal pode se dar tdo-somente no plano juridico e
nao necessariamente no plano sociolégico ou da realidade, como bem descreve

Nelson de Sousa Sampaio®*:

(...)Se pode dar o fato de uma constituicdo qualificada de flexivel ser de
mais dificil ou lenta reforma do que outra juridicamente classificada como
rigida. Conseglientemente, ndo podemos prever a maior ou menor
estabilidade de fato das constituicdes com estudo das dificuldades juridicas
para sua alteracdo. A Constituicdo Suica, que € rigida em termos de
processo legal de revisdo, tem sido alterada mais freqlientemente e
facilmente do que, digamos, a Constituicdo da Terceira Republica Francesa,
cuja reforma ndo exigia mais do que uma reunido conjunta das duas casas,
a Camara dos Deputados e o Senado (...) Com isso queremos tdo so
salientar que héa outros fatores, além dos legais, que influem na freqiiéncia
das revisGes constitucionais sem significar que os obstaculos juridicos
sejam de pequena monta”

Em conclusdo, caminham juntos o principio da rigidez constitucional e o
principio da supremacia da constituicdo. Pelo principio da rigidez se pressupde a
supremacia da constituicdo. José Afonso da Silva® afirma:

A rigidez constitucional decorre da maior dificuldade para sua modificacéo
do que para a alterac@o das demais normas juridicas da ordenacéo estatal.
Da rigidez emana, como principal conseqiiéncia, o principio da supremacia
da constituicdo que, no dizer de Pinto Ferreira, “é reputado como pedra
angular em que se assenta o edificio do moderno direito politico” (...) O
préprio Burdeau, que fala na supremacia material, realca que é somente no
caso da rigidez constitucional que se pode falar em supremacia formal da
constituicdo, acrescentando que a previsdo de um modo especial de revisdo
constitucional da nascimento a distincdo de duas categorias de leis: as leis
ordinarias e as leis constitucionais.

A Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988 é considerada pela
doutrina constitucionalista majoritaria como rigida, tendo em vista as disposi¢ces

previstas em seu texto, principalmente no paragrafo 4 do artigo 60.

Por isso, em regra, € garantido o principio da supremacia da constituicdo pela
existéncia da rigidez constitucional, cumprindo ela a necessaria permanéncia
apregoada pelas teorias constitucionalistas que entendem que a forca normativa da

constituicdo advém de sua razoavel estabilidade.

2% SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Poder de Reforma Constitucional. Belo Horizonte:
Nova Alvorada Edic¢des Ltda., 1995, p. 62.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 45 — 46.
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Entretanto, é claro que nem sempre a rigidez constitucional garante a

estabilidade constitucional, como j& citado por Nelson de Souza Sampaio®.

Ademais, alguns autores entendem que este pode ser o caso da Constituicdo
Brasileira de 1988, que ao sofrer numerosas emendas, teve desfigurado seu carater

inicial®’.

Mediante a andlise da evolucdo da Carta Politica de 1988, desde seu
nascimento até os dias atuais, resta evidente que estabilidade & um adjetivo
gue passou ao largo do desenvolvimento desta bela criagdo, que bem
refletia os ideais esperancosos de uma geracdo que aspirava por dias
menos tumultuosos e maior liberdade para o exercicio de uma dadiva que
ha tempos jazia no obscurantismo: a plena cidadania. E esta auséncia de
solidez, advém de fatores igualmente transcendentais aqueles que
fomentam o espirito volavel do brasileiro ou que moveram a Nagéo durante
dos trabalhos da Constituinte de 88, concretiza-se, por outro lado, mediante
processos de muita praticidade e nenhuma metafisica. Tal se deve,
principalmente, em razdo das sucessivas reformas do texto constitucional,
levadas a efeito pelo Poder Reformador, e que, no mais das vezes, ndo

escondem o carater oportunista e casuistico da mudanca.

A critica sob a instabilidade constitucional também tem fundamento no carater
analitico de nossa Constituicdo, somadas as instabilidades econémicas e sociais do

pais em desenvolvimento®:

Sabemos também que a constituicdo muda ndo apenas através da
mudanca do seu texto. A mudanga do texto é apenas um mecanismo de
atualizacdo e aperfeicoamento da Constituicdo. A Constituicdo também
muda, evolui, se atualiza, com a mudanca de sua interpretacdo. Portanto,

mudando a sociedade e os valores desta sociedade, muda o olhar sobre o

% SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Poder de Reforma Constitucional. 3.ed.Belo
Horizonte: Nova Alvorada Edi¢bes Ltda, 1995, p. 61 — 70.

2’ CASTRO, Carlos Roberto lbanez. Modificacdo constitucional e o atributo de
estabilidade da norma fundamental. 2007. 276f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de S&do Paulo, S&o Paulo, p. 12.

8 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Uma nova leitura da classificacdo das
constituicdes modernas. Disponivel em
<http://www.datavenia.net/opiniao/umanovaleituraclassificacaoconstituicoesmodernas.htm>.  Acesso
em 17 julho 2008.
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texto e mudam os significados dos diversos significantes, que sdo as
palavras, regras e principios. Uma conexao que € possivel se estabelecer a
partir desta constatacdo, € a de que, numa tradicdo de textos analiticos,
detalhados, com um grande numero de regras, a uma restricdo maior as
mudancas interpretativas e, portanto, uma necessidade maior de mudancgas
formais do texto, enquanto, numa tradicdo de texto sintético e
principioldgico, os processos de mudanca interpretativos superam os
processos de mudanca do texto que, por este motivo, ndo s&o téo
necessarios. Isto explica, em parte, a razbes de um maior numero de
emendas em textos analiticos do que em textos sintéticos. Um exemplo é o
numero de emendas ao texto da Constituicdo dos EUA e ao texto brasileiro.
Obviamente que o exagero das mudancas do nosso texto ndo se explica
apenas por este motivo, somando-se a instabilidade econdbmica e as
radicais mudancas de nossa sociedade e economia durante este periodo,
além de resquicios autoritarios da pdés-ditadura, que levou por vezes, ao
desrespeito a Constituicdo que resultou em emendas inconstitucionais, que
suprimiram direitos fundamentais, como as que ocorreram durante os

governos Fernando Collor e Fernando Henrique.

Portanto, embora a rigidez constitucional represente uma barreira evidente
que impede instabilidade constitucional, nem sempre pode ser associada a
imutabilidade da Constituicdo, pois esta devera acompanhar a dinamicidade social.
Dai a importancia das reformas constitucionais, sejam formais ou informais. A
dinamicidade social impde que as normas constitucionais estejam em plena
evolucdo, transformacdo e movimento, de forma a preservar sua esséncia, sua

vivacidade e dar aderéncia as circunstancias sociais. Jorge Miranda afirma?®:

“Naturalmente, resta observar, em compensagdo, que ndo deve a
Constituicdo ser tdo rigida e fechada nas suas formas organizativas e
processuais que impeca ou dificulte, para além do razoavel, a
correspondéncia dos preceitos com vontade e os circunstancialismos do

povo, em constante mutacdo.”

Em interessante artigo sobre o tema, Paulo César Santos Bezerra, corrobora
o entendimento, afirmando de modo categorico que o fundamento que via de regra

se utiliza para invocar a rigidez, é a supremacia, mas a associacdo nem sempre é

? MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo II. 5.ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 2003, p. 123.
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l6gica. Pode-se ter uma constituicdo flexivel ou aberta e ndo abalar

necessariamente sua supremacia. Por este motivo, independente da natureza

constitucional, seja ela flexivel ou rigida, € necesséria a alteracédo formal e informal

de seu texto, sob pena de tornar absolutamente ultrapassada e ineficaz, além de

criar problemas para a comunidade que regula®:

como

O fundamento que via de regra se invoca para determinar a rigidez da
Constituicdo é a sua supremacia. Contudo essa associacdo entre rigidez e
supremacia é falaciosa. Um Constituicdo pode ser aberta sem abalar sua
supremacia. A dicotomia Constituicdo flexivel x Constituicdo rigida,
coincidente em larga medida, com a distincdo entre constituicdo escrita e
constituicdo ndo escrita, e criada por Bryce ao analisar a Constituicdo da
Inglaterra (flexivel), “tem hoje um valor tendencialmente arquelégico: a)
porque a maioria dos paises possui uma Constituicao escrita, mas ndo com
rigidez absoluta, antes com rigidez relativa (Constituicdo semi-rigida); b) o
problema da flexibilidade ou rigidez do direito constitucional ndo se reduz
somente a suscetibilidade ou insuscetibilidade de alteracbes das leis
constitucionais pelas leis ordinarias, mas a uma problematica muito mais
vasta e complexa que é a da abertura ao tempo (BAUMLIN) do direito
constitucional e do conseqiiente desenvolvimento constitucional (0O-BRYDE).
O desenvolvimento constitucional significara, precisamente, 0 compromisso,
pleno de sentido, entre a estabilidade e a dindmica do direito constitucional”
(CANOTILHO,1993 p. 147) (...) Também ¢é aberto ao tempo aquele
suscetivel de alteracdo formal, de acordo com as necessidades impostas
pela evolucao politica e social, adaptacdo e desenvolvimento constitucional.
Desse modo, seja rigida ou flexivel, toda Constituicdo é passivel de
mudanca, e até aconselhavel que o seja, sob pena de ser tornar
absolutamente ultrapassada, criando problemas incontornaveis para a
comunidade que regra sua conduta conforme suas normas.

% BEZERRA, Paulo César Santos. Mutacdo constitucional: 0s processos mutacionais

mecanismos

de acesso a justica. Disponivel em <

http://www.sefaz.pe.gov.br/flexpub/versaolffilesdirectory/sessions579.pdf>. Acesso em 05 abril 2008.
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2.2 Teoria Classica do Poder Constituinte

Embora muito se fale sobre a supremacia da Constituicdo e a rigidez
constitucional, toda a justificativa da existéncia de tais principios s6 tem amparo se
forem consideradas a luz da doutrina do Poder Constituinte, pois a superioridade ou
a rigidez constitucional s6 existem porque foi o povo, nas Constituicdes ditas
democraticas®! — legitimo detentor do poder, segundo as concepcdes classicas da
Teoria do Poder Constituinte — que emprestou a Constituicdo — documento
normativo que reflete os anseios e necessidades sociais, no seu sentido sociolégico

— nao so6 posicionamento hierarquico elevadissimo, mas também forca normativa.

Entretanto, nem sempre foi assim. Alias, se hodiernamente é patente que a
Constituicdo tem valor de norma juridica fundamental e que € ideologicamente a
expressao da soberania do povo, em tempos passados da nossa histéria ocidental o
conceito de constitucionalismo esteve permeado por idéias absolutistas, como as

32»

apregoadas por Jean Bodin - 0 “teérico do absolutismo®” - que reconhecia legitimo o

poder absoluto, perpétuo e irrevogavel do soberano.

A medida que foram evoluindo as idéias politicas e sociais, também evoluiu
a idéia sobre a legitimidade do poder constituinte, que passou do soberano para o

povo, em um processo politico relativamente lento.

Neste processo historico, politico e ideoldgico, caracterizado pelas correntes

filoséficas do racionalismo destaca-se a atuacdo de tedricos como Hobbes, John

¥ MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 13.ed.S&0 Paulo: Atlas, 2003, p. 39.
Para o autor, sédo promulgadas, democraticas ou populares as “Constituicées que derivam do trabalho
de uma Assembléia Nacional Constituinte composta de representantes do povo, eleitos com a
finalidade de sua elaboracéo”.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Editora Saraiva, p. 171.
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Locke, Montesquieu e Rousseau®®, bem como do teérico Emmanuel Joseph Sieyeés,

o0 qual muitos atribuem ser o fundador da Teoria Classica do Poder Constituinte®*.

As idéias desenvolvidas em sua conhecida obra Qu’est-ce que Le Tiers
Etat? , escrita sob grande influéncia da Revolucdo Francesa, demonstram que “a
vida politica ndo era determinada por aqueles que arcavam com as
responsabilidades essenciais da sociedade, inclusive pagando tributos que

subsidiavam a realeza, mas pelas ordens privilegiadas”*®

O conceito de Poder Constituinte, portanto, aparece nos momentos em que
o racionalismo impde a idéia de separacdo de poderes e legitimacdo do povo para a
criacdo de normas constitucionais. Na obra de Sieyes, fica claro que o Terceiro
Estado — a Burguesia — reivindica posicao politica, “pois embora fosse quem
produzisse a rigueza do pais, ndo dispunha de privilégios e ndo tinha voz ativa na

conducéo politica da Franga”.*®

Uadi Lammego Bulos entende que Sieyes prega na realidade uma teoria
sobre legitimidade de poder, ja que o poder deve pertencer ao povo, entendendo-se

o Estado como a unidade politica do povo.*’

Para Sieyés, que pertence a uma linha de pensamento jusnaturalista, a
vontade da nacdo é sempre legal - porque ela € a prépria lei — e acima da vontade
soberana da nacdo sO existe o direito natural. Tais leis elaboradas pelo Poder
Constituinte Originario devem ser fundamentais — jA& que tratam dos préprios

destinos da nacéo:

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Editora Saraiva, p. 171 -178.

* A maioria dos doutrinadores constitucionalistas entende gue o “pai” da teoria classica
do poder constituinte € Emmanuel Siéyes. Vide FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de
Direito Constitucional. 18.ed.Sao Paulo: Saraiva, 1990, p. 19; BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito
Constitucional. 19.ed.Sé&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 145

$BASTOS, Wander Aurélio. Introducdo a SIEYES, Emmanuel Joseph. Qu’est-ce que Le
Tiers Etat?, A constituinte burguesa. 4.ed. Rio de Janeiro: Lumen luris. p. XXxvi.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 187.

¥ BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
280-281.
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De seu pensamento decorre a idéia de superioridade da constituicdo
democratica, como conhecido nos dias atuais, eis que, nas palavras de Celso
Bastos, o poder constituinte “consiste na faculdade que todo povo possui de fixar as

linhas mestras e fundamentais sob as quais deseja viver®

Mas sua importancia nao € restrita a legitimidade e representatividade do
poder soberano. Dos estudos iniciais de Sieyes se depreendem as caracteristicas
basicas do conceito de Poder Constituinte, que se apresenta como inicial, ilimitado e
incondicionado. Foi também Sieyés o precursor da distincdo formal entre poder
constituinte e poderes constituidos — ou seja: poder constituinte originario e

derivado®.

Atualmente, as caracteristicas atribuidas pela doutrina ao Poder Constituinte
Originario — ilimitado, inicial e incondicionado — foram constituidas e estabelecidas
desde o tempo histérico do Abade Siéyes. Também a diferenciacdo entre este e 0
Poder Constituinte Derivado é fruto de seus estudos.

Nas palavras de MENDES, COELHO e BRANCO “o Poder Constituinte
Originario é forga politica consciente de si que resolve disciplinar os fundamentos do

modo de convivéncia na comunidade politica™*°

Uadi Lammégo Bulos define o Poder Constituinte Originario como “poténcia
que faz a Constituicdo (...) trata-se da forgca propulsora que ao elaborar a Carta
Magna fornece as diretrizes fundamentais do Estado. Por isso, é energia vital das

constituicdes” **

Embora diferentes os focos da conceituacdo do Poder Constituinte, a

maioria dos autores modernos e contemporaneos adota o Poder Constituinte como

¥ BASTOS, Celso Ribeiro. Dicionario de direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1994,
p. 142.

% SIEYES, Emmanuel Joseph. Qu'est-ce que Le Tiers Etat?, A constituinte burguesa.
4.ed. Rio de Janeiro: Lumen luris. p. xxxvi — xlix.

“° MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 188.

“BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito Constitucional.Sd0 Paulo:Saraiva, 2007, p.
278.
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legitimador de uma ordem juridica calcada em seus valores, interesses, desejos.
Portanto, tal poder sera sempre soberano, uma vez que é reflexo de valores sociais
que justificardo o conteldo das normas que vao reger uma comunidade, uma

sociedade, um povo.

O novo viés a respeito da questdo trata da relatividade das caracteristicas
atribuidas ao Poder Constituinte. Sabe-se que a doutrina constitucional
contemporanea ja ndo considera de modo absoluto o carater ilimitado do Poder
Constituinte. Hodiernamente, se admite que a liberdade do Poder Constituinte -
ainda que considerado o seu carater soberano - € limitada em termos ideolégicos,

culturais, institucionais e substanciais. Vejamos:

Se o poder constituinte € a expressdo da vontade politica da nacgdo, ndo
podera ser entendido sem a referéncia aos valores éticos, religiosos,
culturais que informam essa mesma nacdo e que motivam suas ac¢ées. Por
isso, um grupo que se arrogue a condicdo de representante do poder
constituinte originario, se se dispuser a redigir uma Constituicdo que
hostilize esses valores dominantes, ndo havera de obter o acolhimento de
suas regras pela populacdo, ndo tera éxito no seu empreendimento
revolucionario e n&o sera reconhecido como poder constituinte originario”*

Portanto, atualmente — e na visdo doutrinaria moderna - mesmo que o Poder
Constituinte seja considerado em sua plenitude soberana, ndo podera ir contra a
vontade politica ja estabelecida e representada legitimamente. E claro que em
momentos de revolucdo, em que ja ndo havera mais ordem estabelecida e, dentro
do processo politico, podera o Poder Constituinte Originario irromper contra toda e
qualguer ordem constituida, fundando nova ordem juridica. Entretanto, para isso

deveréo estar conciliados os interesses de forma legitima.

Derivada desta idéia surge o conceito da “for¢a legitimadora do éxito”,
segundo a qual o Poder Constituinte Originario legitimo sera tdo-somente aquele
que seja efetivamente representante dos anseios, interesses e valores de seus

representados. Em outras palavras, o representante do povo devera receber

*2 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 189.
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ratificacdo/anuéncia popular para atuar de forma legitima, sob pena de se considerar

as manifestacées do Poder Constituinte apenas como insurreicao®’.

Também ndo se admite que o Poder Constituinte Originario, atuando de
forma ilimitada, tome decisbes caprichosas e totalitarias, desconsiderando a
possibilidade de ordenar juridicamente o Estado e mantendo seu carater absoluto de
modo perpétuo. Um poder que continue a ser absoluto ndo cabe nas delimitagcbes

decorrentes do constitucionalismo moderno.**

Como exemplo, pode-se dizer que um pretenso Poder Constituinte ndo pode
simplesmente desconsiderar o extenso rol de direitos e garantias fundamentais e,
em um ranco de regime totalitario, constituir um Estado Absolutista. Quedar-se-ia
inconcebivel, pois a uma, a doutrina ndo o considera como totalmente ilimitado e a
duas, ndo obteria a necessaria “forca legitimadora do éxito”, a personifica-lo como

representante dos interesses sociais.*

Da mesma forma que o Poder Constituinte Originario € a expressao da

s

vontade politica da nacdo e que tal vontade € vinculante em relacdo as demais
disposicbes normativas previstas no ordenamento juridico, também o Poder
Constituinte Derivado ndo podera ficar contrario a vontade social manifestada pela
soberania do Poder Constituinte Originario. Nas palavras do professor Jorge

Miranda?®:

O 6rgédo que elabora e decreta a Constituicdo Formal é solidario da idéia de
Direito, do designio, do projeto correspondente a ruptura e inflexdo e néo
poderia contradizer ou alterar esta idéia, esse designio, esse projecto, sem
nova ruptura ou inflexao, sem se transformar em entidade originaria de uma
diferente Constituicdo Material (...) Quando a idéia de Direito € democratica
e a Constituicdo é aprovada pelo povo, directamente ou por assembléia
representativa, tem o 6rgdo da Constituicdo formal uma autoridade que
entronca, sé por si, na prépria legitimidade da Constituicdo material ou que
com ela se confunde; ndo nos outros casos, em que avulta uma necessaria
mediatizacdo(...) Mesmo se a idéia de Direito é de democracia pluralista, o
orgdo encarregado de fazer a Constituicdo ndo goza de uma margem de
liberdade plena; ndo adstrito, decerto, a um determinado e Unico sistema de

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Méartires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 189-192.

4 BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito Constitucional.Sd0 Paulo:Saraiva, 2007, p.
278 — 288.

%> MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 189.

*® MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo Il. Manual de Direito
Constitucional.5.ed.Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 89.
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direitos fundamentais, de organizagdo econémica, politica ou de garantia da
constitucionalidade, esta sujeito a um limite — o da coeréncia com o espirito
democrético e da sua preservagdo (ndo pode estabelecer uma constituicao
ndo democrética

Ha uma aceitacdo de que o Poder Constituinte Derivado efetue as
alteracdes no texto constitucional, realizando adequacdes necessarias relativamente
a evolucao dos fatos sociais. Porém, o poder de reforma constitucional também esta
limitado & soberania e vontade do Poder Constituinte Originario, de forma que a
doutrina constitucionalista sempre entendeu imprescindivel a existéncia de limites a

tais reformas.

Tais limitagbes podem ser procedimentais, circunstanciais e ainda materiais

(ou de conteudo).

Quanto as procedimentais, a vista do carater rigido da Constituicdo Federal
de 1988, a proposta de Emenda a Constituicdo deve observar a iniciativa (1/3, no
minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Presidente
da Republica; mais da metade das Assembléias Legislativas das Unidades
Federativas, manifestando-se cada uma delas pela maioria relativa de seus
membros); a impossibilidade de reapresentacdo na mesma sessao legislativa de
proposta de emenda nela rejeitada ou tida por prejudicada e a aprovacdo da

proposta por 2/3 dos votos em dois turnos nas duas casas legislativas.

As limitagdes circunstanciais impedem a deliberacdo sobre a alteracao
formal da constituicdo nos periodos de intervencéo federal, estado de sitio ou estado

de defesa, conforme disposto no paragrafo 1° do artigo 60 da Constituicdo Federal.

E, finalmente, as limitagbes materiais do poder de reforma estabelecem
como intangiveis certos valores — opc¢les feitas pelo proprio Poder Constituinte
Originario, que pretendeu preservar a estrutura constitucional em aspectos
considerados relevantes — clausulas pétreas. Tais limitacbes visam estabelecer um
nucleo essencial do projeto de Constituicdo estabelecido pelo Poder Constituinte
Originario.
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Considerando a doutrina apregoada por Carl Schmmitt, as decisdes politicas
fundamentais s6 sdo passiveis de reforma mediante consideracdo dos limites ora
expostos. Para ele, leis constitucionais se diferenciam de Constituicdo. Significa que
as decisdes politicas fundamentais jamais poderdo ser modificadas em termos de
reforma absoluta. Pode-se dizer que estdo ai caracterizadas as normas relativas a
Constituicdo Material, as “decisfes politicas fundamentais” de Carl Schmmitt. As leis
constitucionais — Constituicdo Formal, diferentemente, devem receber adequacao

aos fenémenos sociais que a dinamizam.*’

Em um sistema de constituicdo rigida jamais o Poder Constituinte Derivado -
ou simplesmente poder constituido — podera se imiscuir na funcdo do Poder
Constituinte Originario e, sob pretexto de reforma, alterar suas proprias bases, numa

espécie de revolta da criatura contra o criador.

Por estas e tantas outras razdes, calcadas sempre no principio da
supremacia da constituicao e da rigidez constitucional € que até hoje se eleva sob o
manto de protecdo as normas constitucionais, evitando que reformas venham a lhe
causar danos tdo graves que lhe desconfigure a feicdo dada pelo povo — titular do

Poder Constituinte Originario, na sua atividade soberana e legitima.

E € com base nesta preocupacdo que também, de modo semelhante, as
reformas ditas informais — mutacdes constitucionais - devem preservar o conteudo

do nucleo constitucional, delineado pelos textos constitucionais modernos.

Neste diapaséo, ao se verificar a existéncia de fendmenos conhecidos como
mutacfes constitucionais que gerem reformas informais no contexto constitucional,
deve se buscar a observancia aos métodos hermenéuticos constitucionais que
coadunem com a Teoria do Poder Constituinte no que diz respeito a legitimidade do

poder.

4" BULOS, Uadi Lammégo.Curso de Direito Constitucional.Sdo Paulo:Saraiva, 2007, p.
278 — 288.
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Entendemos razoavel, dentre tantas opcdes, a escolha do método
hermenéutico tratado por Peter Harbele, que alarga o circulo de intérpretes da
Constituicdo, tornando o processo de interpretacdo aberto e publico, nos moldes
ideais e desejaveis para um Estado Democréatico de Direito, que tem por base
legitimar o poder do povo, detentor do Poder Constituinte Originario, que constroi

suas proprias bases normativas.

Ora, se o Poder Constituinte, na mitolégica figura do povo, o constroi, nada
mais justo e simétrico do que permitir que também participe de sua reforma, senao
diretamente pelo modo formal, indiretamente pela expressdo do Poder Legislativo,
por intermédio de revisdo e reforma constitucionais encabecadas pelos
representantes eleitos democraticamente pelo sufragio universal, e também
indiretamente pelo modo informal de reforma, na constatacéo de que a interpretacao

constitucional — realizada pelo Poder Judiciario - traduz os legitimos anseios sociais.

2.3 Carater estatico e dinamico da Constituicao

Duas caracteristicas aparentemente antagbnicas sdo essenciais a
Constituicdo: a estabilidade e o dinamicismo constitucional. E as duas devem
conviver harmonicamente. Nos dizeres de Anna Candida da Cunha Ferraz,

“estabilidade ndo é imutabilidade™®.

Vale salientar que a consideracdo sobre idéias aparentemente antagobnicas,

como a estabilidade e a mudanca ndo é tema novo.

Assim como o filésofo grego Heraclito acreditava no eterno devir e seu

pensamento se notabilizou pelo simbolismo expresso na figura de um rio, que nunca

“ FERRAZ, Anna Candida de Cunha. Processos informais de mudanca da Constituic&o.
S&o Paulo: Max Limonad Ltda, 1986, p. 5.
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é 0 mesmo, caracterizando a mobilidade das coisas*®, outros personagens

histéricos, como Licurgo e Hamurabi quiseram tornar as leis imutaveis e eternas®.

Nos termos histéricos, encontramos no Cdodigo de Hamurabi talvez a mais
eloguente expressdo dessa ansia de perenidade de um sistema de direito
gue ja havia ultrapassado a fase costumeira e tinha sido reduzido a forma
escrita. A garantia desse objetivo também se achava na sancdo dos
deuses, cujos principios de justica Hamurabi gravara em seu codigo de
pedra, “um monumento que jamais veria destruicdo” e onde se Ié “nos dias
gue hédo de vir e para todo o sempre, 0 governante que estiver no pais
observara as palavras de justica que estédo escritas sobre 0 meu obelisco.
Ele ndo alterara o direito do Estado, ou as leis do pais, por mim
promulgadas, nem danificara as minhas esculturas” (...)Segundo nos conta
Plutarco, Licurgo também quis tornar as leis de Esparta imutaveis e eternas,
apesar de haver recusado conferir-lhes forma escrita. Fez que todos os
seus concidaddos, governantes e governados jurassem manté-las
inalteradas durante sua auséncia, e partiu para Delfos a fim de consultar o
oraculo sobre as instituicdes que fundara.Obtendo de Apolo a resposta de
gue suas leis eram perfeitas, mandou a palavra do oraculo aos espartanos e
pbs fim aos seus dias, ndo tendo regressado a sua patria para que nao se
guebrasse o juramento dos seus concidaddos de manter inalteradas as
suas leis.

A despeito da pretensdo de imutabilidade constitucional, justificada
principalmente pelos iluministas do século XVII, a reforma constitucional é prevista e
acolhida como necesséaria a evolugcdo das normas constitucionais, sob pena de

“descrédito da lei fundamental”*:

A imutabilidade constitucional, tese absurda, colide com a vida, é que
mudanca, movimento, renovacdo, progresso, rotatividade. Adota-la
equivaleria a cerrar todos os caminhos a reforma pacifica do sistema
politico, entregando a revolucéo e ao golpe de Estado a solugao das crises.
A forca e a violéncia, tomadas assim por arbitro das refregas constitucionais

fariam cedo ao descrédito da lei fundamental.

Alids, por muito tempo, conforme confirma Hsi Dau-Lin se tinha uma “fé
romantica” em uma espécie de “forca mistica da Constituicdo” e dai surgirem
problemas sobre a reforma e mutacdo de seu conteudo. Constatando-se que ndo
mais se poderia ignorar que a Constituicdo chegaria a uma situacéo de tensdo com

% CASTRO, Carlos Roberto lbanez. Modificacdo constitucional e o atributo de
estabilidade da norma fundamental. 2007. 276f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de S&do Paulo, S&o Paulo, p. 14.

SAMPAIO, Nelson de Souza. O poder de Reforma Constitucional. 3.ed. revista e

atualizada por Uadi Lammégo Bulos. Salvador: Nova Alvorada Edi¢des Ltda, 1995, p. 59.

®.  BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed.Sdo Paulo:

Malheiros,1998. p. 197.
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as necessidades reais da vida estatal, viu-se, jA entdo em tempos mais recentes,
gue existia uma real problemética que envolvia a procura por um método que

conciliasse a estabilidade e a elasticidade da Constituicao.

Portanto, ndo se deve considerar as idéias como antagbnicas, mas se deve
procurar concilia-las de forma harménica, pois ambas tém sua importancia no
contexto constitucional.O professor portugués J. J. Canotilho se manifesta

positivamente & assertiva®;

Se por um lado o texto constitucional ndo deve permanecer alheio a
mudanca, também, por outro lado, hd elementos do direito constitucional
(principios estruturantes) que devem permanecer estaveis, sob pena de a
Constituicdo deixar de ser uma ordem juridica fundamental do Estado para
se dissolver na dindmica das for¢as politicas

Para Celso Bastos, 0 “segredo das constituicdes duradouras” passa pelos

conceitos dinamicidade e estabilidade®:

Nisto reside o segredo das constituicbes duradouras: na possibilidade de
acomodarem-se aos anseios populares pela via da interpretacédo, que finda
por dispensar as alteracdes freqlientes através da emenda, que em nada
engrandecem a socialidade da Lei Maior. (...) Ha necessidade de se
comprometer o povo com a realidade constitucional, invocando-se a
presenca conivente do Judiciario como aquele apto a vocalizar a vontade da
Lei Maior, influida pelo clamor popular

Manuel Goncalves F. Filho completa a afirmacédo, expondo que, embora a
Constituicao seja peca essencial do Estado e seja a suprema lei, o que lhe confere
eficacia e validade diferenciada diante das outras normas, nenhuma geracédo deve
sujeitar as geracfes futuras o proposito constitucional entdo vigente. Portanto, ao
mesmo tempo em que a Constituicdo deve ser estavel, deve tambéem ser flexivel ou

adaptavel a novas circunstancias sociais®:

A Constituicdo, assim posta, é pega essencial e principal do Estado de

Direito, € a suprema de todas as leis. Em consequéncia disso, a
Constituicdo deve ser dificlmente modificavel, e o ideal seria que a
Constituico, uma vez estabelecida, nunca precisasse ser alterada.
Entretanto, como ja apontava a declaracdo Jacobina dos Direitos do

>DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucién.Ofiait: IVAP, 1998, p.24.

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 152.

> BASTOS, Celso. Curso de Direito Constitucional. Sd0 Paulo: Celso Bastos Editora,
2002, p. 127

** FERREIRA FILHO, Manuel Gongalves. Revisdo Constitucional. Recife: Revista do
Instituto dos Advogados em Pernambuco, 1994, p. 4.
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Homem de 1973, ha um outro lado nessa questédo. E o outro lado €, como
afirmava esse documento, que nenhuma geracao tem o direito de sujeitar a
si prépria as gerag0es futuras, e que, portanto, o povo sempre tem o direito
de mudar suas instituicbes, o povo tem sempre o direito de mudar sua
constituicdo. Na verdade, as duas teses, que extremadas se contrapdem,
levam a uma opcéo pelo equilibrio. Uma Constituicdo deve ser estavel para
gue ela seja realmente a suprema lei, mas uma constituicio deve ser
adaptavel a novas condi¢Bes, a novos momentos e a novas exigéncias.
Uma Constituicdo ndo pode,para se tornar lei suprema, ser a0 mesmo
tempo uma lei, permitam-se a expresséo, uma lei esclerosada.

Entender como isto é possivel passa pelo entendimento do que a
Constituicdo, por ser um texto normativo aberto e plurissignificativo, permeado de
principios, onde se usa mais a ponderacdo do que a subsuncdo e mais
concretizacdo do que interpretacdo, requer, de forma basilar que o jogo politico a
modifique o alcance, remodelando seus valores, modernizando suas tendéncias,

atualizando seus preceitos®.

Para Karl Loewenstein, “é preciso resignar-se com o carater de
compromisso inerente a qualquer constituicdo”, mas “cada constituicdo é um
organismo vivo sempre em movimento com a vida mesma e estd submetida a

dinAmica da realidade que jamais pode ser captada através de férmulas fixas.” >’

Porém, ao mesmo tempo, deve-se prezar também o carater estatico da
Constituicdo na intencdo de preservar-lhe valores sociais caros, relevantes e que
dizem respeito ao seu nucleo essencial, aquele previsto e imaginado pelos titulares

do poder constituinte originario, que em regra € soberano.

A convivéncia das duas caracteristicas, seja a da estabilidade — e neste
interim se justificam as teorias que impedem reformas casuisticas e oportunistas e
que limitam reformas que possam prejudicar a identidade constitucional — seja a da
dinamicidade — tratando da necessaria adequacdo do texto da norma a realidade
social - decorre em parte do constitucionalismo moderno e a necessidade de
observancia a forgca constitucional, mas também do momento histérico atual, que

desde o século passado vem demonstrando a velocidade das relacdes sociais,

*® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Saraiva, p. 121.

*’LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Traducdo por Alfredo Gallego
Anabitarte. 2.ed. Barcelona: Ariel, 1976.
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refletidas na globalizacdo, na sociedade de riscos, sociedade da comunicacao.

Vejamos como se manifestam José Ribas Vieira e Fernanda Duarte®®:

Esse conjunto de fenbmenos de mudanca, operadas no ambiente social,
gera por certo uma enorme pressao de equacionamento de suas origens e
seus possiveis desdobramentos, notadamente nas ciéncias sociais, que séo
chamadas ainda, a sobretudo, oferecer (novas) respostas as questdes que
esse novo ambiente desperta. Na Teoria do Direito — indissociavelmente
relacionada a todo esse cenario socio-politico — 0 século XX se maostrou
particularmente desafiador, com o surgimento e subseqiente exaurimento
em velocidade recorde de modelos e conceitos que, uma vez suplantados,
exigiam por sua vez a oferta de novas concepc¢des que pudessem orientar
as relacdes entre os homens. Assim é que o positivismo, por exemplo, teve
no século passado, a0 mesmo tempo momentos de seu apogeu e
derrocada, forcando os tedricos & construgcdo de alternativas que
conciliassem, de um lado, a prevencdo do risco que a dissociacdo entre
direito e moral apresentava; e de outro, imperativos como os da seguranca

juridica e estabilidade das relac¢des.

Neste contexto, a Constituicdo ndo deve representar somente o conceito de
gue é fonte de garantias imutaveis e de direitos fixos, bem como estruturas politico-
sociais rigidas. Muito além do conceito, parece que hodiernamente também lhe cabe
o papel de conferir forma a realidade social, adequando-a aos preceitos e principios
préprios de seu texto. E executa tal atividade diante da possibilidade de alteracéo do

sentido da norma sem que necessariamente haja modificacdo do proprio texto.

Assim, com justificativa em todo aparato tedrico derivado de principios como
da supremacia da constituicdo, bem como da rigidez constitucional, embora seja
imperiosa a preservacao da Constituicdo em seu nucleo fundamental, a mesma néo
pode se furtar das alteracdes e modificagbes necessérias — evitando-se as
alterac6es desnecessarias, oportunistas e casuisticas™ -, por isso, como também ja
fora dito, a doutrina constitucional admite de forma salutar a ocorréncia de
alteragOes, que podem ser formais, como revisdo e emendas, ou informais, o que se
denomina atualmente como mutacg&o constitucional, que é a alteracédo do sentido do

contelido do texto normativo e ndo necessariamente da sua forma.

®® DUARTE, Fernanda e VIEIRA, José Ribas (organizadores). Teoria da mudanca

constitucional: sua trajetéria nos Estados Unidos e na Europa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 02.

* CASTRO, Carlos Roberto Ibanez. Modificacdo constitucional e o atributo de
estabilidade da norma fundamental. 2007. 276f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo, Sdo Paulo, p. 12.
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Sob tal aspecto e para finalizar a discussdo acerca do carater estatico e
dindmico da Constituicdo, vale reproduzir o pensamento de Nelson Sampaio, que
apregoa: “cumpre evitar uma rigidez tdo acentuada que seja um convite as
revolugdes, ou uma elasticidade tdo exagerada que desvaneca a idéia de seguranca

do regime sob o qual se vive.”®

2.4 Poder Constituinte de Reforma

2.4.1Poder Constituinte de Reforma Formal

As Constituicdes, que se pretendem definitivas por certo e razoavel periodo
de tempo, na intencdo de determinar estruturas sociais e politicas e garantir direitos
fundamentais, devem passar por um processo de modificacdo e adequacdo as
circunstancias ligadas a evolucdo da realidade social. Neste mesmo sentido, para o

professor portugués Jorge Miranda®:

A modificacdo das Constituicdes é um fen6meno inelutavel da vida juridica,
imposta pela tensdo com a realidade constitucional e pela necessidade de
efetividade que as tem de marcar. Mas do que modificaveis, as
Constituicdes sdo modificadas ou doutro prisma nenhuma Constituicdo se
esgota num momento Unico — o da sua criagdo; enquanto dura, qualquer
Constituicdo resolve-se num processo — o da sua aplicacdo — no qual
intervém todas as participantes na vida constitucional.

Geralmente as reformas formais sdo levadas a cabo por Orgaos
determinados e séo realizadas conforme certo procedimento, respeitando-se certos
limites e formalidades previstas pelo préprio constituinte®’, ou seja, pelo Poder
Constituinte Originario, titular do poder soberano que determina a vontade

constitucional.

% SAMPAIO, Nelson de Sousa. O Poder de Reforma Constitucional. Belo Horizonte:

Nova Alvorada Edi¢des Ltda., 1995, p. 66.

®. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Tomo Il. Manual de Direito
Constitucional.5.ed.Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 89

®2 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a
constituicdo). 1.ed. 32 tiragem. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 242.
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As reformas formais podem ser expressas em emendas ou revisdes. Para

José Afonso da Silva®®:

Ainda que haja alguma tendéncia em considerar o termo reforma como
género, para englobar todos os métodos de mudanca formal das
Constituicdes, que se revelam especialmente mediante procedimento de
emendas e procedimento de revisdo, a maioria dos autores, contudo, em
face das Constituicbes Brasileiras, tem empregado indistintamente os trés
termos (...) Entendemos que a expresséao reforma deve ser empregada em
sentido genérico, para abranger emenda e revisdo, com significacao
distinta(...)A ConstituicAo de 1988 acolheu esta distincdo. Tratou das
emendas constitucionais no artigo 60 e previu uma revisdo constitucional no
artigo 3° dos Atos das Disposi¢des ConstitucionaisTransitorias

by

A doutrina portuguesa traz mais elementos a questdo, considerando a
revisdo constitucional, derrogacdo constitucional, costume constitucional,
interpretacdo evolutiva da Constituicdo, revisdo indireta, revolugcdo, ruptura nao
revolucionaria, transicdo constitucional e suspensdo parcial da Constituicdo.
Entretanto, ndo € interesse da pesquisa firmar as bases doutrinarias sob esta égide,

de forma que se remete o leitor para a obra do professor Jorge Miranda®.
2.4.1.1 Emendas

No magistério de José Afonso da Silva, as emendas sao alteracfes parciais
do texto constitucional, ocorridas de modo pontual mediante processo legislativo

préprio e determinado, diferenciado do processo de modificacdo das leis ordinarias.
65

Para Uadi Lammégo Bulos, “diz-se emenda constitucional o recurso

instituido pelo poder constituinte para realizar modificagdes em pontos especificos e

localizados do Texto Maior.”®®

® SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder Popular (estudos sobre a
constituicdo).1.ed. 32 tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 242 — 243.

® BRASIL. Congresso Nacional. Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, que dispde
sobre o processo e julgamento da acgdo direta de inconstitucionalidade e da agéo declaratéria de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Disponivel em <www.planalto.gov.br>.
Acesso em 20 julho 2008.

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19.2 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2001. p. 62.

® BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
293.
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Destaca-se que, uma vez aprovada a proposta de Emenda nos limites
formais e materiais estabelecidos constitucionalmente, tal norma goza de status

constitucional.

Vale salientar que caso tal emenda ndo coadune formal ou materialmente
com a Constituicdo, podera ser questionada sua validade, com declaracdo de
inconstitucionalidade e nulidade da Emenda, podendo a Corte Constitucional utilizar
a técnica da modulacéo dos efeitos da decisdo que declarar a inconstitucionalidade,

nos termos do artigo 27 da Lei n2 9.868.°’

Dentro da teoria do poder constituinte, a mudanca formal da Constituicdo é
regulada por um processo regrado e sujeito a limites e tais “proibicbes ou
condicionamentos servem para balizar a competéncia reformadora das

constituicdes”, como descreve Uadi Lammégo Bulos®,

Paulo Bonavides e a maioria da doutrina moderna constitucionalista

classifica as limitaces em explicitas (ou expressas) e implicitas (ou técitas)®

Manifesta-se Paulo Bonavides da seguinte forma sobre as limitagdes

explicitas — ou expressas’’:

LimitacBes explicitas ou expressas sdo aquelas que, formalmente postas na
Constituicdo, lhe conferem estabilidade ou tolhem a quebra de principios
béasicos, cuja permanéncia ou preservacao se busca assegurar, retirando-os
do alcance do poder constituinte derivado.

As limitagbes explicitas se subdividem em temporais, circunstanciais e

materiais, no entendimento de Paulo Bonavides e José Afonso da Silva.”

" BRASIL. Congresso Nacional. Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, que dispde
sobre o processo e julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acédo declaratéria de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Disponivel em <www.planalto.gov.br>.
Acesso em 20 julho 2008.

® BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
294,

% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 198.

" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 198.

! Assim se manifestam os autores SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 19.2 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2001. p. 64 e BONAVIDES, Paulo.
Curso de Direito Constitucional. 19.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 199 - 202. O autor BULOS,
Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 304, ndo trata da
limitagdo temporal no contexto da limitagdo circunstancial. E ainda traz a limitagdo formal,
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Entretanto, ha4 autores, como Uadi Lammégo Bulos’®> que entendem que as
limitacbes temporais estdo incluidas ou previstas na subdivisdo de limitacbes
circunstanciais. Ainda, ha doutrinadores que entendem que ha limites formais ou de
procedimento/rito, que consagram o procedimento especial previsto para a iniciativa,
elaboracdo e votacdo das Emendas Constitucionais, o que caracteriza a atual
Constituicdo Brasileira como rigida, nos termos ja tratados neste estudo

monografico.

As limitacbes temporais sdo aquelas que “limitam no tempo a acao
reformista, paralisando o érgdo revisor até o transcurso de um certo numero de
anos.”’

As limitacdes temporais ndo estdo mais previstas em nosso ordenamento
constitucional desde a Constituicdo do Império, que previa em seu artigo 174

modificacdes somente apds 04 anos de vigéncia’*:

A Carta do Império brasileiro proibiu qualquer reforma em seus primeiros
quatro anos de vida (art. 174) (...) De igual natureza é o preceito da
Constituicdo Francesa de 1791, que veda sua reforma nas duas legislaturas
seguintes a sua promulgacao, ou da Constituicdo Grega atual (art. 108), que
faz idéntica proibi¢cdo para o seu primeiro decénio.

As limitacBes circunstanciais sdo aquelas que se prendem a determinadas
circunstancias histéricas e excepcionais da vida de um pais e geralmente se ligam a
a configuracdo de um estado de crise que torna ilegitimo empreender reforma

constitucional.”™

Uadi Lammégo Bulos expressa que circunstancias anormais ou

excepcionais ndo propiciam condigdes para modificacdo do texto constitucional, ja

procedimental ou de rito. Embora ainda conste de muitos manuais e tenha assento doutrinario rigido,
a limitacdo temporal ndo existe no ordenamento constitucionalista patrio desde a Constituicdo do
Império, que Jorevia modificacdes somente apos o periodo de 04 anos.

2 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
295 — 304.

" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 198.

SAMPAIO, Nelson de Souza. O poder de Reforma Constitucional. 3.ed. revista e
atualizada por Uadi Lammégo Bulos. Salvador: Nova Alvorada Edi¢des Ltda, 1995, p. 79.

> BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 200.
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gue em momentos de instabilidade institucional ndo ha clima de tranquilidade que

proporcione mudanca legitima’®:

Nas hipéteses de intervencédo federal, estado de defesa e estado de sitio
falta o equilibrio para realizacdo de reformas. Dai a justificativa para os
limites circunstanciais, pois em tempos caéticos faltam dois elementos
primordiais para se empreender qualquer reforma na ordem instituida: a
serenidade e a ponderacdo (..) E nesse sentido que a Constituicdo
assegurou que as decisbes reformistas sejam tomadas em ambiente
tranquilo, sem a pressa que momentos dificeis e conturbados comumente
ensejam.

Neste contexto, a Constituicdo da Republica Federativa Brasileira de 1988

estipula em seu paragrafo 12 do artigo 60" que:

Art. 60(...) 8 12 - A Constituicdo ndo podera ser emendada na vigéncia de
intervencao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

Os limites materiais referem-se ao que vérias Constituicbes fazem imutavel

como objeto de determinada matéria e seu conteido’®. Sdo aqueles que se referem

a substancia material da Constituic&o. Tal substancia, para Uadi Lammégo Bulos’:

Trata-se do cerne intangivel da constituicdo, ou seja, do nidcleo normativo
gue engloba matérias imprescindiveis a configuragdo das suas linhas-
mestras, e, por isso, ndo pode ser modificado. Exemplificando, seria
inaceitavel uma emenda constitucional suprimir o habeas corpus,
descriminalizar o racismo, eliminar a liberdade de expresséo etc. Tais
assuntos integram a esséncia da manifestagdo constituinte que criou a
Carta de 1988. Qualquer proposta de emenda tendente a aboli-los
equivaleria a uma afronta ao cerne da nossa Lei Maior. Fazendo uma
comparacao, o homem, para viver, deve ter condicdes minimas de salde.
Pois bem, violar o cerne intangivel da manifestacdo constituinte originaria é
0 mesmo que tirar o coracéo do corpo humano. (...) E precisamente o cerne
intangivel, imodificavel, irreformavel, inalteravel que se convencionou
chamar de clausulas pétreas.

Convenciou-se denominar as limitacbes materiais de reforma constitucional

como clausulas pétreas, ja que “como o povo o fez no sentido de sua preservacao,

® BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.

297,
77

BRASIL.

Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do

Brasil.Disponivel em <www.presidencia.gov.br>. Acesso em 20 julho 2008.
" BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2006, p. 200.

" BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.

298.



44

todos aqueles fundamentos readquiriram plena eficacia de clausula intocavel por via
»80

de emenda constitucional.

Nestes termos, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
ampliou o ndcleo imodificAvel expresso no paragrafo 4° do artigo 60, abrangendo
também, a capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de auto-

administracéo, a Forma federativa e a Republica®".

Ja as limitacdes implicitas, que como a propria denominacédo sugere, nao

vém prescritas pela prépria linguagem do constituinte® e séo assim definidas:

O poder de reforma constitucional exercitado por um poder constituinte
derivado, sobre ser um poder sujeito a limitagbes expressas do género
daquelas acima expostas [ se refere as limitagdes explicitas ou expressas],
€ também um poder circunscrito a limitacGes tacitas, decorrentes dos
principios e do espirito da constitui¢cdo. (grifos nossos)

Segundo Nelson de Souza Sampaio®®, embora ndo expressas no texto
constitucional, estariam fora do alcance de reforma: a) as modificacbes
concernentes ao titular do poder constituinte, evitando uma espécie de “revolta da
criatura pelo criador”; b) as alteracdes referentes ao titular do poder reformador,
modificando os titulares da iniciativa legislativa, por exemplo; as relativas ao

processo de propria emenda.
2.4.1.2 Revisdes

A revisdo constitucional, diferentemente da emenda constitucional, € realizada
de forma geral e ndo parcial do texto da Constituicdo. E por isso, considerado um

procedimento formal mais amplo. Para José Afonso da Silva, “a revisdo seria uma

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19.2 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2001. p. 66.

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19.2 ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2001. p. 66 — 68. Embora o doutrinador admita que a Forma Republicana néo
conste do rol do dispositivo constitucional, ha “certos elementos do conceito de Republica, como

periodicidade de mandato, que devem ser assegurados e observados”. Ademais, embora se tenha,
por um momento histérico afastado a limitacdo para que o povo, por meio do plebiscito instituido
decidisse ou nédo pela forma de governo, sua determinacao continua intangivel.

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
304.

8 SAMPAIO, Nelson de Souza. O poder de Reforma Constitucional. 3.ed. revista e
atualizada por Uadi Lammégo Bulos. Salvador: Nova Alvorada Edi¢des Ltda, 1995, p. 93 — 108.
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alteracdo anexavel, exigindo formalidades e processos mais lentos e dificultosos do
84

gue a emenda, a fim de garantir uma suprema estabilidade do texto constitucional

A revisdo constitucional, prevista no Ato das Disposicfes Constitucionais
Transitérias, ja se realizou, de acordo com Decreto Presidencial de 05 de agosto de
1993, que nomeou Comisséo Especial de Revisdo Constitucional. Dentre os
integrantes, figuravam Inocéncio Méartires Coelho, Raul Machado Horta, Eros Grau,
Sacha Calmon Navarro Coelho etc. A revisdo findou em 1994 e culminou com a
aprovacdo de 06 emendas de revis&o ao texto original®

O procedimento de revisdo constitucional € distinto do procedimento de
emenda constitucional. Enquanto no primeiro, mais simples, se exige a votacao dos
membros do Congresso Nacional em sessdo unicameral, o Ultimo requer iniciativa
especifica, discussao e votacdo em ambas casas legislativas, com aprovacao de 2/3

em cada uma delas.

Portanto, além de tempo certo para se realizar (apdés o decurso de cinco
anos), a revisado constitucional ocorre com procedimento simplificado, se comparado

a emenda constitucional:

Art. 32. ADCT: A revisdo constitucional sera realizada ap6s cinco anos,
contados da promulgacéo da Constituicdo, pelo voto da maioria absoluta
dos membros do Congresso Nacional, em sess&o unicameral.®®

Pode-se alegar no campo doutrinario que o procedimento especifico criado
para revisdes constitucionais seja uma espécie de inconstitucionalidade, por ofensa
ao artigo 60 da nossa Constituicdo Federal. Entretanto, com base nos ensinamentos
decorrentes da teoria do poder constituinte se conclui que o poder constituinte
originario poderia prever tal revisdo, inclusive com previsdo de procedimento mais

simplificado, sem ataque direto & sua propria criagéo. &’

8 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 28.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2007, p. 62

% HORTA, Raul Machado. Direito Constitucional. 4.ed.Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
91.

% BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em <www.planalto.gov.br>. Acesso
em 20 julho 2008.

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
309 - 317
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2.4.2Poder Constituinte de Reforma Informal
ou Poder Constituinte Difuso

Para Uadi Lammégo Bulos, o poder responsavel pelas mutacées
constitucionais é o Poder Constituinte Difuso, que € a forca latente que altera, de
modo informal as Constituicbes, atualizando e completando as manifestacdes
constituintes originaria e derivada. Sua natureza juridica € de poder de fato, em
virtude do “estado de laténcia em que se encontra, surgindo espontaneamente na

vida constitucional dos Estados®®

E assim denominado porque nédo é formalizado nas constituicdes, mas esta
presente na vida dos ordenamentos juridicos. Enquanto o Poder Constituinte
Originario para o autor é “poténcia”, que cria norma constitucional, o poder
constituinte difuso é a “forca invisivel” que Ihe modifica, lhe altera, “sem mudar uma

virgula sequer.”®®

Os atributos do poder, no entendimento de Uadi Lammégo Bulos, que é o
autor brasileiro que melhor trata da questdo, s&o: laténcia; permanéncia;

informalidade e continuidade®.

A laténcia o permite ser um poder invisivel, apenas aparecendo quando
necessario. E exercido pelos 6rgdos competentes, aos quais compete aplicar a
constituicdo, interpretendo-a, dando-lhe efetividade. A caracteristica permite que o
poder s6 se manifeste em circunstancias sob as quais seja necessaria a
manifestacdo da interpretacdo constitucional™.

A permanéncia indica que, embora seu procedimento ndo venha expresso e

descrito no texto constitucional, sua existéncia € permanente.

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.

317.

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
316-317.

% BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
317.

%L BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
317.
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A informalidade talvez seja a caracteristica que mais pode gerar
perplexidade e neste interim, a doutrina brasileira imprescinde de autores que tratem
da questdo. O poder difuso por ndo ser formal ndo apresenta as caracteristicas do
poder constituinte origindrio e derivado, por isso ndo € inicial, autdbnomo,
incondicionado e ao mesmo tempo também n&o € secundario, limitado, e

condicionado®.

Ora, sem regras previamente delineadas, entendemos que seu controle se
limita ao controle de constitucionalidade, pois nem a doutrina nem a jurisprudéncia
admitem mutagbes constitucionais que apresentem divergéncias ao texto

constitucional.

O proprio guardido da Constituicdo permite a si mesmo adotar novas
interpretacdes, quando entende que seus entendimentos ndo coadunam mais com a
realidade, de modo que a jurisprudéncia também sofre uma evolucdo gradual, em
um contexto em que a sociedade € tida como colaboradora. Significa, mais do que
isso, que a construcdo de um Estado Democratico de Direito ndo permite que a
Ultima palavra seja dada pelo Supremo Tribunal Federal e que, por meio da mutagéo

constitucional, este poder constituinte difuso, admitiria a releitura da jurisprudéncia.

A bem da verdade, embora se atribua a Ultima palavra a jurisdicdo
constitucional, ou ao 6rgdo de cupula do Poder Judiciario, no caso do Brasil, ao
Supremo Tribunal Federal, esta ndo € uma decorréncia necessariamente l6gica do
sistema, isso porque, segundo Rawls, a Constituicdo ndo € o que a Suprema Corte
diz que ela é, e sim, 0 que o povo, agindo constitucionalmente por meio de seus

poderes diz que ela é.%

Quanto ao aspecto da continuidade, se diz que ele se manifesta no
momento que os poderes instituidos — Legislativo, Executivo e Judiciario necessitem
ou por lacuna normativa ou abstratividade normativa realizar a integracdo e
concretizacdo ou por mera interpretagdo se utilize dos métodos hermenéuticos

classicos ou contemporaneos e até por meio de usos e costumes.

%2 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p.
317.
®RAWLS, John. O liberalismo politico. Brasilia: Atica, 2000, p. 288.
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As caracteristicas atribuidas ao Poder Constituinte Difuso, que tem sua
expressdo na mutacdo constitucional, na feliz expressdo de Uadi Lammégo Bulos,,
também permite um ponto de intercessdo com o conceito de circulo hermenéutico,
expressdo cunhada por Gadamer™, de modo que a interpretacdo é sempre
renovada e reforcada por este fendbmeno, que se manifesta de modo mais claro via

interpretacéo.

Nesta pesquisa, além de atribuir relevancia ao tema na pauta das discussdes
constitucionais, se atribui significado relevante ao fenbmeno, que tém como sujeitos
ativos desta interpretacdo mutacional os érgdos oficiais e ndo oficiais, tanto um
quanto outros igualmente essenciais na formacéo do contetdo da norma, que nao é
estatico, mas sim continuo e dindmico. Os atributos do Poder Constituinte Difuso
Sdo essenciais para a caracterizacdo das mutacdes, sendo imprescindivel
considerar o carater de laténcia, permanéncia, informalidade e continuidade para

que seja possivel alia-lo ao fluir social.

% GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Petrépolis: Vozes, 1997.
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3. MUTACOES CONSTITUCIONAIS

3.1 Conceito

Nas ciéncias bioldgicas, principalmente na genética, o termo adquire um

sentido de transformacao®:

Em Biologia, muta¢fes sdo mudangas na sequéncia dos nucleotideos do
material genético de um organismo. Mutacdes podem ser causadas por
erros de copia do material durante a divisdo celular, por exposicdo a
radiacdo ultravioleta ou ionizante, mutagénicos quimicos, ou virus. A célula
pode também causar mutacdes deliberadamente durante processos
conhecidos como hipermutacdo. Em organismos multicelulares, as
mutacoes podem ser divididas entre mutacdo de linhagem germinativa, que
pode ser passada aos descendentes, e mutagcdes somaticas, que ndo séo
transmitidas aos descendentes em animais. Em alguns casos, plantas
podem transmitir mutagcdes somaticas aos seus descendentes, de forma
assexuada ou sexuada (em casos em que as gemas de flores se
desenvolvam numa parte que sofreu mutacdo somatica. Assim, essa
classificacédo € pouco eficiente para plantas, se ajustando melhor a animais.
Uma nova mutacdo que néo foi herdadada de nenhum dos pais é chamada
de mutacao de novo. A fonte da mutacdo nao se relaciona com seus efeitos,
apesar de seus efeitos estarem relacionados com quais células sao
afetadas pela mutacao.

Para J. J. Canotilho, a mutacédo constitucional define-se como *“revisdo do
compromisso politico formalmente plasmado na constituicdo sem que haja alteracao
do texto formal”®®

Garcia-Pelayo e Pablo Lucas Verdu, que se inspiraram na licdo de Hsu Dau-
Lin afirmam que “mutacdo constitucional € a separacdo entre 0 preceito
constitucional e a realidade”, sendo “a realidade constitucional € mais ampla do que

a normatividade constitucional.”®’

O préprio Hsu Dau-Lin, chinés que melhor conceituou e classificou a

mutac&o constitucional, tida por Uadi Lammégo Bulos como expressdo do Poder

% GNU Free Documentation License Disponivel em

<http://pt.wikipedia.org/wiki/mutacao>. Acesso em 29.julho.2008

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7.ed.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 165.

% GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Alianza
Editorial, 1984, p 137.
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Constituinte Difuso®, ja dizia que o fendmeno se manifesta no ordenamento juridico
como um todo, mas que tem sua melhor expressdo na Constituicdo, que tem seu
fundamento juridico na necessidade politica, nas exigéncias e expressbes de

vitalidade que se realizam quando o Estado se desenvolve.”

Para Paulo César Santos Bezerra, a mutagdo tem natureza juridica formal e
material. Na forma, se sabe que a natureza juridica do fenébmeno é informal, pois
ndo se encontra na Carta um processo formal ou procedimental de sua
manifestacdo no conjunto das normas constitucionais existentes. A natureza juridica
material é constitucional, pois se trata de um processo que tem como sujeito o poder

constituinte, ainda que difuso:*®

“Portanto, mutagdo constitucional consiste na alteracdo da Constituicdo
segundo um processo informal, a medida em que ndo se encontra prevista
no préprio conjunto das normas constitucionais, em contraposi¢cdo aos
processos que sao ditos formais, porque estdo expressamente regulados.
Na sua acepc¢éo formal, mutacé@o € o processo de alteracdo, e na acepgao
material ou substancial, o resultado mesmo desse processo. A natureza de
um ato ou de uma atividade juridica pode ser analisada sob dois pontos de
vista: o material e o formal. No primeiro, considera-se o objeto em sua
substancia. No segundo, investiga-se o processo de formacdo do ato ou da
atividade (...) Os meios difusos de mudanca constitucional tem natureza
informal, material. Embora informal, a mutacao é de natureza constitucional,
materialmente constitucional. E um processo difuso de modificacdo das
Constituicdes.”

Os estudos de Hsu Dau-Lin atribuem & Laband e Jellinek os primeiros
pensamentos sobre a matéria. Porém, para o chinés, tanto um quanto o outro tedérico
manejaram o problema sob o prisma de ontologia do Direito, ou como um problema
iminente do ordenamento juridico, ou seja, as normas consetudinarias ou
convencionais tem um valor mais importante do que as normas juridicas. Para eles,
trata-se de uma mera incongruéncia que existe entre as normas - principalmente as

constitucionais — e a realidade.°*

% Em verdade, ao consultar FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de
mudanca da constituicdo. Max Limonad Ltda: S&8o Paulo, 1986, se verifica que a expresséo é de
Burdeau.

®DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucion.Ofiait: IVAP, 1998, p.11.

1% BEZERRA, Paulo César Santos. Mutacdo constitucional: os processos mutacionais
como mecanismos de acesso a justica. Disponivel em <
http://www.sefaz.pe.gov.br/flexpub/versaol/filesdirectory/sessions579.pdf>. Acesso em 05 abril 2008.

1% DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucién.Ofiait: IVAP, 1998, p.24-29.
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Embora o fenbmeno conhecido como reforma informal do texto
constitucional seja freqlente, pois o0s textos constitucionais, embora rigidos,
transformam-se espontanea e continuamente, ainda que de modo lento e
imperceptivel'®, a tematica ainda é tratada de forma timida na doutrina brasileira

moderna.

Na literatura brasileira, os estudos realizados por Uadi Lammégo Bulos e
Anna Candida da Cunha Ferraz tém imensa valia, eis que tratam da temaética,
classificando-a no plano doutrinéario, mas ainda se entende que ha necessidade de
mais autores brasileiros tratarem do tema, aumentando o entendimento doutrinério

do tema e somando a matéria maior discussao académica.

Alguns doutrinadores estrangeiros se incumbiram de sistematizar o estudo
das mutacdes constitucionais. O trabalho mais completo deve-se ao chinés Hsu Dau

Lin 103

O professor chinés estabelece relacdes entre norma e realidade e utiliza-se
de tais critérios para adotar uma sistematizagdo do estudo. Ele préprio assume que
ndo € possivel se basear em classificacbes ja existentes, “porque cada autor
constr6i seu esquema segundo sua propria formacdo conceitual e seus
pressupostos™®. Entdo, ele mesmo trata de citar as classificacdes e conceitos de

Laband, Jellinek, Hildesheimer, Smend e Brince 1%

O esquema proposto pelo professor Hsti Dau Lin é de grande importancia
para o entendimento de todo o fendmeno mutacional. Divide seu estudo em:
1)congruéncia entre norma e realidade - validez do direito constitucional: 1.1)a
realidade segue a norma (validez normal do direito constitucional) e 1.2) a norma
segue a realidade (necessidade de reforma constitucional); 2)incongruéncia entre
norma e realidade: mutacéo da Constituicdo — 2.1)realidade sem norma: pratica que
ndo viola a ConstituicAo (praticas e costumes constitucionais mutacionais);
2.2)norma sem realidade: impossibilidade de exercer direitos estatuidos pela norma;

2.3)Norma com realidade: relacdo incorreta entre ambas — 2.3.1) a realidade

192 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de Mudanca na Constituigao:

Mutacdes Constitucionais e Muta¢des Inconstitucionais. Sdo Paulo: Max Limonad, 1986. p. 7
19 DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucién.Ofait: IVAP, 1998.
1% DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucién.Ofiait: IVAP, 1998, p.31.
1% DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucién.Ofiait: VAP, 1998, p.32.
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contradiz com a norma: pratica anticonstitucional; 2.3.2)a realidade tergiversa a

norma, a reinterpreta — a mutacao interpretadora.'®
3.2 Origem

A matéria ndo é nova. Segundo Cristiano Vecchi, os primeiros trabalhos a

tratar do tema surgem no marco da Constituicdo Bismarckiana™’:

A mutacdo foi vista como um problema para os positivistas formais,
albergados na Escola Alema de Direito Publico, uma vez que as mudancas
constitucionais ocorriam concretamente sem a observancia do processo
formal de alteracdo das normas da Constituicdo. Entre as duas guerras
mundiais, a visao formalista € fortemente questionada na Alemanha,
desenvolvendo-se estudos nos quais o fendmeno da mutag&o constitucional
€ colocado ndo mais como um problema, mas como um elemento integrante
do préprio conceito de Constituicdo dindmica e material, que privilegia os
aspectos da realidade politico-constitucional.

No final do século XIX e inicio do século XX doutrinadores vinculados a
Escola Alemé de Direito Publico iniciam os estudos sobre mutacdo constitucional.
Sobre os tedricos do periodo, pode-se citar Paul Laband, que estabeleceu a
diferenca entre reforma constitucional (verfassunganderung) e mutacao
constitucional (verfassungswanderung), George Jellinek, e mais tarde Rudolf Smend
e Heller. Os dois primeiros atuantes dentro da concepc¢ao formalista e positivista de
direito e teoria do Estado e os dois ultimos como representantes das metodologias
denominadas “ciéncias do espirito” e ja despidos das amarras formais de
observacdo do fenbmeno constitucional, considerando a Constituicdo como um ente

dinamico.%®

Entre os estadunidenses, onde a Constituicdo sempre foi rigida, mas

acompanhada de releitura diante de casos concretos, a mutacao constitucional era

9

mera decorréncia natural da aplicacdo das normas constitucionais'®. H& varios

1% DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucién.Ofiait: IVAP, 1998, p.31.

197 \VECCHI, Cristiano Branddo. A mutacdo constitucional: uma abordagem alema.
2005.139f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Departamento de Direito, Pontificia Universidade
Catélica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. p. 50.

1% \VECCHI,Cristiano Branddo. A mutacdo constitucional: uma abordagem alema .
2005.139f. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Departamento de Direito, Pontificia Universidade
Catélica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. p. 55 — 60.

199 pPADUA, Antdnio Carlos Torres de Siqueira de Maia e. A mutacdo constitucional e a
coisa julgada no controle abstrato de constitucionalidade: analise de um fragmento da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. 2006. 159f. Dissertacdo (Mestrado em Direito e Estado) — Faculdade
de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 17.
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representantes da teoria da mudanca constitucional no cenario norte-americano,
destacando-se mais recentemente - a partir da década de 90, abarcando de New
Deal a Clinton - Bruce Ackerman, Griffin, Mark Tushnet e Sunstein que teorizam

sobre as estruturas de poder que a constituicdo desenha.**

Comparando a teoria da mudanca constitucional norte-americana e

brasileira, os autores Fernanda Duarte e José Ribas Vieira concluem:*!

A teoria da mudanca constitucional proposta pelos autores americanos
citados e desenvolvidos em particular por Griffin tem um alcance muito mais
amplo que o conceito emprestado pelos autores brasileiros a mutacéo
constitucional. Sim, porque enquanto Ferraz — [leia-se: Anna Candida da
Cunha Ferraz] conceitua o fendmeno como “alteracdo, ndo da letra ou do
texto expresso, mas do significado, do sentido e do alcance das disposicdes
constitucionais ...", conferindo-lhe um carater mais dogmatico; Griffin vé na
teoria da mudanca um fenémeno de abrangéncia muito maior, que reveste o
texto constitucional como um todo, de uma nova inspiragéo, saindo (no atual
estagio da sociedade americana) do normativismo dos fundadores para

uma democracia de direitos.
A evolucao do conceito e o desenvolvimento do tema se deram desde
as concepcdes sobre o conceito sociolégico de Lassale, passando por Jellinek,

Hesse, Harbele, dentre outros'?,

Foi Lassale quem primeiro irrompeu a idéia de uma Constituicdo “real”

e “efetiva” versus a uma “constituicdo escrita em uma folha de papel’. Para ele, a

estabilidade e durabilidade de uma Carta Constitucional estariam intimamente

ligadas a correspondéncia da identidade dos fatores reais de poder que regem o
pafs. 13

Entendia, ainda, que para evitar o divorcio entre a “Constituicdo Real” e

a “Constituicao Folha de Papel”, deveria haver uma constante atualizacdo do sentido

19 DUARTE, Fernanda e VIEIRA, José Ribas (organizadores). Teoria da mudanca
constitucional: sua trajetoria nos Estados Unidos e na Europa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 12-
41.

' DUARTE, Fernanda e VIEIRA, José Ribas (organizadores). Teoria da mudanca
constitucional: sua trajetéria nos Estados Unidos e na Europa. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 41.

112 BULOS, Uadi Lammégo. Mutacdo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 55. O
autor cita, além dos ja mencionados no paragrafo: Haug, Franz Klein, Fiedler, Maunz-Durig-Herzog,
H.Krliger, Heydte, Peter Lerche, Tomuschat, Scheunner, Rodolf Smend, Bilfinger, Hennis, Friedrich
Muller e Hans Kelsen, Karl Loewenstein.

113 | ASSALE, Ferdinand. A esséncia da Constituicdo. Prefacio de Aurélio Wander
Bastos. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, p. 33.
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das normas constitucionais, sob pena de considerar a constituicio morta, sem

existéncia:

Onde a Constituicao reflete os fatores reais e efetivos do poder, ndo pode
existir um partido politico que tenha por lema o respeito a Constituicdo,
porque ela j4 é respeitada, é invulneravel. Mau sinal quando esse grito
repercute no pais, pois isto demonstra que nha constituicdo escrita ha
gualquer coisa que ndo reflete a constituicdo real, os fatores reais de poder.
E se isto acontecer, se esse divorcio existir, a constituicdo escrita esta
liquidada: ndo existe Deus nem forca capaz de salva-la. Essa constituicdo
podera ser reformada radicalmente, virando-a da direita para a esquerda,
porém, mantida integralmente nunca. Somente o fato de existir o grito de
alarme que incite a conserva-la € uma prova evidente da sua caducidade
para aqueles que saibam ver com clareza. Poderdo encaminha-la para
direita, se o governo julgar necesséria esta transformacéo para 6po-la a
constituicdo escrita, adaptando-a aos fatores reais do poder, isto &, ao
poder organizado da sociedade. Outras vezes, é o poder inorganico desta
gue se levanta para demonstrar que é superior ao poder organizado. Neste
caso, a constituicdo se transforma, virando para a esquerda, como a
anteriormente o tinha feito para a direita; mas, num como noutro caso, a
constituicdo perece, esta irremediavelmente perdida, ndo pode salvar-se.

E importante ressaltar que nesta época prevalecia a idéia de que a
Constituicdo devia uma certa “reveréncia” aos fatos sociais. Se houvesse
dissociacao entre estes e a Constituicdo, ela ndo passaria de uma “folha de papel”,
sem qualquer eficacia ou forca normativa. Neste contexto, a mutacéo constitucional
se apresentava como uma “evidéncia” de que ndo era possivel a contencdo da

realidade por meio da norma constitucional*** :

Realidade constitucional e norma constitucional acabaram isoladas e
contrapostas. Por isso, nesse primeiro momento, a mutagdo constitucional
foi apresentada como uma evidéncia de que ndo era possivel conter o
estado (realidade) por meio da constituicdo (norma). Os fatos se
sobrepunham as normas e assim, ou a constituicdo se adequava a
realidade ou estava fadada a ser por ela superada. Em dltima analise,
portanto, ndo se reconhecia qualquer forca conformadora as disposicfes
constitucionais.

Jellinek também ja delineava as bases tedricas da teoria da reforma e

mutacdo constitucional, pois entendia que “sendo a constituicdo uma norma juridica

114 pPADUA, Antdnio Carlos Torres de Siqueira de Maia e. A mutacdo constitucional e a

coisa julgada no controle abstrato de constitucionalidade: analise de um fragmento da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. 2006. 159f. Dissertacdo (Mestrado em Direito e Estado) — Faculdade
de Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia, p. 16.
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e considerando que toda norma juridica muda por outra lei, direito consuetudinario,
1115

“direito dos juristas” — jurisprudéncia, a Constituicdo também teria de mudar.

O autor também ja diferenciava os institutos da reforma e mutacéo
constitucional. Por reforma da constituicdo, o autor entende a modificacao dos textos
constitucionais produzidas por ac¢des voluntarias e intencionais. Por mutacao,
diferentemente, entende que a modificacdo seja idonea ao texto, sem modificar o
mesmo formalmente, por fatos que ndo sdo acompanhados de intencdo ou

consciéncia, ou seja, de maneira involuntaria**®.

Mas para ele ndo s6 o parlamentar ou legislador podem provocar
modificagdes constitucionais por meio de reformas, mas a alteracdo do sentido da
norma se da também pela pratica parlamentarista, administrativa, governamental e
dos tribunais. Pouco a pouco, para ele, a lei ira adquirindo um significado totalmente
distinto daquele que tinha quando foi publicada"’.

A obra de Jellinek destaca principalmente a atuacdo necessaria do Poder
Judiciario como protetor do real significado das normas constitucionais. E isso se da

pela legitimidade dele como intérprete constitucional™®:

O juiz ocupa efetivamente, pelo menos na América, o lugar de legislador
constitucional, ndo sem razdo, se qualificam os tribunais como terceira
camara legislativa. O juiz tem que decidir sobre a constitucionalidade frente
a pressoOes politicas, a opinido publica etc. e também sobre as for¢as dos
partidos, pois a democracia atua de forma contundente sobre tudo na vida
publica

O autor vai mais além e reconhece as criticas e os defeitos do parlamento
como instituicdo estatal importante para mutagao constitucional. Mas entende que

por mais que as instituicbes sejam perfeitas, ainda ndo estdo realizando as

% JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacién de La constitucion. Traduccién Christian Forster,
Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, P. 7.
16 JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacion de La constitucion. Traduccién Christian
Forster, Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, P. 7
17 JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacién de La constitucion. Traduccién Christian
Forster, Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, P. 20-
23
18 JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacién de La constitucion. Traduccién Christian

Forster, Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, P. 24.
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atividades de mutacdo com seriedade. E embora tropecem, ou seja, embora sejam

muito imperfeitas, ninguém ainda as substituiu por instituicdes melhores.**®

Hesse, ja em outro contexto social, juridico e teorico, ao se debrucar sobre 0s
conceitos instituidos por Lassale, entende que a dissociagcdo entre norma e
realidade néo faz da constituicdo simplesmente “uma folha de papel” — ou seja — “o
desfecho do embate entre fatores reais de poder e constituicdo ndo se verifica,
necessariamente, em desfavor desta. Existem pressupostos realizaveis que, mesmo
em eventual confronto permitem assegurar a sua forca normativa.”*?° Para Hesse,
caso se tire da constituicdo sua for¢ca normativa, transformar-se-ia a ciéncia juridica

em mera ciéncia do ser*?*:

Se as normas constitucionais nada mais expressam do que relagfes faticas
altamente mutaveis, ndo ha como deixar de reconhecer que a ciéncia da
Constituicdo Juridica constitui uma ciéncia juridica na auséncia do direito,
ndo |Ihe restando outra funcdo sendo a de constatar e comentar os fatos
criados pela Realpolitik. Assim, o Direito Constitucional ndo estaria a servi¢co
de uma ordem estatal justa, cumprindo-lhe tdo-somente a miseravel funcdo
— indigna de qualquer ciéncia — de justificar as relacbes de poder
dominantes. Se a ciéncia da constituicdo adota essa tese e passa a admitir
a Constituicdo real como decisiva, tem-se a sua descaracteriza¢cdo como
ciéncia normativa, operando-se a sua conversdo numa simples ciéncia do
ser. Nao haveria mais como diferenca-la da sociologia ou da ciéncia politica.

Ja Hesse pondera que tanto o positivismo juridico da Escola de Laband e
Georg Jellinek, quanto o positivismo sociolégico de Carl Schmitt estdo marcados
pelo isolamento entre norma e realidade. Apregoa que a énfase em uma ou outra
direcéo leva a extremos — ou 0 abandono da normatividade em favor do dominio das
relagfes faticas ou a normatividade despida de elementos da realidade. Para ele

também ndo deve haver dissociacdo entre norma e realidade®®*:

119 JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacion de La constitucion. Traduccién Christian
Forster, Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, P. 83-
84.

120 MENDES, Gilmar Ferreira. Apresentacéo a obra: HESSE, Konrad. A forca normativa
da constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes.Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, p. 5.

12l HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicio. Traducdo de Gilmar Ferreira
Mendes.Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, p. 11.

122 HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicdo. Traducdo de Gilmar Ferreira

Mendes.Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, p. 11-12.
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A norma constitucional ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade.
A sua esséncia reside na vigéncia, ou seja, a situacdo por ela regulada
pretende ser concretizada na realidade. Essa pretensdo de eficacia nao
pode ser separada das condicfes histdricas de sua realizacdo, que estao,
de diferentes formas, numa relacdo de interdependéncia, criando regras
préprias que ndo podem ser desconsideradas. Devem ser contempladas
aqui as condicdes naturais, técnicas, econdémicas e sociais. A pretensao de
eficacia da norma juridica somente sera realizada se levar em conta essas
condicbes. Ha de ser, igualmente contemplado o substrato espiritual que se
consubstancia num determinado povo, isto é, as concepgfes sociais
concretas e o baldrame axiolégico que influenciam decisivamente a
conformacéo, o entendimento e a autoridade das proposi¢cdes normativas.

Entretanto, embora o autor admita que a norma deva acompanhar as
mudancas perpetradas na esfera social, seu o pensamento difere da teoria
lassaliana no sentido de que a pretensdo de eficacia da norma nada se confunde

com as condi¢des de sua realizacdo*?;

Gracas a pretensdo de eficicia, a Constituicdo procura imprimir ordem e
conformacdo a realidade politica e social. Determinada pela realidade social
e ao mesmo tempo determinante em relacdo a ela, ndo se pode definir
como fundamental nem a pura normatividade, nem a simples eficacia das
condi¢cBes soécio-politicas e econdmicas. A forca condicionante da realidade
e a normatividade da constituicdo podem ser diferencadas; elas nao
podem, todavia, ser definitivamente separadas ou confundidas. Para a usar
a terminologia (de Lassale) a Constituicdo Real e a Constituicdo Juridica
estdo em uma relacdo de coordenacéo Elas condicionam-se mutuamente,
mas ndo dependem pura e simplesmente uma da outra Sua pretensédo de
eficacia (constituicdo juridica) apresenta-se como elemento autdnomo no
campo de forgas do qual resulta a realidade do Estado

3.3 Caracteristicas

Para Uadi Lammégo Bulos, a primeira e principal caracteristica da mutacao
constitucional seria o seu carater lento. Segundo o autor, as mudancas informais,
por ocorrerem de forma natural, conforme natureza fatica dos meios difusos de
alteracdo constitucional, “ndo geram deformagbGes maliciosas, nem subversdes

traumatizantes, dai serem constitucionais™'?*

Entretanto, o mesmo autor, baseado em autores como Hesse e Karl Wheare

admite que tal regra pode permitir excec¢des, sendo possivel que uma mutacao

128 HESSE, Konrad. A forca normativa da constituicio. Traducdo de Gilmar Ferreira

Mendes.Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, p. 15-16.
124 BULOS, Uadi Lammégo. Mutagéo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 61.
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constitucional possa ocorrer em periodo de tempo mais ou menos largo, bem como

em tempo curto’®.

Outra caracteristica, citada tanto por Uadi Lammégo Bulos e por Anna
Candida da Cunha Ferraz é que a mutacdo constitucional € oriunda de “uma

manifestacdo de uma espécie inorganizada do Poder Constituinte, o chamado poder

constituinte difuso, na feliz expresséo de Burdeau™*

Uadi Lammégo Bulos, também ao comentar sobre a natureza da mutacao

constitucional afirma*?’:

De acordo com Georges Vedel, a natureza de um ato ou de uma atividade
juridica pode ser analisada sob dois pontos de vista: o0 material e o formal.
No primeiro, considera-se o0 objeto em sua substancia. No segundo,
investiga-se o processo de formacdo do ato ou da atividade. Trasladando o
ensinamento do constitucionalista francés par ao objeto do nosso estudo,
constata-se que o0s meios difusos, como o préprio nome indica, ndo seguem
formalidades ou procedimentos expressos. Sem aderir a requisitos
explicitos na Constituicdo, os meios difusos possuem natureza informal.
Sao mudancas de fato, ndo raro despercebidas, s6 notadas de vez em
guando.

A terceira caracteristica, esta Ultima citada com mais énfase por Anna
Candida da Cunha Ferraz, é que o fendmeno conhecido como mutacao
constitucional geralmente altera o “sentido, o significado e o alcance do texto
constitucional”, mas ndo pode contrariar o texto da Lei Maior, na letra ou no espirito,

sob pena de ser considerada como mutacéo inconstitucional.*?®

3.4 Modalidades

Embora se admita, pela doutrina brasileira, que a sistematizacdo dada ao
tema nao é uniforme ou definitiva no que se refere a suas categoriais e modalidades,

existem alguns critérios que permitem o estudo do fenémeno.

125

o BULOS, Uadi Lammégo. Mutagéo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 62.

FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicdo.
Max Limonad Ltda: Sao Paulo, 1986, p. 10.

127 BULOS, Uadi Lammégo. Mutacéo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 60.

128 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: Sdo Paulo, 1986, p. 10.
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Hsu Dau-Lin*?°

130

, que foi seguido por Pablo Lucas Verdu e Manuel Garcia
Pelayo™" teorizou sob quatro categorias: 1)mutacao constitucional através de pratica
que nao vulnera a Constituicdo; 2)mutacao constitucional por impossibilidade do
exercicio de determinada atribuicdo constitucional”; 3)mutacao constitucional em
decorréncia de pratica que viola preceitos da Carta Maior (pratica inconstitucional);

4)mutacao constitucional através da interpretacao.

A classificacao realizada por Paolo Biscaretti de Ruffia, sugere que as
mudancas agrupam-se em dois ramos: o primeiro constante de modificacdes
operadas por Orgdos estatais de carater normativo e modificagbes operadas por
orgaos de natureza jurisdicional e o segundo ramo mudancas ocorridas em virtude
de costumes, normas convencionais — regras sociais de conduta frente a Carta

Constitucional — e praticas constitucionais.

Georg Jellinek entende que as mutagOes constitucionais ocorrem pelas
praticas parlamentaristas, administrativas, governamentais, bem como pelo

desuso.'®!

Anna Candida da Cunha Ferraz trata da mutagéo ocorrida no ambito da
interpretacdo constitucional legislativa, judicial, administrativa, além de frizar a
interpretacdo constitucional auténtica, popular, doutrinaria. Também como Ruffia,

dividiu estas modalidades do costume e construcéo constitucional. **?

Uadi Lammégo Bulos conclui ser impossivel esgotar o rol de hipoteses

em que a Constituicdo sofre mutacdo constitucional no sentido de suas normas: **

Isto porque, ao serem editadas as constituicbes ndo tém a perfeicdo de
refletir todas as crencas e todos os interesses em pugna. Elas derivam de
um paralelogramo de forgas politicas, econémicas, sociais, culturais etc.,
atuantes naquele determinado momento histérico. Dai englobarem
compromissos antagbnicos, vontades e suscetibilidades de variadissima
gama, 0 que ndo permite ao legislador prever todas as possiveis

129 DAU-LIN, Hsu. Mutacién de la constittucion.Ofait: IVAP, 1998, p.31- 161.

1% GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho constitucional comparado. Madrid: Alianza
Editorial, 1984, p 149.

131 JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacién de La constitucion. Traduccién Christian
Forster, Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, p. 20.

132 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: S&o Paulo, 1986, p. 12.

13 BULOS, Uadi Lammégo. Mutagéo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 65-66.
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combinacBes de casos concretos, que a experiéncia cotidiana possa
proporcionar. Isto enseja a utilizagdo de determinados métodos, muitos
deles espontaneos, naturais — sem qualquer previsibilidade de quando irao
ser acionados — com o intuito de extrairem o sentido, o significado e o
alcance das normas constitucionais. Esses métodos, que podem provocar
mudancas difusas no Texto Maximo sao ilimitados porque variam de acordo
com as transformagBes sociais, as quais repercutem sobre todo
ordenamento constitucional. Nao ha como negar que a ordenacao
constitucional, mesmo no que atina aos aspectos sociais, politicos e
econdmicos, funda-se em fatos, nem se pode ignorar a celeridade e a
concomitancia espago-temporal das mudancas na realidade.

3.4.1 Mutacao constitucional por interpretacao

Como exposto, a mutacdo constitucional pode se configurar de varias
maneiras, como interpretacdo constitucional, praticas constitucionais, construcdes,
costumes etc. Dentre tais praticas, a mais perceptivel talvez seja a mutacao

constitucional via interpretacéo.

Quando ela ocorre? Anna Candida da Cunha Ferraz entende que sua
ocorréncia se da sempre que se atribui a Constituicdo um sentido novo. Embora a
autora elenque casos em que é perceptivel a ocorréncia do fendmeno, ela adverte

que a enumeracao nao é exaustiva’**:

A mutacdo constitucional por via interpretativa ndo atinge a letra da
Constituicdo; também nédo altera o contelido positivado expressamente na
norma constitucional. Apanha, porém, o significado, o sentido ou o alcance
das disposicdes constitucionais. A mudanca da letra do texto constitucional,
nas Constituicdes rigidas, somente se admite, quando decorrente de
reforma, mediante processo previsto na prépria Constituicao (...) A mutacéo
constitucional por via interpretativa é claramente perceptivel numa das
situagbes seguintes: a)quando ha um alargamento do sentido do texto
constitucional, aumentando-lhe, assim, a abrangéncia para que passe a
alcancar novas realidades; b)quando se imprime sentido determinado e
concreto ao texto constitucional; c)quando se modifica interpretacéo anterior
e se |he imprime novo sentido, atendendo a evolucdo da realidade
constitucional; d)quando ha adaptacdo do texto constitucional a nova
realidade social, ndo prevista no momento da elaboracdo da Constitui¢ao;
e)quando ha adaptacéo do texto constitucional para atender exigéncias do
momento da aplicacdo constitucional; f)qguando se preenche, por via
interpretativa, lacunas do texto constitucional.

1% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: S&o Paulo, 1986, p. 56 - 59.
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Leva-se em conta que o0 objetivo da interpretacdo € atualizar o sentido
constitucional, por isto Uteis a mutacdo constitucional os conceitos interpretativos.
Para Paulo Bonavides “interpretar a Constituicdo € muito mais do que fazer-lhe claro

o0 sentido: é sobretudo atualiza-la."*®®

A interpretacdo constitucional podera ser realizada por varios atores sociais e
assim ser classificada quanto aos sujeitos, podendo ser de modalidade auténtica ou

legislativa, doutrinaria ou judicial.

Para Anna Candida “a interpretacéo constitucional legislativa é precipuamente
atribuida ao Poder Legislativo, que a desenvolve mediante leis designadas de modo

genérico como leis de aplicacéo da Constituicdo™*

Assim, na visdo da autora, leis ordinarias, complementares, organicas etc.
geralmente integram o contetdo constitucional, efetuando uma interpretacdo de sua

norma aberta e programatica.

A legislacdo infraconstitucional contribui para adensar o conteudo
constitucional e pode fazé-lo de forma a integrar, completar ou restringir normas, de

acordo com a eficdcia das normas constitucionais. Exemplificando, nos casos de

137

normas de eficacia contida™", a leitura legislativa da norma constitucional pode vir a

restringir o ambito de sua eficacia e aplicabilidade®®

, J& nos casos de normas de
eficacia limitada, as normas que regulamentam dispositivos constitucionais podem
“dar-lhes menor ou maior alcance, refletindo circunstancias histéricas, politicas e
sociais do momento e imprimindo, desta forma, a Constituicdo maior ou menor

elasticidade, carater mais ou menos liberal”*®°,

'3 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 19.ed.Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 326.

% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicao.
Max Limonad Ltda: Sao Paulo, 1986, p. 75.

137 Utilizando-se da classificacdo de SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 28.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 52.

1% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: Sao Paulo, 1986, p. 83.

1% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: S&o Paulo, 1986, p. 83..
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Considerando o0 contexto de Constituicbes Modernas, geralmente
programaticas e abertas, bem como do Estado Democratico de Direito e a fungéo
social do parlamento, que tem sua forca legitimada, € de inegéavel a importancia, no
contexto da interpretacdo constitucional legislativa. Nas palavras de Luis Pinto

Ferreira, citado por Anna Candida da Cunha Ferraz**’:

A Constituicdo toma sentido concreto e efetivo através do conjunto de
normas que se destinam a aplica-la. O arcabouco juridico montado pela
legislagéo indica, na verdade, os rumos que as normas constitucionais, e,
consequientemente os valores, fins e principios nelas embutidos tomam a
vida do pais. Dai poder-se dizer, com seguranca, que € dificil conhecer
adequadamente a Constituicdo de um pais sem conhecer a legislacao
infraconstitucional que a p6e em movimento.

3.4.1.1 Mutacao constitucional legislativa

Embora seja senso comum entre a maioria dos estudiosos e operadores do
Direito que a atividade de interpretacédo pertenca precipuamente ao Poder Judiciério,
a interpretacdo legislativa — ou auténtica, conforme definido pela hermenéutica
classica'® - é indispensavel, principalmente no caso de texto constitucional que
contenham sentidos abstratos, imprecisos ou duvidosos. Segundo Anna Candida

Cunha Ferraz'*?:

Negar-se, pois ao intérprete constitucional legislativo a faculdade de, na sua
tarefa obrigatéria de integracdo ou complementacéo do texto constitucional,
construir, compor, compreender, descobrir e revelar o sentido e o alcance
das disposi¢cdes constitucionais, importaria negar a mesma faculdade ao
intérprete constitucional judicial, implicaria a negacdo de toda formidavel
doutrina da construcéo criada pela jurisprudéncia norte-americana

Em alguns momentos da histéria constitucional brasileira, a interpretacdo
constitucional legislativa se manifestou como mutagio constitucional. E citado em
Anna Candida de Cunha Ferraz o caso da educacado. Desde a Constituicdo Imperial,
se delimitou a competéncia entre Assembléias Provinciais e Governo Central,

bY

cabendo a instrucdo priméria as Provincias e a superior ao Poder Central.

10 PINTO FERREIRA, Luis. Principios gerais do direito constitucional moderno. 5.ed.

Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1971, p. 125 Apud FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos
informais de mudanca da constituicdo. Max Limonad Ltda: Sao Paulo, 1986, p. 66.

1A denominacdo foi divulgada principalmente pela obra de MAXIMILIANO, Carlos.
Hermenéutica e aplicacao do direito. 9.ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980.

1“2 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: Sdo Paulo, 1986, p. 89.
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Entretanto, apés a Guerra de 1914, “particularmente em razdo da existéncia de
escolas estrangeiras que ministravam educacao primaria em lingua estrangeira, viu-
se o governo federal pressionado a atuar na area do ensino primario.”**® E assim,
sem que houvesse qualquer modificagcdo no texto constitucional, utilizando-se de
autorizacao legislativa, intervém o Poder Executivo Federal no dominio da educacao
primaria, com a edi¢cdo do Decreto n? 13.014, de 04/05/1918.

No caso mencionado, se percebe o exemplo de mutagdo constitucional
realizada por interpretacdo constitucional legislativa, desenvolvida por meio de

atuacao do Poder Legislativo.

A mutacdo constitucional oferece, entretanto, riscos e perigos de
interpretacdes inconstitucionais, devendo haver ponderacéo do legislador ao aplicar
a possibilidade de desenvolvimento e de adaptacéo legislativa a realidade, motivo

pelo qual se faz necessario o controle da atividade.**

Neste sentido, nossa Carta Constitucional permitiu possibilidades de controle
de constitucionalidade que vém sendo utilizados cada vez com mais frequéncia,
como se tém comprovado pelas numerosas acbes de controles concentrado e
difuso, submetendo todos os dias a pauta de questdes sociais relevantes o exame
de interpretacdo da Carta Constitucional pelos intérpretes constitucionais oficiais,

integrantes que sdo do Poder Judiciario®.

8 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituico.
Max Limonad Ltda: Sdo Paulo, 1986, p. 100.

1% FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituicao.
Max Limonad Ltda: Sdo Paulo, 1986, p. 100 — 105.

15 Sobre o assunto, pode-se consultar noticia no sitio do Supremo Tribunal Federal e
constatar que ja se chegou a marca de quatro mil acdes diretas de inconstitucionalidade na recente
histéria constitucional. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Noticias STF: Mais de quatro mil ADIs em
vinte anos de Constituicdo Federal. Disponivel em: <
http://www.stf.gov.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=97168>. Acesso em 26 out 2008.
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3.4.1.2 Mutacgao constitucional judicial

Conjuntamente com a atividade interpretativa do legislador, se posiciona
ainda a atividade mutacional do Poder Judiciario na interpretacdo constitucional,
manifestada atualmente em uma tendéncia ao ativismo judicial. Branco, Coelho e

Mendes se posicionam:

Funcionam, entéo, os operadores juridicos como instancias heterbnomas de
criacdo abreviada do direito(...) Uma concluséo que, de resto, conta com o
apoio de jurisfilésofos da maior expressédo, como Elias Diaz, para quem o
Direito compreende ndo s6 normas, mas também o trabalho de seus
operadores, vale dizer, o que eles fazem com elas, no amplo espectro da
interpretacdes aceitaveis (...) Em suma - ironiza Guastini -, a criacao
jurisprudencial do direito é pudicamente ocultada sob trajes menos vistosos
e apresentada como simples explicitagcdo de normas implicitas, como
elaboracdo de normas que se consideram ja existentes, embora em
estado latente, no sistema legislativo, mesmo que o legislador ndo as
tenha formulado expressamente. Criticas a parte, 0 que a experiéncia
mostra é que tudo isso ocorre de maneira necessaria, ndo apenas em
decorréncia da insuprimivel distancia entre a generalidade/abstracdo
das normas e a especificidade/concretude das situacdes da vida, mas
também em raz&o das constantes alteragdes no prisma histdrico-social
de aplicagao do direito, transformac¢des que ampliam aquela distancia,
suscitando problemas de justica material, que o juiz esta obrigado a
resolver prontamente, até porque nédo pode aguardar — reitere-se -, as
sempre demoradas respostas do legislador.**

A atividade do juiz tem sido, portanto, essencial a complementacao da norma,
- e por que néo dizer de criacdo da mesma? - jA que sua participacdo no processo
“producaol/interpretacdo/aplicacdo, inclui a interpretacdo e aplicacdo, recriando o

direito.

As normas constitucionais, entdo, associadas a interpretacdo dos fatos
sociais, deverdo passar pelo crivo do Poder Judiciario, que lhe confere o
“verdadeiro” sentido, de forma que atualmente a Constituicdo € aquilo que se
interpreta que ela seja. Mais especificamente, considerando o modelo atual adotado
para nosso controle de constitucionalidade, permeado de sumulas vinculantes,

reclamacdes e tantas formas de controles que séo ajuizados diretamente na Corte

“® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o Paulo: Editora Saraiva, p. 55.
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Suprema, pode-se dizer, na verdade, e sem muito receio, que a Constituicdo €&

aquilo que o Supremo Tribunal Federal quer que ela seja.

Encarando tal tematica ndo somente na forma de uma &cida critica, mas a
considerando como uma realidade fatidica, ndo se deve perder de vista que 0s
intérpretes constitucionais oficiais — membros do Poder Judiciario -, ndo podem de
maneira alguma contemplar interpretagdes inconstitucionais, a violar o programa

constitucional.

Para MENDES, COELHO e BRANCO, “uma coisa é admitirem-se mutacdes
constitucionais vélidas enquanto alteragdes no ambito ou esfera da norma que
podem ser abrangidas pelo programa normativo — outra bem diversa — é

legitimarem-se mudancas que traduzam uma realidade inconstitucional™*’

A responsabilidade desses intérpretes, portanto, deve ser enormemente
considerada, pois sdo um corpo doutrindrio de peso de onze ministros —
representantes da vontade constitucional -, que deverdo estar preparados inclusive
para rever suas proprias posi¢cdes quando dissociadas do ideal entendimento da

realidade fatica — se é que existe algum entendimento ideal numa democracia plural.

Criticas a parte, o0 modelo que seguimos evolui de forma inexoravel para tal
caminho. E o que se pode fazer é trazer o debate constitucional para a sociedade,
gue a leva ao Supremo Tribunal Federal, legitimando suas decisdes acerca de

constitucionalidade/inconstitucionalidade de uma norma fundamental.

N&o se pode deixar de salientar que se tem sustentado que a mudanca de
interpretacdo dos tribunais difere da mutacgéo constitucional. Daniel Francisco Nagao
Menezes™*® explica:

H4 que se abrir espaco aqui para tratar da diferenca entre mutacéo

constitucional e a mera mudanca de opinido dos tribunais. Qual o elemento
gue torna diferente uma mutacéo na Constituicdo de uma mera mudanca de

" MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Saraiva, p. 55.

%8 MENEZES, Daniel Francisco Nagao. Economia e Mutacdo Constitucional.2008.157f.
Dissertagdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico). Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sao
Paulo. P. 57-58.



66

interpretacdo? Embora sutis, diferencas entre mutacdo constitucional e
mudanca de interpretac@o existem. A principal diferenca vem a ocorrer na
extensdo da alteracdo. A mutacd@o constitucional € muito mais extensa e
profunda que uma mudanca de interpretacdo. A mutacdo constitucional em
geral, é uma adequacdo do texto constitucional a nova realidade politica,
possuindo assim, uma hatureza contra-fatica em relacdo a finalidade
original da norma, enquanto a mudancga de interpretacdo ndo tem natureza
contra-fatica, atuando dentro de uma extensdo delimitada. Podemos dizer
gue a mudanca de interpretacdo decorre da redacdo do texto legal, a qual é
imprecisa ou omissa permitindo divida no momento de sua aplicagdo. N&o
h& mudanca na realidade social no caso de interpretacdo, mas sim uma
escolha do aplicador da norma dentre uma gama de possibilidades
decorrentes da norma, sempre respeitando, contudo, o texto da lei. A
escolha e concretizagdo da norma sdo feitas dentro da realidade social
existente, ndo existindo mudanca dessa realidade social como na mutacao
constitucional. Ja a mutacdo constitucional decorre da conjuntura politica de
um determinado momento histérico, busca adequar o texto constitucional a
nova for¢ca normativa ou, ainda, ampliar ou reduzir a forca normativa da
norma constitucional original

A nosso ver, 0 que ocorre é que o Tribunal — ou mais especificamente o
Poder Judiciario — deve sempre tender a fazer o ajuste do resultado da norma com a
realidade, adotando sendo ele mesmo instrumento de evolugcédo na interpretacao ou

admitindo a mutac&o constitucional. Mendes, Coelho e Branco explicam*®:

Nesses casos, fica evidente que o Tribunal ndo podera “fingir” que sempre
pensara dessa forma. Dai a necessidade de, em tais casos, fazer o ajuste
do resultado, adotando técnica de decisdo que , tanto quanto possivel,
traduza mudanca de valoracdo. No plano constitucional, esses casos de
mudanca na concepgéo juridica podem produzir uma mutagédo normativa ou
a evolugdo na interpretacéo, permitindo que venha a ser reconhecida a
inconstitucionalidade de situacBes anteriormente consideradas legitimas. A
relevancia da evolucdo interpretativa no &ambito de controle de
constitucionalidade estd a demonstrar que o tema comporta inevitaveis
desdobramentos. A eventual mudanca no significado do parametro
normativo pode acarretar a censurabilidade de preceitos até entdo
considerados compativeis com a ordem constitucional (...) Cumpre
assinalar, tdo-somente, a inegavel importancia assumida pela interpretacao
no controle de constitucionalidade

Assim, destaca-se mais ainda a atuacdo do Poder Judicidrio na mutacao
constitucional, sensiveis que deverdo estar ao contexto social, de forma a interpretar
nao s6 a norma, mas entender a realidade existente e identificar mudanca que

justifiqgue uma alteracdo no sentido normativo. Neste sentido, valida a utilizacdo cada

vez mais freqiiente do instituto do amicus curie'*°, de forma que a participacdo social

9 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo
Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Saraiva, p. 973-974.

%0 0 instituto do amicus curie permite que se consulte a sociedade sobre assuntos de
interesses fundamentais, numa espécie de intervencdo (embora se admita que esta ndo seja a
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colabora fortemente para as decisdes da Corte Suprema. E por que ndo dizer
também dos Tribunais, ja que as reformas de processo civil acrescentadas pela Lei

9.868/99™!, permitem intervencdo semelhante?*>

3.4.1.3 Mutacao constitucional administrativa

Completando o ciclo de classificacao das reformas informais via interpretacao
pelos sujeitos que as realizam, tendo em vista que aqui foram tratadas a atuagéo do
Poder Legislativo e do Poder Judiciario, pode-se também acrescentar que George
Jellinek, ainda em 1906, também entendia que as “mutac¢des constitucionais néo
ocorriam somente pela atividade legislativa, mas também pelas praticas judiciais,

1153

parlamentares e administrativas governamentais”°, contemplando ai a idéia de que

também se considera o Poder Executivo como sujeito ativo de tais reformas.

E é bem comum e até natural que isto ocorra. Na Teoria dos Deveres-
Poderes Administrativos, destaca-se o Poder Regulamentar, que pressupde a
complementacdo da norma constitucional, tendo em vista que esta impde, muitas
vezes, comportamentos ativos do administrador, a fim de conferir efetividade e
concretude a determinacdo constitucional. O professor administrativista Celso
Antdnio Bandeira de Mello™* leciona:

(...) a generalidade da lei e seu carater abstrato ensancham particularizacéo
normativa ulterior. Dai que o regulamento discricionariamente as procede e,
assim, cerceia a liberdade de comportamentos dos 6rgdos e agentes
administrativos para além dos cerceios da lei, impondo, destarte padrdes de

denominacdo mais adequada) de intérpretes no processo objetivo no controle concentrado de
constitucionalidade.

31 BRASIL. Congresso Nacional. Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999, que dispde
sobre o processo e julgamento da acgdo direta de inconstitucionalidade e da acgdo declaratoria de
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal. Disponivel em <www.presidencia.gov.br>.
Acesso em 26 out 2008.

152 pcerca da participacdo do amicus curie no incidente de inconstitucionalidade perante
os Tribunais, se defende que a proposta acabou sendo incorporada ao texto da Lei 9.868/99,
facultando ao relator a possibilidade de se utilizar da mesma estrutura ao processo objetivo no
controle concentrado de constitucionalidade, conforme MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO,
Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Editora Saraiva, p. 1.022.

133 JELLINEK, Georg. Reforma y Mutacién de La constitucion. Traduccién Christian
Forster, Revisada por Pablo Lucas Verdu, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991, p. 20

** MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 19.ed. S&o
Paulo: Editora Malheiros, 2005, p.326.




68

conduta que correspondem aos critérios administrativos a serem
obrigatoriamente observados na aplicacdo da lei aos casos particulares.

Assim, ao direcionar o sentido e o alcance da norma constitucional,
interpretando-a, oferecendo-a concretude, estabelecendo padrdes e procedimentos,
0 administrador esta adequando a norma ao fato social, atualizando-a e permitindo

que ocorra mutacao constitucional via interpretacao.

Tais mutagbes, friza-se, também ndo devem ser consideradas
inconstitucionais. O magistério de Pontes de Miranda ja previa tal hipétese,
rechacando a incluséo de regras geradoras de direitos ou obrigacbes novos, forma

obliqua de usurpar funcéo legislativa*®®:

Se o regulamento cria direitos ou obrigacdes novas, estranhos a lei, ou faz
reviver direitos, deveres, pretensdes, obrigacfes, acbes ou excecbes que a
lei apagou é inconstitucional.

Portanto, preservando o espirito constitucional, o Poder Executivo € também
agente ativo de mutacdo constitucional via interpretacdo, pois sua atividade
proporciona nova dimens&o a norma, atualizando-a no plano fatico, conferindo a ela
sentido mais proximo da realidade social. Celso Antonio Bandeira de Mello

posiciona-se™®;

Em diferentes conceitua¢cdes ou comentos sobre o regulamento, para
aclarar-lhe a compreensdo, costuma-se dizer que o0s regulamentos
executivos destinam-se a ‘“explicitar” o conteddo da lei, as vezes
mencionam que “interpretam” a lei, ou diz-se que “existem para explica-la”,
e em outras tantas averba-se ser sua funcdo a de “desenvolver-se” ou
“pormenorizar” o texto regulamentando (...)Assim, ao prefixar o modo pelo
gual se processarao relacdes, o regulamento coarta discricdo, pois limita a
conduta que Orgdos e agentes terdo que observar e fazer observar.
Destarte, assegura-se uma uniformidade de procedimento, pelo qual se
garante obediéncia ao cénone fundamental da igualdade, que sofreria
transgressdes se inexistisse a medida regulamentar. E bem de ver que as
disposicdes regulamentares a que se esta aludindo presumem, sempre e
necessariamente, uma interpretacéo da lei aplicanda (...)

Quanto ao Ministério Publico, vale salientar que ha posi¢cdes doutrinarias que

o identificam no Poder Executivo e outras que o identificam como um outro Poder,

1% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de Direito Civil. Tomo IIl.
Atualizado por Vilson Rodrigues Alves em conformidade com o Cddigo Civil de 2002. Sao Paulo:
Bookseller, 2005, p. 316.

%% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 19.ed. S&o
Paulo: Editora Malheiros, 2005, p.334 - 337.
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independente e autbnomo, com as mesmas prerrogativas e garantias da
magistratura. Independente da posicdo adotada’’, louvamos a atuacdo do
Ministério Publico como representante dos interesses sociais e individuais
homogéneos e como sujeito atuante na interpretacdo constitucional, como sujeito
ativo da mutacao constitucional no ambito da sociedade aberta, jA que muitas vezes,

ele mesmo viabiliza o intercambio de idéias entre o Estado e a comunidade.

Alias, a ratio essendi da intervencéo do Ministério Publico esta no fato de que
o proprio Estado deve velar pela atuacdo e observancia obrigatoria dos interesses

por ele tutelados, que sdo indisponiveis.

Voltando a questdo da atividade interpretativa, deve-se dizer que ela ndo tem
como sujeitos ativos somente o Estado, ou, mais precisamente, ndo se considera
suficiente somente a atuacao dos Poderes Estatais — Poder Legislativo, Judiciario e
Executivo e Ministério Publico (se ndo considerado um Poder Independente, pelo
menos pertencente & Administragdo Publica).

Alids, com a comemoracao dos vinte anos da Constituicdo, com mais énfase
se debateu sobre alguns pontos de sua vigéncia, bem como expectativas futuras
sobre seu poder normativo. Por que nao dizer que tais palestras, debates,
encontros, congressos foram entdo uma manifestacdo da sociedade acerca da
interpretacdo constitucional? E que este fato ndo contou Unica e exclusivamente
com a atuacdo 6bvia do Poder Legislativo, Poder Judiciario e até Poder Executivo?
Por que nédo dizer que a sociedade participa também da interpretacdo e que, por

isso, também seria protagonista e sujeito de mutac¢des constitucionais?

Eis as idéias do doutrinador alemao Peter Harbele, para quem a interpretacao
da Constituicdo nada mais € do que uma manifestacéo social e cultural.

37 MAZZILLI, Hugro Nigro. Regime Juridico do Ministério Publico: andlise da Lei

Organica Nacional do Ministério Publico, instituida pela Lei 8.625, de 12 de fevereiro de 1993. 3.ed.
S&o Paulo: Saraiva, 1996, p. 13-35.
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4.A MUTACAO CONSTITUCIONAL POPULAR E A
SOCIEDADE ABERTA DE PETER HARBELE

4.1 Mutacgao constitucional popular

Antes de qualquer outra observagdo, € necessario esclarecer que o proprio
conceito de mutacdo constitucional se consolida e advém de modo direto da
soberania popular, ja que o povo, tanto na Teoria Classica do Poder Constituinte,
guanto na Teoria da Interpretacdo Constitucional de Harbele, é o agente estruturante
das normas constitucionais, seja para cria-las, seja para interpreta-las, em um
processo complexo, dando-lhes novo sentido, diante da movimentada dinamicidade

social.

O proprio direito, em concepg¢des mais apaixonadas, sé ganha legitimidade se
0S poderes sociais nao estiverem divorciados da realidade, de modo que a
efetividade social das normas sé se verificam se forem legitimadas pela sociedade
que delas necessita, principalmente se tratarmos de normas constitucionais, que
estruturam a esséncia estatal, seus poderes, sua estrutura e definem direitos

fundamentais:*®®

"O fundamento da Constituicdo ndo € e nem pode ser, portanto, nenhuma
norma juridica prévia ou superior. (...) @ norma constitucional (Constitui¢cao),
gue serve de base a todo o sistema juridico, apodia-se, em Ultima instancia,
em "algo superior e anterior a todo direito estabelecido”, sobre um
"fendmeno real de existéncia politica". A base, o fundamento dltimo de um
sistema de normas juridicas ndo €, portanto, em dultima analise, algo
normativo, mas algo real: a vontade social, que da integracdo a comunidade
politica, imprimindo-lhe certas diretivas. Esta "vontade social" ndo é aquela
entidade misteriosa, metafisica, do romantismo politico, mas um simples
"processo”, uma resultante, um equilibrio das vontades individuais
existentes no interior do Estado."

%% BONAVIDES, Paulo. O direito constitucional e o momento politico. Revista de
Informag&o Legislativa. Ano 21, nimero 81, Jan/Mar.1984. p 200.
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A idéia esta intimamente ligada com a questdo da soberania popular, ja que é
a partir deste conceito que nasce o direito de democracia, participacdo e
representacdo. Com o adensamento do propdsito constitucional e a evolugdo da
democracia a teoria da soberania popular aumentou seu campo de atuacdo. Ndo ha
muito tempo, o0 conceito era restrito a representacédo politico-partidaria e as formas
de participacao direta, expressa nos plebiscitos, referendos e iniciativas populares.
Hodiernamente, entretanto, o conceito de soberania e participagdo popular alargou-

se, interpenetrando nas fungdes ndo s6 legislativas, mas administrativas

159

(principalmente)™~ e por que néo dizer, judiciais, com o0 advento dos institutos como

amicus curie?

“A participacdo pode se dar diretamente, através da chamada democracia
direta, com a utilizacdo de instrumentos como o referendo, o plebiscito ou a
iniciativa popular, como também pode ser proposta a partir de meios que,
juntamente com a administracdo publica, pretendem cooperar para uma
administragcdo participativa, que pode se dar através de subprefeituras ou
com a participacdo de cidaddos em conselhos publicos municipais, ou ainda
pelos chamados conselhos autbnomos que, apesar de ndo pertencerem,

A

ndo serem subordinados a administragdo publica, podem fiscalizar e até
mesmo participar da administracdo nos assuntos que forem pertinentes a
toda coletividade.”

Neste contexto, vale destacar a classificacdo das mutagdes constitucionais
proposta por Ronaldo Guimardes Gallo, que as identifica pelo critério de pureza.
Assim, as muta¢des constitucionais puras seriam aquelas que coadunam com o
objetivo social e estdo em consonancia com os ideais de soberania e participacao

popular. As impuras, diferentemente, ndo sdo travadas pelo povo, e nem contam

com sua participacéo®®:

As mutacdes constitucionais puras nada mais sdo que o ajuste do perfeito
reflexo que deve existir entre a sociedade (ou os valores que ela contem) e
a Regra Fundamental que a regula ("Direito"), € o redirecionamento da
exata similitude que deve existir entre o espirito vivente no seio da
soberania popular e que igualmente deve habitar o0 @&mago da respectiva
Constituicdo(...)Essa espécie de mutacdo altera o conteddo das normas
constitucionais para fazer com que elas voltem a se adequar aos novos

1%VIEGAS, Weverson. Cidadania e Participacdo Popular. Disponivel em: <
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=4199>. Acesso em 15 nov 08.

9GALLO, Ronaldo Guimardes. Mutacdo Constitucional. Disponivel em: <
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3841>. Acesso em 26 out 08.
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valores da sociedade, da novo sentido a estes dispositivos, fazendo-os
entrar em sintonia com a dindmica da evolucéo social, garantindo a eficacia
da Constituicao(...)As hip6teses de mutacdes constitucionais aventadas
acondicionam-se quer na modalidade de mutacdo pura, quer na impura,
delas fazendo parte integrante, e ndo elemento distinto.(...)Entendemos
como sendo mutacdes constitucionais impuras aquelas que impdem uma
alteracdo no conteldo do Texto Fundamental, sem alteracdo do seu
dispositivo (que permanece intacto), entretanto ndo como reflexo das
alteragcbes ocorridas nos idedrios sociais, mais sim advindas de pressdes
efetivadas por determinados grupos (ainda que representativos de
determinada parcela da sociedade), de praticas governamentais, legislativas
ou judiciarias, ou ainda de complementacdes legislativas (dentre outros)
(...)A simples classificacdo das mutacdes constitucionais em apenas duas
espécies, as quais chamamos puras e impuras, decorre do nosso
entendimento segundo o qual as muta¢des ocorrem como uma forma de
adequar a Carta Fundamental (dever ser), a realidade hodierna da
sociedade (ser), a evolucdo do pensamento, dos valores do corpo social.
Esse é o fendbmeno.

A denominacdo, segundo Anna Candida da Cunha Ferraz, diz respeito “a
interpretacdo constitucional desenvolvida pelo povo, representado por grupos de
pressdo, partidos politicos, opinido publica etc. Além dos instrumentos e
mecanismos legitimados para realizar alteracdes constitucionais formais previstas na
ordem juridica, como referendo, plebiscito, iniciativa popular etc., o povo — na sua
acepcdo mais ampla — também é protagonista de reformas informais, ao se utilizar
da forca dinamica e vital de alteracdo da realidade, e consequente alteracdo do

sentido normativo.®*

A mesma autora também dé a noticia de que h& diferencas estruturais de

participacdo popular, conforme determina ou ndo o ordenamento juridico patrio*®%:

A participacdo popular na interpretagdo da Constituicdo varia, em grau e
intensidade, conforme o ordenamento juridico-constitucional. De
relevantissima importancia nos Estados Unidos e na Suica, acolhida na
Itdlia, é totalmente ignorada ou apenas tolerada em varios ordenamentos
(...) O referendo, nos Estados Unidos e na Suica, € obrigatério para
aprovacao de reformas constitucionais, quer a nivel federal, quer a nivel de
Estados-membros. A reforma constitucional somente serd efetivada se
obtiver aprovacdo do povo(..) A iniciativa constitucional popular

181 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.

Max Limonad Ltda: Sdo Paulo, 1986, p. 169.
192 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: S&o Paulo, 1986, p. 169 — 170.
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consagrada, por exemplo, na Constituicdo de Cantdo de Friburgo, e o veto
constitucional popular adotado na Constituicdo de Neuchatel, s&o meios de
provocar mudanc¢a formal na Constituicdo ou obstaculé-la. Particularmente
relevante como processo de mutagdo constitucional provocado por
interpretacdo constitucional popular € instituto do recall, previsto em
Constituicdes de Estados norte americanos

De se considerar, portanto, a forma mais importante de mutacdo a
interpretacdo constitucional realizada pela sociedade, agente e sujeito de mudancas
que extraem o carater heraclito da norma constitucional — que, no contexto deste
trabalho monogréfico, deve corresponder exatamente ao conceito ideal de
“sociedade aberta dos intérpretes da Constituicao”, proposto por Harbele, ou seja,
uma sociedade plural, democratica, na qual o debate e processo politico sejam

viabilizados de forma natural e evidente.

E € o conceito de soberania popular que da fundamento para se considerar
que esta € a forma mutacional mais importante, pois é ele que desenvolve a idéia do
entendimento entre corpo social e norma (direito). Extrai-se do fendmeno a

importancia e a necessidade de constante atualizacdo da Carta Constitucional*®.

Portanto observado o necessario entendimento entre corpo social e direito,
entre Soberania Popular e Constituicdo, € inarredavel a importancia de que
referido“entendimento” perdure no tempo, ou seja, que o0 ordenamento
juridico constitucional continue cumprindo a sua finalidade de expressar a
vontade da “alma coletiva”.Como a sociedade é dindmica e refaz seus
entendimentos (ou constroi outros) com o passar do tempo, 0 ordenamento
constitucional deve acompanhar essa evolu¢do do pensamento social sob
pena de ver-se tolhido do fundamento que lhe garante vivacidade, qual seja,
a soberania popular.Assim sendo, torna-se indispensavel que a Constituicao
(expressdo maior do ordenamento juridico) seja provida de mecanismos
gue a possibilitem acompanhar os desejos, anseios e pensamentos da
sociedade que regra.”

Os agentes sociais que interpretam diretamente ou indiretamente a
Constituicdo, permitindo que haja nela uma mudanca de sentido da norma sem que
Ihe modifigue o conteddo devem ser considerados como agentes indispensaveis do

processo de mutacdo constitucional, jA que eles prestam enorme contribuicdo que

163 GALLO, Ronaldo Guimardes. Mutacdo Constitucional. Disponivel em <

http://www.escola.agu.gov.brrevistaAno_VI_abril_2006mutacao_constitucional_Ronaldo.pdf>. Acesso
em 03 abril 2008.
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influi de forma direta na modificacéo formal ou informal da Constituicdo, sob a forma

de interpretacdo das normas constitucionais®®*.

Destacamos aqui a atuagdo de grupos de pressdo, associagOes,

conselhos comunitarios, experts, pareceristas, doutrinadores, académicos etc.

Uma pausa é possivel para entender que se deve reconhecer que é no
meio académico que tanto os legisladores quanto os julgadores vém “beber da dgua
do conhecimento”. E com base em estudos doutrinarios, académicos, de juristas,
que a dinamica constitucional também evolui. Como observadores que sédo da
realidade ndo s6 sdo consultados diretamente pelos julgadores, administradores e
legisladores, como também poderdo receber estudos de representantes que se
utiizem de seus proficuos argumentos ou até — principalmente nos tempos

contemporaneos — cumular as funcées académicas e estatais.

4.2 Método hermenéutico de Peter Harbele

Inicialmente, antes mesmo de tratar do método hermenéutico desenvolvido
por Peter Harbele, deve-se tratar do conceito “sociedade aberta” por ele utilizado,

mas também desenvolvido por alguns autores, mais especificamente Henri Bergson

e Karl Popper, de forma politica ou espistemolégica, respectivamente®®®:

A sociedade aberta € um conceito que foi originalmente criado pelo fildsofo
Henri Bergson. Em sociedades abertas o governo é responsavel e tolerante,
e 0S mecanismos politicos sdo transparentes e flexiveis. O Estado nado
mantém segredos para si mesmo; € uma sociedade ndo-autoritaria, uma
sociedade em que todos sdo respeitados, com o conhecimento de todos.
Liberdade politica e direitos humanos sdo os principios fundamentais que
regem a sociedade aberta.Na definicdo de Karl Popper, encontrada em seu
livro de dois volumes The Open Society and Its Enemies a "sociedade
aberta" é aquela que se assegura de que seus lideres possam ser
destituidos sem a necessidade de derramamento de sangue, por oposicao

%4 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da constituic&o.
Max Limonad Ltda: S&o Paulo, 1986, p. 171. A autora cita TEIXEIRA, J.H. Meirelles; BARACHO, José
Alfredo de Oliveira e MAXIMILIANO, Carlos, como doutrinadores que reconhecem o valor do jurista
para a constituicdo sélida do ordenamento juridico.

165 Disponivel em < http://pt.wikipedia.org/wiki/Sociedade_aberta>. Acesso em 26 out
2008. No texto, se mencionam duas referéncias bibliograficas importantes: POPPER, K., "The
Open Society and Its Enemies, Volume One", Routledge (1945, reprint 2006), chapter 10 part

I; SOROS, George, "The Age of Fallibility", PublicAffairs, 2006.



75

as sociedades autoritarias nas quais uma violenta revolucdo ou um golpe de
estado se faz necesséario para alterar sua lideranca. Ele acrescenta que
numa "sociedade aberta" "os individuos encaram decisdes pessoais”, por
oposicado as "sociedades magicas, tribais ou coletivistas" O conceito de
"sociedade aberta" de Popper € mais epistemol6gico que politico. De acordo
com sua teoria, o fato do conhecimento humano ser provisério e falivel
implica na necessidade de que as sociedades estejam abertas a diferentes
pontos de vista. Pretensdes ao dominio de certos conhecimentos e da
verdade final conduzem a imposicdo de uma Unica versao da realidade =
Contrastando com isso, huma "sociedade aberta" cada cidaddo deve formar
sua propria opinido sobre a realidade e para isso é necessario haver
liberdade de expresséo de pensamentos, e a manutencdo de instituicbes
legais e culturais que a favorecam. Uma "sociedade aberta" também deve
ser pluralistica e multicultural para que possa se beneficiar da analise do
maior nimero de pontos de vista em seus problemas .

E é claro que, para se falar em “sociedade aberta”, também se deve falar em
“democracia”®®. Tanto um como outro conceito sdo amplos, paradoxais, abertos,
complexos, e ndo coadunam sequer com a idéia de serem fechados por um
enunciado. O que é complexo'®’, portanto, evolui e é observado, mas ndo pode ser

esvaziado em um determinado conceito. Trata-se de uma concepgéao evolutiva.

Neste contexto democratico de uma “sociedade aberta”, o paradigma trazido
por Harbele traduz a mudanca radical de uma interpretacédo constitucional calcada
em uma sociedade fechada, restrita aos intérpretes oficiais'®®, para considerar no
mesmo plano os intérpretes em sentido amplo, estes que compde esta sociedade

pluralista e aberta. Os professores Ives Gandra da Silva e Gilmar Ferreira Mendes

sistematizam o entendimento de Harbele®®:

Se se considera que uma teoria da interpretacdo constitucional deve se
encarar seriamente sobre o tema “Constituicdo e realidade constitucional”
aqui se pensa na exigéncia de incorporacédo de ciéncias sociais e também
nas teorias juridico-fundamentais, bem como métodos de interpretacéo
voltados para o interesse publico e do bem-estar geral -, entdo, ha de se
perguntar, de forma mais decidida, sobre os agentes conformadores da

1% por democracia, pode-se entender conceitos diversos, como democracia classica,
moderna, indireta, direta, semi-direta, participativa,representativa, esclarecida etc.

¥’Um dos maiores pensadores sobre a complexidade foi o francés Edgar Morin. A
referéncia bibliografica que explica seu método e contém elementos sobre a teoria da complexidade é
MORIN, Edgar. Introducdo ao pensamento complexo. Traducdo de Eliane Lisboa. Porto Alegre:
Editora Meridional/Sulina, 2005.

188 Os intérpretes oficiais geralmente sdo os detentores de competéncia constitucional,
geralmente representados pelos Poderes da Republica Federativa: Poder Judiciario, Poder Executivo
e Poder Legislativo, mas atualmente também contamos com o Ministério Puablico, com o Tribunal de
Contas.

1% MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade: comentarios a Lei n? 9.868,de 10-11-1999. S&o Paulo: Saraiva,2005, p. 262-263.
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realidade constitucional (...) Nao é pois, um processo de passiva submisséo,
nem se confunde com a recepcao de uma ordem. A interpretacdo conhece
possibilidades e alternativas diversas. A vinculagdo se converte em
liberdade na medida em que se reconhece que a nova interpretacédo
hermenéutica consegue contrariar a ideologia da subsuncdo (..) o0
reconhecimento do carater complexo e plural da interpretacéo constitucional
leva, como acentua Harbele, a uma relativizacdo da interpretacédo
constitucional juridica.

Tal método hermenéutico se manifesta de forma mais favoravel em uma
sociedade multifacetaria e pluralista, na qual ha uma expressa relativizacdo da
interpretacdo constitucional juridica. Isso s € possivel em uma sociedade complexa
na qual também haja concretizacdo do principio democratico e abertura material da
Constituicdo.*"®

A sua proposta € ousada, além de radical, e coaduna com o ideal de
sociedade democratica paradigméatica dos novos tempos modernos e
contemporaneos. Sua proposta, nas palavras do ilustre professor Gilmar Mendes,

que traduz e introduz a obra®":

Exige uma radical revisdo da metodologia juridica tradicional (...) que esteve
muito vinculada ao modelo de sociedade fechada. A interpretacéo
constitucional dos juizes, ainda que relevante, ndo é (e nem deve ser) a
Unica. Ao revés, cidadaos e grupos de interesse, 6rgaos estatais, o sistema
publico e a opinido publica constituiriam forcas produtivas de interpretacéo,
atuando, pelo menos como pré-interpretes do complexo normativo
constitucional

Harbele sugere que os instrumentos de informacdo dos juizes
constitucionais devem ser ampliados e aperfeicoados, especialmente no que se
refere as formas de participacdo e interpretacdo — notadamente nas audiéncias e
intervencdes. Destaca-se, aqui, ndo sO o inicio da utilizacdo do instrumento de
consulta popular do Supremo Tribunal Federal, notadamente as intervengdes
ocorridas pelo amicus curie, consultas populares, pareceres, informacgdes

jornalisticas, debates, palestras, manifestacdo de grupos de pressao etc.

O préprio Harbele assume que a teoria da interpretacdo constitucional se
confronta com duas questdes essenciais: 1)tarefas e objetivos da interpretacao

% MARTINS, Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira. Controle concentrado de
constitucionalidade: comentérios a Lei n2 9.868,de 10-11-1999. Sdo Paulo: Saraiva, p. 263-266.

"HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituicdo: contribuicdo para a interpretagao pluralista e procedimental da constituicdo. Traducado de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997.
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constitucional e 2)indagacdo sobre o método (processo da interpretacao
constitucional e as regras de interpretacdo). A estas, devem se somar uma terceira,
suficientemente séria para que a doutrina a trate de forma destacada no tema,
considerando sua contribuicdo sob um ponto de vista de uma concepcao tedrica,

cientifica e democratica. 1

Em sintese, faz um alerta: “Quem vive a norma acaba por interpreta-la ou
co-interpreta-la™’ De modo claro, ndo ha monopdlio da interpretacdo pelos

intérpretes juridicos oficiais, pois n&o s6 eles vivem a norma'’*:

O processo de interpretacdo sugerido implica em “mediacdo especifica
entre Estado e sociedade”. N&o s6 o processo de formacdo da
interpretacdo, mas também o desenvolvimento posterior dele se torna
pluralista.

Neste contexto, a investigacdo sobre os que participam do processo de
interpretacdo € consequéncia do conceito republicano e por que nao dizer do
processo democratico? Também sobreleva a ciéncia da experiéncia, devendo
explicitar os grupos concretos de pessoas e de fatores que formam o espaco
publico, o tipo de realidade, a forma como ela atua no tempo, a possibilidade e a

necessidades existentes.

Ao questionar o antigo paradigma de que a interpretagdo constitucional so
poderia ser oficial, afirmando que ela, na verdade, ndo é um fenébmeno tipicamente
ou exclusivamente estatal, o autor reafirma que o processo dinamico constitucional

tem acesso potencial a todas as forcas da comunidade politica.*”

12 HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituicdo: contribuicdo para a interpretagéo pluralista e procedimental da constituicdo. Traducado de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 11.

178 HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituic@o: contribuic@o para a interpretacado pluralista e procedimental da constitui¢do. Tradug&o de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 13.

1" HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituicdo: contribuicao para a interpretacao pluralista e procedimental da constituicdo. Traducao de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 18.

"> HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituicdo: contribuicdo para a interpretagao pluralista e procedimental da constituicdo. Traducado de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 23.
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Neste sentido, a relacdo entre as funcdes estatais e o poder de decisao
vinculante sdo questionadas, de modo que o0 processo de interpretacdo
constitucional passa, necessariamente, por uma reformulacdo ou pré-formulacéo do
interesse publico, onde os participantes sdo o recorrido, o recorrente — advogados e
partes que levam suas razbes ao Estado; os que tém legitimidade como
participantes — integracdo a lide etc.; amicus curie; pareceristas, experts, peritos e
representantes — associagdes, partidos politicos etc., grupos de pressdo. Também a
opinido publica democratica e pluralista, a midia, o jornalismo, os leitores, as

associaces, partidos politicos.*"®

A participacao social, expressao da democracia, aqui € fundamental para
a expressdo da mutacdo constitucional, pois se quem vive a norma € quem a
interpreta, ndo existe mais a idéia de exclusividade sobre uma interpretacdo dos
orgaos oficiais, nos quais se incluem o Poder Legislativo, Executivo e Judiciario, mas
sim, juntamente com os intérpretes oficiais, se encontra a “sociedade aberta, plural e
democratica” descrita por Harbele, que contribui de modo dindmico para legitimar os

sentidos normativos constitucionais.

Também tem que ser destacado que a mutacdo constitucional — esse
fendmeno que envolve a mudanca do sentido da norma — ndo muda a lei expressa,
mas muda seu sentido, que deve ser sedimentado pela sociedade, ja que somente o
corpo social podera absorvé-la de forma diferente, vivenciad-la de forma diferente,
proporcionando uma dindmica constitucional interpretativa interessante e mais

densa do que a mera interpretagéo oficial.

Ainda que ndo tenham competéncia interpretativa formal, mas sejam
membros dessa “sociedade aberta”, os atores sociais poderdo atuar, de forma
participativa na interpretacdo constitucional. S8o eles os protagonistas da historia

constitucional.

1"® HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da

constituicdo: contribuicdo para a interpretagao pluralista e procedimental da constituicdo. Traducado de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 9 — 10.
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Embora o pais ainda ndo esteja amadurecido nas praticas democraticas
como paises mais desenvolvidos, a Constituicdo Brasileira de 1988 reiniciou um era

de grandes esperancas para evolugéo social neste sentido.
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5.PARTICIPACAO DA *“SOCIEDADE ABERTA” NA
MUTACAO CONSTITUCIONAL BRASILEIRA: ANALISE
NA COMEMORACAO DOS VINTE ANOS DE
CONSTITUICAO DE 1988

Nestes vinte anos de histéria da “Constituicdo Cidada”, a despeito do
conceito democratico se restringir muitas vezes ao sufragio universal e ficar muito
vinculado a idéia de democracia representativa, algumas praticas democraticas, que
incorporam a interpretagdo constitucional por quem a vivencia, como propde Peter
Harbele, vdo desapontando, pouco a pouco, as vezes com alguma timidez, e com
participacdo menos expressiva do que se esperava, mas seguindo seu caminho

evolutivo.

A participacao popular, que por algum tempo se restringiu a utilizacdo dos
mecanismos como ac¢ao popular, plebiscitos, referendos, voto periddico e universal,

hodiernamente é mais ampla. E o embrido da “sociedade aberta” que desaponta.

Para melhor explicitar o conceito dessa sociedade, Peter Harbele entende
gue conceito de povo ndo é somente um referencial quantitativo que se manifesta no
dia da eleicdo, e, enquanto tal confere legitimidade democratica ao processo de
decisédo, mas sim um elemento pluralista para a interpretacdo que se faz presente de
forma legitimadora no processo constitucional: como um partido politico, como
opinido cientifica, como grupo de interesses, como cidadaos. O cidadao é intérprete
e por isso deve tomar todas as precaucdes no sentido de evitar restricdo as
liberdades publicas e as garantias de carater positivo, como liberdade de opiniéo,

constitucionalizacdo da sociedade, estruturacéo do poder econdmico publico etc.'”’

O autor faz um paralelo entre os conceitos de cidadéo e de povo. O conceito
de povo para Rousseau, segundo ele, é distinto do conceito que ele empresta ao

texto, como associacdes de cidaddos. O conceito de cidaddo € muito mais restrito,

" HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da

constituicdo: contribuicdo para a interpretagao pluralista e procedimental da constituicdo. Traducado de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 37-38.
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relaciona-se com a idéia de democracia a partir de direitos fundamentais e néo a
partir de um poder soberano devidamente representado por um monarca ou

parlamento.*’®

Tanto é verdade que a “sociedade aberta”, ai incluidos os formadores de
opinido, a Imprensa, os Partidos Politicos, os Sindicatos, as ONGs, OSCIP e OS*"®,
as associagfes civis e os proprios cidaddos de maneira individual estdo cada dia
mais ativos no redimensionamento democrético e na participacdo social, como

protagonistas da interpretacao constitucional.

5.1 Mutacdo constitucional popular no Poder

Legislativo

Como fruto desta participacdo, principalmente no ambito do Poder
Legislativo, se admitem interpretacdes constitucionais populares, no ambito das
discuss0es travadas pela CLP — Comisséo de Legislacéo Participativa, que cumprird
papel relevante no redimensionamento democratico e interpretacdo da Constituicdo
de 1988 por ocasido das comemoracdes de seu vigésimo aniversario. Atualmente, a
Comissdo de Legislacdo Participativa, que é Comissdo Permanente no Poder
Legislativo, além de efetuar varias propostas, promove seminarios nacionais, orienta
entidades a encaminhar propostas legislativas, e, principalmente, resgata o papel

histérico dos movimentos sociais na consolidacdo democratica.

"® HARBELE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes da
constituicdo: contribuicdo para a interpretagéo pluralista e procedimental da constituicdo. Traducado de
Gilmar Ferreira Mendes, Sergio Antonio Fabris Editor. Porto Alegre/RS, 1997, p. 37-38.

% As entidades néo governamentais, as Organizacfes Sociais de Interesse Particular e
as Organizacdes Sociais sdo entes do denominado “Terceiro Setor”, que participa ativamente na
construcdo e realizacdo de politicas publicas, destacando-se as de inclusdo social. Embora néo
fagam parte do Estado, atuam em colaboracgéo a este.

180 «A Comissdo de Legislacdo Participativa (CLP) reuniu no inicio deste ano vérias
organizagOes da sociedade civil para ouvir das mesmas sugestfes para debates, audiéncias publicas
e seminarios no ambito da Camara dos Deputados, além de ter orientado as entidades a como
encaminhar propostas de projetos legislativos.Entre estes temas, foi proposto o aprofundamento
acerca dos 20 anos da Constituicdo numa linha de resgate do papel histérico dos movimentos sociais
e 0 resgate da participacdo popular na construcdo da Constituicdo Cidadd de 88. O seminario
nacional "Constituicdo 20 anos: Estado, democracia e participacdo popular”, qgue acontecera nos dias
27 e 28 de novembro, no auditério Nereu Ramos da Camara dos Deputados, conta com a
participacdo de um conjunto de organizacdes e movimentos sociais que foram protagonistas na
elaboracdo de uma nova Constituicdo para o Brasil. S80 objetivos deste Seminéario: 1) Buscar o
resgate da memoria histérica do momento politico da elaboracdo da Constituicdo Brasileira,
identificando as analises dos modelos de Estado e a fundamental participacdo social no processo
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N&o deve ser considerada s6 a atuacdo da “sociedade aberta” na
proposta legislativa, mas sim na execugdo das propostas, na participagdo de
comissdes, no acompanhamento das pautas de votacdo. Também, e ndo de forma
menos importante, no controle posterior dos atos legislativos. Todas essas
atividades sdo consideradas interpretativas da Constituicio em sentido amplo, ja
que a ConstituicAo Federal de 1988 ndo sO prevé a soberania popular como
fundamento da Republica, mas impde a Administracao a legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, cabendo ao povo, seja como cidaddo pelo
instrumento da acéo popular, seja como associacdo organizada pelo instrumento da
acao civil publica acompanhar, cobrar, representar ao TCU e aos érgaos de controle
do Legislativo sobre a atividade legiferante e sua legitimidade.

Os grupos de pressdo, a despeito de algumas vozes doutrinarias

contrarias’®! e a imagem negativa que perpassa'®?, principalmente em paises de

constituinte;2) Identificar o surgimento dos novos sujeitos e reivindicagdes no decorrer desses 20
anos, com vistas a uma intervencdo atual e qualificada que dé sustentabilidade eaprofunde a
Constituicdo Cidadd; 3) Levantar as disposi¢des atuais dos movimentos sociais perante as estruturas
de Poder e vice versa, oportunizando um processo critico e de perspectivas perante a Constituicao
Cidada; 4) Articular e organizar uma coletanea de textos de pessoas que militaram no processo
constituinte, visando a elaboracdo de uma publicacdo posterior ao seminario que resgate a memoria
e abra perspectivas; 5)Realizar em articulacdo com as Comiss@es de Legislacdo Participativa, onde
houver, ou de Direitos Humanos das Assembléias Legislativas e Camaras Municipais e com as
entidades e movimentos sediados nos estados e municipios 5 encontros regionais, a partir das
definicGes e debates originados no Seminario Nacional, a fim de fortalecer uma articulacdo de CLP’s
estaduais e municipais ou mesmo estimular a constituicdo das mesmas nos Poderes legislativos
locais.” Noticia Disponivel em <www2.camara.gov.br/internet/comissoes/permanentes/clp>. Acesso
em 20 de novembro de 2008.

GALLO, Ronaldo Guimardes. Mutacdo Constitucional. Disponivel em: <
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3841>. Acesso em 26 out 2008. O autor classifica como
impuras as mutagdes constitucionais advindas de grupos de pressdo sdo impuras, ou seja, nao
advém necessariamente da sociedade.

82 O lobby nem sempre é negativo, como aparenta, ja que quase todas as histérias que
chegam aos ouvidos do nosso povo trazem a impressdo de conchavos e improbidades, pois até
entdo o instrumento tém sido realmente muito mal utilizado, muitas vezes servindo a corrupgdo de
forma aberta. De modo diferenciado, em paises de democracia mais avancada € um importante
instrumento de construcdo da participacédo social na Administracéo Publica. Atualmente se discute na
CCJ — Comisséo de Constituicdo, Justica e Cidadania da Camara dos Deputados, projeto de lei que
tem como objeto a regulamentagdo do lobby. Entendemos que este posicionamento ira tirar o
instrumento da clandestinidade e fara melhor controle sobre os lobbistas (quase sempre identificados
como necessarios a corrup¢ao). “Entre outras medidas, o projeto de lei 1202/07 do deputado Carlos
Zarattini (PT/SP) propde o credenciamento dos lobistas (pessoa fisica ou juridica) junto ao setor onde
pretende atuar, estabelece regras, como a proibicdo de presentes ou a oferta de qualquer outro de
tipo de vantagens e prevé mecanismos de prestacao de contas no TCU e cassacao do registro caso
as regras sejam burladas.” Noticia disponivel em <
http://universolegislativo.blogspot.com/2008/11/poder-oculto-e-decisivo-lobby-pode-sair.html>. Acesso
em 09 dez 2008.
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histérico democratico recente, como no Brasil, também exercem papel relevante,

pois levam parte de interesses sociais ao Congresso.

5.2 Mutacdo constitucional popular no Poder

Executivo

Ja no ambito de participacao popular junto ao Poder Executivo, se admite
que o Conselho Tutelar, previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente, seja um
ente de representacdo popular participativa, interpretativa dos anseios
constitucionais previstos pelo Poder Constituinte Originario, que destacou a familia,
a infancia e a juventude, bem como as politicas sociais a elas inerentes. A
participagcdo da comunidade no Conselho Tutelar € relevante, pois ele € o 6rgédo
responsavel em fiscalizar se os direitos previstos no Estatuto da Crianca e do
Adolescente estdo sendo cumpridos. No Conselho Tutelar trabalham cinco
Conselheiros, escolhidos pela comunidade para um mandato de 3 anos, que sao 0s
principais responsaveis pela fiscalizacdo dos direitos, reflexos da intengéo
constituinte. Geralmente sdo encaminhados para o Conselho Tutelar casos de
negligéncia, discriminacdo, exploracado, violéncia, crueldade e opressao que tenham

como vitimas criancas ou adolescentes.*®?

Mais do que um mero intérprete constitucional, o Conselho Tutelar
também ¢é fiscalizador do regime democratico, na medida que é representante da
preocupacao constitucional com os valores sociais da infancia e juventude, e
também se imiscui na cobranca das execuc¢Bes de politicas voltadas para este
publico, bem como trabalha como controlador de servicos publicos ofertados a
crianca e ao adolescente. Caso as requisicbes do Conselho Tutelar ndo sejam
atendidas, o Ministério Publico, como fiscalizador do cumprimento da lei —
ordenamento juridico podera tomar providéncias cabiveis, atuando como agente

oficial.

¥pisponivelem<http://nev.incubadora.fapesp.br/portal/segurancajustica/conselhostutelar
es> . Acesso em 22.novembro.2008.
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De forma semelhante, em atuacao junto ao Poder Executivo, se pode citar

as audiéncias publicas como verdadeiro instrumento de consulta popular, que

poderé ser efetivo na participacdo social sobre a interpretacdo constitucional®®*:

A realizacdo de audiéncias publicas esta intimamente ligada as praticas
democréticas.Ela representa, juntamente com a consulta popular, a
democratizagdo das relagbes do Estado para com o cidaddo, aqui
considerado ndo mais o administrado, mas sim um "parceiro do
administrador publico”, concretizando a participacdo popular externa na
Administracdo Publica O exercicio do poder pelo povo e para o povo €
assegurado pelo principio democratico, que gera, além dos direitos de
elaboracdo legislativa, os direitos participativos, que "fundamentam
pretensfes a satisfacao dos fins sociais, culturais e ecolégicos da igualdade
de gozo das liberdades privadas e dos direitos de participacdo politica", de
sorte que o proprio conceito de democracia se assenta no principio
participativo, o qual integra o conceito de Democracia Social.Consulta
popular (ou enquéte) e audiéncia publica constituem técnicas de execucao
desse processo participativo verificado na Administracdo Puablica. O Estado
Democratico de Direito é caracterizado pela participacéo direta, referindo-se
a terceira fase de evolugdo da Administracdo Publica, em que o particular,
individual e pessoalmente, influencia na gestdo, no controle e nas decisées
do Estado, como decorréncia do principio democratico. A democracia
participativa, assim, é conseqiéncia da insuficiéncia da democracia
representativa reinante no final do Século XX e decorre da exigéncia da
presenca direta dos particulares na tomada de decisdes coletivas, através
das audiéncias publicas, por exemplo.

As audiéncias publicas tém lugar ndo s6 nos processos administrativos
que tratam de concessao/permissdo de servicos publicos, telecomunicacoées,
agéncias reguladoras, meio ambiente, licitagdes, contratos administrativos , mas
também permite-se sua atuacdo junto ao Poder Legislativo, nas Comissdes
Permanentes e Temporarias previstas Poder Judiciario nas acdes de controle de

constitucionalidade.

Ndo s6 tais poderes tem a “sociedade aberta dos intérpretes da
Constituicdo” sob a Administracdo Publica. Também pode se utlizar dos
instrumentos de controle, bem como da acao popular e acéo civil publica. Aqui ainda
nao tratamos do Ministério Publico, mas entendemos que se trata de 6rgao oficial e
nao popular no trato da interpretacdo constitucional, e como agente de mutacao,

'8 SOARES, Evanna. A audiéncia publica no processo administrativo . Jus Navigandi,

Teresina, ano 6, n. 58, ago. 2002. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3145>.
Acesso em: 24 nov. 2008.
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isso porque suas atribuicdes/competéncias do Parquet estdo dispostas na propria

Constituicao.

5.3 Mutacdo constitucional popular no Poder

Judiciario

Neste interim, se notabilizou, durante as comemora¢des do vigésimo
aniversario da Constituicdo de 1988, as audiéncias publicas ocorridas no ambito do
Poder Judiciario. A titulo de exemplo, se citam as festejadas a¢Bes de controle de
constitucionalidade, como a ADPF 54, proposta pela Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores na Saude, que tratava sobre o tema do aborto do feto anencefélico, a
ADPF 101 “ajuizada pelo governo com intuito de proibir a importacdo de carcacgas de
pneus usados por empresas nhacionais como matéria-prima mais barata para
fabricacdo de pneus”, diante dos impactos ambientais causados. Entretanto, a
primeira e mais comentada audiéncia publica do Supremo Tribunal Federal foi
travada no bojo da ADI 3510, que discutiu a declaragédo de inconstitucionalidade
proposta pela Procuradoria Geral da Republica, na pessoa do Dr. Claudio Fontelles,
que pedia a revogacao dos dispositivos da Lei de Biosseguranca (Lei 11.105/05),

que permite a utilizacdo de células tronco embrionarias.*®

André Rufino observa, teorizando sobre a importancia da abertura realizada
pelo método hermenéutico constitucional de Peter Harbele, que se a Jurisdicéao
Constitucional permanece com a responsabilidade de dar a ultima palavra sobre a
interpretacdo da Constituicdo, suas decisdes devem ser alvo constante dos olhares

atentos e criticos da sociedade aberta®®.

Portanto, a “sociedade aberta” ndo sO participa no inicio do processo
interpretativo, por meio de consultas, mas deve sim, participar de algumas formas de
controle, como no caso da participacdo no Conselho Nacional de Justica, por

exemplo, em que € prevista a participacdo de membros que nao séo oficiais dos

¥Disponivelem<http://Aww.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=842

0l&caixaBusca=N> . Acesso em 24.nov.2008.
1% VALE, André Rufino do. Apresentacdo do Observatério da Jurisdicdo Constitucional.
Disponivel em < http://www.idp.edu.br/web/idp/content/view/id/626>. Acessivel em 09 dez 2008.
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Poderes Estatais, como previsto no artigo 103-B*®", que permite a participacéo de
dois cidadaos, de notavel saber juridico e reputagéo ilibada, indicados pela Camara
dos Deputados e Senado Federal.

Porém, ndo sO o instrumento do amicus curie serve a manifestacdo da
“sociedade aberta”, também ha previsao de instrumentos semelhantes no controle
de constitucionalidade difuso, conforme disposi¢cdes do Cdodigo de Processo Civil
Brasileiro'®®. E a atuacdo ndo se limita por ai. Também o alargamento dos agentes
que podem propor Agéo Direta de Inconstitucionalidade/Constitucionalidade, incluido
com a Emenda Constitucional n® 45/2004® contribui para uma maior participacdo da
“sociedade aberta” nas decisdes sobre a interpretacdo constitucional, submetida a

Corte Suprema.

Como ja fora dito, a ultima palavra da jurisdicdo constitucional pertence ao
orgao de cupula do Poder Judiciario, mas isso ndo quer significar que as decisées
da Corte devam se basear somente nos argumentos das partes e do conhecimento
de onze ministros. Permita-se repetir que Rawls entende que a Constituicdo ndo é
somente o0 que a Suprema Corte diz que ela é, mas sim 0 que 0 povo, agindo

constitucionalmente por meio de seus poderes diz que ela é.2%°

A Constituicdo Federal, este instrumento do Estado Democréatico de
Direito muitas vezes tem aparecido para n0s como guardada e protegida pelo Alto
Escaldo do Judiciario, guardido da pérola Constitucional, que, muitas vezes nos
remete a imagem de um relicario intocavel, muitas vezes restrita a admiracdo de
poucos, que detém o poder, o conhecimento juridico e a competéncia constitucional
de fazer sua leitura e releitura. Diferentemente, Harbele nos sugere e nos incita a

devolver a discussdo a “sociedade aberta”, seus fiéis intérpretes, que devem

vivenciar a Constituicao, interpreta-la, fiscaliza-la, executa-la, ser sua maior e mais

87 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em <www.presidencia.gov.br>.
Acesso em 20 julho 2008.

188 BRASIL. Congresso Nacional. Lei 5.869, de 11 de janeiro de 1973, que institui o
Cédigo de Processo Civil. Disponivel em <www.planalto.gov.br>. Acesso em 20 julho 2008.

189 BRASIL. Constituicio Federal de 1988. Disponivel em <www.presidencia.gov.br>.
Acesso em ZOJtho 2008.

YYRAWLS, John. O liberalismo politico. Brasilia: Atica, 2000, p. 288.
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relevante guardid, jA& que a renovam e dinamizam sua esséncia num ciclo

hermenéutico positivo e contributivo.

A jurisdicdo constitucional, portanto, deve seguir as vozes do povo — 0 eterno
constituinte, que constréi as estruturas sob as quais se mantém os pilares
constitucionais. Além disso, a Corte Suprema nado deve sé ouvi-lo, mas sim garantir
de modo inexoravel o direito de fala da “sociedade aberta”, a fim de que haja um
processo interpretativo da norma constitucional, com participacdo de toda a

sociedade e ndo so a visdo cerrada de onze homens.
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CONCLUSAO

Buscou-se com a presente pesquisa monografica, gerada no contexto de
celebracéo do vigésimo aniversario da Constituicdo Brasileira de 1988, o tratamento
do fenbmeno da mutag&do constitucional, de essencial relevancia para discussdes
tedrico - constitucionais que tém como pano de fundo o paradigma pos-positivista do

direito e o neoconstitucionalismo como base.

Enfrentou-se o tema, inicialmente com a analise da Teoria Classica do Poder
Constituinte, que permeia toda justificativa de criacdo, construcdo e renovacao da
norma constitucional. E é com fundamento na Teoria Classica do Poder Constituinte

gue se consolidaram principios como os da Supremacia e Rigidez Constitucional.

Como posto de hierarquia maxima, a Constituichio mantém seu poder
regulatorio e esta em destaque no ordenamento juridico, submetendo todos os atos
— tanto da Administracdo Publica como particulares — aos seus designios, valores,
principios e critérios axioldgicos. Dos principios da Supremacia da Constituicdo e da
Rigidez Constitucional, que andam necessariamente juntos, € que se garante a

estabilidade da norma, formalmente e também materialmente.

Foram expostas as bases dos processos histdricos, politicos e ideolégicos,
caracterizados pelas correntes filoséficas da Era Racionalista, que culminaram com
a Revolucao Francesa e o marco teorico Constitucionalista do Estado Moderno. Dai
a importancia do poder soberano que, legitimamente, institui as Constituicdes — o
Poder Constituinte Originario. As idéias semeadas no periodo levaram a uma falsa
impresséo de que a Constituicdo deveria ser um documento imutavel, pensamento

este apregoado principalmente pelos iluministas do Século XVII.

Mais tarde, os tedricos constitucionalistas entenderam que a eficacia da
norma constitucional s6 se da se ela mantém-se atualizada, sob pena de ser mera

folna de papel ou ndo manter em seu grau maximo sua forca normativa, ou
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dissociar-se tanto da realidade que ndo caracterize mais o instrumento politico e

social para qual fora idealizada.

O tempo levou a doutrina constitucionalista a entender que o segredo das
constituicbes duradoras era exatamente a ponderacdo entre estabilidade e
mutabilidade. Se o texto constitucional ndo deve permanecer alheio a mudancas,
também de modo diametralmente oposto, ndo pode se render a mudancas
casuisticas, de forma que os principios estruturantes presentes em seu nascedouro
ideoldgico devem permanecer em seu bojo e em suas intencdes futuras. Deve-se
evitar, portanto, uma rigidez tdo acentuada que seja convite as revolucbes e

elasticidade tdo exagerada que faca rugir a seguranca instituida pela Carta Maior.

Uma vez admitidas reformas consideradas necessarias a manutencédo da
forca normativa constitucional, se estabeleceu a classificacdo de tais reformas, como
formais ou informais. As primeiras, fruto do Poder Constituinte Derivado e sé&o
expressas em emendas ou revisdes constitucionais. As segundas, mais conhecidas
de modo genérico, como mutagdes constitucionais, ndo tém forma definida, nem
classificacdo homogénea perante a doutrina, jA que sdo a pura manifestacdo do

Poder Constituinte Difuso.

Quanto as emendas e revisfes constitucionais, foi necessario ao proprio
Poder Constituinte Originario lhe impor certos limites de reforma, a fim de néo
descaracterizar o carater social, politico e ideoldgico tratado pela Constituicdo em
sua versao original. Tais reformas sdo as denominadas limitacbes explicitas e
implicitas. As limitagdes explicitas sdo subdivididas em temporais, circunstanciais e
materiais. As limitacdes implicitas, como sugere a denominacéo, ndo sao prescritas
pelo Poder Constituinte Originario, mas decorrem do espirito e principios
constitucionais. E claro que estariam fora do alcance de reformas as modificagées
concernentes aos titulares do Poder Constituinte, por exemplo, referentes as
préprias emendas, iniciativas legislativas etc. A revisao constitucional foi realizada
de modo geral, e ndo parcial, com no caso das emendas que, até hoje vém

ocorrendo de forma diuturna.
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Diferentemente, as mutacfes constitucionais, fruto do Poder Constituinte
Difuso, sdo instrumentos de alteracdo que atualizam e completam o sentido das
normas constitucionais, sem mudar-lhe o texto, alcangcando somente o espirito e a
esséncia da norma. Trata-se de poder de fato, que surge espontaneamente na vida
constitucional dos Estados Democraticos de Direito. Sao caracteristicas do poder: a
laténcia, permanéncia, informalidade e continuidade. Os limites impostos sdo 0s
mesmos apliciveis as normas infraconstitucionais, que se submetem ao controle de
constitucionalidade difuso e abstrato, concreto e concentrado. A teoria da mudanga
constitucional informal ndo € assunto novo. Foi tratado desde Lassale, Jellinek,

Hesse, Laband, Karl Loewenstein, Harbele, entre outros.

Admitindo-se que a mutagdo constitucional se manifesta por via praxis,
costume e, principalmente interpretacdo, utilizou-se do critério para classificar a
mutacao por seus sujeitos ativos, sejam eles oficiais ou ndo oficiais. Entéo, tratou-
se, de modo pragmético e resumido, sob a atuacdo do Poder Legislativo (mutacdo
constitucional legislativa), Executivo (mutacdo constitucional administrativa) e
Judiciario (mutacdo constitucional judicial), passando levemente pelo Ministério

Publico, que também é considerado érgéo oficial.

Adentrando a tematica principal, coube a exposicdo do método
hermenéutico constitucional do professor aleméo Peter Harbele, que no contexto da
“sociedade aberta” proposta e desenvolvida também por Henri Bergson e Karl
Popper, propde uma ousada e radical modificagdo dos métodos de interpretacédo
constitucional, afirmando que ndo é completa a interpretacao que tém como sujeitos
somente os intérpretes oficiais, da sociedade fechada. Diferentemente, afirma que
guem vive a norma € quem deve interpreta-la e que seu método devera ser aplicavel
em uma “sociedade aberta”, ou seja, multifacetéria, pluralista e, principalmente,

democrética.

Neste paradigma teorico, enfrentou-se a mutacéo constitucional popular e se
identificou o fendmeno nas recentes manifestagdes populares que sdo acolhidas
pela Constituicdo, fazendo parte de sua esséncia, no decorrer deste vinte

memoraveis anos.
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Como fruto da participacdo, citou-se as discussdes travadas no Poder
Legislativo - com énfase para a Comissdo de Legislacdo Participativa -, no Poder
Executivo — pela participacdo em consultas administrativas no ambito da legislagao
infraconstitucional de Telecomunicagbes, na gestdo participativa, na inclusdo da
sociedade nos Conselhos de Seguranca Publica e Conselhos Tutelares -; e
finalmente, no Poder Judiciario — neste interim, dando-se destaque as Acles de
Controle de Constitucionalidade Concentradas, citando-se a ADPF 101, ADI 3510 e
ADPF 54, todas elas contaram com consultas populares, ouvindo experts,

pareceristas e técnicos.

O modelo constitucional brasileiro, portanto, caminha para o entendimento

de que é necessaria e imperiosa a manifestacdo da “sociedade aberta” nas

discussbes sobre a interpretacdo constitucional.
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