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1. INTRODUCAO

O ponto de partida do presente estudo consiste na tradicional distingdo de James
Bryce entre as constituicdes flexiveis e rigidas™: nas primeiras, “as leis constitucionais”’
s0 diferem das demais leis pela matéria, mas ndo pela hierarquia, ja que o procedimento
apto a produzi-las é idéntico, inexistindo 6ébices a que as normas constitucionais sgjam

* Mestre e Doutorando em Direito Pablico pela UERJ. Professor de Direito Constitucional da EMERJ, da
UERJ (pés-graduagdo), da FGV-RIO (p6s-graduacéo) e do Praetorium, Procurador do Municipio do Rio
de Janeiro e Coordenador do Nucleo de Estudos Constitucionais da PGM-Rio.

1 BRYCE, James. Constitutiones flexibles y Constitutiones rigidas. Madrid, 1963.
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dteradas a qualquer tempo pela autoridade legislativa ordinéria® Assim, no caso de
norma constitucional e lei superveniente entrarem em conflito, prevalece a Ultima,
precisamente por ser posterior aguela. De efeito, inexistindo supremacia, o conflito
ha de resolver-se mediante o critério cronolégico. Ja as constituigdes rigidas se
distinguem pela supremacia hierérquica que ostentam em face das leis em geral,
mercé de sujeitarem-se a processo de reforma mais rigoroso do que o atinente a
producdo de leis, de maneira que, na hipdtese de conflito entre “lei constituciona” e
lei ordindria, prevalece a primeira, pois, embora anterior, goza de maior hierarquia.

Em que pese a destacada importancia exercida por esta classificagéo, a colocagdo
da questdo rigidez versus flexibilidade constitucional em termos dicotémicos fazia
algum sentido no periodo entre as revolugdes burguesas e 0 segundo pds-guerra, pois
neste lapso se verificaram tendéncias antagbnicas. enquanto o modelo das congtitui¢cies
rigidas era erigido nos Estados Unidos, na Europa se constatava clara prevaléncia das
constituigdes flexiveis. Todavia, com o atual fendbmeno de expansdo das primeiras, a
idéia de rigidez constituciona constitui verdadeiro “axioma da consciéncia juridica
universal”, ao passo que as congtituicdes flexiveis tornaram-se, praticamente,
reminiscéncias histéricas.’

Se boa parte das atuais constitui¢des ocidentais importou do constitucionalismo
norte-americano a nogdo de rigidez constitucional, da tradicdo européia extraiu um
contetido constitucional mais amplo do que o presente na Constituicgo de 1787; dai
Prieto Sanchis afirmar que as constitui¢des contemporaneas sdo fruto da fusdo das
respectivas tradicdes constitucionais.* Segundo 0 modelo norte-americano, a constituicéo
deveria se limitar a definicdo das regras do jogo democrético - através de normas de
competéncia e de procedimento —, e a prever poucos direitos fundamentais. A par deste
restrito contelido normativo, caracteriza-se tal sistema pela afirmacéo da supremacia
da constituicdo, a qual resta garantida pelo controle jurisdicional de constitucionalidade.
Trata-se, portanto, “de um judicialismo estritamente limitado a observancia das
regras bési cas da organi zagdo politica.”®

Em sentido diverso, coloca-se a concepcdo européia de constitucionalismo
que, fortemente influenciada pelo direito publico francés, atribui a constituicdo uma
funcdo mais ampla: caber-lhe-ia ndo apenas definir as regras do jogo democratico,
mas veicular um projeto de transformagdo politica e social, de modo a pré-definir, em
maior ou menor intensidade, como o Estado deve proceder em futuras intervencdes
em determinadas matérias.’ Entretanto, a adocdo do modelo das constituicdes
flexiveis e a conseqiiente inexisténcia de controle de constitucionalidade acabaram

2 CANOTILHO, José Joaguim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1992.

3 VEGA, Pedro de. La Reforma Constitucional y la Problematica del Poder Constituyente. Madrid: Tecnos,
2000, p. 50. O autor cita como excegdes que confirmam a regra, porquanto ainda adotam constituigdes
flexivels, os constitucionalismos inglés, neozelandés e israelense.

4 PRIETO SANCHIS, Luis. Neoconstitucionalismo y ponderacion judicial. In: CARBONELL, Miguel.
Neoconstitucionalismo(s), Madrid: editorial Trotta, 2003, p. 126.

® Ibid., p 125.

® FIORAVANTI, Maurizio. Los derechos fundamentales: apuntes de la historia de las constituciones.
4 ed. Madrid: Editorial Trotta, 2003.
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por reconduzir tdo ambicioso constitucionalismo a um legalismo, no qua a tutela
congtitucional dos direitos se dessubstancializara num oco postulado de reserva de
lei. Ta modelo restou amplamente rejeitado a partir do segundo pds-guerra, com a
constatagdo da necessidade de estabel ecer-se uma vinculagdo material do Legislador
aos direitos fundamentais (v. infra).

Neste dilema entre constituicdes sem significativo contelido normativo material,
mas cuja supremacia era garantida pelo controle de constitucionalidade, e congtituicdes
com denso contelido normativo substantivo, mas que, na prética, consistiam em
meros aconsel hamentos ao |legislador, diante da auséncia de mecanismos destinados a
sua efetiva garantia, o constitucionalismo contemporéneo optou por uma ousada
fusdo: constituigdes com forte contelido normativo e cuja supremacia hierarquico-
normativa restaria garantida pelo controle jurisdicional de constitucionalidade.”

Neste sentido, as Constitui¢Bes européias do segundo pés-guerra - v.g.: Le
Fundamental de Bonn, de 1949, e as Constituicdes da Italia de 1947, e da Espanha de
1978 -, e a Constituicdo brasileira de 1988, acompanhadas da instalacdo de Tribunais
Constitucionais (em 1951 na Alemanha; em 1956 na Itdia, € em 1978 da Espanha),
revelam nitidamente atendénciaa, como reacdo abarbéries e arbitrariedades cometidas por
regimes autoritarios (v.g.: nacional-socialismo alemao, fascismo(s) e ditaduras militares),
desconfiar dos poderes legitimados pelo voto popular, parecendo o constitucionalismo,
com a retirada de valores fundamentais do dia-a-dia do processo politico, a melhor
solucdo. Tais Cartas adotaram o mecanismo do controle de constitucionalidade e
incorporaram ao texto congtitucional um denso contelido normativo e moral (i.e. direitos
fundamentais). Elas regulam, ademais, um vasto dominio, incidindo, por exemplo,
sobre as relagles de trabalho, a economia, a sallde, a educacao, a cultura, a defesa do
consumidor, do meio ambiente e do patriménio histérico-cultural, afamilia, etc.

Do exposto podem ser extraidas duas conclusdes: (i) a universalizagdo das
constituicBes rigidas revela a necessidade de substituicdo da classificacdo dicotémica
de James Bryce por uma concepcdo que enfatize o grau de rigidez de um regime
constitucional concreto. Visumbra-se, portanto, a relacdo entre flexibilidade e rigidez
congtitucional ndo como aternativas reciprocamente excludentes, mas como um
gradiente, em cujas extremidades se situam preocupagdes superlativizadas do
congtituinte a respeito das necessidades de adaptabilidade e de permanéncia do
projeto constitucional, respectivamente. Nesta seara, a virtude, como soi acontecer,
parece residir no meio, porgquanto € inequivoca a pertinéncia da busca de um ponto
de equilibrio entre a abertura da constitui¢&o, decorrente da necessidade de adaptéa-la
arealidade superveniente, de serem corrigidos erros de prognose do constituinte e de
conceder-se espaco razodvel ao pluralismo politico e a mudanca democrética nos
quadros da constituicdo, de um lado, e a garantia da estabilidade das instituicdes
politicas e da salvaguarda de consensos constitucionais minimos que conferem
identidade a constituicdo, em face do aventureirismo de grupos politicos dotados de
éxitos eleitorais conjunturais, de outro lado.?

"PRIETO SACHIS, Luis. Op. cit.
& Conferir, apropésito, CANOTILHO, op. cit., p. 151 e seq.
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Por outro lado, (ii) a enorme abrangéncia das constituicGes contemporaneas e
a circunstancia de este amplo contetdo atuar, efetivamente, como barreira a atuagéo
do legislador, denotam que os atuais regimes se caracterizam, em geral, pelo forte
grau de rigidez constitucional, na medida em que ha um alargamento do espago dos
consensos constitucionais em detrimento do &mbito de livre conformaco legislativa.

Parece evidente, contudo, que o equilibrio entre flexibilidade e rigidez condtitucional
repercute na relacdo entre os poderes democraticamente legitimados e o Judiciério,
visto que, se compete ao Legislativo adaptar o0 texto constitucional originario ao
contexto atual, deve, a principio, o Judiciario zelar pela intangibilidade dos referidos
consensos minimos em face de maiorias transitérias. A definico da relagdo entre
rigidez e flexibilidade constitucional, e, via de conseqiiéncia, a distingdo entre os
papéis desempenhados pelo Legidativo e pelo Judiciario no desenvolvimento da
constituicdo revela questdo de forte colorido politico, na medida em que consiste em
ponto sensivel da configuragdo concreta da separacdo dos “poderes’ no ambito de
uma democracia representativa.

Assim, o presente estudo se destina a identificar os fatores que contribuem
para o enrijecimento ou para a flexibilizacdo de um regime constitucional concreto,
e, em seguida, aplica-los ao direito brasileiro, a fim de verificar o seu grau de
rigidez e de distinguir as mudancas constitucionais que podem ser feitas por deciséo
judicial em face daquelas que s6 podem ser veiculadas por emenda constitucional.
Antes, porém, cumpre ser anadlisada premissa tedrica fundamental a tese aqui
desenvolvida, qual seja, a aplicabilidade da democracia dualista ao contexto brasileiro.

2. A DEMOCRACIA DUALISTA E O CONSTITUCIONALISMO
BRASILEIRO

O processo de emenda a constituicdo ndo deve ser muito facil nem muito dificil.
Um processo de emenda muito facil, como o presente em constituicdes flexiveis,
cujos requisitos procedimentais sdo idénticos aos pertinentes a elaboracdo de leis
ordinarias, ndo distingue matéria constitucional da legislacéo ordinaria, equiparando,
via de consequiéncia, os poderes constituinte e constituido. Olvida-se, pois, da nocéo
de que o rito de ateracdo da constitui¢cdo deve se consubstanciar num processo cujos
rigores procedimentais, lentid&o, alto nivel de participacdo popular, etc., dotariam-no
de especial carédter deliberativo.’

Além disto, a primazia absoluta da pretensdo de adaptabilidade do texto
constitucional a de permanéncia, que se verifica nas constituicoes flexiveis, traz em s
fundados riscos, por um lado, a estabilidade das instituicfes politicas e a salvaguarda
de elementos constitucionais essenciais, pois ambos ficariam a mercé de conjunturas
politicas efémeras. Por outro lado, apresenta tendencia prejuizo a soberania popular no
bojo de democracias representativas, pois a clivagem entre deliberactes extraordinarias
e ordinarias tem o potencial de evitar que um poder constituido (especialmente o

® V. LUTZ, Donad. Toward a Theory of Constitutiona Amendment. In: LEVINSON, Sanford.
Responding to Imperfection — The Theory and Practice of Constitutional Amendment, Princeton: Princeton
University Press, 1995.
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Legidlativo) monopolize o poder de alterar a constituicéo, convolando-se, na prética,
em poder soberano.*®

Ja um processo de reforma constituciona muito dificil impediria a correcéo de
erros de prognose dos constituintes, desconsiderando a falibilidade humana,** além
de ndo permitir a necessaria adaptacdo do texto constitucional a redidade
superveniente,*? fatores que causariam, muito provavelmente, a ruptura institucional
ou o0 descumprimento sistematico da constituicao.

Como j& se pdde entrever, tais consideragdes partem do pressuposto de uma
concepcao dudista de democracia. Esta perspectiva, intrinsecamente ligada a histéria
constitucional norte-americana, embora recentemente reconstruida por Bruce Ackerman,®
diferencia as politicas constitucional e ordinéria. E assaz conhecida a concepcio de
que as congtituicdes resultam da vontade do povo, enquanto as leis decorreriam da
vontade dos seus representantes. Desta feita, as constituices sdo concebidas como
instrumentos de delegacdo do poder originario e soberano do povo aos poderes

0 modelo de Estado de Direito Legalista, prevaecente na Europa Continental do periodo pds-revolucionério
a0 segundo pds-guerra, parece corroborar a assertiva em apreco. A propésito, a influéncia exercida pelo
conceito moderno-iluminista de lei sobre este arranjo institucional, que vislumbrava tal espécie normativa
como expressdo inelutével dos imperativos da razdo e da vontade do povo, acabava por reconduzir as
manifestacOes estatais a criacdo e a aplicagdo do direito, e, conseqilientemente, a dicotomia fungdo
legidlativa versus funcéo executiva lato sensu (que abrangia as fungdes judicial e executiva stricto sensu).
Desta hierarquizagéo funcional decorria correlata hierarquizacdo entre os érgéos estatais, de maneira a
conceber-se a supremacia da lei e do Parlamento em relag@o aos poderes Executivo e Judiciério e aos seus
respectivos atos. Esta relagdo superior-subalterno entre os 6rgéos do Estado implicard, naturamente, um
modelo palitico-institucional cuja nota distintiva € o monismo do poder legislativo, na medida em que todo
0 poder politico efetivo serd concentrado no Parlamento. Das diversas conseqiiéncias do que se expds, uma
€ de especia importancia para a confirmacdo da tese afirmada pela democracia dualista: se o Legislador
se acha livre de constrangimentos efetivos, na medida em que se atribui a seus atos a natureza de lidima
manifestacdo da soberania, verifica-se uma estranha “soberania de poder constituido”. De fato, sendo o
Legislador legibus solutus, este érgdo estatal se torna autor do seu proprio poder, podendo alterar o direito
positivo (inclusive a Constitui¢ao) quando e como bem entender, de modo a emitir, incessantemente, uma
vontade ilimitada capaz de redefinir a forma de governo, as instituigdes politicas e o contelido dos direitos
fundamentais. Desta forma, esta curiosa convolaggo dos “representantes da nagdo soberana’ em “representantes
soberanos da nagdo” gera uma confusdo entre os poderes constituinte e constituidos, e, por conseguinte, a
prépriainviabilidade do conceito de poder constituinte, o qual, a0 menos em sua tradicional formulagéo de
matriz norte-americana, parece vincular-se a superioridade e a pré-estatalidade da vontade do povo sobre
a dos poderes constituidos, e, portanto, & nogéo de rigidez constitucional. Ver FIORAVANTI, Maurizio.
Los Derechos Fundamentales — Apuntes de la Historia de las Constituciones. 4 ed. Madrid: Editorial
Trotta, 2003; VEGA, Pedro de. La Reforma Constitucional y la Problematica del Poder Constituyente.
5 reimpresion, Madrid: Tecnos, 2000; PICARRA, Nuno. A Separagéo de Poderes como Doutrina e Principio
Constitucional. Coimbra: Coimbra editora. 1989; BRANDAO, Rodrigo. As culturas liberal e democrética
de proteg8o dos direitos individuais no constitucionalismo classico. In: Revista de Informacéo Legislativa
n. 175, ano 44 (julho/setembro 2007). Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes Técnicas, pp. 233/268.
™ LUTZ. Donald. In: LEVINSON. Op. cit., pp. 239/240.

2\VEGA, Pedro de. Ibidem.

3 Conforme salientado no corpo do texto, 0 modelo da democracia dualista, embora reconstruido
recentemente por Ackerman, em festejada formulagdo, consubstancia um dado da histéria constitucional
norte-americana, e é constitutivo do pensamento dos Federalistas, notadamente do republicanismo civico
de Madison. Cf. BRITO. Miguel Nogueira. A Constituicdo Constituinte — Ensaio sobre o Poder de Revisdo
da Constitui¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 2000, pp. 39/40; ACKERMAN, Bruce. We the people: foundations.
Cambridge: The Belknap University Press, 1991.
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constituidos, os quais estaréo vinculados as competéncias e mecanismos de controle
mUtuo estabelecidos neste documento normativo supremo, ndo podendo, portanto,
aterélos por deliberacbes ordinérias (v.g.: leis, atos administrativos e decisdes
judiciais).™ Afigura-se corolario natural do exposto que, na hipétese de conflito entre
congtituicéo e lei, a primeira prevalega, mercé de sua maior hierarquia, considerando-
sealei inconstitucional, portanto, nula de pleno direito.”

Note-se que a superioridade da manifestacdo das Convengdes Constitucionais
sobre as do Parlamento e, via de consequiéncia, da constituicdo sobre as leis, ndo
decorre apenas do consentimento do We the people a que se refere a Constituicdo
americana (fonte), mas também do ambiente especial de deliberacéo presente quando
0 povo é chamado a atuar ativamente no processo politico (qualidade intrinseca a
deliberacdo consgtitucional).

A propésito, nos momentos de politica congtitucional (constitucional politics)
verifica-se ndo apenas o exercicio de uma cidadania ativa, mas, especialmente, que
0 povo logra se desvencilhar da tendéncia natural de perseguir os seus interesses
particulares e imediatos, de agir passional e irracionalmente, atuando, ao revés, tendo
em vista a realizagdo do bem comum e de expectativas de longo prazo. Em poucas
palavras. nos raros momentos constitucionais, 0 ambiente de inseguranca e de incerteza
gue os cerca torna mais factivel a concretizacdo da aspiragéo republicana da virtude
ética dos cidaddos em sua atuagdo politica. Assim, este processo deliberativo eticamente
superior retira principios bésicos de justica do acance de maiorias conjunturais, as
quais, atuando no ambito da politica ordinaria (normal politics), estardo sujeitas a
sucumbir & atuagso auto-interessada, em prejuizo aos direitos das minorias.*®

4 Cf. MADISON, James. O Federalista. Campinas: Russel, 2003, n° 49 e 53, pp. 313 e 331/332.

® HAMILTON, Alexander. O Federalista. Op. cit., n. 78, p. 470.

%6 Este modo de agir se revela no conceito de faccéo, a qual, segundo Madison, corresponderia: “(@)um grupo
de cidaddos, representando quer a maioria, quer a minoria do conjunto, unido e agindo sob um impulso
comum de sentimentos ou interesses contrérios aos direitos dos outros cidad&os ou aos interesses permanentes
e coletivos da comunidade”. Salienta, ainda, que essa forma egoistica de agir seriainerente a natureza humana
em um regime de liberdade. V. MADISON, James. O Federalista, n® 10. Campinas: Russell, 2003, p. 78.
 Uma forma sugestiva de ilustrar tal processo politico-deliberativo qualitativamente superior consiste na
utilizacdo da nocdo de pré-compromisso constitucional. Tal conceito, desenvolvido por Jon Elster e
ilustrada pelo conto mitico de Ulisses e as Sereias, relatado por Homero no Livro XI1 da Odisséia, segundo
o qual Ulisses, tendo sido advertido por Circé que, ao passar pelailha das sereias acabaria por sucumbir ao
seu canto irresistivel, ordenou aos seus comandados que 0 amarrassem ao mastro, permitindo, assim, que
ndo cedesse agquela tentagdo irresistivel.

Os pré-compromissos constitucionais se consubstanciam, portanto, em estratégias de auto-incapacitacdo,
extraidas dos pré-compromissos individuais — cogite-se, por exemplo, que pessoa com dificuldades de acordar
cedo coloque seu despertador longe da cama, para evitar que o desligue e continue a dormir -, por meio
das quais um individuo ou um povo, em um momento de lucidez, afasta a possibilidade de adotar decisdes
miopes a que estaria tendencial mente sujeito em momentos de debilidade da vontade ou de racionalidade
distorcida, logrando, desta forma, afastar-se de tentagdes ou fraguezas e, via de conseqiiéncia, atingir os seus
verdadeiros interesses.V. ELSTER, Jon. Ulysses and the Sirens: studies in rationality and irracionality.
Great Britain: Cambridge University Press, 1979; BAY ON, Juan Carlos. Derechos, democraciay congtitucion.
In: LAPORTA, Francisco. Constitucion: problemas filoséficos. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2003, p. 410. Ver, também, HOLMES, Stephen. Pre-commitment and the paradox of
democracy. In: HOLMES, Stephen. Passions and constraints: on the theory of liberal democracy.
Chicago: University of Chicago Press, pp. 134/178.
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Neste ponto, € bem de ver que o atual processo de universalizacdo dos conceitos
de rigidez constitucional e de controle de constitucionalidade, e a circunstancia de
ambas as nocBes terem guarida no direito constitucional positivo brasileiro, confirmam
a pertinéncia da ado¢do da premissa da democracia dualista no Brasil. E mais. uma
andlise atenta da realidade politico-institucional péatria parece confirmar o que se expos.
Com efeito, apesar das diversas vicissitudes da atuagdo da Assembléia Naciona
Constituinte que estenderam, sobremaneira, a abrangéncia do texto constitucional
brasileiro, a Carta de 1988 se originou de processo que contou com intensa participacéo
da sociedade civil, sendo justamente proclamada de “ Constitui¢do Cidad&’ por Ulysses
Guimaraes, Presidente da Assembléa Constituinte.™®

Ademais, a Congtitui¢do de 1988 se consubstanciou no marco juridico do processo
de redemocratizacdo do pais, e, naturalmente, os constituintes optaram por uma
“Constituicdo substantiva’, cujo denso contetido moral se revelou, notadamente, no
mais amplo elenco de direitos e garantias fundamentais j& positivado no Brasil, o
gual abrange os direitos de primeira, segunda e terceira “geracao”. Neste viés, ndo
se limitou a fixar competéncias e limites & atuacdo dos poderes publicos, como as
Constituigdes-Garantia do constitucionalismo liberal, mas veiculou “um amplo e
generoso projeto de transformacdo da sociedade brasileira, no sentido da promocéo
da justica social, da liberdade real e da igualdade substantiva’,*® qualificando-se
como dirigente.

Ainda que temperados pelo lado menos virtuoso da constituicdo, tais fatores
conduzem a conclusdo de que, no Brasil, ndo se afigura despropositado atribuir ao
processo congtituinte e ao seu fruto uma qualidade deliberativa superior aos processos
deliberativos dominados pelo Parlamento e pelo Executivo. Nem mesmo 0 processo
de reforma disciplinado no art. 60 da Constituicdo de 1988, apesar de sujeito aos
limites materiais, formais e circunstanciais estabelecidos nos paragrafos do audido
dispositivo, parece atingir o nivel ddliberativo obtido no processo constituinte brasileiro.
De fato, o procedimento de emenda a constituicdo, além de distante do povo, na
medida em que monopolizado pelo Executivo e pelo Legidativo, apresenta nivel ndo
muito ato de dificuldade, especiamente nas hipdteses em que aiiniciativa é do Presidente
ou de 1/3 (um terco) dos membros das Casas L egidlativas.

Desta feita, ndo causa surpresa o fato de os governos de ocasido terem se
desincumbido — muitas vezes, infelizmente, mediante expedientes ndo republicanos —
de obter a maioria de trés quintos necessaria para a reforma da constituico.
A conseqiiéncia disto, como era de se esperar no ambito de uma constitui¢do casuista
e prolixa® foi a aprovagao de uma profusio de emendas (cingilenta e seis, além das
seis emendas de revisdo) em um curto espaco de tempo (vinte anos), muitas incidentes
sobre matérias que carecem de dignidade constitucional, como v.g.. EC 11/96:

8 SARMENTO. A ubigjiidade constitucional: os dois lados da moeda. Op. cit., p. 177 e seq. Paraumaandise
mais ampla do processo constituinte brasileiro, notadamente das alvitradas vicissitudes, ver BARROSO,
Luis Roberto. Doze anos da constitui¢do brasileira de 1988 (Uma breve e acidentada historia de sucesso).
Temas de direito constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 03/49.

¥ SARMENTO. Op. cit., p. 179.

2 BARROSO. Op. cit., p. 13.
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contratacdo de professores estrangeiros por Universidades brasileiras; EC 10/96,
14/96, 17/97, 29/2000 e 31/2000: criacdo de fundos financeiros;, EC 18/98: regime
juridico de militares; EC 24/99: representacdo classista na Justica do Trabalho;
EC 25/2000: limites de despesas de Camaras dos Vereadores, EC 28/2000: prazo de
prescricdo de créditos trabalhistas; EC 30/2000 e 37/2002: regras sobre precatorios;
EC 34/2001: cumulagdo de cargos publicos; EC 38/2002: vinculo funciona de
servidores de territorio federal extinto; EC 51/2006: convalidacdo da contratacdo de
agentes de combate a endemias independentemente da aprovacdo em concurso
publico, etc. Resta nitido que esta critica ao potencial deliberativo do processo de
reforma revelar-se-ia ainda mais forte em face do processo legidativo ordinario, ja que
ausentes os rigores procedimentais aplicaveis aquele.

O destaque conferido ao maior potencial deliberativo do processo de criagdo de
uma constitui¢cdio em paises com alguma tradicdo democratica ndo nos deve conduzir
a0 equivoco de conferir as deliberagbes constitucionais uma aura de santidade.
Os diversos exemplos de “ entrincheiramento constitucional de privilégios’ nos levam a
considerar, com seriedade, a adverténcia de Jeremy Waldron de que, sob o pressuposto
de inexistir uma resposta certa acerca do contelido de principios constitucionais
vagos — como, por exemplo, os direitos fundamentais —, a positivagdo constitucional
de direitos se consubstancia em atitude que combina autoconfianca e desconfianca
despropositadas. autoconfianga, no sentido de estar certo de que aquilo que foi retirado
do processo deliberativo ordinério €, de fato, matéria de direito fundamental, assim
como de que inexistirdo controvérsias a respeito da sua interpretacéo e aplicacao;
desconfianga, pois esta implicita na positivagdo constitucional a nogéo de que qualquer
visdo alternativa adotada pelo legislador em um ou dez anos serd equivocada, de
maneira que a perspectiva do seu autor deve ser colocada acima do alcance da
revisao legislativa®

Confira-se hip6tese em que a critica de Waldron cai como uma luva: Ruslan
Khasbulatov, Presidente do Soviet Supremo Russo, antes de ser deposto por Boris
Y eltsin do seu cargo, tinha em seu staff um grupo de constitucionalistas cujo trabalho
cingia-se a indicar-lhe quando os projetos de lel de sua autoria conflitavam com a
congtituicgo. Percebido o contraste, Khasbulatov, sem cerimdnia alguma, automati camente
convolava o projeto de lei em projeto de emenda constitucional, submetendo-o ao
processo respectivo.?? Com acuidade, Jon Elster saienta que no Leste Europeu a
constituicdo € vista como um instrumento de acdo politica (instrument of action), e
n&o como uma estrutura de governo (framework of government).?®

Tais vicissitudes ndo se limitam ao Leste Europeu, mas também se fizeram
sentir no Brasil. De fato, depreende-se do lado menos virtuoso do processo constituinte
brasileiro uma luta entre diversos grupos que, desconfiados do legislador, desgjavam

2 WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. Oxford: Oxford University Press, 2004, p. 222.

2 QUNSTEIN, Cass; HOLMES, Stephen. “The Politics of Constitutional Revision in Eastern Europe’. In:
SANFORD, Levinson. Responding to Imperfection — The Theory and Practice of Constitutional Amendment.
Princeton: Princeton University Press, 1995, p. 281.

% ELSTER, Jon. Constitucionalism in Eastern Europe: an introduction. University of Chicago Law
Review 58 (1991): 470.
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cristalizar no texto congtitucional, da forma mais minuciosa possivel, os seus interesses
particulares. A conseqliéncia inevitdvel é que a Congtituicdo de 1988, a par de
excessivamente extensa e detalhista, serviu-se ao entrincheiramento constitucional de
posicdes de vantagem em favor de donos de cartério, membros do Judiciario e do
Ministério Pablico, policiais, servidores civis e militares, etc.?*

Cumpre indagar, portanto, se tais patologias infirmam a assertiva antes sustentada,
a respeito de a premissa da democracia dualista se afigurar pertinente a realidade
politico-constitucional brasileira. Seria aplicavel ao Brasil a adverténcia formulada
por Cass Sustein e Stephen Holmes no contexto das Constituigdes pos-soviéticas, de
que um grau de rigidez constitucional apto a promover uma clara distingdo entre as
politicas constitucional e ordinaria seria inapropriado para paises despidos de tradigdo
democrético-libera, sendo inevitdvel e mesmo conveniente uma certa “ordinarizagéo”
da congtituicéo?

A propoésito, Sustein e Holmes, tendo em vista a falta de tradicdo democratica
no L este Europeu, defendem que as constituicoes destes paises devem apresentar um
nivel suave de rigidez constitucional (processo facil de reforma constitucional, forte
dose dejudicial self-restraint e inclusdo no rol de clausulas pétreas apenas de direitos
fundamentais e de aspectos estruturais do Estado de Direito). Tal flexibilizagdo do
regime constitucional permitiria, paradoxalmente, uma estabilidade, pois evitaria que
os derrotados na deliberac8o constituinte buscassem uma ruptura institucional, e
viaghilizaria a criag8o de uma cultura de deliberacdo democrética a respeito de assuntos
constitucionais, a par de legitimar um Parlamento recém liberto dos grilh8es de um
regime autocratico.”

Nao ha dividas de que a utilizagdo da constitui¢ao ndo apenas como repositério
das regras do jogo democrdtico e de direitos fundamentais, mas também como
instrumento de acdo politica (e, pior, muitas vezes como instrumento de protecdo
reforcada de interesses corporativos), se consubstancia em ponto de contato entre as
experiéncias constitucionais brasileira e do Leste Europeu. Entretanto, num cdmputo
geral 0 processo constituinte apresenta maior qualidade deliberativa do que o processo
legislativo (ordinério e constituinte-reformador), para aém de a democracia brasileira,
apesar de enfraguecida por alguns interlidios de autoritarismo, apresentar vigor
superior as incipientes tentativas de introducdo deste regime politico na maioria dos
paises do L este Europeu, como, aliés, comprova o periodo pds-88, cuja Constituicéo
sobreviveu a0 impedimento de um presidente eleito pelo povo sem quebra da
legalidade constitucional .

Portanto, da conjugacdo dos lados mais e menos virtuosos da Carta de 1988
resulta uma visdo dessacralizada acerca dos seus limites e possibilidades que,
todavia, ndo recai num ceticismo absoluto como o de Waldron, para quem a previsdo
constitucional de direitos consiste na petrificacdo de uma visdo particular acerca do
seu contelido esposada por um grupo social mais bem articulado. Ao contrario,
comunga-se do otimismo de Rawls acerca da viabilidade de obter-se, entre cidaddos

24 Cf.. SARMENTO. Op. cit., item 4, intitulado Democracia e Banalizagio Constitucional.
% SUNSTEIN, Cass, HOLMES, Stephen. Op. cit.
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dotados de um senso de justica, um consenso sobreposto entre doutrinas abrangentes
e razoavels, de modo a que as Cortes possam proferir, mediante 0 emprego da razdo
publica, uma resposta politicamente neutra a respeito do nulcleo essencial dos
principios constitucionais de maior vagueza.®

Entretanto, impende perquirir quais elementos que, ao lado do grau de dificuldade
do processo de reforma a constituicdo, contribuem para o enrijecimento do projeto
congtitucional brasileiro, a fim de verificar se a disciplina de um amplo leque de
matérias no bojo de uma constituicdo rigida, com a conseqliente sujeicdo da sua
alteracdo a supermaioria necessaria a aprovacdo de uma emenda constitucional,
significa excessiva vinculagdo das geracdes pds-88 as normas estabelecidas pela
geracdo condtituinte, em verdadeiro “governo dos mortos sobre os vivos’. Além disto,
convém verificar se, a partir da afericdo do grau de rigidez do regime constitucional
brasileiro, € possivel construir determinados vetores exegéticos aptos a demarcar um
espaco em que a atuagdo do Judiciario na invalidagdo de decisdes do Parlamento,
apesar de contramajoritaria, se afigura legitima no contexto de uma democracia.

Para se atingir tal desiderato far-se-a uso da proposta de uma teoria geral das
emendas constitucionais, formulada por Donald Lutz,?” com lastro em dados empiricos
atinentes a caracteristicas do texto condituciona, ao nimero de emendas e de
substituicdo de constituicdes, colhidos das experiéncias constitucionais dos cinquenta
Estados dos EUA e de trinta Nagdes soberanas.

3. IDENTIFICACAO DOS ELEMENTOS QUE CONFEREM RIGIDEZ
A UM REGIME CONSTITUCIONAL

Ja se teve a oportunidade de salientar que o nivel de dificuldade do processo de
reforma constitucional se revela de inegavel valia para a afericdo do grau de rigidez
do regime constitucional respectivo. Resta-nos perquirir os demais fatores que
contribuem para o enrijecimento ou para a flexibilizagdo do sistema constitucional
em tela, bem como estabelecer ilagbes a respeito das suas possiveis combinagoes.
A guisa de situagdes-problema, cumpre indagar se um documento constitucional
extenso, abrangente, detalhado e sujeito a um procedimento relativamente fécil de
emenda, se afigura mais rigido do que um sistema juridico em cujo vértice se situe
uma constituicdo que, embora sintética, tenha a sua ateracdo condicionada a um
processo rigoroso. A propésito, € possivel mensurar o grau de dificuldade do
processo de reforma & constituicdo? H& alguma relacéo entre o nivel de dificuldade
do processo de reforma e o grau de ativismo judicial na atualizag@o da constituicdo
por mecanismo informal de reforma (mutagdo constitucional)?*® O cardter mais ou

% WALDRON, Jeremy. Op. cit; RAWLS, John. Op. Cit.

2 LUTZ, Donald. Toward a Theory of Constitutional Amendment. In: LEVINSON, Sanford. Responding
to Imperfection — The Theory and Practice of Constitutional Amendment. Princeton: Princeton University
Press, 1995, pp. 237/274.

% Sdlienta Ana Candida Cunha Ferraz que mutago constitucional “consiste na alteracio, néo da letra ou
do texto expresso, mas do significado, do sentido e do alcance das disposi¢des constitucionais, através ora
da interpretacdo judicial, ora dos costumes, ora das leis, ateragBes essas que, em geral, se processam
lentamente, e s6 se tornam claramente perceptivels quando se compara o entendimento atribuido as clausulas
constitucionais em momentos diferentes, cronologicamente afastados um do outro, ou em épocas distintas
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menos “construtivista’ da teoria de interpretacdo constitucional preval ecente na Suprema
Corte consiste em fator de aumento ou de suavizacdo do nivel de rigidez constituciona ?
E possivel delimitar os espacos ocupados pelo Congresso Nacional e pelo Judiciario
no tocante a atualizacdo da constituicdo, bem como estabelecer inter-relagdes entre
0S respectivos processos?

Cré-se que a teoria geral das emendas constitucionais formulada por Donald
Lutz pode trazer elementos importantes para a construcdo de respostas consistentes
a tais questdes. Como premissas a sua concepcdo, o Professor da Universidade de
Houston salienta que (i) todo regime politico necessita ser modificado em virtude de
alteracOes naredlidade a ele subjacente. Ademais, (ii) qualquer sistema que disponha
de constituicdo normativa, assim entendida a norma superior que efetivamente limita
e legitima o processo politico,?® necessita que as alteragdes por ela sofridas se reflitam
na constituicdo. Destas assertivas decorre que as (iii) constitui¢cdes exigem alteracOes
regulares, mediante processos formais ou informais de reforma, sob pena de
descolarem-se darealidade, com efeitos deletérios a suaforca normativa

Como corolario do exposto, Lutz desfaz mito corrente na teoria constitucional,
segundo o qual as constituicGes “mais saudaveis’ seriam aquelas que, ndo obstante a
longa durac8o, sujeitaram-se a poucas emendas. Por sua vez, as constituicdes que
sofreram muitas modificagdes formais tendem a ser desqualificadas como normas
gue “néo deram certo”. Apesar de um niimero excessivo de mudancas causar, de fato,
serios prejuizos a forca normativa da constituicdo e ao despertar de um sentimento
constitucional no povo, porquanto retira da constituicdo a respeitabilidade e a
efetividade que sb o tempo tem o conddo de Ihe conferir, a circunstancia de, ao
menos, se buscar uma ateracdo formal no texto congtitucional, em detrimento de uma
alternativa extracongtitucional, denota alguma deferéncia ao texto constitucional, quica
em aento ao constitucionalismo brasileiro. Neste viés, um indice de emendas muito
baixo pode significar o descumprimento sistemético da constituicdo, com o seu
descolamento da realidade subjacente, ou que a sua atualizacdo estd sendo veiculada
por mecanismo informal de mudanca (mutagéo), especialmente por obra do Judiciario.
Se a primeira hip6tese se revela ruinosa para a forgca normativa da constituicdo, a
segunda gera sensivel restricdio a democracia, pois adteragdo formal e mutagéo
constitucional por obra do Judicidrio revelam um compromisso decrescente com a
soberania popular.®

Assim, o fato de uma constituicdo ser levada a sério deve ser diagnosticado
a partir de um “indice de emendabilidade™ razoavel, assm entendida a média de
emendas aprovadas por ano que ndo se revele excessivamente alta ou baixa.

e diante de circunstancias diversas.” Ressalte-se que abordaremos tdo-somente a mutagéo constitucional
por interpretacdo judicial, dados os limites deste trabalho e a primazia do Judiciario na alteracéo informal
da Constituigdo. FERRAZ, Ana Candida Cunha. Processos informais de mudanca da constitui¢do. Sdo Paulo:
EditoraMax Limonad, 1986, p. 9.

* | OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. 2 ed. Barcelona: Editorial Ariel, Barcelona, 1976,
p. 216 et seq. Faz-se mister enfatizar que a teoria de Lutz se erige sobre o pressuposto do caréter normativo
das respectivas constitui¢oes.

0| UTZ. Op. cit., p. 241.
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Lastreado nos dados antes referidos, Lutz formula alguns standards, que podem
ser divididos em dois grupos: o primeiro, composto por quatro proposi¢des, destina-se
a demonstrar a existéncia de uma relagéo empirica entre os indices de emendabilidade
e de substituicéo total das constituicdes, enquanto as quatro outras proposicoes que
comp8em o segundo grupo se referem as relagdes travadas entre os métodos formais
einformais de alteracdo congtitucional. S&o elas:

(i) Quanto mais longa a constituicdo, maior o indice de emendabilidade, e
guanto mais curta a constituicdo, menor o indice;

(i) Quanto mais fungdes governamentais tratadas na constituicdo, mais longa
elasera, e maior sera o indice de emendas;

(iii) Quanto mais dificil for o processo de emenda, menor sera o indice, quanto
mais fécil for o processo de emenda, maior serd o indice;

(iv) Quanto mais longe o indice de emendas estiver do ideal, para cima ou para
baixo, maior a probabilidade de ocorrer a substituicdo total da congtituicéo, e, portanto,
de a sua duracdo ser menor. Inversamente, quanto mais perto o indice de emendas
estiver do ideal, menor a probabilidade de substituicéo total da constituicdo, e maior
serd a sua duragso.

(v) Um baixo indice de emendas associado a longa duracdo da constituicéo
sugere, intensamente, o uso de métodos informais de alteracdo da constituicdo em
detrimento dos formais, notadamente em favor da atuacdo do Judiciério.

(vi) Na auséncia de um alto indice de substituicdo total, quanto menor for o
indice de emendabilidade, mais provavel que o processo de revisdo sga dominado
pelo Judiciario.

(vii) Quanto maior for o indice de ateracdo formal, afigura-se (a) menos provével
gue a constituicao segjavistacomo lel superior (higher law), (b) menos claraa distin¢éo
entre matéria constitucional e legislacdo normal, (¢) mais provével de a constituicdo
ser vista como um Caédigo, e (d) mais provavel que o processo de emendas sga
dominado pelalegidatura

(viii) Quanto mais importante for o papel do Judiciario narevisdo da constituigao,
menos provavel é aadogdo de teorias de interpretacdo constitucional ndo construtivistas.
Neste viés, um processo relativamente dificil de ateragdo da constituicdo favorecera
a utilizagdo de teorias de interpretacdo constitucional que sujeitem o Judici&rio a
limites mai's fluidos, enquanto um processo pouco rigoroso de alteracdo da constituicéo
estd associado ateorias de interpretagdo constitucional de cardter restritivo.

Lutz considera que o indice ideal de emendabilidade se encontra entre 0.76
a 1.00 emendas/ano, para as Constitui¢des dos Estados dos EUA, e entre 1.00 e 1.50
emendas/ano, para as Congtitui¢cBes Nacionais, porquanto as constituices que se
inserem neste ambito apresentam maior longevidade, sem que esta se dé a custa da
sua dteracdo formal quando ela se fizer necesséria. Ao contrario, as constituicdes
que se distanciam deste espectro para cima ou para baixo, isto €, que possuem indice
de emendabilidade superior ou inferior ao ideal, apresentam menor média de duragéo.

H4, contudo, questdes de sumaimportancia para a elucidacao dos fatores que
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contribuem para a afericao do grau de rigidez constitucional de um regime constitucional
concreto, as quais serdo formuladas a seguir.

3.1 Em uma andlise global, quais elementos de um determinado sistema
constitucional contribuem para o seu enrijecimento?

A0 nosso ver, as duas primeiras proposicdes de Lutz, apesar de intuitivas,
podem fornecer insights valiosos para a resposta a pergunta em tela. Afigura-se
natural que, quanto mais extenso e abrangente for um texto constitucional, mais cedo
boa parte das suas disposi¢oes ficard obsoleta. Evidentemente que tal circunstancia
intensifica a rigidez constitucional, na medida em que o amplo espectro de matérias
alcadas a constituicdo gozara da rigidez que Ihe € inerente, exigindo supermaiorias
para a sua alteracdo. Assim, as geracfes pos-constituintes ndo poderdo alterar este
amplo rol de disposi¢des constitucionais mediante simples deliberacdo majoritéria.
Concede-se, pois, as minorias um amplo poder de veto sobre matérias politica e
moralmente relevantes, o qual ndo se pode assegurar que sera exercido para a protegéo
dos seus direitos fundamentais, podendo servir-se, inversamente, a consolidacdo de
situacdes de privilégio.

A par da abrangéncia e da extensdo do texto constitucional, saliente-se que a
forma de positivacdo das normas constitucionais também influenciara na afericdo do
grau de rigidez, vez que uma constituicdo na qual preponderem normas dotadas de
forte densidade semantica (ex: positivadas sob aforma de regras), apresentara reduzida
liberdade de conformagdo do intérprete, tendo em vista que o elemento semantico
tende a atuar, nesse particular, como limite.*

Em desenvolvimento atal assertiva, convém destacar que as regras sdo normas
imediatamente descritivas, na medida em que, por descreverem a conduta a ser
adotada por seu destinatario, a sua aplicacdo, normamente, pressupde a subsuncdo
de fatos concretos & hipétese de incidéncia nela prevista.® Ja os principios assumem
a natureza de normas imediatamente finalisticas, visto que ndo descrevem desde
logo o comportamento exigivel do destinatario, mas um estado de coisas para cuja
consecucao € necessdria a adogdo de determinados comportamentos. A mingua da
descricdo precisa das condutas nos respectivos enunciados normativos, cabera ao
intérprete inferir as condutas cujos efeitos promovam, gradualmente, o estado de coisas
preconizado pelo principio.® Portanto, no cotejo entre a aplicacéo de principios e
regras, afigura-se nitida a maior dose de “construtivismo” inerente a primeira atividade
exegética, ante amenor vinculagéo do intérprete aos limites seménticos do respectivo
enunciado normativo.

Resulta do exposto que uma ordem constitucional extensa e abrangente, onde
preponderem as regras sobre os principios, ao retirar um amplo e pormenorizado

% O demento gramatical “delimita o espago dentro do qual o intérprete vai operar”, pois “a mesma linguagem
que confere abertura ao intérprete ha de figurar como limite maximo de sua atividade criadora.” BARROSO,
Luis Roberto. Interpretacdo e aplicagdo da constituicdo. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 129.

%2 Sobre a possibilidade, em carater excepcional, de superacso de regras, ver AVILA, Humberto Bergman.
Teoria dos Principios — da defini¢do a aplicagdo dos principios juridicos. 5 ed. Sao Paulo: Maheiros
Editores, 2006.

*® AVILA, Humberto. Ibid. p. 63 et. seq.
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leque de matérias do alcance do legislador ordinario, apresenta, prima facie, menor
abertura, e via de conseqiiéncia, menor espaco de conformacao legislativa. Alarga-se,
pois, 0 espago dos consensos constitucionais em detrimento do pluralismo palitico,
circunstancia que tende a privilegiar o ideal de permanéncia ao de adaptabilidade do
projeto constitucional. Assim, pode-se concluir que, a principio, quanto mais extenso,
abrangente e denso for o contedldo normativo da constituicdo, mais se constrange a
liberdade do legislador, e maior serd a rigidez constitucional e a probabilidade de
aumento do indice de alteracgdo formal.

Cumpre, contudo, enfatizar o caréter prima facie desta assertiva, na medida em
gue a sua corroboracdo pressupde que se perscrute o grau de ativismo judicial natutela
de normas constitucionais de maior vagueza, sobretudo dos principios constitucionais,
algo que dependerd, intensamente, da cultura juridica e politica de cada pais,* e, mais
especificamente, da confianca depositada no Judiciério e no Legislativo. Explica-se:
soa intuitivo que, competindo a juizes e legisladores a concretizagdo da constituicao,
uma postura excessivamente ativista do Judiciério — p. ex., nainvalidacéo de decisdes
majoritérias e supermajoritarias do Parlamento (leis e emendas constitucionais) com
lastro em principios morais abstratos, como a proporcionalidade, a isonomia, a
segurancajuridica, etc. -, significaria um avanco, por instituicdo contramajoritéria, no
ambito de poderes conferidos ao 6rgdo representativo do povo. Tal atitude, a par de
potencialmente atentar contra a separacdo de poderes e o principio democrético,
aumentaria sobremaneira o nivel de rigidez constitucional do respectivo regime.

Dai porque uma resposta adequada a questéo do nivel de rigidez constitucional
de um sistema constitucional concreto pressupfe que se transcenda a andlise das
caracteristicas gerais do direito constitucional positivo, abordando-se o debate afeto a
relacdo entre as teorias de hermenéutica congtitucional e a dificuldade contramgjoritaria
do Judiciario, tépico que sera abordado na resposta dada a questéo 3.4.

3.2 Ha relacdo entre o grau de dificuldade do processo de reforma da
constituicdo e o nivel de rigidez constitucional?

A relagdo diretamente proporcional existente entre o nivel de dificuldade do
processo de emenda e o grau de rigidez constitucional € velha conhecida da teoria
constitucional, consistindo em forma-padréo de aproximacdo da matéria. Com efeito,
revela-se nitido que, quanto mais “facil” for o processo de emenda constitucional, maior
énfase serd dada a adaptabilidade da constituicdo em detrimento da sua permanéncia,
e vice-versa. Congatou-se linhas acima que, com a superacéo do modelo das condtituigdes
flexiveis a partir do segundo pds-guerra, a tendéncia generalizada do congtitucionadismo
contemporaneo é a adocdo de algum nivel de rigidez, com a previsdo de processo de
emenda mais “dificil” do que o dusivo a producdo de leis ordinarias. Diversos fatores,
entretanto, contribuem para a aferi¢do do grau de dificuldade do processo em aprego.

% Note-se que 0 pds-positivismo, especialmente na vertente da Teoria dos Principios, cuja importancia no
direito brasileiro é evidenciada pela reveréncia da doutrina e da jurisprudéncia pétrias as concepcles
seminais de Ronald Dworkin e Robert Alexy, tem sensivel pendor judicialista. V. ALEXY, Robert. Teoria
de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997; DWORKIN, Ronald.
Levando os Direitos a Sério. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002.
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A propésito, Donald Lutz, a partir de dados referentes as CongtituicBes dos Estados
dos EUA, elaborou um indice de dificuldade dos processos de emenda. Tendo como
referénciao indice 1.00 para o processo de aprovacdo de emendas por maiorias simples
num sb turno, em Legidativos Bicamerais, e fundado na relagdo estabelecida entre
setenta varidvels que imprimiam maior rigor ao Processo € a repercussao da introdugéo
destes fatores no nimero de emendas/ano (indice de emendabilidade), atribuiu valores
atais elementos, os quais, em suas palavras, “cobrem virtualmente todas as combinagfes
de processos de emenda existentes no mundo.”* Confira-se o respectivo quadro:*

Competéncia e procedimento dainiciativa Incremento da dificuldade
Orga0 a0MINISITALIVO.........cveevececeeciecee e sees st s ss s sss st +0.25
Grupo de pessoas especialmente deSigNadas...........ceoveereinesenneeseesesee e, +0.50
Corpo de repreSentanteS El@IT0S.........ccciierieeeicese et ene, +0.75
Legislatura unicameral:

MBIOTTAAR Y2 ..ttt e b et sbe e b enea, +0.50
Maioriade %2 (OIS TUMNOS) .....c.ereeueruerieriirienieeeiesie et ae bbb e b ene +0.50
MEIOFTA ADSOIULAL ...ttt e e, +0.65
Maioria absoluta (OIS TUMNOS) .....coueruerierieeeieceee et s, +0.65
Yo o L= Mo (S T USROS +0.65
Maioriade 3/5 (AOISTUMNOS) .....coveerveuirieiiesieireee et +0.65
MAIOTTAAE 2/3 ...ttt +0.80
MAIOTTATE ¥ ..ottt +0.90
Maioria de 2/3 (dois turnos) +1.75
Se uma eleicdo é requerida entre 0S tUrnoS de VOLaGa0...........ccceeevreeerieeererieesieeneeeens, +0.25
Legislatura bicameral:

= T L= Wo L= USRS +1.00
Maioria de %2 (OIS TUMNOS) .....cvereeeeuerieriereerieeeesieete st seeseeeeaesee e see e e e e sesaeseesseseeneenen, +1.00
MaAIOFTAADSOIULAL ...ttt s, +1.25
Maioria absoluta (OIS tUMNOS) .....c.ceveuerieiieireirieeseeese e, +1.25
MAIOTTAAE B/5 ...ttt +1.25
Maioriade 3/5 (OISTUINOS) ..c..ceeuieiieieiieieieeee ettt enea, +1.25
MEIOTTAAE 213 ...ttt se e, +1.60
MBIOTTAAR J/4 ..t ettt b e e b e, +1.80
Maioriade 2/3 (OIS TUINOS) ......ceeuiriirierieeeeeee et s, +355
Se uma eleicdo é requerida entre 0S tUrnoS de VOLaGa0. .........covevervreeereerereeeseereeeens, +0.50
Peticio de 0 8 250.000 ElEITOIES .......cuervevirerreirieeseereseee e, +3.00
Petic80 de 250.000 @ 500.000 ElEITOIES ........cueueiririrereeieiereereresieieieee e +3.50
Peticdo mais de 500.000 El@IOIES........cccevveieieiieeie e, +4.00
Legislaturas €stadUaiS (1/2) ......eeeeeeeeiisesiereeiee e se st enea, +2.00
ConvenGies eStAadUAIS (1/2) .......coiriierieieeere ettt e +2.00
Legislaturas ou convengles estaduaiS (2/3) ...c.couvrerereereererieniiriese e, +3.00
Legislaturas ou convengOes eStaduaiS (3/4) ...cveerererereereeeee e, +3.50

®LUTZ. Op. cit., p. 256.
% |bid., pp. 254/260, Table 10.
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Competéncia e procedimento de aprovagdo Incremento da dificuldade

Orga0 a0MINISITALIVO.........vocveeeeeeeeeeessee et sss et sss e snsssesenea, +0.50
Orgao especificamente designado (1/3 OU MENOS) .......c.veeverreeveerereeeseeseeseessersessensenes +0.25
Orgao especificamente deSigNato (1/2)...........veeveeveeveeeeeeeeeeersessessesseesssesssesssssesesssenes +0.50
Orgao especificamente designado (Maioriaabsoluta) ..............c.eveeveeeeecerevecieereieenas +0.65
Orgao especificamente deSigNAA0 (3/5)........ovveeeereeerereerreieissessessesseesessssssessessesssssenes +0.65
Orgao especificamente desSigNato (2/3)..........cveeeeeeeeeeeerereeseessessessesseesssesssessessesesssenes +0.80
Orgao especificamente deSIgNAA0 (3/4)........c.vueeeeeureereureeeeieeree e sesesessses s +0.90
(Qualquer um dos procedimentos acima em doiStUINOS) ........ccevveeveeeeerieieseseeseeens, +0.50
Legislatura Unicameral:

MaiOra de 1/3 OU MENOS.....cceeeueeuiriesteseeneeeeieeie st teseesesseeteseeseesee e eneesesbeseenseeeneaneseen, +0.50
MAIOTHTAAE L2 ...ttt +0.50
Maioriade %2 (OIS TUMNOS) .....cuereeueeuerierierienieeeesie st see e se e enen, +0.50
MEIOFTA ADSOIULAL ...ttt e e, +0.65
Maioria absoluta (OIS tUMNOS) .....c.coveuerieeienieirieeseeese e +0.65
MAIOTHTAAE B/5 ...ttt +0.65
Maioriade 3/5 (OIS TUINOS) ......ceiuiruiriirieieeeeet e, +0.65
= T L= o (37 USSR +0.80
MAIOTTATE ¥ ..ottt +0.90
Se uma eleicdo é requerida entre 0S tUrnoS de VOLaGaO...........ccceuevreeereeererieesieeneeeens, +0.25
Maioriade 2/3 (OIS TUINOS) ......ceiuiriieierieeee ettt s, +1.75
Legislatura bicameral:

Maioriade 1/3 OU MENOS.........cvrueeeieiiiiriiree et +0.50
MEIOTTA AR L/2 ...ttt ne e e e, +1.00
Maioria absoluta +1.25
Maioria absoluta (OIS TUMMOS) .....ccuviueieiiiiieieeei ettt +1.25
MEBIOTTA AR 3/5 ...ttt ettt e, +1.25
= T L= o (37 USRS +1.60
o o L= Mo (< T USRS +1.80
Maioriade 2/3 (AOISTUINOS) ..c..ceeuieiieieiiesieieeee ettt enea, +3.55
Se uma eleicdo é requerida entre 0S tUrnoS de VOLaGa0...........ccceevreeerieererieresieeneeeens, +0.50
REFEFENAO (1/2) .t +1.50
Referendo (MaioriaabSolULA) ..........ceeeiiriesieieicese e, +1.75
RefErendo (2/3 OU MAIS) ..ottt +2.00
Legislaturas EStaduaiSs (1/2) ......coceeeeeerieneeeeesie s s, +2.00
ConvencBes EStadUAIS (1/2) ....c.ocviveireeerieireeieeseisee st +2.00
Legislaturas ou Convengdes EStaduais (2/3) ......ccvcvevverieieeiisieserieeee e, +3.00
Legislaturas ou Convengdes EStaduaiS (3/4) ......covierereeerienirienieneeeeee e, +3.50
Maioriade eleitoS e e EStaOS ........ccvvviieireiriciseeeeree e, +3.75
Unanimidade de aprovag8o pel0os governos estaduaiS.........covvvvereeeeeeenesiesieseeeenen, +4.00

Aplicando tais parémetros a Congtituicdo dos EUA, chegase a seguinte
conclusdo: caso se adote o caminho que seinicia pelo Congresso, ter-se-4 0 indice de
dificuldade de 5.10 (iniciativa de 2/3 dos votos do Congresso (1.60) + ratificagdo por
3/4 de legidaturas convences estaduais (3.50)); ja se se utilizar o procedimento cuja
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deflagracdo compete as legidlaturas estaduais, o indice sera de 6.50 (iniciativa de 2/3
das legidaturas estaduais (2.25) + convencdo nacional que delibera por maioria
simples (0.75) + ratificacdo por 3/4 de legislaturas convencdes estaduais (3.50)).%’
A Constituicéo brasileira, por sua vez, apresenta trés hipoéteses distintas de iniciativa:
se ainiciativa for de, no minimo, um terco dos membros da Camara dos Deputados
ou do Senado Federal (art. 60, |, CRFB/1988), o indice serade 1.75 (iniciativa 0.50 +
aprovagdo por 2/3 de Legidativo Bicameral em dois turnos (1.25)); se ainiciativafor
do Presidente da Republica (art. 60, |1, CRFB/1988), o indice sera de 1.50 (iniciativa
de 6rgéo administrativo (0.25) + aprovagdo por 2/3 de Legislativo Bicameral em dois
turnos (1.25)); se a iniciativa for de mais da metade das Assembléias Legidativas
estaduais, o indice sera de 3.25 (iniciativa de 1/2 das legidlaturas estaduais (2.00) +
aprovacdo por 2/3 de Legidativo Bicameral em dois turnos (1.25)).

Evidentemente que a circunstancia de a base de dados do aludido quadro haver
se restringido as cinguienta Constituicoes estaduais dos EUA denota que os respectivos
numeros ndo podem ser tomados sendo como estimativas. Contudo, a sua aplicacéo
fornece uma gama considerével de critérios que, através das suas combinagdes, abrange
boa parte dos processos de reforma, bem como evidencia, com razoavel precisdo, o
correspondente nivel de rigidez, como, aliés, se infere do cotejo entre os processos de
ateracdo formal das Constitui¢cdes norte-americana e brasileira.

De fato, a sua aplicacdo revela que 0s processos mais rigidos sdo precisamente
0s menos mangjados — v.g.: no caso dos EUA e do Brasil os procedimentos de
iniciativa das legidlaturas estaduais —, bem como que a maior dificuldade do processo
de emenda a Constituicdo dos EUA, sobretudo quando comparado a0 brasileiro, congtitui
raz&o de peso para, dentre outras circunstancias, justificar a enorme distancia existente
entre os indices de emendabilidade nos EUA e no Brasil (respectivamente: 0.12, ante
aaprovacao de vinte e seis emendas® em duzentos e dezoito anos; 3.10, j& que foram
editadas sessenta e duas emendas em vinte anos, incluidas as de revisio).

Convém sz feito, porém, um esclarecimento. N&o se pretende aferir, em definitivo,
o grau de rigidez constitucional de um regime concreto apenas mediante a aplicacéo
dos referidos parémetros aos dispositivos que disciplinam o processo de reforma
congtitucional. Em outras paavras, a questéo ndo se resume a singel eza de uma operacéo
matematica feita a partir do direito constitucional positivo. A bem da verdade,
cumpre promover uma afericdo empirica a respeito da viabilidade de as instituicdes

7 0 segundo procedimento nunca foi utilizado. A propésito, o art. V da Constituicdo dos EUA assim
dispde: “A maioria representada por dois tergos dos membros de ambas as Camaras, poderd, se julgar
necessario, propor emendas a esta Constitui¢do ou, por requerimento das legislaturas de dois tercos dos
Estados, convocar uma Convencéo encarregada de propor emendas; em todas essas hipéteses, as emendas se
tornardo parte integrante desta Constitui¢go, apds a sua ratificagéo pelas legislaturas ou por convencoes em
trés quartos dos Estados, livre o Congresso para propor uma ou outra dessas formas de ratificagao. (...)".

% N2o se abordara agui a celeuma relativa & incorporagio ou ndo da chamada décima sétima emenda a
Congtituicdo dos EUA, dado o longo lapso de tempo para a sua ratificacdo pelos Estados-Membros.
V. LEVINSON, Sanford. “How Many Times Has the United States Constitution Been Amended? (A) < 26;
(B) 26, (C) 27; (D) > 27.” In: LEVINSON, Sanford. Responding to Imperfection — The Theory and Practice
of Constitutional Amendment, Princeton: Princeton University Press, 1995; TRIBE, Laurence. “The 27"
Amendment Joins The Constitution”. In:Wall Street Journal, May, 13, 1992.
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competentes para a ateracdo formal da constituicdo atingirem, efetivamente, as
supermaiorias necessarias atal desiderato.

Este ponto pode ser ilustrado pela comparagdo entre as experiéncias francesa
e brasileira. Cotejando-se o art. 89 da Constituicdo da Quinta Republica Francesa,
editada em 1958 no governo de Gaulle, com o art. 60, da Constituicdo Brasileira de
1988, constata-se que os processos de reforma constitucional a cargo do Parlamento
estdo sujeitos a rigores procedimentais relativamente proximos (apreciagdo por ambas
as Casas Legidativas pelo quorum de trés quintos, sendo que o modelo brasileiro exige
ainda dois turnos de votaco).* Na Franca, tendo em vista 0 Senado representar,
fundamental mente, as populagBes rurais mais conservadoras, tal ingtituicéo se revela
avessa a mudancas, exercendo 0 seu poder de veto para bloguear projetos de emenda
constitucional, em especia aqueles de cardter mais progressista. Esta circunstancia,
somada as divisdes existentes entre os principais partidos politicos e mesmo no
ambito interno de cada um deles, evidencia a dificuldade de atingir-se na Franca a
supermaioria parlamentar necesséria & aprovacéo de reformas constitucionais.®

Como corolario, segundo o levantamento feito por Guy Carcassone, foram
aprovadas somente oito emendas constitucionais no periodo entre 1958 e 1994, a
maioria delas referentes a questdes de relevancia e de conflituosidade politica reduzidas.
Tais fatores politicos revelam que, se, por um lado, a rigidez da Constituicdo da
Quinta Republica trouxe a Franca uma estabilidade politica h& muito desgjada, fixando
regras do jogo democrético imunes a mudangas de governo, por outro, talvez se
verifigue um nivel ligeiramente acentuado de rigidez que somente permite alteragdes
significativas na constituicdo pelo processo alternativo de convocacdo direta de um
referendo pelo Presidente da Republica*

Voltando os nossos olhos a redlidade brasileira, constata-se que, embora o
processo sgja formalmente mais dificil — dada a exigéncia de dois turnos de votagdo
em ambas as Casas —, na pratica 0os governos de ocasido ndo vém encontrando
obstacul os de dificil trangposicéo a alterago formal da congtituicdo. Muito pelo contrério,
a circunstancia de haverem sido aprovadas cinqlienta e seis emendas constitucionais
(excluidas as de revisdo) em vinte anos revela que 0s governos tém logrado superar,

* A propésito das emendas & Constituicdo da Quinta Republica Francesa, Guy Carcassone afirmaque “In
terms of legal theory, the way to amend the Constitution is set out in article 89. According to this, the
initiative for an amendment may come either from the president, upon a proposition made by the prime
minister, or from any member of parliament. If the draft bill is put on the agenda, which only occurs when
the initiative comes from the president, each chamber must adopt it in the same form. When this is done,
the bill must still be ratified by referendum, unless the president chooses to submit it to the Congress,
which must ratify it by a qualified majority of three-fifths.” Em seguida esclarece que “according to art.
89, when the president is the initiator of the procedure, he may choose either Congress or a referendum.
On the contrary, when the initiative comes from the parliament (which has never happened so far) the only
method of ratification is by referendum”. H& ainda uma espécie de atalho para se aterar a Constituicéo
Francesa de 1958: a convocagéo direta pelo Presidente do referendo previsto no art. 11, caminho seguido
por De Gaulle em 1962 para a introducéo da elei¢éo direta para Presidente da Replblica. V. CARCASSONE,
Guy Constitutional Change in France. In: Constitutional Policy and Change in Europe. HESSE, Joachim
Jens; JOHNSON, Nevil (org.). Oxford: Oxford University Press, 1995, pp. 166, 167 e 177.

“OV. CARCASSONE, Guy.lbid.

“L |bid. Para a compreens3o deste atalho, v. supra (nota n° 36).
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com uma frequéncia quica indesejavel, os requisitos procedimentais pertinentes ao
processo de reforma — ainda que, infelizmente, em algumas ocasides hgja suspeitas
do emprego de métodos obscuros, como nos revela a crise do chamado “mensaléo”.

3.3 E possivel relacionar as caracteristicas gerais do texto constitucional
com o grau de dificuldade do respectivo processo de reforma?

Parece-nos que a conclusdo acerca do nivel derigidez de um regime constitucional
concreto pressupde que se associe o nivel de dificuldade do procedimento de reforma
com outros fatores. Ja se destacou acima que os graus de extensdo, abrangéncia e
detalhamento do texto constituciona contribuem para a aferi¢céo do nivel de rigidez.
Desta forma, associando-se tais critérios com o nivel de dificuldade do processo de
reforma, € licito asseverar, por exemplo, que um regime politico cuja constituicdo se
perca em miudezas, apresentando caréter casuistico e prolixo, e que preveja processo
de reforma bastante dificultoso, apresenta sérios riscos a prevaléncia do idea de
autogoverno popular no respectivo pais. Com efeito, a retirada de uma enorme
gama de matérias do poder deliberativo das geracdes supervenientes a constituinte —
cristalizando-se, eventualmente, privilégios—, representaria um fortissimo “engessamento
da constituicao”, porquanto as geracdes pds-constituintes achar-se-iam vinculadas a
um projeto especifico de desenvolvimento da sociedade que ndo é de sua autoria.

Assim, o altissimo nivel de rigidez constitucional, traduzido num baixo indice
de emendabilidade, acabara conduzindo o povo a, com pdio no seu inequivoco direito
de viver segundo as normas estatuidas pela sua geragdo e ndo por seus antepassados,
promover uma ruptura institucional, ou pior, a descumprir sistematicamente a
congtituicdo, cuja forca normativa seria progressivamente erodida. Tais consideracfes
confluem com a proposi¢éo (iv), no que se refere a circunstancia de que, quanto
menor for o indice de emendabilidade, maior a probabilidade de substituicdo da
ordem constitucional.

Por outro lado, caso a excessiva abrangéncia, extensdo e detalhamento do texto
constitucional se vincule processo de emenda relativamente “fécil”, este fator ira
temperar arigidez ocasionada por aguele, correndo-se, entretanto, risco (reconhega-se,
ndo t&o intenso) de rupturainstitucional . Explica-se: se o casuismo do texto constitucional
implicard, igualmente, a necessidade de mudancga, neste caso, porém, a ateracdo formal
da constituicdo ndo estara obstaculizada por um processo excessivamente rigoroso.

Ha aqui fundado receio de ter-se um indice de emendabilidade alto, e, com o
passar do tempo, um texto constitucional desfigurado. Neste viés, a proposicéo
(iv) também ressalta que, quanto maior o indice de emendabilidade, maior serd a
probabilidade de ruptura total, tendo em vista a conveniéncia de uma constituicdo
gue se transformou numa “ colcha de retalhos’ ser substituida por um texto coerente.
Ainda que ndo ocorra a substitui¢do total da constituicdo, a freqlente ateragdo do
texto constitucional gera instabilidade politica e dificilmente suscita um sentimento
constitucional, olvidando-se de que a constitui¢do ndo é apenas norma a ser obedecida,
mas também um simbolo a ser cultivado pelo povo, algo que, todavia, pressupde um
estado de deferéncia generalizada aos seus ditames que so se consolida com o tempo.

Corolério natural do exposto € a proposi¢ao (vii). Isto porque, o ato indice de
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emendabilidade, decorrente da forte densidade normativa da constituicdo e da sua
sujeicdo a processo de reforma ndo téo dificultoso, ndo gera apenas risco de ruptura
institucional, mas também esmaece as fronteiras entre a normativa constitucional e a
legidlagdo comum, como que “ordinarizando” a constituicdo, visto que, em boa medida,
furta a sua especial dignidade normativa. A extensdo do texto constituciona e a
relativa facilidade dos 6érgéos do Estado em alteré-lo contribuirdo, portanto, para que
sgjam inseridas na constituicdo normas que correspondem a vontade politica do
momento. Desvia-se, entdo, a congtituicdo do seu papel de estabelecer as regras do jogo
politico e a tutela de elementos constitucionais essenciais (i.e.: direitos fundamentais),
para uma subalterna funcéo de instrumento de ag&o politica, manejado com vistas a
retirar do alcance de maiorias futuras doutrinas abrangentes e particulares, ou mesmo
privilégios, de grupos que possuam forca politica suficiente para a promocédo de
alteracfes constitucionais com o escopo de cristalizar 0s seus interesses.

Embora a Congtituicdo de 1988 haja gozado de forga normativa sem precedentes
no constitucionalismo patrio, e, repise-se, apesar de 0 processo constituinte possuir em
média maior qualidade deliberativa do que o constituinte reformador e o legidativo
ordinério, 0 seu cardter casuistico e prolixo, evidenciado pelos duzentos e cinquenta
artigos integrados a0 seu corpo permanente, e pelos noventa e quatro artigos do
ADCT, aém da aprovagdo de sessenta e duas emendas constitucionais num periodo
de vinte anos, atingindo-se um elevado indice de emendabilidade (3.10), deixa claro
gue a Carta de 1988 se sujeita aos riscos antes alvitrados. Exemplo paradigmatico do
exposto pode ser extraido da Emenda Constitucional n® 51, de 14 de fevereiro de
1996, que, no parégrafo Unico do seu artigo segundo, convalidou o provimento de
agentes comunitarios de salide e agentes de controle de endemias que ingressaram
no servico publico sem o cumprimento da regra constitucional da obrigatoriedade de
concurso publico (art. 37, 11, CF/88).

Parece evidente que uma tal “ordinarizagcdo” da constituicdo reduz bastante o
espaco de livre conformacdo legidlativa, na medida em que a implementacdo de um
novo plano de governo pressup8e que os vencedores do pleito formem uma coalizacdo
ampla o suficiente para garantir-lhes a supermaioria de trés quintos necessaria a
ateracdo da constituicdo. H4, assim, uma confusdo entre as politicas constituinte e
ordindria, que faz com que, ndo-raro, emendas congtitucionais tenham que ser
aprovadas para a adogdo de reformas previdenciarias, administrativas, tributérias, etc,
que melhor estariam disciplinadas em normas infraconstitucionais. Tais emendas
congtitucionais mais se assemelham a leis complementares, verificando-se no Brasil
uma elevacdo de patamar no ambito da debate institucional que se verifica entre o
Judiciério e os poderes democraticamente legitimados: enquanto na grande maioria
dos paises cumpre ao Judiciario redlizar o cotgjo entre lei e norma constitucional, aqui
se afigura freqliente o contraste entre emenda e clausula pétrea. Ta circunstancia
revela uma dose sensivel de rigidez do nosso regime constitucional, pois, para além
de permitir o controle da constitucionalidade de emendas pelo Judiciario, sujeita a
ateracdo de uma série de questbes do dia-a-dia da politica a uma maioria qualificada,
viabilizando que uma minoria obstaculize a prevaléncia da vontade da maioria num
dado momento histérico.
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Assim, parece pertinente que o constituinte derivado “desconstitucionalize’
matérias despidas de especia dignidade normativa (excluidos, entre outras normas,
os direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira geracdo), com vistas a
preservar um espaco razoavel para o pluralismo politico. Ademais, deve o Judiciario
adotar uma postura mais ativa do que a habitual na tutela da constitucionalidade de
emendas condgtitucionais veicul adoras de privilégios (v. exemplo supra), €, inversamente,
adotar forte dose de judicial self restraint quando for suscitada a inconstitucionalidade
de determinado ato normativo que restrinja clausulas constitucionais deste jaez.*?

A par disto, convém destacar que um texto constituciona de baixa densidade
normativa, em virtude, i.e.,, do seu carater sintético e fluido, implica, prima facie,
restric8o menos intensa a democracia. Isto porque, de um texto constitucional sintético
se infere a retirada de uma quantidade reduzida de matérias do alcance do processo
deliberativo ordinério, enquanto da sua fluidez — derivada, p. ex., da prevaéncia de
normas-principio sobre normas-regra —, decorre, prima facie, um maior espaco de
livre conformag&o do legislador na concretizacéo da constituicdo.** Combinadas tais
caracteristicas com um procedimento de reforma rel ativamente fécil, ter-se-4, aprincipio,
uma constituicdo com baixo nivel de rigidez, pois, a0 amplo espectro de atuagdo do
legislador ordinério se somara um caminho ndo menos largo de ateracdo formal da
congtituicdo (processo que, ndo-raro, € dominado pelas legidaturas). Privilegia-se,
poais, o pluralismo politico e a adaptabilidade do projeto constitucional aos consensos
constitucionais e a sua permanéncia.

Interessa-nos, por fim, visumbrar hipétese em que se associe a baixa densidade
normativa da constituicdo a processo de reforma bem rigoroso. Este é o caso, por
exemplo, da Constituicdo dos EUA, cujo corpo permanente conta com apenas sete
artigos e cujos rigores do processo de reforma previsto no seu art. V conduziram a
elevados indices de dificuldade: 5.10 ou 6.50, de acordo com a sua iniciativa®
Neste caso, a consequiéncia natural é a apresentacao de baixo indice de emendabilidade
(in casu 0.12) decorrente da aprovagdo de apenas vinte e seis emendas em duzentos e
vinte e um anos de vigéncia da Carta.

Resta indagar se, e, em caso positivo, de que modo, a identificacdo dateoria de
interpretacdo constitucional prevalecente no seio da Suprema Corte contribui para o
aprofundamento da analise empreendida no presente projeto.

3.4. Pode-se estabelecer um vinculo entre o grau de dificuldade do processo

de reforma e o carater mais ou menos “construtivista” da teoria de hermenéutica
constitucional prevalecente no seio da Suprema Corte?

Diante da necessidade de serem realizadas mudancas, com o escopo de adaptar
a constituicéo a realidade superveniente, afigura-se consectario da associagdo de um

“2 A propdsito das restricdes legislativas a normas constitucionais, ver BARCELLOS, Ana Paula de.
Ponderacéo, Racionalidade e Atividade Jurisdicional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005; PEREIRA, Jane Reis
Gongalves. Interpretacdo Constitucional e Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.
43 Cumpre repisar o caréter prima facie desta assertiva, tendo em vista que a eventual adog&o de umateoria
de interpretacéo constitucional construtivista—a qua se afigura possivel ante a abertura do texto constituciona -,
Eiende acomprimir o ambito de atuacdo do Parlamento, circunstancia que restringe o principio democrético.

V. supra
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baixo indice de alteracdo formal com a longa duracdo da constituicdo, a intensa
utilizacdo de méodos informais de reforma constitucional em detrimento dos formais,
especialmente através da mutacdo constitucional. Em tal mecanismo informal ha,
normalmente, uma primazia do Judiciério (proposicéo v), enquanto o processo de
ateracdo forma da tende a ser dominado pelos “poderes’ legitimados pelo voto,
especialmente pelo Legidativo.

Isto porque, fixado o cardter normativo da constituicdo e, por conseguinte,
afastada a hip6tese de a normativa congtitucional haver se restringido a um repositério
ineficaz de exortacBes ao legidador, as mudancas ocorridas no &mbito da realidade
devem se refletir no ambito da condgtituicdo. Se assm €, um indice baixo de emendas/ano
revela que estas inevitave's alteragdes ndo estdo sendo veiculadas pela via formalmente
instituida para este proposito (emendas constitucionais), mas mediante 0 emprego
de métodosinformais.

Ora, se ha uma intuitiva relagdo de inversa proporcionalidade entre o grau de
dificuldade do processo de reforma e o indice de emendabilidade de um sistema
constitucional, na medida em que, quanto mais rigoroso for o processo de emenda a
constituicdo, menos emendas tenderdo a ser aprovadas por ano, parece licito concluir
que, quanto mais dificil for o processo de alteragdo forma da constituigdo, maior
sera a importancia dos mecanismos informais de reforma, diante da inevitabilidade
de as mudancas faticas se reproduzirem no seio de constituicdes normativas
(proposicBesv e vi).

Prosseguindo no raciocinio, se um maior rigor no processo de emenda abre
espaco mais amplo paraamutagdo constitucional, e se 0 Judici&rio costumater primazia
no manejo deste mecanismo, pode-se concluir que, na hipotese de se verificar um
processo dificil de emenda a constituicdo, se afigura pouco provavel de o Judiciario
se vaer de métodos de interpretagdo constitucional que o sujeitem a limites mais
estreitos, pois tais métodos o tolheriam de proceder a atualizagdo da constituicdo na
extensdo que se faz necesséria ante a obstaculiza¢do do mecanismo institucionalizado
para tanto. E mais provavel, ao revés, que adote concepcdes, por assim dizer,
construtivistas (proposi¢ao viii).

Pelas mesmas razdes, a proposicao de nimero oito também adverte paraa hipbtese
inversa: quanto mais “facil” for o processo de alteragdo formal, maior a propensdo
de o0 Judiciério adotar teoria mais autorestritiva de interpretacéo constitucional, visto
gue haverd maior tendéncia de os 0rgaos responsaveis pela aprovacdo de emendas a
constituicdo utilizarem-nas em detrimento da alteracdo informal da constituicéo por
obra do Judicidrio. Se, na vertente hipitese, o espaco para o Judici&rio proceder a
mutacdo constitucional se revela reduzido, €, de fato, mais provavel que empregue
teorias de interpretagdo constitucional menos construtivistas.

De qualquer sorte, ha nitida tendéncia no estabelecimento de uma relagéo de
direta proporcionalidade entre o rigor do processo de alteracdo formal e o grau de
“ativismo judicial” na atualizacdo da constituicdo, € dizer: quanto mais dificil for o
processo de ateracdo formal, maior 0 espaco para a mutagdo constitucional por obra
do Judicirio, e, conseqglientemente, mais construtivista devera ser ateoria constitucional
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empregada pela Corte Congtitucional. Apesar desta ilacdo ser intuitiva e ter sido
extraida do exame da aplicacdo das cinqlienta constituicBes estaduais dos EUA, ha
aqui um amplo espaco para pesquisas empiricas baseadas numa andlise interdisciplinar
e comparativa entre as dificuldades enfrentadas, efetivamente, pelas coalizoes
governamentais aprovarem mudancas e o grau de ativismo judicial na atualizacgo
da congtituicao.

De qualquer forma, devem ser construidos parametros aptos a distinguir as
mudancgas constitucionais que s6 podem ser veiculadas por emenda constitucional,
em face daguelas vidveis de implementacéo por decisdo judicial.

4. OS CAMINHOS PARA A ALTERACAO DA CONSTITUICAO:
DECISOES JUDICIAIS VERSUS EMENDAS CONSTITUCIONAIS

4.1 E viavel distinguir as mudancas constitucionais suscetiveis de
implementacdo por interpretacdo judicial daquelas que sé podem ser veiculadas
por Emenda Constitucional?

Trata-se de questdo que é objeto de proficuo debate nos meios académicos
norte-americanos, muito embora se verifique uma abordagem rarefeita na doutrina
pétria, especialmente em virtude da falta de uma andlise relacional acerca dos
limites e possibilidades da atualizagdo da constituicdo pelo Judiciario e por emenda
constitucional. A vista disto, buscar-se-a destacar as principais concepcdes a respeito
da matéria na América, analisando-se, em seguida, em que medida tais aportes
revelam-se aplicaveis a nossarealidade.

Preliminarmente, convém trazer a baila uma indagacdo: quantas vezes a
Constituicdo de 1988 foi “alterada’?

Uma primeira aproximacdo da questdo se apega a um critério formal, e conduz
a seguinte resposta: sessenta e duas, tendo em vista a aprovagdo de cinqlienta e seis
emendas constitucionais, além das seis de revisdo. Entretanto, tal perspectivaimplica
um empobrecimento tedrico da questdo, pois identifica a constituicao com o seu texto.*
A constituicdo material, ou o corpus constitucional, no dizer de Canotilho, abrange,
aém dos seus dispositivos, os costumes constitucionais, institutos cuja disciplina
foi reenviada pelo constituinte a lei, e as interpretagdes constitucionais da lavra
do Judiciério.*

Especial destaque deve ser conferido as Ultimas, eis que a retirada de matérias
do alcance do legislador ordinério se verifica, corriqueiramente, ndo apenas pela sua
expressainclusdo na constituicdo, mas também pela sua “ congtitucionalizagdo” mediante
precedentes judiciais concebidos no ambito do exercicio do controle da constitucionalidade
dasleis. Do exposto, parece licito concluir que a constituicdo materia pode ser dterada
tanto por emenda constitucional quanto por decisdo judicial. Cumpre-nos, portanto,
distinguir as modificacGes que podem ser implementadas pelo Judicidrio daquelas
gue so sdo admitidas pela via das emendas.

45 LEVINSON, Sanford. Op. cit., p. 26.
46 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. cit., , p. 1133 e seq.
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Um primeiro critério seria o da relevancia: as alteragcBes mais importantes,
incidentes sobre questfes materialmente constitucionais, sujeitar-se-iam exclusivamente
as emendas. Tal proposi¢éo, contudo, esbarra na dificuldade de serem identificadas
tais questBes, especialmente em virtude da profusdo de teorias de interpretacdo
constitucional.*” Além disto, a suposta exclusividade das emendas constitucionais
para a veiculagdo de ateragdes constitucionais substanciais contrasta com uma andlise
empirica consistente do papel que elas vém desempenhando no constitucionalismo
comparado. Nesse viés, Vile salienta que as emendas, para além de promoverem
ateragdes congtitucionais, cumprem também as fungdes de iniciar, sancionar, impedir
ou reverter mudancas, ou mesmo de consolidar o status quo. ldénticas fungdes, por
sua vez, sdo desempenhadas por decisdes judiciais,® circunstancia que evidencia que
qualquer distingdo calcada num elemento funcional estd fadada ao insucesso.

Com lastro em percuciente exame da histéria constitucional americana,
notadamente de trés momentos paradigméticos, quais sgam a Fundago, o periodo pos
Guerra Civil e o New Deal, Ackerman salienta que as alteragdes constitucionais mais
significativas ndo tendem a coincidir com a aprovacdo de emendas constitucionais.
Ao contrério, os referidos momentos constitucionais, assim entendidos os periodos
de excepcional mobilizagdo civica de uma Nagdo nos quais os seus lideres politicos
adquirem legitimidade para deliberarem em nome do povo, revelam um processo
politico e social muito mais complexo do que se pode depreender de uma andlise
legalista do procedimento de reforma constitucional .

Em abreviada sintese, Ackerman entende cuidar-se de processo composto por
quatro etapas, assim sucessivamente dispostas. (i) impasse constitucional, no qual
0s principais atores politicos contendem, em termos relativamente iguais, a respeito
de determinada matéria de relevo constituciona; (ii) batalha eleitoral, na qual lutam
pelo apoio popular a sua respectiva tese. Caso ndo se verifique uma vitéria
inquestionavel, é de se esperar que os perdedores questionem o apoio popular
conferido a tese constitucional dos vencedores, mostrando-se céticos acerca destes
representarem a vontade constituinte do povo. Pode ser, entdo, o caso de inaugurar o
terceiro estagio, (iii) que consiste na objecdo formulada pelo “poder vencedor” em
face da independéncia institucional dos ‘““poderes vencidos™. Estes devem, ent&o,
tomar uma decisdo dificil: manter a batalha e aguardar as novas elei¢des, sujeitando-se
aos evidentes riscos de instabilidade institucional, ou aceitar a derrota e, via de
consequiéncia, a nova ordem constitucional. O estagio find (iv) consiste, precisamente,
na mudanca de posi¢ao dos derrotados, firmes na convicgdo de que a insisténcia na
querela conduziria apenas a destruico institucional .*

47 A propésito dos mais conhecidos métodos de interpretacio constitucional, conferir CANOTILHO, J. J.
Gomes. Op. cit., 1195 e ss..

“ VILE, John. R. Constitutional Change in the United States — A comparative study of the role of
constitutional amendments, judicial interpretations, and legislative and executive actions. Connecticut:
Praeger, 1994, pp. 16 e 35.

49 ACKERMAN, Bruce. Higher Lawmaking. In: LEVINSON, Sanford. Responding to Imperfection —
The Theory and Practice of Constitutional Amendment, Princeton: Princeton University Press, 1995,
pp. 78/79.
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A tese do Professor de Yale agrega importantes elementos ao debate.
Preliminarmente, afasta a assertiva, tdo disseminada entre os juristas, de que as
emendas constitucionais representam o Unico instrumento de ateracdo “legal” da
constituicdo. Ademais, contempla as maltiplas fungdes desempenhas pelas emendas
ja salientadas por Vile, e evidencia que a tematica das alteragdes constitucionais
tem um colorido politico que ndo deve ser olvidado por andlises legalistas acerca dos
seus limites e possibilidades.

Entretanto, a licdo mais importante deixada por Ackerman ao direito brasileiro
parece ser a pertinéncia da aplicacdo da premissa da demaocracia dualista a compreensdo
do papel das emendas constitucionais em nosso sistema constitucional, algo que, por
questbes didéticas, sera abordado no subseqliente item. Nada obstante, a teoria de
Ackerman ndo pode ser implementada, na sua inteireza, no congtitucionalismo brasileiro.
Isto porque, embora a colocacdo das emendas congtitucionais na periferia do processo
de modificagdo constitucional se revele plausivel no contexto de uma constituicéo
sintética como a norte-americana, que conviveu com modificacoes radicais ao longo
dos seus dois séculos de vigéncia sem alteracdo do seu texto (cujo exemplo maior € 0
New Deal), 0 mesmo ndo se pode dizer no contexto brasileiro. No ambito de uma
congtituicdo abrangente, detalhista e densa, como a brasileira de 1988, parece evidente
que 0 espaco para a sua alteracdo por decisdo judicial € menor.

Chega-se, entdo, a um ponto fundamental no esforgo para a construcdo de
uma resposta adequada a questdo antes formulada: a atualizag&o da constituico pelo
Judiciério se consubstancia em atividade interpretativa. Com isso ndo se quer dizer
que o juiz atue simplesmente como a “bocadalei”, pois |he cumpriria uma atividade
mecanica de revelacdo do sentido preestabelecido pelo legidador constituinte, segundo
um raciocinio silogistico tipico de teses convencionalistas.®® Ao contrério, tal assertiva
revela que a criatividade judicial na atualizac8o da congtitui¢do restringe-se ao ambito
de livre conformacg8o demarcado pelos limites seménticos do texto constitucional.
Trata-se de corolério da submisséo dos trés “poderes’, inclusive e notadamente do
Judiciario, a constitui¢do.

Desta feita, ndo se pode admitir a prolacdo pelo Judici&rio de “interpretactes
contra o texto da constituicdo”, pois ja ndo se cuidaria de atividade interpretativa,
mas verdadeiramente modificativa do dispositivo “interpretado”.>* Este desvio pode

V. LA TORRE, Massimo. Theories of Legal Argumentation and Concepts of Law. An Approximation.
Ratio luris. Vol. 15, n° 4. December, 2002, pp. 377-402; DWORKIN, Ronald. Law’s Empire. London:
Duckworth, 1986, v. capitulo trés.

5! Também em virtude de a literalidade da constituigio demarcar o espago de criatividade judicial, parece
correta a tese que se restringe a reconhecer as mutagBes constitucionais propriamente ditas, em cujo
ambito as autoridades responséaveis pela interpretagdo da constituicdo atualizam os seus dispositivos a
realidade fética superveniente, atuando dentro dos limites seménticos do dispositivo constitucional objeto
da interpretagdo. Deve-se, portanto, negar a legitimidade das chamadas mutagBes inconstitucionais, nas
quais as interpretaces legislativa, judicial e administrativa contrariam a letra ou principios estruturais da
constituicdo, ou se consolidam préaticas e costumes contra constitutionem. Segue-se, pois, 0 magistério de
Canotilho, para quem tais mutages ndo podem ser admitidas, sob pena de tolerar-se a “existéncia de uma
redidade constituciona incongtitucional, ou sgja, ateragdes manifestamente incomportéveis pelo programa
da norma constitucional.” CANOTILHO. Op. cit., p. 237.
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se revelar através da rea vontade de alterar a constituicdo e ndo de interpreté-la de
boa-fé, ou da manifesta inconsisténcia da fundamentacéo de determina diretriz como
interpretacdo, mais parecendo uma tentativa sub-repticia de emenda & constituicdo.>
A possibilidade de o Judiciario aterar ainterpretacdo de um dispositivo constitucional,
sem que hgja modificagdo do seu texto, mas t&o-somente em virtude da alteragdo da
realidade fética que Ihe é subjacente (mutacdo constitucional), situa-se, portanto, dentro
dos limites seméanticos do texto constitucional.

Dai porque, embora a dificuldade do processo de reforma estimule um maior
ativismo na atualizago judicial da Constituicdo,> um limite imposto a tal mister
no seio de constituicGes normativas é a abertura do texto constitucional. Assim, uma
constituicdo de carater eminentemente principiolégico confere, prima facie, maior
espaco a mutagdo constitucional do que um documento composto, basicamente,
por regras.™

Confira-se um exemplo ébvio do que se expds. a Emenda Congtitucional n° 50/2006
alterou o periodo das duas sessdes legidativas ordinarias anuais estabel ecidas no art. 57
caput. Tendo em vista que os respectivos lapsos temporais foram previstos de forma
expressa na Constituicdo de 1988, parece evidente que apenas uma emenda
constitucional, nunca uma decisgo judicial ou um ato interno do Parlamento, poderia
alteré-los, como de fato ocorreu.

Apesar da singeleza do exemplo dado, a questéo em andlise, antes de restringir-se
a uma mera tecnicalidade juridica, apresenta implicactes politicas de relevo, sobretudo
no que tange a extensdo das competéncias do Legidativo e do Judiciario interpretarem
e desenvolverem a constitui¢do, ponto que se revela sensivel para a separacéo
harménica dos poderes no &mbito de uma democracia representativa. O caso — bem
mais complexo — da suposta mutagéo constitucional do art. 52, X, da Constitui¢do de
1988 ilustra o que se vem de expor.

O referido dispositivo cuida da possibilidade de o Senado Federal suspender a
eficacia de lel declarada inconstitucional pelo STF. Tal competéncia fora conferida
originalmente ao Senado pela Constituicio de 1934> e tinha por escopo atribuir
efeitos erga omnes a decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal no controle incidental
de constitucionalidade, que, na esteira de iterativa doutrina e jurisprudéncia pétrias,
apenas produzem efeitos inter partes.® Buscava-se, portanto, estender os efeitos da

52 LEVINSON, Sanford. “How Many Times Has the United States Constitution Been Amended? (A) <26;
(B) 26; (c) 27; (d) > 27: Accounting for Constitutional Change”. In: LEVINSON, Sanford. Responding to
Imperfection — The Theory and Practice of Constitutional Amendment, Princeton: Princeton University
Press, 1995, p. 17.

V. LUTZ, Donald. Op. cit.

V. item 3.1. Dados os limites do presente estudo, nfo sera analisada a possibilidade de superacio de
regras, a qual se revela especialmente problemética se a regra em questdo tiver estatura constitucional.
Sobre o tema, conferir AVILA, Humberto Bergman. Teoria dos Principios — da definig&o a aplicacéo dos
principios juridicos. 5 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2006.

% Tal competéncia fora originalmente positivada no art. 91, 1V, da Constituicdo de 1934, e, posteriormente,
reiterada nos arts. 65 da Congtitui¢éo de 1946, 42, V11, da Constituicéo de 1967, e 52, X, da Constitui¢éo de 1988.
% V. CLEVE, Clemerson Merlin. A Fiscalizacdo Abstrata da Constitucionalidade no Direito Brasileiro.
2 ed. S&o Paula: Editora Revista dos Tribunais, 2000.
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declaracdo incidental da inconstitucionalidade de uma lei a casos substancialmente
idénticos, mas cujas partes fossem distintas, minimizando os maleficios causados a
seguranca juridica e a isonomia, decorrentes da importacdo pela Congtituicdo de
1891 do modelo norte-americano de controle de constitucionalidade sem a doutrina
do stare decisis.

O Ministro Gilmar Mendes, porém, considera que o art. 52, X, da Constituicdo
sofreu uma mutacdo constitucional, na medida em que, apesar de o0 seu texto
permanecer incolume, a mudanca dos contextos fético e normativo que o circundam
conduziria a conclusdo de que, atualmente, o0 mencionado dispositivo destina-se
apenas a autorizar que o Senado edite resolugcdo que confira maior publicidade as
decisdes do STF em controle incidental de congtitucionalidade. Isto porque tais
acordaos, assim como os proferidos em controle abstrato, produziriam per se efeitos
subjetivos erga omnes e ndo apenas inter partes, em oposicdo ao que afirmam
doutrinadores e juizes, praticamente em unissono, ha mais de um século.*”’

A concessao de efeitos erga omnes as decisoes proferidas pelo STF em controle
incidental de constitucionalidade, embora conveniente sob o prismada politicajudiciéria,
parece-nos juridicamente impossivel pela via da interpretacdo judicial construtiva.
Com efeito, caso o autor deste artigo fosse membro do Congresso Nacional seria
simpético a projeto de emenda constitucional que introduzisse tal inovacéo, eis que
poria termo a possibilidade de juizes e Tribunais refazerem livremente o juizo do
STF arespeito da constitucionalidade de uma lei, impedindo que o érgéo de clpula
do Poder Judiciério exerca, plenamente, a sua funcéo de uniformizar ajurisprudéncia
constitucional no pais® Imagine-se a seguinte situacdo: instala-se no Judiciério
brasileiro forte controvérsia arespeito da constitucionalidade de umalei previdenciaria

" Embora n&o caiba agui mais do que uma breve menco aos fundamentos desta inovadora tese, 0 emérito
constitucionalista alude aos seguintes fatores: (i) o fato de tal competéncia ter sido prevista em favor do
Senado numa época em que a concessdo de efeitos erga omnes as decisdes do STF era vista como
atentatoria a separacéo dos poderes; (ii) 0 avango do método abstrato de controle de constitucionalidade
em detrimento do incidental (e conseqlientemente das decisdes do STF com efeitos erga omnes sobre aquelas
com efeitos inter partes); (iii) a natureza idéntica dos mencionados métodos quanto as suas finalidades e
procedimentos (protecéo da supremacia da constitui¢do e quorum de maioria absoluta); (iv) o aumento do
nimero de decisdes judiciais dotadas de efeitos erga omnes (agdo civil publica e acdo popular, onde
inclusive se admite o controle incidental); (v) o atual volume de processos submetidos ao STF, muitos
rigorosamente idénticos; (vi) e a criagdo no direito positivo, com inspiragdo em jurisprudéncia do STF,
de instrumentos de vinculaggo dos Tribunais as decisdes do STF em controle incidental, como p. ex., 0s
arts. 481, p. Unico, e 557, p. 1-A, do CPC, etc.

% Calha mencionar a adverténcia de James Bradley Thayer, formulada em artigo cléssico publicado na
Harvard Law Review de 1893, que tanto influenciou a doutrina da autorestricdo judicial (judicial self-
restraint), ao delinear, de forma reduzida, o escopo do controle de congtitucionalidade das leis, notadamente
no que toca a preservacéo de todas as escol has |legislativas dotadas de racionalidade, nas hip6teses em que
a constituigdo admitir diferentes interpretactes. A propdsito, salienta Thayer: “the meaning and the effect
of it are shortly and very strikingly intimated by a remark of Judge Thomas Cooley, to the effect that one
who is a member of a legislature may vote against a measure as being, in his judgment, unconstitutional;
and, being subsequently placed on the bench, when this measure, having been passed by the legislature
despite of his opposition, comes fore him judicially, may there find it his duty, although he has in no
degree changed his opinion, to declare it constitutional ...””. THAY ER, James Bradley. The origin and the
scope of the American doctrine of constitutional law. Harvard Law Review 129 (1893), p. 606, em cuja
epigrafe consta a seguinte frase: “ Qualquer escolha que sgjaracional é constituciona”.
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gue atinge dezenas de milhares de aposentados e pensionistas. Uma década depois a
questéo chega ao STF, que finalmente dirime a controvérsia. Pergunta-se: é razoavel,
mediante uma interpretacdo elastecida dos principios do juiz natural e do livre
convencimento do juiz, autorizar que o juiz refagca o juizo de constitucionalidade
formulado pelo STF? Parece evidente que ndo. Ao contrario, a vinculagdo do juiz a
decisdo do STF prestigia os principios da isonomia e da seguranca juridica, na medida
em gue garante a igualdade de tratamento entre casos iguais e uma previsibilidade
minima da conduta prescrita pelo direito.

Tais razdes, entretanto, ndo conduzem a conclusio exposta pelo Ministro Gilmar
Mendes. A introducdo da simulavinculante pelo art. 103-A da Constituicéo Federal, com
a redacdo que lhe foi dada pela EC n° 45, parece confirmar essa tese. Isto porque,
qual seria a serventia em aprovar-se uma siimula dotada de efeito vinculante se as
decisdes em geral do STF em controle incidental j& possuissem essa eficacia especid?
A circunsténcia de as simulas vinculantes terem seu objeto restrito a “matéria
constitucional” conduz a conclusdo de que a concessao de efeito vinculante atoda e
qualquer decisdo que veicule controle incidental esvaziaria 0 seu objeto e 0 seu
escopo. E mais: representaria a concessao de efeito vinculante as decisfes do STF
prolatadas em processos subjetivos independentemente da observancia dos requisitos
estabelecidos pelo constituinte reformador, como, p. ex., 0 quorum especial de
2/3 (dois tercos), a exigéncia de reiteradas decisdes em matéria constitucional, e de
controvérsia atual cujo retardo na prolagdo de uma decisdo definitiva pelo STF
acarrete grave inseguranca juridica e relevante multiplicag@o de processos (art. 103-A,
caput ep. 1, CF/88).

Do exposto, percebe-se que a“interpretacao” adotada pelo ilustre constitucionalista
ndo tem lastro no fruto do exercicio do poder congtituinte derivado, ou mais
precisamente, na resposta dada pelo Congresso Naciona ao problema da ndo-vinculacgo
dos 6rgéos judiciais ao juizo de constitucionalidade prolatado pelo Supremo Tribunal.
Pois bem: engquanto o primeiro afirma que todas as decisdes do STF em controle
incidental possuem per se efeitos gerais, a Reforma do Judiciario reservou tal eficacia
especial as decisdes do STF em controle incidental que hgjam se convolado em
simula vinculante, mediante o preenchimento dos respectivos requisitos. Nao se
cogitando de violagdo a clausulas pétreas, cumpre ao Judici&rio seguir a orientagdo
fixada pela Emenda Constituciona n° 45, ainda que alvitre outra solugéo que lhe
pareca mais conveniente sob a perspectiva da politica judicidria. Assim, permissa
venia, a tese da mutagdo constitucional do art. 52, X, da CF/88 significa a superacéo
pelo Judiciério do juizo politico do Congresso Nacional acerca do melhor contetido a
ser atribuido a congtituicdo, sem que se verifique, ou mesmo se cogite, de violagdo a
clausula pétrea, circunstancia que revela uma ingeréncia indevida do Judiciario sobre
0 espaco reservado a0 Legislativo para a atualizac8o da constituiczo.>

% Para uma ampla e percuciente critica a tese da mutag&o constitucional do art. 52, X, da CF/88, conferir
STRECK, Lénio Luiz; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Catoni; LIMA, Marténio Mont’ Alverne Barreto.
A Nova Perspectiva do Supremo Tribunal Federal sobre o Controle Difuso: Mutagdo Constitucional
e Limites da Legitimidade da Jurisdicdo Constitucional. Disponivel em <www.mundojuridico.adv.br>.
Acesso em 04.04.2008.
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4.2 H& alguma inter-relagédo entre os papéis do Judiciario e do Congresso
Nacional na mudanga da Constituicdo? A que departamento estatal compete
dar a Gltima palavra sobre o sentido atual da Constitui¢do?

O direito brasileiro apresenta, neste particular, singularidades que, apesar de
darem azo a complexidades tedricas de enorme repercussdo politica, parecem ter sido
pouco exploradas, especialmente pela ja sdlientada tradicdo de analisar, de forma
isolada e legalista, as ateragdes formais e informais da constituicdo. Dois fatores
se destacam: (i) a possibilidade de revisdo judicial de emendas constitucionais e
(i) a viabilidade de superac&o da jurisprudéncia constitucional do STF por emenda
constitucional.

Um dos pontos que afastam a experiéncia brasileira da norte-americana e
aproximam-na da germanica,® é (i) a possibilidade de o Judici&rio declarar a
incongtitucionalidade de emendas constitucionais por violagdo aos limites ao poder
de reforma, dentre os quais se destacam os limites materiais. Com efeito, o STF,
desde 1926, por ocasido do julgamento do Habeas Corpus n° 18.178,°* vem afirmando,
em tese, a Sua competéncia para tal providéncia, embora somente na ADIn n° 939-DF®
(1993) haja efetivamente declarado a inconstitucionalidade de dispositivos insertos
em emenda constitucional (in casu a EC n° 03/1993, que excluirao IPMF daincidéncia
do principio da anterioridade tributaria).

Em que pese a exacerbag@o da dificuldade contramajoritéria do Judiciario
no controle da constitucionalidade de emendas congtitucionais, ante a maioria
qualificada exigida para a sua aprovacdo, a auto-afirmacdo desta competéncia
especial pelo STF se legitima democraticamente no contexto politico-institucional
brasileiro por diversos fatores. v.g., (a) a qualidade deliberativa do processo de
reforma constitucional tende a ser inferior a0 processo constituinte, ja que no
primeiro se verifica um “monopdlio” dos Poderes Legidativo e Executivo e uma
forte distancia do povo, (b) o poder constituinte derivado se sujeita, freqlientemente,
a influéncia de interesses partidarios e corporativos (tipicos da politica ordinaria),
do que se extrai (c) a necessidade de tutela de elementos constitucionais essenciais
em face de maiorias transitorias, etc.

% A Suprema Corte dos EUA considerou questdes politicas todas as supostas inconstitucionalidades de
emendas congtitucionais que foram arguidas perante esta Excelsa Corte, embora a sua composicéo
majoritéria nunca haja afirmado a total insindicabilidade judicial das emendas constitucionais. Ja o
Tribunal Constitucional Alem&o, desde o caso da “privacidade da comunicag&o”, vem afirmando, em tese,
a sua competéncia para controlar a constitucionalidade de emendas, apesar de nunca ter, efetivamente,
exercido tal mister. V. TRIBE, Laurence. American Constitutional Law. Vol. I, 3 ed. New York: New
York Foundation Press. 2000; MENDES, Gilmar Ferreira. Jurisdigdo Constitucional. 3 ed. S0 Paulo:
Editora Saraiva, 1999.

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus n 18178. Paciente: Jodo Maria Xavier. Coator:
Poder Executivo. Relator: Min. Hermenegildo de Barros, Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso
em: 12 jul. 2006. Revista Forense, 47, pp. 748/827.

62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Diretade Inconstitucionalidade n° 939. Requerente: Confederacio
Nacional dos Trabalhadores no Comércio. Requerido: Congresso Naciona e Presidente da Republica.
Relator: Min. Sidney Sanches, 15 de dezembro de 1993. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>.
Acesso em: 12 jul. 2006; RTJ— 151, pp. 755-841.
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N&o se pode perder de vista, entretanto, que tais limites materiais foram
descritos na forma de principios vagos (i.e. “direitos e garantias individuais'),
havendo o risco de o Judiciario, caso Ihes confira uma exegese por demais €l astecida,
restringir excessivamente a abrangéncia do poder de reforma da constituicdo.
Assim, devem ser estabelecidos parémetros que delimitem o espaco de atuacdo
legitima do Judiciario.

Preliminarmente, cumpre ser revisitada a teoria de Bruce Ackerman exposta no
antecedente item. A aplicacdo das premissas da democracia dualista as mudancgas
constitucionais evidencia o risco de estabel ecer-se uma associagdo necesséria entre
o teor das emendas e a vontade legitima da geracdo atual, pelo simples fato de
ter-se observado o procedimento estabelecido no art. 60 da Constituicdo de 1988.
A superacdo deste procedimento, apesar das supermaiorias exigidas, ndo deve, por S
s0, conferir a Congresso Nacional um mandato para falar inequivocamente em
nome do povo brasileiro.

Diante dos precitados casos de “ordinarizacdo” da congtituicdo e de
entrincheiramento de privilégios, tal associacdo se afigura temeraria. Por exemplo, a
Emenda Constitucional n® 51/2006, ao efetivar no servico plblico agentes de combate a
endemias e agentes comunitarios de sallde que ndo foram aprovados em concurso
publico, revela a influéncia de interesses corporativos no Congresso Nacional néo
apenas no ambito dalegislacdo ordindria, mas igualmente na deliberacdo referente as
emendas constitucionais. Dai porque, embora advoguemos que 0 maior rigor do
processo de reforma constitucional conduza, em regra, a uma postura de mais intenso
judicial self-restraint no controle da constitucionalidade de emendas do que de l€eis,
na hip6tese de emendas veiculadoras de privilégios uma postura mais ativa do
Judiciario se justifica, ante a preméncia da tutela dos principios constitucionais da
isonomia, da moralidade e da impessoalidade administrativa (e seus corolarios, como
a obrigatoriedade da aprovacdo em concurso publico — art. 5, caput, e 37, caput e ll,
CF/88), inequivocamente insertos no rol de clausulas pétreas (art. 60, p. 4, CF/88).
Este é o primeiro standard interpretativo que se propde.

Neste viés, convém destacar que, embora politicos empolgados com éxitos
eleitorais conjunturais costumem atribuir a emendas que logrem aprovar o status de
“revelacdo inescapavel da vontade do povo”, de forma a negar a legitimidade
democrética do controle da sua constitucionalidade por institui¢do contramajoritéria,
tal caracteristica somente pode ser atribuida a emendas que, para além de respeitarem
as clausulas pétreas, tenham sido produzidas apdés um amplo e qualificado debate
publico, no qual tenham sido superados 6bices institucionais impostos pela separacéo
dos poderes, e ndo meramente os requisitos formais do processo de reforma
constitucional. Enfim, a vontade do povo sd ha de manifestar-se legitimamente em
periodos de excepcional mobilizacdo civica e de amplo debate publico, como nos
“momentos congtitucionais’ descritos por Ackerman.

Um outro parémetro interpretativo relevante se consubstancia no dever de o
Judiciario se pautar por uma postura de neutralidade politica. De fato, ao aplicar
principios constitucionais de alta vagueza e densidade moral, ndo parece legitimo que
juizes ndo eleitos atuem como guardides de um modelo concreto de organizacdo
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social estabelecido por uma geracdo passada, mormente quando a exata definicéo
desse modelo € prejudicada pela baixa densidade semantica e pelo intenso desacordo
moral dos respectivos paradigmas constitucionais. Ao contrario, os juizes devem se
guiar pela razéo publica, para, através de uma argumentacdo neutra em relacdo as
diversas doutrinas abrangentes (morais, filosoficas, econdmicas, etc.) e fincada em
valores enraizados no coracdo das democracias constitucionais contemporaneas,
preservar os elementos congtitucionais essenciais da corrosdo “pela legislagdo de
maiorias transitorias ou, mais provavelmente, por interesses estreitos, organizados e

bem-posicionados, muito habeis na obtencéo do que querem” %

Assim, caso 0 Judicidrio se limite a invalidar emendas constitucionais que
transgridam as condigdes da democracia — assm entendidos os elementos congtitucionais
essenciais e a estrutura bésica do Estado —** n&o restringe, antes promove, ademocracia,
e, viade conseqliéncia, ta intervencdo, embora contramgjoritaria, ndo pode ser tachada
de antidemocratica. Por outro lado, caso a Corte se utilize de doutrina abrangente
para preencher o conteldo de principios constitucionais, esbarrara no problema —
aqui, sim, insuperavel — do déficit de legitimidade democrética dos juizes. De fato,
como se justificar que agentes publicos ndo eleitos se substituam a maioria dos
representantes do povo na eleicdo, p. ex., da “melhor doutrina econdmica’? Nesta
hipbtese, revela-se cristalino que a jurisdicdo constitucional seria colocada a servico
do entrincheiramento constitucional da doutrina esposada (e, eventual mente, de posi¢cdes
de vantagem) por (de) grupos mais bem articulados perante este departamento
estatal, 0s quais, por uma razdo ou por outra, ndo obtiveram, ou temem néo obter,
éxito no processo politico deliberativo.

Dois casos serdo utilizados para demonstrar a pertinéncia da aplicacdo do
pardmetro em tela no direito brasileiro. O primeiro se refere a arglicdo da
inconstitucionalidade da “contribuicdo previdenciaria dos inativos’, ingtituida pela
EC n° 41/2003, no bojo das ADIs n® 3128-7 e 3105-8.%®° Os autores das mencionadas
acOes alegaram, em abreviada sintese, que os servidores publicos inativos, ao
preencherem o0s requisitos legais necessarios para a aposentadoria no regime
previdenciario instituido pela EC n° 20/98 (sob cuja égide ndo era possivel a
instituicdo de contribuicdo previdenciaria sobre os proventos dos inativos),

% RAWLS. O Liberalismo Politico. Op. cit., p. 284. Rawls adota perspectiva que se harmoniza com a
democracia dualista de Bruce Ackerman, eis que vislumbra, sob a perspectiva da densidade moral, uma
clivagem entre politica constitucional e ordinaria. Assim, defende a prerrogativa de a Corte Suprema
controlar a constitucionalidade das leis e atos normativos, pois, apesar desta competéncia se afigurar
contramajoritéria, ndo se pode dizer antidemocrética, j& que a vontade superior do povo, cristalizada na
Constituicdo, autoriza esta intervencao, a par de a razéo publica impedir a imposi¢8o, via Judiciério, da
doutrina abrangente esposada por grupo mais bem articulado perante as Cortes. V. ACKERMAN, Bruce.
We the people: foundations. Op. cit.; RAWLS, John. Op. cit., p. 284.

% No caso brasileiro, refere-se ao niicleo essencial da separagéo de poderes, do federalismo, do direito a0 vato, e
dos direitos fundamentais de diferentes geragdes, em consonancia ao disposto no art. 60, p, 4, da CF/88.

% DJ 18.02.2005, Ementério n° 2180-3, p. 450 a 774, e DJ 18.02.2005, Ementério n° 2180-2, pp. 123 a 416.
As respectivas acOes foram reunidas e mereceram idéntica decisdo. V. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3128-7. Requerente: Associagdo Nacional dos
Procuradores da Republica. Requerido: Congresso Nacional. Relator: Min. Ellen Gracie, 18 de agosto de
2004. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 12 jul. 2006.
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incorporaram a0 seu patrimdnio juridico o direito de ndo mais pagarem a referida
contribuicdo. Assim, a EC n° 41/2003 teria malferido a clausula congtitucional da
protecdo do direito adquirido (art. 5, XXXVI, da CF/88) em relacdo aos servidores
que se aposentaram antes da sua edicdo, garantia esta que, na forma da doutrina
majoritaria, € oponivel ndo s ao legislador ordinario, mas também ao constituinte
reformador, por se cuidar de direito individual, e, portanto, clausula pétrea, nos
termos do art. 60, § 4° IV, da CF/88. Tal tese foi acolhida pelos Ministros Carlos
Ayres Britto, Celso de Mello, e Marco Aurélio Méllo.

Contudo, o bom direito parece estar com os Ministros Cezar Peluso, Joaquim
Barbosa, Gilmar Mendes, Carlos Mério Velloso, Sepulveda Pertence e Nelson Jobim
gue, dentre outras assertivas, consignaram que a natureza tributéria das contribuicdes
previdenciarias afastava a tese do direito adquirido, ante a inexisténcia de direito
adquirido a ndo-incidéncia de tributo nas hip6teses em que ndo houver norma
constitucional especifica que preveja imunidade tributaria. Dados os limites deste
estudo, ndo nos aprofundaremos no debate afeto a oponibilidade ou ndo dos direitos
adquiridos as emendas constitucionais. O aspecto da decisdo em exame gque merece
ser destacado consiste no risco de uma exegese excessivamente abrangente das clausulas
pétreas acabar por promover uma petrificacdo de privilégios, em esvaziamento da
pretensdo transformadora da Constituicéo de 1988.

Pois bem. Em que pese a todos os riscos eleitorais inerentes a adogéo de medida
tdo impopular, os Poderes Executivo e Legislativo (este por maioria qualificada),
através da EC. n° 41/2003, deliberaram que os aposentados também deveriam pagar
contribuicdo previdencidria, com 0 escopo de minorar o imenso rombo do regime
proprio de previdéncia social, cujainjustica, segundo L uis Roberto Barroso, revela-se
“por uma perversa solidariedade social as avessas, na qual 0s mais pobres financiam
os mais abastados.”®®

Ta injustica é comprovada pelos argumentos “pré-juridicos’ desenvolvidos
por Barroso, a saber: (i) em paises desenvolvidos, como a Franca e a Alemanha, os
proventos e as pensdes sdo inferiores aos valores percebidos pelo servidor em
atividade (no Brasil, as pensdes e os proventos sdo fixados no valor da dltima
remuneracdo, sendo que os valores médios das aposentadorias sd0 0s seguintes:
Executivo — R$ 2.282, Ministério Plblico — R$ 12.571, Legidativo R$ 7.900,
Judicidrio R$ 8.027, e Militares R$ 4.275); (ii) do ponto de vista da légica do
sistema, a ndo cobranca de contribuicdo previdencidria dos servidores inativos
importaria em um aumento real correspondente a aliquota de contribuicéo (11%,
atualmente) por ocasido da passagem para ainatividade, servindo como um incentivo
para aposentadorias precoces; (iii) até a EC n° 3/93, o regime ndo era contributivo,
de modo que boa parte dos aposentados ndo contribuiu para o regime préprio, ou
contribuiu por menos de dez anos; (iv) boa parte dos aposentados sob o regime
proprio ingressou no sistema mediante a conversdo dos seus empregos em cargos

% BARROSO, Luis Roberto. Constitucionalidade e legitimidade da Reforma da Previdéncia (ascensdo e
queda de um regime de erros e privilégios). Temas de Direito Constitucional. Tomo IlI. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 168.
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publicos, apés haverem contribuido a maior parte do tempo para o regime geral, sobre
base de célculo muito inferior aos proventos percebidos; (v) as regras anteriores a
EC n° 20/98 permitiam aposentadorias precoces; (vi) além de fatores conjunturais,
como o aumento da expectativa de vida e a reducdo dos quadros no servico piblico.®’

Sendo o regime proprio de previdéncia custeado pelas contribuicfes e pelos
orcamentos dos entes federativos, soa 6bvio que o imenso déficit,®® causado pela
insuficiéncia das primeiras fontes de custeio, € suportado pelos Ultimos, de modo
que, na verdade, dilui-se nos impostos que sdo pagos pela populacdo em geral.®
Dai a“solidariedade social as avessas’, salientada por Barroso.

Pelo exposto, 0 corgjoso juizo politico empreendido por um governo de “ esquerda’
€ por uma supermaioria parlamentar para a corre¢do deste mecanismo concentrador
de renda ndo deve ser substituido pelo juizo do Judicid&rio. Com efeito, caso o
Judiciério se paute pela raz&o publica e pelos principios democratico e da isonomia,
parece impertinente que anule a referida decisdo politica, pois uma tal exegese
ampliativa conferida a protecdo superconstitucional do direito adquirido, para além
de ndo ter lastro na dogmética juridica (ante a inexisténcia de direito adquirido a
nao-incidéncia de tributo, afora as hip6teses de imunidade constitucional), representaria
um ativismo judicial destinado a congelar um sistema previdenciario marcado por
distorcdes e privilégios, que em nada se relaciona com as avitradas condigdes
dademocracia.

As razbes antes expendidas ndo conduzem a defesa de uma concepcéo de
minimalismo judicia para o controle da constitucionalidade de emendas. Ainda que
se sustente que o Judicirio deva atuar com maior auto-restricdo no controle da
congtitucionalidade de emendas do que de leis, ante 0 maior rigor do primeiro
procedimento, admite-se um “ativismo judicial” na fiscalizacdo das emendas que
avancem contra as alvitradas condic¢fes da democracia.

Cite-se, aprop6sito, a ADIN n° 1946/DF,” em cujo processo o STF procedeu &
interpretacdo conforme a constitui¢do do art. 14 da EC n° 20/98, de modo a afastar a
exegese que incluia a licenca a gestante no teto de beneficios previdenciarios por ele
ingtituido. Note-se que se afigurava, a principio, juridicamente possivel a interpretacao
gue sujeitava a licenca a gestante ao mencionado limite, a vista de o art. 14 da
EC 20/98 néo estabel ecer distingdes entre os beneficios previdenciérios que deveriam

6 BARROSO. Op. cit., pp. 201/202.

% N&o é de causar surpresa, portanto, que o regime proprio de previdéncia, apesar de congregar “apenas’
3,2 milhGes de inativos e pensionistas, tenha déficit anual de R$ 39 bilhdes (em relagdo ao valor arrecadado
com contribuicdes), enquanto o regime geral, com seus 19 milhdes de beneficiérios, tem déficit anual de
“apenas’ R$ 17 hilhdes. Tais dados referem-se a 2002 (utilizado como referéncia por se cuidar do ano
anterior & aprovagdo da EC n° 41/2003), e foram colhidos do site do Ministério da Previdéncia Social por
BARROSO. Op. cit., p. 174.

 Ver, aproposito, o ADIn n° 3128-7, DJ 18.02.2005, Ementério n® 2180-3, Voto do Ministro Carlos Velloso,
p. 686.

© BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ago Direta de Inconstitucionalidade n® 1946. Requerente: Partido
Socidista Brasileiro. Reguerido: Ministro de Estado da Previdéncia e Assisténcia Social e Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal. Relator: Min. Sidney Sanches, 03 de abril de 2003. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 12 jul. 2006. RTJ 186: 472/479.
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ceder ao teto, e em razdo de a questéo da protecdo a gestante vir sendo tratada desde
1932, e, mais claramente, apartir de 1974, “ cada vez menos como um encargo trabahista
(do empregador), e cada vez mais como encargo de natureza previdenciéria” "
A Constituicgo de 1988, por sua vez, manteve a natureza previdenciaria do referido
beneficio, ao incluir a protecdo a maternidade entre os direitos sociais arrolados no
art. 7°, e entre os beneficios previdenciérios arrolados no art. 201 da CF (inciso I1).

Tal interpretacdo, contudo, padece de inequivoca inconstitucionalidade, ja que,
caso se aplicasse 0 teto a licenca-gestante, ter-se-ia como corol&rio imputar a
Previdéncia Social o dever de arcar com apenas R$ 1.200,00 (mil e duzentos reais),
competindo a0 empregador pagar o0 restante, na hipétese de o salario da mulher
superar o referido valor. A conseguiéncia inevitavel desta desastrosa interpretacéo
seria “conclamar o empregador a oferecer a mulher-trabalhadora, quaisquer que sgjam
as suas aptiddes, salério nunca superior a R$ 1.200,00, para ndo ter de responder pela
diferenca.” Tal interpretacdo, evidentemente, propiciaria “a discriminagdo que a
Constituicdo buscou combater, quando proibiu diferenca de salérios, de exercicio de
fungBes e de critérios de admissdo, por motivo de sexo (art. 7°, inc. XXX, da CF/88).” "2
Em poucas palavras: a limitagdo da licenca gestante ao teto da Previdéncia Socia
redundaria em um tratamento desigual entre homens e mulheres no mercado de
trabalho, desconsiderando o dever do Estado de tratar homens e mulheres com “igual
consideracdo e respeito”.

Da andlise combinada dos casos trazidos a baila, pode-se concluir que, caso o
Judiciario ndo limite a sua atuagdo no controle da constitucionalidade das emendas
a tutela das condicBes da democracia, a sua intervencdo qualificar-se-a como
antidemocrética, instituindo verdadeiro “governo dos mortos sobre os vivos', pois
mantera a maioria atual vinculada a um modelo de sociedade estabelecido pela
geracdo constituinte. Mais grave ainda se afigura a invalidacdo de emendas para, em
contrariedade a deliberacdo supermajoritaria da geracéo atual, petrificar privilégios
de uma minoria entrincheirados no passado, ja que neste caso o direito constitucional
se desvincularia do seu propésito fundamental de estabilizar as regras do jogo politico e
de proteger direitos fundamentais, para uma espulria funcdo de congelamento do
status quo. Os efeitos maléficos da preservacdo pelo Judicidrio de uma constituicéo
gque ndo mais condiz com os designios dos vivos sd0 previsivels: descumprimento
sistemético da constituicdo ou ruptura institucional, com repercussdes deletérias
sobre a sua for¢a normativa e sobre a seguranca juridica, respectivamente.

Entretanto, ha um fator que, se bem utilizado e compreendido, pode minimizar
estes riscos. 0 efeito vinculante das decisdes do STF se aplica aos “demais 6rgéos
judiciais’ e aos 6rgdos administrativos das trés esferas de governo”, mas ndo ao
Legislativo.” Assim, caso o Parlamento aprove diretriz normativa idéntica aquela
declarada inconstitucional, ndo ha que se falar em descumprimento de decisdo do
STF, e, por conseguinte, de cabimento de reclamacdo. Ao contréario, a aprovagéo de

™ Excerto retirado da emenda do mencionado acord&o.
"2 Trechos colhidos do voto condutor do Min. Sydney Sanches.
" Videoart. 102, p. 2, da CF/88, e art. 28, p. nico, daLei n° 9.868/99.
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norma idéntica a declarada inconstitucional, salvo em casos excepcionais, deve ser
considerada como uma reabertura do debate sobre a constitucionalidade de determinada
diretriz normativa, ainda que o STF possa voltar a declard-la inconstitucional em
nova Acdo Direta de I nconstitucionalidade que venha a ser proposta.

Consoante salientado no inicio desta secdo, (ii) a possibilidade de o Congresso
Nacional aprovar Emenda Constitucional superadora de decisdo do STF agrega
complexidade a andlise dos lugares ocupados pelos Poderes Legidlativo e Judiciéario
na atualizacdo do sentido da constituicdo. Embora tal prerrogativa possa causar
estranheza, por supostamente atritar com a independéncia do 6rgdo de clpula do
Judiciério brasileiro, estaimpressao inicial ndo procede.

Um simples silogismo comprova o exposto: se a funcdo precipua do STF é
atuar como “guardido da constituicdo”, e se compete a maioria de trés quintos das
Casas Legidlativas alterar formalmente a constituicdo, a principio ndo ha ébice a que,
aprovando-se emenda que atere a norma constitucional que fundamentara decisdo do
STF, acabe-se por conduzir, ainda que por via reflexa, a modificago da jurisprudéncia
constitucional da Suprema Corte. Durante os vinte anos de vigéncia da Constituicéo
de 1988 tivemos alguns exemplos deste fendmeno.

Dentre os mais importantes, cite-se a (i) EC 19/98 que “inseriu” as vantagens
de caréter pessoal no cdmputo do teto remuneratério, em oposicao a decisdo proferida
na ADI n° 14,” na qual o STF afirmara que tais verbas ndo se achavam incluidas na
expressdo “quaisquer vantagens’ contida na redacdo original do art. 37, Xl, da
CF/88. Jaa (ii) EC n° 29/2000 previu a progressividade do IPTU em razéo do valor
do imovel e a diferenciagdo das suas aliquotas de acordo com a localizagdo e 0 uso
do imével, alterando a jurisprudéncia do STF que s6 admitia a progressividade do
IPTU no tempo para o atendimento da finalidade extrafiscal de adegquar o uso da
propriedade urbana & sua funcdo socia, hipotese prevista no art. 182, p. 4, Il, da
CF/88. Ademais, a EC n° 39/2002 criou a contribuic¢do para o custeio do servico de
iluminacdo publica, em nitida resposta as reiteradas decisdes nas quais o STF invalidara
taxas de custeio da iluminacdo publica, sob o0 argumento de que ndo se tratava de
servico publico especifico e divisivel.

Por fim, cabe indagar: pode o Congresso Nacional reverter a interpretacéo
conferida pelo STF a qualquer norma constitucional? Ao nosso ver ndo, es que no
se afigura possivel a superagdo por emenda constitucional de interpretacéo dada pelo
STF as clausulas pétreas, sob pena de as mesmas ndo cumprirem a sua fungdo de
limites materiais efetivos ao poder de reforma constitucional. Nesta hipétese, parece
gue sb6 uma nova manifestacdo do poder constituinte originério autorizaria a reversdo
dajurisprudéncia constitucional em tela. Todavia, tendo em vista a ja salientada ndo
aplicag8o do efeito vinculante das decisdes do STF ao Poder Legidativo, ndo se pode
afastar a possibilidade de ser aprovada emenda constitucional em sentido contrério a
interpretacéo conferida pelo STF a clausula pétrea, e o préprio Supremo, em Acdo

™ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AcZo Direta de Inconstitucionalidade n° 14. Requerente: Associagao
dos Magistrados Brasileiros — AMB. Requerido: Congresso Nacional e Presidente da Republica. Relator:
Min. Célio Borja, 13 de setembro de 1989. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 13 set. 2007.
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Direta de Inconstitucionalidade contra ela proposta, alterar a sua jurisprudéncia para
julgé-la constitucional.

Em sintese, pode-se afirmar que, caso o Judiciario se limite ainvalidar emendas
gue violem as condi¢des da democracia (direitos fundamentais de distintas “ geragdes”
e a estrutura béasica do Estado), e, caso 0 Congresso Nacional se restrinja a superar a
interpretacéo dada pelo STF a normas constitucionais que ndo tenham o status de
clausula pétrea, sera dado um passo importante para o atingimento de um ponto
6timo entre 0s consensos constitucionais e o pluralismo politico, entre estabilidade e
adaptabilidade da condtituicdo. Isto porque, aintervencéo contramajoritariado Judiciério
estara jungida a preservacdo de elementos constitucionais essenciais e da estabilidade
do processo politico em face da vontade politica do momento, sem criar obstaculos
para que os canais de deliberagdo democrética promovam alteragoes substanciais no
projeto de desenvolvimento social concebido pela geracdo constituinte.

Subsiste, entretanto, o risco de os Poderes Judiciério e Legidativo ndo serestringirem
a0s espagos antes demarcados, sobretudo pela dificuldade de se distinguir concretamente
tais areas de atuacdo. Neste caso, 0 risco de embates entre os “poderes’ e de ruptura
constitucional pode ser atenuado por uma proposta de dialogo institucional: o debate
acerca de um eventual excesso do Judiciario no controle da constitucionalidade de
determinada emenda pode ser reaberto pela edicBo de nova emenda, ante a
ndo aplicacdo do efeito vinculante ao Legidativo; por outro lado, uma emenda
constitucional que supere jurisprudéncia do STF garantidora do nucleo essencial de
clausula pétrea pode ser declarada inconstitucional pelo STF, ante o cabimento do
controle da constitucionalidade de emendas constitucionais no Brasil. Caso, todavia,
0s poderes Legidativo e Judici&rio ndo logrem obter um consenso sobre 0s seus
ambitos de atuacdo, instala-se o impasse constitucional a que alude Ackerman, o qual
somente sera resolvido quando um dos “poderes’ aquiescer a posicdo defendida
pelo seu oponente.

5. SINTESE CONCLUSIVA
« E cabivel aadogso da premissa da democracia dualista do direito brasileiro?

Sim. Depreende-se do processo congtituinte brasileiro e do teor da Carta de
1988 a aplicabilidade em terra brasilis da idéia de que as constitui¢cdes resultam de
um processo deliberativo superior ao ordinério, em virtude da especial mobilizagdo
civica e da sua qudidade intrinseca, decorrente da retirada de elementos constitucionais
essenciais e das regras basicas do jogo politico do dia-a-dia da politica ordinéria.
Entretanto, os casos de entrincheiramento de privilégios na Constitui¢do de 1988 néo
nos devem conduzir ao equivoco de conferir aos dispositivos constitucionais uma
“aura de santidade’.

* Quais fatores incrementam o grau de rigidez de um sistema constitucional ?

Inicialmente, destacam-se a extensdo, a abrangéncia e o detalhamento do texto
congtitucional, visto que uma constitui¢do longa, densa e composta predominantemente
por regras retira um amplo e pormenorizado leque de matérias do poder deliberativo
ordinario do Parlamento, sujeitando a sua alteragdo as supermaiorias necessarias a
aprovacdo de uma emenda. Ademais, o nivel de dificuldade do processo de reforma
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constitucional também agrega rigidez a constituicdo, na medida em gque, quanto mais
dificil for a aprovacdo de uma emenda constitucional, mais se prestigia a estabilidade
dos consensos constitucionais em detrimento da adaptabilidade da constituicdo e do
plurdismo politico. Uma andlise consistente do grau de rigidez de um sistema
constitucional pressupde, contudo, que tais fatores sejam combinados.

« E possivel o estabelecimento de uma relacdo entre o grau de dificuldade do
processo de reforma e a intensidade do emprego dos métodos de alteracéo formal e
informal da constituicdo?

Sim. E intuitivo que, quanto mais dificil for a aprovagdo de emendas
constitucionais, mais restrita devera ser a utilizagdo deste método (o qual é, em
regra, dominado pelo Legisativo). Se as mudangas ocorridas na realidade devem se
refletir no bojo de uma congtituicdo normativa, um baixo indice de emendas revela
gue tais mudancas estdo sendo veiculadas por mutagdo constitucional (cuja primazia
tende a ser do Judiciério). Do exposto se infere que a discussdo afeta a relagdo entre
rigidez constitucional e democracia desemboca na questéo relativa aos papéis
desempenhados pelos Poderes L egislativo e Judiciario na atualizacéo da constituicao.

* Pode-se distinguir as mudangas constitucionais viaveis de implementacéo por
decisdo judicial daguelas que s6 podem ser veiculadas por emenda constitucional ?

Devem ser afastadas as teses que (i) afirmam a exclusividade das emendas
procederem a alteragbes constitucionais, ou que sustentam que a distingdo entre tais
processos reside (ii) na relevancia da alteragdo constituciona promovida ou (iii) na
funcdo desempenhada por cada um deles, v.g.: iniciar, impedir, sancionar ou efetivar
mudancas constitucionais ou mesmo preservar o status quo. A distingdo que nos
parece mais adequada se funda no fato de a atualizacdo da constituicdo pelo Judiciério
sejungir aos limites semanticos do texto constitucional (cuida-se, portanto, de atividade
interpretativa), enquanto as emendas constitucionais podem alterar ou revogar,
efetivamente, determinado dispositivo constitucional. Ademais, caso ndo se visumbrar
lesdo aos limites ao poder de reforma, o Judicidrio deve prestigiar a orientacdo
veiculada em emenda constitucional acerca do melhor conteido atual da Constituigao.
Na vertente hipdtese, ndo deve o juiz substituir o juizo politico do Congresso, ainda
gue vislumbre outro contetido constitucional que Ihe pareca mais adequado.

» Ha alguma inter-relacdo entre as emendas constitucionais e a atualizacdo
informal da constituic¢do por decisdo judicial? Em caso positivo, a que departamento
estatal (Legislativo ou Judiciario) compete a Ultima palavra acerca do sentido atual
da congtituicéo?

Neste particular, ha singularidades pouco exploradas do sistema brasileiro, a
saber: (i) a possibilidade de revisdo judicia de emendas constitucionais e (ii) a
viabilidade de superaco da jurisprudéncia constitucional do STF por emenda
congtitucional.

Quanto ao primeiro fator (i), sustenta-se que, embora o maior rigor do processo
de reforma constitucional conduza, em regra, a uma postura de mais intensa
auto-restricdo judicial no controle da constitucionalidade de emendas do que de leis,
na hipétese de emendas veiculadoras de privilégios uma postura mais ativa do
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Judicidrio se justifica. Ademais, deve o Judiciario atuar de forma politicamente neutra,
para, no ambito de um consenso sobreposto entre doutrinas abrangentes e razoavels,
preservar apenas 0s elementos constitucionais essenciais e as regras basicas de
estruturacéo do Estado de maiorias transitorias. Mediante a aplicagdo destes dois
parametros interpretativos, acredita-se que o Judiciario podera zelar pela estabilidade
de consensos constitucionais minimos sem prejuizo do poder de autodeterminagéo
coletiva do povo, e sem permitir que grupos de interesse se utilizem da rigidez
constitucional para petrificar privilégios ou visdes de mundo particulares.

Quanto ao segundo elemento (ii), convém destacar que o Congresso Nacional
s6 deve superar, via emenda constitucional, jurisprudéncia do STF que recaia sobre
norma constitucional que ndo ostente a natureza de clausula pétrea, ja que a Ultima se
consubstancia em limite material ao poder de reforma da constituicdo. H4, entretanto,
0 risco de os Poderes Judici&rio e Legislativo, na prética, ndo se restringirem aos
espacos antes demarcados. Neste caso, se formula uma proposta de didlogo
institucional para a defini¢do do sentido atual da constituicdo: o debate acerca de um
eventual excesso do Judiciario no controle da constitucionalidade de emenda pode
ser reaberto pela edicdo de nova emenda, ante a ndo aplicacdo do efeito vinculante
das decisdes do STF ao Legidativo; por outro lado, uma emenda constitucional que
supere jurisprudéncia do STF garantidora do nucleo essencial de clausula pétrea
pode ser declarada inconstitucional pelo STF, ante o cabimento do controle da
constitucionalidade de Emendas Constitucionais no Brasil.
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