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“Essas tabuinhas nos mostram ainda que,
desde aquela época, ler sempre foi
interpretar, porque era necessario decidir,
segundo o contexto como uma imagem deve
estar relacionada no seu significado e em

13

que diregdo prosseguir a leitura.
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RESUMO

REIS, Natdlia de Jesus Silva Reis. Mutacdes constitucionais promovidas pelo
Supremo Tribunal Federal: Uma anélise representativa de julgados de 2016 a 2018.
2020. 317 f. Dissertagao (Mestrado em Direito). Programa de Pos-Graduagao em Direito

e Instituicdes do Sistema de Justica, Universidade Federal do Maranhao, Sao Luis, 2020.

As mudangas constitucionais desempenham papel fundamental para a permanéncia ¢ a
continuidade da obra constituinte e influenciam sobremaneira a préopria identificacdo do
Estado de Direito com os ideais de um regime democratico. Isto acontece em razao de
sua tarefa conciliatoria entre as grandezas de estabilidade e dindmica da ordem
constitucional. As mudangas constitucionais acompanham as transformagdes da realidade
e da sociedade para compatibilizar a ordem fundamental a nova geracdo que pretende
conformar juridicamente, permitindo que as normas constitucionais sejam concretizadas
efetivamente. Justamente por serem mecanismos limitados pelas disposi¢cdes do poder
constituinte originario, os poderes constituidos e suas institui¢des devem primar por um
agir comedido ao modificar a Constitui¢ao. Contudo, tal objetivo nem sempre € satisfeito
e, apesar de certos conflitos e tensdes entre os Poderes serem naturais da composi¢ado de
uma democracia constitucional, a problematica estd no uso em demasia dos canais de
mudangas constitucionais, em especial os informais. As mudangas informais conhecidas
como mutagdes constitucionais sao as alteracdes no significado, sentido e alcance da
norma constitucional, nas quais resta inalterado seu enunciado linguistico. Esse carater
silencioso das mutagdes constitucionais torna-se preocupante nos momentos em que as
regras do jogo democratico se encontram fragilizadas, de modo que a inobservancia dos
limites a que estdo submetidas e a debilidade das vias de controle abrem margem a
subversdo de sentido das normas constitucionais. Através do seu uso indevido, as
mutacdes assumem o status de inconstitucionais e atentam contra o texto e o espirito da
Constituicao, agucando qualquer crise que por ventura tenha lhe dado origem. Portanto,
a pesquisa aqui apresentada tem por objetivo analisar a pertinéncia das mutagdes
constitucionais promovidas pelo Supremo Tribunal Federal, considerando o acentuado
historico de emendas a Constituicdo de 1988 e o atribulado cenario politico-juridico
brasileiro no intervalo de 2016 a 2018. A abordagem metodologica seguiu as linhas
tragadas pelo método do materialismo historico-dialético, atendendo a analise das

mutacdes constitucionais como instrumento inspirado nas transformacdes da base



sociopolitica, econdmica e cultural da realidade; com o auxilio do método comparativo,
que permitiu a reconstrucdo da trajetoria historico-conceitual das mutagdes dentro do
direito publico alemio e a comparacdo com o contexto brasileiro no qual foi incorporado.
Por fim, a andlise das decisdes do Supremo Tribunal Federal percebidas pela propria
Corte como “mutagdes constitucionais” no intersticio de 2016 a 2018, permitiu o exame
da argumentag¢do utilizada pelos Ministros diante do instituto, dos instrumentos
processuais que mais frequentemente incidiram nessas mudangas informais e da vertente

interna que prevalece sobre o tema.

Palavras-chave: Mutagdes constitucionais; Supremo Tribunal Federal; Interpretacao

constitucional; Jurisdi¢cao Constitucional; Poder Constituinte.



ABSTRACT

REIS, Natalia de Jesus Silva Reis. Constitutional mutations promoted by the Brazilian
Federal Supreme Court: A representative analysis of the cases decided from 2016 to
2018. 2020. 317 f. Dissertation (Master of Laws). Graduate Program in Law and

Institutions of the Justice System, Federal University of Maranhao, Sao Luis, 2020.

Constitutional changes play a fundamental role in the permanence and continuity of the
constituent work and greatly influence at the identification of the rule of law with the
ideals of a democratic regime. This happens due to its conciliatory task between the
grandeurs of stability and dynamics of the constitutional order. Constitutional changes
accompany the transformations of reality and society to make the fundamental order
compatible with the new generation that intends to legally conform, allowing
constitutional rules to be effectively implemented. Precisely because they are
mechanisms limited by the provisions of the original constituent power, the constituted
powers and their institutions must opt for restricted actions when modifying the
Constitution. However, such an objective is not always satisfied and although certain
conflicts and tensions between the Powers are natural in the composition of a
constitutional democracy the problem lies in the overuse of channels for constitutional
change, especially informal ones. The informal changes known as constitutional
mutations modify the meaning, sense and scope of the constitutional norm in a way that
its linguistic statement remains unchanged. This silent character of constitutional
mutations becomes worrisome when the rules of the democratic game are weakened to
such an extent that it leads to the non-observance of its limits and the diminishing of the
mechanims of control, which opens the way to the subversion of the meaning of
constitutional norms. Through their misuse, mutations assume the status of
unconstitutional and undermine the text and spirit of the Constitution, increasing any
crisis that may have given rise to it. Therefore, the present research aims to analyze the
relevance of the constitutional mutations promoted by the Supreme Federal Court,
considering the accentuated historic of amendments to the 1988 Constitution and the
troubled political-legal scenario Brazil went throught in the period of 2016 to 2018. The
methodological approach followed the lines drawn by the method of historical-dialectical
materialism, taking into account the analysis of constitutional mutations as an instrument

inspired by the transformations of the sociopolitical, economic and cultural basis of



reality; with the complementary assistance of the comparative method, which allowed the
reconstruction of the historical-conceptual trajectory of the mutations within the German
public law and the comparison with the Brazilian context in which it was incorporated.
Finally, the analysis of the decisions of the Supreme Federal Court perceived by the Court
itself as "constitutional changes" in the interstitium from 2016 to 2018 allowed the
examination of the arguments used by its judges towards the institute, the procedural
instruments that most often introduced these informal changes and the teoric branch that

prevails on the subject.

Keywords: Constitutional Mutations; Brazilian Federal Supreme Court; Constitutional

Interpretation; Constitutional Jurisdiction; Constituent Power.



RESUME

REIS, Natalia de Jesus Silva Reis. Les changements informelles promues par la Cour
supréme fédéral brésilienne: une analyse représentative des jugements de 2016 a 2018.
317 f. Mémoire (Master en droit). Programme d'études supérieures en droit et institutions

judiciaires, Université fédérale du Maranhao, Sao Luis, 2020.

Les changements constitutionnels jouent un role fondamental dans la permanence et la
continuité de l'ceuvre constituante et influencent grandement I'identification méme de
I'Etat de droit avec les idéaux d'un régime démocratique. Cela est dii a leur tiche de
concilier la stabilit¢ et la dynamique de l'ordre constitutionnel. Les changements
constitutionnels accompagnent les transformations de la réalité et de la société pour
rendre I'ordre fondamental compatible avec la nouvelle génération qu'il entend conformer
juridiquement, permettant ainsi la mise en ceuvre effective des normes constitutionnelles.
C'est précisément parce qu'il s'agit de mécanismes limités par les dispositions du pouvoir
constituant d'origine que les pouvoirs constitués et leurs institutions doivent opter pour
des actions modestes lors de la modification de la Constitution. Toutefois, cet objectif
n'est pas toujours atteint et, bien que certains conflits et tensions entre les pouvoirs soient
naturels dans la composition d'une démocratie constitutionnelle, le probléme réside dans
l'utilisation excessive des canaux de changement constitutionnel, notamment informels.
Les changements informels connus sous le nom de mutations constitutionnels sont des
modifications du sens, de la définition et de la portée de la disposition constitutionnelle,
dans laquelle son énoncé linguistique reste inchangé. Ce caractére silencieux des
mutations constitutionnelles devient préoccupant lorsque les régles du jeu démocratique
sont affaiblies, de maniere a ce que le non-respect des limites et la faiblesse des voies de
contrdle ouvrent la voie a la subversion du sens des normes constitutionnellesPar leur
utilisation abusive, les mutations prennent le statut d'anticonstitutionnelles et attaquent le
texte et I'esprit de la Constitution, intensifiant toute crise qui aurait pu en étre la cause.
Par conséquent, la recherche présentée ici vise a analyser la pertinence des mutations
constitutionnelles promues par la Cour supréme fédérale, compte tenu de I'histoire
accentuée des amendements a la Constitution de 1988 et du scénario politique et juridique
troublé au Brésil dans la période de 2016 a 2018. L'approche méthodologique a suivi les
lignes tracées par la méthode du matérialisme historique-dialectique, en prenant en

compte l'analyse des mutations constitutionnelles en tant qu'instrument inspiré par les



transformations des bases sociopolitiques, économiques et culturelles de la réalité ; a
l'aide de la méthode comparative, qui a permis de reconstruire la trajectoire historique-
conceptuel des mutations au sein du droit public allemand et de la comparer avec le
contexte brésilien dans lequel elle s'inscrit. Enfin, 'analyse des décisions de la Cour
fédéral supréme pergues par la Cour elle-méme comme des "mutations constitutionnelles"
dans l'interstice de 2016 a 2018, a permis d'examiner le raisonnement utilisé par les
ministres devant l'institut, les instruments procéduraux qui se sont le plus souvent
concentrés sur ces changements informels et le discours interne qui prédomine sur le

sujet.

Mots-clés: Mutations constitutionnelles; Cour supréme fédérale du Brésil; Interprétation

de la Constitution; Juridiction constitutionnelle; Pouvoir constituant.
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1 INTRODUCAO

Completados trinta anos de experiéncia constitucional democratica, novos
momentos de tensdo politica e institucional tem se disseminado na vivéncia brasileira. No
dia 05 de outubro de 2018, contavam-se 99 (noventa e nove) emendas constitucionais ao
texto de 1988. Noutro lado, a Gltima década de atuagdo do Supremo Tribunal Federal
representou uma cisdo com a tradicional diretriz de autoconten¢do. Desse modo, o
Tribunal assume um papel cada vez mais central nas discussdes de maior relevancia no
pais em resposta a desconfianga do povo nas forgas politicas dirigentes e do forte
sentimento de anticorrupgao, esse ultimo que também foi responsavel pela polarizagao
ideoldgica que culminou nas elei¢des de 2018.

O “mal-estar constitucional” (VIEIRA, 2018, p. 11) em que vivemos desperta a
atencao acerca do uso da mutagdo constitucional nas decisdes da Suprema Corte
brasileira, cuja tendéncia revela uma superacdo em série de entendimentos ja
consolidados para propor inovacdes interpretativas como contraprestagdo a opinido
publica.

Mas, afinal, o que sdo mutagdes constitucionais? Na pesquisa aqui apresentada
constatamos que, em fun¢do da informalidade do instituto e da natureza dindmica de seu
fundamento — o poder constituinte difuso -, inexiste um conceito univoco sobre mutagdes
constitucionais. Contudo, ¢ possivel identificar caracteristicas universalmente aceitas
para descrever o fendmeno. Em sentido amplo, as mutagdes constitucionais designam
uma mudanca na compreensdo da norma constitucional — modificando seu sentido e/ou
alcance — apesar da inalterabilidade do texto constitucional. Ainda, para que sejam
autenticamente constitucionais, devem ser alteracdes espontaneas, graduais e coerentes
com o espirito da Constituicao.

Outrossim, a reflexdo aqui tragada parte do estudo desses processos informais
denominados mutag¢des constitucionais para investigar a sua pertinéncia ante os processos
formais, seus limites e os riscos de seu uso em demasia.

Por trazer a tona que a realidade avangou para além do conteido da norma
presente, ¢ nas mutagdes constitucionais que o persistente (e “aparente”) dilema entre
estabilidade e dinamismo constitucional encontra seu apice, especialmente em Estados
constitucionais democraticos. Associada a informalidade, mas com condao de transpor

significativas mudangas a ordem constitucional e suas instituigdes, as mutagdes
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constitucionais por interpretacdo judicial representam uma questdo impar diante da
conjectura dos processos de representacdo democratica.

Por isso, o segundo capitulo do presente trabalho tem por principal funcao
contribuir para a formagao da base conceitual utilizada no decurso de toda a pesquisa. A
dindmica entre estabilidade e mutabilidade da Constituicdo e, consequentemente, a
expressdo dos mecanismos informais de mudanga constitucional s3o analisadas sob a
oOtica da teoria do poder constituinte; dos conceitos de legitimidade e legitimacdo; de
rigidez, supremacia e defesa da Constituigdo — aqui inseridas as questdes sobre
interpretagdo e jurisdicdo constitucional -; e, por fim, dos conceitos de crise, erosdo e
fraude constitucional.

De forma mais detalhada, o terceiro capitulo oferece uma verdadeira linha do
tempo sobre os estudos em matéria de mutagdo constitucional no Direito Publico Alemao.
Da bibliografia analisada percorre-se desde formacao do constitucionalismo alemao e as
impressdes da vanguarda da Escola do Direito Publico, guiado por uma postura
positivista; até a superagao dos vestigios nefastos do pds-Segunda Guerra Mundial e, por
conseguinte, até a reestruturacdo de uma leitura democratica do fenomeno.

Ao recepcionar a terminologia e a teoria da mutacao constitucional, o Brasil
integra também em seu ordenamento aspectos particulares relativos a outro sistema
juridico. No cotejo da rica e controversa doutrina sobre as mutagdes constitucionais, €
pertinente compreender o ponto de partida sobre a postura assumida pela propria doutrina
alemd. E mediante momentos de certa estabilidade e outros de transicdo - até mesmo de
crises constitucionais - que se desenvolve a evolucdo do conceito de mutagdo e a
observancia da pratica que o origina.

Por isso, verifica-se que nao somente ¢ necessaria a avaliacdo da doutrina
como também do proprio desenvolvimento do conceito juridico ao longo do tempo. Nessa
pretensao, vale asseverar que sera utilizada tanto uma abordagem metodologica historico-
dialética (MARX, 2008; KOZIK, 1976), privilegiando a sucessao cronolédgica do instituto
no interior da macroestrutura que ¢ a realidade constitucional germanica, assim como o
fomento e impacto desta na sua construcao dentro da ciéncia juridica; quanto a abordagem
comparativa (SGARBOSA; JENSEN, 2008).

A recepgao teorico-doutrinaria no ambito da ciéncia juridica ¢ uma operagao
comum e natural no seio de uma sociedade globalizada, que podem ser “conscientes ou
inconscientes”, porém devem sempre ser objeto de uma avaliagdo ou “teste de

compatibilidade sistémica”, isto €, se ha a compatibilidade entre a importancia realizada
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(e seus desdobramentos indissociaveis ao sistema importador) com as caracteristicas
peculiares ao sistema juridico patrio, que acolhe tais elementos (SGARBOSA; JENSEN,
2008, p. 164 e 166).

Em sequéncia, o quarto capitulo adentra no cenario brasileiro, concentrando
esforcos para debater a autoridade politico-jurisdicional adquirida pelo Supremo Tribunal
Federal, partindo da evolugdo de seu papel no desenho interinstitucional brasileiro desde
sua origem até ocupar a posi¢ao definida pela Constituicao de 1988.

Ainda nesse capitulo, analisaremos a inser¢do da mutacdo constitucional no
direito e na jurisprudéncia patria, tragando um breve historico sobre os principais estudos
sobre a temdtica e a controvertida decisdo que alterou a interpretacdo o art. 52, inciso X,
da CRFB/88. Ao final, complementando os esfor¢os tedricos, realizaremos uma analise
pormenorizada das decisdoes da Suprema Corte brasileira nos anos de 2016 a 2018, atentos
para os impactos do segundo processo de impeachment testemunhado pela ordem
constitucional de 1988 e para a consagragdo do marco de 30 (trinta) anos desde a sua
inauguragao, com o objetivo de determinar o uso da mutacdo constitucional pela Corte e

verificar sua compatibilidade com a democracia brasileira.
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2 ESTABILIDADE E MUDANCAS CONSTITUCIONAIS: COMPREENDENDO
AS RAIZES DOS PROCESSOS DE ALTERACAO CONSTITUCIONAL

Na obra “De optimo reipublicae statu, deque nova insula Utopia” (em
portugués, “Sobre o melhor Estado de uma Republica e sobre a nova ilha Utopia”),
Thomas More (2018) tece um retrato de um mundo ideal, onde a justica, a liberdade e
igualdade sdo valores ndo apenas perseguidos como satisfeitos em sua maxima
capacidade.

A realidade da ilha Utopia difere enormemente da realidade informatizada do
século XXI ndo apenas por ter sido escrita no século XVI, mas por seu modo de
concretizagdo, suas institui¢des, sua composicdo sociocultural e suas convicgdes
politicas. Apesar de todos os diferenciais, a Republica de Utopia sustenta os mesmos
ideais dos Estados Constitucionais de nossa era, primordialmente o de uma base estavel,
perene e capaz de prover as necessidades de seus membros.

Dessa breve digressao, contempla-se a inferéncia de Raul Machado Horta
(1992a, p. 15) sobre a formagao de um “culto idolatrico da Constituicao”. O autor sustenta
que o constitucionalismo revolucionario do século XVIII conduziu em seus momentos
iniciais ao cortejo de elementos religiosos acerca de uma criagdo divina. Na posi¢do de
“livro divino” do Estado, a permanéncia da Constitui¢do tornava-se imperativa, segundo
a uma vontade superior — ora do livro, ora de seus criadores.

Todavia, o desenvolvimento historico do constitucionalismo desmitificaria
quaisquer expectativas de que uma Constituicdo resistisse incolume as mais variadas
influéncias do tempo, tal qual um documento histdrico irreverente - um relato de um
cenario outrora existente cujos elementos apesar de familiares o sdo apenas remota e
vagamente.

E importante registrar que a estabilidade constitucional nao ¢ sinénimo de sua
imutabilidade!. Embora a estabilidade e a mudanca constitucional ndo sejam “irmas
antipodas”, tampouco possuem um vinculo distante haja vista que “a relagao entre tempo
e direito € marcada por uma constante tensao decorrente da propria caracteristica de cada

um desses elementos” (TEIXEIRA; NASCIMENTO, 2017, p. 438).

! Para Karl Loewenstein (1979), a busca por uma identidade constitucional ideal jamais sera alcangada sem
implicar em tensdes internas do Estado e em inesgotaveis prejuizos a aplicabilidade das normas juridicas.
Em sintese, a imutabilidade das normas ndo conduz a permanéncia histérico-normativa do instituto
constitucional, mas tdo somente a incongruéncia entre realidade social e o texto magno.
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O tempo opera uma articulacdo permanente da realidade. Portanto, a tensao
entre estabilidade e mudanga constitucional ¢ somente aparente, exprimindo categorias
complementares ou fases intercorrentes na protecdo de conquistas de direitos e na
tentativa de galgar novos sucessos constitucionais®>. Enquanto mudangas sio necessarias
para a adaptacao e sobrevivéncia da ordenagao positiva, pois “oxigenam” a estabilidade
normativa, o nucleo estavel retira do alvo de sucessivas reviravoltas historicas os
componentes identitario essenciais de uma determinada sociedade.

Em face destas observagoes, David A. Strauss (2010, tradu¢@o nossa) aponta
para a inevitabilidade® de uma “Constitui¢io viva” (“The living Constitution™), aquela
que “evolui, muda no decurso do tempo, e adapta-se a novas circunstancias, sem que seja
formalmente emendada™.

Uma Constituicao ¢ inevitavelmente afetada pelo constante processo de
reformulacao histérica e como pretende alcancar os novos pardmetros regentes da
conduta humana deve acompanha-los, sob pena de inobservancia de seus preceitos
normativo ou de que suas normas se tornem contraproducentes a propria evolugdo da
sociedade, obstruindo o progresso natural e historico de sua estrutura organizacional.

Contudo, a ideia de uma Constituicdo viva ¢ alvo de certa resisténcia
académica e tende a despertar uma série de inquietagdes na opinido publica. Para Strauss
(2010) tais reagdes demonstram como a classica concepgao de perenidade da Constituicdo
esta enraizada no imaginario constitucional norte-americano. Na perspectiva de uma
fundacao solida (“rock—solid foundation”), a Constituicdo contém os principios
fundamentais que regem a organizacdo de uma comunidade politica, de modo que sua
observancia deve ser constante e obrigatoria pelos membros e instituigdes desta

comunidade (STRAUSS, 2010, p. 2).

2 Essa relacdo de interdependéncia reciproca revela a necessidade de reconhecer o aspecto dialético do
vinculo entre a instituicao juridico-constitucional da sociedade e a temporalidade contextual que pretende
conformar normativamente, “nao sendo possivel dizer o direito sendo dando o tempo” (TEXEIRA;
NASCIMENTO, 2017, p. 439). Por consequéncia, as normas constitucionais registram e transmitem o
passado, podendo ou ndo imprimir um novo significado; além de inscreverem promessas € compromissos
normativos, que nada mais sdo do que aberturas para a retomada da decisdo ou questionamento perante as
geragdes vindouras.

3 Considerando a permanéncia de mais de 220 anos da Constituigdo norte-americana, a conclusdo imediata
do autor serd a de que ndo ha uma alternativa realista para o conceito de Constitui¢do viva. Ainda que
passivel de emendas, ¢ irreal esperar que todas as mudangas faticas sejam incorporadas a Constitui¢do pela
via formal, especialmente em virtude do seu procedimento dificultoso e da baixa atratividade do mecanismo
dentro da propria experiéncia constitucional americana (STRAUSS, 2010).

4 No original: “4 ‘living constitution’ is one that evolves, changes over time, and adapts to new
circumstances, without being formally amended.” (STRAUSS, 2010, p. 1).
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Sob esse viés, a proposta de uma Constituigdo viva toma a dimensdo de
“constitui¢do manipulavel” (“manipulable constitution”), suscetivel a ideias “flutuantes”
daqueles que a interpretam — isto ¢, as mudangas da Constitui¢do seriam realizadas
conforme os ideais de seus intérpretes, em geral, de um grupo de juizes (STRAUS, 2010,
p. 2).

Todavia, os reveses descritos acima ndo subsistem ao aprofundarmos na
teoria de Strauss. O catedratico da Universidade de Chicago ¢ insistente em definir como
uma Constituigdo pode evoluir sem comprometer a estabilidade dos principios
constitucionais e sem se tornar instrumento de juizes-intérpretes. Para tanto, afirma que
apesar de a Constituicdo viva ser parte central do sistema constitucional, o documento
constitucional escrito ainda ¢ ponto crucial do ordenamento juridico.

Isso ocorre porque as prescri¢des encontradas no texto constitucional evitam
que questdes politicas altamente controversas sejam rediscutidas constantemente. Por
outro lado, ¢ imperativo destacar que ndo constituem e nem pretendem estabelecer
respostas universais eternas. As clausulas escritas fornecem sempre o ponto de partida
para solucionar os novos contenciosos de ordem constitucional. Consequentemente, o
direito constitucional terd inicio no proprio texto e procedera a partir dele — “always,
though, constitutional law begins with the text and proceeds from there” (STRAUSS,
2015, p. 4).

Enfim, a Constituicao viva pressupde a existéncia de uma constituicdo com

“c mintsculo’™

, referente as instituicdes politicas fundamentais da sociedade ou a
constitui¢do em prética®, e uma Constitui¢do com “C maiusculo” atinente ao documento
escrito’ (STRAUSS, 2010). Desta feita, o intérprete devera conciliar as duas
Constitui¢des, permitindo estabilidade a ordem constitucional escrita e dinamicidade a

constituicdo viva (STRAUSS, 2015).

5 Strauss (2010, p. 35) descreve a constituicio com “c minasculo” (“small-c constitution™) como uma
espécie de retrato de como realmente a pratica constitucional opera — “the constitution as it actually
operates, in practice’.

¢ Naturalmente, podemos vislumbrar a influéncia da concepgdo socioldgica de Constituigdo proposta por
Ferdinand Lassalle (2001, p. 10-11), para quem “os fatores reais do poder” seriam a for¢a motriz ¢ o
fundamento as leis e institui¢cdes juridicas vigentes, “determinando que ndo possam ser, em substancia, a
ndo ser tal como elas sao”.

7 A Constitui¢do escrita é tdo importante quanto a constitui¢do com “c minusculo” extraida da pratica, pois
estabelece o conjunto de interesses, crencas e opinides comuns aos membros de uma comunidade politica.
Isto é, sedimenta um verdadeiro “terreno comum” (“common ground”) entre individuos e grupos sociais
que permite a resolu¢do de disputas e contenciosos sem desencadear uma fragmentacdo interna da
sociedade (STRAUSS, 2010, p. 100).
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A complexidade do direito constitucional nunca serd apreendida pela simples
leitura do texto consoante uma vontade que lhe ¢ supostamente intrinseca ou definida por
seus fundadores. Por vezes, havera uma exigéncia implicita de contemplar e
compatibilizar interesses institucionais visto que ¢ a mudanga no arranjo politico-
institucional da sociedade que fomenta a alteracao do documento seja por via formal ou
informal. Se as institui¢des responsaveis por por a Constituicdo em pratica ndo mudam,
mesmo que o seu texto seja alterado ela ndo sofrera efetivamente qualquer transformacao.

No cenario patrio, José Afonso da Silva (2007) assinala que a permanéncia
da ordem constitucional depende de fatores extrinsecos e intrinsecos. Os extrinsecos
relacionam-se a ordem politica, sociologica e psicoldgica. Ja os intrinsecos, as técnicas
juridicas estabelecidas nas préprias normas constitucionais a fim de assegurar sua
estabilidade (SILVA, J. 2007, p. 237).

Assim, o sistema de mudanga constitucional seria um pressuposto
fundamental da estabilidade®, que se orienta pela observancia da triade composta pelo
principio democratico, pelo principio da constitucionalidade das leis e pela protecao dos
direitos humanos. E este ultimo representaria a esséncia da legitimidade da Constitui¢ao
rigida como instrumento da concretizagdo da vontade popular.

Desse modo, ainda que a realidade constitucional sirva de pardmetro para as
inevitaveis transformac¢des do Texto Magno, implicando em processos de alteragdo
formais e informais, somente o fara na medida necessaria a continuidade da ordem
constitucional vigente.

As mudancas efetuadas através de emendas constitucionais encontram-se
vinculadas ao principio da supremacia da Constituicdo e submetidas a qualificagdo de
reformas formais e deliberadas’, tendo em vista a sua subordinacdo as formalidades
inscritas no texto constitucional para o exercicio do poder constituido reformador
(SILVA, J. 2007).

Com efeito, a denominada reforma constitucional “é processo técnico de
mudancga constitucional” (HORTA, 1992a, p. 25) e aduz a designacao convencional de

modificagdao das normas constitucionais (FERRAZ, 2015).

8 “As Constituigdes mudam para que permanecam constituindo, até porque nem sempre o direito pauta a
sociedade, pois esta também tem ingeréncia sobre o direito, o que ¢ feito levando-se em conta o tempo e
um dado contexto histérico.” (TEIXEIRA; NASCIMENTO, 2017, p. 439).

% Para Karl Loewenstein (1979), além do sentido formal, constata-se a materialidade do instituto da reforma
através do resultado do processo politico de alteragdo manifesto na figura das emendas constitucionais.
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Existem também “processos nao-formais de mudanca constitucional”
(SILVA, J. 2007, p. 241). A abordagem das “transi¢des ou mutagdes constitucionais”
(CANOTILHO, 1997, p. 1228) produz uma transforma¢do na configuracao real do
processo politico racionalizado pela Constituicdo (LOEWENSTEIN, 1979). Nessa
conjuntura, a estrutura social demanda atualizagdo da compreensdo dos institutos
constitucionais, porém sem exigir a alteragao formal do documento escrito. Em outros

termos:

Sao mutacdes semanticas que transformam o sentido, o significado e o alcance
da Constituicdo, sem lhe alterar o enunciado formal, sem mudar a letra do
texto. Isso se da por forca das modificacdo das tradi¢des, da adequagdo
politico-social, dos costumes, de alteragdo empirica e sociologica, pela
interpretacdo judicial e pelo ordenamento de estatutos que afetam a estrutura
organica do Estado. (SILVA, J. 2007, p. 241-242).

A mutagdo constitucional seria o resultado do exercicio concretizador das
normas constitucionais visto que permite ao texto constitucional acompanhar a realidade,
sem modificagdo expressa de seus ditames, mas ainda assim produzindo resultados

inovadores.

2.1 A TEORIA DO PODER CONSTITUINTE

As nogodes basilares de um poder capaz de estabelecer a organizacio
fundamental de um Estado, cuja natureza ¢ eminentemente distinta dos poderes
decorrentes dessa organizacdo, estdo presentes desde a Antiguidade e as reflexdes
helenisticas sobre politica. No entanto, somente no século XVIII, o poder constituinte
toma forma associado ao advento de uma Constitui¢do escrita.

Emmanuel Joseph Sieyes (1988; 2003), o notorio Abade Sieyes, torna-se um
dos marcos inspiradores da Revolucdo Francesa com a edi¢ao do seu manifesto intitulado

“O que é o Terceiro Estado?” (“Qu est-ce que le Tiers état?”)'°. No decurso de sua defesa

10°A obra de Sieyes (1988; 2002) inicia com trés indagagdes: 1. O que é o Terceiro Estado? 2. O que tem
sido até agora na ordem politica? E 3. O que ele demanda? Em sua explicagdo, o francés aponta que, apesar
da ausente representagdo do Terceiro Estado, correspondente ao Povo, ¢ “tudo” (“fout” e demanda ser algo
(“a étre quelque chose”). Contextualizando-o, o manifesto de Sieyés € escrito durante o reinado de Luis
XVI, cujo Estado enfrentava forte crise financeira e sociopolitica a medida que os estamentos sociais
franceses manifestavam seu descontentamento com o status quo, em especial a populagdo média em face
dos exagerados privilégios da nobreza. E a necessidade de reforma politica que fundamenta o texto em
comento, que, por sua vez, ao alocar o Terceiro Estado como nucleo da sociedade fundamenta as
reivindicacdes e insurgéncias da Revolugao e, posteriormente, a reorganizacao da Franga.
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por um governo mais representativo, Sieyes propde um “modelo de democracia dual”
(BINENBOJM, 2010, p. 23) no qual, em primeiro nivel, estd a manifestacdo da forca dos
elementos espontaneos comuns a massa popular de uma nagdo através do exercicio do
“poder constituinte” (“pouvoir constituant”); e, em segundo nivel, os poderes
constituidos correspondentes ao governo nacional (SONENSCHER, 2003, p. xix-xx).

A luz de seus apontamentos, a nagdo ¢ anterior a organizacio estatal e sua
fonte de autoridade visto que concebe a origem de tudo, inclusive do proprio direito —
“antes da nacdo e acima da nagdo, existe somente o direito natural” ' (SIEYES, 2003, p.
136). Aqui, o conceito de na¢do'? ¢ impulsionado no sentido de atribuir ao povo a
legitimidade suprema, porém sua inser¢ao no discurso politico também contém a forga de
“figura de argumenta¢do” na tentativa de resolver a contradigdo existente entre o pouvoir
constituant (cujo resultado foi a Constituicdo francesa de 1791) e o pouvoir constitué
(nomenclatura destinada & monarquia e ao rei) (MULLER, 2013, p. 50). Nagdo
encarnaria, portanto, a vontade e os interesses que compdem e advogam em prol da
identidade da comunidade ante os interesses momentaneos.

Para fixar a organizagdo e funcdes dos organismos que executardo os
interesses nacionais, ¢ necessaria uma vontade representativa especial — manifesta através
da Assembleia Nacional — correspondente a agdo de um poder constituinte'® (SIEYES,
2003). Portanto, distingue-se um poder ilimitado e inicial, fundador de uma Constituicao,
cuja titularidade pertence a nacao; dos poderes constituidos, encarregados da legislagao
ordinaria posterior ¢ da administragdo governamental, restritos aos parametros
previamente firmados pelo poder origindrio e incapazes de modificar os termos de sua
vinculagdo a ordem constitucional.

Para Siey¢s, o meio adequado para evitar que o estado seja corrompido pelos

privilégios de uma nobreza gananciosa seria a criacdo de uma constituicao fundada no

"1 “The nation exists prior to everything; it is the origin of everything. Its will is always legal. It is the law
itself. Prior to the nation and above the nation there is only natural law” (SIEYES, 2003, p. 136).

12 Friedrich Miiller (2013, p. 49) reflete que o conceito de “nagdo” conservou sua inocéncia apenas na
Franga, onde ¢ empregado de forma analoga ao conceito de “povo” diante da questdo da legitimidade de
um sistema politico consoante a soberania popular. O jurista alemao identifica que os textos constitucionais
lidam hesitantemente com o termo nagdo, para além da sua “carreira duvidosa” com os movimentos
nacionalistas do século XIX, em virtude da inexisténcia de qualquer “comunidade ‘de sangue’”, tendo em
vista que as ordenagdes constitucionais representam comunidades culturais e, assim, o conceito de “povo”
— empreendido sobretudo no século XX — expressa com maior precisdo os designios de uma constitui¢ao
democratica e plural (MULLER, 2013, p. 49).

3 “In each of its parts a constitution is not the work of a constitued power but a constituent power.”
(SIEYES, 2003, p. 136). Em tradugo livre: “Em cada uma de suas partes, uma constitui¢iio nio ¢ obra de
um poder constituido, mas de um poder constituinte”.
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cumprimento do direito natural superior a todas as leis positivas. Nesse quesito, Gustavo
Binenbojm (2010, p. 23) salienta que a teoria do Abade “promove uma convergéncia
entre as perspectivas de Locke e Rosseau”, compatibilizando um projeto liberal de
governo limitado pelo poder popular (expresso na regra da maioria) através de um
instrumento elaborado por via de seus representantes.

Assim, o proprio fato de o poder constituinte dar origem a Constituicdo
determina que em circunstancias conflitantes suas disposi¢des deverdo prevalecer sobre
a lei, pois derivam da vontade maxima da nagdo. Significa dizer que o “governo pode
exercer poder real somente enquanto for constitucional”'* (SIEYES, 2003, tradugdo
nossa). Irrefutavelmente, tal precedente desempenhou extrema relevancia para a
sustentacdo da supremacia constitucional, uma vez que todo poder politico guarda na
Constituicao seu pressuposto de legitimidade, submetendo-se aos limites, preceitos e
paradigmas por ela estipulados.

Por outro lado, para o autor, a nagdo ndo esté sujeita a forma da Constituicao
e ndo o poderia ser justamente porque se trata de direito natural, cuja vontade nao pode
ser alienada nem proibida de eventualmente alterar-se conforme seus interesses (SIEYES,
2003, p. 138). Para ele, nao importa a forma que adquira a vontade nacional sempre sera
a lei suprema, seja através de principios implicitos ou disposi¢des constitucionais escritas.
Tal caracteristica do poder constituinte chama-se de permanéncia na medida em que nao
desaparece nem se esgota ao estabelecer a Constitui¢ao, possibilitando a nacao refazer ou
substituir a sua obra.

Contudo, Von Stefan Breuer (1984) indaga possivel contradi¢do entre o
argumento em que o ato constitucional detém suas fungdes limitadoras e legitimadoras
por estar fundado na forca constituinte que € expressao do direito natural; e o apelo a
nacao independente e absolutamente livre, que o tornaria mera manifestagao “provisoria”
diante da vontade nacional.

Pontualmente, destaca-se a seguinte reflexao:

A nation should not and cannot subject itself to constitutional forms because,
at the first conflict between the various parts of its constitution, what would
become of a nation so disposed and so ordered as to be unable to act in any
other way than throught the provisions of the disputed constitution? (SIEYES,
2003, p. 138)15.

14 “Government can exercise real power only insofar as it is constitutional” (SIEYES, 2003, p. 137).
15 Em tradugdo livre: “Uma nagdo ndo deve e ndo pode se sujeitar a formas constitucionais porque, no
primeiro conflito entre as varias partes de sua constituicao, o que seria de uma nacao tao disposta e ordenada
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Em resposta, Sieyes argumenta que se assim procedesse, a nacdo nao teria
uma existéncia anterior nem independente das regras e dos procedimentos do documento
constitucional, negando sua préopria esséncia como origem da organizacao vital de uma
comunidade. Logicamente, para o Abade, a nagdo ndo apenas nao esta submetida a
Constituicio como ndio o podera ser e nem o deve ser, e, por conseguinte, ndo o é'°.

De forma inequivoca, a propria independéncia da nacdo perante as formas
indica o carater extraordinario da representacdo constituinte, visto que em sua
manifestagdo ideal somente em determinadas circunstancias uma Assembleia Nacional
sera convocada sob o interesse de operar a vontade nacional. O carater incondicionado
do poder constituinte comprova-se na medida que tal representacdo esta desvinculada de
qualquer forma prefixada para manifestar sua vontade, isto ¢, ndo estd submetida a
critérios de constitucionalizacao. Nos ditames de Sieyes (2003, p. 139): “aqui a realidade
¢ tudo e a forma, nada”.

E a inauguragdo de uma ordem juridica através da Constituicio que designara
o primado de sua forma sobre os poderes constituidos ao conferir o ponto inicial no qual
se fundamenta as agdes destes. Evidentemente, para o francés, o ato inconstitucional ¢
desprovido de efeitos e incompativel com a vontade da nagdo e, portanto, incoerente com
a nomenclatura de direito.

Com isso, Sieyes (2003, p. 142) conclui que: 1. somente uma representacao
extraordindria pode alterar ou conceber uma constituicio!’; e 2. essa representagio
constituinte deve ser formada sem a distingdo entre ordens sociais, isto é, o corpo
representativo defende a vontade nacional nio direitos e/ou interesses insulares'®.

Correlatamente, por ndo ser um fenomeno usual e frequente, o Poder
Constituinte Originario procura instituir regras, procedimento e 6rgaos competentes para
modificar as normas que compdem sua obra. Anna Candida da Cunha Ferraz (1992, p. 9-
10) observa que mesmo que uma Constituicao ndo tenha vocagao para ser eterna, tem sem

sobra de duvida “vocacao para ser durdvel” e, por isso, qualquer tipo de alteragdao das

a ponto de ser incapaz de agir de outra maneira que ndo seja através das disposigdes da constituigdo
disputada? (SIEYES, 2003, p. 138)

16 “Not only is a nation not subject to a constitution, it cannot and should not be — which amouts to repeting
the point that it is not subject to a constitution.” (SIEYES, 2003, p. 137) (Grifo do autor).

17 Para Sieyes, a liberdade para reformar e revisar sua constitui¢do a qualquer momento é um direito
fundamental da nagdo (BREUER, 1984).

8 Von Stefan Breuer (1984) salienta que Sieyés desenvolve uma importincia fundamental aos direitos
humanos e civis, considerados como canones indispensaveis a constituicdo e cuja prote¢do constitui meta
que todas as constituigdes politicas devem procurar alcangar sem distingao.
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normas constitucionais devera pressupor a permanéncia “do titular do Poder Constituinte
Originario” — o povo; “da ideia de direito que informa a Constituicdo; e “dos valores
fundamentais que inspiram a Constitui¢ao”.

Nessas condicdes, as alteragdes conformam-se com o espirito, a inspiragao e
o fundamento da Constituigdo ainda que importem novo contetido constitucional
(FERRAZ, 1992). O que significar dizer que o resultado de eventual mudanca nao
importa por si s6 em reativagdo do Poder Origindrio pelo povo - € consequentemente em
uma nova Constituicdo -, mas que ocorre uma reforma, revisao ou releitura da
Constituicao originaria pelos Poderes Constituidos

Em acréscimo, a proposta classica de Sieyes contém indicios de uma espécie
de controle de constitucionalidade das leis, posto que seu modelo preliminar considera
um tribunal competente para “conter os excessos por maiorias legislativas irresponsaveis,

cuja vontade nao se poderia sobrepor a vontade superior do povo expressa na

Constituicao” (BINENBOJM, 2010, p. 24).

2.1.1 O poder constituinte e a vinculaciao da decisao politica fundamental

A transicdo da aristocracia europeia para os modelos imperialistas dos
Estados nacionais burgueses impds ao discurso constitucional novos desafios relativos a
soberania politica e ao poder constituinte. As mudancgas socioecondmicas do século XX
implicaram em uma profunda transformacdo na organizacao estrutural da sociedade
politica. O nticleo do Estado!?, anteriormente voltado a fungio unificadora e sintetizadora
de opostos sociais, foi transferido para a pluralidade®® e totalidade dos componentes da
vida burguesa — e o politico tornou-se, pois, o total (SCHMITT, 2015; BREUER, 1984)

A teoria do poder constituinte foi incorporada pelo jusfilosofo Carl Schmitt
(2004; 2005; 2015), cuja tese do “guardido da constitui¢do” teve por inspiracao o design
constitucional proposto pelo eclesidstico francés: “autoridade de cima, confianga de

baixo” (“Autoritdt von oben, Vertauen von unten”) (BREUER, 1984, p. 495). No entanto,

19 Carl Schmitt (2015, p. 125) destaca que a estrutura do Estado liberal do século XIX distinguia-se da
sociedade (““‘state-free’ society”), adotando uma postura de neutralidade extensiva e de ndo-intervengdo em
face da religido e economia, e, portanto, respeitando a autonomia da vida privada. Nos termos do autor, o
Estado seria “forte o suficiente” para enfrentar, por conta propria, todas as outras forgas sociais e porquanto
determinar seu proprio arranjo estrutural (SCHMITT, 2015, p. 125).

20 Sobre o sistema de representa¢do proporcional, Schmitt (2015, p. 141) critica o aparente confronto das
caracteristicas fundamentais de um direito eleitoral “igual e imediatamente democratico”, reduzindo uma
democracia parlamentar a um “estado partidario”, posto que o efeito desse tipo de divisdo pluralista do
Estado seria meramente estatistico.
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a disciplina de Schmitt (2015) insistirda que no cerne dos atributos de soberania e
onipoténcia do poder constituinte estaria contida a orientacdo pela possibilidade de
modificacdo somente de normas constitucionais individuais e ndo da Constituicdo como
um todo por se tratar da “decisdo politica fundamental” da comunidade nacional.

Significa dizer que, embora reconhecesse a permanéncia do poder
constitucional, Carl Schmitt prop6s a criagdo de uma barreira clara ao dinamismo dos
poderes constituidos. Tal barreira encontrar-se-ia na decisdo total que consagra e
correspondente & existéncia da nagdo?! alemd, restringindo a convocagdo do poder
constituinte apenas a conflitos constitucionais afetos a base dessa decisao (BREUER,
1984,).

Schmitt complementa que o ponto de partida do Estado ndo mais se
identificaria na vontade individual nem no direito natural, mas na unidade, que tem
vontade e poder de estabelecer um sujeito homogéneo e adotar uma determinada forma
politica. A decisdo politica que funda o tipo, a forma e a existéncia do Estado nao exige
justificativa moral ou juridica, mas apresenta um significado proprio na existéncia
politica. Portanto, “esse ato de autodeterminagdo e determinac¢do ndo ¢ derivado de
nenhuma vontade individual nem de normas prescritas pelo direito natural; €, de um ponto
de vista normativo, ‘nascido do nada”’*? (BREUER, 1984, traducio nossa).

Com o proposito de compreender melhor seu posicionamento, € preciso
destrinchar o tratamento destinado pelo autor ao tema “soberania”.

Schmitt (2005) atribuiu o carater de soberano ao poder ultimo que decidira
no casos de exce¢do®, isto ¢, cuja decisdo contemplaria os casos cuja previsio expressa
na norma geral ndo ¢ passivel de ser aplicada. Precisamente, a decisdo de excecdo esta
situada nos aspectos limitrofes da ordem constitucional, nos cenarios de conflitos
pontuais que tendem a promover (ou estao aptos a desencadear) uma crise na ordem

juridica.

21 Um dos pontos de interesse de Carl Schmitt estaria na vinculagio da estrutura do Estado ao conceito de
“nacdo” ao passo que implica na producdo de decisdes vinculantes conforme os limites de uma
territorialidade. A democracia expressa nos ditames schmittianos exploraria, em virtude da nacionalizagdo,
uma vontade de homogeneidade e consequente eliminagdo dos heterogéneos, concebendo o monopdlio das
decisdes da vontade nacional ndo pela racionalizagdo da politica, mas pela previsibilidade dos meios
politicos disponiveis (BREUER, 1984).

2 “Dieser Akt der Selbstsetzung und bestimmung ist weder aus irgendwelchen Einzelwillen noch aus
naturrechtlich vorgegebenen Normen abgeleitet, er ist, normativ betrachtet, ‘aus einem Nichts geboren’.”
(BREUER, 1984, p. 511).

B “Sovereign is he who decides on the exception” (SCHMITT, 2005, p. 5)
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A excecdo torna-se a questdo relevante na medida em que os detalhes
emergenciais - que ndo podem ser antecipados ou vislumbrados - e o0 modo pelo qual
devem ser resolvidos dotam o poder soberano de sua esséncia. Essa suposi¢do encontra
respaldo no fato de que a orientagdo tragada pelas normas constitucionais se encontra nos
limites de sua aplicagdo e quando os contornos vinculativos dos principios fundamentais
ndo alcancam os conflitos insurgentes, hd uma manifestacao de soberania. A esse respeito,

Schmitt sinaliza que:

The most guidance the constitution can provide is to indicate who can act in
such a case. If such action is not subject to controls, if it is not hampered in
some way by checks and balances, as is the case in a liberal constitution, then
it is clear who the sovereign is. He decides whether there is an extreme
emergency as well as what must be done to eliminate it. (SCHMITT, 2005, p.
7).24

Prosseguindo, Carl Schmitt (2005, p. 9) recorre a contribuicdo de Jean
Bodin® para uma concepgdo indivisivel de soberania (e para a questdo do poder no
Estado) e afirma que a autoridade para suspender o direito valido, quer de forma geral ou
em casos especificos, representa “a marca de fato da soberania” (“the actual mark of
soverignty”) ao passo que todas as demais autoridades do Estado derivariam desta.

Mas a quem pertenceria a titularidade por uma competéncia ndo prevista e,
em uma discussiao mais ampla, a quem caberia um “poder ilimitado”? - “Who is supposed
to have unlimited power?” (SCHMITT, 2005, p. 10).

Segundo Schmitt, apesar do positivismo juridico e de correntes racionalistas

neokantianas romperem com o modelo de ficcio teleologico®® caracteristico das

24 Em tradugdo livre: “A maior orientagdo que a Constitui¢io pode fornecer é a indicagdo de quem pode
agir nesse caso. Se tal acdo ndo esta sujeita a controles, se ndo esta impedida de alguma forma pelos freios
e contrapesos, como € 0 caso em uma constituigdo liberal, entdo esta claro quem ¢é o soberano. Ele decide
se existe um caso emergencial extremo e o que deve ser feito para elimina-lo.” (SCHMITT, 2005, p. 7)

23 A questdo primordial no pensamento de Bodin, tal como retratado por Carl Schmitt (2005, p. 8), estaria
na sua estruturagdo das relacdes de poder entre o monarca e os estados (ou o povo) pela férmula “um ou
outro” (“either/or”) expressa da seguinte forma: via de regra, as questdes vinculadas ao direito natural
submetem o monarca a decidir conforme o interesse do povo; porém quando de encontro a crises ¢
emergéncias em que o elo para com os principios gerais do direito natural cessam, o poder sera
incondicionado - “In general, according to him, the prince is duty bound toward the estates or the people
only to the extent of fulfilling his promise in the interest of the people; he is not so bound under conditions
of urgent necessity”.

26 A “teleologia politica” marcada quer seja pela “onipoténcia” do legislador moderno ou pelo caréater
“milagroso” das decisdes da jurisprudéncia, em especial no que tange o controle de constitucionalidade, foi
um forte alvo de critica do autor (SCHMITT, 2005, p. 36). A transferéncia de caracteristicas teoldgicas e
metafisicas a estrutura estatal seria responsavel por atribuir certo misticismo ao sistema politico estatal e
suas autoridades publicas, restando notoria a incapacidade do sistema de responder a obje¢des e indagagdes
sobre suas contradi¢des internas.
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monarquias, ao difundir uma nova fic¢dio em prol da jurisprudéncia e da forma juridica?’
também demonstraram a sua equivocidade. Em suas demandas pela objetividade do
direito e consequente eliminagao de todos os elementos pessoais do conceito de Estado,
os autores positivistas falhariam por sequer cogitar a determinagao da esséncia de uma
decisdo legal por via da conexao existente entre a autoridade formal e o interesse subjetivo
que se manifesta através dela.

Longe de ser inédita, a controvérsia ainda suscita novos aspectos de discussao
até os dias atuais. Contudo, na época, um novo paradigma foi atingido com a introdugao
da nocao rousseauniana de soberania popular e da teoria do poder constituinte de Sieyes,
transferindo a responsabilidade soberana de uma unidade pessoal ou de um espirito ou
deidade criadora para uma consciéncia nacional decorrente da unidade que representa
uma comunidade (SCHMITT, 2005).

O perfil “decisionistica e personalistico” (“decisionistic and personalistic) -
assim como qualquer aspecto teistico - do conceito de soberania se perde, posto que a
decisdo soberana provém agora da unidade do Estado ao representar interesses e coalizdes
inerentes a ‘“um todo organico" (SCHMITT, 2005, p. 48-49). Nao obstante, a concepgao
de uma soberania transcendental também cessa ao final do século XIX, consolidando o
principio da legitimidade juridica sob o marco democratico (SCHMITT, 2005, p. 51).

O debate schmittiano sobre soberania elucida sua perspectiva sobre a
dindmica entre o poder constituinte e os poderes constituidos. Enquanto ao poder
constituinte ndo se pode atribuir vinculagdo nos casos de ruptura da ordem constitucional
justamente por ser um poder soberano e incondicionado, aos poderes constituidos ¢
incumbida uma reserva quanto aos principios fundamentais genuinos e caracteristicos da
propria fundacdo da ordem publica e cujo conteudo detém hierarquia supralegal
(“supralegal dignity” ou, nos termos de Maurice Hauriou, “superlégalité
constitutionelle”’) (SCHMITT, 2004, p. 57). Dito de outra forma, a reforma da
constitui¢do somente serd exercida quando coerente para a preservacao desses principios
e, por conseguinte, para a preservacao da decisdo politica fundamental da nagao.

Em adigdo, frisa que o reconhecimento de uma sociedade pluralista, dividida
em nucleos heterogéneos e representada por uma pluralidade de configuragdes
organizadas, implica na aceitagdo de que “todo principio de maioria aritmética perde seu

significado” (SCHMITT, 2004, p. 43). Isso justificaria a necessidade de maior protecao

27 Carl Schmitt (2005; 2015) define decisionismo juridico como a postura pela qual uma decisdo juridica
concreta contém um momento de decisdo que nao poderia ser derivado do conteudo da norma.
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formal e material contra reformas recorrentes ¢ de maior cautela quanto aos meios

utilizados para tanto, sob pena de desvio do principio democratico?®.

2.1.2 A permanéncia da Constituicio e os fatores reais do poder

Em busca da verdadeira esséncia da Constitui¢do, o francés Ferdinand
Lassalle (2001) inaugura a sua concep¢ao sociologica. Perquirindo a intensidade com a
qual a sociedade protestava em questdes de teor constitucional, sobremaneira diante de
tentativas de modificar a Constitui¢io?’, Lassalle demonstrard o que subjaz esse espirito
fundamental atribuido aos documentos constitucionais.

Assumindo a qualificacdo de lei fundamental de uma nagdo, a Constituicao
distingue-se das demais leis porque se encontra posicionada no nucleo do sistema
juridico-politico de um Estado e, por isso, pretende reger as instituigdes vigentes no pais.
No entanto, para que seja merecedora dessa designacdo, deve informar o fundamento que
esclarece a necessidade de sua exigéncia como tal. Este fundamento implica na “nog¢ao
de uma necessidade ativa, de uma forga eficaz e determinante que atua sobre tudo que
nela se baseia, fazendo-a assim e nao de outro modo” (LASSALLE, 2001, p. 10)

A incdgnita da forca ativa, que obriga as leis e as institui¢des a serem o que
sdo e como sdo, s6 poderia residir na realidade e nas relagdes estabelecidas pelas forgas
politicas que nela atuam. Por isso, a sintese classica formulada por Lassalle (2001, p. 17)
serd a de que, em esséncia, a Constitui¢ao ¢ “a soma dos fatores reais do poder que regem
uma nagao”.

Em sua anélise, Paulo Roberto Barbosa Ramos (2012, p. 40) esclarece que o
conceito proposto por Lassale diz respeito a um sentido material — que, muito embora,
seja diverso do sentido moderno’® - caracteriza a “verdade da organizacdo de uma dada

sociedade, aquela que reflete o impulso da articulacdo dos fatores reais efetivos do poder”.

28 Principalmente em face das circunstincias derivadas da combinagio de partidos menores (e

consequentemente de seus interesses), que ¢ considerada uma pratica de “sobrevivéncia” (“a matter of
survival”) politica em sistemas pluripartidarios (SCHMITT, 2004, p. 44).

29 «[...] ndo protestamos quando as leis sdo modificadas, pois notamos, e estamos cientes disso, que é esta
a missdao normal e natural dos governos. Mas, quando mexem na Constitui¢do, protestamos e gritamos:
‘Deixem a Constitui¢ao!” Qual é a origem dessa diferenca?”’ (LASSALLE, 2001, p. 8)

30 “E importante ainda que se diga que o sentido material dado por Ferdinand Lassalle a Constituigdo é
diferente do sentido moderno de Constituicdo material. Constituicdo material, no sentido moderno, é aquela
que faz alusdo a garantia efetiva dos direitos individuais e a limitacdo real do poder absoluto.” (RAMOS,
P. 2012, p. 40)
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Sobre o exercicio do poder politico, o autor trata das particularidades que
caracterizam o poder exercido pelo soberano estatal, através de seu aparato institucional,
e o poder decorrente da vontade do povo, apoiado na composi¢do de uma nacdo. No
primeiro, o poder politico encontra-se organizado e pode se reunir e ser utilizado a
qualquer momento em que for necessario. De outra feita, a vontade do povo, embora seja
infinitamente maior, ndo estd organizada e dependerd do “seu grau de acometimento”
para agir - trata-se de um “poder inorganico™*! (LASSALLE, 2001, p. 22).

Estabelecidos os contornos de sua concepg¢do sociologica, Lassale (2001, p.
17 e 23) afirmara, entdo, a existéncia de duas constitui¢des: uma real e efetiva,
integralizada pela dinamica entre os fatores reais de poder; e uma escrita, a qual denomina
de “folha de papel” e cujo objetivo seria formalizar tais forgas atuantes na sociedade como
institui¢des juridicas.

Nessa perspectiva, uma constitui¢ao escrita s6 sera “boa e duradoura” quando
“corresponder a constitui¢ao real” (LASSALLE, 2001, p. 33). Onde tal correspondéncia
ndo for vidvel surge um conflito incontornavel cujo resultado sempre sera a prevaléncia
da constituigdo real sobre a constitui¢ao escrita. For¢osamente, deve-se reconhecer que
“de nada servira o que se escrever numa folha de papel, se ndo se justifica pelos fatos
reais e efetivos do poder.” (LASSALLE, 2001, p. 37).

Com base nessa reflex@o, o professor Paulo Roberto Barbosa Ramos (2012,
p. 45) adverte que somente ao compreendermos o “jogo de poder que se dd na sociedade”
serd possivel descobrir o “porqué de as institui¢des criadas para resguardar direitos nao
conseguirem protegé-los.” Isso visto que os problemas constitucionais estdo
intrinsecamente ligados aos problemas do poder e pouco contribuirdo qualquer tipo de
reforma ou mudanga que ndo seja para compatibilizar a Constituicdo escrita as
circunstancias vitais inscritas na realidade social.

A doutrina sob exame ¢ alvo de nossa concordancia parcial por conceber
enfaticamente a Constituicdo como produto das lutas politicas que compdem a realidade
de um pais. A manifestacdo do poder constituinte que, a priori, ¢ incondicionada e
ilimitada, encontra-se, em verdade, influenciada pelo esfor¢co conciliador em face de
fatores ideoldgicos, politicos, culturais e econdomicos. A dinamica entre o pensamento

dominante e os interesses plurais minoritarios ndo desaparecem no momento originario,

31 Consequentemente, uma forca organizada s6 pode “sufocar” o poder da sociedade civil em virtude da
sua desorganiza¢do. Contudo, essa relagdo de dominio ndo pode ser eterna e a populagdo podera um dia
opor “sua formidavel supremacia” (LASSALLE, 2001, p. 23)
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nem podem ser desconsiderados de forma absoluta durante a vida do documento
constitucional.

Como constata Marcia Haydée Porto de Carvalho (1997, p. 18), a
Constituicao “¢ fruto do fendmeno politico, sendo destinada a regular esse mesmo
fenomeno”. E embasados na parte final dessa afirmagdo, nossa divergéncia situa-se
perante a alegac¢do de Lassalle sobre os problemas constitucionais ndo serem problemas
juridicos**. Em que pese o Poder Constituinte ser “o poder de constituir o Estado”
(VERONESE, 1999, p. 31), ¢ justamente esta interlocucdo entre os elementos juridico e
politico que conferem a Constituicao a forga para conformar a conduta humana e exercer
sua autoridade para criar institui¢des juridicas.

Ante as razdes alavancadas, a tese de Lassale devera ser conjugada com o
elemento juridico presente na concep¢io de Konrad Hesse (1991)*, na qual a forga
normativa da Constitui¢cdo exige um contrapeso a subordinagdo aos fatores reais do poder,

sob pena de torna-se mero reflexo instrumental da politica.

2.2 LEGITIMIDADE E LEGITIMACAO

O advento do Estado social e a expansao da constitucionalizagdo para outros
aspectos da vida dos governados, eleva ao poder estatal a responsabilidade de satisfazer
tais necessidades, ampliando seu contingente material. A vista disso, Georges Burdeau
(1985, p. 192) questiona se, uma vez encerrado o reinado da lei genérica e impessoal, o
direito se tornaria uma forma de “empirismo autoritario” (“empirisme autoritaire”),
através de um processo de normatiza¢ao excessivamente concreto que posiciona o Estado
em toda parte e que determina ao exercicio do poder politico a responsabilidade pelo
desdobramento de uma politica de planejamento e implementagdo de medidas sociais.

Na teoria politica do francés, apds a criacdo do documento constitucional, o
poder constituinte®* restaria “escravizado pelas massas” (“asservi par las masse”), em

estado latente, até que seja novamente acionado por sua verdadeira vocagao para retomar

32 “Os problemas constitucionais ndo sdo problemas de direito, mas do poder [...]” (LASSALLE, 2001, p.
40)

33 Importante observar que o referencial sera aprofundado adiante no trabalho, em momento que lhe é mais
oportuno.

34 O autor a0 mencionar a relagdo entre o poder constituinte e os poderes constituidos, utiliza-se ora da
expressao “le Pouvoir” — referente ao primeiro — ora “le Pouvoirs” — usualmente ao segundo conjunto -,
apesar da sutil distingdo linguistica, € possivel diferencia-los ao atentar que ao tratar do Poder a servico das
vontades da massas denota o condicionamento do poder exercido e, ao tratar de um Poder mestre da vontade
humana, conduz a ruptura com a vontade precedente e a respectiva adogao de uma nova.
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o seu papel de “organizador do futuro” (“il redevient l'ordonnateur de ['avenir”)
(BURDEAU, 1985, p. 192). Consequentemente, seu retorno subordinard a massa, “em
vez de esgotar-se a servi¢o das demandas incoerentes de uma multiddo que se acreditava
livre de qualquer vontade e capaz de obter tudo”*> (BURDEAU, 1985, p. 192).

Nao resta duvidas sobre a inauguracao de um novo momento da vida estatal
e, consequentemente, de uma nova ordem juridica, perante a atuacdo do poder
constituinte, porém ¢ necessario desenvolver algumas questdes sobre a producdo e o
reconhecimento do direito legitimo: Quais os motivos que sedimentam a obediéncia civil
a nova Constitui¢ao e a observancia do condicionamento nela proposto aos poderes

constituidos? E até quando se estendem?

2.2.1 O consenso ou o consentimento dos governados

O proprio Burdeau (1985, p. 192) enfatiza que o ponto fulcral estd na
“concordancia (dos governados) com as vontades governamentais” (“concordance avec
les volontés gouvernementales”). Os componentes volitivos de uma comunidade histérica
ascendem a configuragcdo constitucional na medida em que seu conteudo alcanga uma
determinada posi¢ao na concep¢do de vida e de mundo desta comunidade, ou seja, quando
sdo incorporados aos valores e fins inerentes aquela formacao social.

José Afonso da Silva (2007) ressalta a inexisténcia de paradigmas uniformes
e rigidos no que se refere aos procedimentos historicamente verificados para formagao da
Constituicao, até mesmo quando fundados no postulado da soberania popular. Contudo,
observa uma tendéncia da doutrina patria pela adesdo da tese que exige “um consenso
popular que apoie as decisoes politicas tomadas pelo representantes do povo” (SILVA, J.
2007, p. 69) para atestar sua legitimidade e, por conseguinte, justificar a sua observancia
e efetiva realizagao.

Outrossim, o direito positivo concede pardmetros apenas para medir a
legalidade — conformidade para com a legislacao ordinaria -, enquanto a legitimidade sera
concebida nos termos em que determina racionalmente a consciéncia sobre a vinculagao
da norma constitucional. E com base nesses postulados que a edigdo do ato constituinte

através de revolucdo, desde que reconhecida legitima, sustentaria a aceitacdo dos

35«I .. ] mais, cette fois en subordonnant la masse a ses propres fins au lieu de s'exténuer au services de

revendications incohérentes d'une foule qui se croyait libre de tout vouloir et capable de tout obetenir.”
(BURDEAU, 1985, p. 192)
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governados perante os atos do poder estatal. Outra hipotese reconhecida pelo autor seria
a aprovagdo popular dada como “implicita e preventiva” (SILVA, J. 2007, p. 69), via
participagdo dos cidaddos nas eleigdes dos representantes componentes da Assembleia
Nacional Constituinte ou pela ratificagdo a posteriori do documento constitucional.

Em critica a sustentacdo classica do consentimento dos governados, o
catedratico norte-americano Randy E. Barnett (2003) denuncia que tal reivindicacdo de
forma alguma coincidiria com as circunstancias do momento constituinte. Segundo o
autor, inexistem as condi¢des necessarias para aferir a validade da alegacdo do
consentimento € ¢ muito pouco provavel que, em momento posterior, estas condi¢cdes
existirdo. Seu argumento parte do pressuposto de que o tipo de consentimento defendido
demanda a sua real configuragdo através da unanimidade porquanto qualquer consenso
por decisdo ndo unanime nao teria for¢a vinculante sobre aqueles que ndo assentiram
nesse sentido®.

Na realidade constitucional norteamericana, a célebre expressdo preambular
“We the People” ¢ por vezes alavancada como cldusula inequivoca da soberania popular
e como satisfagdo irrefutdvel da presenga de consenso popular as disposigdes
constituintes. Como via alternativa, aqueles que reconhecem a impossibilidade de um
consenso unanime, afirmam que o consentimento restaria preenchido através da
ratificacdo do documento constitucional pelo quorum de mais de dois ter¢os dos Estados-
membros da Federagao (correspondente a nove Estados).

Para Barnett (2003, p. 115), o culto a clausula “We the People” trata-se de
uma mera “fic¢do” dos fundadores constitucionais. Apesar de declararem o exercicio dos
direitos do povo de se autodeterminar e governar, ndo poderiam té-lo feito, pois se
encontravam ausentes os mecanismos para identificar o real consentimento da populagao
norteamericana em 1787.

Dos argumentos que defendem um consenso na constituinte americana,
destaca-se o suposto corolario de uma caracteristica inata a lei legitima: o “dever moral
de obediéncia” (“moral duty of obedience”) (BARNETT, 2003, p. 116) — similar ao

conceito kantiano de imperativo categérico. Com base nesse argumento, a legitimidade

36 “Though ‘the People’ surely can be bound by their consente, this consente must be real, not fictional,
and unanimous, not majoritarian. Any consente that is less than unanimous simply cannot bind
nonconsenting persons.” (BARNETT, 2003, p. 115) (Grifo do autor). Em traducdo livre: “Embora ‘o Povo’
certamente possa ser vinculado por seu consentimento, esse consentimento deve ser real, nao ficticio, e
unanime, ndo majoritario. Qualquer consentimento que seja menos que undnime simplesmente nao pode
vincular pessoas que ndo consentiram”.
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constitucional seria confirmada diante de duas operagdes racionais: 1. O sistema que
formula a lei ¢ legitimo, portanto criard comandos aos quais os cidadaos possuem o dever
moral a obediéncia; 2. Uma Constituicao ¢ legitima porque cria um sistema juridico dessa
natureza (BARNETT, 2003, p. 116).

No entanto, a objecao de Barnett esclarece que essa linha de pensamento nao
seria capaz de estabelecer um elo direto entre a vinculacdo da Constituicdo e a sua
legitimidade via consenso popular, dado que os cidaddos estariam tdo somente
indiretamente vinculados pelos comandos constitucionais, e, em primeiro grau,
submetidos as leis editadas por autoridades que agem em virtude desses comandos.

Além do mais, o argumento ndo tem contornos bem definidos, revelando ser
insuficiente para determinar com certeza a sua plausibilidade. Afinal, no que consistiria
o dever moral de obediéncia? E como este, por sua vez, seria justificado sem incorrer em
um retdrica ciclica viciosa ou descaracterizagio do proprio conceito de consentimento? 3’

Em face das reflexdes suscitadas, Barnett (2003, p. 128) confirma que a
legitimidade constitucional ndo pode ser simplesmente presumida (“7The Constitution’s
legitimacy cannot, then, simply be assumed”) e visa defender em sua tese que um conceito
apropriado de legitimidade constitucional possui sustenta¢do na reivindica¢ao de que a
ordem positiva ¢ justa. No entanto, sem elencar todas as condi¢des pelas quais se poderia
concluir que um regime constitucional ¢ ou ndo legitimo®®. O uso do conceito de

legitimidade empregado em sua teoria depreende o ambito entre os conceitos de justica e

37 E possivel constatar tais vicios em trés tentativas de justificar o dever de obediéncia com base no
consenso. A primeira tentativa alega que o ato de votar é equivalente ao consentimento a obediéncia da
ordem juridica e, assim, ignora que tanto a manifestacdo de ndo consentimento através da abstengdo
(quando possivel), assim como as hipoteses em que o exercicio do voto ¢ fundado na pretensdo de
influenciar ainda que marginalmente o resultado - que, de outra forma, seria desfavoravel ao individuo —,
sdo subjugadas pelo produto do pleito eleitoral, qualquer que seja (BARNETT, 2003, p. 118-119). Destina,
pois, os conceitos de “consenso” e “consentimento” a sorte, desvirtuando seus significados por completo.
A segunda tentativa considera que o simples ato de constituir residéncia ou permanecer no territorio do
Estado ¢ uma comunicacdo de consentimento e, assim, falha em dois aspectos: a) em resguardar o direito
de ndo concordar sem implicar em prejuizos a direitos essenciais do individuos, visto que a recusa poderia
implicar no exilio do ndo anuente; e b) em fornecer um fundamento razoavel a autoridade que demanda tal
consentimento e decreta o consequente exilio diante de uma negativa (BARNETT, 2003, p. 119-120). Por
fim, a Ultima tentativa recorre a aquiescéncia como forma de suprir o consentimento. Tal argumento
confunde a “regra de reconhecimento” (“rule of recognition”) com as condi¢cdes de legitimidade
constitucional, visto que o reconhecimento de um sistema juridico operante fornece apenas a perspectiva
de sua existéncia, mas ndo identifica o porqué de seus comandos normativos exprimirem ou nio vinculagdo
em consciéncia nos cidaddos (BARNETT, 2003, p. 125). A aquiescéncia é um requisito para atestar a
efetividade do sistema em uma determinada comunidade, de modo que, embora possa ser necessaria, ndo ¢
por si s6 suficiente para verificar a legitimidade da ordem constitucional (BARNETT, 2003, p. 128).

38 O norte-americano nio impde a sua tese um conceito especifico de justica. Para Barnett (2003), contanto
que seja adotada uma concepcao de justica, a legitimidade constitucional poder ser vislumbrada como
produto de um procedimento que reafirma o carater justo dos comandos normativos editados.



37

de validade das leis, levando em consideracdo que a regra de governo sera limitada nas
formas em que um governo genuinamente pautada no consenso popular nio o seria®”.
Portanto, na auséncia de meios factiveis de se aferir o consentimento, o
postulado “primeiro vem os direitos, depois o governo” (“first come rights, then comes
government”) demanda que a ordem juridica para ser justa e vinculante devera submeter
qualquer restrigdo a direitos e liberdades pelos crivos da “necessidade” e da

“adequacio™® (BARNETT, 2003, p. 142). De forma sintética, o autor registra que:

Therefore, when we move outside a community constituted by unanimous
consent, laws must be scrutinized to ensure both that they are necessary and
that they do not improperly infringe upon the rights retained by the people.
(BARNETT, 2003, p. 142).

Nao obstante, ¢ necessaria quando protege os direitos de outrem e adequada
quando para protege-los ndo viola o nucleo essencial de direitos dos demais cidadaos. O
primeiro crivo determina o elemento da obrigatoriedade, visto que se a lei ou qualquer
outro ato normativo € necessario para salvaguardar direitos e liberdades equivale,
portanto, a um requisito indispensavel para a reproducao estrutural do sistema juridico.
J& o segundo crivo, por assegurar a conservagdo e a garantia de direitos e liberdades,
dispensa a obtengao do consenso (BARNETT, 2003).

Vale frisar que as qualidades apontadas sdo interdependentes e somente na
presenca das duas, uma ordem juridica justifica-se como legitima. Consequentemente, ¢
possivel conceber uma lei valida, coerente aos seus requisitos formais, porém ilegitima
pela inadequacdo dos processos € mecanismos para a garantia de um produto legislativo
justo. Neste caso, a ilegitimidade da lei conduziria a conclusdo de sua inaptiddo em ser
“vinculante em consciéncia™*! (“binding in conscience”) (BARNETT, 2003, p. 114).

Sistematizando suas conclusoes, o catedratico norteamericano define que um

sistema legal para ser legitimo deve assegurar que as leis a serem produzidas sdo

3% Em comunidades cuja estrutura permitisse a existéncia de uma ordem juridica constantemente legitimada
pela unanimidade, as modifica¢des constitucionais e legais podem tratar de qualquer conteudo e restringir
amplamente direitos, pois o consentimento é uma ferramenta apta e uma grandeza aferivel a conformagao
da vontade popular. E, mesmo assim, requer a observancia de direitos inalienaveis, cujo nucleo nao
permitiria a sua aboli¢do nem mesmo pelo seu detentor de direito (BARNETT, 2003).

4 Em tradugdo livre: “Portanto, quando saimos do 4mbito de uma comunidade constituida por
consentimento unanime, as leis devem ser examinadas para garantir que sejam necessarias e que ndo violem
indevidamente os direitos retidos pelas pessoas.” (BARNETT, 2003, p. 142).

41 Contudo, a lei pode vir a ser considerada legitima, embora injusta, caso os procedimentos e critérios
determinados para tanto atestem sua conformagdo a justica e, ainda assim, tal lei seja injusta devido a
falibilidade destes mecanismos. Nesse caso, a lei serd “vinculante em consciéncia”, salvo quando a injusti¢a
¢ evidentemente perceptivel, isto €, quando notoria a falha dos procedimentos (BARNETT, 2003, p. 114).
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“necessarias ¢ adequadas” (“necessary and proper”) e, para esse fim, requer uma
“concepg¢do procedimental de legitimidade” (“procedural conception of legitimacy”) e
uma concepcao de justica pela qual serd possivel determinar a adequacao dos processos
de formulacao do direito positivo (“a conception of justice by which to assess the
adequacy of lawmaking procedures””) (BARNETT, 2003, p. 113 e 127).

A dose de ceticismo empregada por Barnett sobre o consenso constituinte,
sobretudo no que define a doutrina como “legitimagdo” via “consenso implicito” permite
que o debate sobre a legitimidade constitucional avance guiado pelo reconhecimento de
direitos inalienaveis, inerentes a natureza humana e, por conseguinte, limitantes ao
governo da maioria.

Contudo, mesmo com a elaboracdo de uma férmula ideal para averiguar a
legitimidade de uma ordem juridica, o autor norteamericano reconhece a propria
incapacidade de determinar a legitimidade da Constitui¢ao a qual estaria vinculado em
consciéncia. Outra questdo em aberto atine as extensdes (ou contengdes) do sistema
juridico, através de reformas estruturais, as quais seriam objeto de analise e justificagdes
proprias.

Para os efeitos da presente investigagdao, ndo cabe questionar a legitimidade
da constituinte brasileira de 1988, porém tal viés critico demonstra-se imprescindivel ao
confrontar argumentos que intentem sustentacdo tdo somente através da alegacdo do

“consentimento popular” e do “dever moral a obediéncia” e seus desdobramentos.

2.2.2 A legitimidade por via procedimental

Sobre a tematica, Jirgen Habermas (1997a; 1997b) realga, em sua obra
“Direito e democracia”, a relacdo existente entre o direito positivo € o processo
democratico na constru¢do e transformag¢do do poder politico. O jusfilésofo alemdo ¢
reconhecido por sua vertente procedimental que busca, em condi¢des processuais,
garantir a autodeterminacao e organiza¢ao da comunidade juridica a partir de uma génese
democrética.

Em sua exposi¢ao, assevera que o direito positivo tem por fungdo precipua a
reducdo da complexidade social, de modo tal que as regras juridicas conseguem

“compensar a indeterminagdo cognitiva, a inseguranga motivacional e a limitada for¢a de
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coordenagio de normas de acdo moral” (HABERMAS, 1997b, p. 55)*. Dentro dessa
concepgao, os direitos fundamentais e os principios do Estado de Direito revestem-se do
papel metaforico de “passos” rumo a este objetivo. O que serd evidenciado especialmente
nos momentos de concretizagao juridica desses principios e de constitucionalizacao dos
processos da politica deliberativa.

Em Habermas (1997b, p. 118), a Constituicdo ¢ vista de forma dinamica,
como “um projeto inacabado”. De todo modo, o processo constituinte por ser duradouro

e continuo salienta uma dupla relagdo entre a Constitui¢ao e o tempo:

[...] enquanto documento histdrico, ela relembra o ato de fundagdo que
interpreta (ela marca um inicio no tempo e, simultaneamente, enuncia o seu
carater normativa, ou seja, relembra que a tarefa de interpretacdo e de
configuracdo do sistema dos direitos se coloca para cada geracdo, como uma
nova tarefa); enquanto projeto de uma sociedade justa, a constituicao articula
o horizonte de expectativas de um futuro antecipado no presente.
(HABERMAS, 19970, p. 119) (Grifo do autor).

Como se vé, a capacidade de auto-organizagdo da comunidade juridica em
um Estado democratico de Direito ndo comporta uma ordem pronta e definitiva. Deste
modo, tende a “reatualizar, em circunstancias precarias, o sistema dos direitos, o que
equivale a interpretd-los melhor e a institucionalizé-los de modo mais apropriado ¢ a
esgotar de modo radical o seu conteudo” (HABERMAS, 1997b, p. 118). O que nos
direciona a questao: como determinar as condi¢des de validade de um sistema parcial e
de suas futuras complementacdes?

Para decifrar e responder a pergunta, devemos entender alguns pontos e
conceitos nucleares na teoria habermasiana. Assim, vejamos:

O processo de reducao da complexidade da realidade social exige uma rede
adequada para que conteudos, posicdes e opinides sobre a experiéncia de mundo sejam
comunicados, filtrados e sintetizados. Aqui, estd condensado o conceito de “esfera
publica”, um espago social que permite aos atores do discurso informarem questdes
politicamente relevantes (HABERMAS, 1997b, p. 92).

Conforme define o jusfildsofo, essa esfera é conduzida por um tipo de agir
denominado “agir comunicativo”, isto €, “quando agentes coordenam seus planos de a¢do

mediante o entendimento mutuo linguistico” (HABERMAS, 2004, p. 118). Esse agir

42 Habermas (1997b) reconhece uma “relacdo de complementaridade entre direito e moral”, sob o aspecto
de que a imperatividade do direito compensaria as fraquezas inerentes ao modelo moral de coordenagio da
acdo humana - apoiada exclusivamente pela razdo pratica.
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comunicativo existe num sentido forte, quando o entendimento mutuo se estende as
razdes normativas de suas escolhas — os envolvidos fazem uso de orientagdes axioldgicas
partilhadas e se orientam por pretensdes de verdade e de correcdo comuns. Em
contrapartida, fala-se em ‘“agir estratégico” quando o potencial de racionalidade
comunicativa ndo ¢ acionado e as interagdes sao orientadas em virtude das consequéncias
dos planos de agdo — o objetivo maior ¢ influenciar o plano de acdo do outro
(HABERMAS, 2004, p. 118).

A priori, a esfera publica serd orientada e reproduzida através do agir
comunicativo € somente poderd ser assumida pelos atores que agem estrategicamente
quando configurar uma estrutura autonoma, isto ¢, quando ja constituida como reflexo,
em ultima instdncia, dos mesmos direitos e procedimentos reconhecidos por todos os
membros da comunidade politica. Por isso, os atores conscientes comunicativamente
estao envolvidos na reconstituigdo € manutencao das estruturas da esfera publica — estao
interessados para além dos seus interesses, na estabiliza¢do e ampliagdo da interacao entre
sociedade civil e esfera publica (HABERMAS, 1997b, p. 103).

Com uma esfera publica devidamente constituida, qualquer influéncia ptiblica
e politica devera antes passar pelo “filtro dos processos institucionalizados da formagao
democrética da opinido e da vontade” a fim de transformar-se em poder comunicativo e
compor a legislacdo legitima; do mesmo modo, antes que uma opinido publica - de origem
concreta - se torne convicgdo capaz de legitimar decisdes politicas, devera ser testada sob
a Otica da “generalizacdo de interesses” (HABERMAS, 1997b, p. 104). Todo esse
processo comunicativo demonstra como a sociedade s6 pode transformar-se diretamente
a si mesma, participando indiretamente na “auto-transformacdo do sistema politico”,
descrito pelas estruturas do Estado de Direito (HABERMAS, 1997b, p. 104).

Considerando essa trajetoria, Habermas (1997a) conclui que as normas
juridicas sdo vélidas quando suficientemente justificadas e faticamente aceitas (isto &,
quando sua validade racional for comprovada) por um processo que lhes conferiu forma
determinada e forc¢a institucionalizada.

Nestas condi¢des, o sentido de validade ndo se resume a aceitabilidade
racional da norma, mas exige a garantia de que os comandos normativos serao emitidos

num processo de institucionaliza¢@o juridica, sujeito a formagdo livre da opinido e da
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vontade politica, que os transformara em for¢a*® obrigatoria dentro da comunidade
politica.

As normas juridicas “regulam o contexto vital dos cidaddos de uma
comunidade juridica concreta” (HABERMAS, 1997a, p. 194), ultrapassando os discursos
abstratos para a fundamentacdo e aplicacdo pragmatica em um contexto de conflito (e
compensag¢do) de interesses. Pois, embora as regras morais e as leis juridicas sejam gerais,
o sdo em sentidos diversos, dado que as primeiras alcancam a todos sem considerar
excecoes, enquanto as segundas se dirigem apenas aos membros da comunidade juridica.

Quanto ao marco conceitual de legitimidade, supondo a sua aplicacdo ao
recorte das reformas e mutacdes constitucionais, demonstrou-se preferivel a construcdo
de Jiirgen Habermas (1997a, p. 196), para o qual a legitimidade da norma juridica deriva
do “uso da razao pratica em toda a sua extensao”.

E, muito embora a validade dos argumentos suscitados seja relativa,
dependendo de informagdes do contexto ao qual se atrelam, existe um “substrato factual
da vontade de uma comunidade juridica” representado nos interesses de suas relacdes
institucionais (HABERMAS, 1997a, p. 196). Isto porque estas também sdo compostas
por individuos que pertencem a esse corpo sociopolitico e ndo sao isentos de determinar
certa parcela da identidade dessa comunidade (HABERMAS, 1997a, p. 210-211).

De forma pontual, nota-se que:

A “legitimidade’ do direito ndo tem o mesmo sentido que a da ‘moralidade’. A
luz da teoria do discurso, normas morais validas (giiltig) sdo ‘corretas’ (richtig)
no sentido de justas (gerecht). Normas juridicas validas estdo afinadas com
normas morais; sua ‘legitimidade’, porém, ndo exprime uma autocompreensao
auténtica da comunidade juridica ou a consideragdo imparcial dos valores e
interesses nela distribuidos ou ainda a escolha teleologica de estratégias e
meios. (HABERMAS, 1997a, p. 196)

A partir dai, € possivel depreender que o tratamento racional das questdes que
incide na regulamentacdo normativa exige uma formacao “da opinido e da vontade” sobre
a persecucao de fins coletivos, introduzindo, sob o aspecto politico, um parametro de
comportamento que se espera legitimamente uns dos outros; e, sob o aspecto juridico, “as
restricdes a realizacdo de fins coletivos”, pois a autonomia de determinar uma ordem

juridica orienta-se no interior de um sistema de direitos (HABERMAS, 1997a, p. 199).

43«0 direito extrai a sua for¢a muito mais da alianga que a positividade do direito estabelece com a
pretensdo a legitimidade” (HABERMAS, 1997a, p. 60).
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2.3 A RIGIDEZ, A SUPREMACIA E A DEFESA DA CONSTITUICAO

Como visto, deve-se a Sieyes a implementacdo da vontade da nagdo como
ordem a se sobrepor a todos os demais interesses no campo juridico-politico, isto sera
permitido através do exercicio do poder constituinte originario, que confere substancia a
tal vontade suprema.

Por sua vez, James Bryce (1905, p. 7), reconhecendo a incapacidade do
modelo cléssico de distingao das ordens constitucionais — baseado na presenca ou nao de
externalizacao escrita da vontade constituinte - indica como critério classificatorio a
relacdo existente entre a Constituicao e as leis ordindrias do Estado, seja de superioridade
hierarquica ou de equiparacdo, explicitando a consequente relacdo entre as autoridades
das quais emanam.

No sentido proposto pelo autor, quando a Constitui¢ao estiver posicionada no
mesmo nivel hierdrquico e possuir a mesma forga de outras legislagdes nacionais, pouco
importando a forma na qual uma e outra sdo editados; ou, ainda, quando as normas
constitucionais sao emanadas por costumes e convengdes comuns, refere-se a modalidade
de Constituigao flexivel.

Nesta hipotese, existe tdo somente uma autoridade legislativa, competente
para editar as leis ordinarias e para dispor de normas constitucionais, promulgando e
repelindo-as segundo o mesmo parametro formal — “they are promulgated or repealed in
the same way as ordinary laws (BRYCE, 1905, p 7-8).

A nomenclatura de Constituicao flexivel define as ordens constitucionais
dotadas de elasticidade, comportando maleabilidade e alteragdo na forma, embora seu
nucleo essencial retenha as principais caracteristicas - “they can be bent and altered in
form while retaining their main features” (BRYCE, 1905, p. 11). A titulo de exemplo,
podem ser citados os sistemas romano e britanico, nos quais o direito constitucional ¢
composto por um conjunto de estatutos, costumes, praticas, entendimentos e crencas que
sustentam os métodos do governo.

Aqui, a Constitui¢do ¢ percebida como o enquadramento da “sociedade
politica organizada através e pela lei” ( “political society organized throught and by law™),
na qual a legislacdo estabelece as instituigdes permanentes, suas funcdes e os direitos
definitivamente reconhecidos (BRYCE, 1905, p. 15); porém, incorporam outros
elementos como a pratica constitucional, pois advindos da mesma fonte de autoridade que

formaliza as leis.
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Ademais, ainda que represente uma mistura entre precedentes, costumes e
previsdes legislativas, o que, por um lado, dificulta a determinagao precisa dos materiais
que compdem o todo normativo; por outro, ¢ possivel ter uma dimensdo clara e
manuseavel das nogdes basilares que regem o direito constitucional em qualquer destes
elementos.

Para Bryce (1905, p. 21), os fatores primordiais ao desenvolvimento de uma
Constituicdo flexivel estdo em seu “temperamento conservador” (‘“conservative
temper”)** e seu “carater nacional” (“national character”), que estimulam e nutrem a
preservacao dos valores ancestrais daquela comunidade e evitam um historico de
alteracdes abusivas, mesmo que exista tal risco.

A outra conjectura norteia o corolério do direito constitucional moderno, visto
ter por principal consequéncia a concepgao do principio da supremacia da Constituicao.
Segundo Bryce (1905, p. 8), as ordens constitucionais que alocam suas Constituicdes
acima das demais leis nacionais, muitas das quais detém documentos escritos, sdo
classificadas como Constituicao rigida, uma vez que originadas de modo distinto do
procedimento ordindrio, bem como demandam processo e instrumentos especificos, com
maior rigor e solenidade, para a sua alteracao

Sem embargos, suas normas exercem forca superior sobre os demais
componentes do ordenamento juridico — conferindo validade ao sistema normativo
ordinario e legitimidade aos poderes estatais (SILVA, 2005) — e, por isso, devem subsistir
sobre estas em caso de conflito (“When any of its provisons conflict with a provision of
the ordinary law, it prevails, and the ordinary law must give way”’) (BRYCE, 1905, p. 8)

Aliés, existem duas autoridades normativas: uma superior, exercida através
de rito extraordinario e por sujeito ou corpo representativo especial no mandato de um
poder soberano, incondicionado e ilimitado; e uma ordinaria, responsavel por editar
normas na extensao do que lhe for competente pela instancia superior.

A rigidez constitucional propde delimitacdes de maior rigor entre o direito
posto e os costumes, entre as regras — gerais — € 0s usos € marcos decisorios — particulares
-, sem, no entanto, excluir a aplicagdo complementar e instrutiva dessas fontes do direito.
Confira-se que as Constituicdes rigidas marcam um estagio avangado no
desenvolvimento politico, considerando a expansdo das matérias destinadas a tutela do

estatal (BRYCE, 1905, p. 46).

# Por temperamento conservador, o autor trata da exigéncia de cautela para realizar as mudangas
excepcionalmente, diante de uma necessidade comprovada e de forma lenta e gradual (BRYCE, 1905).
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Historicamente, a rigidez constitucional ¢ estabelecida em virtude de quatro

motivos, cada qual atinente a possiveis formagdes de uma Constitui¢do rigida. Com o

intuito de sistematizar essas relagdes, propde-se a seguinte esquematizagao:

Quadro 01 - Esquema da relacio entre o motivo e o tipo de Constituicio rigida

Motivos

Tipo de Constituicdo Rigida

1. O desejo de assegurar os direitos
fundamentais e restringir a agdo dos
governantes;

1. Constituigdes concedidas pelo monarca aos seus suditos, a fim
de renovar sua popularidade e limitar o governo de seus sucessores;

2. O desejo de firmar um forma
definitiva ao sistema preexistente de
governo, operando a preclusdo sobre
discussdo superveniente;

2. Constituigdes emanadas da criagdo de uma nag@o ou da ruptura
com a forma precedente de governo;

3. O desejo de definir a estrutura
politica de governo e os respectivos
instrumentos que assegurem sua
manuten¢ao;

3. Constituigdes que servem a criagdo de uma nova comunidade
politica, ndo coincidente a uma nagdo, a fim de organizar
formalmente um corpo politico, a exemplo de documentos de
autogoverno de uma comunidade de coldnias;

4. O desejo de firmar os termos nos
quais devera ser realizado o didlogo
entre  pequenas  comunidades,
grupos ou secgdes integrados em um
unico governo, de modo a
resguardar os respectivos direitos e
interesses e garantir efetiva agdo
conjunta nos assuntos comuns.

4. Constituigdes oriundas da unido entre comunidades politicas
autonomas, a exemplo da formagdo do Estado federativo
norteamericano.

Fonte: BRYCE (1905, p. 49-52)

No que se refere aos métodos de reforma constitucional, as provisdes sao

construidas de incontaveis formas, das quais quatro variaveis demonstram-se comumente

utilizadas (e mescladas) nas ordens rigidas: 1. Designa¢do da funcdo ao Legislativo, sob

condig¢des obrigatorias que qualificam o processo de elaboracdo da emenda, como, por

exemplo, o quérum de maioria qualificada para votagao e/ou aprovacao (dois tercos; trés

quartos; trés quintos; etc.), e a previsdo de sucessivas votacgoes; 2. Criacdo de um corpo

representativo especifico para editar e revisar as alteragdes; 3. Determinagdo de

ratificagdo da nova Constituicao ou das emendas (ou, ainda, da revisao) por um nimero

minimo de autoridades locais; e 4.

Submeter as reformas ao escrutinio direto da

populacdo, através das ferramentas do plebiscito e do referendo popular (BRYCE, 1905).
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Em seu modelo ideal, o grau de estabilidade constitucional ¢ determinado
com fulcro na dificuldade ou facilidade dos métodos de reforma adotados — um ou outro
podem ser, inclusive, comparativamente mais rigidos que os demais-, uma vez que ao
contemplar os 6bices e formalidades entorno da alteracdo das normas constitucionais, a
tendéncia natural seria a percepcao sobre a importancia da ocasido (BRYCE, 1905).

Contudo, ¢ interessante que os procedimentos ndo sejam nem tao faceis nem
tdo rigorosos, sob pena de ndo respeitar o carater distinto do processo deliberativo
constitucional — o qual, segundo o principio democratico, deve alinhar o grau de
importancia da decisdo e a amplitude da deliberacdo no processo legislativo (“the more
important the decision, the more deliberative the process should be”’) * (LUTZ, 1994, p.
356) -, ou de restringindo a capacidade da sociedade de se aperfeigoar no decurso do
tempo, compensando os limites da racionalidade constituinte perante novas
circunstancias faticas.

A rigidez constitucional e o reconhecimento da Constitui¢do como norma — a
partir de meados do século XIX, designam as bases de sua “primazia normativa”
(CANOTILHO, 1997, p. 1147). A nogao de Constituicdo normativa, ainda que
inseparavel de sua razdo iluminista - “organizar o mundo e realizar um projeto de
conformagao politica” (CANOTILHO, 1997, p. 1151) — somente adquiriu um conceito
dogmatico quando observado o seu valor de direito positivo superior, afastando qualquer
tentativa de reduzi-la a mero conteudo programatico ou moral despido de forga juridica
cogente.

Os efeitos juridicos tdo naturalmente atribuidos as normas constitucionais
atualmente, quais sejam “a derrogacdo do direito anterior contrario e a
inconstitucionalidade de leis futuras contrarias a letra e ao espirito da Constitui¢ao”
(WAHL, 1987, p. 61), ndo estiveram sempre e imediatamente ligados a existéncia do
documento constitucional. O “primado da Constitui¢do” — ou, ainda, o principio da
supremacia constitucional — &, pois, formulado a partir do conceito tedrico de hierarquia
das normas, que, por sua vez, foi sedimentado com o surgimento do modelo de jurisdi¢ao
constitucional (WAHL, 1987, p. 62).

A logica da hierarquia normativa pressupde a estruturagao do ordenamento

juridico, em termos verticais, criando um sistema escalonado de “derivacdo normativa”

4 Em traducdo livre: “[...] quanto mais importante for a decisdo, mais deliberativo devera ser o processo.”
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(CANOTILHO, 1997, p. 1151) em fungdo da norma fundamental que lhes ¢ superior: a
Constituigao.

Ao mesmo tempo que a posicdo hierarquico-normativa da Constituicdo no
vértice do ordenamento juridico expressa a sua fungiio como “fundamento de validade™*®
(KELSEN, 2003b, p. 236) do qual derivam as normas inferiores; também a caracteriza
com uma natureza “supraordenamental”’ ou, ainda, como “normas de normas” (normae
normarum), isto €, como fonte primaria da produgdo juridica, determinando o
procedimento de criagdo das normas inferiores (determinantes positivas) e , até certo
ponto, o contetdo material destas (determinantes negativas) (CANOTILHO, 1997, p.
1148).

O conjunto de principios e regras inscritos na ordem normativo-constitucional
ostenta um valor formal e material superior, o que implica a existéncia de dois aspectos
de sua supremacia. Em fun¢ao do nivel superior de seu involucro e, por conseguinte, de
sua distingdo formal do conjunto normativo ordinario, as normas constitucionais sao
portadoras de uma supremacia formal. J4, em funcdo de seu conteido informativo das
estruturas basicas de justica de uma comunidade juridica sdo dotadas de supremacia
material.

Diante disso, pode-se argumentar que a Constituigdo €, de fato, um estatuto
com dupla natureza, pois representa tanto uma “ordem-quadro moral e racional do
discurso politico” quanto uma “norma fundante e superior do ordenamento juridico, fator
que justifica a sua composi¢ao enquanto “sistema aberto de regras e principios”
(CANOTILHO, 1997, p. 1153 e 1159).

Por decorréncia logica, atenta-se que:

A Constitui¢do mantém o seu papel de elemento unificador do sistema quando,
através do principio da constitucionalidade, ou numa perspectiva mais
ampla, através do principio da conformidade, se exige a consonancia de
todos os atos dos poderes publicos com as regras e principios da constituigao.
(CANOTILHO, 1997, p. 1151) (Grifo do autor).

46 Hans Kelsen (2003b, p. 236) define por fundamento de validade: “a resposta a questdo de saber porque
devem as normas desta ordem juridica ser observadas e aplicadas”. Em sua Teoria Pura do Direito, o
juspositivista discorre ser a norma fundamental pressuposta como premissa maior, segundo a qual deve-se
agir conforme a Constituigdo efetivamente posta; assim, se ¢ determinante a tal fundamento de validade, a
premissa menor serda a de que as normas postas em conformidade com a Constituigdo sdo aplicadas e
observadas, de tal sorte que todo ato normativo somente sera valido se € eficaz e para ser eficaz deve estar
em conformidade com os termos da Constituicao. A fixacdo positiva da norma e a sua eficacia sdo, portanto,
“condi¢des de validade” (KELSEN, 2003b, p. 236).

47 Através desta caracteristica o ordenamento constitucional unifica os ordenamentos estaduais e locais,
estabelecendo uma defini¢do global de hierarquia normativa e uma delimitacao firme de competéncias entre
as respectivas autoridades (CANOTILHO, 1997, p. 1149).
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A outra faceta da superioridade normativa das normas constitucionais esta na
justamente sua natureza vinculativa, que envolve-as de observancia, “executoriedade”
(WAHL, 1987, p 62), “efetividade e aplicabilidade” (CANOTILHO, 1997, p. 1150)
perante a atuagdo de todos os poderes publicos. Com precisao, ¢ imprescindivel ressaltar
a licdo de Hans Kelsen (2003b, p. 234), segundo a qual: “uma Constituicdo ¢ eficaz se as
normas postas de conformidade com ela sdo, globalmente e em regra, aplicadas e
observadas”.

Por serem dotadas de textura aberta, muitas normas constitucionais obrigam
um processo de “mediagdo criativa e concretizadora” dos intérpretes da Constitui¢ao
(CANOTILHO, 1997, p. 1150). Apesar do primado da competéncia concretizadora do
legislador, proveniente da caréncia de certas normas constitucionais a uma inferpositio
legislatoris, a relagao da ordenagao material da Constituicao encontra um palco fértil em
sua execucdo processual pela jurisdi¢ao constitucional, de modo que “ndo ¢ apenas a
autoridade maxima”, mas o “padrdo juridico para uma jurisprudéncia” (WAHL, 1987, p.
63).

Perante tais caracteristicas especiais, a ordem constitucional demanda
garantia de sua dignidade superior, no intuito de evitar contradi¢cdes entre normas
inferiores e seus dispositivos, sob pena de inexisténcia, nulidade, anulabilidade ou
ineficacia — a depender da natureza do ato viciado e dos efeitos da decisdao que efetuard a
verificacao de sua compatibilidade com a Constituigao.

Por seu conteudo ideoldgico, a Carta Maior ¢ suscetivel a dois tipos de
ataques - politicos e juridicos -, 0 que, por seu turno, requer uma defesa compativel. Para
José Afonso da Silva (2007, p. 238), compreende-se por defesa constitucional: “todos os
meios politicos, socioldgicos, psicologicos, juridicos e processuais que assegurem a
vigéncia, eficacia e aplicabilidade da Constitui¢ao”.

Os ataques politico-ideoldgicos a Constituicdo visam desmoralizar suas
disposi¢des e, em sua expressao mais agressiva, pretendem boicota-la, gerindo uma
verdadeira resisténcia a aplicacao de suas normas e seus institutos (SILVA, J. 2007, p.
240). Portanto, a defesa da Constituicdo deve abarcar como seu instrumento basilar a
promogao do esclarecimento de suas normas.

Por via da defesa juridica, destacam-se as normas de estabilizacdo
constitucional, firmados regimes especificos para confrontar e superar hipdteses de crise

constitucional — as disposi¢des sobre estado de sitio, estado de defesa e intervengao
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federal dos Estado-membros sdo exemplos dessa categoria -; a propria conjectura da
durabilidade da Constitui¢do, como ja exposto; e a protecao dos principios e direitos
fundamentais por via judicial.

No que tange a jurisdicdo constitucional, a sua introducdo e o seu
desenvolvimento no constitucionalismo moderno “apoia e concentra o significado da
Constitui¢ao, primeiramente nos aspectos juridico e jurisdicional” (WAHL, 1987, p. 63),
desempenhando papel primordial na garantia da eficicia das normas fundamentais. Esta
conclusao ¢ extraida dos efeitos gerados pelo aumento da jurisdicionalizagdo em questdes
constitucionais, conduzindo a concretizagdo de vinculagdes juridicas no processo
politico, reafirmando a densidade material da Constituicdo e reforcando sua autoridade
maxima a atuacdo do legislador.

O autor germanico Rainer Wahl (1987, p. 65), debrugando-se sobre o modelo
norteamericano de jurisdi¢do constitucional e contrapondo-o a tardia ado¢ao do primado
da Constitui¢ao na Alemanha, como veremos no decurso do trabalho, sustenta que uma
das consequéncias positivas do controle jurisdicional-constitucional estd na conducao a
uma “consciencializacao da Constitui¢ao no dia-a-dia e ao seu avivamento”. Por outro
lado, salienta a possibilidade de um efeito reverso, caso a Constitui¢ao seja concebida tao
somente como instrumento juridico, excluindo a realizagdo de diretivas de cunho
programatico ou politico-apelativo, que venham por ventura a serem tomadas por
inexequiveis no campo jurisdicional.

Acentuadamente, o modelo de jurisdi¢ao constitucional deriva, em primeiro
grau, da no¢do de Constituicdo como processo de autovincula¢do da soberania popular
em face dos direitos fundamentais; em segundo, da compreensdo de que a Constituicao,
em sua criagao e alteragao distingue-se do direito originario, o que confere sua supremacia
hierarquico-normativa sobre estas; em terceiro, de que tal distingdo entre ordem
constitucional e ordem ordindria resulta na subordina¢do dos poderes publicos aos
direitos fundamentais, em especial a atuagdo do legislador; e, por fim, na sua composi¢cao
enquanto complemento do direito de oposicao, na garantia da supremacia ¢ da unidade
constitucional (WAHL, 1987, p. 69).

A contribui¢ao da jurisdicao constitucional em defesa da Constituicao €
inequivoca. E, embora note-se a existéncia de outras possibilidades de combater ato
vilipendiador a normatividade constitucional - tal como o direito de peti¢do, o direito de
oposicao e o proprio acesso ao contencioso judicial no que tange aos direitos particulares

-, € 0 proprio processo de controle jurisdicional de constitucionalidade que se apresenta
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como um mecanismo intrinseco a subsisténcia de uma Democracia constitucional
moderna.

A questdo transfere-se portanto ao alcance da jurisdicdo constitucional e a
consequente dinamica entre os Poderes publicos, verificando se a “optimizacao do direito
constitucional material” (WAHL, 1987, p. 65) tal como pleiteia a interpretacao expansiva
ou criativa tanto dos tribunais quanto do legislador ¢ coerente diante da constelagdo dos
elementos aqui suscitados: a rigidez, a supremacia e a defesa da Constitui¢do, inerentes a

sua percepcao como ordem fundamental.

2.3.1 A interpretacio constitucional

A dimensdo normativa das normas constitucionais implica que elas, assim
como qualquer norma juridica, “procuram regular a vida e sdo por esta constituida”
(CANOTILHO, 1997, p. 1118). Nao obstante, para que regulem juridicamente os casos
da vida, devem passar por um processo complexo que lhes atribuird sentido, o de
interpretagdo da Constituicao.

A complexidade desse processo ¢ comprovada diante do reconhecimento de
que existem casos faceis e dificeis em matéria constitucional, e que esses Ultimos
requerem métodos especificos*® para resolvé-los, recorrendo a aportes da filosofia moral
e da filosofia politica (CARVALHO, 2019; DWORKIN, 2002).

A distingdo entre casos faceis (easy cases) e casos dificeis (hard cases)
enfatiza uma questdo epistemologica: enquanto, nos primeiros, ¢ possivel uma resolugao
mediante justificacdo logico-dedutiva ou mediante operagdes causais-explicativas; nos
segundos, ¢ necessario ampliar o processo de conhecimento, tendo em vista que o seu
onus explicativo nao se satisfaz com o método subsuntivo-dedutivo, abrindo margem a
outros argumentos para demonstrar os direitos e principios inerentes ao caso
(DWORKIN, 2002). Igualmente, as clausulas regidas por uma linguagem da qual ndo ¢
possivel antever uma regra de direito clara, sdo consideradas clausulas dificeis.

Portanto, as significativas e profundas alteragcdes na realidade sociopolitica e

a sua oposi¢ao a Constituicdo formal fomentaram na ciéncia hermenéutica o tratamento

48 Nos casos faceis ¢ possivel alcangar uma resolugdo através dos métodos classicos de interpretacdo
juridica. Por outro lado, nos casos dificeis, ha a necessidade de considerar outros critérios hermenéuticos,
introduzidos a ciéncia juridica com a apari¢do do novo modelo de Constitui¢cdes no século XX — deixando
para tras a concepcao de Direito Constitucional puramente técnico e fechado, para integrar sua dimensdo
juridica como uma dimensao politica impregnada de valores (CARVALHO, 2019).
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dos casos dificeis a partir de métodos de interpretacdo com maior aptidao para seguir as

variacoes dinamicas da realidade constitucional (CARVALHO, 2019).

2.3.1.1 A diferenca entre texto normativo e norma constitucional

O giro ontologico da hermenéutica, com significativa influéncia da
hermenéutica filoséfica gadameriana, constitui um ponto essencial para a renovacdo da
atividade interpretativa, articulando um didlogo entre a linguisticidade e a compreensao.
A linguagem define “o meio em que se realiza o acordo dos interlocutores e o
entendimento sobre a coisa” interpretada (GADAMER, 1999, p. 560); e a compreensao
gera uma verdadeira apropriacdo do texto, convertendo-o em ‘“‘coisa propria”
(GADAMER, 1999, p. 580).

Hans-Georg Gadamer (1999, p. 404), compartilhando do projeto filoséfico de
Martin Heidegger, aprimora um modelo hermenéutico aberto “a opinido do outro ou a do
texto”, no qual a compreensdo serd pautada pela relagao entre o objeto e um conjunto de
opinides proprias do intérprete (desde que justificadas), sem que haja plena entrega ou
imersdo nessas estruturas de pré-compreensao. De forma sintética, Gadamer reconhece a
existéncia de pré-conceitos ou juizos prévios que guiam uma projecdo inicial do texto
para o intérprete, mas que ao antecipar esses elementos e permitir que o texto diga algo
por si, o processo de compreensao sera mais consciente e reformulara o projeto de sentido

até que se chegue a um acordo sobre a coisa.

O movimento da compreensao vai constantemente do todo a parte e desta ao
todo. A tarefa ¢ ampliar a unidade do sentido compreendido em circulos
concéntricos. O critério correspondente para a corre¢do da compreensdo ¢é
sempre a concordancia de cada particularidade com o todo. Quando néo ha tal
concordancia, isso significa que a compreensdo malogrou. (GADAMER,
1999, p. 436)

Por isso, Gadamer (1999, p. 442) descreve o entremeio desse processo de
compreensdo como o verdadeiro lugar da hermenéutica e dessa posi¢do intermedidria
“resulta que sua tarefa ndo ¢ desenvolver um procedimento da compreensdo, mas
esclarecer as condig¢des sob as quais surge compreensao”.

Na li¢do da professora Marcia Haydée Porto de Carvalho (2019), ha uma

intrinseca relacdo entre a nova oOtica hermenéutica e a apari¢do das primeiras crises
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constitucionais — provenientes da desarmonia entre Constituicdo formal e realidade
social.

Os novos métodos e teorias questionavam o formalismo metodoldgico
enraizado no direito civilista para, s6 entdo, algcar uma composi¢do substantiva da
Constituicao que reconhecesse a mutabilidade das normas constitucionais por meio da
atuacdo de poderosas forgas sociais.

Enquanto isso, Gadamer sobreveio com a superacdo da ideia do fenomeno
hermenéutico enquanto método, retomando as raizes de uma hermenéutica filosofica que
vislumbra na interpretagao do texto um conjunto da propria experiéncia humana. Dito
isto, nota-se que o intérprete ndo se encontra de forma alguma fora da histéria efetiva e
cada processo interpretativo assinala uma nova interpretagdo, um novo significado, dentro
das possibilidades e das circunstancias em que o intérprete estd inserido no mundo
(CARVALHO, 2019).

Conforme expressa Gadamer, o sentido de um texto sempre supera o seu
autor, tendo em vista que a compreensao ¢ um comportamento produtivo e ndo apenas
reprodutivo. Falar em “compreender melhor” conduziria a um equivoco, ja que “quando
se logra compreender, compreende-se de um modo diferente”, mas ndo necessariamente
superior (GADAMER, 1999, p. 444). Vale apontar que a distdncia de tempo ¢ uma
possibilidade positiva e produtiva do compreender, na medida em que confere a
possibilidade de uma visao panoramica do processo histoérico — permite, assim, “uma
expressao completa do verdadeiro sentido que ha numa coisa” (GADAMER, 1999, p.
446).

Quaisquer canones historico-hermenéuticos, no sentido de aprisionar o texto
a sua origem ou a visdo de seu autor*’, cedem espaco para novas referéncias. Neste
momento, vé-se o carater linguistico de toda compreensao como uma relagao dialética
entre o horizonte>® de sentidos proposto pelo texto, em seu contetido objetivo (sachlich),
e a tarefa essencial da interpretacdo de traduzi-lo “a nossa lingua” (GADAMER, 1999, p.
576).

4 “Os textos ndo querem ser entendidos como expressio vital da subjetividade de seu ator. Por
consequéncia, ndo ¢ a partir dai que podem ser tragados os limites de seu sentido.” (GADAMER, 1999, p.
399).

30 “Horizonte é o 4mbito de visdo que abarca e encerra tudo o que é visivel a partir de um determinado
ponto. Aplicando-se a consciéncia pensante falamos entdo da estreitez do horizonte, da possibilidade de
ampliar o horizonte, da abertura de novos horizontes etc.” (GADAMER, 1999, p. 452)
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A nova perspectiva sobre a interpretacdo v€ como determinante a sua
permanente contextualizagdo, pois interpretar significa converter os elementos indicados
pelo texto a situacdo hermenéutica a que pertence. Assim, pensar numa intepretacao
correta ¢ conferir “um ideal sem pensamentos incapaz de conhecer a esséncia da tradi¢ao”
(GADAMER, 1999, p. 577), enquanto a vida historica da tradicdo demanda apropriacdes

e interpretagdes sempre novas. Nesse diapasdo, convém sublinhar que:

O juiz procura corresponder a ‘ideia juridica’ da lei, intermediando-a com o
presente. E evidente, ali, uma mediacio juridica. O que tenta reconhecer é o
significado juridico da lei, ndo o significado historico de sua promulgagdo ou
certos casos quaisquer de sua aplicacdo. Assim, ndo se comporta como
historiador, mas se ocupa de sua propria histdria, que ¢ seu proprio presente.
Por consequéncia, pode, a cada momento, assumir a posi¢do do historiador,
face as questdes que implicitamente ja o ocuparam como juiz. (GADAMER,
1999, p. 487)

A vinculagdo da interpretacdo a situagdo, ndo significa que o problema
hermenéutico deve se dissolver no ocasional ou na arbitrariedade, mas que a interpretacdo
¢ a “realizacdo da propria compreensio™!

(GADAMER, 1999, p. 578). Nessa ordem, deve-se atentar que:

a “concrecao do proprio sentido”

Compreender um texto significa sempre aplica-lo a nés proprios, e saber que,
embora se tenha de compreendé-lo em cada caso de uma maneira diferente,
continua sendo o mesmo texto que, a cada vez, se nos apresenta de modo
diferente. O fato de que, com isso, ndo se relativiza em nada a pretensdo de
verdade de qualquer interpretagdo, torna-se claro pelo fato de que toda
interpretacdo € essencialmente inerente sua linguisticidade. (GADAMER,
1999, p. 579).

Na hermenéutica juridica, a tensdo entre o texto da lei e o sentido aplicado ao
caso concreto, como, por exemplo no juizo judicial, aponta para a constante necessidade
concretizadora da interpretagao juridica diante da validade da propria lei. Assim,
concluimos que “o conhecimento do sentido de um texto juridico e sua aplicagdo a um
caso juridico concreto ndo sdo atos separados, mas um processo unitario” (GADAMER,
1999, p. 463).

Em funcdo desta introducdo, a distin¢ao existente entre texto normativo e

norma ganha novos contornos. Ao tratarmos da interpretagdo constitucional como um

31 Gadamer (1999, p. 459) sublinha que o processo hermenéutico é unitirio ndo somente no que tange a
compreensao e a interpretagdo, como também a aplicacdo, considerando-a como um momento tao essencial
e integrante quanto os dois primeiros e ndo mais como parte ultima do processo. Nisso, ¢ for¢coso admitir
que sempre ha uma aplicacdo do texto a ser compreendido a situagdo atual do intérprete, de modo que sua
aplicacdo determina a compreensao desde o principio e no seu todo (GADAMER, 1999, p. 460 e 481).
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processo unitario voltado para a aplicagdo dos dispositivos da Constitui¢ao, o texto
consubstancia sempre o ponto de partida através de um horizonte proprio de
possibilidades para o seu sentido; enquanto a norma serd o resultado da interpretacao
compreensiva emanada através de uma fusao de horizontes — o do texto e o do intérprete.

Nos termos de Canotilho (1997, p. 1201 e ss.), o texto normativo diz respeito
ao documento elaborado pela autoridade normativa e, portanto, identificavel como fonte
de direito, cujo enunciado ¢ criado para direcionar e modificar a conduta social.

A concretizagdao das normas constitucionais deriva de um processo iniciado
sob a égide do texto da norma — seu enunciado - para a produ¢do de uma norma juridica,
que, por sua vez, ¢ o resultado intermediario a descoberta de uma norma de decisdo. Sem
embargos, a concretizagdo normativa € a constru¢do de uma norma juridica
(CANOTILHO, 1997). Como interpretar a Constituicao ¢ possibilitar a sua aplicacdo e
concretizagdao, o sentido normativo de suas disposicdes textuais evidencia elementos
resultantes da interpretacdo do texto da norma, correspondente ao elemento literal de seu
dominio; e os elementos advindos da investigacdo do seu campo de concretizacdo, os
elementos normativos de seu dominio (CANOTILHO, 1997, p. 1217).

Indo além, diante da influéncia de matriz gadameriana, Friedrich Miiller
(2008, p. 148) reconhece que “a norma juridica ndo esta nem pronta nem ¢ simplesmente
passivel de ser aplicada”. A norma ¢ extraida diante do caso particular e tem o “teor de
sua formagao” modificado “com cada caso para o qual ¢ conquistada por meio da
atividade dos 6rgdos de decisdo” (MULLER, 2008, p. 148).

Do ponto de vista da teoria estruturante de Miiller (2011, p. 38), toda norma
afeta certos fatos do mundo social, isto €, regula um “ambito material” proprio. Em face
desse universo material, ¢ possivel extrair o primeiro elemento constitutivo da norma
juridica: o “programa normativo” (MULLER, 2011, p. 38). Do texto da norma é possivel
extrair uma prescricao juridica sobre os possiveis casos em que a norma sera aplicada,
concebendo um filtro juridico ao intérprete sobre quais elementos estruturais da realidade
social serdo relevantes para a aplicagao normativa. Essa prescricao juridica corresponde
ao programa da norma.

O segundo componente da norma juridica encontra-se em seu ‘“‘ambito
normativo”, que ndo se confunde com o seu “ambito material”. O d&mbito normativo ¢
constituido exclusivamente pelos “componentes imprescindiveis da normatividade
concreta”, na medida em que demonstraram a sua contribui¢ao para a individualizagdo de

uma norma de decisdio (MULLER, 2011, p. 38). Por derivar do “elemento do contexto
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real concebido de modo fixo e concreto, bem como ordenado de uma determinada forma”
no texto da norma, ¢ o ambito normativo que fornecerd a conexao entre os componentes
reais do caso especifico em que a norma serd aplicada e o programa normativo

(MULLER, 2008, p. 149).

Sob o ponto de vista da teoria da norma, a estrutura basica do ambito normativo
¢ parte integrante da normatividade juridica. Devido ao fato de alterar seu
ambito normativo na extensao ou no conteudo, uma norma constitucional pode
torna-se inconstitucional. Por esse mesmo motivo, € deixando-se de lado tal
alteracdo da norma, o ambito normativo ¢, em maior ou menor escala, mas
sempre de modo indispensavel, um fator da concretizacdo da norma.
(MULLER, 2008, p. 150)

Com base nessa perspectiva, uma avaliacao das circunstancias faticas atuais
através dos métodos juridicos pode revelar que a concepg¢do tradicional da norma,
inalterada em seu todo — texto e sentido -, se tornou inconstitucional “por forga da
mudanga empiricamente constatada dos fatos” (MULLER, 2008, p. 149). Na pritica, o
ambito normativo sofreu alteracdo, mas a percepg¢ao oficial da norma ndo o acompanhou
e, por conseguinte, eivou-se da inconstitucionalidade.

O raciocinio de Miiller (2008, p. 120) expde que para a concretizacdo
normativa no Estado Democratico de Direito abandonar o “campo dos ‘credos’ e
trabalhar com elementos argumentativos que possam ser racionalmente examinados e
discutidos (isto €, constituidos por “elementos de relativa objetividade”), a investigagao
do intérprete sobre a norma juridica a ser concretizada deve ater-se ao seu espago
normativo de atuacdo®2. Caso contrario, o intérprete juridico corre o risco de torna-se,
mesmo que involuntariamente, em instrumento de ideologias - “algo a-téorico que ¢
pensado de forma teérica” (MULLER, 2008, p. 121).

Adriano Sant’Ana Pedra (2013, p. 29) reforca essa concepgdo ao sustentar
que “o texto ndo existe em si mesmo e ndo tem controle absoluto sobre a interpretagdo
que lhe sera dada”. No entanto, ndo deixa de afirmar a importancia da textualidade da
norma, descrevendo o texto como indispensavel “para se verificar o conteido semantico
da norma constitucional”, pois ¢ o “sinal linguistico” enquanto a norma “¢ o que se
revela” (PEDRA, 2013, p. 29).

Aliando os aportes da hermenéutica filosofica de Gadamer, a teoria da norma

de Miiller e a teoria da “moldura” interpretativa sugerida por Hans Kelsen (2003b), a

52.¢...] que, a0 mesmo tempo, define o campo do questionamento empirico” (MULLER, 2008, p. 120)
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interpretagdo constitucional materializa a concretizagdo da norma constitucional a partir
dos sentidos cabiveis dentro de um dado contexto. Para tanto, sera necessario articular os
componentes materiais € normativos inerentes ao dispositivo constitucional e as
particularidades do caso concreto, para entdo eleger qual o sentido mais adequado ou que
melhor viabilize a evolu¢do da norma diante da realidade em que se pretende aplicar.

A esse respeito, vale frisar que os processos de alteragdo constitucional
conferem dindmicas distintas, mas complementares, no que tange a relagdo entre texto

1> “decorre de diferentes

normativo € norma. Enquanto a mutagdo constituciona
interpretagdes do mesmo texto constitucional ao longo do texto” (PEDRA, 2013, p. 33),
inferindo uma leitura inédita como projecdo de um texto inalterado; a reforma
constitucional pressupde a alteragdo do enunciado linguistico, assumindo uma nova

roupagem textual e uma nova norma.

2.3.1.1.1 Os discursos normativos na Argumentagdo Critica de Klaus Giinther

A teoria juridica de Klaus Gilinther (1993) defende uma distingao logica entre
as questoes sobre a validade da norma e aquelas afetas a sua aplicagdo. Deste modo, em
sua teoria argumentativa, a dimensao normativa sera sempre descrita a partir de dois tipos
de discursos racionais>*: o de justificacdo, cujo objetivo é demonstrar as razdes existentes
para aceitar certas normas como aplicaveis prima facie; € o de aplicagdo, referente a
articulacdo da norma na situagao concreta , questionando a sua adequagao — ou seja, se a
norma ¢ cabivel no caso em questdo, se existem outras normas cuja aplicacdo seja
preferivel, ou se a norma proposta ¢ suscetivel a alteragdes sob a dtica de uma situacao
especifica (GUNTHER, 1993, p. 11).

E certo que para que uma norma seja considerada valida pressupde-se a
aceitagdo de todos os envolvidos em virtude das razdes apresentadas a favor de sua
observancia. Por oportuno, a sua justificagdo devera satisfazer determinadas condic¢des
ideais de argumentacdo, sobremaneira aquelas que assegurem a “participacdo igual e

livre” de todos os participantes do discurso.

53 Vale apontar, que o tema serd aprofundado em se¢do posterior, tendo em vista que a autonomia entre
texto normativo e norma sera imprescindivel no desenvolvimento da teoria da mutagao constitucional, com
proeminéncia da contribui¢cdes de Friedrich Miiller e seu método normativo-estruturante.

% Ambas as dimensdes aqui expostas sdo componentes interdependentes na produ¢do de um juizo
moralmente correto, valido e apropriado. Desta feita, qualquer diferenciacdo institucional segundo uma
destas dimensdes isolada sera equivocada. Logo, “a separacao institucional entre legislar e aplicar a lei ndo
esta ligada de forma analitica com a distingdo entre justificacio e aplicagdo (GUNTHER, 1993, p. 170).
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Uma condicao ideal de justificagdo discursiva ¢ a de que os participantes
disponham de conhecimento e tempo ilimitados para a reflexdo, o que garantiria a
previsdo e a consideracdo de todas as consequéncias decorrentes da observancia geral de
uma norma em cada um dos seus possiveis casos de aplicagao. Somente uma norma nestas
condigdes, isto €, uma norma “perfeita” poderia regular sua propria aplicagdo, pois cada
uma das situagdes possiveis de sua aplicacdo foram levadas em consideragdo, discutidas
e aceitas (GUNTHER, 2000, p. 87). Outrossim, os participantes do discurso decidiram
que a observancia geral da norma ndo viola um interesse universal.

Entdo, considera-se uma norma valida perfeita aquela que veicula um
interesse universal da comunidade politica; permite a possibilidade de que as
consequéncias e os efeitos da norma sejam aceitos coletivamente por todos os afetados;
e tem sua observancia geral antecipada.

Em contrapartida, a realizagdo direta desse conceito € irrealista. Na pratica
juridica cotidiana, ndo ¢ incomum que a decisdo de um conflito seja apresentada sob
condigdes precarias, como a escassez de tempo para a reflexdo e a deficiéncia ou
incompletude de informacdes. Por este motivo, Giinther desenvolve sua teoria para
alcancar o ideal de uma norma perfeita por via indireta, dividindo-o em duas etapas
distintas.

Preliminarmente, o jusfilos6fo explica que: “uma justificagdo discursiva de
normas validas tem que assegurar que a observancia geral de uma norma represente um
interesse universal.” (GUNTHER, 2000, p. 86). Este apontamento consagra a influéncia
do pensamento habermasiano na teoria de Giinther, que assumira como principio
norteador do discurso de justificacdo o principio moral de universalizagdo das normas.
Sendo assim, a “referéncia a uma colisdo previsivel de interesses”, tem o propdsito de
descobrir se e qual interesse universalizdvel pode ser violado, bem como se possivelmente
serd violado “igualmente em toda situagio” (GUNTHER, 2000, p. 88).

Vale frisar que o autor germanico admite que toda norma contém descri¢des
de seu enquadramento concreto ideal ou de situagdes especificas que vinculam sua
aplicacdo. Trata-se de uma caracteristica intrinseca ao proprio conteido semantico da

norma. No entanto, enquanto a dimensao da aplicacao depende desse aspecto referencial
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da norma para verificar a sua adequagao, a de justificacao depende tdo somente da norma
em si>>,

Prosseguindo no esquema aqui tragado, tem-se que o sistema normativo ¢
composto apenas por normas validas produzidas por meio do discurso de justificagdao
(PEDRON, 2008). Dentro desse sistema, ndo existe hierarquia, pois todas as normas sao
igualmente validas. Em decorréncia disto, os choques entre normas ¢ sempre aparente, ou
seja, ao seguir uma norma nao se viola a outra.

Assim, presumindo que as normas irdo colidir eventualmente umas com
outras, Giinther conclui pela possibilidade de aceita-las como “validas em alguns casos”
(GUNTHER, 2000, p. 91). Logo, no dominio da aplicacio, os participantes nio dirigem
seus argumentos contra a validade da norma em colisdo, mas em face da sua adequagao,
uma vez consideradas todas as particularidades da situacdo. Deste modo, a aplicacao
sempre tera seu enfoque em um Unico caso concreto. Nao obstante, a clausula prima facie
impde um “Onus reciproco de argumentagdo”, devido a qual os participantes sdo
obrigados a fornecer “boas razdes para a modificacdo ou derrogacdo de outras normas
que poderiam ser aplicadas a uma situagdo descrita de modo completo” (GUNTHER,
2000, p. 91).

Além de uma reconstrugdo completa da situacdo fatica, ¢ exigida também
uma reconstru¢do interpretativa do direito a fim colher informagdes sobre o sistema
juridico, o que ¢ feito através da articulagdo de todas as normas aplicaveis ao caso. Nesse
diapasao, pode-se afirmar que a coeréncia, para Giinther, existe em virtude do sistema
juridico, evidenciada na relacdo entre a norma e as demais proposi¢des normativas que,
num primeiro momento, seriam cabiveis. Por consequéncia, a coeréncia normativa
“somente pode ser estabelecida — porque reconstruida — em um estagio final perante cada
caso concreto” (PEDRON, 2008, p. 192).

Os discursos de aplicag@o requerem uma limitagdo quanto aos argumentos de
maior abstragdo - pragmaticos e ético-politicos -, sob pena de incorrer em “reabertura do
processo legislativo” em uma arena com um rol de participantes inferior (PEDRON,
2008, p. 195). Dai decorre, por exemplo, a impossibilidade de que uma decisao judicial
reconstrua o produto da discussdao de justificagdo. Contudo, o juiz podera avaliar tal

resultado sob o critério da adequacdo no que diz respeito aos casos in concreto futuros.

55 Dito de outra forma, as normas validas sdo aplicaveis somente prima facie, exigindo uma
complementacdo pela “descrigdo completa” da situacdo concreta (GUNTHER, 2000, p. 90). Para cumprir
esta exigéncia, ¢ necessario adentrar na proxima etapa: o discurso de aplicacao.
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Ademais, por considerar o Direito a partir de sua funcao de “estabilizar
expectativas generalizadas” outro forte componente da teoria argumentativa se apresenta
no seu conceito imparcialidade (GUNTHER, 1993, p. 253). O jusfilésofo descreve a
imparcialidade como “uma obrigacdo de levar em consideracdo todas as caracteristicas
da situagdo” (GUNTHER, 2000, p. 90). Em face desse conceito, Pedron (2008, p. 192)
conclui a transferéncia da imparcialidade para uma “exigéncia de ordem procedimental”
conexa a no¢ao de interpretacdo coerente, dado que somente por meio desta serd possivel
estabelecer a norma aplicavel legitimamente ao caso, considerando todas as
caracteristicas relevantes.

Percorrendo a teoria do discurso de Giinther resta claro que as decisdes
normativas adequadas e validas decorrem da observancia de direitos processuais que
permitam o debate de todas as questdes fatico-juridicas pertinentes a plena compreensao
da norma. Como anota Pedron (2008, p. 194), decisdes dessa natureza sao produzidas
mediante “procedimento que levanta exigéncia de observancia dos principios
informadores do devido processo constitucional, de uma reciprocidade entre participantes

e do “discurso juridico’”.

2.3.1.2 As consequéncias hermenéuticas da diferenca entre Constitui¢do e legislagdo

ordinaria

Quanto a sua estrutura normativo-material, sua fungdo e seu teor politico, ¢
evidente que as normas constitucionais designam espécies normativas distintas da
legislacdo genérica. Isto ¢ possivel em virtude de sua identidade material, visto que a
Constituicao enquanto objeto cultural tem um escopo mais abrangente do que pretendem
as leis ordinarias. Ja quanto ao critério da forma, em sistemas de rigidez constitucional,
as diferencas tornam-se mais ostensivas e a distancia hierarquica para com as normas
constitucionais ¢ expressa por todo o ordenamento.

Similar ao reconhecimento do aspecto juridico das Constituigdes ¢ de sua
supremacia, o acolhimento do carater autbnomo da interpretagao constitucional foi tardio,
se comparado ao desenvolvimento da interpretacao juridica e da hermencéutica classica.
Por essa razdo, muito se discutiu sobre a necessidade de uma disciplina propria a
compreensdo e integracdo das normas constitucionais diante da realidade.

Embora existam elementos comuns no processo interpretativo das normas

juridicas genéricas e das normas constitucionais, ¢ mister delinear que o desenvolvimento
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da hermenéutica constitucional confere o sustentdculo metodologico para a construgao de
uma teoria da interpreta¢do constitucional adequada, alinhada com a amplitude das
reflexdes suscitadas na ordem constitucional.

Assentados tais apontamentos, segue-se ao exame dos pontos de confluéncia
e dissonancia entre as interpretacdes da lei e da Constituicao, para, entdo, estabelecer as
consequéncias da singularidade interpretativa das normas constitucionais.

Inocéncio Martires Coelho (2011), em um estudo aprofundado do tema,
afirma que, a primeira vista, o trabalho do intérprete/aplicador, independentemente da
espécie normativa, partira necessariamente da pretensao de tornar possivel a aplicagdo de
enunciados normativos — abstratos e gerais — a situagdes concretas e particulares.
Tornando, assim, exequivel o objeto sob andlise interpretativa. Isto porque toda
interpretagdo juridica ¢ considerada uma “tarefa prévia” (HERKENHOFF, 1994, p 9) ou
“um trabalho de mediagao” (CARVALHO, 1997, p. 53) que viabiliza a aplicagdo da
norma.

O ato de interpretar o Direito equivaleria, pois, ao ato de “revelar o sentido
apropriado” de sua ordenagdo “para a vida real” (MAXIMILIANO, 2011, p. 8),
indagando, apreendendo e compreendendo os sentidos implicitos das normas juridicas e
o0 seu respectivo campo de incidéncia. Sobre a matéria, Jodo Batista Herkenhoff (1994, p.
13) discorre que se a lei ¢ a forma sobre a qual a interpretagdo juridica incide em busca
do conteudo, este correspondera ao proprio Direito; e, em sede de aplicacdo do Direito
ante o caso concreto, faz-se prevalecer esse contetido revelado.

Em concordancia, José Joaquim Gomes Canotilho (1997, p. 1200) pontua que
“interpretar a Constituicdo significa procurar o direito nas normas constitucionais”,
atribuindo-lhe um significado e determinando o seu alcance, no ensejo de mediar a
solucdo de problemas praticos de teor normativo-constitucional.

No entanto, para o constitucionalista portugués, ao contrario da interpretagao
das normas ordindrias, interpretar a Constitui¢do traduz uma atividade de maior
complexidade, posto que o direito contido nas normas constitucionais também ¢
constituido por principios juridicos, formulados como conceitos abertos. Vale registrar,
portanto, que a abertura das normas constitucionais evidencia uma ideologia ou uma
amalgama de ideologias que constituem o seu espirito. Desta maneira, o intérprete
constitucional atua numa circunscri¢do “teleontoldgica”, vinculada indeclinavelmente

aos objetivos da Lei Maior (FIGUEIREDO, 1985, p. 188).
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Isto deve-se, sobremaneira ao contetido essencialmente politico de suas
disposi¢des, que descrevem: “todo um projeto de organizacdo da vida de um povo, todo
um arcabougo de principios estruturais e sistémicos, toda uma teleologia, para falar mais
precisamente, que deve ser perseguida através do esclarecimento de seu real sentido”
(FIGUEIREDO, 1985, p. 179)

Outro ponto sensivel refere-se a “autoprimazia da Constitui¢do” ou seu
carater “autovalidante” (CANOTILHO, 1997, p. 1148), uma vez que as normas
constitucionais, por corresponderem a fonte primaria da produgdo juridica, nao
encontrando sobre elas nenhuma disposicdo positiva que as vincule, adquirem sua
juridicidade em si mesmas. Em virtude deste aspecto inicial, tem-se que “a interpretacao
dos termos e vocédbulos da Constituigdo deve ser feita a partir dela mesma”
(CARVALHO, 1997, p 54). Cristaliza-se uma correlacao essencial entre a linguagem
constitucional e o procedimento de interpretacdo, cujo reflexo ¢ indiscutivel para a
identificagdo do documento escrito com a comunidade que visa conformar juridicamente.

Como resultado de um intensivo, e, por vezes, longo e dificultoso, processo
de “transag¢do entre distintas tendéncias ideologicas e politicas, € natural que nao se possa
apresentar em uma linguagem juridica uniforme, tecnicamente rigorosa, apresentando
muitas vezes até nitidos contrastes interiores” (FIGUEIREDO, 1985, p. 189).

Com vigor, essa caracteristica importa em considerar a interpretacdo
filologica ou gramatical como uma etapa preliminar a investigacao do sentido e alcance
dos conceitos constitucionais (considerada como ‘““fase de pré-interpretacao”)
(FIGUEIREDO, 1985, p. 190), estes que nao se esgotam com a apuracdo da tecnicidade
do texto constitucional.

Outro ponto a registrar, refere-se a intermediacdo entre a atividade
interpretativa e a transformacao do preceito normativo. A interpretagao ¢ adaptativa,
ampliando e enriquecendo o modelo normativo sob analise, extraindo novas
possibilidades de utilizacdo, inferindo novos pontos de partida para as futuras aplicacdes.
A permanente interpenetracdo e interinfluéncia entre as dimensdes juridica e social
contribui para o aspecto dialético da interpretacao juridica — uma atividade infinita -, quer
seja para corrigir a atribuicdo de um sentido aparentemente adequado, que sobrevenha
como incorreto; quer seja porque, a época em que vive o intérprete ¢ regida por
significacdes distintas da base original do texto juridico e, com base no que se sabe até

entdo, nao ¢ possivel excluir outras interpretagdes (COELHO, 2011)
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Em direcdo analoga, Miguel Reale (2000, p. 580) salienta que a interpretagao
do Direito ndo se restringe ao plano da logica, incorporando algo de subjacente ao sistema
juridico: “os fatos sociais>® aos quais esta ligado um sentido ou um significado que resulta
dos valores, em um processo de integragdo dialética, que implica ir do fato a norma e da
norma ao fato”. E isto explica porque o intérprete ndo pode conduzir o processo
interpretativo “‘emancipado’ das ideias e valores dominantes, sobre que se funda a ordem
juridica vigente”, tendo em vista que o Direito s6 pode ser interpretado e realizado com
autenticidade caso integrado na realidade historico-cultural de sua aplicagao (REALE,
2000, p. 583 e 585).

O carater monogenético dos fatos sociais — determinantes na criagdo e
revitaliza¢do dos institutos juridicos — esta intrinsecamente conectado a preservagdo da
for¢a normativa. Novas leituras ou mutagdes normativas poem o direito a compasso das
novas necessidades sociais. No campo da interpretacdo judicial, as exigéncias faticas
tendem, cada vez mais, a serem absorvidas e racionalizadas de forma imediata pelo
intérprete, cuja criatividade tem sido um recurso essencial para solucionar conflitos de
interesses sujeitos a morosidade do legislador (COELHO, 2011).

Evidente que tanto a interpretagdo das leis quanto da Constituigdo nao se
aplicam ao acaso do fatos, visto que a plasticidade normativa ¢ limitada por um certo
modus operandi.

O nexo de intermediacao entre a inovagao normativa e os limites da atividade
interpretativa encontra-se no proprio sistema constitucional, o que comprova a
intensidade das repercussdes da interpretagdo constitucional. O cardter vinculante e
imperativo das regras e principios de interpretagdo expressos na ordem constitucional
evitam, sobremaneira, que a propria Constitui¢ao seja alterada sub-repticiamente e, por
conseguinte, que todo o ordenamento se transforme de modo irrefreavel (FIGUEIREDO,
1985, p. 193).

Diante da complexidade do seu objeto, torna-se imperativo sistematizar uma
teoria da interpretacdo constitucional, mediante um conjunto de critérios, principios,
procedimentos ¢ métodos proprios - referentes a teoria ou doutrina da hermenéutica

constitucional -, pelos quais ¢ possivel identificar “um resultado constitucionalmente

56 Fran Costa Figueiredo (1985, p. 184) acrescenta que os fatos sociais transparecem nitidamente em
qualquer atividade de realizacdo do direito intermediada pelo Estado, quer quando ao interpretar as
aspiracdes sociais (“fatos sociais difusos”) em busca de “um paradigma de conduta” para, entdo, converté-
lo em lei — acdo dos 6rgdos legiferantes; quer quando ao solucionar conflitos, interpreta e aplica a lei diante
de um fato social concreto — a¢do dos 6rgaos jurisdicionais.
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‘justo’” e fundamentad-lo de forma “racional e controlavel” (CANOTILHO, 1997, p.
1207). Isto ndo significa dizer que os métodos tradicionais da interpretagdo juridica
estejam dispensados, mas que sdo insuficientes para abarcar todas as peculiaridades da

norma constitucional.

2.3.1.3 A extensdo da interpretacdo constitucional

Emerson Garcia (2015) ressalta que um dos elementos hermenéuticos
especificos da interpretacdo constitucional estd na sua “evolutividade”. A abertura
normativa da Constituicdo assegura-lhe uma grande mobilidade e um grande poder de
adaptacao as condicdes de sua aplicacao.

Para o autor, interpretagdo e modificagdo correspondem a dois niveis de
desenvolvimento constitucional, conforme a influéncia dos novos contornos e padrdes
culturais. Isto torna a norma constitucional em uma grandeza volatil, cujo contetido sera
revelado através de um discurso argumentativo direcionado a sua concretizagao.

A busca por uma exegese adequada a concretizagdo constitucional, deve,
portanto, harmonizar o carater da “evolutividade”, a perenidade da Constituicao ¢ a
conduc¢do do intérprete perante a série de principios conjugados na matriz constitucional.
Nesses termos, prestigiando a dinamicidade do contetido constitucional, o estudo sobre a
liberdade do intérprete em sua releitura evoca o debate sobre a interpretacdo como “ato
de conhecimento” ou “ato de vontade” (cldssico nos campos da filosofia e da
hermenéutica do Direito) a campo de maior relevo e magnitude.

No primeiro caso, o texto fornecera apenas uma unidade de sentido, abrigada
ou na vontade do legislador historico (mens legislatoris) — teoria subjetiva -, ou na
verdade linguistica transmitida pela lei (mens legis) - teoria objetiva -. Como visto, o giro
ontolégico da hermenéutica rechaga a premissa de univocidade do sentido normativo; e a
forca normativa da Constituicdo ndo se coaduna com os efeitos do subjetivismo da
vontade do legislador original (GARCIA, E. 2015).

No segundo caso, a interpretacdo pressupde a formacao consciente de um
sentido, extraido de um espago dotado de plurivocidade, através da observancia da forca
normativa dos principios e da ordem de valores constitucionais que visam alcangar o
parametro de justica material. A interpretagdo como “ato de vontade” reconhece uma acao

positiva do intérprete.
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Hans Kelsen (2003b, p. 394) realga o poder criativo da atividade
interpretativa, afirmando que toda “interpretagdo feita pelo 6rgdo aplicador do Direito ¢
sempre auténtica”, pois assume que a norma aplicada ao caso concreto ¢ construida
consoante um ato de vontade que confronta as possibilidades ilustradas pela moldura da
norma geral.

A proposito, também sustenta por interpretagdo auténtica as operacgdes
interpretativas que representem a produ¢do de uma norma geral, criando Direito ndo
apenas para o caso concreto, mas para todos os casos iguais. E, por fim, admite que da
interpretagdao proveniente de 6rgao aplicador do Direito, cujo ato ndo possa ser anulado,
pode-se vislumbrar a criagdo de direito novo, inclusive pela insurgéncia de “norma que
se situe completamente fora da moldura que a norma a aplicar representa™’ (KELSEN,
2003Db, p. 394).

Na perspectiva kelseniana, a interpretacdo cientifica ¢ puramente
cognoscitiva do sentido das normas juridicas porquanto nao obtém direito novo. Logo, a
interpretacdo qualificada de “juridico-cientifica” restringe-se a0 minimo da atividade:
propor as possiveis significacdes da norma (KELSEN, 2003b, p. 396).

Em sua Teoria Pura do Direito, a exigéncia técnico-juridica ¢ evidente.
Contudo, a interpreta¢ao dos 6rgdos juridicos imprescinde da capacidade de colmatar as
lacunas do ordenamento juridico, o que somente pode ser realizado através de uma fungao
criadora de Direito e de uma consequente postura decisdria. Isto pontua a “fun¢ao
juridico-politica” ou de “politica juridica” da atividade interpretativa, que, por sua vez,
requer limitagcdo em prol do maior grau possivel de seguranca juridica (KELSEN, 2003b,
p- 396 e 397).

Prosseguindo, o debate constitucional norteamericano e a sua caracteristica
bipolarizac¢ao entre “interpretacionismo” ou “nao interpretacionismo” (ELY, 2016, p. 3),
ou entre teorias “interpretativas” e “ndo interpretativas” (DWORKIN, 2001, p. 43),
demonstram a tensdo entre o papel a ser desempenhado pelos juizes e tribunais nos
contextos democraticos e a extensdo do processo de interpretagdo constitucional que lhes
foi incumbido.

Para os adeptos do “interpretacionismo”, os juizes devem se ater a leitura das
questdes constitucionais conforme “normas explicitas ou claramente implicitas” do texto

da Constituicao (ELY, 2016, p. 3). Enquanto isso, os “ndo-interpretacionistas’ sustentam

57 A interpretacdo auténtica neste caso revela o comportamento, em especial, dos tribunais de tltima
instancia (KELSEN, 2003b, p. 395)
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a possibilidade de surpassar tais referéncias, a fim de fazer cumprir normas nado indicadas
no texto constitucional, ainda que isto signifique confrontar decisdes legislativas
(DWORKIN, 2001). Nesse ultimo, destaca-se a presun¢do de um sistema de valores pré-
constitucionais ou, ao equivalente de abordagens jusnaturalistas, concep¢des de um
direito natural (ELY, 2016).

Sumariamente, ¢ preciso reconhecer que ambas pressupdem a declaracdo de
que a inferéncia do sentido constitucional nem sempre pode ser encontrado de forma clara
no texto origindrio.

Nao obstante, o que, de fato, as distinguem ¢ a insisténcia de que no
“interpretacionismo” a atividade interpretativa se encontra vinculada ao texto

constitucional, dado ser a manifestacdo do compromisso democratico. Isto porque, tal

como ressalta Ely:

O interpretacionismo corriqueiro costuma abordar as diversas disposi¢cdes da
Constituicdo como unidades contidas em si mesmas, interpretando-as a partir
de sua linguagem, com a ajuda da historia legislativa, sem recorrer
significativamente a qualquer conteudo vindo de fontes exteriores a disposi¢éo
constitucional. (ELY, 2016, p. 17).

As correntes interpretacionistas depreendem, portanto, a vontade do poder
politico democratico como o limite da atividade interpretativa, que deve se ater apenas a
elucidar “o sentido dos preceitos expressos na Constituicdo ou, pelo menos, nela
claramente implicitos” (CANOTILHO, 1997, p. 1195). Interpreta-se as normas
constitucionais com um postura meramente cognoscitiva: “a de desvendar o sentido do
texto sem ir para além, e muito menos contra, o teor literal do preceito” (CANOTILHO,
1997, p. 1210) e, para tanto, utiliza-se apenas do métodos tradicionais de interpretagdo
juridica.

A nogdo classica subjacente ¢ a de que a interpretagdo ¢ mero ato de
conhecimento, admissivel (e possivel) apenas quando o texto, a vontade do legislador
constituinte (“elemento genético da interpretagdo™) e as regras constitucionais de
competéncia (a divisdo classica e estatica da triparticdo dos poderes) conduzirem a um
“parametro seguro ao juizo de constitucionalidade” (CANOTILHO, 1997, p. 1196).

Ja, na base “ndo interpretacionismo”, o pressuposto maior indica a existéncia
de fontes ndo expressas no texto que devem ser observadas — tal como uma teoria da
justica ou da moralidade popular, ou ainda concepg¢des de uma democracia genuina como

a sustentada por Dworkin. As correntes ndo interpretacionistas advogam pela
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possibilidade (e, at¢ mesmo, necessidade) de invocar-se os valores e principios
substantivos inerentes a natureza sociopolitica da Constitui¢do. Ao vé-la como um projeto
politico de uma comunidade, o ndo interpretacionismo sustenta-se na supremacia da
Constitui¢ao como limite do direito da maioria democratica, evitando eventuais tiranias.

Além do mais, aduz a objetividade interpretativa ao constatar que, embora a
interpretacdo deva considerar a substancialidade da Constitui¢do, o intérprete o fara
mediante os parametros textuais da norma, da historia, da doutrina e da jurisprudéncia
(CANOTILHO, 1997).

Sob o ponto de vista teorético-politico, devera ainda observar a influéncia de
valores politicos para legitimar o recurso aos principios politicos elencados no ntcleo
estruturante das normas constitucionais. Significa dizer que que tais valores ndo podem
sustentar posturas interpretativas conflitantes com a unidade da Constitui¢ao, nem impor
qualquer tipo de ordem de preferéncia de certos principios em detrimento de outros
(CANOTILHO, 1997).

Nessa esteira, Dworkin (2001, p. 45) consagra que as teorias ‘“ndo
interpretativas” pressupdem um ‘“‘compromisso prévio com certos principios de justica
politica que, se devemos agir com responsabilidade devem, por conseguinte, ser refletidos
pela maneira como a Constitui¢ao ¢ lida e aplicada”, atribuindo maneira distinta, porém
ainda plausivel, de colocar o texto da Constituicdo em um contexto que lhe ¢ mais
adequado.

De todo modo, ainda que o debate entre os tedricos “presos ao texto”
(DWORKIN, 2001, p. 46) e os tedricos nao interpretacionistas sustente uma aparente
contradi¢do e reflitam um distanciamento quanto a seus pressupostos iniciais, ¢ fato que
ambos partem ao encontro de conclusdes que pretendem extrair a melhor leitura da pratica
constitucional. Vale ressaltar que ambas as abordagens ndo correspondem
necessariamente as atitudes de cunho politico-jurisdicional conhecidas como ativismo ou
contenc¢ao judicial (ELY, 2016).

Para Clémerson Merlin Cléve e Bruno Meneses Lorenzetto (2016, p. 51), a
distingdo entre interpretacionistas e os nao interpretacionistas pode ser sintetizada a partir
do “grau de clareza interpretativa que pode vir a ser extraido da Constituicao”,
reconhecendo aos primeiros o apego as normas explicitas (e aos preceitos implicitamente
derivados destas) e aos ultimos a abertura para uma construcdo interpretativa para além

do texto constitucional.
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2.3.1.4 A teoria da interpretagdo construtiva e a leitura moral da Constitui¢do em Ronald

Dworkin

A teoria do Direito de Ronald Dworkin veicula uma forte critica ao conjunto
de ideias de cunho positivista®® e utilitarista abragado pela vertente do realismo juridico
anglo-americano, em especial a tese do poder discricionario do juiz.

Em sua renomada obra “Justica para ourigos” (Justice for Hedgehogs),
Dworkin (2012, p. 13) parte de uma colocagdo metaforica — “a raposa sabe muitas coisas,
mas o ouri¢o sabe uma coisa muito importante” — para expor a sua teoria como um sistema
coeso e ordenado que toma como pressuposto a nogao de que o Direito como integridade
corresponde a uma ordem normativa justa e equitativa que trata os individuos como
membros iguais e livres de uma comunidade politica.

O pensamento dworkiniano volta-se para a formagao da tese de unidade de
valores. Nesse intuito, realiza uma releitura dos dominios da Etica, da Moral, a Politica e
do Direito a partir do conceito de democracia, consagrando a dignidade humana como
pilar de sustentagdao dessa rede interdependente. Significa dizer que sua teoria contém
uma proposta multidisciplinar ou ndo arquimediana, posto que conjuga (e, nesse esforco,
também ressemantiza) dominios distintos num Uinico sistema.

Dessa forma, afeta todas as normas de conduta do ser, desde o espectro
individual e suas normas éticas (referente ao projeto de felicidade de cada individuo) até
o nivel das normas que instrumentalizam os principios de moralidade politica, isto €, as
normas juridicas.

A ideia defendida por Dworkin (2002, p. VIII) ¢ de que uma teoria geral do
direito deve ser simultancamente “normativa e conceitual”’. Em seus termos, serd
normativa ao estabelecer uma teoria da legisla¢do, da decisao judicial e da observancia
da lei; e conceitual, ao fazer uso da filosofia da linguagem, para desenvolver a questao do
significado das proposicdes juridicas e de sua veracidade.

Francisco Jos¢ Borges Motta (2017, p. 19) descreve esse viés da teoria
dworkiniana como original e contraintuitivo por concluir que “argumentos aparentemente

distintos fornecem, na verdade, apoio reciproco”.

58 Inspirado pela filosofia politica de John Rawls e pela filosofia hermenéutica de Hans-Georg Gadamer,
Dworkin adota sua postura antipositivista, elegendo como principal enfoque do seu antagonismo
argumentativo a doutrina do inglés H. L. A. Hart.
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E justamente essa reivindicagdo de apoio reciproco que demonstra a sua tese
da unidade do valor. Para Dworkin, os valores sdo objetivos, de tal forma que, diante de
um aparente conflito, os conceitos corretos ou adequados dos valores afetos determinam
um compromisso ou conciliagdo. O objetivo dessa tese €, pois, “que nos engajemos na
tarefa de formular concepcdes que unifiquem, de alguma forma, esses valores politicos
importantes, preservando-os naquilo que ha de bom em cada um deles” (MOTTA, 2017,
p. 25).

Por consequéncia, o uso correto de termos como democracia, igualdade,
liberdade, dentre outros, pressupde um conceito compartilhado, “de modo que nossas
divergéncias sobre seu conteudo sejam auténticas” (MOTTA, 2017, p. 33). Isso ocorrera
quando houver concordancia quanto aos critérios de identificagdo desses conceitos e esta,
por sua vez, so ¢ possivel porque compartilhamos praticas sociais e experiéncias nas quais
esses conceitos aparecem. Francisco Motta (2017, p. 34) sintetiza que “esses conceitos
descrevem valores; contudo, nos discordamos a respeito desses valores e da maneira
como eles se expressam”.

Diante dessas consideragdes, € inevitavel a existéncia de divergéncias entre
0s juizes no que tange a resolugdo de questoes juridicas dificeis, que enfrentem problemas
de teoria moral. No entanto, essa divergéncia devera ser justificada, algo que somente
sera satisfeito no ambito da argumentacao.

Acontece que nos encontramos perante uma ‘“doenga cronica”, assim
denunciada por Dworkin (2002, p. 24), referente a fragilizacdo da compreensdo de
conceitos politicos. E, assim, sucedem as engrenagens da vida se movimentando segundo
obrigagoes juridicas e direitos reconhecidos positivamente, muito embora ndo sejamos
capazes de expor de forma satisfatéria as condi¢des que autorizam o monopolio da forga
do Estado através do Direito.

Por isso, enquanto o positivismo de Hart se concentra na autoridade das
institui¢des publicas a partir de uma regra de reconhecimento fundamental, que legitima
as decisdes do governo e confere forma e obrigatoriedade as demais regras; Dworkin
questiona a nog¢ao de um sistema juridico composto exclusivamente de regras e sua
correspondente pretensdo de um teste fundamental para determinar o que ¢ direito. O
jurista americano reconhece que, nos casos dificeis, recorremos a padrdes juridicos que
ndo sdo regras e, por conseguinte, operam de forma distinta (DWORKIN, 2002).

O modelo dworkiniano distinguird trés modalidades de normas: regras,

principios e politicas (“policies”). Os padrdes de tipo regra aplicam-se “a maneira do
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tudo-ou-nada” (DWORKIN, 2002, p. 39), isto ¢, consideradas as circunstancias do caso
concreto, ou a regra ¢ valida e deve ser aceita como aplicavel, ou ndo ¢ valida e, assim,
deve ser afastada do ambito da decisdo. Um enunciado correto da regra leva em
consideragdo as suas excecoes, sob pena de incompletude. O que ndo ocorre com 0s
principios e as politicas, porque ndo enumeram condi¢des para a sua aplicagdo, mas
enunciam uma razao para conduzir o argumento em dada diregao.

Por oportuno, a distingdo entre principios e politicas® reside na observagio
de que o primeiro tipo de padrao implica em “uma exigéncia de justica ou equidade ou
alguma outra dimensdo da moralidade”, ao passo que o segundo tipo “estabelece um
objetivo a ser alcangado” em prol de uma melhoria para a comunidade (DWORKIN,
2002, p. 36).

O tratamento de Dworkin acerca dos principios estabelece sua principal
critica a concepgao de poder discricionario dos juizes. O jurista infere duas abordagens
possiveis quanto a incorporagdo de principios no sistema juridicos: podemos trata-los
como obrigatorios ou negar-lhes forga juridica. No primeiro caso, a composic¢ao do direito
engloba tanto regras quanto principios. Consequentemente, quando ndo houver regra para
o caso a ser decidido, “o tribunal cita principios para justificar a adogdo e a aplicacao de
uma nova regra” (DWORKIN, 2002, p. 46). Ja no segundo caso, ¢ reconhecida uma
espécie de “textura aberta” das regras juridicas (lé-se que as regras possuem limites
imprecisos, conforme a li¢ao de Hart), abrindo margem para o poder de criagdo normativa
por decisao judicial (DWORKIN, 2002, p. 35).

Segundo a teoria dos principios de Dworkin (2002, p. 580), ndo ha poder
discricionario, mas um dever do juiz de “chegar a uma compreensao, controversa ou nao,
a respeito do que suas ordens ou as regras exigem € agir com base nessa compreensao”.
Sua explicacao divide-se em duas partes, uma de teor l6gico e outra referente a uma
questdo de filosofia moral.

Logicamente, conclui que “se os tribunais tivessem o poder discricionario
para modificar as regras estabelecidas, essas regras certamente nao seriam obrigatérias

para eles e, dessa forma, ndo haveria direito nos termos do modelo positivista”

% Aqui, é fixada a célebre distingdo entre “argumentos de principio” e “argumentos de politica”
(DWORKIN, 2002, p. 129). Os primeiros justificam uma decisao politica que reconhece ou resguarda um
direito. Ja os argumentos de politica justificam uma decisdo politica que fomenta ou protege um objetivo
comum da comunidade. Ambos consagram os fundamentos essenciais da justificagdo politica. Todavia,
enquanto a justificacdo de um programa legislativo complexo demande os dois tipos de argumentos,
somente os de principios devem nortear as decisdes judiciais, mesmo em casos dificeis.
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(DWORKIN, 2002, p. 59). Em decorréncia disso, deve ser pelo menos reconhecida a
obrigatoriedade dos principios basilares da comunidade politica a que se vinculam, sendo
nenhuma regra ou poucas delas poderdo ser consideradas obrigatorias aos juizes.

Se existem padroes além das regras que obrigam os juizes, sdo eles que
estabelecem quando um juiz pode ou ndo revogar ou mudar uma regra estabelecida.
Assim, os principios justificam a mudanga quando dentro do sistema principioldgico
daquela comunidade for o de maior importancia ou peso.

Nesse quesito, merece destaque a seguinte colocagao do autor:

Os principios possuem uma dimensdo que as regras ndo t€ém — a dimensao do
peso ou importancia. Quando os principios se intercruzam (por exemplo, a
politica de protegao aos compradores de automoveis se opde aos principios de
liberdade de contrato), aquele que vai resolver o conflito tem de levar em conta
a forga relativa de cada um. Esta ndo pode ser, por certo, uma mensuragao
exata e o julgamento que determina que um principio ou uma politica particular
¢ mais importante que outra frequentemente sera objeto de controvérsia.
(DWORKIN, 2002, p. 42).

Para compreendermos a segunda parte da explicacao, ¢ interessante frisar que
“o direito ndo aconselha meramente os juizes e outras autoridades sobre as decisdes que
devem (ought to) tomar”, e sim determina a existéncia de um dever de reconhecer e fazer
vigorar certos padroes (DWORKIN, 2002 p. 78). Nos casos em que a regra do direito
positivo silencia sobre as diretrizes em que o juiz deve formular seu juizo, isto €, nas
situagdes em que nao ha dever expresso de decidir de uma forma especifica, o juiz ainda
encontra-se vinculado a outra exigéncia de conduta, a um dever moral. Nesse diapasdo,

temos que:

Se uma teoria o direito deve fornecer uma base para o dever judicial, entdo os
principios que ela apresenta de maneira ordenada devem tentar justificar as
regras estabelecidas. Para isso, é preciso identificar as preocupagdes e
tradi¢des morais da comunidade que, na opinido do jurista que defende tal
teoria, sustentam efetivamente essas regras. Esse processo de justificacdo deve
levar o jurista a0 exame muito aprofundado da teoria moral e politica e bem
além do ponto em que ¢ acurado dizer que existe algum “teste” de “pedigree”
para decidir qual de duas justificagdes diferentes de nossas instituigdes
politicas ¢ superior a outra. (DWORKIN, 2002, p. 106).

O juiz continua submetido a um dever de descobrir quais os direitos das partes
e, por isso, nao pode agir como se fossem “delegados do poder legislativo”, criando novos
direitos e aplicando-os retroativamente; ou promulgando as leis que, a seu ver, deveriam

ter sido promulgadas (DWORKIN, 2002, p. 129). Quando os juizes vao além das decisdes
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politicas tomadas por outras autoridades, ele ndo o faz pela for¢a de um poder proprio,
mas em virtude da forca de principios, que justificam suas conclusdes.

Através do narrativa do juiz Hércules®’, o autor explica a sua teoria da decisio
judicial como uma forma de identificar numa concepgao particular de moralidade politica
da comunidade um fator decisivo para solucionar os problemas juridicos. Em cada etapa
de resolucdo do caso, Hércules avangca em um esfor¢o de compatibilizar questdes de
filosofia politica e o dever geral do intérprete judicial de seguir a histdria institucional.
Evidente que sua argumentagao excede ao esforco de qualquer juiz existente, por mais
dedicado que seja, mas o juiz Hércules gera um modelo ideal de como funcionaria a
argumentacao fundada em principios perante o apelo a forga da pratica judicial, isto ¢, da
forca das decisdes que lhe antecedem.

Os criticos da teoria frequentemente utilizam-se do fato de que a técnica de
Hércules encoraja os juizes a emitirem juizos de valor proprios sobre os direitos politicos
para apontar nela uma abertura para o agigantamento do Poder Judiciario. Essa
perspectiva ¢ equivocada na medida em que ignora o papel essencial da argumentacao
moral da teoria e a importancia da divergéncia e da controvérsia, em geral, como instancia
de correcao interpretativa.

Essa natureza argumentativa da teoria da decisdo juridica de Dworkin
considera, como vimos, que as divergéncias sobre os direitos politicos sdo incontornaveis
e por tratarem de conceitos interpretativos tem natureza valorativa®!. A autenticidade
desses dissensos dependera do compromisso das pessoas em assumirem uma “atitude
interpretativa” diante das situagdes sociais (DWORKIN, 2003, p. 60).

Quando as pessoas assumem essa postura, reconhecem um valor®® a pratica

social interpretada — por servir a alguma finalidade ou propdsito®, ou, ainda, por reforcar

0 Na obra “Levando os Direitos a sério” (Taking Rights Seriously), Dworkin (2002, p. 165) constréi o
exercicio mental do juiz Hércules - “um jurista de capacidade, sabedoria, paciéncia e sagacidade
sobrehumanas” — e o coloca perante a trajetoria da decis@o de casos dificeis. O autor adverte, em “O Império
do Direito” (Law’s Empire), ndo ser possivel que um juiz real se aproxime num esfor¢co Unico da
interpretacao plena de todo o direito que rege sua comunidade, sendo este o motivo do exercicio imaginativo
proposto. Factualmente, anota que: “um juiz verdadeiro, porém, s6 pode imitar Hércules até certo ponto”
(DWORKIN, 2003, p. 294).

! Em outras palavras, “temos teorias diferentes a respeito de quais valores melhor justificam aquilo que
aceitamos como caracteristica centrais ou paradigmatica” das praticas sociais que compartilhamos
(MOTTA, 2017, p. 34).

62 Na teoria dworkiniana, valor e contetido se confundem, de modo que ao discutir a possibilidade de alterar
as regras dessas praticas recorremos a finalidade da préatica e ndo aquilo que elas s3o no momento. Com
esse intuito, o intérprete fard uso a histdria e da convencao.

6 A “intengdo” ou o “propodsito” de uma pratica, tradigdo ou texto normativo faz uma ponte entre a
justificacdo politica da ideia geral de criagdo do direito e os casos dificeis que questionam sobre quais
direitos foram criados para reger uma determinada situagdo (DWORKIN, 2002, p. 164). Em consonancia
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algum principio —; € uma consequente suscetibilidade da pratica a sua finalidade. Com
efeito, as pessoas tentam “impor um significado a institui¢do — vé-la em sua melhor luz -
e, em seguida, reestrutura-la a luz desse significado” (DWORKIN, 2003, p. 60).

Esse exercicio interpretativo ¢ realizado sempre com uma enorme carga de
responsabilidade®®, motivo pelo qual os intérpretes devem analisar as interpretagdes que

se apresentam como candidatas a melhor reposta, a fim de determinar aquela que melhor
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atenda a um conjunto de propositos a pratica interpretativa®. Observa-se, portanto, a
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expressao de uma “interpretacdo construtiva™”, cujo enfoque ¢ a interagdo entre o

proposito e o objeto a fim de atribuir o maximo de valor a este (DWORKIN, 2003, p. 64).
Nesse momento, a teoria dworkiniana culmina na proposta da concepg¢ao do
Direito como integridade e da no¢do de uma comunidade de principios. Merece destaque

o trecho a seguir:

O direito como integridade pede que os juizes admitam, na medida do possivel,
que o direito é estruturado por um conjunto coerente de principios sobre a
justica, a equidade e o devido processo legal adjetivo, e pede-lhes que os
apliquem nos novos casos que se lhes apresentem, de tal modo que a situagao
de cada pessoa seja justa e equitativa segundo as mesmas normas. Esse estilo
de deliberacdo judicial respeita a ambicao que a integridade assume, a ambic¢ao
de ser uma comunidade de principios. (DWORKIN, 2003, p. 291)

Nesse aspecto, o professor Cassius Guimaraes Chai (2007) leciona:

“A Teoria dos Direitos enquanto integridade ¢ uma atitude interpretativa que
ndo separa a ética da responsabilidade da ética do convencimento, ou seja, na
qual o individuo ¢ responsavel pelas consequéncias das decisdes que adota a
partir de suas convic¢des ou preferéncias pessoais.” (CHAI, 2007, p. 336)

com o entendimento dworkiniano, a interpretagao criativa busca essa intengdo porque pretende “impor um
propoésito ao texto, aos dados ou as tradigdes que estd interpretando”, de modo que “toda interpretagao
criativa compartilha essa caracteristica, e tem, portanto, um aspecto ou componente normativo”
(DWORKIN, 2003, p. 275).

64 “Entenda-se: ndo ha como demonstrar que um argumento moral é correto; ndo ha como sustentd-lo sem
pressupor ou aceitar outros argumentos morais. O que se pode, repete-se, ¢ exigir de quem o formula a
referida responsabilidade.” (MOTTA, 2017, p. 40).

65 Francisco Motta (2017, p. 41) registra trés etapas para que se consiga “situar o objeto em questio em
relacdo aos propositos” identificados como pertinentes. Primeiro, ha uma individualizagdo da pratica, na
qual é definida a natureza da interpretagdo (se ¢ juridica ou artistica, por exemplo); segundo, sera atribuido
um conjunto de propositos ao género ou subgénero identificado; e, por ultimo, a identificacdo da melhor
forma de realizar esse conjunto de propositos num caso especifico. O resultado sera uma interpretagao
exitosa, pois atinge a verdade sobre o sentido de um objeto.

6 “Em linhas gerais, a interpretagdo construtiva ¢ uma questio de impor um proposito a um objeto ou
pratica, a fim de torna-lo o melhor exemplo possivel da forma ou do género aos quais se imagina que
pertencam.” (DWORKIN, 2003, p. 63-64).
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Significa dizer que as convicgdes do juiz estdo embasadas em aspectos e
convicg¢des morais particulares, mas que isso ndo descaracteriza a objetividade da verdade
contida em um valor por ele citado, assim como nio o exime da responsabilidade pelos
juizos que emite. O raciocinio por detras dessa teoria define que “as proposicoes juridicas
sao verdadeiras se constam, ou se derivam, dos principios de justica, equidade e devido
legal que oferecem a melhor interpretacdo construtiva da pratica juridica da comunidade”
(DWORKIN, 2003, p. 272).

Em outras palavras, para Dworkin, uma proposicao valorativa sera verdadeira
a depender do sucesso dos argumentos que lhe justificam em diferentes niveis — “somente
serdo o bastante quando forem suficientemente sistematicos, além de mutua e
reciprocamente examinados”. Na obra “A Justica de Toga” (Justice in Robes), o jurista
reafirma esse processo de reflexdo como uma “ascensdo justificadora” (“justificatory
ascent”) (DWORKIN, 2006, p. 80).

Para adentrarmos na teoria da “interpretacdo construtiva” do autor, cabe frisar
um importante ponto de contato com a hermenéutica gadameriana. Com base no circulo
hermenéutico proposto por Martin Heidegger, Gadamer (1999, p. 402) descreve a
interpretagdo como um constante “projetar” (e ‘“reprojetar”’), na medida em que a
compreensdo do intérprete consiste na elaboragdo de um projeto prévio de sentido®” —
“porque quem I€ o texto 1€ a partir de determinadas expectativas e na perspectiva de um
sentido determinado” — que serd constantemente revisado conforme se avanga no
processo interpretativo, conduzindo sempre a um novo projeto de sentido. De forma
abreviada, para se alcangar os projetos corretos e adequados de sentido a coisa
interpretada, o intérprete deve sempre confirma-los diante da propria coisa.

Dentro da multiplicidade do opinavel — daquilo que o leitor pode encontrar
sentido -, “nem tudo ¢ possivel, e quem nao ouve direito o que o outro estd dizendo,
realmente, acabara por ndo conseguir integrar o mal-entendido em suas proprias e
variadas expectativas de sentido” (GADAMER, 1999, p. 405). Por isso, quem quer
compreender nao pode se entregar “a causalidade de suas proprias opinides prévias e
ignorar o mais obstinada e consequentemente possivel a opinido do texto” (GADAMER,

1999, p. 405). Ao contrario, estara continuamente receptivo para a alteridade do texto. O

67 As opinides prévias de contetido e os pré-conceitos impedem que se alcance a verdadeira compreensdo
somente se forem arbitrarias, isto quer dizer que o intérprete ndo deve se dirigir diretamente aos textos a
partir da opinido prévia que tem dele, mas que deve examinar tais opinides quanto & sua origem e validez
(GADAMER, 1999).
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que ndo pressupoe neutralidade, nem anulacao do intérprete, mas significa que devemos
apropriar nossas proprias opinides prévias e pré-conceitos, considerando as antecipacgdes
que nos sdo impostas em virtude destes, para que possamos confrontar a verdade do texto
em si mesmo.

Neste seguimento, Dworkin (2003, p. 61) sublinha que: “a interpretagao
repercute na pratica, alterando sua forma, e a nova forma incentiva uma nova

reinterpretagio”®s.

Trata-se de uma consequéncia do carater permanentemente
construtivo das declaracdes do direito. Isto ocorre ndo somente “porque a historia de uma
comunidade ¢ feita de grandes conflitos e transformagdes”, como também pela
eventualidade de que o objeto interpretado esteja atrelado a um “terreno moralmente
complicado, ou mesmo ambiguo” (DWORKIN, 2003, p. 275).

Além do mais, conforme descreve em “O Império do Direito” (Law’s
Empire), o direito ¢ visto como integridade tendo em vista que “as afirmagdes juridicas
sdo opinides interpretativas que, por esse motivo, combinam elementos que se voltam
tanto para o passado quanto para o futuro” (DWORKIN, 2003, p. 271).

Destarte, pela teoria do Direito como integridade, o intérprete “comega no
presente e sO se volta para o passado na medida em que seu enfoque contemporaneo assim
o determine” (DWORKIN, 2003, p. 274). Isto ¢é, o intérprete ndo tem a pretensdo de
recuperar os ideais ou objetivos praticos dos criadores do texto original — como pretendem
as teorias originalistas -, mas encontrar a justificativa de suas escolhas para estabelecer
um vinculo razoavel entre a pratica atual, os principios que a justificam e o futuro que se
pretende implementar. O apelo a histdria institucional do tribunal limita-se, pois, a
extensdo dos argumentos de principio necessarios para justificar os precedentes®’.

Ante a esses elementos, o autor recorre a outro exercicio hipotético para
demonstrar o principio da coeréncia ou consisténcia articulada dos principios: “o romance
em cadeia” (DWORKIN, 2003, p. 275). Em uma aproximac¢ao entre o Direito e a
Literatura, o direito deve ser visto como um projeto literdrio de romance em série
construido por multiplos autores, cada romancista ou intérprete deve adicionar um novo

capitulo a partir da obra que recebeu de seu antecessor no projeto. O exemplo demonstra

% Esse ciclo de reinterpretagdo e transformagdo da pratica determina que cada etapa do processo de
interpretacdo tera por objeto as conquistas da etapa anterior. Uma vez exaurido o respeito pela primeira
leitura, a nova interpretacdo da pratica faz-se por desnecessaria (DWORKIN, 2003, p. 59).

% Dworkin (2002) distingue a forga gravitacional sobre as decisdes posteriores da forga de promulgagdo do
precedente, ao afirmar que aquela ndo decorre necessariamente desta. A forca gravitacional descreve o
apelo a equidade para tratar os casos semelhantes do mesmo modo, enquanto a for¢a de promulgacdo do
precedente diz respeito a aplicacdo aos casos adicionais abarcados por termos especificos daquela decisdo.
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que os participantes desse processo devem levar suas responsabilidades a sério para criar
em conjunto um s6 romance unificado, tendo cada um deles o dever de “tentar criar o
melhor romance possivel como se fosse obra de um tnico autor, € ndo, como na verdade
¢ o caso, como produto de muitas maos diferentes” (DWORKIN, 2003, p. 276).

Esse senso de continuidade ¢ desenvolvido através de uma avaliagao da
“dimensdo da adequacdo” (DWORKIN, 2003, p. 277). O sucessor do romance deve
adotar uma interpretacao que se ajuste a toda a obra ou que apreenda pelo menos a maior
parte dela. Caso mais de uma interpretacao seja possivel, deve julgar qual das leituras se
adequa melhor a obra em desenvolvimento. Dworkin (2003, p. 281-282) admite inexistir
qualquer férmula precisa ou matematica nesse quesito, mas trabalha com a categoria de

“convicgdes estéticas”’”

que guiam a avaliacdo para a “correta interpretagao” sobre algo.

O esfor¢co de identificar essas convicgdes consiste sobretudo numa
abordagem arguitiva, fundada em perguntas sobre a cogni¢ado interna e externa do objeto.
E através dessa abordagem que o intérprete adquire as informagdes decisivas sobre qual
“interpretagdo torna a obra de arte melhor como um todo” (DWORKIN, 2003, p. 281).

A guisa de conclusdo, a rejei¢do de uma linha jurisprudencial até entdo
vigorante por considera-la “pobre” em termos argumentativos — isto ¢, “enquanto
interpretacdes construtivas da pratica juridica” — ndo ¢ incongruente com a concepgao do
direito como integridade (DWORKIN, 2003, p. 287). Ao perceber que outra interpretagdo
gera uma integracdo mais interessante de conteudo, o juiz avaliard até que ponto os
direitos das pessoas dependem das razdes apresentadas por precedentes.

Sob a oOtica da teoria da integridade, os juizes encontram-se perante
“caminhos abertos para aperfeicoar o direito a0 mesmo tempo que respeitam as virtudes
da fraternidade que a integridade serve” (DWORKIN, 2003, p. 330). Existe, pois, uma
vinculagdo narrativa ou historica, pela qual o intérprete sera vinculado pelo passado em
ordem de resguardar a forma coletiva sobre os conceitos mais abstratos. A confirmagao

desse sistema de conceitos, principios e direitos de ordem moral sera realizada em face

70 Sabemos que o intérprete carrega consigo convicgdes inerentes ao seu sistema geral de crengas e atitudes
do intérprete, ja que sdo produzidas pela sua experiéncia cognitiva ao questionar o objeto interpretado, mas
¢ justamente o fato de que algumas dessas crengas operam coercitivamente - como elementos de
comprovagdo ou aceitacdo de uma atitude numa comunidade — que permitird ao intérprete compreender e
descrever o objeto com maior solidez, para entdo assinalar o sentido que se adapta melhor o texto. Essas
convicgdes sdo formais, por ndo dependerem das opinides mais profundas do intérprete, mas derivarem de
opinides externas e criticas sobre o assunto e estabelecerem critérios de categorizagio. A titulo de exemplo,
podemos citar o conjunto de convic¢des que, na literatura, insere uma determinada obra em um género ou
subgénero literario e depois a examina como um “bom exemplar” segundo as caracteristicas que se esperam
dessa categoria.
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das promessas fundamentais do Direito a sociedade, contidas na Constituicio’’
(DWORKIN, 2001, p. 39).

Na reflex@o de Francisco Motta (2017, p. 220), o propdsito de Dworkin seria
“inserir a moralidade politica no dmago do direito constitucional”, pois a natureza
controvertida da moralidade demanda que um arranjo institucional composto por
principios morais decida quem ¢ a autoridade suprema para interpreta-los.

A propria no¢do de “leitura moral da Constituicdo” estd embasada na
compreensdo de que dispositivos constitucionais traduzem principios morais abstratos
que demandam juizos morais concretos para serem concretizados’. Segundo aduz Motta
(2017, p. 220): “sempre que alguém se dispuser a seguir uma estratégia coerente para
interpretar a Constituicdo, j& estara fazendo uso da leitura moral”.

Dworkin (1997, p. 1262) afirma que até mesmo em defesa de uma
Constituicao abstrata disciplinada pela concepc¢ao de integridade ¢ esperado que os
intérpretes constitucionais realizem juizos morais de teor altamente controverso em casos
que dividam a comunidade politica. Isto ndo implica necessariamente que os juizes sejam
ou devam ser os arbitros finais do que a Constituigio exige para sua concretiza¢do’>, mas

que devam perseguir um juizo de integridade constitucional’*

- uma interpretagao
coerente, persuasiva e pautada em principios, que una o texto e a pratica constitucional
(DWORKIN, 1997).

A concepcgao de Constituicdo como garantia da indisponibilidade de direitos
e liberdades fundamentais expressa o seu papel como instrumento de integragdo e, por
conseguinte, justifica o instituto do controle judicial de constitucionalidade. Céssius

Guimaraes Chai (2007, p. 342) expressa que o controle de constitucionalidade exerce a

condicdo de “via procedimental argumentativa institucionalizada” que possibilita

"1 “A ideia da Constituigdo como o Direito Fundamental est4 tio cimentada nos pressupostos comuns que
constituem nossa ordem juridica que uma interpretacdo que a negasse seria a interpretagdo de outra coisa
completamente diferente [...].” (DWORKIN, 2001, p. 49).

2 Dworkin (2003, p. 93) salienta que a institui¢io da justica submete-se a sucessivas reinterpretacdes e
interpretacdes. Contudo, conserva uma formulagdo central — ou paradigmatica — correspondente ao
consenso minimo da comunidade. Por ser um conceito incontestavelmente aberto, precisa torna-se concreto
para ser eficaz.

3 “As I said earlier, fidelity to a moral constitution does not entail that judges should be the final arbiters
of what that constitution requires in concrete controversies” (DWORKIN, 1997, p. 1263). Em tradugio
livre: “Como dito anteriormente, fidelidade a uma Constitui¢do moral ndo implica que juizes devam ser os
arbitros finais sobre o que aquela Constituicdo demanda em controvérsias concretas”.

" “Lawyers and judges faced with a contemporary constitutional issue must try to construct a coherent,
principled, and persuasive interpretation of the text of particular clauses, the structure of the Constitution
as a whole, and our history under the Constitution — an interpretation that both unifies these distinct
sources, so far as this is possible, na directs future adjudication. They must seek, that is, constitutional
integrity.” (DWORKIN, 1997, p. 1249-1250).
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verificar qual das pretensdes de validade suscitadas no debate juridico se revestiria (ou se
revestird) de legitimidade. Essa diretriz do pensamento dworkiniano ¢ inequivocamente

demonstrada no trecho abaixo:

A revisdo judicial assegura que as questdes mais fundamentais de moralidade
politicas serao finalmente expostas e debatidas como questdes de principio
e ndo apenas de poder politica, uma transformagao que nao pode ter €xito — de
qualquer modo, ndo completamente — no ambito da propria legislatura.
(DWORKIN, 2001, p. 102) (Grifo nosso).

Conforme ilustrado, o jusfilosofo norteamericano defende uma atitude
interpretativa dos tribunais ao solucionarem os casos dificeis, como o sdo a maioria das
clausulas constitucionais, de forma que o juiz “deve estar preparado para formular
questdes de moralidade politica e dar-lhes uma resposta” (DWORKIN, 2002, p. 231).

Como contraprestacdo a inevitavel formagao de juizos morais, essa atitude
exige fundamentagdo por razdes praticas — levando em consideragao os precedentes e a
historia institucional — e por razdes de principio — atento ao sistema de direitos e sua
eficiéncia social. Logo, para o autor, a tese da discricionariedade do juiz ¢ insustentavel

para uma democracia constitucional.

2.3.2 Jurisdi¢ao constitucional

Todo ato normativo emanado sob a égide de uma Constituicdo deve com ela
manter uma relagdo de correspondéncia para adquirir sua validade. A consciéncia que
permeia o principio da supremacia constitucional expressa uma presuncdo, embora
relativa, de que todos os atos produzidos deduzem a observancia dos moldes e limites
tragados pela Constituicdo, posto que sua forca cogente € exclusiva e ndo abre margem a
qualquer outra alternativa de existéncia normativa.

Caso as normas da Constitui¢do, embora objetos de tantas precaugdes sobre
sua modificacdo, ndo logrem éxito em suas diretivas processuais e materiais, serdo na
realidade “um anseio sem forga obrigatoria” (KELSEN, 2003a, p. 179). Admitindo-se a
prevaléncia de leis, ou mesmo de qualquer ato juridico, inconstitucionais € dizer que estes
possuem forga juridica superior a da Constituigao.

Hans Kelsen (2003a, p. 123) leciona que a “garantia jurisdicional da
Constituicao” consiste no conjunto de técnicas juridicas destinadas a salvaguardar o

regular exercicio das fungdes estatais, através da fiscalizacao da regularidade normativa
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de regras imediatamente subordinadas a Carta Magna. Para o preletor austriaco, “uma
Constituicdo em que falta a garantia da anulabilidade dos atos inconstitucionais nao ¢
plenamente obrigatoria” (KELSEN, 2003a, p. 179), comprometendo a ordem de uma
Republica democratica, para a qual instituigdes de controle sdo condi¢cdes para sua
existéncia.

Desta feita, o cerne da jurisdi¢do constitucional reside, portanto, na protecao
da forca obrigatéria da Constituicdo — sua for¢a normativa — e, consequentemente, a
concretizagao dos direitos fundamentais estipulados em suas normas. Contudo, seria um
equivoco considerar que tal funcdo de controle de constitucionalidade esgota o exercicio
da jurisdigdo em matéria constitucional. Nesse diapasdo, Kelsen (2003a, p. 156)
argumenta que a organizacdo da jurisdicdo constitucional deverd se adaptar as
particularidades de cada Constituigao.

Por oportuno, Jos¢ Afonso da Silva (2007) acrescenta as atribuigdes da
jurisdicdo constitucional a aplicacdo direta das normas constitucionais no processo de
solugdo de litigios: a. entre Estado e individuos ou grupos, desde que estes reclamem de
violagdo de direitos fundamentais; b. entre 6rgdos do governo; ou c. entre entidade
autonomas. Neste inventario, Gustavo Just (2005) complementara que, enquanto
exercicio da jurisdicdo constitucional engloba, ainda, os julgamentos de autoridades
estatais por crime de responsabilidade; o controle do processo eleitoral; dentre outras
fungdes a serem previstas pelo proprio texto Magno.

Nesta seara de atribuicdes constitucionais, destaca-se a importancia da
interpretacdo constitucional e da adequacdo dos ditames constitucionais as novas
realidades fatico-sociais vigentes no mundo do ser’”, marco no qual ¢é possivel vislumbrar
com maior propriedade o instituto da mutacao constitucional; bem como a garantia eficaz
da regularidade e do carater democratica do processo de deliberagdes politicas, servindo
a protecao da base minoritaria, sobretudo em face de reformas constitucionais.

Pontualmente, a jurisdi¢do constitucional incorpora delegacdo do préprio
poder constituinte originario, em prol da salvaguarda da for¢ca normativa e na supremacia
de sua obra perante o ordenamento positivo. Assim, o conjunto de instrumentos e
mecanismos que o compde encontram-se vinculados nao apenas a fiscalizacdo de
regularidade dos atos publicos, mas a garantia de aplicag@o das diretivas da Carta Maior,

tal como sublinha a reflexdo de Lenio Luiz Streck (2002), in verbis:

5 Conforme discutido, sem o exercicio exegético, a aplicacdo das normas constitucionais se reduziria a
uma mera reproducao categdrica do texto de norma e em incompleta implementagao constitucional.
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[...] a Constituigdo, enquanto conquista, programa e garantidora substancial
dos direitos individuais e sociais, depende fundamentalmente de mecanismos
que assegurem as condi¢des de possibilidade para a implementacdo de seu
texto. A instrumentalizacdo dos valores constitucionais e¢ a afericdo da
conformidade ou nao das leis ao texto se estabelece através do que se
convencionou chamar de justica constitucional, mediante o mecanismo da
jurisdicao constitucional. (STRECK, 2002, p. 99) (Grifo nosso)

O objeto de estudo nao contempla o exame detalhado sobre a origem e
desenvolvimento da jurisdicdo constitucional, tendo em vista trata-se de tema deveras
abrangente. No entanto, tem-se por relevante compreender as demarcagdes tedricas sobre
o dilema da separagao de poderes, o papel das Supremas Cortes nos processos de alteragao
constitucional e do préprio exercicio da jurisdicao constitucional em face da plasticidade

da Constituigao.

2.3.2.1 O marco introdutorio da jurisdi¢ao constitucional: o judicial review

Nao ha duavidas acerca da construgdo inovadora do modelo de judicial review
norteamericano, nem do marco histérico configurado pelo leading case Marbury v.
Madison, no qual emerge “o resultado de um longo amadurecimento doutrinario e
jurisprudencial” e a consequente incorporacao definitiva do poder-dever dos juizes de
invalidarem atos inconstitucionais do legislativo (BINENBOJM, 2010, p. 29).

Vale debrugar-se sobre o resultado do caso, no qual a suposta “indecisdo”
dos constituintes americanos nado inibira o Chief of Justice John Marshall de “reinventar
a Constituicao” em virtude de sua “densidade normativa” e, por conseguinte, de abrir
espaco para “uma verdadeira reelaboragao ou atualizagao de seu contedo” (SAMPAIO,
2002, p. 30 e 32).

Em 1803, perante fortes pressoes politicas, o juiz Marshall reconhece o direito
pugnado em writ of mandamus contra ato do Secretario de Estado do governo Jefferson,
porém denega a ordem da acdo mandamental por forca de preliminar de
inconstitucionalidade da Corte, pois verificara a incompatibilidade entre a lei na qual se
baseava a propositura da agdo e a Constitui¢do norte-americana de 1787.

A lei sob analise emanada pelo Congresso Nacional dispunha competéncia da
Suprema Corte no julgamento da acdo mandamental em face de atos de determinados
agentes publicos, dentre eles o Secretario de Estado. Todavia, considerando a reserva

constitucional sobre a distribui¢do, criagdo e supressdo de competéncias institucionais
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previstas em seu texto, a lei infraconstitucional ndo poderia criar competéncia originaria
do orgdo de cupula do Judiciério. Portanto, embora o direito discutido existisse de fato,
ndo havia sido pleiteado pela via cabivel.

O teor da decisao e a fundamentacao de Marshall sustentaram a afirmagao do
Judiciério norteamericano “como verdadeiro Poder do Estado” (BINENBOJM, 2010, p.
31), elementos dos quais se possivel extrair as seguintes conclusdes’®: a) no conflito entre
ato normativo infraconstitucional e a Constitui¢do, a ultima prevalecerd; b) a lei ou ato
normativo contrario a Constitui¢do € ato nulo; c¢) ¢ dever essencial do Judiciario aplicar a
Constituicao, de modo que, ao constatar a inconstitucionalidade de lei, devera invalidar o
ato.

O panorama instituido diante do controle difuso norteamericano sustenta a
analise e resolucao das questdes de constitucional por todo o corpo jurisdicional, de forma
incidental. Sua Corte Suprema ocupa o vértice do Poder Judiciario, desempenhando as
funcdes de ultima instdncia recursal, e acumula as competéncias de jurisdi¢do

constitucional”’.

2.3.2.2 As raizes positivistas da jurisdicao constitucional

Ao contrario da experiéncia norte-americana, a Fran¢a por experimentar um
clima de profunda desconfianga do Poder Judiciario, em virtude das arbitrariedades
vividas no destituido Ancien Régime, predomina um modelo tradicionalmente politico ou
antijudicialista de controle de constitucionalidade das leis, sob a premissa da supremacia
da soberania nacional, consubstanciada na supremacia do Parlamento. A vontade geral
manifesta na lei, isto ¢, a vontade da nagao, “ndo poderia ser controlada por uma vontade
superior a ela mesma, senao pela consciéncia daqueles que exerciam o poder legislativo
e pela responsabilidade, pelo menos moral, em face da nagdo” (SAMPAIO, 2002, p. 33).

Por outro lado, o sistema judicial francés ndo se encontra totalmente

destituido de sua for¢a enquanto ramo do Poder publico. E palatavel a bifurcagio inerente

76 Precisamente, a construgdo doutrindria do judicial review assinalava que a natureza do ato
inconstitucional é a de modo de ato nulo (“null and void”), de tal sorte que a invalidade da lei ou ato
normativo € reconhecida ab initio. Por consequéncia, o controle das normas emanadas pelo Legislativo
seria de competéncia do Judiciario, caracterizado por sua manifestacdo repressiva, concreta, declaratdria e
difusa, isto é, caberia a qualquer juiz ou tribunal declarar a nulidade do ato inconstitucional diante de
contencioso concreto, operando a decisao efeitos ex func e inter partes.

77 Aliada a natureza jurisprudencial do sistema da common law, as decisdes em matéria constitucional
viriam a tomar espaco significativo como fontes de direito quase equivalentes ao status de normas
constitucionais, seriam os chamados “superprecedentes” (ACKERMAN, 2007; TRIBE, 2008).
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a cultura judiciaria francesa, no que se refere a distdncia entre o supremo tribunal —

dignificado pela nomenclatura de Corte de Cassagdo’® (“Cour de Cassation”) — e a

composicao ordindria dos magistrados singulares. Em comparagdo a historica expansao
da jurisdi¢cdo constitucional norte-americana, o sistema juridico francés demonstra-se, a
primeira vista, como a expressao da autoconten¢ao judicial, meramente subserviente a
codificacdo parlamentar. A propria Corte de Cassacao prevalece sobre todos os tribunais
por for¢a de seu poder-dever de reverter qualquer decisdo inferior, retornando o caso para
novo julgamento (ROSENGARTEN, 1909, p. 291). Contudo, no que tange a acao
privada, as cortes francesas ainda desempenham significante parcela de poder sobre os
cidaddos nacionais, uma vez que € o proprio costume que define a submissao destes a sua
jurisdigdo.

Vale reconhecer que, a despeito do ndo acolhimento de suas sugestdes nas
constituintes francesas de sua época, o Abade de Sieyes (2003) reaparece com
fundamental importancia na sugestao de um Juri Constitucional (“Jury Constitutionnel”),
um corpo representativo a disposi¢do da continuidade do pouvoir constituant, cujas
atribui¢des seriam: pronunciar-se sobre as denuncias de violagdo da Constitui¢do; e
adaptar as normas constitucionais a sua nova realidade, expedindo relatorios decenais
sobre as reformas constitucionais necessarias. Ainda que ndo determinasse tal
responsabilidade ao Judiciario, seus projetos iniciais pretendiam firmar a figura de
guardido constitucional em uma espécie de Conselho distinto do Parlamento.

Mesmo assim, a tendéncia inicial na Europa Ocidental foi a favor da
disseminagdo do controle politico francés, catalisada pelas dificuldades na aplicagdo do
sistema difuso de controle de constitucionalidade nos paises de tradi¢do juridica romano-

germanica ”°. Movimento que sofrera uma reviravolta gradual, na medida em que desenho

8 A Corte de Cassagdo surge na Franga Revolucionaria como 6rgdo politico de contengdo dos juizes sob o
prisma do controle de legalidade. O juiz “boca de lei” (“bouche de la loi) representa, pois, a maxima da
postura positivista. Historicamente, ocorre uma transi¢ao da corte como componente da estrutura legislativa
para o Poder Judiciario em virtude de dois fatores: 1. A universalidade das decisdes, a partir da eficicia
vinculante das decisdes da Corte de Cassacao em face dos juizes inferiores; e 2. Enquanto o modelo classico
continha apenas a possibilidade de um juizo rescindente — sem a resolucéo da controvérsia de mérito -, o
novo modelo permite, via de regra, o reenvio do processo ao juiz da instancia inferior de modo que defina
o provimento jurisdicional de mérito (TARUFFO, 2013).

™ Tais dificuldades remetiam a tradi¢do do common law adotada pelos paises de origem anglo-saxdnica,
como os Estados Unidos, assim como pela composig@o republicana federalista assinalada pela emergente
doutrina constitucional americana — o poder se descentralizava em entes federativos distintos, ao contrario
da composicdo central do poder politico que ainda imperava na Europa. Além do mais, a aplicagdo do
principio do precedente vinculativo (stare decisis) se revelou problematico a seguranga juridica nos paises
de tradicdo do civil law, dado que seria possivel a existéncia de tendéncias e entendimentos judiciais
contrastantes entre os diversos o6rgaos judicidrios, inclusive em graus distintos, gerando incerteza do Direito
e descredibilidade nas institui¢cdes de justica ao cidaddo-comum (BINENBOJIM, 2010, p. 40-41).
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do judicial review conquistava os Estados constitucionais insurgentes, at¢é mesmo nas
nagdes latino-americanas, que passaram a incorporar mecanismos judiciais semelhantes,
embora acompanhados de certas peculiaridades, como foi o caso da disposicao do habeas
corpus na Constituicao brasileira de 1891.

O modelo de controle concentrado de constitucionalidade surge, entdo, com
propostas de novas formas de solucdo jurisdicional de conflitos constitucionais, alinhando
uma “segunda geragdo de jurisdicdo constitucional” (SAMPAIO, 2002, p. 36), a partir
das tentativas de harmonizar as ordens centrais e locais de poder no recém-implantado
federalismo de muitos paises europeus.

Hans Kelsen (2003b), inspirado no ensaio “Um Tribunal Constitucional de
Justica para a Austria” (“Verfassungsgerichtshof fiir Osterreich”), escrito por Georg
Jellinek em 1885, encaminha a Constituinte austriaca de 1919/1920 a recomendacao de
criacdo de um tribunal especifico para efetuar o controle de constitucionalidade da lei em
abstrato, cuja natureza nao se confunde com a de qualquer 6rgdo jurisdicional.

A concepgdo austriaca de controle de constitucionalidade preconiza por
exceléncia que o poder de anular leis seja da algada de um 6rgao ad hoc, o qual, apesar
da denominagao e organizacao classica em forma de tribunal ou corte, “ndo exerce uma
funcdo verdadeiramente jurisdicional” (KELSEN, 2003a, p. 151). Por sua vez, o respeito
a ideia federativa encontra expressdo na figura de “uma instancia objetiva” que decida
sobre a violacdo da Constituicdo®® decorrente de conflitos entre as entidades federadas —
“porque qualquer violagdo da competéncia da Unido por um estado federado, ou da
competéncia dos estados federados pela Unido, ¢ uma violagdo da Constituicdo federal
que faz da Unido e de seus estados uma unidade” (KELSEN, 2003a, p. 183). Neste
modelo, a jurisdicdo constitucional por meio de érgao especial €, por conseguinte, “uma
garantia de paz politica no Estado” (KELSEN, 2003a, p. 186).

Na perspectiva de Kelsen (2003a, p. 124), a desambiguagdo tradicional
proposta as func¢des de criacdo e aplicacdo do direito ndo deve subsistir, ao que
argumentara que, apesar de as fungdes reunidas sob o escopo de “execu¢do’ ou aplicagao

- ajurisdi¢do e a administragdo publica - parecerem ser exteriores ao direito € nao criarem

80 Nesse contexto, vale frisar que a “Constitui¢do total” ndo se confunde com a “Constitui¢do parcial da
Unido, que lhe ¢ subordinada” (KELSEN, 2003a, p 183).
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positivagdo, examinando-as melhor, vé-se que tanto a legislacdo quanto a execugao se
apresentam “ao mesmo tempo como um ato de criacdo e de aplicagdo do direito™®!.

O caminho percorrido pela concretizagdo da Constituicdo implica em cada
grau da ordem juridica, concorrentemente, “‘uma producao de direito com respeito ao grau
inferior e uma reproducao de direito com respeito ao grau superior” (KELSEN, 2003a, p.
126). Sobremaneira, o controle de constitucionalidade de leis se manifesta, em Kelsen,

como um dos instrumentos de garantia da regularidade constitucional®?

e, portanto, de
protecao a superioridade hierarquica e consequente legitimidade da Constituigdo em
relacdo as demais normas ordinarias.

E a partir desse referencial hierarquico que serdo reconhecidos como objeto
de controle de constitucionalidade os atos imediatamente subordinados a Constitui¢ao,
ressalvados aqueles de competéncia de uma jurisdicdo administrativa; residindo na
regularidade mediata a Constitui¢ao, o principio da legalidade da execugdo em geral, aos
quais se submete o poder de regulamentar, pois, embora decorra imediatamente da propria
previsdo constitucional, seu contetido ¢ determinado pela lei, porquanto “essa legalidade
significa a0 mesmo tempo constitucionalidade, de forma indireta” (KELSEN, 2003a, p.
135).

Em critica ao modelo politico francés e a estrutura parlamentar inglesa,
Kelsen (2003a, p. 150) assevera que, em Estados constitucionais, “ndo se pode falar de
soberania de um orgao estatal particular, pois a soberania pertence no maximo a propria
ordem estatal” na forma descrita pela Constituicdo. Logo, a garantia eficaz de
constitucionalidade ¢ impraticavel caso cedidos os mecanismos de controle para o proprio
Parlamento.

Ante o principio da separacao dos poderes ¢ certo que o Legislativo ndao pode
ser obrigado a seguir determinada direcdo em sua pratica, porém um tribunal competente
para anular as leis ndo significa intromissdo nem captac¢do de sua fungdo primordial. O
argumento kelseniano determina que a anulagdo de uma lei é essencialmente derivada da
aplicacdo das normas da Constitui¢ao, exercendo tdo somente a atividade de legislador

negativo em respeito ao procedimento € ao contedo determinados pela Constituigao.

81 Os processos imbricados na legislagdo e na execugdo sdo etapas hierarquizadas do amplo processo de
criacdo do direito — etapas intermediarias — em permanente formagdo da “vontade coletiva no Estado
moderno” (KELSEN, 2003a, p. 125).

82 Perfaz garantia, via de regra, repressiva, como reagdo contra o ato irregular emitido pelos poderes
publicos, com o ensejo de fazé-lo desaparecer, de impedir sua renovagao futura, de reparar o dano causado
e, eventualmente, de substitui-lo por ato regular (KELSEN, 2003a, p. 139).
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Consequentemente, ¢ “efetivamente jurisdicional”, mas corresponde em certa medida a
fun¢do legislativa, “porque a anulagdao de uma lei tem o mesmo carater de generalidade
que sua elaboracdo, nada mais sendo, por assim dizer, que a elaboracdo com sinal
negativo” (KELSEN, 2003a, p. 152).

Diferentemente da teoria norte-americana, o modelo austriaco de jurisdigao
constitucional arrazoa, portanto, a anulabilidade do ato irregular® que significa “a
possibilidade de fazer com que ele desapareca, juntamente com suas consequéncias”,
contemplando tanto o seu alcance quanto os seus efeitos no tempo (KELSEN, 2003a, p.
144). A anulagdo somente entrard em vigor com a publicacdo da decisdo — de natureza
constitutiva-negativa ou desconstitutiva e com efeitos ex nunc (pro future) € erga omnes
-, devendo constar como consequéncia do préprio ato decisorio do tribunal constitucional
(KELSEN, 2003a, p. 177).

Outrossim, na licdo do austriaco, o verdadeiro sentido do principio da
separagdo dos poderes ¢ a funcdo do equilibrio constitucional, repartindo o poder entre

diferentes drgdos para permitir um controle reciproco de uns sobre os outros:

E isso ndo apenas para impedir a concentragdo de um poder excessivo nas maos
de um s6 6rgdos — concentracdo que seria perigosa para a democracia -, mas
também, para garantir a regularidade do funcionamento dos diferentes 6rgaos.
Mas entdo a institui¢do da jurisdi¢do constitucional ndo se acha de forma
alguma em contradicdo com o principio da separagdo dos poderes; ao
contrario, € uma afirmacio dele. (KELSEN, 2003a, p. 152) (Grifo nosso).

Justamente em virtude da compatibilizacdo com este equilibrio e com o
principio democratico, o modelo kelseniano reconhece a impossibilidade da realizagao
desta tarefa por forca apenas de juizes. As recomendagdes gerais do jurista defendem a
formagao heterogénea da Corte Constitucional, destinando vagas inquestionaveis a
juristas de carreira e, caso evidente o forte risco de influéncias politicas ocultas, a
participacdo legitima dos partidos politicos, através de eleigdes do Parlamento para o

preenchimento de uma parte das vagas®®. A presenca dos especialistas aliviaria a defesa

8 Sem embargos, o ato nulo, cujo vicio o torna isento de obrigatoriedade e extingue sua validade, podera
ser examinado por todos - autoridades publicas e cidaddos -, salvo disposi¢do expressa da Constituicao
acerca das instdncias competentes para aprecia-lo, hipotese em que o ato eivado de um vicio juridico
qualquer “pode nado ser considerado a priori nulo, mas somente anuldvel” (KELSEN, 2003a, p. 141).

8 Kelsen (2003, p. 154) adverte que modo de recrutamento dos membros do Tribunal Constitui¢io nido
podera consiste na simples elei¢do pelo Parlamento ou na nomeagdo exclusiva pelo Chefe de Estado, ¢
importante conceder um lugar adequado a especialistas do direito.
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dos interesses propriamente politicos, direcionando o discurso das condigdes puramente
técnicas.

A importancia da jurisdi¢do constitucional na manuten¢do de uma arena
publica democratica esta refletida também no fato de ser um instrumento em prol do
interesse de minorias, “capaz de impedir que a maioria viole seus interesses
constitucionalmente protegidos, e de se opor a ditadura da maioria” (KELSEN, 2003a, p.
182). A constitucionalidade da leis € um interesse eminente para os grupos minoritarios,
“especialmente se supusermos uma mudang¢a de maioria que deixe a antiga maioria, agora
minoria, for¢a ainda suficiente para impedir a reunido das condigdes necessarias da
Constituicao” (KELSEN, 2003a, p. 182).

No que diz respeito as provisdes materiais da Constituicdo, Kelsen revela que
sdo, em ultima instancia, limites formais — que determinam o contetido a ser conformado
pelas leis. Para ele, a fraseologia de alta imprecisao de valores deve ser evitada pelas
ordens constitucionais, ou caso inevitdvel a determinacdo de tais principios em suas
normas, a Constitui¢do deve formula-los da forma mais precisa possivel, justamente por
desempenharem um papel extremamente perigoso no dominio da jurisdi¢ao

constitucional (KELSEN, 2003a, p. 169-170). Nos termos do autor, teme-se que:

A concepcdo que a maioria dos juizes desse tribunal tivesse da justiga poderia
estar em total oposi¢do com a da maioria da populagdo, e o estaria
evidentemente com a concepgdo da maioria do Parlamento que votou a lei. E
claro que a Constitui¢@o nao entendeu, empregando uma palavra tdo imprecisa
e equivoca quanto a de justi¢a, ou qualquer outra semelhante, fazer que a sorte
de qualquer lei votada pelo Parlamento dependesse da boa vontade de um
colégio composto de uma maneira mais ou menos arbitraria do ponto de vista
politico, como o tribunal constitucional. (KELSEN, 2003a, p. 169)

O caréter positivista atribuido a jurisdi¢do constitucional kelseniana reforcava
a cisdo entre a ciéncia juridica e a ciéncia politica, conferindo apego excessivo a certeza
dos preceitos juridicos a serem aplicados. Como consequéncia, seus adeptos insistiam “na
afirmativa que a hermenéutica contemporanea implica aumento desmensurado da
discricionariedade judicial” (CRUZ, 2004, p. 14).

O positivismo pretende dissociar a cogni¢ao da jurisdigdo constitucional de
seu contexto fatual e, de modo geral, demonstra sua incapacidade de examinar a norma
juridica para além do texto normativo. Afinal, “o positivismo ndo distingue o texto da
norma juridica”, nem o texto e o contexto de sua aplicagdo (CRUZ, 2004, p. 96). Existem

questdes de interesse exclusivo dos Poderes Executivo e Legislativo porquanto o
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Judicidrio deve ater-se a questdes estritamente juridicas, em um exercicio de

autocontencgao.

2.3.2.3 A jurisdicao constitucional e o constitucionalismo comunitario

Em resposta ao paradigma liberal-democrata dos positivistas, identifica-se
uma nova corrente doutrindria, embasada na visdo social-republicana, qual seja o
comunitarismo. Enquanto os primeiros seguiam a luz de uma interpretagao teleoldgica da
Jurisprudéncia de Interesses, sob a qual ndo ¢ possivel conceber a construcao do Direito
de forma argumentativa, mas pelo cumprimento do direito constitucional ao tornar
precisas suas disposicdes diante do caso concreto; os segundos rejeitavam a separacao da
dimensao politica, atribuindo a concretiza¢ao de principios uma atividade interpretativa
dos valores fundamentais componentes do projeto social adotado pelo constituinte
(CRUZ, 2004). A Jurisprudéncia de Valores da Corte Constitucional alema torna-se, pois,
o ponto de referéncia.

As inovagdes da teoria constitucional e a expansdao do constitucionalismo
material voltaram-se para a densificacdo normativa dos valores supremos da sociedade.
Isto quer dizer que para concretizar a Constitui¢ao deve-se “preencher, complementar e
precisar o espago normativo” (CANOTILHO, 1997, p. 1201) do preceito analisado. O
aperfeigoamento de uma abordagem interpretativa mais aberta, sugere a possibilidade de
renovacdo e atualizagdo dos horizontes linguisticos. O juiz constitucional, como
intérprete, reconstroi o significado de um texto, adequando-o segundo uma compreensao
principiolédgica do Direito.

Na Alemanha, o estudo da argumentagao juridica torna-se central no discurso
hermenéutico contemporaneo (CRUZ, 2004, p. 146). Como serda discutido
posteriormente, Friedrich Miiller (1999) e Konrad Hesse (1983; 1991; 1998) tornam-se
expoentes da compreensdo da estrutura da norma juridica, contemplando elementos do
campo de aplicagao desta em sua propria composi¢do. Ja& em Robert Alexy (2013), a
Jurisprudéncia de Valores sera arguida a partir de uma técnica argumentativa, sustentada

pela teoria do discurso pratico racional®’.

85 No curso de sua investigagdo, Alexy (2013) questiona os juizos de valor sob a pretensdo da corregao,
discordando da préxis “cientifica” pela qual a valoracao de principios juridicos significa a arbitrariedade de
decisao. Em seus termos, “os discursos sdo um conjunto de agdes interconectadas nos quais se comprova a
verdade ou correcdo das proposicdes” (ALEXY, 2013, p. 179), inclusive proposi¢des de cunho ético-social
e morais. Dito de outra forma, questiona sobre a justificativa de juizos de valor, reconhecendo que a simples
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A pergunta ¢ transferida da cisdo entre a decisdo judicial e a capacidade
valorativa do legislador®®, para como e em que medida as valoragdes sdo necessarias para
a constru¢do das convic¢des normativas exaradas nas decisdes € como podem ser
racionalmente fundamentadas. A racionalidade argumentativa combateria o decisionismo
puro, na mesma medida em que visa possibilitar a efetiva guarda dos wvalores
constitucionais.

Em suma, a jurisdi¢do constitucional adquire um cardter procedimental-
discursivo, na qual a norma somente sera “correta” se conduzida por um procedimento
definido através das regras do discurso, isto ¢, filtros logicos que limitam os argumentos
morais a uma base referencial do processo de fundamentacao das decisdes. Como observa
Alexy (2013), a teoria do discurso circunscreve de forma pratica a obriga¢ao do juiz de
interpretar corretamente o Direito vigente, considerando para tanto as regras juridicas € o
sistema axiologico-teleoldgico transcrito na ordem constitucional.

Destarte, a partir da década de 80 do século XX, o movimento comunitarista
fornece as bases socioldgicas que fomentaram a valoracdo dos principios juridicos na
decisao judicial (CRUZ, 2004, p 152). Fundado na lei da ponderagdo da Corte alema, para
decidir o grau de afetacdo de um principio, isto €, o grau de ndo satisfacdo 6tima de um
principio, dever-se-ia atentar para a importancia do bem juridico a ser satisfeito diante do
caso concreto. A regra da proporcionalidade asseguraria o critério para tais operacdes de
sopesamento entre principios.

No Brasil, nota-se que a incorporagao do instituto da jurisdi¢dao constitucional
através do judicial review gerou inumeras iniquidades em violagdo ao principio da
igualdade aos jurisdicionados, produzindo decisdes judiciais dispares, em virtude da
caréncia da eficacia erga omnes, tal como concedida pela forca do stare decisis do modelo
norteamericano. As inovagdes no modelo europeu e a difusdo do pensamento
comunitarista incidiram na inser¢do da fiscalizagdo abstrata dos atos normativos em
territorio patrio, ao argumentar que “a jurisdicdo constitucional ndo deveria mais ser
tarefa do Judicidrio comum ou ordinario, ou seja, pelos Orgdos que integram a

magistratura ordinaria” (CRUZ, 2004, p. 16).

indicac@o de razdes ndo seja suficiente para demonstrar a sua validade e, portanto, guia a discussdo sobre
os critérios ou regras aptos a verificar quais argumentos sdo validos e quais sdo invalidos a aplicagdo do
Direito. A sua teoria discursiva tem o intuito de “reduzir/controlar o ‘“subjetivismo/intucionismo das
afirmacdes normativas” (CRUZ, 2004, p. 167).

8 Em sua teoria, Robert Alexy (2013) sustenta a comunicag¢io entre as esfera legislativa e jurisdicional
através de uma forma especial de argumentacdo: o discurso juridico. Portanto, “o discurso juridico ndo
pode fechar-se num universo proprio, desconectado do mundo real” (CRUZ, 2004, p. 277).
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No entanto, a tradi¢do herdada do legalismo portugués, de cunho
patrimonialista e absolutista de centraliza¢dao de poder, se perpetua até mesmo diante de
forte oposi¢ao ao positivismo nacional (CRUZ, 2004, p. 91). Os comunitaristas patrios
acolheram do sistema austriaco apenas o conveniente: o fortalecimento de um o6rgao
especializado na jurisdi¢ao constitucional — centralizando as questdes constitucionais na
seara de competéncias do Supremo Tribunal Federal. Logo, desconsiderando os alertas
positivistas propostos por Kelsen que justificariam a analise da lei em tese, incorporaram
o nucleo substantivo desenvolvido pelas decisdes da Corte alema.

Das diversas vertentes comunitaristas em solo patrio, alcangam notoriedade
aquela atrelada “a protecdo e defesa da autodeterminacdo das comunidades de crise” e
aquela denominada de ‘“comunitarismo neo-republicano” (CRUZ, 2004, p. 187).
Enquanto a primeira compatibiliza as lutas identitarias sob o nucleo dos direitos e
garantias fundamentais; a segunda coaduna a defesa de uma esfera publica ativa coerente
com os modelos neoliberais.

E exatamente o teor destas vertentes que revela o vinculo da jurisdigo
constitucional comunitarista brasileira € o cumprimento de promessas de cunho social,
contexto que difere enormemente do comunitarismo americano, no qual ¢ construido um
modelo de cooperacdo entre Estado e sociedade civil na tarefas de bem-estar social. No
Brasil, “a concep¢do estatizante, coletiva e intervencionista” atribui ao Estado a
promogao do desenvolvimento socioecondmico e espera da jurisdi¢do constitucional a

manuten¢ao de for¢a normativa suficiente para conduzir tal tarefa (CRUZ, 2004, p. 187).

2.3.2.3.1 A jurisdi¢do constitucional democratica

A comunhdo das ideias comunitaristas sob a perspectiva da Constitui¢do
como uma ordem concreta de valores aponta para novos caminhos nos temas de controle
de constitucionalidade das leis e da teoria da divisdo dos poderes. Os didlogos entre uma
dimensao processual discursiva e o carater substancial da ordem constitucional restam
incompletos enquanto ndo avangarem para a compatibilizagdio com o principio
democratico.

De acordo com Daniel Capecchi Nunes (2017), a trajetoria histérica do
constitucionalidade perpassa por uma série continua de fracassos e sucessos, € somente
denota a vocagdo dos textos constitucionais, em um regime democratico, justamente

através da mistura entre as lutas do passado e as do presente. Em primeiro plano, a
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vocacgao constitucional ¢ “ampliar o nimero de pessoas capazes de se apropriar de seus
significados, aperfeicoando assim seus defeitos e falhas” (NUNES, 2017, p. 3); e, em
segundo plano, fornecer o equilibrio entre os instrumentos de participacdo e o0s
mecanismos de controle politico-social e juridico do espago democratico.

O amparo dos direitos fundamentais na defesa de grupos minoritarias ou na
manutencdo das regras do “jogo” democratico, pde o Poder Judiciario em posi¢do de
destaque na estrutura do Estado Democratico de Direito. A discussdo sobre a legitimidade
democratica da jurisdi¢do constitucional e a expansao dos poderes das Supremas Cortes
tende a recorrer cada vez menos a teorizacao acerca das potencialidades e limitagdes do
poder criativo dos juizes para enfatizar os problemas sobre a abertura do processo
jurisdicional constitucional a narrativa da participagao popular, seja pela postura adotada
diante da influéncia de entidades e movimentos sociais ou por instrumentos de
interlocugdo ativa no processo, tais como as audiéncias publicas e os pedidos de amicus
curiae (NUNES, 2017, p. 6 € ss.)

Cumpre observar que:

A propria ampliagdo da legitimidade de uma ordem constitucional no tempo e
sua consequente efetividade dependem de sua absorgdo e releitura pelos
setores externos ao nicleo do poder politico. E que, sob a perspectiva
constitucional, a sociedade civil, por meio da atuagdo dos movimentos sociais
e organizagdes civis, tem a fungdo de se inserir nas disputas para atualizar os
sentidos da Constituicio ¢ dar vida ao conteudo dos direitos. (NUNES,
2017, p. 23-24) (Grifo nosso).

A fundamentacao do discurso racional pratico emerge com meios para fundir
a extensao ético-politica e pragmatica dos principios constitucionais nas decisdes de
jurisdicdo constitucional, na tentativa de ndo comprometer o espaco juridico de forma
abrasiva a politica. Todavia, Alexy (2013) ndo aprofunda sobre a compatibiliza¢do entre
o discurso juridico e as provisdes inerentes aos principios democratico e da soberania
popular.

Esta tarefa sera desempenhada por Habermas (1997), ao rechagar os
paradoxos da cldssica racionalizag¢@o da sociedade, sobretudo a deficiente mediagdo entre
o conhecimento inerente as esferas publica e privada, cuja pretensdo de autonomia fere a
integridade do contexto real da vida social.

Segundo o jusfilosofo alemao, o contetido normativo deve ser adquirido e
justificado pelas potencialidades racionais da pratica cotidiana, sob pena transcrever

significados arbitrarios. Precisamente, por isso, a a¢gdo comunicativa contribui para a



89

reprodugdo dessa pratica cultural — viva e mutavel -; com o objetivo de assegurar a
continuidade da normatividade das estruturas objetivas da sociedade. Nessa dire¢do,
Alvaro Ricardo de Souza Cruz (2004, p. 220) salienta que a “ligagdo do Direito com a
Politica, do publico com o privado, impde-se também pelo discurso juridico, ou seja, pela
imbricacdo entre os direitos fundamentais e a soberania popular”, vinculo que serd aqui
discutido.

Sob um ponto de vista critico, Nunes (2017, p. 63) reflete sobre a tematica
aplicada a Suprema Corte brasileira e nota que esta, “antes de servir como um instrumento
de protecao dos direitos fundamentais de minorias excluidas ou de institucionalizagdo de
narrativas constitucionais periféricas”, atua tal qual “um o6rgdo de ‘chancela
constitucional’ dos tradicionais ‘donos do poder’” (NUNES, 2017, p. 64). Em outras
palavras, ressalta o predominio da atuagdo do Supremo Tribunal Federal em favor dos
interesses do poder econdmico e burocratico, acentuando a separagdo entre a sociedade e
o nucleo do poder politico, sobremaneira no que concerne ao controle concentrado e
abstrato de constitucionalidade.

Uma vez alijada a fun¢do contramajoritaria da jurisdi¢ao constitucional,
torna-se mecanismo de “‘emancipagdo ilegitima’ do nucleo do poder politico”,
reproduzindo estruturas jurisdicionais patrimonialistas, responsaveis pela iniquidade e
periferizacdo de diversos setores da sociedade no debate constitucional. O déficit de
abertura democratica no controle de constitucionalidade e de filtros ou bloqueios para
combater a permanéncia de interesses oligarquicos, atentard, por sua vez, contra a
normatividade constitucional, especialmente debilitantes naquelas Constituigdes que
pretendem desempenhar fun¢des amplamente garantistas, como faz a Constituigdo de
1988.

Nao héa duvidas de que a jurisdicdo constitucional ¢ uma das vias mais
expressivas na defesa da Constituicdo. Como o resultado de uma longa evolucdo e de um
processo de continuo aperfeicoamento, constata-se a imprescindibilidade de ser
considerada ndo apenas em sua expressao juridica, mas como componente de um sistema
de valores constitucionais e cuja finalidade constitui na afirmagao efetiva do principio da
constitucionalidade em compasso com os postulados do regime democratico.

A “entrega ao Poder Judicidrio da missdo de solucionar conflitos
constitucionais” (SILVA, J. 2007, p. 247) ¢ éardua e os riscos de uma dindmica
desequilibrada pelo ativismo judicial sdo tao presentes quanto as ameacas que se pretende

combater, mas a coeréncia interna do ordenamento constitucional demanda um juizo de
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revisao da constitucionalidade dos atos publicos, assim como um juizo em defesa de uma
arena deliberativa com condigdes justas para todos os participantes®’. E no exercicio de
suas atribui¢cdes que a jurisdicdo constitucional enfrenta e propde novos sentidos as
normas constitucionais, como percussora de mutagdes constitucionais ou agente no
processo de correcdo das reformas constitucionais — prévia ou repressivamente -, €,

portanto, nunca isolada da realidade constitucional.

2.4 CRISE, EROSAO E FRAUDE CONSTITUCIONAL

Tragadas as principais linhas que compreendem os intentos equalizadores do
dilema entre dinamicidade e estabilidade constitucional, € necessario discutir sobre trés
fendmenos especificos que atingem a continuidade de uma comunidade politico-
normativa.

Tecnicamente, os mecanismos de defesa da Constituicdo e os limites nos
quais se firmam os processos de alteracdo constitucional seriam suficientes para manter
a integridade do nucleo constitutivo de sua identidade. No campo do desenvolvimento
constitucional, os mecanismos de abertura normativa da Constitui¢do exprimem a sua
evolugdo concomitantemente a garantia de sua “identidade reflexiva”, que nada mais ¢
do que “a capacidade de prestacdo em face da sociedade e dos cidadaos” (CANOTILHO,
1997, p. 1073).

Neste sentido, o poder de modificar a Constitui¢ao distingue-se do
“movimento politico-social que reivindica a revisdo global da constitui¢do para operar
uma mudanca de regime”, deixando de produzir uma simples emenda, revisdo (em estrito
senso) ou mutacao constitucional para promover um programa de oposi¢do ao regime
vigente (CANOTILHO, 1997, p. 1074).

E perante dessas consideragdes que o estudo das crises constitucionais torna-
se imperativo. Segundo Oscar Vilhena Vieira (2018, p. 32-33), a acepgao do termo “crise”
denota ndo apenas momentos dificeis e de instabilidade, mas a oportunidade de tomada
de “uma decisao fundamental voltada a recuperacao do equilibrio de um organismo ou de
um sistema politico ou social, sem o que esse organismo ou sistema corre o risco de
perecer”. Como pode-se perceber, as crises constitucionais demandam decisdes capazes

de restabelecer o equilibrio e a funcionalidade da estrutura constitucional, e, para tanto,

87 “E que a jurisdigdo constitucional e os governos de fato sio situagdes que se repelem.” (SILVA, 2007, p.
253).
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que tais decisdes sejam validas, instando a coordenagdo da atuacao de atores politicos e
institucionais segundo as regras e os procedimentos estabelecidos na Constituicdo. Dai
cabe dizer que: “a questdo sobre a validade das decisdes ¢ essencial para a discussao da
natureza das crises” (VIEIRA, 2018, p. 33).

Naturalmente, mais que a confirmagdo da regra fundamental da democracia
(aregra da maioria), deve-se a higidez do regime democratico o respeito tanto ao conjunto
de regras fundamentais que regem o jogo politico democratico, quanto as regras
preliminares — o direitos inaliendveis que funcionam como pressupostos ao correto
funcionamento dos mecanismos processuais inseridos nas normas constitucionais
(BOBBIO, 2015, p. 37-38).

Para a configuracdo de uma crise constitucional, ndo basta, portanto, apenas
a insurgéncia de tensodes entre os poderes. Esta € a real disposicao as institui¢des, de modo
que o excesso ou eventuais atos contrarios a Constitui¢ao ndo desencadeiam um momento
de excepcional ameaca a ordem, mas incorrem nas hipéteses de controle e san¢do por
inconstitucionalidade. Todas essas circunstancias estdo inseridas no jogo das ordens
democraticas®®. Todavia, “quando os jogadores abandonam as regras” e, entdo os
mecanismos de autocorre¢ao nao sao mais suficientes para combater ou evitar a faléncia
da Constituicdo, resta configurada a crise (VIEIRA, 2018, p. 35).

Os mecanismos de alteragdo da Constitui¢do sdo, muitas das vezes,
articulados como formas de renegociacao dos termos do jogo politico, mas devem ser
estritamente limitados ou, at¢ mesmo, suspensos diante das formas extraordinarias de
exercicio de poder previstas no texto constitucional®. Isto porque os remédios
extraordinarios®’, fundados no direito de necessidade (jus extremae necessitatis) e no bem
coletivo (salus rei publica suprema lex esto), tem por objetivo restaurar a tranquilidade
da ordem constitucional, sem incidir no risco de eventuais regimes excepcionais

arbitrarios, como ¢ o caso do surgimento de ditaduras e tiranias autoritarias (VIEIRA,

2018; CANOTILHO, 1997).

88 “Na verdade, desafios institucionais sdo a prova do funcionamento de uma constituicdo democratica.”
(PAIXAO; NETTO, 2009, p. 101).

8 Com fulcro no art. 60, §1°, da Constituigdo de 1988, ex vi: “Constitui¢io ndo podera ser emendada na
vigéncia de intervengdo federal, de estado de defesa ou de estado de sitio” (BRASIL, 2020).

% A Constituicdo de 1988 determina um rol de mecanismos desta natureza, desenhados “para o
enfrentamento de crises mais graves, que ndo podem ser superadas pelos procedimentos ordinarios”
(VIEIRA, 2018, p. 37). Sao eles: a intervencgdo federal nos estados e destes nos municipios (Arts. 34 a 36);
o estado de defesa (Art. 136); o estado de sitio (Art. 137); e, até mesmo, o processo de impeachment (Art.
52, I e paragrafo unico).
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A despeito de sua gravidade, os contornos de uma crise constitucional nem
sempre sdo perceptiveis em seus estagios iniciais e, muito embora o debate sobre o tema
seja antigo, novas questdes emergem diante do “momento de ‘recessao democratica” no
qual parecem transitar as democracias constitucionais nessas duas décadas do século XXI
(VIEIRA, 2018, p. 38).

Karl Loewenstein (1975) reflete que, a partir da técnica de reforma
constitucional, pode-se deduzir a natureza do regime politico. Nos governos autoritarios,
por exemplo, tanto a competéncia para iniciativa como a capacidade para implementé-las
reside fundamentalmente no monopolio de um detentor do poder, comumente no
executivo. No outro polo, nos governos democraticos, “todos os detentores legitimos do
poder — governo, parlamento e o povo organizado como eleitorado — devem participar’™!
no processo de reforma®? (LOWENSTEIN, 1975, tradugio nossa).

Para o alemao, o segredo da estabilidade de Constituigdes tao longevas como
a norte-americana e a sueca decorre da raridade de sua reforma, posto que, “quanto mais
uma nacao houver se identificado com sua Constitui¢do, tanto mais reservada se mostra
no uso do procedimento de reforma constitucional”® (LOEWENSTEIN, 1975, tradugio
nossa). Essa correspondéncia entre a consciéncia da comunidade e a Constituicdo ¢
denominada “sentimento constitucional” (Verfassungsgefiihl).

A caréncia dessa valorizagdo da Constitui¢do, através do desconhecimento,
da ignorancia, do desprezo e do desrespeito sistematico de suas normas conduz a colapsos
paralisantes de sua efetividade normativa e a sua fragilidade como ordem suprema
(HORTA, 1992a).

Raul Machado Horta (1992a, p. 19) retrata dois cendrios pontuais que
conduzem a ineficacia dos preceitos constitucionais e a perversao de uma sociedade
democratica: a. a desvalorizagdo através da “inobservancia da Constituigdo pelos titulares
do Poder”; e b. “a erosdo da consciéncia constitucional”. Na primeira, o recorrente recurso
as emendas constitucionais destaca-se com um dos elementos de desvalorizacao da

Constituicao, visto que “o volume pletdrico das emendas gera a indiferenca e produz uma

espécie de embotamento na consciéncia coletiva” (HORTA, 1992a, p. 19). No segundo,

1 “Todos los detentadores legitimos del poder — gobierno, parlamento y el Pueblo organizado como
electorado — deben poder participar en ella.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 172)

%2 Caracteristica que, segundo Peter Hiberle (2002), também deve ser compartilhada pelas mutagdes
constitucionais.

9 “Cuanto mas se ha identificado una nacién con su constitucion, tanto mds reservada se muestra en el
uso del procedimiento de reforma constitucional.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 175).
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evidencia-se um processo de subversdo teleoldgica da Constituigdo que passa de
instrumento limitador do poder a “instrumento para assegurar o poder ilimitado do Estado
sobre a sociedade e a pessoa humana” (HORTA, 1992a, p. 20).

Na o6tica de Vieira (2018, p. 38), deve-se ter cautela ao utilizar termos como
“erosao, subversao ou esgarcamento’” constitucional em situagdes que ndo se enquadram
as tensdes naturais da vida de uma democracia constitucional, mas que também ndo
constituem rupturas no sentido classico. Consoante sua critica, as rupturas constitucionais
sao facilmente detectaveis, pois a derrocada ou o colapso de uma ordem concede margem
a instauragdo de outra. Nao obstante, a ruptura podera ser abrupta ou derivar de uma crise,
através da “paulatina erosdo dos procedimentos e direitos associados a uma democracia
constitucional até que ela se veja completamente desfigurada” (VIEIRA, 2018, p. 39).

Conjugando os entendimentos dos autores supramencionados, tem-se que a
erosao constitucional ¢ o processo de desmantelamento sistemdatico da Constituicao,
através da manipulagdo e/ou obstrucdo de seus mecanismos e procedimentos e,
consequente, solapamento de sua primazia e de seu sistema de direitos fundamentais. A
consciéncia constitucional acompanhara de forma inversamente proporcional a
intensidade dos ataques.

Na historia constitucional brasileira, pode-se verificar que a erosdo
constitucional teve seu inicio na revolugdo de 1930, com o prolongamento da base
ditatorial e culminou na imposicao do Estado Novo com a Carta de 1937 (HORTA,
1992a, p. 20). Desde entdo, vive-se em um ciclo de aparente superagao, remissao e retorno
das praticas erosivas, cujo apice indiscutivel foi registrado na forma dos Atos
Institucionais da Ditadura Militar.

Notadamente, as crises constitucionais sao mais sutis do que as rupturas
constitucionais e, embora num primeiro momento sejam dificeis de distinguir dos
fendmenos erosivos, sua principal caracteristica estd no fato de se materializarem
“quando os conflitos deixam de ser devidamente canalizados pelas institui¢cdes” — seja
pelo regular debate parlamentar, pelo exercicio da jurisdicdo ou pelos mecanismos
extraordinarios de manutencdo da ordem constitucional -, implicando forte risco a
sobrevivéncia do regime (VIEIRA, 2018, p. 40).

Ja sob a nomenclatura de falseamento ou fraude constitucional, ¢ possivel
vislumbrar uma das hipoteses nocivas que, a depender de sua amplitude, desencadeie uma

crise constitucional e, até mesmo, uma ruptura.
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A expressao designa um fendmeno de cunho axioldgico, pelo qual a acao dos
agentes publicos incorpora forma “legal”, seguindo as regras e procedimentos
correspondentes, porém transgride os principios e valores pretendidos pela Carta Magna
a interpretacio e aplicagdo de suas normas. E dizer que a fraude manipula a norma juridica
“em detrimento de suas propriedades e caracteristicas valorativas”, expressando alto teor
de ma-fé¢ (ARENAS; DELGADO, 2009, p. 137).

O professor Pedro de Vega Garcia (1985, p. 291, traducdo nossa) alude ao
fenomeno de falseamento da Constituigdo como a “utilizacdo do procedimento de
reforma para, sem romper com o sistema de legalidade estabelecido, proceder a criacao
de um novo regime politico e um ordenamento constitucional diferente”**,

A explosao de atos legislativos, no uso do processo de reforma, ou até mesmo
a interpretagdo das Cortes com o unico intuito de modificar a identidade da Constitui¢ao
sao demonstragdes claras de fraude ou falseamento constitucional. Sem embargos, as
proprias ferramentas de concretizagdo constitucional transformam a sua esséncia e seus
preceitos fundamentais, como a triparti¢ao e a descentralizacao do poder politico, sob o
expediente da “necessidade” de atualizar as normas constitucionais.

Gustavo Galvis Arenas e Mauricio Rodriguez Delgado (2009) concluem que
em Estado com sentimento constitucional aflorado, raras sdo as tentativas de falsear o
regime democratico legitimador do sistema constitucional. Em contrapartida, em paises
de vida democratica precaria ou atribulada, nos quais o sentimento constitucional ¢
oscilante ou escasso, as interpretacdes arbitrarias tornam-se a regra e o instituto da
reforma constitucional contempla graves conflitos ideoldgicos. Enquanto as reformas via
emendas constitucionais podem ser violentas e abruptas ou pacificas e graduais; o
exercicio da fraude a Constituicdo mediante a jurisdi¢do constitucional ¢ paulatino, com
especial atencao as decisdes exaradas na funcao de controle de constitucionalidade por
omissao.

Discordando da classificagdo de Oscar Vilhena Vieira (2018), para o qual a
transi¢do da Republica alema de Weimar a ditadura nazista ocorreu por erosao
constitucional, ¢ imperativo ressaltar que o uso indevido de mudancas informais da
Constituicao foi o fato motriz da subversao do regime politico e do esvaziamento material

do proprio texto constitucional. Motivo pelo qual o “ponto de ndo retorno” da crise alema

04 «s ] la utilizacion del procedimiento de reforma para, sin romper con el sistema de legalidad

establecido, proceder a la creacion de un nuevo régimen politico y un ordenamiento constitucional
diferente.” (GARCIA, P. 1985, p. 291).
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demonstra forte indicador a categorizacao de fraude constitucional. No entanto, ndo se
pode excluir que as demais violagdes e inobservancias neste intersticio tenham condao
erosivo a Constitui¢do de Weimar. Sobre o tema, aprofundar-se-4 em momento proprio
do trabalho referente a evolucao da teoria das mutagdes constitucionais.

A arquitetura constitucional ¢ imperfeita em sua incompletude, porém “a
virtude de uma constituicdo democratica ¢ que ela ndo permite mecanismos que instaurem
uma paz de cemitério” (PAIXAO; NETTO, 2009). Ao permitir a mudanga, recorre a
discussao publica de forma reflexiva, promovendo a participagdo das geragdes futuras ao
rever usos e tradi¢des, bem como a inser¢cao de novas matérias ao status fundamental.
Contudo, existem circunstiancias em que a inobservancia e a violagdo sistematica de suas
normas pelos proprios agentes e instituigdes publicas; a manipulagdo das formas para
desvirtuar seu éthos; e os irredutiveis desafios interinstitucionais que abandonam as
regras do jogo democratico, abalam a continuidade constitucional.

Em estudo sobre a Proposta de Emenda a Constituicio n° 157/2003%,
Cristiano Paixdao ¢ Menelick de Carvalho Netto (2009) observam a tentativa de uso da
reforma constitucional para “resgatar” ou realizar novo procedimento de revisdao
constitucional — além de abrir a possibilidade de decidir sobre revisdes periddicas da
Constitui¢ao em intervalos quinquenais -, indicando como atestado de “boa-fé” a expressa
preservagdo das clausulas pétreas e dos instrumentos de participagdo popular para a
legitimacao do resultado revisional.

A critica dos professores reconhece no teor da proposta trés posturas
arraigadas na experiéncia sociopolitica brasileira: a. o autoritarismo constitucional, “que
privilegia a estrutura do Estado em detrimento da improvavel, imprevisivel e
surpreendentemente exitosa inven¢ao da Modernidade”, qual seja a Constitui¢ao; b. o
elitismo constitucional, demarcado pela insatisfagao com a pluralidade e descentralizagao
do processo deliberativo nos termos da Constituicdio de 1988; e c. o cinismo
constitucional, ao “preocupar-se em deixar claro que as disposi¢des intangiveis da
Constituicao ndo serdo atingidas pela revisao constitucional” e, em substitutiva, que a
realiza¢do do referendo popular equilibraria as exigéncias democraticas do exercicio do

poder constituinte (PAIXAO; NETTO, 2009, p. 100 ¢ 104).

95 Até a composi¢io deste trabalho, o trimite da PEC n° 157/2003 nao foi finalizado e o debate espera por
sua resolugdo em apenso a tramitacdo da PEC n® 554/1997, que, por sua vez, convoca Assembleia Nacional
Constituinte e se encontra sujeita a apreciacdo do plenario da Camara dos Deputados desde 1998.



96

Nessa hipotese, inequivoca a incidéncia de fraude constitucional com ensejo
de desvirtuar o carater transitério do instituto da revisdo constitucional e fortalecer o
arcabouco politico quanto a possibilidade de promover reformas de maior abrangéncia e
sob procedimentos menos rigoroso (sessdo unicameral nas duas Casas, separadamente,
com a necessidade de maioria absoluta em ato Unico para a aprovacao). Aludindo a
conclusdo de Cristiano Paixao e Menelick de Carvalho Netto (2009, p. 107), o verdadeiro
alvo da proposta “¢ a cultura constitucional que se procura instalar no Brasil”, uma vez
que esta almeja uma "abertura para o futuro, construcdo de uma comunidade politica
consciente e reflexiva e disposi¢ao para o aprendizado com a experiéncia historica”.

Da apresentagdo de sua origem ao encalco dos riscos de ruptura
constitucional, o capitulo inicial proposto conduziu as discussdes conceituais primordiais
a compreensao dos processos de alteracao constitucional. Doravante, o foco residird na
construgdo da teoria da mutacdo constitucional no Direito Alemdo para, enfim,

compreender sua dindmica no cendrio brasileiro.
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3 A TRAJETORIA HISTORICA DA TEORIA DA MUTACAO
CONSTITUCIONAL NO DIREITO ALEMAO

A discussdo apresentada neste trabalho transmite a consciéncia de que o
conflito entre estabilidade e dinamismo constitucional ¢ uma questao constante e inerente
ao Direito Constitucional, que, por sua vez, ¢ apenas parcialmente superada quando atinge
uma situagdo de equilibrio (ou concebe cenario propicio para tanto).

Os processos constituintes historicos demonstram que a passagem do tempo
opera transformagdes decisivas nas ordens constitucionais. Por essa razao, os mecanismos
que incidem sobre a nova configuracdo temporal e comportam essas modificagdes
despertam o olhar cientifico a fim de compreendé-los e sistematiza-los.

A tradi¢do constitucional alema ¢ pioneira no estudo dos fenomenos relativos
a interacdo entre transformacodes informais da Constitui¢do e as consequéncias teoricas e
praticas da sua inser¢@o na Teoria do Estado e na Teoria do Direito Constitucional.

Neste capitulo, procedemos a sua andlise — através da decomposi¢do do
fendmeno em sua realidade - e a (re)construcdo dos parametros tedrico-sistematicos
fundamentais para a configuracao do instituto da mutagao constitucional em seu sistema
juridico formador, sob os quais serd posteriormente comparada a sua evolugdo na

experiéncia constitucional patria.

3.1 A ESCOLA DE DIREITO PUBLICO DO IMPERIO ALEMAO E AS ORIGENS DA
TESE DE MUTACAO CONSTITUCIONAL

A propagacao dos ideais liberais e nacionalistas na primeira metade do século
XIX, estimulados pela Revolugao Francesa, desafiava incisivamente o modelo politico-
institucional do absolutismo e os excessos insurgentes do arbitrio e da vontade do detentor
do poder: o monarca. Os padrdes até entdo consolidados na Europa romperam-se,
seguindo uma nova dire¢ao que desembocaria no positivismo legal e nos primordios do
constitucionalismo.

Neste cenario, muito embora estivesse tomada por disputas politicas entre a

Austria — lider da organizagio de nacgdes-Estados - ¢ a Prussia, a Confederagio
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Germanica’® tornou-se palco de movimentos em prol da “ideia nacional” (HOBSBAWM,
1982) que culminaram nas Revolugdes de 1848 e 1849. Nao obstante, levantes populares
reivindicavam a transi¢do a governos liberais, fortalecendo, ainda, uma segunda
pretensdo: a de unifica¢ao dos Estados germanicos.

Diante destes eventos, vale apontar duas observacdes fundamentais. A
primeira consagra que apesar do evidente fracasso revoluciondrio de 1848/1849 e da
flagrante “impossibilidade de unificagdo da Alemanha pela via constitucional e
parlamentar” diante da oposicdo e dominacdo austriaca da regido, o projeto de
constitucionalismo liberal foi implantado no seio dos Estados alemaes (COSTA;
MELLO, 1994, p. 186). Por intermédio das rebelides, a dindmica politica das monarquias
entra em crise € concomitantemente surgem novos intentos para a formacao de um novo
modelo de Estado com base na soberania popular

Ademais, apesar do resultado malfadado, nota-se que os soberanos se
tornaram cientes dos mecanismos de pressdo de seus suditos, levando a uma
reinterpretagdo do “principio monarquico” a fim de admitir que seus poderes sofressem
limitagdes; e abandonando, ao menos em teoria, a sua centralidade como fator de unidade
do Estado (PEDRON, 2012).

J& a segunda observacdo denota a inversdo da hegemonia politica da
Confederacdo Germanica e, por conseguinte, a revisao de um dos maiores obstaculos a
unificacdo. Isto porque, ao sufocar as rebelides, as forcas austriacas inspiraram uma
consciéncia popular opositora, fortalecendo a lideranga da Prussia nos momentos
subsequentes de ruptura e reformulacao das estruturas do Estado.

Nao obstante, apesar de o processo de unificacdo alema adiar-se por mais de
uma década, tal intersticio foi acelerado a partir da nomeagao de Otto von Bismarck ao
cargo de chanceler da Prussia - o qual se tornara o principal “artifice” (COSTA; MELLO;
1994, p. 186) para a fundagdo da Confederacdo do Norte da Alemanha e posterior
formacdo da nova era imperial®’.

Em 1871, formalizava-se a Constituicao do Reich ou Constituicdo Imperial

(“Reichsverfassung” ou, ainda, “Bismarcksche Reichsverfassung’), conquista histérica

% A Confederagdo Germanica, em sua organizagdo pos-Congresso de Viena em 1815, contava com a
integracdo de 25 Estados germano-falantes e o Império Austriaco, ao total de 38 membros. (COSTA;
MELLO, 1994).

97 Apos trés conflitos armados sob a lideranca da Prissia - Guerra dos Ducados, em 1864, com vitdria
sobre a Dinamarca; Guerra Austro-Prussiana, em 1866, com a superacao desta rivalidade cléssica; e a
Guerra Franco-Prussiana, em 1871 -, firmou-se o /I Reich alemao. Considerado o I Reich, o Sacro Império
Romano-Germanico, na Idade Média. (COSTA; MELLO, 1994).
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sobre a qual se debruca a Escola alema de Direito Publico, fundada por Otto von Gierke
e Carl Friedrich Von Gerber, no estudo dos mecanismos de mudanca constitucional
(STOLLEIS, 2001).

Michael Stolleis (2001, p. 256) pontua que o ambito do direito publico
germanico sofreu importante cisdo no intervalo entre 1850 e 1866, mais precisamente em
sua transi¢ao ao positivismo legal, tendo em vista as insatisfacdes com o desenvolvimento
da disciplina em face da ampla discussdo sobre o direito privado e o anseio pela
constru¢do académica da jurisprudéncia com o objetivo de alcangar a pureza do método
legal (“purity of legal method”).

A primeira vertente deu continuidade ao método eclético de argumentagio
utilizado a época, tragando pontos de confluéncia entre a historia, as teorias politicas, a
doutrina constitucional e o direito positivo. De outro lado, a segunda vertente concedeu
espago a um método formalista, confrontando a doutrina e o direito constitucional com a
formacao de uma dogmatica capaz de lhe conceder o necessario grau de cientificidade,
reduzindo estritamente sua analise aos elementos legais e sua capacidade de conformagao
da realidade.

A propria Escola alema de Gierke e Gerber representou fortemente a segunda
vertente ao assentar suas bases metodologicas na “separagdo entre direito e politica”
(PEDRON, 2012, p. 88) sob o argumento de que a cientificidade do direito incorreria no
seu estudo a parte dos fenomenos politicos cambiantes (URRUTIA, 2000). Nessa tradi¢ao
cientifica classica inscrevem-se os juristas Laband e Jellinek, precursores no estudo de

fenomenos informais de alteragao da Constituicao.

3.1.1 O historicismo-dogmatico de Paul Laband e o conceito inicial de mutacgao

constitucional

Paul Laband (1875; 1900; 1901), expoente de renome da Escola de Direito
Publico e alvo contumaz das criticas de seu colega Gierke, € o responsavel por cunhar a
expressdo mutacdo constitucional (“Verfassungswandlung”) ao constatar como a
estrutura constitucional do Reich teria se transformado sem a mobilizagdo dos
mecanismos formais de mudanga constitucional, isto ¢, sem obedecer os tramites da
reforma constitucional.

Segundo o jurista, tais mutacdes seriam expressoes da verdadeira lei

constitucional, considerando o seu efetivo desenvolvimento na ordem juridica e ndo
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apenas os termos do acordo constituinte desde o momento em que viera a entrar em vigor
e poderiam ser vislumbradas, at¢é mesmo, desde o esboco de Constituicdo da
Confedera¢do do Norte da Alemanha (LABAND, 1901).

Nota-se que as necessidades politicas e os esforgos para reformar o antigo
governo, além de projetar o intento unificador da Alemanha, na grande maioria dos casos
ndo encontrou reforma em disposi¢do expressa do esbogo em questdo.

E importante frisar que durante a fundagdo da Confederagdo do Norte da
Alemanha e do préprio Império Alemdo, o povo germanico nao se uniu a uma massa
naturalmente uniforme. Tratava-se de um povo heterogéneo, cuja divisdo em nagdes-
Estados lhes conferia constitui¢des organizacionais e identidades proprias. Laband (1900,
p. 161) anota que as organizagdes dos Estados ndo foram destruidas ou dissolvidas, mas
perpetuadas na constru¢io de uma nova pessoa coletiva: o Império”®. Assim, ¢ possivel
inferir que a associagdo de bases e personalidades estaduais distintas conduziu a
existéncias de peculiaridades na incidéncia de uma legislagdo comum a todas os
membros.

Sem embargos, ¢ a Lei Basica do Reich que se apresenta com maior destaque
para a abertura da discussdo sobre mudangas silenciosas na ordem constitucional. De
modo que sua redagdo fornece apenas uma imagem imperfeita do “verdadeiro estado do
império” (“wahren Zustande des Reichs”) (LABAND, 1895, p. 3), em especial por
silenciar sobre nacionalidade; sobre o organismo do governo imperial e a sua relagdo com
o Ministério da Prussia; sobre a incorporacao do territorio da Alsacia-Lorena no Império;
além de dispor apenas superficialmente sobre regulamentacdo financeira e tributaria, e
sobre a posi¢do do Chanceler como Ministro do Imperador.

E justamente a perplexidade com tal hiato entre o direito constitucional e o
estado constitucional que impulsiona o estudo desses fendmenos. Afinal, todos essas
matérias sdo fundamentais para a estrutura do Reich e foram regulamentados pela
legislacdo imperial, ocorrendo uma verdadeira transformacdo do estado constitucional
sem a possibilidade de serem deduzidas apenas do texto constitucional.

Atendendo a fins sistematicos, a analise acerca das teses de Laband percorrera

trés momentos. Em primeiro lugar, esta sua leitura sobre o diploma constitucional, pois

%8 [...] Em entrant dans I’Etat fédéral, ils abandonnaient bien leur souveraineté, mais non leur personnalité
d’Etat; leur individualité juridique se perpétua sans interruption et devint la base de la personne collective
de ’Etat federal.” (LABAND, 1900, p. 161-162). Em traducao livre: “[...] Ao entrar no Estado Federal,
eles [os Estados] desistiram de sua soberania, mas ndo de sua personalidade; sua individualidade juridica
foi perpetuada sem interrupgao e langou as bases para a pessoa coletiva do estado federal.”
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embora o autor reconheca as Constituicdes como verdadeiros entes normativos também
entende que a acdo do Estado pode transformé-las sem necessidade de modificagao
formal (URRUTIA, 2000, p. 108). Em seguida, temos a sua percepg¢do sobre a “vontade
do Estado” na ordem juridica do Império Alemao (PEDRON, 2012, p. 88). E, por fim,
qual a natureza da mutagao constitucional € como ela se insere no discurso dogmatico da
Escola de Direito Publico.

Para Laband (1875), a convicgdo legal que se firmou acerca da Teoria da
Constituicao a concebe com o status de lei com firmeza e continuidade especiais. Por se
tratar da codificacdo dos fundamentos do Estado e do sistema legal e, em regra, ter sua
origem em momentos de revolugdo politica, a Constitui¢do celebra a pacificagdo de lutas
partidarias e confere garantia solene para novas conquistas e interesses. Portanto, deve
dispor de requisitos especiais de protecdo em face de mudangas.

Em virtude dessas razdes, o autor assinala certo grau de rigidez da
Constituicdo além de sua compreensdo como um instrumento normativo (URRUTIA,
2000). Por consequéncia, resta diluida a tradig@o europeia de abster-se da obrigatoriedade
do diploma constitucional por considera-lo mero diploma politico.

Nesses termos, Laband salienta que:

Fiir Verfassungdnderungen bestehen iiberall Erfordernisse, melche im
Vergleich mit den Erfordenissen anderer Gesetze Erschwerungen darstellen
und Garantien des Vestandes der Verfassungen sind. Uber mehr noch als
durch diese juristischen Formen zur Verhiitung unbedachter und voreiliger
Umgestaltingen der Verfassungen finden sie einen wirksamen Schutz in dem
Rechtsbewuftsein des Volkes, welches in der Verfassung dir Grundfeste der
Freiheit und  Rechtsficherheit erblikt und welchem daher eine
Verfassungsverletzung als ein besonders schwerer Rechtsbruch erscheint.
(LABAND, 1895, p. 1.

Ademais, o jurista argumenta que uma visao contraria a maxima de rigidez
constitucional levaria a um estado de confusdo, pois o Estado constitucional ser
determinado por todas as leis e institui¢des em vigor sob o fundamento de validade do

texto magno (LABAND, 1901, p. 312)!%. Logo, a incidéncia irrestrita do critério lex

% Em tradugdo livre: “Existem requisitos para mudangas constitucionais em todos os lugares, que
constituem agravos em comparagdo com os requisitos de outras leis e sdo garantias da existéncia de
constituigoes. Além disto, mesmo dotadas dessas formas juridicas de prevengdo de transformagdes
descuidadas e prematuras das constitui¢des, eles encontram uma protecdo efetiva na consciéncia juridica
do povo, que revela na constitui¢do os fundamentos da liberdade e da seguranga juridica e que, portanto,
uma violacdo da constituicdo aparece como uma violagdo particularmente grave do Direito.” (LABAND,
1895,p. 1)

100 «“I 'opinion contraire conduirait aussi @ une compléte confusion, attendu que « l'état constitutionnel »
est déeterminé par l'ensemble de toutes les lois et institutions en vigueur, et que par consequente presque
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posterior derogat priori implicaria dizer que quase todas as leis estdo aptas a promover
uma mudanga na Constitui¢do, sacrificando a seguranga juridica.

Contudo, difere dessa questdo a hipotese em que a legislagdo aprovada deixa
a lei constitucional formalmente intacta, mas concede novo conteido a norma.

Ana Victoria Sanchez Urrutia (2000) pontua que a busca de Laband para
precisar e definir a Constituicdo constata: por um lado, que das numerosas normas
constitucionais existem aquelas passageiras, de escasso interesse para a maioria da
populagdo; e, de outro, vislumbra que a real esséncia do Direito do Estado pode
experimentar informalmente modificagdo radical e significativa.

Com base na alegoria de uma arquitetura constitucional, Laband (1895)
observa que por mais que as fundagdes e fachadas de um edificio possam restar intactas
com as mesmas linhas e formas da época de sua construcdo, as alteragdes mais
substanciais ocorrem em seu interior. Sendo assim, quem se aventura por seu interior nao
mais encontra o desenho inicial, pois foi reconstruido e expandido a partir de novas
“necessidades e convicgdes” (“Bediirfnissen und Anschauungen”) (LABAND, 1895, p.
3).

E inevitavel que, através dessas modificacdes, surjam por vezes preceitos ou
circunstancias que ndo se encaixam ou harmonizam tal qual o plano constitucional
original. Aqui, caberia a descri¢do “materialmente inconstitucional”.

Todavia, a doutrina da época apresentava certa dificuldade para reconhecer e
combater essa situacao viciosa, tendo em vista a possibilidade de que o Conselho Federal
(“Bundesrat”) — orgdo do Parlamento de representacdo dos Estados-membros -
sancionasse a nova situacdo da pratica constitucional, caso atingido o0 mesmo quorum
exigido para as modificacdes formais (LABAND, 1901).

As mutagdes constitucionais ocorreriam, via de regra, por regulacdo em
legislacdo do Império diante de lacuna constitucional. Outras possibilidades residiriam
nas modificagdes dos elementos centrais do Estado, ainda que por meio de leis imperiais
contrarias a Constituicdo; ou por meio de usos e costumes dos poderes publicos

(URRUTIA, 2000). A justificativa de Laband (1895; 1900; 1901) parte do objetivo de

chaque loi aménerait un changement de la Constitution dans ce sens” (LABAND, 1901, p. 312. Em
tradugdo livre: “A visdo contraria também conduziria a confusdo, uma vez que o ‘estado constitucional’ ¢
determinado por todas as leis e instituigdes em vigor e, portanto, quase todas as leis levariam a uma
mudanga da Constituigdo daquele pais”.
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realizar os poderes atribuidos ao Império pela Lei Basica, fazendo cumprir a “vontade do
Estado” através das mudangas informais.

Flavio Quinaud Pedron (2012) observa que tal entendimento perpetua a
tradicdo absolutista, posto que o principio da “vontade do Estado” tem conddo de
sobrepor a Constitui¢ao, bem como tende a ser compreendido como precedente a esta.
Diante disso, o instrumento constitucional “molda e limita esse poder — por esséncia,
ilimitado — de uma organizacao politica j& existente”, qual seja o Estado, concebido como
objeto do poder e da vontade monarquica (PEDRON, 2012, p. 88).

No ponto de vista do autor germéanico, o Reich nao se identificava com o
significado comum atribuido pelo direito publico a uma monarquia e, portanto, ndo se
restringia a figura isolada do Imperador. Conforme suas alegagdes, a soberania do regime
residiria em todos os Estados-membros do Império e contava com um modelo de
participagcdo popular equivalente ao dos governos democraticos (LABAND, 1900, p.
162)101,

O nucleo de seu argumento encontra-se na influéncia do Bundesrat, tanto em
face de legislagdao que atinja diretamente os governos estaduais, quanto na sua dinamica
com o Ministro de Estado (o Chanceler), no tocante as decisdes governamentais de esfera
federal.

Ocorre que, se o proprio artigo LXXVIII da Constitui¢ao previa ao Império
um poder teoricamente ilimitado e reconhecia a possibilidade de modificagdo da norma
constitucional informalmente por um ato unilateral, o limite entre a esfera dos poderes do
Reich e dos Landers poderia ser alterado ou até mesmo suprimido, privando estes ultimos

de certos direitos.

[...] d'aprés lUarticle LXXVIII, I'Empire a une compétence théoriquement
illimitée; la limite fixée par la Constitution entre la sphére des pouvoirs de
I'Empire et la sphere des pouvoirs des Estats, L'Empire peut la transporter a
l'aide d'une modification de la Constitution par un acte unilatéral, c'est-a-dire
sans l'assentiment des Etats particuliers, il peut done enlever aux Etats-
membres les droits qui leur restaient. (LABAND, 1900, p. 175-176)'%2,

101 «“Ces membres participent a la puissance d’Empire, dans la méme mesure que les eitoyens jouissant de
tours leus droits participent dans une democratic a la puissance d’Etat. L’ Empire allemand n’est pas une
monarchie dans le sens de ce mot em droit public, e est-a-dire que la souveraineté de |’ Empire reside dans
tous les membres de I’ Empire et non dans Empereur” (LABAND, 1900, p. 162).

102 Em tradugdo livre: “[...] de acordo com o artigo LXXVIII, o Império tem um poder teoricamente
ilimitado; o limite estabelecido pela Constituicdo entre a esfera dos poderes do Império e a esfera dos
poderes dos Estados pode ser ultrapassado pelo Império mediante uma modificagdo da Constitui¢cdo por um
ato unilateral, ou seja, sem o consentimento de cada Estado; por conseguinte, poderia privar os Estados-
Membros dos seus direitos remanescentes.” (LABAND, 1900, p. 175-176)
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Outro ponto a considerar situa-se nas correspondéncias politicas entre a figura
do Kaiser e do monarca da Prussia, bem como do Chanceler e do presidente do Bundesrat,
atuando nesta casa parlamentar sob a condi¢do de representante dos interesses prussianos.
Evidente a clara constitucionalizacdo em prol da manuten¢do da hegemonia da Pruassia
no interior do Reich.

Por consequéncia, a dogmatica proposta torna-se um veiculo de legitimagao
dos atos do Estado imperial, tanto mais quando Laband (1901) advoga por inadmissivel
a ideia de controle de constitucionalidade por via judicial, reduzindo a decisdo do juiz a
mera aplicagdo mecanica do direito. Enquanto isso, o Imperador, encarregado de guardar
e zelar a Constituicdo — por ser, em tese, “o melhor intérprete da ‘vontade do Estado’”
(PEDRON, 2012, p. 89) -, poderia instigar a sua alteracdo ou alterd-la sem os
procedimentos formais nela previstos.

Ha, pois, uma fragilidade na tese de Laband. Embora descreva a Constitui¢ao
como figura normativa (“Gesetz ), também a vincula a uma dogmatica juridica “miope”,
tanto por restringir a amplitude da interpretacao juridica — reduzindo os problemas a uma
analise logico-gramatical, abstraindo seu aspecto axioldgico - quanto por fechar as portas
“para uma discussao sobre a legitimidade e os limites dos atos estatais” (PEDRON, 2012,
p. 89).

Destarte, Laband (1895; 1901) vé a mutacdo constitucional como um
problema entre a realidade ou estado constitucional e a Constitui¢cao formal, porém abdica
de aprofundar-se no fendémeno, limitando seu estudo a descri¢do de casos pontuais no
governo do Reich alemao.

A critica de Pedron (2012, p. 92) conclui acertadamente que a sustentacao da
mutacao constitucional, em Laband, seria um mero artificio para “encobrir alteragdes e/ou
descumprimentos da Constitui¢do voltadas exclusivamente ao interesse do Império”,
conduzindo a uma dogmadtica juridica contraditéria — visto que se atrela a uma
metodologia formalista do Direito e, concomitantemente, com a pretensao de reconhecer
a validade de alterag¢des informais da Lei Maior.

No fim, o raciocinio inicial apresentado por Paul Laband sobre as mutagdes
constitucionais preocupa-se apenas em legitimar “o decisionismo do Kaiser e do
Bundesrat, diminuindo os limites constitucionalmente tracados para seu poder”

(PEDRON, 2012, p. 92).
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3.1.2 O conceito de mutagao constitucional em Georg Jellinek: Nos trilhos de uma

transicdo metodoldgica.

Em resposta aos momentos de instabilidade pds-1848, o percurso da Escola
alema de Direito Publico evocou como objetivos a continuidade ou estabilidade legal e a
protecdo da seguranca juridica, conferindo as bases metodoldgicas para a concepgao
positivista de império do direito (“rule of law™).

Segundo Stolleis (2001), apesar das obras académicas emergentes em 1870 e
1880 atenderem a despolitizacdo da analise do direito, culminando na proje¢ao do
formalismo cientifico ao processo de codificagdo, a situacdo do direito publico enfrentava
uma enorme dificuldade. As modificagdes politicas nas estruturas constitucionais e
administrativas encontravam-se, via de regra, a frente das mudancas no campo das
discussdes académicas!®. Assim, era necessario desenvolver novas abordagens na
comunidade cientifica alema.

Diferentemente da linha positivista Gerber-Laband, marcada pela completa
isolagdo metodoldgica da andlise do Direito e pelo uso do direito publico como
instrumento de manutencao do status quo aristocratico, a geragao académica posterior
inaugurou novas tendéncias metodologicas - seja com o retorno de um foco histérico ou
politico; ou, ainda, com uma metodologia de “didlogo compreensivo com a filosofia, a
sociologia e a psicologia”!® (STOLLEIS, 2001, tradugio nossa).

Nesse contexto, Georg Jellinek'® inaugura a corrente denominada
“positivismo psicologico” (“psychological positivism”) (STOLLEIS, 2001, p. 442), ao
tratar da intencdo e da vontade dentro do contexto de relagdes intersubjetivas do direito
publico — entre os agentes dominantes € os dominados -, em busca de uma unidade social

que representa o cerne € o objetivo fundamental do Estado.

103“The situation in public law was more complicated in that the politcal changes in the constitutional and
administrative structures took place, as a rule, ahead of those in the academic discussions and interrupted
the scholarly tradition, making new academic efforts a necessity.” (STOLLEIS, 2001, p. 265). Em tradugao
livre: “A situag@o no direito publico era mais complicada a medida em que as mudancas politicas nas
estruturas constitucionais e administrativas ocorriam, via de regra, antecipadamente daquelas promovidas
pelas discussdes académicas e interrompiam a tradigdo cientifica, tornando necessarios novos esfor¢os
académicos”.

104 “Their though was once again either ‘historical’ or ‘political’, or they came to refine their
methodological self-consciouness in comprehensive dialogue with philosophy, sociology, and psychology.”
(STOLLEIS, 2001, p. 446).

105 Em 1906, em sua conferéncia intitulada “Verfassungsinderung und Verfassungswandlung” (“Reforma
e mutacao da Constituicdo”) na Academia juridica de Viena, Georg Jellinek fornece um novo conceito para
as mudangas constitucionais, distinguindo mutagdo e reforma com base em dados psicologicos (VERDU,
1991, p. LXIX).
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Sinteticamente, a teoria de Jellinek apresentava dois ambitos essenciais do
direito publico: um normativo e um empirico. Inspirado na corrente kantiana do sudoeste
germanico ( “Southwest German Kantianism”) (STOLLEIS, 2001, p. 441), a doutrina do
positivismo psicoldgico pontuava as diferengas entre o ser € o dever-ser na mesma medida
em que entendia sua unido num fenomeno de autoconsciéncia humana.

Nesse intuito, Jellienk destacou-se por fazer uso da metodologia historica e
do direito comparado para descrever e explicar os fendmenos de desconformidade entre
a for¢a do dever-ser ¢ as constantes mudancas do ser, entre texto e realidade normativa.

Visto como um “‘jurista de transicao” (PEDRON, 2012, p. 93), Jellinek
identifica pontos de cruzamento entre teoria politico-social e teoria juridica, aliando
Teoria Social do Estado e Teoria do Direito Constitucional. Sem abandonar “o ponto de
vista formalistico” (RAMOS, C. 2013, p. 137), lanca esfor¢os para a analise dos limites
juridicos do Estado e da ordenac¢do normativa méaxima correspondente a Constituicao,
rejeitando o mero tecnicismo e tomando por objetivo a sistematizagdo de conceitos mais
amplos para “Estado” e “Constitui¢do”.

Pablo Verdu (1991, p. LXVI) enfatiza a coeréncia metodolédgica do jurista
alemao ao objeto de estudo, advertindo que o problema das mutacdes constitucionais
transita nos limites entre o Direito constitucional e a politica. Sendo assim, impossivel
sistematizar ¢ compreender o fenomeno de forma satisfatoria a partir de postulados
kelsenianos, arraigados na estrita formalidade juridica.

A premissa norteadora dessa nova perspectiva reconhece que todo efeito
historico decorre de uma variedade de causas por vezes indeterminadas e imprevisiveis
e, portanto, a realidade cotidiana “sempre produzird fatos que ndo correspondem a
imagem racional desenhada pelo legislador”!% (JELLINEK, 1991, tradugio nossa). A
experiéncia constitucional demonstra que a sabedoria do constituinte ¢ limitada, de modo
que a crenga ou convicgdo mitica em sua infalibilidade prejudica a evolugao das estruturas
e institui¢des juridicas, bem como permite que o hiato entre norma e vida se acentue.

Diante dessas observacdes, Jellinek (1991, p. 29) aponta que o “fato
consumado” ( “fait accompli”’) ¢ um fendomeno histdrico com forga constituinte, em face

do qual resta impotente qualquer forma de oposicdo'”’. Afinal, existe um lado

106 <] porque la vida real produce siempre hechos que no corresponden a la imagen racional que dibuja
el legislador” (JELLINEK, 1991, p. 6).

107 “E] fait accompli — el hecho consumado — es un fenémeno histérico con fuerza constituyente, frente al
cual toda oposicion de las teorias legitimistas es, en principio, impotente.” (JELLINEK, 1991, p. 29).
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“irracional” da realidade que ndo se reduz a discordancia entre norma e realidade, mas
que se volta contra a propria norma. Tratam-se de poderes que ndo freiam perante leis
superiores e podem inclusive agir a fim de substitui-las.

Para compreender esta formulacao, vale uma breve digressao a maxima latina
“omne ius aut consensus fecit, aut necessitas constituit, aut firmavit consuetudo”, cuja
tradugdo seria “todo direito ou ¢é criado por consentimento, ou ¢ constituido por
necessidade, ou ¢ firmado pelo costume”. E mais do que evidente o estudo detalhado da
natureza do consentimento dentro da esfera do direito privado. O mesmo ocorre com o
costume que, apesar de suscitar questionamentos ocasionais, ¢ considerado
primordialmente como fonte de direito e mecanismo de integracao juridica. J no que
tange a “necessidade”, pouco ¢ discutido acerca de seu poder ou papel enquanto fonte
criadora do direito.

Isto porque, compreendendo os anseios pelo a racionalizagdo da ciéncia
juridica e do direito publico, ¢ possivel depreender que discutir sobre a necessidade
significa abrir margem para elementos extrajuridicos. Notadamente, a necessidade nao
suscita apenas os momentos cruciais da historia ou os fundamentos de um Estado, ela
contempla o deslinde da propria vida social e as emergentes transformacdes
institucionais.

Consoante Jellinek (1991, p. 29) a formagdo real das instituicdes ¢
continuamente efetuada a partir da necessidade politica, com conddo de alterar a
Constituicao

As institui¢des sofrem mudangas cotidianas e observamos desdobramentos
profundos sem qualquer alteracdo do texto legal seja por conta de circunstancias
previsiveis ou fortuitas; seja ao longo do tempo (numa formacao paulatina); ou, ainda,
logo em seguida a concepgao do texto constitucional.

Nesse sentido, sublinha-se que:

[...] Las leyes fundamentales se establecen, como las demas, em cuanto
necesidad inevitable, reconozcase o no, en el curso de los acontecimientos
historicos. Por eso, es muy interesante plantearse el problema acerca de las
vias seguidas para reformar nuestras Constituciones escritas. (JELLINEK,
1991, p. 6).1%8

198 Em traducdo livre: “[...] As leis fundamentais se estabelecem, como as demais, enquanto necessidade
inevitavel, reconheca-se ou nao, no curso dos acontecimentos historicos. Por isso, ¢ muito interessante
considerar o problema acerca das vias seguidas para reformas nossas Constitui¢cdes escritas.” (JELLINEK,
1991, p. 6)
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Quanto as vias de modificagdo constitucional, o critério que diferencia a
mudanca formal e a informal decorreria da intencionalidade dos agentes que concretizam
a ordem constitucional, ao ponto que: por reforma, entende a modificacdo intencional e
voluntéria do texto constitucional; e por mutagao, a modificacao nao intencional - poderia
se dizer at¢ mesmo inconsciente - da Constituicdo, acompanhada da incolumidade do
texto (JELLINEK, 1991, p. 7).

Acompanhando o autor na integra:

Por reforma de la Constitucion entiendo la modificacion de los textos
constitucionales producida por acciones voluntarias e intencionadas. Y por
mutacion de la Constitucion, entiendo la modificacion que seja indemne su texto
sin cambiarlo formalmente que se produce por hechos que no tienen que ir
acompaniados por la intencion, o consciencia, de tal mutacion. (JELLINEK,
1991, p. 7)'®

A sustentacdo de reforma como modificagdo por agdes voluntdrias e
intencionadas amplia o escopo do fendmeno, agregando as hipoteses de alteragdo formal
que se ajustam ou ndo ao direito (URRUTIA, 2000, p. 110). A justificativa de Jellinek
(1991, p. 9) reside no “poder de decisdo ilimitado” que se atribui ao Estado, capaz de
modificar a Constituicdo a sua discrigio, ab-rogando ou substituindo o instrumento''°.

De outra feita, admite a via revolucionaria como uma reforma da Constitui¢ao
por consequéncia de que uma revolucao triunfante cria direito novo. Contudo, questiona
até que ponto essa reforma podera se estender e se a Constitui¢do antecedente decai
integralmente sem que qualquer um de seus preceitos reste vigente (JELLINEK, 1991, p.
9). Emerge, assim, a reflexao sobre a existéncia de valores ou principios constitucionais
imanentes ou implicitos.

O cendrio francés fornece um primoroso exemplo quanto ao tema. Em
substitui¢do da Constituicao do Segundo Império por um conjunto de leis fundamentais
em 1875, ndo houve mengao expressa a incorporacao da Declaragdo de Direitos do

Homem e do Cidaddo, nem a garantia de direitos fundamentais. Neste caso, a doutrina

constitucional francesa manteve os principios, ainda que nenhum artigo constitucional os

199 Em tradugdo livre: “Por reforma da Constituicdo entendo a modifica¢io dos textos constitucionais
produzida por a¢des voluntarias e intencionais. E por mutacdo da Constitui¢do, entendo a modificacdo em
que resta intacto seu texto sem altera-lo formalmente produzida por fatos que ndo precisam ser
acompanhados pela intengdo, ou consciéncia, de tal mutagdo.” (JELLINEK, 1991, p. 7)

10 “Lq teoria atribuye al Estado soberano un poder de decision ilimitado. Por conseguinte, también puede
modificar a discrecion su Constitucion, abrogarla o substituirla.” (JELLINEK, 1991, p. 9).
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tenha reconhecido na ordem que sobreveio, por entender que nao foram abolidos em razao
de ndo serem passiveis dessa operagio'!! (JELLINEK, 1991, p. 10).
Sistematizando a ldégica extraida neste exemplo, temos as seguintes

conclusoes:

De tales hechos inferimos que la abolicion de las leyes no implica
necesariamente y como consecuencia, la de los preceptos que contienen.
Puede mantenerse en adelante como Derecho consuetudinario lo cual es
prueba de que tenian ya, antes de la abolicion de la ley, el doble caracter de
Derecho escrito y consuetudinario, de ello, si duda, no se tenia conciencia
mientras la leys estaba vigente. (JELLINEK, 1991, p. 10) !

Com apego a esse raciocinio, ha doutrina que defenda a afetacdo tinica do
direito escrito diante de uma nova ordem juridica, de tal sorte que o direito
consuetudinario, salvo hipotese em que esteja unido de forma indissolivel a determinadas
leis ou disposi¢des constitucionais, ndo decaira (JELLINEK, 1991, p. 10-11)'13,

Além do mais, para o autor, a reforma constitucional opera de trés maneiras:
a) ao serem ab-rogadas em sua integralidade, a exemplo da via revoluciondria; b) ao
receber outro texto; ou c) ao serem substituidas por leis constitucionais posteriores!!*.

A primeira hipdtese engloba todos os casos de reforma total, resultando na
sua derrocada fatal. A segunda corresponde a reforma parcial, atualizando, suprimindo
ou modificando parte do texto constitucional, conferindo como resultado uma nova
disposicao literal. E, por fim, a terceira designa as “reformas constitucionais tacitas ou
materiais” (URRUTIA, 2000, p. 110), que correspondem a novas disposi¢des
constitucionais ndo incorporadas propriamente ao texto da Lei Fundamental, mas que lhe
conferem novo contetdo.

Sob a ¢6tica de Jellinek, asituagdo de confusdao na ordem constitucional do
Reich alemao decorreu de uma caréncia sistematica sobre a reforma da Constitui¢ao.

Assim, tanto o texto constitucional ja nao representava fielmente a realidade (como, por

1t«r_ ] No se abolieron porque son inabolibles. [...] ” JELLINEK, 1991, p. 10)

112 Em tradugdo livre: “De tais fatos inferimos que a aboli¢o das leis ndo implica necessariamente e como
consequéncia, a dos preceitos que contem. Podem manter-se posteriormente como Direito consuetudinario,
0 que provaria que ja tinham, antes da aboli¢@o da lei, o carater duplo de Direito escrito e consuetudinario,
deste, sem duvida, ndo se tinha consciéncia enquanto a lei estava vigente.” (JELLINEK, 1991, p. 10)

113 “Sobre la cuestion de la reforma de la Constitucion mediante la revolucion, existe uma doctrina
importante que afirma que unicamente afecta al Derecho escrito y no al consuetudinario. Solamente
cuando el Derecho consuetudinario esta unido indisolublemente determinadas leyes, decaen los dos
juntos.” (JELLINEK, 1991, p. 10-11)

14«1 ] Las leyes constitucionales pueden reformarse, como las ordinarias, de tres maneras. Pueden
abrogarse totalmente, pueden recibir outro texto o substituirse por leyes posteriores [...]” (JELLINEK,
1991, p 11).
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exemplo, ao ndo incluir as consideragdes sobre o territorio da Alsacia-Lorena), como veio
a experimentar diversas modificacdes materiais diante de edig¢des de leis que ndo foram
incluidas ao seu texto.

E imperativo ressaltar que, enquanto Laband entendia essa ultima hipotese
prontamente como mutagdo constitucional, o critério de intencionalidade concebido por
Jellinek afasta um silogismo imediato.

Destacam-se dois casos submetidos a analise de ambos os juristas: a) a pratica
do Chefe de Gabinete (“Generalvestreter”); e b) a Lei de Financas do Império, conhecida
como “Clausula Frankstein” (LABAND, 1875; JELLINEK, 1991; 2000).

No primeiro, criou-se a figura do Generalvestreter a fim de auxiliar a
Chancelaria no curso de suas obriga¢des na administragdo do Império. Apesar de a lei
conceber a nomeagao para o cargo sob circunstancias especiais ou em caso de supléncia,
a pratica se consolidou pela permanéncia do cargo — a priori, tido como temporario e
excepcional — independente destes requisitos. De tal modo, é possivel inferir que a
inscricdo da descentralizacdo de atribui¢cdes constitucionais do Chanceler por via
legislativa foi intencional, ao passo que as condicionantes demonstravam o intento de
reger as lacunas da Constituicdo. No entanto, a nova interpretacao dada na aplicacao da
lei operou mutagao constitucional, inserindo uma nova figura politica permanentemente
ao quadro administrativo do Reich.

Quanto ao segundo, ocorre um conflito com duas normas da Constituigao
imperial (Arts. 48 e 70), cujas disposi¢des em conjunto determinam que os produtos de
aduanas e impostos sobre importagdes sejam destinados ao Tesouro Nacional,
respeitando a separagdo entre financas imperais e estaduais, “de modo que qualquer
receita adicional que fosse demandada pelo Império deveria provir de contribui¢des dos
Estados-membros” (PEDRON, 2012, p. 91). Todavia, a Clausula de Frankstein altera a
condic¢do facultativa das aduanas determinadas pelos Estados-membros, transformando-
as em institutos permanentes ¢ modificando a destinag¢@o das receitas para os Landers,
tornando o Tesouro Nacional em mero intermediario da transferéncia e operando, no
processo, a deducao de 130 (cento e trinta) milhdes de marcos do montante percebido.

Laband (1875, p. 4) relata que a inconsisténcia entre o texto constitucional e
a realidade adveio da entrada dos Landers de Hamburgo e Bremen na comunidade
aduaneira e tributaria, além da inser¢do dos estados sul-alemaes no “Branntweinsteuer-

Gemeinschaft” — comunidade tributaria sobre bebidas alcoodlicas, sob monopolio do
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Reich. A situagdo fatica sofreu alteragdes e, por conseguinte, o estado constitucional
original deixou de conformar com precisdo a realidade.

Logicamente, Jellinek (1991, p. 16) orienta que, apesar das disposi¢des
constitucionais restarem modificadas em substancia por novas leis, a transi¢ao silente que
culmina em sua substitui¢ao nao poderia partir da intengdo das institui¢des de poder que
as editaram — configurando, pois, atos inconstitucionais. Somente a partir da sua adogao
constante e espontanea surgiria a mutagdo constitucional.

Sabe-se que a concepgao de “inquebrantabilidade” e a protecdo da rigidez
constitucional contra modifica¢des precipitadas nao subsistem a todo tempo. Nao sao
raras as hipdteses em que a aplicagdo dos preceitos constitucionais - via de regra,
disposigdes e conceitos obscuros ou de enorme grau abstracao -, ao ser confrontada pelo
cenario vigente, conduz a uma interpretacdo antes dada por inconstitucional, mas que
emerge conforme a Constituicao posteriormente (JELLINEK, 1991, p. 16). No entanto,
ha de se observar que interpretagdes incorretas podem pouco a pouco se apropriar da
norma constitucional.'!®

O jurista complementa que a modificagdo material advinda da legislacao
infraconstitucional elimina, de fato, a garantia de que as formas prescritas para qualquer
operacdo de mudanga constitucional serdo observadas (JELLINEK, 2000). E, por

116 <«

decorréncia logica, sem a instrumentalizagdo de mecanismos de controle’ ® “ndo se pode

exigir de nenhum modo que se siga o procedimento de modifica¢io das Constitui¢cdes™!!”
sequer para modificar as leis que conduziram uma reforma supostamente impropria
(JELLINEK, 2000, tradugao nossa).

O resultado dessa unido desencadeia a fragmentacdo da ordem constitucional

e o quebrantamento gradual da Constitui¢dao, uma vez que suas disposi¢des sao anuladas

materialmente multiplas vezes e sem registro formal.

5 “Han de interpretar las leyes y también las normas constitucionales, pero de modo subrepticio uma ley
constitucional puede adquirir, poco a poco, un significado totalmente distinto al que tenia em el sistema
Juridico originario.” (JELLIENEK, 1991, p. 16)

116 Em contrapartida a rejeigdo de seu antecessor, Jellinek aceita o exame judicial de constitucionalidade
das leis como mecanismo de combate as mutagdes ilegais advindas do Legislativo. Em sua analise, acredita-
se que em um sistema de dindmica ideal entre os poderes, as instituicdes agem de forma cooperativa e
interdependente, evitando abusos de poder. No entanto, a realidade demonstra um choque de interesses e
eventual preponderancia de um Poder como o detentor da ultima palavra seria capaz de produzir inclusive
mutagdes ilegitimas.

W7 “Para modificar a su vez las leyes que ocasionen tal reforma, no se puede exigir de ningin modo que
se siga el procedimento de la modificacion de las constituciones.” (JELLINEK, 2000, p. 484).
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E relevante afirmar que a dimensdo do fendmeno ndo se encerra apenas em
atos normativos!''8, Jellinek reconhece muta¢des produzidas pela pratica administrativa-
governamental, assim como através do direito dos juristas (“Juristenrecht”); pela pratica
convencional; pelo desuso de competéncias constitucionais; ou, ainda, pela necessidade
de suprir lacunas constitucionais. Como consequéncia, destacar-se-a as principais
ponderagdes do autor sobre cada uma dessas categorias.

No funcionamento das engrenagens governamentais do Estado existem
principios administrativos sem previsao juridica cuja imagem amplia a compreensao da
realidade politica perante a indeterminagao da possibilidade politica. Observando casos
singulares e as mudangas sobre as concep¢des de discricionariedade do administrador
publico, competéncias administrativas podem vir a ser construidas ou ampliadas.

Cita-se o exemplo do Ducado de Baden, na Alemanha, cuja constituicao
estadual estabelecia a competéncia publica para indutar ou comutar penas. Ocorre que,
por meio século, foi exercida a figura da graca pelo Gra-Duque ainda que ndo houvesse
previsdo constitucional para tanto. Logo, houve mutacdo através de uma interpretacao
governamental (JELLINEK, 1991).

A questdo tende a ser mais delicada no que tange ao papel dos juizes na ordem
constitucional. Com certo encantamento para com a postura norte-americana no
desenrolar do modelo de controle difuso de constitucionalidade das leis e de sua
inconformidade com a leitura positivista legalista, Jellinek examina as problematicas de
uma interpretacdo volitiva e criativa do juiz a partir da firmeza (“Festigkeit”) dos
preceitos constitucionais.

Através de um esfor¢o comparativo, percebe-se que muitas constituicdes
dispendem parcela de seu texto para a garantia de um rol de direitos fundamentais, cuja
previsdo embora coincida em dois Estados, seguird com um sentido proprio peculiar a
cada um deles, como ocorre nas leituras distintas sobre a extensdo do direito a liberdade

religiosa. Jellinek (1991, tradugdo nossa) constata essa possibilidade tendo em vista que

18 Além das leis, atenta-se 4 ocorréncia de mutagdes constitucionais a partir das prescrigdes em
regramentos parlamentares, visto que tais regulamentos também possuem condao de criar direito, a priori,
dentro dos limites da Constituigdo e da lei (JELLINEK, 1991, p. 17). Ainda, ha de ressaltar a possibilidade
de que tais regramentos tenham efeitos externos e ndo se restrinjam a criar direito estatutario entre os
membros das Camaras.
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“a interpretacdo judicial de um preceito constitucional pode se desenvolver de modo
progressista ou retrogrado”!!’.

Destarte, o autor entende que os limites sobre o arbitrio dos tribunais diz
respeito ao grau de indeterminagdo dos preceitos constitucionais (JELLINEK, 1991).
Essa afirmac¢dao toma por ponto de partida que tanto a atuagdo legislativa quanto a
aplicacdo jurisprudencial estdo sujeitas “as necessidades e opinides varidveis dos
homens” (JELLINEK, 1991, p. 16). Isso ndo caracteriza necessariamente os tribunais
como terceira camara legislativa, mesmo em sua atuagdo de legislador negativo, mas
infere que, por mais objetivo que seja seu processo de racionalizacao, todos os intérpretes
da Constitui¢do estdo sujeitos a impressdes da dtica politica.

A coeréncia do Direito, como também da atuacdo jurisprudencial, estaria na
arte de manejar uma interpretagao “firme e desperta” (JELLINEK, 1991, p. 27), atenta
para as influéncias externas e internas. Encontra-se, aqui, a fei¢ao ética e ideoldgica do
pensamento de Jellinek.

Dessarte, o jurista reconhece a complexidade social na qual se insere a
Constituicao e os seus diversos processos de aplicagdo, mas atém a positividade do direito
por for¢a da “convicc¢ao de sua auto-obrigacdo moral” (PEDRON, 2012, p. 98). Afinal,
em sua concepe¢do, o Direito € obra estatal que converte a vontade e o poder do Estado
sobre a sociedade, garantindo uma unidade ética em fung¢do daquele. Para tanto, a
Constitui¢ao ordena a estrutura dos Estados modernos, mas se curva a “for¢a normativa
do fato” se este representar a integridade e continuidade do Estado (PEDRON, 2012, p.
100).

O conceito de “forca normativa do fato ou do fatual” é um conceito extraido
das observacgdes do jurista sobre a for¢a do costume e das convengdes, em especial acerca
da influéncia deles sobre a normatividade (STOLLEIS, 2001, p 442).

Em matéria de costume constitucional existe, ainda, uma peculiaridade.
Como ja descrito, sempre que a alteragdo informal seja concebido como “uma forma
intencional de modificar a Constituicdo” deixa de ser uma espécie de mutagdo

(URRUTIA, 2000, p. 111). Contudo, nos costumes, existe um critério psicologico

9 “No es preciso explicar a quien reconoce el poder creador de los jueces que la interpretacion judicial
de um precepto constitucional puede desarrollarse de modo progresista o retrogado.” (JELLINEK, 1991,
p- 21-22).
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distinto, qual seja a consciéncia popular sobre a justica e a sua tendéncia constante de
provocar a alteragdo ou a abolicdo das injun¢des normativas'?® (STOLLEIS, 2001).

Ja no que tange as mutagdes constitucionais por pratica convencional, Jellinek
elucida a modificacdo informal através dos usos politicos, espécie caracteristica do
sistema constitucional inglés.

As convengdes constitucionais ou “moral constitucional” (URRUTIA, 2000,
p. 112) consistem em regras de conduta observadas pelos poderes publicos que nio se
confundem com as regras de direito justamente por ndo serem aplicaveis pelos tribunais.
Surgem em face da influéncia e da importancia atribuida a autonomia contratual no
ambito do direito privado, e em virtude da propria natureza dos sistemas constitucionais
flexiveis. Estes sistemas abrem margem a forc¢a das relagdes politicas e, por conseguinte,
a existéncia de uma “Constitui¢do convencional” ( “Konventionalverfassung”) (VERDU,
1991, p. LXXIII) que muda em profundidade a leitura da dindmica constitucional.

Em sequéncia, ¢ questionada a possibilidade de se deduzir uma superacgao das
prescricdes constitucionais pelo mero desuso ou falta de exercicio de competéncias do
poder estatal a que se referem.

Para Jellinek, a questdo ¢ mais complexa do que a identificagdo de um
preceito constitucional como obsoleto. Com efeito, conclui que dificilmente sera possivel
determinar, no caso concreto, em que medida um poder nunca exercido tem relevancia
juridica ou se ¢ capaz de, em determinadas condi¢cdes ou momento impar, conseguir
alcance normativo para a vida estatal (VERDU, 1991).

Enfim, a questdo das lacunas constitucionais ¢ examinada devido a sua intima
ligagdo com as mutagdes constitucionais. Em oportunidades anteriores, reconhecemos ser
infrutifera a tentativa de estabelecer uma Constitui¢ao perfeita, considerando que “os
acontecimentos historicos que vivem os Estados somente podem ser previstos de modo
imperfeito” (JELLINEK, 1991, p. 55). E impossivel para o Direito dispor de normas que

venham a regular conscientemente os acontecimentos de um futuro imprevisivel.

120 “At the same time, there was the opposing tendency that pushed people to work against the normative
injuctions, encouraging them to change or abolish them because they did not harmonize with the conciously
held undestanding of justice.” (STOLLEIS, 2001, p. 442). Em traduc¢ao livre: “Ao mesmo tempo, havia a
tendéncia oposta que impulsionava as pessoas a trabalharem contra as injungdes normativas, encorajando-
as a muda-las ou aboli-las porque ndo se harmonizavam com a sua compreensao consciente do que significa
justi¢a”.
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Nao obstante, existem casos de lacunas que apenas se manifestam em cenario
posterior a0 momento constituinte € ndo quedam integradas mediante os meios
convencionais de interpretacdo e analogia.

Objetivamente, a via da reforma constitucional ¢ o caminho mais seguro para
suprir completamente tal problematica. Contudo, a sua elaboracdo demanda tempo e a
atuacdo de forcas histéricas no desenrolar de novas concepgdes para elementos
fundamentais do sistema estatal. Jellinek (1991, p. 57) utiliza a expressdo “agonia das
Constituicdes” para tratar desse dilema. E, assim, traduz uma nova inquietacdo: a
crescente e significativa tendéncia de transformagdes informais fundamentadas na
imperfei¢ao da ordem constitucional.

Ante o exposto, a andlise jellinekiana assegurou a supera¢do do viés
positivista estritamente legalista sobre os fendmenos das mudancas constitucionais,
porém se tornou alvo de criticas ferrenhas ao eleger a “intencionalidade” como critério
para distinguir as reformas e mutagdes constitucionais, principalmente por ndo se
aprofundar nas consequéncias desta distingdo (VERDU, 1991, p. LXIX).

Outro ponto suscetivel de criticas encontra-se na figura da “forga normativa
do fato”, cunhada por Jellinek em sua concordancia com o pensamento socioldgico
exposto por Lassalle. Sobre o tema, Flavio Quinaud Pedron (2012) adverte se tratar de
conceito questionavel por representar um 6nus a forca normativa da Constitui¢do, posto
que visa confirmar a superioridade do real ainda que se apresente em visivel contrariedade
com a normatividade da ordem constitucional.

Ao passo que Laband ignora a projecdo real do fendmeno da mutacio
constitucional em prol de sua dogmatica juridica, Jellinek peca por omitir-se na questao
dos limites da mutagao constitucional. Na época, seu discurso sobre a tematica dos valores
ou principios constitucionais imanentes ou implicitos restringiu-se apenas a inquietagao

sobre a via revoluciondria do poder constituinte.

3.2 AMUTACAO CONSTITUCIONAL NA REPUBLICA DE WEIMAR

A nova fase da historia constitucional alemd e do trajeto das mutacdes
constitucionais encontra-se na Republica de Weimar (1919-1933), conhecida pela
insurgéncia dos direitos sociais bdsicos e pela consequente disputa de métodos na
doutrina de direito publico - “struggle over methods and aims” ou “Methodenund

Richtungsstreit” (JACOBSON; SCHLINK, 2000, p. 3). Ambos de importante relevancia
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para a renovacao da matriz do direito constitucional alemao, fortemente imbricado a base
da Teoria do Estado'?! (URRUTIA, 2000).

A Primeira Guerra Mundial tornou-se catalisador das transformacdes que
operavam na sociedade e politica germanicas, reacendendo os interesses democraticos da
Revolucao de 1848-49 por parte da burguesia e da classe trabalhadora. Sem embargos,
em 1918, o Imperador sofreu sua derrocada em um movimento revolucionario dando azo
ao novo governo republicano.

A lideranca parlamentar, encabecada pelo partido Social-Democrata,
conduziu as negociagdes para o cessar-fogo da Primeira Guerra Mundial. Desta feita,
reconhecida a sua derrota, a Alemanha sujeitou-se a assinatura do penoso Tratado de
Versalhes.

Costa e Mello (1994, p. 243) ressaltam que “eliminados os radicais, os social-
democratas e seus aliados dos partidos moderados tentaram imprimir & Alemanha as bases
de um regime democratico semelhante ao britanico e ao francés”. Em tese, a filosofia
rousseauniana sustentava-se como forte expoente na Constituinte de 1919. Contudo, a
ordem constitucional vindoura enfrentaria concretamente um cendrio incongruente com
0s exatos pressupostos dessa vertente, especialmente no que tange ao judicial review
(STOLLEIS, 2003).

Em outros termos, a tendéncia inicial a substitui¢do do principio mondrquico
pela soberania democratica resultaria na transferéncia do peso politico em favor do
Parlamento. No entanto, ha de se considerar uma variavel psicoldgica: as reservas da
propria populagio quanto aos mecanismos do parlamentarismo'?.

A luta contra o positivismo imperial aristocrata conduzia forgas sociais
poderosas que advogavam em nome do controle judicial das leis, dentre elas a burguesia

liberal e os conservadores (STOLLEIS, 2003). Outrossim, as pressdes sociais somada a

121 Arthur J. Jacobson e Bernhard Schlink (2000) pontuam que a teoria juridica germénica no periodo de
Weimar ¢ essencialmente voltada para o direito do Estado ( “Staatsrecht”), considerada uma das herancas
do Império. Essa relacdo tem por fundamento o argumento de que o Estado germanico precede
historicamente a Constitui¢do e, por consequéncia, o Estado como objeto do poder politico (no império,
objeto da vontade do monarca) ndo poderia ser enquadrado ou fundado pela Constitui¢ao, apenas descrito
por ela. O curso do pensamento legal se dispds por essa logica até meados do século XX.

122 Peter C. Caldwell (1997) afirma que a crise do direito constitucional refletia o descrédito para com a
democracia alema. A doutrina dogmatica difundida no Império e a sua concepgdo de autoridade hierarquica
em fungdo do poder monarquico evidenciavam a fragilidade da separagdo de poderes na estrutura da
monarquia constitucional. Nesse design institucional, muitas das vezes o juiz se restringia a servo do
monarca ¢ o Parlamento funcionava como sua instancia legitimadora. Michael Stolleis (2003, p. 268)
ressalta que o controle judicial somente veio a ser incorporado na ordem alema pela efetiva separacdo da
autoridade judiciaria na Republica de Weimar, visto que antes nao era um “terceiro poder”, mas uma “forma
especial do executivo”.
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crise econdmico-financeira causada pelas clausulas restritivas e sancionadoras do Tratado
de Versalhes influenciaram profundamente o processo de elaboragdo da Constituigcdo da
Republica de Weimar. Tais circunstiancias resultaram em um modelo constitucional
distante do imperial, com destaque para a inauguragao de “uma nova geracao de codigos
constitucionais” (URRUTIA, 2000, p. 113) dada a expansdao do rol de direitos
constitucionalizados e a previsdo inédita daqueles de dimensao social.

Jacobson e Schlink (2000) identificam uma série de diferengas pontuais

dentre a Constituicdo de Weimar ¢ a ordem de Bismark, dentre elas:

The constitution of the Empire had contained only laws of organization, the
Weimar Constitution (Weimarer Reichsverfassung) also contained basic
rights. In its laws of organization, the constitution of the Empire had left state
power in the hands of a monarchic executive, granting the Reichstag only
limited shares; the Weimar Constitution developed a complicated interplay
among the Reichstag, the president of the Reich (Reichsprisident) and the
government of the Reich (Reichsregierung). The constitution of the Empire had
not known any sort of constitutional jurisdiction, the Weimar Constitution
assigned the Federal Supreme Court (Reichsgericht) as the court for disputes
over the law of the state (Staatsgerichtshof), at least the beginnings of a
constitutional jurisdiction. (JACOBSON; SCHLINK, 2000, p. 8)'%.

Portanto, apesar de ndo contemplar expressamente o controle jurisdicional de
constitucionalidade, concedeu espagco a coexisténcia de sistemas parciais distintos
compostos: a) pela supracitada modalidade abstrata de controle pelo Tribunal do Reich
(“Reichgericht”) a fim de determinar a primazia do direito estatal — federal - sobre o
direito estadual; b) pelo controle do Tribunal de Estado do Reich Alemao sobre os
conflitos constitucionais entre os 6rgaos do Judiciario; e c) pelo proprio controle difuso
dos juizes, que o desempenharam durante o transcurso da Republica de Weimar
(URRUTIA, 2000).

Aprofundando a questdo, verifica-se que:

The tendency of judges to adopt the concept of judicial review from 1920
onwards can thus be seen in the context of a constitution and a new
parliamentary system that were not fully accepted by the judges. The crises of

123 Em tradugdo livre: “A constituigdo do Império continha apenas leis de organizagdo; a Constituigdo de
Weimar (Weimarer Reichverfassung) também continha direitos basicos. Em suas leis de organizagdo, a
constitui¢do do Império deixara o poder do estado nas maos de um executivo monarquico, concedendo ao
Reichstag apenas acdes limitadas; a Constituicdo de Weimar desenvolveu uma interacdo complicada entre
o Reichstag, o presidente do Reich (Reichprisident) e o governo do Reich (Reichsregierung). A constituicao
do Império ndo conhecia forma alguma de jurisdicdo constitucional; a Constituicdo de Weimar designou a
Suprema Corte Federal (Reichsgericht) como tribunal para disputas sobre a lei do estado
(Staatsgerichtshof), pelo menos os primoérdios de uma jurisdicdo constitucional.” (JACOBSON;
SCHLINK, 2000, p. 8)
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the republic and the economic threat posed by inflation prompted the judiciary
to resist the legislature. At the same time, conservative and anti-positivist
theory of constitutional law turned basic rights into a “system” that had to be
respected by the legislature. It was thought that not only the judges and the
executive were bound to the law and basic rights, but the sovereign, too—that
is to say, parliament. (STOLLEIS, 2003 p. 273) ',

Todavia, as demandas irrealistas sobre o novo sistema politico previsto na
Constituicao encontraram dificuldades em sua realizacdao, uma vez que a estrutura estatal
permanecia nos moldes herdados do Império (JACOBSON; SCHLINK, 2000). Em
resposta, os choques entre norma e realidade tornaram-se frequentes em um contexto de
crise sistematica da Republica.

A tematica da mutagdo constitucional difundiu-se com naturalidade na
bibliografia alema a partir de Georg Jellinek, posto que as tensdes entre o ser (Sein) € 0
dever-ser (Sollen) determinaram a perpetuacdo daquela cultura constitucionalista. No
campo académico, os debates de Weimar debrugaram-se sobre a crise, oferecendo novas
teorias do Estado e da Constituigdo a fim de sedimentar uma doutrina dogmatica
(Dogmatik) responsavel por afirmar diretivas para a pratica juridica — seja nas cortes, na
advocacia, na administragdo publica, ou na legislatura (JACOBSON, SCHLINK, 2000,
p. 2).

Por acompanhar as transformagdes normativas e sociais, as teorias da
Constituicdo e do Estado sofreram um verdadeiro giro metodologico, rompendo as
amarras de seus conceitos estaticos. As transi¢des experimentadas nos primoérdios do
século XX desencadearam novos esfor¢os diante das Constitui¢cdes escritas que - nao
mais romantizadas pelo espirito liberal - exigiam a possibilidade de transformagdes
sociais continuas através de uma nova geracao de direitos.

Neste ponto, Hermann Heller (2000) e Rudolf Smend (1985) fordo
determinantes para a definicdo de uma nova metodologia constitucional e como
expoentes de um conceito dinamico da Constitui¢ao, no qual se insere o fendmeno da
mutagdo constitucional. Em sequéncia, o exame sistematizador de Hsii Dau-Lin (1998)

confere novas linhas ao fendmeno da mutagdo, lhe atribuindo carater juridico e

124 Em tradugdo livre: “A tendéncia dos juizes para adotar o conceito de controle judicial a partir de 1920
pode, portanto, ser vista no contexto de uma constituicdo € um novo sistema parlamentario que nao eram
plenamente aceito pelos juizes. As crises da Republica e as ameagas econdmicas advindas da inflagdo
acionaram o judicidrio para resistir a legislacdo. Ao mesmo tempo, teorias de direito constitucional
conservadoras e antipositivas transformaram direitos basicos em um ‘sistema’ a ser respeitado pela
legislagdo. Seria como se nao somente os juizes € o0 executivo se submetessem a lei e os direitos basicos,
mas a soberania, também — isto €, o parlamento.” (STOLLEIS, 2003, p. 273).
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estabelecendo classes distintas segundo a validade do direito constitucional diante das

(in)congruéncias entre norma e realidade.

3.2.1 O dinamismo de Hermann Heller e o elo dialético de seus conceitos de

constituicdo: a mutacao constitucional entre normatividade ¢ normalidade

Herman Heller (2000) toma como ponto de partida a intrinseca relagdo entre
a organizacao do Estado e o conceito de Constituigcdo. Inspirado na conferéncia “O que ¢
uma Constituicio?” (Uber Verfassungwesen) de Ferdinand Lassalle, o autor pontua que
tanto o conhecimento do Estado quanto o do Direito “ndo devem esquecer do carater
dindmico do seu objeto” visto serem um produto da realidade e, por conseguinte, das
relagdes reais de poder (HELLER, 2000, p. 296).

Sua investigacdo esteve pautada na compreensdo do Estado “na sua estrutura
e fungdes atuais”, no seu “devir histdrico” e nas “tendéncias de sua evolucao” (HELLER,
2000, p. 21). Desta feita, Heller alavanca a concepgao socioldgica para o plano da Teoria
do Estado - ao passo que a alocara como ciéncia da realidade'?®. Em consequéncia, a
Constituicao passou a ser entendida como “a configuragdo atual da cooperagao, que se
espera seja mantida de modo andlogo no futuro, pelo qual se produz de modo
constantemente renovado a unidade e ordenagdo da organiza¢do” (HELLER, 2000, p.
295-296).

Notadamente, os conceitos de unidade e ordenagao sao recorrentes na obra de
Heller. O primeiro dé lugar a funcdo essencial e social do Estado, conferindo-lhe sentido.
Enquanto a segunda caracteriza tanto o processo quanto o produto da integracdo entre
norma positiva e a conduta humana.

Nao obstante, Heller (2000, p. 244) ressalta que a realidade do Estado,
designada a partir da unidade, “consiste em sua a¢do ou fun¢do, a qual, assim como ela,
ndo precisa que seja querida como fim, nem por todos os membros nem por um s6”. Isto

porque “a fun¢do do Estado ¢ nos necessariamente dada por uma situagdo cultural e

125 Heller (2000, p. 21) rejeita as qualificagdes até entdo propostas a Teoria do Estado, tratando-a na
qualificagao de ciéncia cultural, dado que seus elementos — suscetiveis de varidveis irracionais - ndo podem
ser totalmente abstraidos ou racionalizados em meras formulas, tais como ocorre nas ciéncias naturais;
ciéncia da realidade, pois corresponde a “especifica realidade da vida estatal”’; e ci€ncia de estruturas,
caracterizada pela dialética da dinamicidade das agdes, conscientes ou inconscientes, dos homens e suas
instituicdes, e a almejada unidade politico-social.
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natural”: a necessidade de sistematizar um “poder comum de ordenacdao” (HELLER,
2000, p. 245)!126.

Somente quando a realidade social adquire ordenagdo e forma de maneira
especial — ndo necessariamente escrita - que se pode falar em existéncia concreta do
Estado. Nos termos do jurista, “em virtude desta forma de atividade humana concreta, o
Estado transforma-se em uma unidade ordenagdo de acdo e ¢ entdo quando adquire, em
geral, existéncia (HELLER, 2000, p. 295).

Cabe frisar que essa configuragao de formas ndo ¢ completamente estatica,
mas detém um nucleo estatico que ndo se emancipa da esfera de vivéncia real.

A vista disso, na teoria de Heller (2000, p. 296), a Constitui¢io afirma-se
através da “dindmica dos processos de integra¢do constantemente mutaveis” da mesma
forma que neles encontra “um carater relativamente estatico”. Em outros termos, a
Constituicao pressupde uma “unidade dialética inseparavel”, composta pelo que o jurista
denomina de “normalidade” e de “normatividade” (HELLER, 2000, p. 107 e 300).

Resgatando a andlise de Jellinek sobre a for¢a normativa do normal fatico,
Heller reflete sobre a importancia de motivagdes naturais comuns para a conformagao ou
nao da conduta humana a norma juridica, em adi¢do aos efeitos da norma organizadora
aos membros da sociedade.

Sabe-se que, para o autor, “toda organizacdo humana perdura enquanto
constantemente renasce” (HELLER, 2000, p. 295), de modo que extensdo de um grupo
no tempo decorre da sua unidade de organizaciio que, em sintonia de sentido e espirito!?’,
permite a conservagdo da identidade bésica perante a inser¢do das novas geracdes.

Num primeiro momento, significa dizer que o agir social, individual ou
coletivo, corresponde a uma normalidade empirica da conduta. A previsdo das regras

empiricas correspondem a informes e expectativas de comportamento oriundos da

126° A necessidade historica de harmonizar a oposi¢cdo de interesses dentro de uma nagdo, levou ao
desenvolvimento da agdo e poder da politica, esta que “nasce e mantem-se mediante uma cooperagao
humana dirigida por uma ordenagdo regular comum na qual determinados individuos cuidam do
estabelecimento ¢ seguranca da ordenacdo, assim como da atuagdo unitiria do poder de tal modo
concentrado” (HELLER, 2000, p. 245). Ainda que nem toda atividade do Estado seja atividade politica, é
importante sublinhar que o “poder que no Estado dirige ou conduz” (HELLER, 2000, p. 246) reclama tal
qualificagdo e, na condigdo de depositario do poder politico, encontra-se aquele capaz de “levar a termo
uma mudanga essencial na divisdo do poder estatal, no interior ou no exterior, sobre a base de decisdes
auténomas” (HELLER, 2000, p. 247). Nao obstante, em cendarios de intensa tensdo politica, “todas as
relagdes sociais fazem-se, finalmente, politicas” (HELLER, 2000, p. 247).

127 Ao tratar da categoria “espirito”, se torna clara a influéncia do filésofo Friedrich Hegel em seu estudo.
Heller (2000, p. 119) aponta, inclusive, para a existéncia de mecanismos de “mediagao social” responsaveis
pela relativa continuidade das estruturas estatais e pela preservacdo do “espirito do povo ou alma da
comunidade”, equivalentes, normativamente, aos principios gerais de Direito.



121

histéria e da cultura, os quais sdo reproduzidos constantemente e regularmente. Trata-se
de uma ordenacdo espontdnea e cambiante, uma infraestrutura ndo positivada: a
Constituicao “real”, de Lassalle; e a Constitui¢ao ndo normada, de Heller.

Consequentemente, o Estado fundado e organizado por uma Constitui¢ao se
caracteriza tanto pela conduta normada juridicamente quanto pela “conduta ndo normada,
embora normalizada” de seus membros (HELLER, 2000, p. 296). De tal sorte, imperativo
reconhecer que a normalidade se pauta na expectativa de que ante as mesmas
circunstancias o individuo ou grupo se comporte da mesma maneira, isto €, pressupoe a
“concordancia com uma regra de previsdo baseada sobre a observacao do que acontece
por termo médio em determinados periodos de tempo” (HELLER, 2000, p. 296).

Nao obstante, ao aprofundar a analise, vislumbra-se que o prolongamento da
organizacdo nao seria possivel se as mudangas fossem realizadas de modo repentino. A
movimentagdo ¢ mutabilidade das relagdes reais do poder nao implica necessariamente
em caos posto que representariam transformagdes graduais.

A Constituicdo ndo normada serd, ainda, refor¢cada e complementada através
da normatividade. Historicamente, a exigéncia por seguranca ¢ previsibilidade das
relagdes sociais desembocou em maior sofisticagdo na garantia sobre a “exemplaridade
ou obrigatoriedade de um agir concorde”, estabelecendo para tanto “critérios positivos de
valor” (HELLER, 2000, p. 298). Ergue-se, portanto, a Constituigdo normatizada,
juridicamente e extrajuridicamente, dotada de critérios valorativos.

Intuitivamente, atenta-se que:

S6 se valora positivamente e, por conseguinte, se converte em normatividade
aquela normalidade a respeito da qual se cré que ¢ uma regra empirica da
existéncia real, uma condi¢do de existéncia ora da humanidade em geral, ora
de um grupo humano (HELLER, 2000, p. 298).

Conjugando as observacdes acima, a Constituigdo real ou nao normada do
Estado representa “uma normalidade sem normatividade”; enquanto a Constitui¢ao
juridica e seus complementos extrajuridicos possuem “normalidade normativa”, visto que
“todas as normas constitucionais vigentes valem enquanto regras empiricas da situagao
estatal” (HELLER, 2000, p. 299).

Existe uma correspondéncia minima entre as duas Constituicdes — real e
normativa -, fato que se deve a normalidade que lhes ¢ componente. Outrossim, nao seria

possivel “uma validez normativa sem normalidade” (HELLER, 2000, p. 299). Afinal, a
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pretensdo de uma ordem normativa sem correspondéncia a realidade reduz a Constituigdo
a mera “folha de papel”, fadada a inobservancia pela sociedade que visa regular.

Nesse sentido, frisa-se que:

Se se prescindir da normalidade social positivamente valorada, a Constituicao,
como mera formacao normativa de sentido, diz sempre muito pouco. A maioria
dos seus preceitos juridicos e, sobretudo, os mais importantes, adquirem
unicamente um sentido praticavel quando se pdem em relagdo com os
principios juridicos que sdo expressao da estrutura social. (HELLER, 2000, p.
304).

Com base nesses postulados, Heller (2000, p. 299) sedimenta uma forte
critica a0 que caracteriza como teorias unilaterais e antidialéticas, em especial aos
posicionamentos de Hans Kelsen, pois em sua concep¢ao de extrema positividade “priva
as normas precisamente do seu sentido de ser-dever-ser” negando a integra¢do da
normalidade no espectro normativo; e de Carl Schmitt, por subestimar completamente a
normatividade, “exaltando, em oposi¢ao a ela, a existencialidade, de modo que vem a
conceber a Constitui¢do ndo como norma, mas apenas como ‘decisdo’”.

Enquanto normalidade normatizada juridica e extrajuridicamente, a
Constituicao estatal € composta tanto por normalidade e por normatividade e, de forma
determinante, pela relagdo complementar reciproca existente entre elas.

A “for¢a normalizadora das normas sociais” encarrega-se da “probabilidade
relativamente previsivel de que a cooperacdo entre os seus membros torne a produzir-se
de modo semelhante no futuro” (HELLER, 2000, p. 295 ¢ 301). Logo, a realidade corrente
(a normalidade empirica) ¢ constituida da permanéncia e generalizacdo dos fatores
naturais e culturais. Com isso, ¢ imprescindivel para a permanéncia da propria
Constituicao, conferindo-lhe eficacia em sua concretizagao.

Ja mediante a for¢ca normativa das normas constitucionais ‘““se normaliza uma
situagdo de dominagao atual e plenamente imprevisivel convertendo-se em uma situagao
de dominagao continua e previsivel” (HELLER, 2000, p 301).

A inquietante problematica situa-se no liame entre a permanéncia das normas
e o surgimento de eventuais situagdes imprevisiveis, inerentes a constante mudanga da
realidade social. Em termos de Direito Constitucional, cabe, entdo, a reflexdo do autor
sobre as alteracdes constitucionais.

Segundo Sanchez Urrutia (2000), no sistema conceitual de Heller, a norma

constitucional pode ser transformada através da mudanga de contetdo de elementos
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normados nao juridicos - tais como principios constitucionais e principios gerais de
direito -, ou como consequéncia de mutagdes constitucionais, correspondentes a
superacao dos elementos normados pela normalidade.

A abertura ou “falta de determinacao do contetido” dos principios juridicos €
responsavel por sua posi¢cao de destaque na permanéncia da norma constitucional, j& que
a normalidades que neles se expressa “vai-se transformando na corrente imperceptivel da
vida diaria” (HELLER, 2000, p. 304 e 305). O principio da igualdade perante a lei, por
exemplo, tem um ambito de aplicagdo distinto em diferentes periodos num mesmo
sistema constitucional, ampliando os grupos sociais sujeitos a sua protecdo -
contemplando minorias - conforme a evolugao da sociedade.

Pedron (2012, p. 110) destaca que esses principios “serviriam tanto como
parametros interpretativos para os magistrados como pautas para os legisladores” e uma
vez bem sucedidos na sua operacao de harmonizagao entre normatividade e normalidade,
o sistema juridico restaria preservado, “mantendo-se continuo o ordenamento
constitucional”.

Entretanto, a falta de confirmagdo da realidade social na ordem positiva
estatal implica na perda de for¢a normalizadora da normatividade. E, em ultima instancia,
sobrepoe-se a Constituicdo das relacdes reais de poder. Pontualmente, as mutagdes
constitucionais integram a Teoria da Constitui¢do dentro deste conceito dinamico entre a
expressao da facticidade do poder e a ordenagao normativo.

Em matéria de mutacao constitucional, Heller criticara duramente scus
antecessores, Jellinek e Laband, rebatendo a teorizagdo insuficiente de ambos, cujo
enfoque se dedica apenas “para os casos praticos menos importantes” responsaveis pela
representacao “em menor escala” das incongruéncias entre as relagdes sociais de poder e
o texto constitucional (PEDRON, 2012, p. 110).

Rechagando o contraste dualista firmado pela doutrina dominante entre a
Constituicdo como ser e a Constitui¢do juridica, ausente qualquer enfrentamento da
unidade composta por ambas e sem conexao metodologica entre o fendmeno de estudo e
a abordagem utilizada, Heller (2000, p. 307) afirma categoricamente que “a Constitui¢ao
do Estado juridicamente normada ¢ também expressao das relacdes de poder tanto fisicas
como psiquicas”, e a medida que designa a “conexdo social de a¢do” da comunidade
nacional ¢ “objeto do método proprio das ciéncias do real”.

Em adi¢do, pontua-se que:
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[...] s6 se pode conceber a Constitui¢ao juridica como historia acontecida, ndo
como historia que, a0 mesmo tempo, esta acontecendo e tem que proceder de
modo imanente na norma e, por conseguinte, estaticamente. Por isso o
problema da continuidade ou descontinuidade de um a Constituicao estatal s6
pode ser considerado com sentido do ponto de vista da ci€ncia do real e nunca
do ponto de vista logico-normativo. (HELLER, 2000, p. 312)

Embora o Direito pretenda emancipar-se do processo subjetivo de vivéncia e
objetiva-lo em uma formagdo normativa social, adquirindo a forma corporea de
Constituicao escrita, a existéncia de uma Constituicdo normativa juridica somente se
sustenta e serd admitida enquanto “a respectiva objetivagdo servir a Constitui¢ao real do
Estado” (HELLER, 2000, p. 308).

Sob essa perspectiva, Heller adverte que:

Por mais controles que estabelega, nunca se podera resolver o problema: Quis
custodet custodem? Nao ha nenhuma forma de inviolabilidade das normas
constitucionais que possa deter revolugdes e restauragdes; nenhuma divisdo de
poderes de Direito Constitucional pode impedir que em um conflito insoltvel,
por exemplo entre o0 Governo e o Parlamento, resolva, na falta de uma unidade
superior de a¢do, o poder praticamente mais forte, realizando assim a
necessaria unidade do poder do Estado. (HELLER, 2000, p. 306).

As contradigdes existentes no interior da ordem constitucional nao seriam
falhas ou lacunas perniciosas a coeréncia do sistema juridico, mas manifestacdes da
transi¢do historica vivida pela Alemanha.

Como “valvulas juridicas” (PEDRON, 2012, p. 111), as ditas contradi¢des
denotam uma afirmacao da pratica interpretativa na evolucao constitucional. Por isso, as
observagdes tendem a residir nas transformacgdes operadas pelo jurista em sua missao “de
colaborar na criagdo, que ha de renovar diariamente, da unidade estatal organizada”!?3
(HELLER, 2000, p. 315).

Heller fornece os postulados iniciais para a identificacdo da Constituicao
como ordem concreta de valores e sua concepg¢do sera assimilada, mesmo com ressalvas,
por estudiosos como Rudolf Smend (1985), Hsii Dau-Lin (1998), Karl Loewenstein
(1975) e Konrad Hesse (1998; 2011), em suas respectivas teorias da mutagdo
constitucional. Em vista de seu pensamento dialético, alavancar-se-a a consideragdo de
referenciais externos (componentes da realidade fatico-social) a continuidade e unidade

do sistema juridico e a efetividade das institui¢des do poder estatal.

128 Nesse exercicio interpretativo, Heller (2000, p. 315) reconhece na figura do jurista uma autorizago -
expressa ou tacita - para “interpretar os preceitos juridicos de tal forma que tornam possivel a estrutura
ativa organizada estatal”.
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A mutacao constitucional passa a designar, nos moldes dinamicos de seu
pensamento, “a mudanga que pode ultrapassar o conteido da Constitui¢do normada”
(PEDRA, 2013, p. 89) através de fissuras na delicada interagdo entre a realidade e a ordem
normativa constitucional.

No entanto, hd de advertir que o jurista pouco se deteve ao estudo do
fenomeno informal, reduzindo tal esforco em refutar a vigéncia de um “direito de
situacdo” (HELLER, 2000, p. 319) e reconhecer a impoténcia de se combater a ruptura
constitucional quando as vontades de o6rgaos supremos descumprem suas obrigagdes

juridicamente previstas.

3.2.2 A anailise cientifica-espiritual de Rudolf Smend e a teoria da integracio: a

mutagao constitucional contida no conceito de Constitui¢ao

Rudolf Smend (1985), sob forte influéncia dos estudos acerca da composicao
estatal moderna e da consequente base socioldgica da Teoria da Constitui¢io'?’, torna-se
um dos maiores expoentes constitucionalistas da Republica de Weimar (RAMOS, C.
2013, p. 139).

Na esteira de Hermann Heller, Smend teoriza o Estado como “um processo
social continuo” (CALDWELL, 1997, p. 133) 13, contribuindo para o desenvolvimento
de um conceito dindmico e de base dialética para a Constituigao.

Refletindo o 4pice da crise da Teoria do Estado e da Constituicdo na
Alemanha de Weimar, tomada por uma verdadeira disputa de métodos juridicos, o jurista
propde uma abordagem metodoldgica propria, rigorosamente antagonica ao “sincretismo
metodolégico tradicional” e as correntes juridicas “tendentes a um monismo

absolutamente inadequado” (SMEND, 1985, p. 123)!3!,

129 Refere-se a clssica tendéncia da abertura do século XX, pautada na difusdo das ideias de Lassalle sobre
a Constituicao real e a auséncia de for¢a normativa da Constituicao juridica ou Constituicdo “folha de
papel”. Smend designa a defini¢do de Constituido de Lassalle como a mais radical das vertentes
sociologicas.

130 A par de suas similitudes metodologicas, Caldwell (1997, p. 133) concebe a relevancia de Heller e
Smend nos seguintes termos: “By conceiving of the state as an on-going social process, they reoriented
constitutional law toward concrete problems of legal interpretation that took account of values, politics
and the social context of decisions”. Em tradugao livre: “Por considerar o estado como um processo social
continuo, eles reorientaram o direito constitucional para problemas concretos de interpretacdo juridica
referentes aos valores, politicas e contexto social de decisdes”.

131 Smend (1985, p. 123) adverte para os riscos de uma metodologia sincretista, que aglutina “elementos
absolutamente dispares” de forma acritica; e de posturas monistas'3!, que comumente incorrem na reducio
dos problemas estudados, gerando conclusdes insuficientes ou carentes de justificacao.
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Em adicdo, aponta-se para a fundamental superacao do neokantianismo como
marco filosofico e, por conseguinte, da concepgao teleologica do Estado (SMEND, 1985,
p. 44). Nao ¢ por acaso que a teoria integrativa smendiana (/ntegrationslehre) desloca o
nucleo da percepcao do Estado de seus fins para a sua funcdo integradora na relacao
dialética entre individuo e sociedade'?.

Rudolf Smend (1985, p. 62) cria, portanto, o método cientifico-espiritual,
cujo objeto ¢ “o Estado enquanto parte da realidade espiritual”. O Estado existe e se
desenvolve exclusivamente em um “processo de autointegracao” (SMEND, 1985, p. 65),
de continua e permanente renovagao.

A compressao de Estado denota um “fluxo circular” entre as tensdes entre ser
e dever-se, entre individuo e sociedade, entre o estatico e o dindmico. Tal particularidade
decorre da esséncia das ciéncias do espirito, as quais s6 poderdo compreender a
composi¢ao de seu objeto de estudo a partir da articulagdo dialética destes. A aparente
relacdo de oposicdo entre tais elementos revela um vinculo indissocidvel, pois somente
através da estrutura dialética se adquire uma percepg¢do global do que significa Estado.

Na mesma medida, a Constituigdo como ordenagdo juridica do Estado
compreende a “dindmica vital” (SMEND, 1985, p. 132) na qual se desenvolve a vida
estatal. Afinal, se o Estado ¢ integracao, a Constituicao serd “o ordenamento juridico desta
integracao” (PEDRA, 2012, p. 89). Nao obstante, sua analise ndo deve se restringir & mera
estrutura anatoOmica das instituicdes constitucionais, nem ao carater puramente
mecanicista da doutrina precedente.

A integracdo pressupde um fluxo dindmico entre o reino atemporal e ideal da
organizacdo juridica e a ordem temporal e concreta da vida social. H4, pois, um
intercambio entre o “mundo do espirito” (SMEND, 1985, p. 65) - a realidade cultural - e
o campo idealizado e abstrato que conduz tais realidades valorativas a nitidez juridica; e,
de forma inversa, entre a unidade positivada e a gama de possibilidades e fun¢des proprias
do espirito que atualizam e conferem continuidade a ordem juridica.

Por oportuno, Smend assumira uma ambiguidade da dinamica estatal inerente
a realizacdo de valores tanto do espirito quanto de direito positivo, cada qual

indispensavel a plenitude do outro. Assim, a Constitui¢do inerente a existéncia do Estado

132 Urrutia (2000, p. 120) enfatiza o deslocamento do individuo ao niicleo constitutivo do Estado, o que
somente se explica partindo de uma nocao dialética da natureza estatal, de modo que: “a realidade estatal
nao pode explicar-se isoladamente do individuo ou sobre a base de uma nocao finalista do Estado”. No
original: “la realidad estatal no puede explicarse aisladamente desde el individuo o sobre la base de una
nocion finalista del Estado”.
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apresenta um aspecto duplice: “enquanto direito positivo, a Constitui¢ao € norma, mas
também realidade” (SMEND, 1985, p. 135).

Na doutrina smendiana, a integragdo ¢ a “chave” da realidade estatal
(SMEND, 1985, p. 64). E, uma vez que os elementos constitutivos essenciais do Estado
estao dispostos na Constitui¢ao juridica, € necessario inferir que a ordem constitucional
¢ essencialmente integradora, exigindo por natureza a criagdo e renovacao constantes da
dindmica constitucional.

Nesse sentido, escreve o autor: “unicamente ¢ real na medida em que ¢
atualizada permanentemente — ou melhor — na medida em que ¢ reproduzida
continuamente” (SMEND, 1985, p. 57). A solidificagdo da vida espiritual numa estrutura
unitaria por intermédio da Constitui¢do somente ¢ permitida em um fluxo continuo.

Por ser um processo de concreg¢dao do espirito, da realidade latente, nao se
pode afirmar que suas etapas serdo todas conscientes das transformagdes nas relagdes
socioculturais vigentes. Apesar disto, a evolucdo proferida ¢ sempre normada e criadora
de valores (SMEND, 1985, p. 69).

De certa forma, ainda que a Constituicao estabelega uma barreira solida e
firme ante as forgas sociais, € certo que elas se movem segundo suas proprias normas e,
em determinadas circunstancias, as normas juridicas sdo incapazes de dominar de modo
efetivo a distribuicdo e manejo do poder politico (SMEND, 1985, p. 130). Como

consequéncia, o jurista propoe que:

En la medida en que estas fuerzas son capaces de modificar la Constitucion,
son también fuerzas creadoras del Derecho, y han de ser incluidas, por tanto,
en la teoria de las fuentes extraordinarias del derecho constitucional, dado
que no son abarcadas por la teoria tradicional de las fuentes. (SMEND, 1985,
p. 130)13.

Todavia, hd de ressaltar que, ao contrario da concep¢do de Heller, ndo ¢
possivel integracdao através de valores substantivos se ndo existirem também formas
funcionais (SMEND, 1985, p. 92). Isto porque o conteudo material da Constitui¢ao
corresponde a trés sistemas de integracao — pessoal, funcional e material -, responsaveis

pela garantia da articulacdo e da canalizagdo do processo como um todo.

133 Em tradugdo livre: “Na medida em que essas for¢as sdo capazes de modificar a Constitui¢do, sio também
forgas criadoras do Direito, e hdo de ser incluidas, portanto, na teoria das fontes extraordinarias do direito
constitucional, dado que ndo sdo abarcadas pela teoria tradicional das fontes.” (SMEND, 1985, p. 130)
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Através da formagdo dos o6rgaos estatais e de sua atuagdo, manifesta-se a
dindmica do estado, produzindo a integragdo pessoal ou subjetiva; a partir do exercicio
de fungdes formais, em prol de um sentido coletivo, da-se a integracdo funcional; e,
mediante a concretizacao do valores e elementos comuns a comunidade nacional, da-se a
realizag¢do da terceira modalidade, a integracdo material.

Inevitavelmente, o jurista conclui que a interdependéncia dos tipos de
integracdo ndo afasta os cendrios de predomindncia de um deles sobre os demais.
Destarte, nao ¢ raro se deparar com hipdteses nas quais o triunfo inicial da forma
integradora sobre a matéria se converta em triunfo dos valores comuns insurgentes ou dos
atos da vida sociopolitica.

Consoante os apontamentos levantados, para que tenha vigéncia efetiva na
vida politica a Constituicdo deve atentar para a enorme gama de impulsos e motivagoes
sociais da dindmica politica, integrando-os progressivamente (SMEND, 1985). Tanto
porque os artigos da Constitui¢do ndo conseguem abarcar a totalidade de elementos que
atuam no grande dinamismo da vida estatal, quanto porque pretendem inspirar e estimular
a capacidade integradora e a acdo conjunta de toda a comunidade politica.

Nesses casos, a funcdo integradora inerente as normas constitucionais e a
natureza valorativa do espirito realiza a pretensdo constitucionalista com maior plenitude
(e com maior fidelidade) do que o intuito exaustivo de regular a vida constitucional.

Segundo Rudolf Smend (1985, p. 133), isso reflete diretamente na
hermenéutica constitucional, visto que a natureza da Constituicao exige do intérprete uma
“interpretacdo extensiva e flexivel”. Para o autor, as formulas constitucionais se
caracterizam justamente por sua elasticidade e correspondente “capacidade
autotransformadora e supletiva de suas proprias lacunas” (SMEND, 1985, p. 134).

Embora discorde com a identificagdo dos casos expostos por Jellinek como
mutagdes constitucionais e negue a eles o carater de autorrealizagdo do processo
integrado, Smend entende que o ato fundacional deve ser renovado e que um caminho
livre para a integragao constitucional através de disposi¢des normativas concretas pode
ser valido desde que tais disposi¢des ndo sejam contumazes ou ultrapassem o ambito

promovido pela Constituigio!*.

134 “La viabilidad es una caracteristica central de la Constitucion y también lo es, por tanto, la possibilidad
de su mutacion” (URRUTIA, 2000, p. 124). Em tradug¢ao livre: “A viabilidade ¢ uma caracteristica central
da Constituicdo e também o €, portanto, a possibilidade da mutagao”
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Na teoria integrativa de Rudolf Smend, a mutacao constitucional €, pois, um
fendomeno inerente ao conceito de Constitui¢do. Abandonando a roupagem de problema
juridico, ou até mesmo sociologico, a mutacdo ¢ acolhida como componente e
consequéncia do processo de renovagdo e continuidade da vida estatal regida pela
Constituicao. Como indica Urrutia (2000, p. 123): “Smend considera que a Constitui¢ao
contém os elementos para sua propria transformagao por via da mutagao constitucional”.

Ao regular o processo de integracdo e estabelecer uma ideia de movimento
continuo entre as forgas sociopoliticas, a Constituicdo da margem a sua propria alteragao,
seja ela formal ou informal. Além do mais, enquanto realidade dinamica, a Constitui¢ao

exige uma interpreta¢do que frequentemente fomenta a mutagao.

3.2.3 A sistematizacao da mutacio constitucional na obra de Hsii Dau-Lin

A crise politica de Weimar, previamente dissecada, dispos de uma nova fase
na concepcao de Estado Constitucional marcada pelas lutas entre os resquicios do
positivismo e as tendéncias exacerbadas de uma socializacao do Direito Constitucional.
Os seus resultados comecavam a ser contemplados com vigor na década de 30, contudo
perdem espago diante da ascensdo do /I Reich, em 1933.

Hsii Dau-Lin (1998), para mais que discipulo de Rudolf Smend, aborda toda
a construcao tedrica sobre a mutagao constitucional existente na época, sintetizando-a e
sistematizando-a, para enfim propor um modelo classificatorio. O jurista chinés imbui-se
de sua condi¢do de “observador externo ao direito ocidental” (URRUTIA, 2000, p. 125),
langando, em 1932, obra essencial a compreensdo do fenomeno. Nos termos de Pablo
Verdu (1998, traducao nossa), em prefacio a edicdo espanhola, os escritos de Dau-Lin

alcangariam o patamar de “melhor estudo, sobre as mutagdes constitucionais”!¥

que viera
a conhecer.

Embasado na teoria da integracdo e na concepg¢do dindmica de seu mentor,
Dau-Lin (1998, traducdo nossa) reconhece como fundamento ultimo da mutagdo
constitucional a natureza vital do Estado, perante a qual as mutacdes sao “queridas e

favorecidas pela propria Constituicio”!*®. A necessidade politica, as exigéncias e

135 “Escribié, a mi juicio, el estudio mejor, sobre las mutaciones constitucionales, que conosco” (VERDU,
1998, p. 7).

136 “No obstante, las mutaciones constitucionales no sélo son algo impuesto forzosamente por el Estado en
cuanto realidad vital de la Constitucion como su regulacion juridica, sino que son en parte queridas y
favorecidas por la Constitucion misma”. (DAU-LIN, 1988, p. 163). Em tradugao livre: “Nao obstante, as
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expressoes da vitalidade do Estado ensejam alteracdes de preceitos ja existentes e a
constru¢do de novos a fim de complementar as normas constitucionais.

Encadeado a este entendimento, sublinha a “singularidade valorativa do
direito constitucional” (DAU-LIN, 1998, p. 166) — “algo ndo previsto pela normatividade
constitucional vigente, sendo desenvolvido pela realidade da vida estatal como
necessaria” >’ (VERDU, 1998, tradugdo nossa) — como consequéncia inerente a natureza
da Constituicdo enquanto sistema em constante aperfeicoamento; como motivagdo da
interpretagdo elastica e integradora, defendida por Smend; e, por fim, como sustentaculo
da natureza juridica da mutacdo constitucional, que no seria nada mais senfo direito'®.

Conforme aduz Dau-Lin (1998, p. 29) a mutagdo constitucional designa a
“incongruéncia existente entre as normas constitucionais por um lado e a realidade
constitucional por outro”. Para ele, a problematica limita-se a existéncia de Constituigdes
rigidas e questiona a validade do direito escrito em sua capacidade de conduzir a ordem
na realidade vital do Estado, considerando tanto a incapacidade das normas
constitucionais de abarcar a vida estatal em sua totalidade quanto a eventualidade de que
a realidade para a qual emanaram as normas origindrias nao coincida com estas
futuramente.

No caso de paises sem Constituicdo escrita, a vida estatal real ¢ a
Constitui¢cao, motivo pelo qual o autor considera ndo ser possivel falar em tensdo entre o
direito e os preceitos reais da unidade politica e ordem social. J4 no caso das Constituigdes
formais flexiveis - nas quais a ordem constitucional pode ser transformada através do
percurso legislativo ordindrio -, apesar de notavel, a tens@o entre as normas escritas e a
situagdo real dificilmente atingiria niveis acentuados.

E justamente a partir do enquadramento da mutagdo constitucional como
“relagdo incorreta” (DAU-LIN, 1998, p. 31) entre normas e a realidade no ambito
constitucional que o jurista apresenta sua disting@o sobre as classes do fendmeno. Em sua

obra cléssica, Dau-Lin sistematiza seu modelo de classifica¢dao da seguinte forma:

mutagdes constitucionais ndo sdo algo apenas necessariamente imposto pelo Estado enquanto realidade
vital da Constituicdo como sua regulagdo juridica, mas sdo em parte queridas e favorecidas pela propria
Constitui¢ao”.

137 “Algo no previsto por la normatividad constitucional vigente, sino desarrollado por la realidad de la
vida estatal como necesaria”" (VERDU, 1998, p. 11).

138 Os tratamentos até entdo acumulados sobre mutacdo constitucional, ora como direito consuetudinario,
ora como direito flexivel ou direito dispositivo, ora como simples consequéncias de normas convencionais
(inferiores as normas juridicas), ou, ainda, como simples fato, incompreensivel juridicamente, ndo
expressavam o real problema tangente a natureza do fenomeno (DAU-LIN, 1998, p. 24).
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QUADRO 02 - Quadro classificatorio de Hsii Dau-Lin, demonstrando a relaciao entre norma e
realidade.

Relacio entre norma e realidade:
o direito constitucional e sua validez

Congruéncia entre norma e | Incongruéncia entre norma e realidade:
realidade: validez do direito | Mutacdo da Constitui¢do

constitucional
Norma com realidade: relacdo

A realidade | A norma | Realidade sem | Norma sem | incorreta entre ambas
segue a norma: | segue a | norma: pratica | realidade:
validez normal | realidade: que impossibilidade | A realidade | A realidade
do direito | reforma da | formalmente de exercer | contradiz a | deturpa a norma
constitucional | Constituigdo | ndo viola a | direitos nora: pratica | e a reinterpreta:

Constituigdo estatuidos pelas | inconstitucio | a mutacao

normas nal interpretativa

Fonte: DAU-LIN (1998, p. 31)

Antes de adentrar na analise pormenorizada dessas categorias, vale relembrar
o trajeto da mutacdo constitucional: 1. Em Laband, o fenomeno ¢ descrito com
perplexidade por escapar dos moldes positivos da ordem constitucional de modo que o
autor renuncia uma sistematica de classificacdo e se restringe a comentarios em casos
pontuais na experiéncia constitucional do /7 Reich; 2. Em Jellinek promove um progresso
importante ao identificar a mutacdo constitucional na pratica interpretativa dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, distinguindo-a da mutacao por desuso, daquela em
prol das lacunas constitucionais e das que operam mediante a pratica convencional; 3. J&
em Heller, a mutagdo ¢ uma manifestagdo propria da interacdo normalidade e
normatividade e estd imersa na Constitui¢do, porém nao houve aprofundamento em
classes ou circunstancias especificas do fendmeno; e 4. Em Smend, as possibilidades de
mutagdo correspondem aos tipos de integracdo, ressaltando que podem ocorrer fora do
direito constitucional caso situadas no campo dos atos espontaneos sociais.

Sem embargos, Dau-Lin sugere quatro classes de mutagdes. A primeira classe
concerne aos casos nos quais a mutacao constitucional serd produzida mediante pratica
estatal que ndo contradiz formalmente o texto constitucional'**. Em detalhes, a tensio

observada entre o ser e o dever-ser decorre de uma situacdo real que nao corresponde ao

139 O direito constitucional imperial fornece diversos exemplos, alguns ja elencados neste trabalho, como a
iniciativa imperial junto ao Bundesrat através do Chanceler do Reich (também representante da Prussia),
embora a composi¢do da casa parlamentar em questdo somente se referisse aos membros da Federagdo; e a
conversao do cargo de substituto do Chanceler (instituto originalmente facultativo) para o de subministro
do Reich (de carater permanente) dada a necessidade politica de redimensionar as responsabilidades da
direcdo do Governo.
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desenho da Constituigdao. Nestas hipdteses, um artigo concreto € ignorado ou se contradiz
certa prescri¢cdo constitucional, pois se depara com relagdes juridicas ndo reguladas por
um preceito constitucional (DAU-LIN, 1998).

Trata-se de uma implicagdo propria do conjunto integrativo da Constituigcao
—aludindo a interpretacgao sistematica de suas normas -, que permite e aglutina o resultado
da préatica constitucional, ainda que contradiga isoladamente certos preceitos nela
positivados'.

A segunda classe diz respeito a mutacdo constitucional pela eventual
impossibilidade de exercicio de competéncias de poder previstas constitucionalmente.
Certamente, a situacdo fatica sobreveniente implica no decaimento de uma atribuigdo
constitucional e, nesta medida, “o direito que atribuem os artigos constitucionais a certos
sujeitos se perde ante a impossibilidade de exercé-los, de modo que estes artigos da
Constitui¢io agora ja ndo correspondem a realidade juridica” '*!' (DAU-LIN, 1998,
traducdo nossa).

Sabe-se que Jellinek apontou para tal categoria sob a nomenclatura de
mutacao constitucional por desuso, o que Dau-Lin alega como equivoco ja que a realidade
e a existéncia do direito inscrito no texto constitucional nao se transformam pelo desuso
em si, mas pela impossibilidade de cumprir suas disposigdes, isto €, porque sua aplicagao
pratica ¢ impossivel. O desuso ¢ somente uma das causas que configura a impossibilidade.

O critério determinante para a analise desse tipo de mutacao constitucional
esta na sua vigéncia social. Se uma norma perde sua validade no campo da realidade
juridico-material, ndo cabe falar em existéncia. Isto posto, a aplicagdo de uma norma
considerada materialmente obsoleta, ainda que formalmente existente, conduziria a uma

situagdo antijuridica ou inconstitucional'*? (URRUTIA, 2000, p. 128).

140 E também dizer que, incorporando a nogdo smendiana de totalidade da Constituigdo, Dau-Lin rejeita a
hipdtese de mutagdo constitucional a partir de uma lacuna constitucional, defendida na licao de Jellinek.
Segundo o jurista chinés, a no¢ao de lacuna infere um “conceito formalista de Constitui¢do” (URRUTIA,
2000, p. 127), enquanto o fenomeno da mutacao surge da existéncia de uma nova situacdo juridica que nao
corresponde ao sentido vigente de certo dispositivo constitucional, mas que provoca a modificacdo de um
principio inerente a unidade de sentido do sistema de normas constitucionais.

1L “El derecho que atribuyen los articulos constitucionales a ciertos sujetos se perde ante da
impossibilidade de ejercerlos, de modo que esos articulos de la Constitucion ahora ya no corresponden a
la realidad juridica.” (DAU-LIN, 1998, p. 36).

142 Retoma-se o exemplo francés sobre o poder de dissolugdo da Camara dos Deputados pelo Presidente da
Republica (DAU-LIN, 1998). O artigo 5° da Constituicdo de 1791 estabelecia ao Chefe do Executivo um
meio de contrapor a onipoténcia do Parlamento a fim de que desempenhasse a direcao do Estado de forma
plena sem se reduzir a posicdo meramente decorativa, nem fadar as disposi¢des constitucionais sobre o
Executivo ao status de letra morta. Contudo, apesar da tentativa a posi¢ao juridica do Presidente assumiu
carater simbolico. Por consequéncia, o direito de dissolucgao, exercido unicamente em 1887, ndo veio a ser
mais aplicado, deixando de existir na realidade constitucional francesa. Nota-se que qualquer intento de
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Para Hsii Dau-Lin, s3o também mutagdes constitucionais aquelas originadas
de praticas em clara contradicdo com o texto constitucional. Diante dos postulados
constitucionalistas, a terceira classe apresenta-se como a mais problemadtica dessas
espécies de mutacdes estudadas.

A tensdo entre o ser e o dever-ser ¢ inequivoca e claramente observada
mediante a chamada “reforma material da Constituicdo™; através da legislacao
infraconstitucional; ou por regulamentos internos dos Orgdos estatais superiores; ou,
ainda, pela efetiva pratica administrativa (DAU-LIN, 1998, p. 97).

As reformas materiais da Constitui¢do sdo prontamente definidas por Dau-
Lin (1998, p. 75) como um “produto artificial” proprio da pratica constitucional alema —
excessivamente utilizado no periodo imperial e herdado pela cultura constitucional de
Weimar. Para caracterizar esta modalidade de mutagado, ¢ essencial que se observem os
requisitos solenes para o tramite de uma reforma formal da Constitui¢do, porém sem a
correspondente modificagio expressa no texto constitucional'#.

Dau-Lin (1998, p. 78 e ss.) sustenta a existéncia de trés formas de reformas
materiais descritas pela bibliografia alema: a) a “expressa ou explicita”, cuja lei que lhe
¢ produto contém cldusula expressa sobre a sua aprovagao com o guorum agravado e com
conteudo contrdrio a Constitui¢do (cldusula de publicacdo); b) a “ndo expressa ou
silenciosa”, aquela que apesar de comprovada a contrariedade com as normas
constitucionais e a solenidade do processo de cambio nao ¢ expressa em seu corpo textual;
e ¢) a “eventual ou inconsciente”, cujo conteudo ¢ contrario a Constitui¢do, mas cuja
comprovagdo dos critérios solenes s6 podem ser atestados apos o transcurso do processo
legislativo.

Vale apontar que apenas a primeira modalidade seria aceita pela doutrina
alemi!** tendo as duas ultimas sido reputadas como invalidas posto que pouco se
distinguem das leis meramente inconstitucionais — que buscam o quebrantamento da

Constituicao.

restauracdo deste instituto pautada na literalidade do texto constitucional restaria em artificio antijuridico,
visto que violaria a consolidacéo do sistema de principios constitucionais adotado na pratica francesa.

143 Considerando a titulo de exemplo que, na Republica de Weimar (Artigo 76), se exigia o quérum de dois
ter¢os dos membros presentes na sessao de votagcdo, uma lei aprovada com dita anuéncia e cujas disposigdes
nao fossem incorporadas ao documento constitucional configuraria uma reforma material da Constituigao.
1440 problema das reformas materiais da Constitui¢io perde muito de sua relevancia em 1924, como
resultado da critica da literatura pds-guerra. A partir de entdo, estabeleceu-se a exigéncia da publicagdo da
lei de reforma junto ao texto constitucional (DAU-LIN, 1998).
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A mutacao derivada de pratica desconforme a previsao constitucional ¢ um
dos principais riscos em sistemas ndo adeptos do exame de constitucionalidade ou nos
quais carecem instancias especiais para o seu exercicio. A Constituigdo deixa de
prolongar seus status de legislagao superior e cede desproporcionalmente aos vitoriosos
nos dilemas concretos entre as instituicdes dos Poderes.

Por ultimo, refere-se 2 mutacao constitucional mediante interpretacdo como
quarta classe do fendmeno. Quanto a categoria, Dau-Lin (1998, p. 45) afirma que ocorre
“particularmente quando os preceitos constitucionais somente se interpretam segundo
consideragdes e necessidades que mudam com o tempo sem atender particularmente ao

texto fixo da Constitui¢io”!*

ou independente do sentido originério estipulado pelo
constituinte as normas constitucionais.

O que se infere da Constituicao como direito sofrera a alteracao do tempo no
seu campo de incidéncia, dado que o alcance pleno de seus preceitos — principalmente
aqueles de formulagdo essencialmente abstrata — demanda aplicagdo em circunstancias
distintas daquelas antes imaginadas (DAU-LIN, 1998).

Essa classe de mutagdo constitucional permite que uma norma tenha alcance
restrito ou estendido, desde que a diminuicao de sua forca efetiva isolada seja coerente a
interpretacao do sistema constitucional em sua integralidade. Ademais, rejeita qualquer
tipo de infragdo a preceito constitucional explicito, visto que ndo caberia, entdo, falar em
interpretagdo. Por tal razao, deve-se atentar a possibilidade de “manipulacao consciente”
dessa modalidade de mutagdo (DAU-LIN, 1998, p. 99).

A respeito das mutagdes constitucionais mediante interpretacdo, o jurista
assinala que sdo fendmenos muito frequentes nos Estados Unidos da América'*®, embora
sejam raras ou pouco desenvolvidas em outros Estados constitucionais. O que ndo
necessariamente significa dizer que seja um fendmeno exclusivo da experiéncia norte-
americana, mas indica que as mutagdes constitucionais sdo produzidas de outro modo nos
demais Estados.

Segundo Dau-Lin, a interpretacdo transformadora da Constitui¢ao

(“transformations’’) assume papel significativo no processo de alteracdo constitucional

145« ] particularmente cuando los preceptos constitucionales sélo se interpretan segun consideraciones

y necesidades que cambian con el tempo sin atender particularmente al texto fijo de la Constitucion [...] ”
(DAU-LIN, 1998, p. 45)

146 Hsii Dau-Lin (1998, p. 101) adverte que a tentativa de generalizar essa modalidade do fendmeno nao
seria correta. No original: “Pero, sin embargo, no seria completamente correcto querer generalizar
demasiado este fenomeno”.
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na experiéncia norte-americana em virtude de trés fatores: a) a enorme dificuldade no
procedimento formal de reforma; b) a capacidade dos juizes de controlar a
constitucionalidade de lei; e ¢) a grande importancia da decisdo judicial no sistema
juridico americano (DAU-LIN, 1998, p. 90 e 91).

Em sintese, a experiéncia constitucional norte-americana seria definidade
pelo fato de que “o texto da Constituigdo segue inalteravel, enquanto que a vida social e
politica da nag@o progride de maneira imparavel, e por isso, para que a Constitui¢do nao
perca seu sentido e seu significado ha que recorrer a interpretacdo”'*” (DAU-LIN, 1998,
tradugdo nossa).

A dificuldade de alteragao formal (“amendments”) da Constituigao
americana, considerada “a mais rigida das constitui¢des escritas”'*® (DAU-LIN, 1998,
tradug¢dao nossa), estimula a interpretacdo como o caminho mais natural para manter a
relagdo direta e viva entre Constituicdo e comunidade estatal. E, apesar de a interpretacao
constitucional ndo ser exclusiva dos tribunais, a autoridade destes na questdo
constitucional ¢ preponderante no sistema de precedentes desenvolvido nos Estados
Unidos.

Neste contexto, o grande dilema transfere residéncia da interpretagao
constitucional e seus pormenores para legitimacao da interpretacdo por via judicial no
Estado Constitucional de Direito (RAMOS, C. 2013).

Criticando fortemente a l6gica do positivismo dogmatica sobre as mutagdes
constitucionais ¢ a comoda férmula da separagdo entre direito constitucional e politica
para encobrir as insuficiéncias técnicas da investiga¢do de seus precedentes, Hsii Dau-
Lin rejeita o tratamento da mutagdo como problema juridico, como desdobramento do
direito consuetudinario, ou, ainda, como infragdo ou ruptura efetiva do direito
constitucional positivo.

Para o autor, a questdo da mutagdo constitucional ndo se prende tdo somente
a mera suplantacao fatica da norma constitucional. A Constituicdo ¢ a universalidade ideal
ou o sistema ideal de sentido que configura normatividade a existéncia legitima do Estado
e, por isso, compreende a vida juridica e sociopolitica estatal. A autoridade suprema da

Constituicao ¢ a esséncia da permanéncia do Estado.

17 «r ] el texto de la Constitucion siegue inalterable, mientras que la vida social y politica de a nacion

progresa de manera imparable, y por eso, para que la Constitucion no perda su sentido y su significacion
hay que recurrir a la interpretacion.” (DAU-LIN, 1998, p. 99)

148 “4si se hd calificado a la Constitucién americana a menudo justamente por la dificultad de su reforma
considerandola la mas rigida de las Constituciones escritas” (DAU-LIN, 1998, p. 90) (Grifo do autor).
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No entanto, ¢ impossivel que a Constituicao contenha a regulagao completa
das relacdes estatais possiveis, porquanto as normas constitucionais sdo esquematicas
(com formulagdes pouco claras ou ambiguas) e a sua interpretacdo deve proceder de
forma elastica. Nao obstante, a elasticidade das normas constitucionais e a aplicagao de
suas formulas dilatorias somente importardo em alteracdes validadas se coerentes ao valor
de “autofinalidade do Estado”, isto €, de autoconservagao do Estado (DAU-LIN, 1998, p.
160).

Naturalmente, Hsii Dau-Lin conclui que as mutagdes constitucionais nao
representam momentos de crise quer seja para a Teoria do Estado quer seja para o Direito
Constitucional (PEDRON, 2012). Como praticas efetivas de adaptacdo da ordem
constitucional ao seu objeto de regulagdo - a realidade da vida estatal —, elas integram o
conceito de Constituigao (DAU-LIN, 1998).

Isto remonta a denominada “triplice especificidade” da Constitui¢cao (DAU-
LIN, 1998, p. 163 e ss.). A primeira especificidade diz respeito ao choque existente entre
a permanente incompletude das normas constitucionais frente as exigéncias vitais do
Estado e a elasticidade de sua normativizagao. Ja a segunda, atine ao reconhecimento da
autofinalidade do Estado como critério que lhe diferencia dos demais objetos de regulagao
normativa, visto que o cumprimento das tarefas estatais como realidade vital podem
deixar de corresponder ao conteudo de normas constitucionais fixas. E, por fim, a terceira
denota um dos principais problemas na autogarantia da Constitui¢do, qual seja: a auséncia
de uma instancia ou 6rgdo capaz de controlar a concordancia entre a atividade vital do
Estado ¢ a sua Constituigao.

E certo que cada um desses aspectos favorece e justifica a produgio de
mutacoes constitucionais. Todavia, o jurista chinés alerta que, seja por causas humano-
psicoldgicas e/ou de técnica legislativa, as mutagdes somente ocorrem em raras
ocasides'*’, em especial quando o processo de reforma constitucional é infrequente!>°

(DAU-LIN, 1998).

199 “Causas humano-psicoldgicas y de técnica legislativa producen, juntas, el efecto que la mutacion de la
Constitucion solo ocurre en raras ocasiones. Asi se comprueba en la practica de los Estados Unidos, en
Francia y en el Imperior aleman.” (DAU-LIN, 1998, p. 163). Em tradugdo livre: “Causas humano-
psicologicas e de técnica legislativa produzem, juntas, o efeito de a mutacao da Constituicdo somente ocorre
em raras ocasides. Assim, comprova-se na pratica dos Estados Unidos, na Franga e no Império alemao.”
30 “Cuando uma reforma de la Constitucion es infrecuente entonces alli se dan mutaciones
constitucionales” (DAU-LIN, 1998, p. 163). Em traduc¢ao livre: “Quando uma reforma da Constituicdo ¢é
infrequente, entdo ali se ddo mutagdes constitucionais”.
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33 A MUTACAO CONSTITUCIONAL EM FACE DO CONCEITO DE
CONSTITUICAO ONTOLOGICA DE KARL LOEWENSTEIN

O periodo subsequente a crise de Weimar reflete um novo momento de
transi¢do na historia constitucional alema. Em 1933, a ascensao do partido Nacional
Socialista, consolidada através da investidura do gabinete de Adolf Hitler na lideranga do
pais, marca o inicio de um cadtico processo de reconstrucao constitucional.

Karl Loewenstein (1937; 1975) destaca-se como bibliografia fundamental
para a compreensao das particularidades desse momento constitucional, elegendo como
objetos da sua analise as incompatibilidades e incongruéncias entre a ideologia ditatorial
nazista e a tentativa doutrinaria de preservar o status de legitimidade dos atos estatais
diante da Constitui¢ao de Weimar — ainda que apenas formalmente vigente.

Além disso, ¢ responsavel por tratar da formag¢dao de uma Teoria da
Constituicdo autonoma da Teoria Geral do Estado, em cujo conceito ontolégico de
Constituicao se incorpora o fendmeno das mutagdes constitucionais como um mecanismo
natural, embora o autor alerte para o seu potencial perigo (PEDRON, 2012).

Loewenstein (1975, tradugdo nossa) elege como ponto de partida a trajetoria
da Constitui¢do como “dispositivo fundamental para o controle do processo do poder’”!>!.
Ao apontar que a sociedade estatal encontra-se permeada por convicgdes comuns e
formas de conduta que lhe orientam, a racionalizagdo dos processos de poder ¢ realizada
através de um sistema de regras fixas: as normas constitucionais.

A Constitui¢do extrai, consciente ou inconscientemente, os fundamentos de
legitimagdo do poder através de principios derivados dos costumes e da consciéncia
nacional da sociedade. As relagdes entre os detentores e os destinatarios de poder ocorrem
sob o escopo desses principios.

Na li¢ao de Loewenstein (1975, p. 26-27), o poder ¢ fundamentalmente uma
“relacdo sociopsicoldgica” baseada no efeito reciproco entre os que detém e exercem o
poder — “detentores do poder” — e aqueles aos quais sera dirigido — os “destinatarios”. No
seio da sociedade estatal, as decisdes de poder sdo tomadas por autoridades autorizadas
juridicamente ao seu exercicio e cujos atos desempenham um controle social efetivo

devido a sua obrigatoriedade.

>

U “La constitucidn se convirtié asi en el dispositivo fundamental para el control del proceso del poder.’
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 149).
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Segundo o autor, a designacdo de democracia constitucional a um sistema
politico “depende da existéncia ou caréncia de instituicdes efetivas” na promocgao e
garantia da distribui¢do do exercicio do poder politico e do controle dos detentores desse
poder perante os respectivos destinatarios — os “detentores supremos do poder”!>?
(LOEWENSTEIN, 1975, traducao nossa).

Pedron (2012, p. 121) acrescenta que o Estado moderno que deseja o status
de democratico tem “um importante papel de equilibrar as distintas expressdes desse
poder dentro da sociedade, garantindo o livre desenvolvimento da personalidade
humana”. Isto porque a concep¢do de poder aqui estd empregada como um “conceito
estritamente neutro”, sobre a qual ndo se operam valoragdes de juizo moral — ou seja, a

sua expressdo “em si, eticamente, ndo é nem boa nem ma”!> -, pois relevantes apenas

sua existéncia e desenvoltura nas relacdes que configuram a sociedade!
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 26).
Nesse diapasdo, o sentido ontologico da Constituicdo ¢ definido da seguinte

forma:

La totalidad de estos principios y normas fundamentales constituye la
constitucion ontologica de la sociedad estatal, que podra estar o bien
enraizada en las convicciones del pueblo, sin formalizacion expresa —
constitucion en sentido espiritual, material — o bien podra estar contenida en
un documento escrito — constitucion en sentido formal -. (LOEWENSTEIN,

1975, p. 150-151)!33.

A desconfianca histdrica na autolimitag¢do voluntaria contra o abuso de poder
instiga a conclusdo de que os principios norteadores podem ser englobados
inconscientemente e, ainda assim, as institui¢des de controle devem ser criadas

ordenadamente e incorporadas de forma consciente ao processo do poder. Destarte, tanto

52 “La clasificacion de un sistema politico como democrdtico constitucional depende de la existencia o
carencia de instituciones efectivas por medio de las cuales el ejercio del poder politico esté distribuido
entre los detentadores del poder, y por medio de las cuales los detentadores del poder estén sometidos al
control de los destinatarios del poder, constituidos en detentadores supremos del poder.”
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 149)

153 «s ] el poder estd empleado como un concepto estrictamente neutral, funcional y libre de cualquier
valoracion. El poder hace exclusivamente a una situacion o relacion de hecho que en si, eticamente, no es
ni buena ni mala.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 26).

134 Considera-se, portanto, a sociedade como “um sistema de relagdes de poder cujo carater pode ser
politico, social, econémico, religioso, moral, cultural ou de outro tipo” (LOEWENSTEIN, 1975, traducdo
nossa). No original: “/...] la sociedade es un sistema de relaciones de poder cuyo cardcter puede ser
politico, social, economico, religioso, moral, cultural o de outro tipo.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 26).
155 Em tradugo livre: “A totalidade destes principios € normas fundamentais constitui a constituicao
ontolégica da sociedade estatal, que podera estar ou bem enraizada nas convic¢des do povo, sem
formalizagdo expressa — constituicdo em sentido espiritual, material — ou bem podera contida em um
documento escrito — constitui¢do em sentido formal -.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 150-151)
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a limitacdo do poder quanto a fixacdo de uma justificativa legitima para as autoridades
estatais compdem o significado de uma Constitui¢do ou o seu telos ideologico especifico.

Em outros termos, Loewenstein aponta complementarmente duas
significacdes ideoldgicas da Constitui¢do. A primeira atinente a possibilidade de que os
destinatarios do poder exercam controle social absoluto de seus dominadores, enquanto a
segunda diz respeito a legitima participacdo dos destinatarios no processo de poder, seja
através da técnica de representacdo popular e/ou por mecanismos diretos.

Efetivamente, o processo de racionalizacao constitucional através da figura
da Constituicdo escrita oferece um marco de “completa democratizagdo do poder
politico”!®® (LOEWENSTEIN, 1975, tradu¢io nossa). Ao torna-se simbolo da
consciéncia nacional, da autodeterminagdo e independéncia do poder politico como
expressao da vontade popular, a Constituicao escrita toma para si os fundamentos para a
propria criacdo e existéncia do Estado e do poder.

O autor assinala que ao alcangar o tema sobre os requisitos da formalizagao
geral de uma ordem constitucional, os debates constitucionalistas concordavam com a
nocdo de um “minimo irredutivel de uma auténtica Constitui¢io”!>’ (LOEWENSTEIN,
1975, tradug¢dao nossa), formado: 1) pela diferenciagdo das diversas tarefas estatais e
designacdo a diferentes o6rgaos estatais, evitando a centralizacdo e monopolio de poder;
2) por mecanismos de cooperacdo entre os diversos detentores de poder, bem como
dispositivos de freios e contrapesos; 3) por mecanismos que garantam o
constitucionalismo democratico, pautado no postulado de que o arbitro supremo dos
conflitos entre os detentores do poder ¢ o eleitorado soberano; 4) por um método prévio
de adaptacdo pacifica da ordem fundamental as condi¢des sociopoliticas mutaveis; e 5)
pelo reconhecimento expresso de esferas de autodeterminacdo individual e a sua
respectiva protecao frente a intervencao dos detentores do poder.

A vista disso, a constitucionalizagdo escrita da organizagdo estatal
contemporanea presta, em esséncia, homenagem a legitimidade democratica do exercicio
do poder. Contudo, a apropriacdo da forma constitucional torna-se presente at€¢ mesmo
em regimes autocraticos cuja ideologia marcante pretende utilizar da Constitui¢do como

instrumento simbolico de legitimacao, convertendo-a frequentemente para subverter as

156 “La constitucion escrita ofrecié el marco dentro del cual se alcanzé em generaciones posteriores la
completa democratizacion del processo del poder politico.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 160).

57 “Los siguientes elementos fundamentales estin considerados como el minimo irreducible de una
auténtica constitucion [...].” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 153)
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restri¢des ao exercicio do poder. Sendo assim, Loewenstein (1975, traducao nossa) atenta
que “uma constitui¢do formal ndo constitui um Estado, exceto no sentido literal mais
estrito, um verdadeiro Estado constitucional”!3%.

A associagdo direta entre a ado¢do de um documento escrito e a legitimagao
do Estado conduz a nogdo de que a melhor Constituicdo possivel, nos termos do autor,
seria_a decorrente de “maior consenso e elaborada de forma meticulosa™>’
(LOEWENSTEIN, 1975, traducao nossa).

A Constituicao apresenta a situacao de “equilibrio temporal entre as forgas
sociais que participam em seu nascimento”!®® (LOEWENSTEIN, 1975, tradugio nossa),
de modo que o momento de criagdo constitucional contém o esforco de mutua
acomodacdo dos interesses existentes na sociedade. Justamente por essas exigéncias que
um tipo ou identidade constitucional ideal além de ser dificilmente alcangado nao se
encaixaria adequadamente em todos os Estados, uma vez que cada periodo historico

produz dificuldades particulares a cada sociedade a qual se referem.

A premissa tedrica de uma constituicao ideal ndo subsiste, pois:

Cada constitucion integra, por asi decirlo, tan solo el status quo existente en
el momento de su nacimiento, y no puede prever el futuro, en el mejor de los
casos, cuando este inteligentemente redactada, puede intentar tener en cuenta
desde el principio, necesidades futuras por medio de apartados y valvulas
cuidadosamente colocados, aunque una formulacion demasiado eldstica
podria prejudicar a la seguridad juridica. (LOEWENSTEIN, 1975, p. 164)'¢!

A adequagao do direito constitucional a realidade constitucional € inevitavel.
Seguindo a vertente sociologica, Loewenstein (1975, tradugdo nossa) também entende a
Constituigdo como um “organismo vivo, sempre em movimento como a propria vida”!'6?,

submetida a dindmica das relagdes reais do poder.

158 “Una constitucién formal no hace en absoluto a un Estado, salvo en la mas estricta significacion literal,
un auténtico Estado constitucional.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 161).

159 <[] la constitucion del Estado liberal, democrdtico y con uma estructura pluralista, se observa que
aun la mejor constitucion — esto es, aquella que goza del mayor conseso y que ha sido elaborada de forma
mas cuidadosa — [...].” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 163).

160 “I.q constitucion presenta la situacion de equilibrio temporal entre las fuerzas sociales que participan
en su nacimiento, tal como estan ‘representadas’ a través de los partidos politicos.” (LOEWENSTEIN,
1975, p. 163).

6! Em tradugdo livre: “Cada constitui¢do integra, por assim dizer, tio somente o status quo existente no
momento de seu nascimento, e nao pode prever o futuro; no melhor dos casos, quando esté inteligentemente
redigida, pode tentar ter em conta desde o principio, necessidades futuras por meio de se¢des e valvulas
cuidadosamente colocadas, embora uma formulacdo demasiadamente elastica poderia prejudicar a
seguranga juridica.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 164).

162 “Cada constitucion es un organismo vivo, siempre en movimento como la vida misma [...].”
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 164).
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Ao tratar das alteracdes da Constitui¢do, reconhece no processo de reforma
constitucional um significado formal e um material (LOEWENSTEIN, 1975). No sentido
formal, designa a modificacdo do texto cujo resultado marcard a troca de Constituicao.
Ocorre, pois, uma ruptura total com a ordem constitucional vigente, produzindo um novo
texto fundamental. J4 no sentido material, o resultado do procedimento ¢ uma emenda
constitucional, neste processo especifico participam os detentores do poder previstos pela
Constitui¢do, com ressalvas técnicas e de conteudo. Neste ponto, ocorre uma ruptura
parcial para atualizar os dispositivos constitucionais.

No que tange a mutagdo constitucional, o autor elabora o seguinte conceito:

En la mutacion constitucional, por otro lado, se produce una transformacion
en la realidad de la configuracion del poder politico, de la estructura social o
del equilibrio de intereses, sin que quede actualizada dicha transformacion en
el documento constitucional: el texto de la constitucion permanece intacto.
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 164)!63

A semelhanga de Hsii Dau-Lin, Loewenstein reconhece que este tipo de
alteracdo constitucional € particular dos Estados dotados de Constituicao escrita. Todavia,
ao contrario daquele, infere que as mutagdes constitucionais sao bem mais frequentes do
que as reformas constitucionais.

O alemao sustenta que a frequéncia e intensidade das alteracdes via mutacao
representam um risco potencial de que o texto constitucional vigente seja por elas
“dominado e encoberto” '** (LOEWENSTEIN, 1975, tradugio nossa).

De outro lado, ndo ¢ possivel evita-las completamente ou perdera sua eficacia.
Isto ocorre em razdo do amplo espaco de ag¢do do qual derivam as mutagdes
constitucionais, posto que, em todo Estado que adote uma constitui¢do escrita, junto ao
direito positivo, “se forma um direito ndo escrito refletido principalmente na conduta de
fato dos orgaos estatais” (LOEWENSTEIN, 1975, tradugdo nossa)'®’.

Em contrapartida, em Estados como a Inglaterra, cuja cultura constitucional

nao se consolida em um tnico documento escrito, os conceitos de reforma e de mutacao

183Em traducdo livre: “Na mutagdo constitucional, por outro lado, produz-se uma transformagio na
realidade da configuragdo do poder politico, da estrutura social ou do equilibrio de interesses, sem que a
referida transformacgdo seja atualizada no documento constitucional: o texto da constituicdo permanece
intacto.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 165)

164 “Sy frequéncia e intensidad es de tal orden que el texto constitucional en vigor serd dominado y cubierto
por dichas mutaciones [...].” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 165)

165 «[...] se forma un derecho no escrito reflejado sobre todo en la conducta de hecho de los érganos
estatales.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 166).
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constitucionais coincidem. O direito constitucional inglés desenvolve-se através de
convengodes constitucionais ou regras convencionais, cuja adaptacdo a realidade ¢ mais
elastica. Assim, vale pontuar que: “essas convengdes constitucionais eldsticas t€ém o
mesmo grau de realidade constitucional como se fossem fixadas formalmente como
proposic¢des juridicas em um documento” '(LOEWENSTEIN, 1975, tradugio nossa).

Embora ndo se tratem de reformas constitucionais propriamente ditas, surge
a problemadtica sobre a utiliza¢do de instrumentos de modificagdo a fim de desviar as
convengdes constitucionais existentes ou de decisdes politicas fundamentais que se
encontram em vigor. Segundo Loewenstein, uma teoria minoritaria advogava pela
exigéncia de autorizagdo ou confirmagdo posterior pelo eleitorado popular das
modificacdes das regras convencionais popular, haja vista que o principio do Estado
democratico prevé a titularidade do povo para tomar as decisdes politicas fundamentais.

A vertente em questao nao se revelou tao atrativa devido a dificuldade de sua
implementagdo. Além disso um dado empirico a desencorajava: a constatagdo de que
modificacdes majoritarias em convengdes constitucionais continuavam vigentes ainda
que nao fossem ratificadas pela populagao.

Sobre a experiéncia norte-americana, o autor destaca como a interpretagao
judicial adquiriu papel central na adaptacdo das disposi¢des constitucionais as relagdes
sociais cambiantes. E relevante notar que a competéncia do controle judicial de
constitucional desenvolve-se através de uma construgdo interpretativa sobre principio
constitucional implicito e, ao se enraizar na cultura americana, torna-se também norma
constitucional ndo escrita, somente passivel de elimina¢do por emenda constitucional
(LOEWENSTEIN, 1975).

As circunstancias que fundaram a ordem constitucional estadunidense
fomentam uma firme distribui¢do de competéncias. No entanto, ao tratar da possibilidade
de alteragcdo da amplitude de poderes de uma institui¢cao ou 6rgao estatal através de uma
mutagdo via interpretacdo judicial, deve-se atentar a possibilidade de que o almejado
equilibrio entre os Poderes se torne mais delicado.

Ja na experiéncia francesa, observa-se o uso constitucional como fendmeno

que desencadeia a anulagdo de uma proposicao juridica constitucional expressa,

166 “Estas eldsticas convenciones constitucionales tienen el mismo grado de realidad constitucional que si
estuviesen fijadas formalmente como proposiciones juridicas en un documento.” (LOEWENSTEIN, 1975,
p. 167).
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“neutralizando e até mesmo retirando o vigor de uma dessas normas juridicas”!¢’

(LOEWENSTEIN, 1975, tradugdo nossa). A problematica residird, aqui, justamente na
influéncia da esfera politica na pratica constitucional sobre as quais se fundam a mutagao
informal e as consequéncias de uma sobreposi¢ao do politico sobre o juridico.

No seio da histéria alema, Loewenstein exemplifica o perigo das mutagdes ao
reconhecer que a releitura sem previsao expressa do art. 48 da Constituicdo de Weimar
possibilitou firmar a base da ditadura nacional-socialista, na medida em que ampliou o
exercicio do poder de policia contra os alicerces da democracia republicana. Com fulcro
neste exemplo, surgem indagagdes sobre a validade das mutagdes constitucionais ou,

ainda, da possibilidade de uma manipula¢@o premeditada a mutagao.

3.3.1 A mutacio constitucional do art. 48 da Constituicio de Weimar e o processo

de reconstrucao constitucional do III Reich

A centralizacdo do poder politico na esfera do governo presidencial foi a base
constitucional sobre a qual se firmou a ditadura nacional-socialista. Através da
manipulagdo dos poderes emergenciais contidos no art. 48 da Constituicdo da Republica
de Weimar, o processo de transferéncia do monopélio da fungdo legislativa ao Executivo
teve seu inicio. Nao surpreende que nessa operagdo o Executivo tenha usado prontamente
de medidas que restringiram direitos fundamentais, diminuiram exponencialmente os
poderes do Parlamento (“Reichstag”’) e, por fim, levaram a posterior dissolugao deste, do
Conselho Federal (“Reichsrat”) e de outras institui¢des inerentes ao corpo estrutural da
Republica alema.

Nos termos do art. 48 supramencionado, mais precisamente em seu paragrafo
2, o exercicio de seus poderes emergenciais somente estaria autorizado perante a ameaga

ou significativo comprometimento da ordem e da seguranga publicas, no seguinte teor:

Artikel 48. 2. Der Reichsprisident kann, wenn im Deutschen Reiche die
offentliche Sicherheit und Ordnung erheblich gestort oder gefihrdet wird, die
zur Wiederherstellung der dffentlichen Sicherheit und Ordnung notigen
Mafinahmen treffen, erforderlichenfalls mit Hilfe der bewaffneten Macht
einschreiten. Zu diesem Zwecke darf er voriibergehend die in den Artikeln 114,

167 “Em este contexto se puede hacer uma referencia al curioso fenémeno del uso constitucional que se
practica, [...], sino neutralizando y hasta poniendo fuera de vigor una de estas normas juridicas.”
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 169).
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115,117,118, 123, 124 und 153 festgesetzten Grundrechte ganz oder zum Teil
aufer Kraft setzen. (ALEMANHA, 2002) 168,

No dia 27 de fevereiro de 1933, a sede do Reichstag foi incendiada. O Partido
Nacional-Socialista, liderado pelo Chanceler Adolf Hitler'®, atribuiu ao evento a
natureza de “ataque comunista”, alimentando os temores de que a revolugdo bolchevique
se expandisse pelo territorio alemdo. Com o apoio do, até entdo presidente, Marechal Paul
von Hinderburg, seriam evocadas as “medidas necessarias” de que trata o artigo
analisado, sob a forma de ordenancas presidenciais.

Por oportuno, Loewenstein (1937) relata que:

While the flames of the Reichstag fire were still smouldering, the government
under the pretext of an impending communist rebellion, suspended by
ordinance of the President seven of the fundamental rights of the constitution:
the right of personal liberty, freedom from arrest, freedom of expression,
freedom of assembly, of association and of private property.
(LOEWENSTEIN, 1937, p. 540)!7°

As restricdes de garantias constitucionais criou uma atmosfera hostil as
elei¢des no mesmo ano, favorecendo a desenvoltura do partido nazista e seus aliados.
Diante desse contexto, Loewenstein (1937) conclui que a reconstrucao alema nas linhas
nacionais-socialistas foram criadas através da fraude e do terror!’!.

As circunstancias politicas foram orquestradas a fim de desviar o dispositivo
constitucional de sua prépria fungdo, utilizando-o como pivo para a eliminagdo dos
principios nucleares da Constituicdo de Weimar. H4, portanto, clara transformacao da
finalidade do dispositivo - a priori destinada a preservagdao do regime constitucional
democrético -, com o intuito de restaurar a situagdo de equilibrio anterior ao atentado a

seguranga ¢ ordem publica. Do mesmo modo, desvirtua o cardter temporario e

168 Em tradugdo livre: “Artigo 48. 2. Se a seguranca e a ordem publica no Reich alemdo estiverem
significativamente comprometidas ou sob ameacada, o Presidente do Reich podera tomar as medidas
necessarias para restaurar a seguranga e a ordem publica, se necessario, com o auxilio das Forgas Armadas.
Nesse intuito, ele podera suspender temporariamente, no todo ou em parte, os direitos fundamentais
estabelecidos nos artigos 114, 115, 117, 118, 123, 124 ¢ 153.” (ALEMANHA, 2002) (Grifo nosso).

199 relevante compreender que uma vez “fortalecido, possuindo um partido de um milhdo de membros e
atacando o adversario com as SA (tropas de choque) e as SS (tropas de assalto), que somavam 400 mil
homens compondo o exército particular nazista, Hitler exigiu e recebeu o cargo de chanceler.” (COSTA;
MELLO, 1994, p. 245)

170 Em tradugdo livre: “Enquanto as chamas do incéndio do Reichstag ainda ardiam, o governo, sob o
pretexto de uma iminente rebelido comunista, suspendeu por decreto do presidente sete dos direitos
fundamentais da constituicdo: o direito a liberdade pessoal, imunidade a prisdo arbitréria, liberdade de
expressao, liberdade de reunido, de associagao e de propriedade privada.” (LOEWENSTEIN, 1937, p. 540).
"1“The constitutional basis on which the reconstruction of Germany on National Socialist lines rests was
created mainly by fraud and terrorization” (LOEWENSTEIN, 1937, p. 547)
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excepcional da medida de suspensdo de direitos fundamentais, nos termos do art. 48,
paragrafo 2, haja vista ter se sedimentando como regra na nova ordem constitucional a
repressdo, a censura e a suspensdo indeterminada de direitos e garantias civis.

O cenario se agrava em marg¢o de 1933, quando a famosa “Lei de Concessao
de Plenos Poderes” ou “Lei Habilitante” (“Enabling Act”; “Ermdchtigungsgesetz”) foi
aprovada no Parlamento através de uma coligagdo entre o Partido Nazista, Partido Popular
Nacional Alemao e o Partido do Centro Catolico. Considerado o primeiro estatuto
organico da nova ordem, a lei trazia em seu predmbulo uma clausula de publicacao,
evidenciando a sua aprovagao por maioria equiparada a de reforma formal e,
consequentemente, a sua esséncia como instrumento de reforma material da Constituicao.

A Lei de Concessao de Plenos Poderes criou uma nova modalidade de
legislagao, substituindo indiretamente os artigos 68 a 77 da Constitui¢do de Weimar: os
decretos governamentais ( “Regierungsgesetzse”). Enfim, foi estabelecido o monopdlio
da fungdo legislativa regular, na medida em que a “legislacdo por decreto governamental
se torna a regra e a legislacio ordinria a rara excegdo”'’? (LOEWENSTEIN, 1937,
tradugdo nossa).

Ademais, a propria lei autorizava a possibilidade de que os decretos
governamentais desviem da Constituicao, desde que salvaguardados o Parlamento e o
Conselho Federal, bem como os poderes do Presidente!’®. De um lado, firmada uma
verdadeira restri¢do ao poder legitimo de reforma constitucional; e, de outro, um campo
de atuagdo ilimitado a vontade do governo autoritario.

Em 1934, com a morte de Paul von Hinderburg, Hitler consolida-se como
senhor absoluto do poder ao unir as fun¢des de Chanceler e Presidente do Reich na figura
do Supremo Lider do Reich (Reichsfiihrer), marcando o inicio do /I Reich alemao.

Apesar das declaradas intencdoes de formular um novo documento
constitucional, o plano ndo se materializou. A permanéncia em vigor da Constituigdo de

1919 e a insisténcia da doutrina nacional-socialista em revestir o exercicio de seu poder

1721 ] legislation by government decree has become the rule and normal legislation the rare exception”
(LOEWENSTEIN, 1937, p. 542).

173 Extrato do artigo 2° da Lei de Concessdo de Plenos Poderes de 1933: “Die von der Reichsregierung
beschlossenen Reichsgesetze kénnen von der Reichsverfassung abweichen, soweit sie nicht die Einrichtung
des Reichstags und des Reichsrats als solche zum Gegenstand haben. Die Rechte des Reichsprdsidenten
bleiben unberiihrt.” (ALEMANHA, 1933). Em tradugao livre: “As leis imperiais aprovadas pelo governo
imperial podem desviar da constituicdo imperial, desde que ndo tenham por objeto as instituicdes do
Reichstag e do Reichsrat. Os direitos do presidente do Reich permanecem inalterados” (ALEMANHA,
1933).
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com o status de conformidade com o Texto Maior incidiam numa situa¢ao constitucional
peculiar, sendo paradoxal.

Consoante dita Loewenstein (1937, traducio nossa): “uma situacao de facto
deve ser aceita doravante como sendo de jure, porque uma revolu¢ao bem-sucedida cria
um novo direito”!’*. Sem embargos, “um ato intrinsecamente ilegal é capaz de dar origem
a uma nova ordem legal”!”> (LOEWENSTEIN, 1937, tradugiio nossa).

E cedigo que a teoria da mutagdo constitucional no grau desenvolvido em solo
alemdo permitia a incorporagao de altera¢des indiretas e informais da Constituicao,
modificando ndo s6 a leitura do texto constitucional, mas a ordem constitucional vigente
como um todo. Contudo, ha de se observar que a completa alteracdo do desenho
constitucional em vigor evoca o sentido de uma revisdo total, cujo exercicio deve ser
submetido ao poder constituinte originario de toda a nacao germanica (LOEWENSTEIN,
1937).

Nao menos importante, hd de se considerar que até mesmo um governo
revolucionario estd vinculado aos parametros e principios juridicos que lhe precedem,
cujo conteudo diretivo se destina as suas acoes futuras (LOEWENSTEIN, 1937). Caso
contrario, o titulo de “governo constitucional” nao estaria atrelado intrinsicamente a
nocao de legitimidade e validade, assim como o titulo de “democracia constitucional”.

O processo de reconstru¢do constitucional atinge um novo patamar com a
edicdlo da “Lei de Reconstrugdo” (“Gleichschaltung’), carregando consigo o
entendimento de superacao de qualquer rigidez da Constituicdo de Weimar e equiparando
sua reforma ao processo legislativo ordinario, ambos passiveis de alteracdo por decreto
governamental (LOEWENSTEIN, 1937, p. 545).

Ernst Rudolf Huber (2000), entusiasta da nova ordem, defendia que a nova
Constituicao substituta do regime constitucional de Weimar nao correspondia ao tipo
formal tipico do século XIX — o documento escrito -, mas sim a ordem politica
fundamental ndo-escrita do Reich. Em sua concepgdo, a revolugdo nacional-socialista
insurgiu na “Constitui¢ao do Estado popular do movimento e da lideranca” (“volkischer
Bewegungs-und Fiihrerstaat”) (HUBER, 2000, p. 329), transferindo o nacleo essencial

das garantias individuais para a unidade e serve a unidade e totalidade do povo contra a

174 “It is true that a de facto situation has to be accepted as existing henceforward as being de jure because
a successful revolution creates new law.” (LOEWENSTEIN, 1937, p. 543).

5 “Thus an intrinsically illegal act is capable of giving birth to a new legal order.” (LOEWENSTEIN,
1937, p. 543).
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subversao individualista e de grupo alheios. Para tanto, visa ampliar a eficdcia e o calibre
do poder da autoridade politica central (HUBER, 2000).
Para Loewenstein (1937, tradug@o nossa), “a Constitui¢ao de Weimar embora

ndo tenha sido repelida formalmente, foi ab-rogada materialmente”!’¢.

O jurista
argumenta a Lei de Concessao de Plenos Poderes foi o marco que consolidou a pratica
governamental de estabelecer novo direito constitucional por mero decreto, superando
normas da Constitui¢do de Weimar pelo principio “lex posterior derogat legi priori” ou
restringindo seu escopo através do principio “lex specialis derogat legi generali’.

A nova legislagdo como “expressdo vinculante do Lider” (“the binding
expression of the Leader”) (LOEWENSTEIN, 1937, p. 546) e como representagdo do
status atual da dindmica de poder reclamava primado em face de outras regras de direito,
ainda que contidas na constitui¢ao formal. Com base nessas linhas, a doutrina refletiu
sobre as novas diretrizes da interpretacao juridica: a nova lei constitucional implicaria na
superacdo informal das provisdes normativas consideradas incompativeis com o0s
postulados do Estado nacional-socialista. O intérprete estaria vinculado, portanto, ao
“espirito” da revolugdo nazista.

Discordando de Huber, Loewenstein (1937) registra que o resultado desse
processo de transformagdo foi o caos constitucional ao invés da pretendida busca por
ordem, haja vista a dificuldade de identificar os contornos hierdrquicos entre os
componentes do estatuto organico do /I Reich e a legislagao ordinaria.

Ante o exposto, alguns pontos fundamentais destacam-se sobre a mal fadada
experiéncia do direito constitucional alemao neste intersticio: 1. A alteragdo informal do
art. 48 da Constituicio de Weimar desencadeou um emaranhado de modificagdes
materiais e, por fim, o esvaziamento material do diploma constitucional escrito em prol
dos decretos do governo nazista; 2. A mais frequente forma de mutagdo constitucional
desde a releitura do art. 48 remonta aos resquicios do regime imperial, com a denominada
“reforma material da Constituicdo”, que permitiu a edicdo de atos como a Lei de
Concessao de Plenos Poderes ¢ a Lei de Reconstrucao; 3. “Coexistiam” duas
Constituicdes na Alemanha Nazista: no plano formal, a Constituicao de Weimar - que
ndo veio a ser substituida por outro documento escrito - e, no plano material, a ordem
constitucional de fato correspondente aos estatutos organicos do regime nazista e a

interpretacdo constitucional em prol do espirito nacional-socialista; 4. Apesar do

176 “In brief, the Constitution of Weimar though not formally repealed has been materially abrogated.”
(LOEWENSTEIN, 1937, p. 547)
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perseguido e proclamado status de “lideranca democratica”, a dindmica nacional-
socialista correspondia ao exato oposto, isto ¢, a lideranga isolada e centralizada do
Fiihrer disposta em um esquema piramidal operante em termos administrativos, mas
disfuncional e paradoxal em termos de justificacao politico-juridica (LOEWENSTEIN,
1937, p. 573); 5. Existe uma clara incapacidade de normaliza¢do constitucional por
regimes autoritarios — algo intrinseco a ideologia ditatorial que pretende manipular o
direito prontamente segundo os designios do ditador -, cujo resultado produzido sera tao
somente a organizagio da “arbitrariedade na forma de lei”'”” (LOEWENSTEIN, 1937,

tradugdo nossa).

3.3.2 A classificacdo ontoldgica das constituicdes e a mutacio constitucional

O critério-base para a classificacdo de Loewenstein (1975) reside no grau de
concordancia das normas constitucionais com a realidade do processo de poder,
recebendo a nomenclatura de classificacao ontoldgica — cuja investigagdo se volta ao ser,
a realidade. De acordo com esta tipologia, as constituicdes podem ser “normativas”,
“nominais” ou “semanticas” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 216).

A premissa inicial da tese ontologica revela-se no fato de que “uma
constituicdo escrita nao funciona por si mesma uma vez que tenha sido adotada pelo
povo”!”™ (LOEWENSTEIN, 1975, tradugio nossa). A Constituicio sera firmada pela
pratica de suas normas pelos detentores e destinatarios do poder. Noutros termos,
Loewenstein (1975, p. 217) radica a concep¢do de uma Constituicdo “efetivamente
‘vivida’”, plenamente articulada na realidade em que pretende conformar
normativamente.

Nao obstante, a grande variavel estd no ambiente nacional na qual a pratica
constitucional se desenvolve. A titulo de exemplo, a experiéncia republicana alema foi
cerceada tao brevemente em virtude de resquicios arraigados da autocracia imperial e da

caréncia em uma educacao politica democratica. Sendo assim, o €xito de uma constitui¢ao

em sua capacidade de conformar a realidade e em seu poder de cumprir suas normas

77 “Paradoxically it is the most notable feature of the Third Reich that it has succeeded in organizing
arbitrariness in form of law.” (LOEWENSTEIN, 1937, p. 574).

178 «[ ] una constitucion escrita no funciona por si misma una vez que haya sido adoptada por el pueblo
[-..].” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 217).
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segundo as condigdes especificas que estas preveem dependem “do meio social e politico
no qual a constituigdo tem que valer”!”” (LOEWENSTEIN, 1975, traducio nossa).

A simbiose entre a Constituicdo e a comunidade que a observa legalmente da
ensejo a primeira categoria ontologica: a Constituicdo normativa. Para caracteriza-se
como “real e efetiva”, significa dizer que para além da sua validade juridica a Constitui¢ao
demanda a integracdo de suas normas na sociedade ao ponto de dominar o processo de
poder politico ou, ainda, que tal processo se adapte conforme as normas constitucionais
(e somente a elas) (LOEWENSTEIN, 1975, p. 217).

Atenta-se que o carater normativo de uma constitui¢ao nao € presumido. A
confirmagdo de sua normatividade deriva da pratica constitucional. Por isso, o autor
adverte que: “uma constitui¢do podera ser juridicamente valida, mas sem a dindmica do
processo politico ndo se adapta as suas normas, a constitui¢do carece de realidade
existencial”!®® (LOEWENSTEIN, 1975, traduco nossa).

Nessa hipotese, estd caracterizada a segunda categoria ontologica: a
Constituicao nominal. Implica dizer que os pressupostos sociais € economicos existentes
operam contra a concordancia absoluta entre as normas constitucionais e as exigéncias
dinamicas da vida politica (LOEWENSTEIN, 1975).

Por encontrarem oObice de sua ampla integragdo e concretizagdo no cendrio
fatico, as normas constitucionais acabam por se restringir a sua funcdo diretiva e
educativa. Consequentemente, as Constituicdes nominais sao, de modo geral, vistas como
documentos prematuros e exageradamente otimistas, pois vinculam a expressao de um
modelo constitucional incapaz de ser articulado no momento de sua edi¢cdo. Essas
constitui¢des acabam por langar para o futuro a possibilidade de se tornar uma
Constituicao normativa — caso superada a condi¢do ou as circunstancias impeditivas.

Noutro viés, a terceira categoria ontoldgica corresponde aos casos em que a
constitui¢do formaliza a situacdo de poder existente em beneficio exclusivo dos
detentores do poder, munidos do aparato coercitivo do Estado. Em lugar de servir para a
limitagdo de poder, o quadro constitucional serd um instrumento para “estabilizar e
eternizar” a autoridade de uma classe dominante e sua posi¢ao no escalonamento do poder

politico (LOEWENSTEIN, 1975, p. 218).

179 «[..] la cuestion fundamental sobre si se hard realidade la conformacién especifica del poder prevista

constitucionalmente depende del medio social y politico donde la constitucion tiene que valer.”
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 217).

180 “Una constitucion podra ser juridicamente valida, pero si la dindmica del proceso politico no se adapta
a sus normas, la constitucion carece de realidad existencial”. (LOEWENSTEIN, 1975, p. 218).



150

Sob a nomenclatura de Constituicdo semantica, sua conforma¢ao normativa
produz um “disfarce” ou “simulacro” constitucional, congelando as relagdes da dinamica
social, tendendo a restringir a liberdade individual em prol da centralizacdo do poder nas
maos de um ditador, de uma junta, um comité, uma assembleia ou um partido.

Identificar em qual categoria uma constitui¢ao se encaixa pode ser uma tarefa
dificil, dado que ndo se pode fazé-lo tdo somente a partir do texto. Conforme aduz
Loewenstein (1975, tradugdo nossa) ¢ necessario “adentrar na realidade do processo de
poder”!¥!,

Em paises com uma extensa e solidificada tradi¢do de governo constitucional
e com um relativo grau de homogeneidade socioecondmica, as Constituicdes normativas
apresentam-se como regra. O exemplo britanico ¢ a demonstragao cldssica de um marco
constitucional estavel, bem como seu dominio emancipado que deu origem aos Estados
Unidos da América. J& paises como a Franca, Italia, Alemanha e Grécia experimentaram
o normativismo durante certos intervalos.

A tradicional concepcao das Constituicdes nominais encontram terreno em
Estados cuja consciéncia politica carece de amadurecimento e a ordem socioecondmica
ainda enfrenta resquicios do modelo colonial ou feudal-agrario. Tanto a América Latina
e aregido caribenha, como os Estados africanos e asidticos sdo postos nesta categoria por
Loewenstein, que se manifesta otimista em prol dos esforgos de aprendizagem e
progressos a fim de alcangar a fase do normativismo constitucional.

Enquanto a distin¢do entre Constitui¢ao nominal e normativa pode, por vezes,
ser turva, as Constituigdes semanticas apresentam “sintomas” precisos que permitem o
seu reconhecimento:

[...] cuando el presidente del Estado puede permanecer sin limitacion
temporal en su cargo,; cuando esta autorizado a poner su veto a las decisiones
de la asamblea legislativa, sin que, en ultimo término, se recurra a la decision
del electorado; cuando la confirmacion de las decisiones politicas
fundamentales estd reservada a plebiscitos manipulados, en lugar de un

parlamento libremente elegido, cuando en las elecciones esta permitido
solamente un partido. (LOEWENSTEIN, 1975, p. 219) !%2,

81 “Los tipos de constitucion nominal y semdntico presumen siempre de ser normativos, y por ello se hace
necesario en cada caso adentrarse en la realidad del proceso del poder.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 219).
182 Em traducdo livre: “[...] quando o Presidente de Estado pode permanecer no cargo sem limitagdo
temporal; quando estd autorizado a vetar as decisdes da Assembleia Legislativa, sem que, em ultima
instancia, se recorra a decisao do eleitorado; quando a confirmagao das decisdes politicas fundamentais esta
reservada a plebiscito manipulados no lugar de um parlamento livremente elegido; quando somente estiver
permitido um partido nas elei¢oes.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 219)
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O tipo ideal de nominalismo constitucional opera um cerco no circuito de
poder, favorecendo uma ideologia especifica. Para tanto, fomenta o monopdlio dos
mecanismos de exercicio do poder politico, obstaculizando uma divisdo harmoniosa de
competéncias constitucionais. Logo, o processo de “liberacdo interna dos controles
governamentais” e a “criacdo de uma estrutura minima de Estado de Direito” podem
instigar o desmantelamento da Constituicao semantica (LOEWENSTEIN, 1975, tradugao
nossa)'®3.

A classificacdao ontoldgica ndo € estatica. O amadurecimento progressivo da
sociedade constitucional e da dinamica de poder; e o fortalecimento da Constitui¢ao no
seu processo de conformacdo da realidade podem superar os sintomas que separam a
Constitui¢do nominal e a semantica do patamar ideal de uma Constituigio normativa'8*,

O processo inverso também ¢ possivel. Tanto a inobservancia consciente da
Constituicao por parte dos agentes e instituigdes estatais quanto a atrofia da consciéncia
constitucional dos destinatarios do poder conduzem a uma corrosdo normativa, cujo
resultado fatal seria a conversdo da lei fundamental em letra morta.

Igualmente, a forma e o processo de adaptacdo das norma constitucional as
mudancgas sociais repercutira através da consciéncia constitucional do povo. A pratica
contumaz de emendas constitucionais podera produzir um estado de indiferenca entre o
povo e sua constitui¢do, pois aliena o tempo necessario para a sua fixacdo no consciente
nacional — quanto mais tempo estiver em vigor, mais enraizada estard na vivéncia da
comunidade!® (LOEWENSTEIN, 1975).

Ja a devocdo exagerada a Constituicdo e o consequente entrave das forgas
politicas em adaptar-se pacificamente através do processo de emendas constitucionais

transfere a decisdo acerca de “perguntas vitais” sobre a sua existéncia diaria para fora do

marco procedimental que lhes ¢ proprio, avancando para “grupos de interesse e partidos

183 «s ] la liberalizacién de los controles gubernamentales y la creacion de una minima estructura de

Estado de derecho puden ayudar a desmantelar la constitucion semdntica.” (LOEWENSTEIN, 1975, p.
220).

184 A validez normativa de uma Constitui¢do, no quadro delineado por Loewenstein (1975), implica no
estagio de sua aplicacdo plena, sem distingdo, pelos detentores do poder: o governo, o parlamento e os
tribunais.

185 “Cuanto mas tempo haya estado en vigor tanto mas habra aprendido la comunidade a vivir con sus
ventajas y desventajas.” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 227). Em tradugao livre: “Quanto mais tempo estiver
em vigor, tanto mais a comunidade tem aprendido a conviver com suas vantagens e desvantagens”
(LOEWENSTEIN, 1975, p. 227).
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politicos sobre os quais a constitui¢io guarda siléncio”!'®® (LOEWENSTEIN, 1975,
traducdo nossa).

Por fim, a informalidade de alteragdes constitucionais também possui carater
ambivalente. As mutagdes constitucionais operam ora no processo de corrosao ora no de
revitalizagdo normativa conforme se entrelacam com a amalgama de varidveis que
compdem a realidade sociopolitica em desenvolvimento.

Como mecanismos de corrosdo normativa, a mutagdo representa interesses
politicos que se beneficiam da cisdo entre a pratica constitucional e os principios
norteadores da lei fundamental, esvaziando o seu nucleo material identitario.

Enquanto instrumento de revitalizagdo normativa, o intuito almejado ¢ a
ampliacdo do escopo de aplicacdo das normas constitucionais, compreendendo e
respondendo as novas exigéncias e tensdes sociais, a despeito da formagao da maioria
qualificada necessaria. Nesse ensejo, a mutagcdo representaria um recurso ou forma de
protesto a canalizacdo do poder politico e a inércia parlamentiria em atualizar o
documento fundamental — seja para enfrentar o nominalismo constitucional reclamando
o minimo de justica social e seguridade econdmica, seja para combater a semantica
constitucional que permite estruturas autocraticas modernas. Somente por esse aspecto, o
critério da normatividade constitucional nortearia a validade da mutacao constitucional.

E mais, Loewenstein (1975, p. 200) atribui ao “sentimento constitucional”'®’
o contorno de autenticidade da Constituicao e, por consequéncia, de suas transformagdes.
Através desse fenomeno psicoldgico-social, a comunidade recepciona a ordem
constitucional como expressdo de sua esséncia e as suas modificagcdes como fenomenos
organicos, naturais ao fortalecimento do processo de integragdo entre o texto
constitucional e o substrato axioldgico da comunidade nacional. Em vista dessa
sustentagdo teorica, as mutacdes constitucionais seriam validas e legitimas enquanto

coerentes a normatividade e ao sentimento constitucional.

186 “Las preguntas que afectan a la vida didria de la poblacién no son decididas [...] por los érganos
estabelecidos constitucionalmente, sino por los grupos de interés y los partidos politicos sobre los que la
constitucion guarda silencio [...].” (LOEWENSTEIN, 1975, p. 229).

137 0 uso da expressdo ‘“sentimento constitucional” (“Verfassungsgefiihl”) descreve o estado de
“consciéncia da comunidade” que transcende a todos os tipos de antagonismos e tensdes existentes — sejam
de teor politico-partidario, socioecondmico, religioso, dentre outros — e integra os dententores e
destinatarios de poder em uma “ordem comunitaria obrigatoria”: a Constituicdo (LOEWENSTEIN, 1975,
tradugdo nossa). O fendmeno ndo se confunde com a consciéncia nacional, cujo vinculo revela a
identificagdo entre o individuo e sua nacdo, este, porém, contribuird na formacdo do sentimento
constitucional, que depende amplamente de fatores irracionais como a mentalidade e a vivéncia historica
do povo.
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Sob um olhar critico, Pedron (2012) expde uma falha pontual na contribuicao
doutrinaria de Karl Loewenstein: uma concep¢ao de valores e principios fundamentais
advindos de uma base ético-cultural compartilhada ignora a composi¢do cada vez mais
plural e heterogénea das sociedades modernas.

A observacao do professor brasileiro revela o perigo de se conceber bases
culturais tradicionais como parametro da legitimidade e da normatividade da Constitui¢ao
e, consequentemente, das mutacdes constitucionais, ante a possibilidade de produzir
exclusoes injustificadas e disparidades acentuadas nas relagdes de poder que compdem a

sociedade.

3.4 A LEI FUNDAMENTAL DE BONN E OS LIMITES DEMOCRATICOS DA
MUTACAO CONSTITUCIONAL

Em 1945, com a ratificacdo da decisdo de sua rendi¢do incondicional, a
Alemanha enfrentava a derrota de sua segunda campanha bélica mundial, cujo resultado
fragmentou sua soberania enquanto Estado nacional até o seu desaparecimento efetivo,
encerrando sua organizagdo e atividades de cunho militar e governamental's®
(CALDWELL; HANSHEW, 2018).

Dividida em quatro zonas de administragdo sob o controle dos trés Aliados
ocidentais (Estados Unidos, Inglaterra e Francga) e da Unido Soviética, os esfor¢os iniciais
deram enfoque a “desnazificagdo” da sociedade alema através da persecugao judicial de
crimes de guerra e contra a humanidade, incluindo os Julgamentos de Nuremberg; ¢ a
destituicao de afiliados ao nazismo de suas respectivas posi¢cdes sociais € econdmicas
(CALDWELL; HANSHEW, 2018).

Em 1948, as tensdes politico-economicas entre o Ocidente e Oriente
escalaram ao ponto de desencadear a Primeira Crise de Berlim, resultando no fechamento
das fronteiras entre a zona soviética e as demais zonas alemas. E, em 1949, a separagdo
se consolida com a declaracao de existéncia de duas “Alemanhas”: a Republica Federal

da Alemanha (RFA), ocidental; e a Republica Democratica da Alemanha (RDA), oriental.

188 “With unconditional surrender, Germany as a sovereign state effectively ceased to exist. Total war was
thus replaced by total defeat, which meant the complete end of the military and of the governement, of all
levels.” (CALDWELL; HANSHEW, 2018, p. 3). Em traducdo livre: “Com a rendi¢do incondicional, a
Alemanha como um Estado soberano efetivamente deixou de existir. A guerra total foi entdo substituida
pela derrota total, o que significou o fim completo das for¢cas armadas e do governo, em todos os niveis.”
(CALDWELL; HANSHEW, 2018, p. 3).
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A Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, amplamente
conhecida por Lei Fundamental de Bonn em virtude da capital homénima da Alemanha
Ocidental, foi promulgada em 23 de maio de 1949 no seio desse atribulado contexto
sociopolitico, economico e ideoldgico.

Atendendo aos anseios pela redemocratizagdo da vida politica alema, a Lei
Fundamental foi aprovada pelo Conselho Parlamentar em § de maio de 1949, ratificada
entre 16 a 22 de maio pelos Parlamentos de mais de dois ter¢os dos Estados-membros da
Federacao (Ldnder). Contando originalmente com um conjunto de 141 artigos, a Lei de
Bonn inicia seu primeiro artigo conferindo énfase a dignidade humana, alocando-a como
premissa maior da organizagao estatal e, dessa forma, vinculando o exercicio do poder
publico a observancia e garantia de direitos fundamentais (Art. 1°a 19).

A reserva de principios constitucionais — forma federativa, estado
democratico e social de direito, soberania popular, representacao politica, separacdo de
poderes, supremacia constitucional e observancia a legalidade - e do direito de
resisténcia'® (Art. 20), bem como a protegdo de interesses de natureza transindividual
como a protecdo ambiental (Art. 20a) e a garantia da paz (Art. 26), demonstram a
sensibilidade das clausulas normativas diante dos flagelos enfrentados pela comunidade
alema e internacional diante da ditadura nacional-socialista.

Firmada como um documento rigido, prevé em seu art. 79 os critérios para a
sua alteragcdo formal — através de lei que complete ou modifique expressamente o seu
enunciado textual (paragrafo 1) aprovada por dois tergos dos membros de ambas as Casas
Legislativas (paragrafo 2) -; e elementos que constituem o seu nucleo essencial imutavel,
quais sejam: a divisdo da Federacdo em Estados, o principio da cooperagdo dos Estados
em matéria legislativa, e o sistema de direitos e principios fundamentais listados pela
Constituicao (paragrafo 3).

O controle de constitucionalidade ¢ inserido expressamente em sua
composicao, concentrando no Tribunal Constitucional Federal a competéncia pelo
julgamento de agdes de controle abstrato de constitucionalidade de normas federais ou
estaduais (Art. 93, paragrafo 1, item 1); pelo controle concreto de constitucionalidade,
quando do julgamento de incidentes de inconstitucionalidade suscitados por juiz ou

tribunal em caso concreto (Art. 100); pelo julgamento de recursos de

139 Segundo o paragrafo 4 do art. 20 da Lei Fundamental de Bonn, verifica-se que: “contra qualquer um,
que tente subverter esta ordem, todos os alemaes t€m o direito de resisténcia, quando nao houver outra
alternativa” (ALEMANHA, 2011, p. 31).
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inconstitucionalidade interpostos por cidadao prejudicado por atos de autoridades
publicas (Art. 93, paragrafo 1, item 4a).

Nessa conjectura, a abertura e a elasticidade do texto normativo, tal como a
urgéncia pela manutengdo e garantia de uma ordem democratica de direito com objetivos
sociais e coletivos, fomentam novos métodos de interpretagdao e novas abordagens de
analise juridica.

A propria desenvoltura (anti)juridica proposta no [III Reich, seu
desdobramento pelo veiculo da mutagdao constitucional e o consequente esvaziamento
material da Constituicdo de Weimar convergiram para uma nova diretriz que reforga a
concretizagdo e a forca normativa da ordem constitucional.

A discussdo sobre a convergéncia entre os mecanismos de alteragdo
constitucional, a estrutura da norma, a participagdo do intérprete e o objetivo da propria
interpretagdo constitucional como veiculo de mudangas constitucionais suscita o estudo
de trés autores germanicos: Konrad Hesse (1983; 1991; 1998), e seus orientandos
Friedrich Miiller (1999) e Peter Héberle (2002; 2003; 2017).

Visando abordar de forma sistematica a compreensdo global fornecida pelo
pensamento concretista desses autores, inverte-se em partes a ordem de apresentagao.
Haja vista o relevo da teoria normativa-estruturante de Miiller para a investigacao de seu
mentor, que busca definir os limites das mutacdes, o autor serd introduzido anteriormente
a Hesse. Por ultimo, cabera pontuar, em Héberle, a concepg¢ao democratica de mutagao

constitucional dentro de uma sociedade aberta de intérpretes.

3.4.1 A realidade constitucional e a metodica estruturante de Friedrich Miiller

Friedrich Miiller (1999), preocupado com a confusdo dos enfoques
hermenéuticos e pragmaticos aplicados ao direito constitucional, propde uma metddica
de trabalho coerente com o objeto normativo constitucional, qual seja: a sua
concretizagao.

O estado de caos e a precariedade metodologica existentes perpetuavam o
direito constitucional como disciplina “dependente da politica em grau relativamente
forte e relativamente pouco diferenciada em termos técnicos e formais” (MULLER, 1999,
p. 40). Em sua andlise, o autor rompe com a insistente postura “hermeneuticamente nao-
mediada”, conferindo um novo enfoque a discussdo circunscrito nas condi¢des da

concretizagao pratica da Constituicao.
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Nos enunciados constitucionais sao tecidas as condigdes, as possibilidades e
os limites de atuagdo do aparato estatal tripartite, através de prescricdes € competéncias.
Além disso, neles encontram-se os pardmetros de conduta aos “atingidos que participam
da vida politica e da vida da constitui¢io” (MULLER, 1999, p. 43). De tal forma, “a tarefa
da préxis do direito constitucional € a concretizacdo da constituicdo por meio da
instituicdo configuradora de normas juridicas” (MULLER, 1999, p. 44); por meio da
observancia da norma e da obediéncia a ela; e por meio da sua atualizagdo no exercicio
de competéncia de cada um dos 6rgdos e instituicdes que integram os Poderes.

A fim de corroborar essa inferéncia, constata-se que:

[...] também a observancia da norma, em virtude da qual deixa de ocorrer um
conflito constitucional ou um litigio, ¢ concretizacio da norma. Em cada caso
as pertinentes prescricdes de direito (constitucional) motivam de modo
especifico o comportamento de titulares de fungdes e outros destinatarios.
(MULLER, 1999, p. 43) (Grifo do autor).

Noutros termos, o exercicio de competéncias constitucionais dentro dos
espacos normativos concretiza e aperfeicoa o direito constitucional, quer seja na solugdo
de problemas de casos atuais quer seja na mera observancia da norma.

Em virtude desses apontamentos, verifica-se, em Miiller (1999, p. 42), que
“uma metddica do direito constitucional sistematicamente elaboranda deve pesquisar a
estrutura da normatividade”, tendo em vista que a concretizagdo da norma € realizada por
um processo estruturado e, portanto, vinculado a estrutura normativa. Por essa razao, a
metodica juridica de Friedrich Miiller sera denominada normativa-estruturante.

O novo teor dado a hermenéutica juridica, reconhecendo nio apenas a nao-
identidade entre o texto da norma e a norma como também a superficialidade da
compreensdo literal da prescri¢do juspositiva, fornece sustentaculo para a teoria sob
analise.

Sendo assim, Miiller (1999, p. 45) propde que o processo de concretizagdo da
norma ¢ constituido de dois elementos complementares, responséaveis pela constru¢iao do
significado da prescricao juridica: o “programa da norma” (Normprogramm) € o “ambito
da norma” (Normbereich).

Conforme versa o autor, o teor literal do texto constitucional serve a afericao
do programa da norma, ao passo que o ambito da norma providencia a determinagdo do

campo de implementagdo fatica da norma. Quer dizer que a norma transcende ao teor
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literal do texto que a contém, uma vez que “o texto da norma nao ‘contém’ a
normatividade e a sua estrutura material concreta” (MULLER, 1999, p. 47).

Nao obstante, a andlise sobre a estrutura da norma e sua respectiva
normatividade presume uma relagdo intrinseca entre o direito posto e a realidade, posto
que por serem direcionados para a pratica-concretizadora da norma atribuem a sua propria
composi¢ao um apelo a realidade e seus componentes extralinguisticos — juridicos e/ou
extrajuridicos - que permitem a adequacgdo entre o imperativo normativo e cada caso
concreto.

De forma sintética, entende-se que:

O teor literal expressa o ‘programa da norma’, a ‘ordem juridica’
tradicionalmente assim compreendida. Pertence adicionalmente a norma,
em nivel hierarquico igual, o Ambito da norma, i. é, o recorte da realidade
social na sua estrutura basica, que o programa da norma ‘escolheu para si
ou em parte criou para si como seu ambito de regulamentacio (como
amplamente no caso de prescrigdes referentes a forma e questoes similares). O
ambito da norma pode ter sido gerado (prescrigdes referentes a prazos, datas,
prescricdes de forma, regras institucionais e processuais etc.) ou ndo-gerado
pelo direito. Na maioria dos casos valem as duas coisas: o ambito da norma
apresenta tanto componentes gerados quanto componentes ndo-gerados pelo
direito. (MULLER, 1999, p. 48) (Grifo nosso).

Sucede, pois, uma conjectura da norma juridica como “inferéncia
classificadora e ordenadora a partir da estrutura material do proprio ambito social
regulamentado” (MULLER, 1999, p. 49). Afinal, ndo se trata de juizo hipotético isolado
do seu ambito de regulamentagdo, nem de formula que se sobrepde a realidade.

A propria normatividade deve-se, como ja mencionado, aos ‘“dados
extralinguisticos de tipo estatal-social” (MULLER, 1999, p. 45) relacionados ao efetivo
funcionamento, reconhecimento e renovacao do ordenamento constitucional vigente no
nucleo da organizagdo social de um determinado Estado. Nao obstante, o texto da norma
“dirige e limita as possibilidades legitimas e legais da concretizagdo materialmente
determinada do direito” (MULLER, 1999, p. 47) no quadro descrito pelo enunciado.

Logicamente, infere-se que os conceitos juridicos englobados em textos
normativos ndo possuem significacdo ou um sentido univoco e concluso em si mesmo.
Tornam-se dados orientadores, porquanto a atengdo primordial do ciclo hermenéutico ¢
transferida da literalidade normativa para a tarefa de “concretizador ativo”, referente aos
destinatarios lato sensu da prescrigdo juridica, e para a “distribuicdo funcional dos papéis”
incorporados no processo de concretiza¢io constitucional (MULLER, 1999, p. 47).

Corroborando as observacgodes feitas, o autor reforga que:
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No ambito do processo efetivo da concretizagdo pratica do direito, ‘direito’ e
‘realidade’ ndo sdo grandezas que subsistem autonomamente por si. A ordem
[Anordnung] e o que por ela foi ordenado sio momentos da concretizacio da
norma, em principio eficazes no mesmo grau hierarquico, podendo ser
distinguidos apenas em termos relativos. (MULLER, 1999, p. 49) (Grifo
Nnosso).

Definida a norma juridica como uma estrutura ou modelo de ordem complexa
e de integra¢do materialmente orientada, ¢ possivel debrugar-se sobre o nexo formulado
entre os seus nucleos constitutivos.

O programa da norma destaca da multiplicidade de dados afetados por uma
prescri¢ao juridica, o ambito material de incidéncia. Em seguida, o ambito da norma
fornece o nexo fundamental pelo qual serdo extraidos os dados da realidade social. A
selecdo em ambas as fases ¢ efetuada de modo racional com fulcro na possibilidade real
de desenvolver a pratica normativa. Nao ocorre, portanto, uma soma de dados ou a
insercdo arbitraria de elementos extrajuridicos, pois o ambito da norma transcendera a
realidade extrajuridica quando for exigido pelo programa da norma.

Nesse contexto, ao contrario do que tratou Georg Jellinek, a forga do fatico
nao transcende ao recorte existente no texto juridico. Submetidos ao esbogo vinculante
da norma juridica, tem-se que: “legislagdo, administracao e tribunais que tratam na pratica
0 ambito da norma como normativo, ndo sucumbem a nenhuma normatividade apocrifa
do factico” (MULLER, 1999, p. 50). Além do mais, 2 medida em que o 4mbito da norma
¢ recepcionado pela comunidade juridica como fator intrinseco a norma — entrando em
seu “horizonte visual” -, tanto mais as decisoes incidirao efetivamente na concretizacao
substancial da Constituicao.

A metddica de Miiller aprofunda-se, ainda, na concretizagao judicial e nas
questdes hermenéuticas correspondentes. Nas pontuagdes anteriores, fica clara a relagao
entre a norma juridica e a realidade do caso concreto, uma vez que “a forca enunciativa
[Aussagekraft] de uma norma para um caso € por assim provocada por esse mesmo caso”
(MULLER, 1999, p. 54).

A reciprocidade entre as prescri¢des juridicas € o conjunto de fatos devera ser
respeitada em um procedimento de verificacao precisa, nos momentos de compreensao
da hipotese de trabalho e de fundamentacao da decisdo. Para tanto, Miiller (1999, p. 55)

critica o postulado de uma objetividade absoluta, entendendo ser indispensavel um
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momento de pré-compreensao — aqui considerada somente pré-compreensao juridica — na
praxis constitucional.

Essa ponderacdo implica dizer que a concretizagdo juridica ndo pode se
restringir a reelaboracdo da vontade originaria do texto normativo. A norma juridica
volta-se a uma “quintesséncia indeterminada de casos juridicos praticos, nem concluida
nem suscetivel de ser concluida” (MULLER, 1999, p. 56).

A pré-compreensao juridica refor¢a a dinamicidade do direito constitucional
e a unidade do sistema juridico, permitindo a constatagdo de diferencas consideraveis na
estrutura de um quadro normativo porque “o jurista compara os ambitos das normas das
prescricdes em pauta, dos quais ele conhece as linhas mestras ou os pormenores, com 0s
seus textos” (MULLER, 1999, p. 63).

A luz do presente introito sobre as bases da metodica normativa-estruturante,
nao ha como questionar a contribuicdo de Friedrich Miiller no enfrentamento critico
acerca do ponto de partida metodologico do processo de aplicacio da norma
constitucional.

O autor firma a sua teoria da estrutura normativa em divergéncia clara com o
credo tradicionalista'® do Tribunal Constitucional Federal da Republica Federal da
Alemanha e com a tendéncia de acobertar a mera reconstru¢do da previsdo normativa
através do recurso a historia legislativa (MULLER, 1999). Com efeito, em sua metddica,
o didlogo entre direito e realidade constitucional ¢ reconhecido na composi¢do da propria
norma, racionalizando a atualizagdo constitucional como decorréncia logica das
operagdes de concretizagdo normativa - nas quais a selecdo de dados juridicos e/ou
extrajuridicos inéditos estdo vinculados a orientacdo dos conceitos prescritos no texto
constitucional.

Os limites da extensdo do processo de concretizacdo juridica da norma

constitucional é demarcado, em Miiller, pelo teor literal da Constituicio!®!, cuja descrig¢io

190 Segundo Miiller (1999, p. 21), o “Tribunal Constitucional Federal da Reptblica Federal da Alemanha
professa na jurisprudéncia constantemente o credo da teoria tradicional da interpretagdo”, pautado na
resolucdo do caso concreto “de modo que os fatos da vida [Lebenssachverhalt] decidendos sejam
‘subsumidos’ a normas”. Consequentemente, o intérprete constitucional devera primeiro “identificar o
contetido da norma para que o silogismo seja efetuado, para que a norma seja ‘aplicada’ (MULLER, 1999,
p.- 21).

1 Friedrich Miiller (1999, p. 64) aponta que a sua tese sobre o teor literal como “limite extremo da
concretizacdo admissivel no Estado de Direito” ndo é idéntica a concepcdo da interpretagdo de base
gramatical, posto que a decisdo ndo se restringe a interpretacdo de texto. O intuito da fun¢do limitadora do
texto da norma ¢ instigar que o significado atribuido a norma deva ser “de qualquer modo ainda compativel
com o texto da norma ndo apenas interpretado gramaticalmente, mas integralmente concretizado no
precedente processo decisério” (MULLER, 1999, p. 64).
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determina o espaco de a¢do funcionalmente defensavel e constitucionalmente admissivel.
Somente mediante a comprovagdo de vicissitude no teor literal do enunciado normativo
estaria excepcionada a sua precedéncia, como, por exemplo, no caso em que a literalidade
¢ incongruente com a esséncia do Estado Democratico de Direito.

Muito embora ndo tenha aludido expressamente ao fendmeno da mutacgao
constitucional, o autor confere o alicerce vital para as consideragdes de seu mentor
Konrad Hesse, cujo estudo enveredou pelo nebuloso, porém crucial, dominio dos limites

das alteracOes informais da Constituicao.

3.4.2 Os limites da mutacio constitucional em Konrad Hesse

Um dos mais prestigiados expoentes do Direito Constitucional alemao
encontra-se na figura de Konrad Hesse (1983; 1991; 1998), discipulo de Rudolf Smend e
percussor de uma nova geracao de juristas. Além de influente juspublicista no periodo
de desenvoltura da Lei Fundamental de Bonn, o autor compds o quadro do Tribunal
Constitucional Federal alemao (1975-1987), experiéncia extremamente relevante para a
integragao de conhecimentos particulares do oficio na evolugao da Teoria da Constitui¢ao
e na formagao de uma nova tradi¢ao jurisprudencial.

Em Hesse (1983, p. 8), o conceito de Constituicdo somente poderia ser
concebido mediante “a tarefa e o papel desta na realidade da vida historico-concreta™!*2,
Ao apontar a unidade politica do Estado como objetivo a ser perseguido pela ordem
constitucional, entende-se que a Constitui¢do “ordena a organizacdo e o procedimento da
formag¢ao da unidade e da atividade estatal” — dimensdes de compreensdo do Estado -,
criando as bases e normalizando os esbo¢os fundamentais da “ordem total juridica” de
uma coletividade (HESSE, 1998, p. 37).

Superada a tradi¢do alema de precedéncia do Estado e do poder estatal sobre
a Constituicdo, que vigorou até o periodo de Weimar, tais dados ndo poderiam mais ser
supostos como algo preexistente. Hesse (1983) defende que a composicao estatal adquire
realidade exclusivamente na medida em que consegue reduzir as aspiracdes e as formas
de conduta existentes em uma unidade de atuagdo, isto ¢, ao passo que produz unidade

politica.

Y2 “Lo que sea ‘Constitucion’ en el sentido del interrogante aqui suscitado y delimitado es algo que sélo
puede ser concebido a partir del cometido y de la funcion de la Constitucion en la realidad de la vida
historico-concreta” (HESSE, 1983, p. 8).
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A tarefa de formar e conservar unidade politica atribui uma conexao entre a
realidade de acdo e o efeito uniformizador do direito. Nesses termos, o Estado ¢
compreendido como duas dimensdes: a) como uma unidade formada, conservada e
atualizada por um processo permanente; € b) como uma unidade de atuagado e atividade
de seus poderes constituidos (HESSE, 1998).

O plano consciente determinado pela Constituicdo ordena esse processo
permanente de forma que a unidade politica ndo fique “a cargo da causalidade das lutas
pelo poder sem regras” (HESSE, 1998, p. 35). Ao ostentar esse objetivo, a ordem juridica
prescreve o campo de atuagdo dos poderes estatais € demanda a sua concretizagdo e
observancia, a fim de manter sua “virtualidade unificadora” (HESSE, 1983, p. 8) e a
legitimidade do poder estatal (isto €, a aceitacdo da forca cogente de decisdes estatais e
da coercdo utilizada como resultado positivo).

Outrossim, a ordem juridica infere uma “ordem determinada materialmente,
exata e, por isso, legitima” (HESSE, 1998, p. 36). A configuracdo ¢ materialmente
orientada, pois oriunda da “crescente densificagdo e mutagdo das relagdes vitais” que
ampliam o escopo de atuagdo do Estado, exigindo sua “pluraliza¢cdo” e “democratizagao”
(HESSE, 1983, p. 10).

O substrato material incorporado no processo de formagao da unidade politica
sdo inerentes ao Estado democratico contemporaneo, que ja ndo pode prescindir da
insercdo de aspectos da realidade em sua ordenagdo. Anota-se que os antagonismos
socioecondmicos, politicos, dentre outros, sao pacificados através da “cooperacgao social”
(HESSE, 1983, p. 13), fato que justifica a incompletude das regulagdes constitucionais.

Existem ambitos amplos nas normas constitucionais — “determinagdes de
amplitude material e indeterminag¢ao” (HESSE, 1998, p. 38) — que indicam como a
configuragdo normativa e o cenario concreto da coletividade sdo dominios
interdependentes e que repercutem um sobre o outro no processo de concretizagdo da
Constituicao.

Hesse (1998, p. 39) assevera que “as bases da ordem da coletividade”, como
os principios diretivos e os tragos fundamentais da identidade do Estado democratico,
devem ser extraidas da luta permanente dos grupos e correntes politicas, produzindo um
verdadeiro “efeito estabilizador e aliviante”. Enquanto isso, determinadas questdes
devem permanecer “conscientemente abertas” (HESSE, 1988, p. 40), permitindo a livre
discussao, decisao e configuracao, conforme as transformagdes historicas da realidade

vivente.
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As fixacOes estabilizadoras sdo reforcadas em nucleos constitucionais
escritos. J& a conciliagdo com suas prescrigdes abertas “para dentro do tempo” (HESSE,
1998, p. 40) torna-se possivel por intermédio de regras claras para reformas
constitucionais.

Faz mister salientar que a forca vital e a eficacia da Constituicdo requer a
adaptagdo inteligente “da proposi¢do normativa dentro das condi¢des reais dominantes
numa determinada situacdo” (HESSE, 1991, p. 23). No intuito de converter-se em forca
ativa, impulsionando seu conjunto normativo as geragdes futuras, a ordem de
competéncias estabelecidas na Constituicdo demanda uma vontade ou consciéncia
comunitaria voltada para a sua realizacao.

A intitulada “vontade de Constituicdo” (Wille zur Verfassung) é um
pressuposto que permite um 6timo desenvolvimento de sua for¢ca normativa, sobretudo
por estar sedimentada na necessidade de um conjunto normativo que ordene a vida social
de forma coerente ao “estado espiritual” (geistige Situation) da coletividade; e na
renovagdo constante do processo de legitimag¢do desta ordem, por intermédio de um
compromisso de integrar ativamente a praxis constitucional (HESSE, 1991, p. 20 e 21).

Contudo, as reformas constitucionais também podem representar a
fragilidade da forca normativa em funcdo do seu uso recorrente, em especial “sob a
alegacdo de suposta e inarredavel necessidade politica” (HESSE, 1991, p. 22) posto que
atribui sempre maior valor a ordem fatica do que a ordem normativa que se pretende
realizar.

Ao contemplar esse aspecto, o autor adverte que a problematica das reformas
constitucionais tem inicio somente onde se firmam os limites da mutagdo constitucional
— “La problemdtica de la revisién constitucional'®® comienza alli donde terminan las
possibilidades de la mutacion constitucional (HESSE, 1983, p. 25). Isto porque tal
categoria nao afeta o texto, mas a concretizagdo do conteudo das normas constitucionais,
dado que a amplitude e a abertura das normas constitucionais podem conduzir a resultados
cambiantes distintos.

Compatibilizando a adaptacdo e a estabilidade das normas constitucional,

Hesse pontua que se atenderd a ideia e a tarefa da Constituicdo ao permitir espago a

193 Vale frisar que o emprego da expressdo “revisdo constitucional” é, aqui, equivalente a alteragdo do texto
da Constituigdo, tal qual efetuado pelas reformas constitucionais, como evidencia o seguinte trecho: “Por

‘revision constitucional’ se entiende aqui exclusivamente la revision del texto de la Constitucion.” (HESSE,
1983, p. 25).
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mutacao constitucional nos limites tragados no texto, ja a reforma constitucional ¢ alvo
de obstaculos expressos.

Noutro viés, o Tribunal Constitucional Federal considerava somente ser
vidvel uma mutagdo pautada nas seguintes hipdteses: a) perante o surgimento de novos
fatos, ainda nao previstos; ou b) quando fatos conhecidos adquirem um novo significado
ou impliquem em uma nova relacdo, em virtude de um processo evolutivo (HESSE,
1983).

Ao que juspublicista contrapde na seguinte medida:

La mutacion constitucional y sus limites solo se alcanza a entender con
claridade cuando la modificacion del contenido de la norma es comprendida
como cambio ‘en el interior’ de la norma constitucional misma, no como
consecuencia de desarrollos producidos fuera de la normatividad de la
Constitucion [...]. (HESSE, 1983, p. 106) 14

Nesse ensejo, faz-se imperativo investigar a forma de realizagdo e
concretizacdo da Constituicdo na base tedrica de Konrad Hesse, com o intuito de
aprofundar o seu entendimento sobre a desenvoltura da mutacdo constitucional e sua tese
de limitagcdo do fendmeno ao enunciado linguistico da norma constitucional.

Por oportuno, considerando a Constituigdo como um sistema légico-
axiomatico incompleto, temos que o seu procedimento de concretizagdo, embora
vinculado normativamente, avanca na busca e demonstrag¢ao de pontos de vista dirigentes
que fundamentam a decisio tdo evidente e convicentemente quanto possivel’*’ (os

denominados “topoi”’?%) (HESSE, 1998). Esses pontos de vista, caso apropriados e férteis

194 Em traducdo livre: “A mutagdo constitucional e seus limites somente serdo entendidos claramente
quando a modificagdo do conteido da norma ¢ compreendida como modificagdo ‘no interior’ da prépria
norma constitucional, ndo como consequéncia dos desenvolvimentos produzidos fora da normatividade da
Constituicdo [...].” (HESSE, 1983, p. 106).

195 Nota-se que Konrad Hesse (1998) faz uso de elementos da topica juridica em sua construcdo teorica.
Interessa colocar que a topica moderna ¢ caracterizada como critica, o que a distingue da topica cléssica,
retorica ou aristotélica (VIEHWEG, 2008).

196 Theodor Viehweg (2008, p. 25) salienta que a expressdo “topoi’ (ou “loci”), criada por Aristoteles em
sua obra “Topica”, representaria “pontos de vista empregaveis em muitos sentidos, aceitaveis
universalmente, que podem ser empregados a favor e contra ao opinavel e podem conduzir a verdade”. Os
topoi orientam a fundamentacdo de um problema, mas ndo comportam, em si proprios, defini¢des
conceptuais. A tdpica aristotélica proporcionou “um catalogo de topicos estruturado flexivel” (VIEHWEG,
2008, p. 30) e apto a pratica da argumentagao retérica. Com efeito, a evolucdo da analise topica permitiu
observar a relevancia do seu auxilio no pensamento juridico, principalmente no campo da interpretagao.
Sucede, portanto, que o repertorio flexivel dos topoi permite compreender as nuances comuns € universais
do tema (fopos) e, concomitantemente, a ampliacdo do dominio do problema. Logo, contribui, “de tal
maneira, sem violar as antigas formas, que venham a ser descobertas novas possibilidades de compreensao”
(VIEHWEG, 2008, p. 43).
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aresolugdo do problema, serdo estudados pelo intérprete que considerara qual o de maior
pertinéncia (dentre os possiveis) para a concretizagao constitucional.

O intérprete deve, por um lado, “empregar somente tais pontos de vista para
a concretizacdo que estdo relacionados com o problema: a determinagdo pelo problema
exclui fopoi nao-apropriados” (HESSE, 1998, p. 64). Por outro lado, os pontos de vistas
indicados pelo intérprete auxiliam na compreensdo dos elementos de concretizagdo
fornecidos pela propria norma constitucional a ser concretizada — tanto pelo programa da
norma quanto pelo ambito da norma. Além do mais, ¢ através deles que identificara as
diretivas existentes na Constituicdo para “a empregabilidade, coordenagdo e valorizagao
desses elementos na resolu¢ao do problema” (HESSE, 1998, p. 64).

Retornando a ideia de programa da norma, cuja esséncia se encontra no texto
normativo a ser concretizado, sabe-se que seu significado sera tragado pela interpretacao
do texto, o que ¢ feito por intermédio dos pontos de vista produzidos pelo uso dos métodos
tradicionais de interpretacdo: gramatical, historico, teleologico, genético e sistematico
(HESSE, 1998).

Apropriado dizer que a mera interpretagdo do texto ndo conduz a
concretizagao mais precisa da norma. Portanto, versar sobre o problema dos pontos de

vista do ambito da norma ¢ irrenunciavel, nos seguintes termos:

[...] como para as normas da Constituicdo ¢ importante a realidade a ser
ordenada dos fatos da vida concretos, ¢ necessario compreendé-los na
colocagdo da questdo, determinada pelo programa da norma, na sua
configuracéo e peculiaridade juridicamente moldada [...]. Esse avango fornece
ndo s6 elementos adicionais de concretizagdo mais pormenorizada, assim
como de fundamentagdo racional e controlavel [...]. (HESSE, 1998, p. 65).

Essa etapa possibilita uma resolugdo baseada na “coordena¢do material das
respectivas condi¢des de vida ou ambitos de vida” (HESSE, 1998, p. 65), alcangando os
elementos externos a leitura sistematica do texto, pois estabelece uma conexao atualizada
entre a norma e o seu campo real de incidéncia.

A resolugdo do problema de concretizagdo da norma constitucional nao se
encerra com esses dois nucleos normativos. Como norteadores — do significado dirigente
e limitador — desse processo, cabera aludir aos principios da interpretagdo constitucional,

dentre os quais: o principio da “unidade da Constitui¢io”!"’; o principio da “concordancia

197 O principio da unidade da Constitui¢do depreende a conexdo sistematica entre as normas constitucionais,
de tal sorte que sejam interpretadas em consonancia com o conjunto harménico da Constitui¢ao, evitando
contradi¢des entorno dos elementos individuais de uma norma isolada. A observancia do principio conduz
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pratica”!®®; o principio ou critério da “exatiddo funcional”!®®; o “principio ou efeito

integrador’?%; e, por fim, o principio da “forga normativa da Constitui¢ao™*’! (HESSE,
1998, p. 65-68).

Konrad Hesse salienta que a pretensdo de exatidao absoluta ¢ inviavel, porém
a tarefa do intérprete € tornar a decisao em uma pretensao razoavel, convincente e, até
certo grau, previsivel, conferindo honradez e certeza juridica — ainda que limitada — ao
resultado do processo. A funcdo racionalizadora, estabilizadora e limitadora do poder
presente na Constitui¢ao determina a vinculagdo da interpretagdo constitucional a limites
insuperaveis.

Na ligdo de Hesse (1998, p. 69 e 70), esse pressuposto admite a possibilidade
de mutagdo constitucional por interpretacdo, enquanto define a exclusdo de qualquer
tentativa de rompimento constitucional (“desvio do texto em cada caso particular”), visto
que “onde o intérprete passa por cima da Constitui¢do, ele ndo mais interpreta, sendo ele
modifica ou rompe a Constitui¢do”.

Sistematicamente, no quadro da interpretacdo constitucional, o ponto de
partida ¢ o “primado do problema”, o que significa dizer que o intérprete “nao tem livre
escolha dos topoi” (HESSE, 1998, p. 70). O problema no qual se pretende concretizar a
norma constitucional indica um amplo campo de possibilidade topicas, mas como o texto

¢ limite insuperavel, os fopoi sdo delineados pontualmente pelo enunciado textual.

aum resultado “que se mantém em consonancia com as decisdes fundamentais da Constituicao e se preserva
da restri¢@o unilateral a aspectos parciais. (HESSE, 1998, p. 65).

198 Devido & composigdo plural do acervo de bens juridicos constitucionalmente protegidos, o principio da
concordancia pratica conduz a resoluc¢do do caso concreto a um desdobramento da cooperagdo que funda a
unidade da Constituicdo. A tarefa de otimizagdo imposta a concretizagdo de normas constitucionais dessa
natureza implica em duas observagdes: a) os bens juridicos tutelados nao sdo absolutos; b) a resolugdo do
conflito deve conceder a ambos um patamar de eficacia 6tima (HESSE, 1998). E importante ressaltar que
para produzir a concordancia pratica deve-se verificar as grandezas em choque segundo as particularidades
do caso concreto. A regra da proporcionalidade € um corolario nessa relagdo de concessdes e restricdes de
bens juridico-constitucionais.

199 Derivado da propria esséncia da Constitui¢do como ordenagdo funcional do Estado, o principio ou
critério da exatiddo funcional determina ao drgdo interpretador que se mantenha na esfera das fungdes que
lhe sdo atribuidas, lhe sendo vedado pela via interpretativa remover a distribui¢ao constitucional de fungdes.
Hesse (1998, p. 67) comenta a incidéncia primordial do principio na relagdo entre legislador e Tribunal
Constitucional, de modo que “como ao Tribunal Constitucional cabe, diante do legislador, somente uma
fungdo controladora, ¢ negada a ele uma interpretagdo que iria conduzir a uma limitagdo da liberdade
conformadora do legislador mais além dos limites tragados pela Constituicdo ou a uma configuragdo por
meio do tribunal mesmo”.

200 Através do principio do efeito integrador, Hesse (1998, p. 68) acolhe a fungdo integradora, descrita por
seu mentor Rudolf Smend, por for¢a da qual o processo de interpretacdo constitucional devera “dar a
preferéncia aqueles pontos de vista que produzem efeito criador e conservador da unidade”.

201 E pertinente reconhecer no principio da forga normativa da Constitui¢io como a ordem de preferéncia
“aqueles pontos de vista que, sob os respectivos pressupostos, proporcionem as normas da Constituicao
forca de efeito 6tima” (HESSE, 1998, p. 68).
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Nesse diapasdo, destaca-se o trecho colacionado abaixo:

Si las modificaciones de realidade social solo deben considerarse relevantes
para el contenido de la norma en cuanto forman parte del ambito normativo,
si el ‘programa normativo’ resulta a este respecto determinante y si para este
ultimo resulta fundamental el texto de la norma, entonces el contenido de la
norma constitucional solo podra modificarse en el interior del marco trazado
por el texto. (HESSE, 1983, p. 109)2%

Por certo, a modificag@o informal da Constitui¢ao sem alteracdo de seu texto
somente avocara a roupagem de mutagdo constitucional quando ndo implicar em ruptura
com o programa da norma, isto ¢, o significado permitido pelo seu texto.

Dessas consideragdes, o autor opera algumas conclusdes cabais:

1. A problematica especifica da mutagdo constitucional ¢ um desdobramento
natural de momentos de tensdo entre fun¢des basicas da Constituicdo — de um lado, a
preservacdo de um Estado eficaz e operativo, e, de outro, a atuacdo estabilizadora,
racionalizadora e limitadora do poder;

2. A interpretacdo construtiva ¢ uma condi¢do fundamental a forca normativa
da Constitui¢do por reforcar a confianga na inquebrantabilidade da ordem constitucional
(HESSE, 1991);

3. O texto da Constituicdo ¢ “um limite absoluto de uma mutagao
constitucional ndo apenas desde o ponto de vista da relagdo entre ‘Direito’ e ‘realidade
constitucional’”, como também da estrutura normativa e das fung¢des inerentes a
Constituicao (HESSE, 1983, p. 110);

4. O primeiro paragrafo do art. 79 da Lei Fundamental de Bonn, referente a
sua alteracdo, confirmaria que “o texto vinculante da norma deve resultar do proprio
documento constitucional” (HESSE, 1983, p. 110) através de “lei que expressamente
complete ou modifique o seu texto” (ALEMANHA, 2011, p. 69); e

5. E certo que nenhuma teoria dos limites sobre as formas de alteragdo
constitucional poderd impedir todo tipo de ruptura, nem cedera a usurpagdes e revolugoes,
porém a melhor defesa frente as mutacdes constitucionais que se pretendem ilimitadas

estaria no ambito linguistico do texto constitucional (HESSE, 1983).

202 Em traducdo livre: “Se as modificacdes da realidade social devem considerar-se relevantes para o
contetdo da norma enquanto formam parte do ambito normativo, se o ‘programa normativo’ resulta a este
respeito determinante e se para este ultimo resulta fundamental o texto da norma, entdo o conteudo da
norma constitucional somente podera modificar-se no interior do marco tracado pelo texto.” (HESSE, 1983,
p- 109).
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Deve-se reconhecer a firme constatacao de Konrad Hesse sobre as mutagoes
constitucionais no que diz respeito ao seu papel e seu recorte democratico em prol da
esséncia e da for¢a normativa da Constitui¢do. No entanto, até mesmo o autor admite a
dificuldade de vislumbrar qualquer resolucdo definitiva para o conflito entre norma
constitucional e realidade, dado que s6 nos ¢ possivel apreender parcialmente os
pressupostos da forca normativa da Constituicdo (HESSE, 1983). Isso ocorre em virtude
da propria vontade de Constituicdo, que depende tanto dos participantes do processo de
realizagdo constitucional quanto da natureza das questdes a serem solucionadas no futuro,

sejam questoes de poder ou de direito.

3.43 As conclusdes de Peter Hiberle sobre a legitimidade das mutagodes

constitucionais

Na esteira de seu mestre Konrad Hesse, Peter Haberle (2002; 2003; 2017)
também refletird sobre um novo paradigma na concretizagdo democratica da
Constituicao.

Avancando pelas nog¢des de constituicdo enquanto “processo aberto”
(HABERLE, 2017, p. 537), a “constitui¢do vinda da cultura” (HABERLE, 2017, p. 536)
e “democracia do cidaddo” (HABERLE, 2002, p. 38), o estudioso propde uma evolugio
do sistema hermenéutico constitucional com raizes na existéncia de um “circulo muito
amplo de participantes do processo de interpretagio pluralista” (HABERLE, 2002, p. 11).

E justamente nesse campo rico em novas propostas e terminologias,
pertencentes ao marco da “Teoria da Constituicdo como ciéncia cultural”, que o jurista
semeia a sua discussdo sobre os instrumentos € procedimentos para “o processamento
constitucional do fator tempo” (HABERLE, 2003, p. 61).

Ao apresentd-los, concebe uma sistematizacdo a partir do grau de
formalizagdo dos mecanismos e procedimentos, na ordem subsequente: 1. Clausulas
relativas ao futuro e ao progresso?®*; 2. Mutacdo constitucional através da interpretagio

ou interpretacao sem modificagdo expressa do texto da Constitui¢do; 3. Votos particulares

203 As “cl4usulas relativas ao futuro € ao progresso” sio definidas como férmula de “reivindicagdo do futuro
pelo texto constitucional”, seu teor pode variar desde a fixacao absoluta ou “eterna’ de certos principios (se
equiparando a nomenclatura patria de clausulas pétreas), a exemplo do art. 79, paragrafo 3°, da Lei
Fundamental de Bonn; a direcdo e promocdo de um “futuro benéfico” e de condi¢des favoraveis ao
desenvolvimento das geragdes futuras (semelhante as normas programaticas); ou até mesmo a negacdo de
situacdes juridicas do passado que materializavam conteudo atualmente rechagavel, a exemplo do regime
de serviddo (HABERLE, 2003, p. 61 e 62).
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dos juizes constitucionais***; 4. Mandatos ao legislador?®®; 5. Efeitos antecipados das
leis?®; 6. Clausulas de experimentacdo e de experiéncia’’’; 7. Modificagdes
constitucionais ou reformas constitucionais.

Tendo em vista a delimitagdo do problema-chave da investigagdo deste
trabalho, a formulagdo do autor serd perquirida com maior precisdo no que se refere as
categorias (2) e (7). Todavia, para examind-las, antes € necessario compreender as linhas
gerais da teoria hiberliana sobre a relagdo existente entre tempo e cultura constitucional
dentro do conjunto de sua obra. Prontamente, segue-se:

Em reposta aos flagelos a democracia constitucional e a ordem internacional
de direitos humanos em meados do século XX, houve uma reformula¢do do Estado
constitucional com fulcro na dignidade humana enquanto premissa antropoldgico-
cultural, conferindo énfase ao regime de direitos fundamentais e a tolerancia como
integrantes do consenso constitucional basico (HABERLE, 2003). Assim, as raizes de
uma democracia pluralista ou de uma sociedade aberta vieram a ser incorporadas com
urgéncia no pds-Guerra, conferindo destaque a novos aspectos de elementos ja
conhecidos na doutrina constitucional, como o exercicio do poder politico segundo a

soberania popular e a divisdo dos poderes.

204 Os juizes constitucionais, por vezes, podem sustentar votos particulares com interpretagdes alternativas
ou dissidentes que anunciam e promovem, ou ainda aceleram, a origem de uma mutagdo constitucional
(HABERLE, 2003, p. 63). N#o ¢ raro que acontega no contexto norteamericano, justamente pela natureza
jurisprudencial de seu sistema juridico, de modo que votos minoritarios podem fomentar futuras guinadas
interpretativas. Notadamente é pertinente salientar a existéncia de uma modalidade de decisdo transitiva —
que traduz uma relativa transagdo com a supremacia constitucional — denominada de “sentenga de aviso”,
cujo pronunciamento alerta para uma mudanga na orientagdo jurisprudencial (prospective overruling),
“deixando de ser aplicadas ao caso ou agdo no curso da qual sdo proferidas”, conferindo efeitos prospectivos
perante a potencialidade de alteragdo da orientacdo jurisprudencial vigente (SAMPAIO, 2003, p. 176).

205 Ao cumprimento dos mandatos constitucionais abertos e programaticos da Constituigdo, como, por
exemplo, a clausula de igualdade de género (art. 3°, pardgrafo 2) da Lei Fundamental de Bonn, ¢
indispensavel o preenchimento de seu conteudo via processamento regulamentar do legislador
infraconstitucional. Peter Héberle (2002, p. 27) inclusive salienta que “o legislador cria uma parte da esfera
publica (Offentlinchkeif) ¢ da realidade da Constituicdo, ele coloca acentos para o posterior
desenvolvimento dos principios constitucionais”. Essas formulas mandamentais das normas constitucionais
fornecem espacgo para o reajuste as condigdes de tempo, abrindo margem a responsabilidade discricionaria
do legislador.

206 Trata-se do “efeito antecipado” (“Vorwirkung”) das leis e tratados que, apesar de ainda ndo vigentes
formalmente, comportam responsabilidades entre as partes pactuantes e conduzem a aceleragdo do fator
tempo dentro da ordem juridica (HABERLE, 2003, p. 64).

207 Trata-se de cldusulas comuns em periodos de indole reformista, cujo o intuito é o “de antecipar-se ao
futuro de maneira temporalmente limitada” (HABERLE, 2003, p. 64). A explicitagio de Hiberle sobre a
categoria ¢ singela, mas aponta a tendéncia em dirigir tais clausulas a avaliacdo das leis. Cita, por exemplo,
a hipdtese na qual a investigacdo da implementacdo, em matéria ambiental ou de planejamento urbano,
trate uma lei em seu conjunto como se fosse um experimento, a fim de colher dados sobre a sua reforma e
aperfeicoamento.
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Perante a pretensdo de se tornar ordem superior do Estado e da sociedade, a
Constitui¢do deve abarcar “as estruturas fundamentais da sociedade plural” (HARBELE,
2003, p. 3), convertendo principios constitutivos do nticleo essencial em comandos
exequiveis pelos diversos atores que vivem a realidade constitucional.

A estruturagdo aberta e plural da Constitui¢ao condensa a nog¢ao de que suas
normas institucionalizam experiéncias — incluidas as informagdes culturais, as opinides e
as praticas nao juridicas em sentido estrito, mas que compdem a identidade da sociedade
constitucional e o ambiente politico no qual pretendem regular - e “abrem espago para o
desenvolvimento do espirito humano e sua histéria” (HABERLE, 2003, p. 4).

Jiirgen Habermas (1997) ao estudar sobre “o cruzamento entre normatizacao
discursiva do direito e formacdo comunicativa do poder” dispord de anotacdes que se
revelaram de suma relevancia para a teoria desenvolvida por Peter Héberle.

Na ligdo de Habermas (1997, p. 191), tal cruzamento ¢ necessario para
articular quais argumentos sdo relevantes para a formagdo discursiva de uma vontade
politica comum, tendo em vista que as comunidades concretas, ao submeter sua vivéncia
a regulacdo, “ndo conseguem separar as questoes de regulamentagdo de expectativas de
comportamentos das questdes referentes a colocagdo de fins comuns”.
Consequentemente, ao institucionalizar matérias de interesse geral, as normas juridicas
exprimem tanto uma vontade geral — “pura e simples” - quanto a “vontade particular dos
membros de uma determinada comunidade juridica” (HABERMAS, 1997, p. 191).

Noutras palavras, existem questdes equitativamente relevantes “a todos™ e
questdes representativas em favor de “um nds” — correspondente a expressao e identidade
de grupos politicos especificos. O que revela diversos graus de integragdo dentro da
composi¢ao social.

Outro ponto fundamental reside na correlacao entre a concretude do direito e
a aceitabilidade das normas como expressdao do processo de “autocompreensdo de uma
vida histérica”, abarcando a “compensac¢do entre interesses de grupos concorrentes” € a
escolha entre fins alternativos (HABERMAS, 1997, p. 194).

A tensdo entre os grupos sociais na disputa pelo poder ¢ aplacada o suficiente
para estipular um ambiente de discussdo racional, o qual ndo permite ultrapassar
determinadas fronteiras, mas assume a proje¢do de futuros (e constantes) conflitos entre

a facticidade e a validade — entre a necessidade de compensacdo de interesses e a

manutengao da validade normativa da ordem juridica.
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Para Habermas (1997, p. 214), a estruturagdo discursiva das arenas publicas
demanda o principio do pluralismo politico, pois “o contetido do principio da soberania
popular sé se esgota através do principio que garante esferas publicas autonomas e do
principio da concorréncia entre os partidos”. Logo, permite a complementagdo da opinido
e vontade oficial através da “formacdo informal da opinido na esfera publica, aberta a
todos os cidadaos” (HABERMAS, 1997, p. 214).

Incorporando esse pensamento, Peter Hiberle (2003, p. 5) constata que, em
sua etapa evolutiva atual, a Constituicdo define um Estado constitucional a servico da
identidade cultural de uma sociedade, ao passo que a ordem nela inscrita “vive em ultima
instdncia da dimensdo do cultural”, regendo a prote¢do dos bens, liberdades e do
patrimoénio cultural.

Hé de mencionar, ainda, a capacidade de convicgdo extraida da concepcao

culturalista de Haberle:

[...] la Constitucion no es solo un ordenamiento juridico para los juristas, los
que tienen que interpretarla conforme a las antiguas y las nuevas reglas de la
profesion, sino que actua essencialmente también como guia para los no
Juristas: para el ciudadano la Constitucion no es solo um texto juridico o un
‘mecanismo normativo’, sino también expresion de un estadio de desarrollo
cultural, medio para la representacion cultural del pueblo ante si mismo,
espejo de su patrimonio cultural y fundamento de sus esperanzas (HABERLE,
2003, p. 5)%%.

Os resultados dos complexos processos de socializagdo e globalizagdo, ¢ a
consequente intensificacdo da constitucionalizacdo de direitos coletivos e de protecdo as
minorias, refor¢aram a problematica de longevidade da identidade cultural através da
normatividade constitucional — agora marcada por demandas cada vez mais acentuadas
pela observancia e tolerancia de uma composi¢do multicultural (HABERLE, 2003).

Os processos de crescimento cultural e as novas configura¢des da realidade
estimulam o processo de interpretacdo juridica, atrelado primariamente a dimensdo da
resposta oficial dos 6rgaos e agentes publicos — uma dimensao “juridico-formal” —, a se

atualizar a partir do ambiente cultural. Uma transformagao na interpretacdo juridica é,

208 Em traducdo livre: “[...] a Constituicdo ndo é apenas um ordenamento juridico para os juristas, aqueles
que devem a interpretar conforme as antigas e as novas regras da profissdo, sendo também atua
essencialmente como guia para os nao-juristas: para o cidadao da Constituicdo ndo ¢ somente um texto
juridico ou um ‘mecanismo normativo’, sendo também expressdo de um estagio de desenvolvimento
cultural, meio para a representagdo cultural do povo ante a si mesmo, espelho de seu patrimonio cultural e
fundamento de suas esperangas.” (HABERLE, 2003, p. 5).
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portanto, resultado das operacdes de “(re)producio e recepcio cultural” (HABERLE,
2003, p. 36).

A sociedade ¢ aberta “em si e para si” como elemento fundante do espaco
publico (HABERLE, 2003, p. 36). Portanto, o Estado constitucional, que a organiza e
consagra esse espaco, deve ser capaz de equiparar as for¢as que disputam no ambito
politico-cultural ao vincular os valores fundamentais na ordem constitucional.

Além disso, por considerar a ordem material constitucional como um
desdobramento cultural, a conjugagao das variaveis “tempo” e “esfera publica pluralista”
revela nas normas constitucionais apenas dados provisorios para a sua interpretagdo, os
quais estdo suscetiveis a um constante processo de conformacdo da realidade da
Constitui¢ao. Torna-se inconcebivel a ideia de que a praxis constitucional ndo-estatal seja
diminuida, ou at¢ mesmo excluida, do processo de compreensao e de explicitacdo do
sentido da norma, quando a propria norma constitucional dispde aos seus destinatarios a
fundamental tarefa de vivé-la.

Em funcdo dessa reflexdo, a proposta do autor conflui com a tese de que o
processo de interpretacdo constitucional deve ser orientado como consequéncia do
conceito republicano®” de interpretacdo aberta, reconhecendo a potencial vinculagdo de
“todos os Orgdos estatais, todas as poténcias publicas, todos os cidaddos e grupos, ndo
sendo possivel estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com numerus clausus de
intérpretes da Constituicio” (HABERLE, 2002, p. 13).

Consequentemente, Héberle (2002, p. 15) afirma que “todo aquele que vive
no contexto regulado por uma norma e que vive com este contexto ¢, indireta ou, até
mesmo diretamente, um intérprete dessa norma”. E adiciona que o monopdlio da
interpretagdo constitucional pelos intérpretes juridicos ¢ insustentavel, pois a propria
definicdo do escopo de direitos fundamentais®>'’ deve considerar o “modo como os
destinatarios da norma preenchem o Ambito de protecdo daquele direito” (HABERLE,

2002, p. 15).

209 O conceito de Republica, tratado por Hiberle, estabelece forte conexdo entre a constru¢io de um

ambiente politico-cultural e a prevaléncia dos ideais de liberdade, democracia e responsabilidade. Nesses
moldes, a sua realizagdo, consciente ou inconscientemente, atua na promogao do cultivo e da reprodugéo
cultural. Caso (re)ativada, conforme a formula sob analise, a republica seria concretizada e vivida por todos
os intérpretes constitucionais da sociedade aberta sob a forma de norma juridica e de objetivo de educagdo
(HABERLE, 2003).

210 A proposito, é relevante anotar que a concepgdo e correspondente atuagdo do individuo, de grupos, e de
orgaos estatais “configuram uma excelente forma de vinculacao da interpretagao constitucional em sentido
lado ou em sentido estrito”, a ponto de converter-se num “elemento objetivo dos direitos fundamentais™
(HABERLE, 2002, p. 17).
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Sob a mesma logica, hd uma relagdo de proporcionalidade positiva entre a
abertura de critérios interpretativos e o grau de pluralidade da sociedade, cuja formula
exprime que tais critérios “hdo de ser tanto mais abertos quando mais pluralista for a
sociedade” (HABERLE, 2002, p. 13), sob pena de limitar indevidamente o processo de
democratizagdo da interpretacdo constitucional e de conduzir a sentidos normativos
discriminatorios ou injustos.

A atribulada conexao entre a interpretacdo constitucional e o processo politico
demonstra quao controvertida ¢ a questdo acerca da determinagdo de um significado
juridico-formal como correto e legitimo. Caso contrario, a unidade constitucional corre o
risco de dissolver-se perante incontaveis interpretagdes e intérpretes.

Embora acertada a diferenca entre o poder de conformacdo disposto entre
legislador e juiz constitucional na interpretagdo, ¢ importante ter em perspectiva que o
espacgo designado para a jurisdi¢ao constitucional “¢ limitado de maneira diversa, com
base em argumentos de indole técnica”; enquanto o processo politico, frequentemente,
constitui o “motor que impulsiona” o processo de interpretacdo constitucional, aludindo
a conjectura ambigua de “politica como interpretagio constitucional” (HABERLE, 2002,
p. 26).

A propdsito, Héberle aponta tanto a existéncia do predominio da politica sob
o disfarce de interpretagao constitucional, quanto da interpretag@o constitucional por meio

da politica, sendo esta:

[...] o movimento, a inovagdo a mudanga, que também contribuem para o
fortalecimento e para a formagao do material da interpretagdo constitucional a
ser desenvolvida posteriormente. Esses impulsos sdo, portanto, parte da
interpretagdo constitucional, porque, no seu quadro, sdo criadas realidades
publicas e, muitas vezes, essa propria realidade € alterada sem que a mudanca
seja perceptivel. (HABERLE, 2002, p. 26)

O processo politico ¢ condicionado pela Constituigdo ¢ nao livre em
detrimento dela. Assim, o formula, provoca e impulsiona os pontos de vista possiveis para
integrar o conteudo da Constituicdo, atuando o legislador como “precursor da
interpretacdo constitucional e do processo de mutagio constitucional” (HABERLE 2002,
p. 27).

As mutagdes constitucionais sdo reconhecidas pelo jurista como resultado
relativamente discreto e sem formalizagdo decorrente do processo de interpretagdo

constitucional. Conforme aduz Peter Haberle (2003, p. 62), as mutacdes poderdo ser
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produzidas mediante a interpretacdo realizada pelos tribunais, pela pratica estatal, pela
opinido publica, pela doutrina, ou, ainda, como uma combinagdo de todas estas.

Por seu turno, a institui¢do cldssica das modificagdes ou reformas
constitucionais incide na formalizagdo nova e direta da Constituicdo, resultando na
incorporagao do texto as mudangas no tempo.

Na otica de Héberle (2003, p. 65), as modificagdes constitucionais insurgem
para “adaptar-se a mudancas que ja tenham ocorrido nos fatos, mas também podem tratar
de produzi-los”, consagrando uma distingao entre “modificacdes de adaptacdo” e “de
criagdo”. Diferente das mutagdes constitucionais, essas modificagdes diretas contribuem
precisamente para a duracdo e a estabilidade de uma comunidade quando se demonstram
“oportunas”, o que s6 pode ser determinado perante as particularidades da situagdo
concreta (HABERLE, 2003).

O dissenso sobre a coexisténcia de ambos os instrumentos resgata a objecao
a ampliagdo do circulo de intérpretes. Aqui, compete colacionar trés adverténcias: 1. “os
participantes do processo constitucional em sentido amplo e os intérpretes da
Constituicao desenvolvem, autonomamente, direito constitucional material” através de
sua praxis (HABERLE, 2002, p. 42); 2. “o processo constitucional niio ¢ a tinica via de
acesso a0 processo de interpretagio constitucional” (HABERLE, 2002, p 42); e, por fim,
3. apesar de ser um processo aberto, a interpretacdo deve conhecer as possibilidades
alternativas, de modo a ndo se confundir com submissdo passiva ou a recep¢ao de uma
mera ordem (HABERLE, 2002).

Todos os intérpretes estdo vinculados a Constituicdo — ainda que a maioria
esteja por intermédio da forga cogente do Estado —, de modo que qualquer um devera ser
orientado pela teoria e pela praxis (a forga ativa da norma em pratica) no ensejo de firmar
a “Constitui¢io enquanto processo publico” (HABERLE, 2003, p. 32). A abertura
Constituicao remete a conjugacdo de um “concerto” de diferentes intérpretes no exercicio
de tarefas distintas, contribuindo cada qual com a formag¢ao de uma unidade normativo-
cultural fortalecida.

Sob a concepgao de Héberle (2002, p. 34), constituiria “um autoengodo ou
um empobrecimento” da for¢a normativa da Constitui¢ao, assim como da forga criativa
da interpretacdo constitucional, permitir que a hermenéutica constitucional se restrinja a
um grupo de “intérpretes corporativos”, autorizados estritamente juridica ou

funcionalmente pelo Estado.
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Assertivamente, a “democracia do cidadao” (“Biirgerdemokratie’’) concebe
um regime constitucional dimensionado pelos direitos fundamentais aliado ao
desenvolvimento interpretativo multifacetado e plural das normas constitucionais.

Fixe-se que os diversos métodos de interpretativos estdo em uma interrelacao
flexivel por se tratarem de “uma fun¢do do tempo” (HABERLE, 2003, p. 63),
compartilhando o objetivo de organiza-lo. Presumidamente, a depender do método, a
interpretacdo constitucional serd em parte retrospectiva, atrelada a concepgdes
tradicionais extraidas de uma investigagao “originalista” que prioriza o método historico;
e em parte prospectiva, quando o método orienta-se para as consequéncias € o prognostico
futuro da norma.

A doutrina e a interpretagdo de orgdos oficiais desempenham um papel de
controle e disciplina da forma de participagdo da opinido publica, visto que os principios
e métodos de interpretagdo constitucional preservam o nucleo significativo da
Constituicao, atuando como “‘filtros’ sobre os quais a for¢a normatizadora da publicidade
(normierende Kraft der Offentlichkeit) atua e ganha conformagio”, canalizando “as
multiplas formas de influéncia dos diferentes participantes do processo” (HABERLE,
2002, p. 43-44).

Revela-se, portanto, que a dimensdo entre a intensidade da ampla participagao
de intérpretes ¢ inversamente proporcional ao controle efetuado pelo Tribunal ou Corte
Constitucional. Nesse diapasao, “um minus de efetiva participacao deve levar a um plus
de controle constitucional”, ja que “a intensidade do controle de constitucionalidade ha
de variar segundo as possiveis formas de participagio” (HABERLE, 2002, p. 46).

No mesmo sentido, ha de se reconhecer que:

Indubitavelmente, a expansdo da atividade jurisdicional da Corte
Constitucional significa uma restricdo do espago de interpretagdo do
legislador. Em resumo, uma 6tima conformagao legislativa e o refinamento
interpretativo do direito constitucional processual constituem as condigdes
basicas para assegurar a pretendida legitimacao da jurisdi¢ao constitucional no
contexto de uma teoria de Democracia. (HABERLE, 2002, p. 49).

A contribui¢do de Peter Hiberle sedimenta um método concretista com base
ideoldgica democratica, apreendendo a intepretagao da Constituicdo como um processo
aberto “que oferece largo terreno ao debate e a renovacao” (CARVALHO, 1997, p. 67).
Para ele, os processos de alteracdo constitucional aqui estudados sdo desenvolvimentos

naturais da interpretag@o constitucional plural, distintos apenas pelo grau de formalizagdo
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de seu resultado, sendo ambos submetidos as limitagdes encontradas no conjunto de
direitos fundamentais e ao controle de constitucionalidade.

Marcia Haydée Porto de Carvalho (1997) ressalta ponto crucial para a andlise
critica do método de Héberle, pois muito embora seja fundamental por ampliar os

mecanismos de combate as crises constitucionais, temos que:

[...] sua eficacia depende da existéncia de alguns pressupostos na sociedade em
que ¢ aplicado: solido consenso democratico, base social firme, institui¢cdes
fortes, cultura politica fortalecida, pressupostos ndo encontrados em paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, como o Brasil. (CARVALHO,
1997, p. 67-68).

Pode-se dizer que o recorte de Peter Héberle caracteriza um modelo
ideoldgico-constitucional ideal para todo Estado que se pretende denominar uma
democracia constitucional. Para tanto, pretende alcangar ¢ ampliar a integragao de seus
componentes, permitindo e estimulando a pluralidade no discurso publico como alicerce
de seu processo de reproducao e inovacao. No entanto, o acesso a esse modelo ¢ limitado,
requerendo niveis prévios de desenvolvimento politico-cultural e de equiparacdo
discursiva.

Os fatos destacados pela pesquisa sobre o processo historico-constitucional
alemdo revelaram, apesar de sua experiéncia atribulada, uma forte identidade cultural
com a formag¢do do Estado e que, posteriormente, cedeu a precedéncia da Constituicao.
Essa caracteristica, juntamente ao potencial econdmico e intelectual do pais, se mostrou
fundamental para a manutengao de seu otimismo politico.

Em Estados construidos sobre uma base exploratoria, as desigualdades e a
desconfianga nos proprios intérpretes oficias, especialmente no que tange a manipulagdo
das mutagdes constitucionais, representam Obices consideraveis na implementagao
extensiva de seu método. Todavia, a compreensao geral de seu estudo propde um guia
fundamental para indagar o pardmetro presente da interpretagdo constitucional e da sua
relagdo com o tempo. Nessas circunstincias, espera-se que seja possivel adquirir uma
postura ativa quanto a realidade politico-institucional desses Estados e adequa-los,
conforme o grau pertinente, a insercao ou aperfeicoamento de uma pratica constitucional

discursiva aberta, plural e tolerante.
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4 O SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E A DINAMICIDADE DAS NORMAS
CONSTITUCIONAIS BRASILEIRAS

A postura investigativa adotada pelo presente trabalho conduziu nos capitulos
anteriores a exaustdao do arcabouco teodrico classico acerca das mutagdes constitucionais.
A partir dos conceitos introduzidos e pela descri¢do da jornada historico-evolutiva pelo
qual o instituto sofreu dentro de seu contexto original, reconhecemos a complexidade das
tensdes subjacentes as mutacdes. O que demonstra a impossibilidade de se contornar as
particularidades de cada ordem constitucional ao tratarmos da sua transformacao.

O presente capitulo adentrara no cerne da investigacdo, contextualizando a
problematica da mutagdo constitucional ndo apenas em solo patrio, mas em seu uso por
uma das institui¢des motrizes da ordem constitucional brasileira. Para tanto, o capitulo
foi organizado em trés partes.

Num primeiro momento, sera apresentada a discussdo sobre os contornos
adquiridos pelo Supremo Tribunal Federal dentro da arquitetura interinstitucional de
nossa ordem constitucional, explicando o seu notorio protagonismo politico-jurisdicional
e seus principais desdobramentos.

Nesse esforco, serd imprescindivel: a) apontar a clara inspiracdo norte-
americana no desenho da Corte ¢ a sua correlagdo com a evolugdo do modelo brasileiro
de controle de constitucionalidade de leis; b) questionar a natureza da Suprema Corte
brasileira como um Tribunal Constitucional por exceléncia; e c) criticar a recente
tendéncia da Corte em prol do ativismo judicial, salientando os seus impactos para as
frequentes interse¢des entre a politica e o direito constitucional.

Adiante, sera reconstituida a linha temporal do estudo da mutagdo
constitucional dentro do direito brasileiro, abordando as licdes doutrinarias de maior
expressdo e como a pratica jurisprudencial veio a consolidar o instituto na discussdo de
questdes de extrema relevancia politica no pais.

Enfim, conjugamos a andlise empirica das mutagdes constitucionais
promovidas pelo Supremo Tribunal Federal no intersticio de 2016 a 2018. Por contemplar
um momento histérico de intenso choque entre as instituicdes democraticas do pais,
seguindo a instabilidade causada por um processo de impeachment presidencial, entende-
se que a preocupagao maior recai sobre a possibilidade de que um terreno fértil para crises
e rupturas constitucionais seja acompanhado por mutagdes inconstitucionais. Nesse

sentido, sao estudados acérdaos pontuais da Suprema Corte a fim de definir qual o papel
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atribuido a mutagdo constitucional ¢ como esta se encaixa dentro da trintenaria

democracia brasileira.

4.1 O PROTAGONISMO POLITICO-JURISDICIONAL DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

Compreender as dimensdes adquiridas pelo Supremo Tribunal no atual
desenho institucional brasileiro ¢ também compreender a historia do constitucionalismo
e do controle de constitucionalidade das leis em solo patrio.

Como bem colocam Bruno Denis Vale Castro e Paulo Roberto Barbosa
Ramos (2014), o modelo brasileiro ¢ claramente inspirado no ideal norte-americano e,
por consequéncia, a criacado do Supremo Tribunal Federal teve por inspiracdo a Suprema
Corte dos Estados Unidos da América.

Desde entdo, as peculiaridades assumidas por nosso modelo hibrido de
controle de constitucionalidade e pelos arranjos internos da Corte brasileira evidenciam
ora tentativas de aproximagao ora de distanciamento de sua fonte originaria de inspiracao.

Sob as rédeas do Império, o constitucionalismo brasileiro surge timidamente
com a Constitui¢do de 1824, preso aos preceitos dogmaticos da soberania parlamentar e
distante de qualquer pretensdo de controle normativo através do Poder Judiciario.
Seguindo as influéncias rousseaunianas do modelo francés, “o papel institucional solitario
de guarda da Constituicdo e da democracia” cabia exclusivamente a Assembleia Geral
(CRUZ, 2004, p. 267).

Embora nas discussdes pré-republicanas, mais precisamente nos
ensinamentos de Rui Barbosa (1893, p. 63), ja se concebesse o esbo¢o de modelo de
controle de constitucionalidade das leis realizado por um 6rgao especifico encarregado

»211 " foi somente com a

da missdo de “reintegracdo da ordem constitucional violada
Constituicao provisoria de 1890 (Decreto n® 848, de 11 de outubro de 1890) que os
primeiros experimentos em termos de controle de constitucionalidade seriam realizados.
No entanto, ainda ndo poderiamos tratar do controle in abstracto, tendo em vista que a
importagdo inaugural viera do modelo norte-americano de judicial review (MENDES,

2012).

211 O fundamento para esse modelo estaria no proprio sistema de direitos fundamentais, que uma vez
enumerados no texto constitucional, “alguma forca constitucional deve existir nele” para evitar que sejam
transgredidos ou sanar a lesio (BARBOSA, 1893, p. 63).
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Carlos Mario Velloso (1993, p. 6) indica que o respectivo decreto de 1890
havia firmado “o primeiro passo para a institui¢do do Supremo Tribunal Federal nos
moldes a Suprema Corte norte-americana” e a consolidagdo da Republica marcaria o
reconhecimento do Poder Judiciario enquanto poder politico.

Nesse sentido, Alvaro Ricardo de Souza Cruz (2004, p. 275) descreve o
nascituro Supremo Tribunal Federal como guardido da Republica, enquanto a Suprema
Corte norteamericana ja havia se estabelecido como instituicio de “guarda da
Constituicao, da seguranca juridica, da democracia, da reparti¢ao dos poderes e da defesa
dos direitos fundamentais”. Logo em suas manifestagdes iniciais, a Suprema Corte
brasileira ostentou um histdrico alternado entre momentos de inegavel viola¢ao do ideal
democratico (em defesa da consolidag@o de oligarquias regionais) e momentos de intensa
defesa dos direitos fundamentais.

Um expediente nesse ultimo sentido ficou conhecido como “doutrina do
habeas corpus”. Trata-se de um notavel exemplo de “construc¢do jurisprudencial pelo
Supremo Tribunal Federal” que culminou na ampliagdo do alcance do remédio herdico a
protecao de todo e qualquer direito fundamental, ameacado ou violado, tendo em vista a
precariedade de garantias e instrumentos processuais contidas no Texto Magno de 1891
(BULOS, 2014, p. 493). Incorporando mais uma pratica do direito norteamericano, a
Corte brasileira supriu uma deficiéncia do ordenamento juridico através do ato de
“construgdo constitucional” (“construction’) que, por sua vez, ao “recompor o direito a
ser aplicado no caso concreto” pode vir a originar uma mutagao constitucional (BULOS,
2014, p. 437).

A reforma constitucional de 1926 resgatou os contornos iniciais da agdo de
habeas corpus e a subsequente previsdo do mandado de seguranga na Carta
Constitucional de 1934 pds termo a construcao da Corte e inaugurou uma tendéncia de
instrumentalizag@o de garantias fundamentais nas ordens constitucionais brasileiras.

Durante a ditadura varguista, o0 modelo de controle de constitucionalidade
brasileiro assume novos contornos com a previsao da competéncia do Senado Federal
para sustar os efeitos, no todo ou em parte, de quaisquer atos, leis, deliberagdes ou
regulamentos, declarados inconstitucionais pelo Judicidrio, atribuindo efeitos erga omnes
a decisdo da Suprema Corte.

Outra inovacdo residia na representagdo interventiva, através da qual o
Procurador-Geral da Republica poderia submeter lei interventiva a apreciacdo de

constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, em defesa dos principios
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constitucionais sensiveis. Notadamente, essa foi a origem do “primeiro mecanismo em
acdo direta de inconstitucionalidade, limitada, no caso, apenas aos casos de processo de
intervengdo federal” (CASTRO; RAMOS, 2014, p. 10). Abria-se paulatinamente o leque
de atribuicoes da Corte e o alcance de suas decisoes.

Contudo, com a outorga da Constitui¢do de 1937, o controle judicial de
constitucionalidade sofre uma abrupta ruptura vez que o novo texto constitucional
permitia ao Chefe do Executivo submeter a lei declarada inconstitucional a novo exame
de validade pelo Parlamento, que ao confirma-la no quérum de dois ter¢os em cada casa
legislativa lhe daria forca de emenda constitucional. Portanto, tornava-se “insubsistente a
decisdo do Tribunal” (MENDES, 2012, p. 29).

A dura restricao da jurisdi¢@o constitucional no periodo ditatorial varguista
resultou em certa docilidade do Supremo Tribunal quanto a defesa dos direitos
fundamentais, perfil que resistiu até o periodo da redemocratizagdo de 1946. Ademais,
com a limitacdo da nova ordem constitucional a mera reproducdo dos ideais de 1891 e
1934, o controle judicial de constitucionalidade estagnou no mesmo status de sua timida
origem.

Somente com a aprovacao da Emenda Constitucional n® 16, em 1965, foram
incorporados os mecanismos de controle abstrato, ainda que sob o monopoélio de
representacdo pelo Procurador-Geral da Republica e a limitagdo dos efeitos das
declaragdes de inconstitucionalidade.

Todavia, sob a insurgéncia de um novo regime autoritario € de uma nova
Carta Constitucional (1967), os esforcos em desenvolvimento da jurisdi¢ao constitucional
foram interrompidos e o “Supremo permaneceu como mero fantoche do regime militar,
praticamente até sua exaustao” (CRUZ, 2004, p. 298).

Com a Constitui¢ao de 1988, o constitucionalismo patrio alcanca o seu apice

¢

democratico, promovendo “uma alteracdo quantitativa e qualitativa do espaco que o
Supremo Tribunal Federal tem ocupado no cenério sociopolitico brasileiro” (CAMPOS,
2013, p. 349). A robusta instrumentalizacao da jurisdicdo constitucional, a reformulagao
do modelo hibrido de controle de constitucionalidade brasileiro e a correspondente
dilatagdo dos compromissos da Suprema Corte em virtude do teor programatico da
Constituicdo de 1988 desencadearam um novo desenho para as nossas instituigdes de
justica.

Para Oscar Vilhena Vieira (2008), o acumulo intenso de atribui¢des no

Supremo Tribunal Federal inaugurava um arranjo institucional supremocratico, com
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prevaléncia da Corte tanto horizontalmente, em face dos demais Poderes politicos, quanto
verticalmente, através da vinculagdo dos demais 6rgdos do Poder Judiciario as suas

decisdes. Assim, salienta o autor que:

A enorme ambicdo do texto constitucional de 1988, somada a paulatina
concentragdo de poderes na esfera de jurisdigdo do Supremo Tribunal Federal,
ocorrida ao longo dos ultimos vinte anos, aponta para uma mudanga no
equilibrio do sistema de separagdo de poderes no Brasil. O Supremo, que a
partir de 1988, j4 havia passado a acumular as fungdes de tribunal
constitucional, 6rgdo de cupula do poder judiciario e foro especializado, no
contexto de uma Constituicdo normativamente ambiciosa, teve o seu papel
politico ainda mais refor¢ado pelas emendas de no. 3/93, e no. 45/05, bem
como pelas leis no. 9.868/99 e no. 9.882/99, tornando-se uma instituicdo
singular em termos comparativos, seja com sua propria historia, seja com a
histéria de cortes existentes em outras democracias, mesmo as mais
proeminentes. Supremocracia ¢ como denomino, de maneira certamente
impressionista, esta singularidade do arranjo institucional brasileiro. (VIEIRA,
2008. p. 444).

Ademais, as novas dimensdes assumidas pelo Supremo e a énfase conferida
a sua tarefa de guardido e intérprete maior da Constituicdo despertaram novas discussoes
acerca da sua configura¢do enquanto Corte ou Tribunal Constitucional.

Segundo Carlos Mario Velloso (1993, p. 8), ¢ inegavel que “o constituinte
consagrou, entao, o Supremo Tribunal Federal como Corte Constitucional, estabelecendo
competir-lhe, precipuamente, a guarda da Constitui¢do”. O autor justifica seu
entendimento a partir da escolha constituinte de criar um tribunal proprio para lidar com
o contencioso de direito federal comum - o Superior Tribunal de Justiga -, sedimentando,
assim, a autoridade do Supremo Tribunal como “Corte Constitucional do Brasil”
(VELLOSO, 1993, p. 8).

No entanto, vale lembrar que a Constituicdo de 1988 estabelece um rol
igualmente robusto de atribui¢cdes ao STF que ndo correspondem diretamente a fungao de
intérprete maior da Constitui¢ao e que, por isso, distanciam a Suprema Corte brasileira
do modelo puro dos Tribunais Constitucionais europeus.

Portanto, apesar das inovagdes p6s-88, por via das Emendas Constitucionais
n® 3/1993 e 45/2004 e das Leis n° 9.868 e 9.882, ambas de 1999, representarem um
aparente “movimento de concentracao do controle de constitucionalidade no Supremo
Tribunal Federal” (CASTRO; RAMOS, 2014, p. 11). Essa concentracdo diverge do
modelo europeu de tribunais constitucionais, pois as demais caracteristicas da Corte

apontam para a inspiracdo americana.
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Precisamente, Fernando Rocha (1997, p. 188-189) observa que a ideia de
instaurar uma verdadeira Corte Constitucional no Brasil, alheia a estrutura do Poder
Judicidrio, s6 seria possivel com a redugdo das competéncias do Tribunal, “retirando-lhe
todas aquelas atribui¢des que nao digam respeito a jurisdi¢ao constitucional, transferindo-
as para o elenco das competéncias do Superior Tribunal de Justiga”.

O Ministro Luis Roberto Barroso (2002) adverte ainda que:

Enquanto as cortes constitucionais espalhadas pelo mundo, inclusive a
Suprema Corte, inspiradora do modelo brasileiro, apreciam algumas centenas
de processos por ano, o Supremo Tribunal Federal debate-se em dezenas de
milhares de feitos, que desviam a atencdo dos Ministros das questdes
verdadeiramente constitucionais e relevantes. (BARROSO, 2002, p. 297).

De qualquer modo, pode-se afirmar que ap6s uma longa e oscilante trajetoria
o constitucionalismo brasileiro encontra no novo arranjo institucional de 1988 um forte
desejo pela construgdo de uma democracia fundamentalista, caracterizada pela
distribuicdo de responsabilidades a diversos 6rgaos estatais no processo de concretizagao
de direitos e pela abertura a participagdo da sociedade civil (RAMOS, P. 1999).

Em contraposi¢do ao protagonismo do Poder Executivo Federal e a
desconfianca no Parlamento brasileiro, firmou-se na figura do Supremo o encargo de
promover a concretizacdo do abrangente repertdrio de direitos e garantias fundamentais
previsto no Texto Maior de 1988. Assim, “o Supremo Tribunal Federal, antes uma
instituicao distante dos grandes temas politicos e sociais”, alcanca “um patamar de
relevancia e autoridade politico-normativa absolutamente inédito em sua histéria”
(CAMPOS, 2013, p. 350).

Frente a significativa mudanca no escopo de atuacdo do Supremo, a cultura
constitucional brasileira deparou-se com outro fenomeno: o do ativismo judicial. De uma
instituicdo coadjuvante para uma posicao central na nova ordem constitucional, as
decisdes emanadas no exercicio da jurisdi¢do constitucional vieram a adquirir maior peso
nas discussdes sociopoliticas. Em resposta ao ativismo do Supremo, no ano de 2013 foi
apresentada proposta de emenda constitucional que pretendia restaurar o regime
parlamentar de cassagao das decisdes declaratérias de inconstitucionalidade. Carlos
Blanco de Morais (2013, p. 88) salienta que mesmo rejeitada, “a proposta consistiu num

poderoso sinal ao referido Tribunal recordando-lhe os seus limites”.
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Carlos Alexandre de Azevedo Campos (2013, p. 353) fornece uma explicagao
multifacetada para a ascensdo do ativismo judicial no Brasil, mais precisamente para a
“era do ativismo judicial do Supremo Tribunal Federal”.

Assertivamente, o autor observa que a tendéncia paternalista de ativismo
judicial no Supremo Tribunal Federal responde: 1) a “virada institucional do Supremo
Tribunal Federal” na ordem constitucional de pds-88 e o consequente desejo de
fortalecimento da Corte frente ao poder politico dos demais Poderes (CAMPOS, 2013, p.
371); 2) a confluéncia entre sua fun¢do contramajoritaria € um ambiente de participagao
desigual na arena politica, cuja consequéncia principal ¢ a “forte pressdo e mobilizagao
politica da sociedade, que demanda o Supremo diante do déficit de confianga e acesso no
Parlamento” (CAMPOS, 2013, p. 378); 3) a conjectura politica e sociologica do Estado
constitucional brasileiro, marcado pela ineficiéncia administrativa e pela omissao
legislativa na protecdo de direitos; e 4) a transformacao juridico-cultural da pratica
discursiva da Corte, o que “tornou menos nitidas as fronteiras entre Direito e Politica na
jurisprudéncia do Supremo e avangou seu papel sobre a realidade social” (CAMPOS,
2013, p. 406).

Em face desse ultimo aspecto, ¢ possivel identificar a recorrente
importacdo®'? de institutos tedrico-filosoficos e técnicas hermenéuticas estrangeiras pelos
Ministros do Supremo Tribunal Federal.

Prosseguindo, nota-se que a expansao decisoria da Corte, apesar de gradual,
tomou forca no inicio do século XXI com as decisdes proferidas em dois ambitos
especificos: o do processo politico-eleitoral; e o das questdes de cunho moral e social (“as
questdes de direitos divisoras de aguas”) (CAMPOS, 2013, p. 354).

Sobre a sua performance em questdes de teor politico-eleitoral, o Supremo
assumiu o papel de “ator decisivo para a formacao das bancadas legislativas nos diferentes
niveis de governo” e, por diversas vezes, tem (re)construido as regras do jogo democratico

no Brasil (CAMPOS, 2013, p. 353).

212 Aliado ao tema, Virgilio Afonso da Silva (2002; 2005) atenta para o fato de que a doutrina € a
jurisprudéncia constitucional brasileira tendem a aceitar como pacificados e sedimentados, ou até mesmo
pressupostos, muitos conceitos que, em verdade, sdo extremamente problematicos quando inseridos em
nosso sistema juridico. A propria Suprema Corte brasileira langa mao desses institutos de forma
indiscriminada, reduzindo-os a meros recursos retoricos, cuja simples men¢ao teria o conddo de justificar
um posicionamento isolado e unilateral que, muita das vezes, ndo reflete a feicao e contetido originais dos
institutos. E o caso do apelo retorico da regra da proporcionalidade, lido pela Suprema Corte brasileira sob
a féormula equivocada de “principio da proporcionalidade o razoabilidade” (SILVA, V. 2002, p. 31); e da
confusa aplicacdo da técnica de interpretacdo conforme a Constitui¢do ultilizada como dever de “salvar
toda e qualquer lei que, embora minimamente, possua alguma faisca de constitucionalidade” (SILVA, V.
2005, p. 25).
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Talvez o exemplo mais claro seja o caso da “Lei da Ficha Limpa” (Lei
Complementar n° 135/2010), sobre a qual prevaleceu decisdo do STF em favor da sua
constitucionalidade, em sede da apreciagdo em conjunto das ADC’s n° 29 e 30 e da ADI
n°® 4.578. Quanto ao caso, calha sublinhar a critica de Clémerson Merlin Cléve e Bruno
Meneses Lorenzetto (2016) que condena tanto o excesso paternalista ou perfeccionista do
legislador quanto a falta de coeréncia do Supremo Tribunal Federal em seu papel de
guardido da Constitui¢do, ambos voltados a satisfacdo dos anseios publicos. Nesse tom,

argumentam os autores que:

[...] no caso da ‘Ficha Limpa’, ndo foi a tensdo em torno do principio
democratico que pautou a decisdo. Ela foi pautada, antes pela necessidade da
moraliza¢do da politica no pais. Provavelmente o fato de cuidar de uma lei de
iniciativa popular pesou na definicdo do entendimento dos Ministros.
(CLEVE; LORENZETTO, 2016, p. 31-32).

Em relagdo as matérias de alto teor valorativo, nas quais se inscrevem as
questdes constitucionais dificeis, o desempenho da matriz antimajoritaria do Supremo
coincide com maior intensidade aos casos de construgdo judicial. Como exemplo, cita-se
o resultado da ADI n°® 4277/DF e da ADPF n° 54/DF, respectivamente os casos da uniao
homoafetiva e do aborto de fetos anencéfalos.

Contrario a hipdtese de “criacdo politica de uma norma constitucional pelo
juiz a partir de principios”, Carlos Blanco de Morais (2013, p. 84) critica a técnica da
decisdo a parte de seu conteudo, questionando a prevaléncia de principios juridicos
plésticos sobre “uma regra constitucional inequivocamente portadora de um mandado de
definicao”.

Essa linha de entendimento do autor portugués representa de forma
contundente uma vertente doutrindria aversa as “mutacdes integrativas” da Constitui¢ao
por seu vinculo com as formulas normativas mais abertas — os principios -, o que reflete
a resistente heranga positivista sobre o papel do juiz-intérprete. Contudo, concordamos
com a sua observagdo de que uma mutagdo “impura” designa “toda a criagdo normativa
jurisprudencial que contrarie o ‘aquis constitucional’ sobre uma dada matéria e substitua
o programa normativo da norma interpretada” (MORAIS, 2013, p. 84).

Como veremos a seguir, a problematica maior estd na “dificuldade de
identificacdio de uma racionalidade nos usos e atribui¢gdes de sentidos a mutagdo

constitucional” (SANTOS, 2015, p. 87).
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42 A MUTACAO CONSTITUCIONAL NO DIREITO BRASILEIRO

4.2.1 Percepcoes e estudos iniciais da mutac¢io constitucional no Brasil

Nao existe consenso preciso sobre a trajetoria historica da mutagdo
constitucional no Brasil. Contudo, ¢ possivel identificar na tese de doutoramento de Anna
Candida da Cunha Ferraz (2015), intitulada “Processos informais de mudanga da
Constitui¢ao: mutagdes constitucionais ¢ mutagdes inconstitucionais”, um marco como o
primeiro grande estudo sistematizador da tematica em solo patrio, equiparando-se aos
esfor¢os de Hsii Dau-Lin no periodo entreguerras.

Em 1986, a investigacdo de Ferraz (2015, p. 9) contribuiu para delinear a
experiéncia em torno dos mecanismos informais de alteracdo da Lei Maior, distinguindo
duas espécies de mutagdes: as que contrariam a Constitui¢do; e “as que nao violentam a
Constitui¢do, isto €, aquelas que, se confrontadas por qualquer meio de controle,
particularmente pelo jurisdicional, ndo sofrerdo a pencha de inconstitucionalidade”.

A primeira espécie designa as mutagdes inconstitucionais. Nesse grupo estao
inseridos os processos que extrapolam os limites constitucionalmente impostos, bem
como “qualquer obstaculo que se anteponha a sua efetiva aplicacdo™!* (FERRAZ, 2015,
p. 13). Isto porque, enquanto no primeiro caso hd uma contradicdo direta em face da
Constitui¢ao; no ultimo o resultado sera a criacao ou a intensificacao das condicoes de
génese de uma inconstitucionalidade, tendo em vista os obstaculos impostos a forga
normativa da Constitui¢do. Assim, s3o mutacdes inconstitucionais por exceléncia: a “lei

integrativa inconstitucional?'* e o “costume contra constitutionem™'> (FERRAZ, 2015,

213 Na obra de Ferraz (2015), sdo considerados “processos andmalos” de mudanga constitucional, cuja
contrariedade ao espirito da Lei Maior ndo ¢ sempre certa, mas que constituem préaticas paralisantes ou
obstaculos para plena aplicagdo das normas constitucionais.

214 A lei integrativa tem por objetivo viabilizar a concretizagdo constitucional preenchendo lacunas ou
vazios normativos no sistema constitucional, isto é, deriva do poder-dever de aplicagdo atribuido pela
Constituicdo ao legislador e por isso pretende ser sempre um “meio de integracdo constitucional”
(FERRAZ, 2015, p. 90). Nos casos em que a lei integrativa extravasa os contornos legitimos de seu
exercicio, sobrepondo-se as demais normas constitucionais; ou viole previsdo expressa e/ou o espirito da
Constituicdo, mutagdes inconstitucionais podem emergir. Convém ressaltar que até mesmo um decreto
regulamentador emitido pelo Executivo podera dar ensejo a tais mutagdes caso exceda os limites impostos
pelo seu carater secundario, ou seja, quando “o decreto de execucdo de lei de integragdo” ultrapassa ou
viola as diretrizes firmadas pelo legislador infraconstitucional que iniciou o processo de aplicagdo do
preceito constitucional de eficacia limitada (FERRAZ, 2015, p. 151).

215 A controvérsia doutrinaria acerca da existéncia do costume contra constitutionem vé no modelo de
Constitui¢des rigidas — com expressa disciplina do seu processo de reforma — um fundamento para negar-
lhe eficacia. Todavia, Anna Candida da Cunha Ferraz (2015) admite a existéncia do costume constitucional
desde que reconhecida a sua distingdo do costume em geral, pois enquanto este se equipara a lei, aquele
nao vincula os Poderes a observarem seu contetido. Outrossim, as praticas ou costumes contra
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p.- 9). Ao passo que outros exemplos sdo vislumbrados via “inércia dos poderes
constitucionais”, “desuso de preceitos constitucionais” e “mutag¢ao tacita da Constituicao”
(FERRAZ, 2015, p. 213)

Noutra banda, a segunda espécie consagra as denominadas mutacdes
constitucionais, isto ¢: “todo e qualquer processo que altere ou modifique o sentido, o
significado e o alcance da Constitui¢do sem contrarid-la” (FERRAZ, 2015, p. 10).
Segundo a autora, por ndo apresentarem qualquer incompatibilidade - seja em letra ou em
espirito - com a Lei Maior, tais mutagdes sdo indireta ou implicitamente acolhidas por
ela, pois contemplam a missao e a manifestacao de uma modalidade inorganizada e difusa
do Poder Constituinte.

Desta forma, decorrem logicamente da Constitui¢do ao darem continuidade a
obra constituinte, que “nasce para ser efetivamente aplicada, sobretudo naquilo que tem
de essencial, e o essencial, por vezes ¢ incompleto, exigindo atuagdo ulterior, capaz de
defini-lo, precisé-lo, resolver-lhe as obscuridades” (FERRAZ, 2015, p. 10).

Sem embargos, importa fixar que:

Nao se confundem, porém, as funcdes desempenhadas pelos poderes
constituidos, no exercicio normal de suas atribui¢des, com o exercicio desses
mesmos poderes com vistas a aplicagdo constitucional. Nao se confunde, por
exemplo, a funcdo constituinte difusa, exercida pelo legislativo para integrar a
Constituicdo, com a fungdo meramente legislativa que cria o arcabougo
juridico infraconstitucional de um Estado. (FERRAZ, 2015, p. 11, nota de
rodapé 19.)

Outra caracteristica inerente as mutacdes dessa natureza diz respeito ao seu
carater espontaneo e continuo. Até mesmo as Constitui¢coes rigidas estdo submetidas a

transformagoes que:

[...] se processam lentamente, e s se tornam claramente perceptiveis quando
se compara o entendimento atribuido as clausulas constitucionais em
momentos diferentes, cronologicamente afastados um do outro, ou em épocas
distintas e diante de circunstancias diversas. (FERRAZ, 2015, p. 9).

Por serem de dificil percepgdo, os processos informais s6 devem ser

qualificados de “mutagdo constitucional” quando possivel atestar os elementos

constitutionem sao exemplos de “muta¢des manifestamente inconstitucionais” (FERRAZ, 2015, p. 245). A
violagdo constitucional perpetrada por essa modalidade de costume tende a aproveitar dos espagos de
controvérsias constitucionais, assumindo frequentemente a dimensdo de abuso das responsabilidade de
integracdo e aplica¢do das normas constitucionais pelos 6érgdos oficiais dos respectivos Poderes.
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apontados, sob pena de que sejam incorporadas ou produzidas subversdes as clausulas
constitucionais e, por conseguinte, um cenario de maior instabilidade para a nossa
realidade. De todo modo, Ferraz (2015, p. 13) arrola como os processos de mutacio
constitucional mais frequentes aqueles produzidos por “interpretacdo constitucional” e
por via dos “usos e costumes constitucionais”.

No que tange as mutagdes constitucional por via interpretativa, registra Ferraz
(2015, p. 53) que todos os métodos interpretativos examinados em sua andlise — do
método tradicional gramatical aos métodos modernos concretistas -, “cada qual dentro
dos seus contornos e considerados os limites em que atuam, podem ensejar mudancgas

constitucionais, em maior ou menor amplitude”. E continua:

Assim, por exemplo, o método gramatical permite mutacdo constitucional
porque o sentido de determinado vocébulo se modifica; igualmente, o método
evolutivo, porque acompanha a alteracdo de valores e fins inspiradores das
disposi¢des constitucionais; ¢ os métodos modernos, visto conferirem ao
intérprete liberdade maior na aplica¢do da norma. (FERRAZ, 2015, p. 53).

Com énfase na licdo de Anna Candida da Cunha Ferraz, a interpretagao
constitucional configurard processo de mutacdo constitucional sempre que atribuir a
Constituicao sentido novo, ndo existindo uma vincula¢ao direta com algum 6rgao ou

intérprete?!®

, ou ainda com alguma modalidade ou com algum método de interpretagao
especifico’!’. Convém, porém, esclarecer a existéncia de indicios relevantes para
identificar tal mudanca de sentido, como, por exemplo, quando a norma constitucional se
torna mais abrangente em sua aplicacdo, atingindo situagdes que anteriormente ndo eram
contempladas pelo seu conteudo.

Em contrapartida, a elasticidade do processo interpretativo ¢ diretamente
proporcional aos riscos de “frustragdo ou desvirtuamento do texto constitucional” e de
“distor¢des dos principios fundamentais” (FERRAZ, 2015, p. 62). Os riscos sempre

existirdo, mas podem ser acentuados a niveis incontornaveis quando a interpretagao,

acima de qualquer func¢do ou finalidade, pretende alterar a Constitui¢do em prol de um

216 Sob a égide da interpretagdo constitucional popular, costuma-se compreender a interpretagdo
constitucional desenvolvida diretamente pelo povo através dos instrumentos e mecanismos formais de
alteracdo da Constituig@o. No entanto, a interpretagdo constitucional popular podera, além de contemplar a
interpretacdo impulsionada pelas “forgas vivas da comunidade” (os grupos de pressdo, os partidos politicos
e a opinido publica, dentre outros), incidir em processo informal de mutacdo, a exemplo da figura
norteamericana do recall para revisdo de sentengas (FERRAZ, 2015, p. 169).

217 Nio corresponde a uma permissio para utilizar qualquer método de interpretagdo, mas constante que os
diferentes métodos se relacionam com a funcdo da norma constitucional e, eventualmente, ao adaptar a
Constituicao a realidade podem desencadear o processo de mutacao constitucional.
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contexto fatico. Para Ferraz (2015, p. 63), tais perigos ndo configuram razao suficiente
para afastar qualquer mudanca por via interpretativa, cabendo ao controle de
constitucionalidade assegurar a certeza e a supremacia constitucional.

Pode ocorrer também de um uso ou costume constitucional?!®

produzir uma
mutacdo constitucional. Porque deriva do poder difuso, o costume constitucional ¢
relevante para a integridade da ordem constitucional ao preencher lacunas e guiar a

interpretagdo das disposi¢des obscuras da obra originaria®!®.

Como representacdo
espontanea e voluntaria da pratica constitucional sem forma prevista pelo texto, mas
consentida ou desejada pela arquitetura institucional dos Poderes, o costume goza de valor
argumentativo decisivo, muito embora ndo seja capaz de substituir uma norma
constitucional escrita®?’.

A guisa de conclusio, a autora desvelara a questdio das mutagdes
inconstitucionais e suas consequéncias para a experiéncia constitucional. Como se sabe,
0 mau uso e o abuso das modalidades tipicas de mutacdo constitucional dardo ensejo a
sua antitese: a muta¢do inconstitucional. No entanto, a pratica comprova que esses
desvios ou manipulagdes proliferam diante da ineficiéncia ou incapacidade das estruturas
de controle em conté-las e sanar seus impactos, ou pela inexisténcia de mecanismos desse
tipo, subtraida qualquer possibilidade de sancdo aos atos e praticas que subvertem o
sentido, o significado e o alcance das normas constitucionais. Intuitivamente, nota-se que

tanto as mutacdes inconstitucionais podem promover as crises que tumultuam a vida

constitucional democratica, quanto podem extrair sua origem delas, de modo que:

Finalmente, cabe observar que as situagdes excepcionais ¢ as crises
institucionais conduzem ou induzem, com frequéncia, os detentores do, Poder
Executivo a praticarem atos inconstitucionais, que percorrem um variado
caminho, desde o exercicio, puro e simples, de poderes de excegdo ndo
previstos na Constituicdo, até o uso de poderes dessa ordem; previstos na
Constitui¢do, para subverté-la, mediante golpes de Estado. (FERRAZ, 2015,
p. 249).

218 Um exemplo classico do costume constitucional brasileiro encontra-se na prerrogativa de “ndo
cumprimento de lei federal ou estadual, tida como inconstitucional”, pelo Chefe do Poder Executivo
(FERRAZ, 2015, p. 206). Sem qualquer disposi¢do em contrario pela jurisprudéncia ou pela legislagdo, o
fundamento permaneceu em curso e recentemente foi considerado na argumentag@o da Suprema Corte, no
julgamento da Peticdo n°® 4.656/PB de Relatoria da Ministra Carmen Lucia, para atribuir ao Conselho
Nacional de Justiga e demais 6rgédos administrativos autbnomos a mesma prerrogativa (STF, 2017, on-line)
219 “Na fungdo interpretativa o costume constitucional fixa, amplia e restringe o sentido da Constituigdo.
Emregra, atua a base de uma norma constitucional imperfeita, imprecisa, genérica, contendo conceitos que
admitem mais de um sentido. O significado da norma sera, entdo, concretizado, determinado, fixado
mediante a vida do costume.” (FERRAZ, 2015, p. 201).

220 O costume constitucional ¢ visto como norma nio escrita materialmente constitucional, porque trata de
contetdo de alta importancia para a comunidade politico-juridica, porém carente de eficacia ou valor
juridico (FERRAZ, 2015, p. 186).
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Nessas condi¢des, Ferraz pontua que “o tnico tipo de controle que podera
incidir sobre tais mutagdes € o controle constitucional ndo organizado, isto €, o acionado
por grupos de pressao, pela opinido publica, pelos partidos politicos, etc.” (FERRAZ,
2015, p. 214). Dito de outra forma, o controle dessas expressoes ilegitimas do processo
difuso de mudanca constitucional ¢, em ultima instancia, exercido pelas forcas difusas e

vitais da sociedade®?!

. Consequentemente, o seu fracasso representa o ponto final do
regime republicano democratico, pois implica em ruptura total com a ideia de direito
inscrita na Constitui¢cdo; e o €xito da subversao de regime via mutagdo inconstitucional.

Por essa razdo, ¢ imprescindivel a dinamica constitucional versar sobre o
fortalecimento dos mecanismos de coibi¢cdo das mutag¢des constitucionais, sobremaneira
no que tange ao controle de constitucionalidade — por via jurisdicional, politico-
parlamentar, administrativo e popular — e ao aperfeicoamento dos sistemas eleitorais e
partidarios, promovendo maior engajamento dos movimentos e agentes vitais da
sociedade civil.

Dando seguimento aos estudos da tematica, Raul Machado Horta (1992, p.
21) publica o artigo intitulado “Permanéncia e mudanga na Constitui¢do”, no qual definira
o género “mudanca na Constitui¢do” como uma proposta “a introduzir aperfeicoamentos
e corregdes no texto constitucional”, operando “no rumo da evolucao”.

Segundo Horta (1992, p. 21), a mudanca na Constitui¢ao nao se confunde
com “desestima da Constitui¢do”, mas reflete, em maior ou menor grau, uma
“insatisfagdo com o texto constitucional”. Do género supramencionado, o autor extrai
duas formas de manifestagdo: a reforma constitucional, empregada em sentido amplo para
abranger os processos técnicos de mudancga - a revisdo € a emenda constitucional; e a
mutagao constitucional.

Abalizado nas doutrinas de Karl Loewenstein, de Hsii Dau-Lin, de Garcia-
Pelayo e de Pablo Lucas Verdu, o catedrdtico brasileiro concebera a mutacio
constitucional nas cléassicas hipdteses de hiato entre o preceito constitucional e a

realidade. Para além, Horta (1992, p. 22) destacara a mutagdo constitucional como

221 Nota-se o mérito da autora para além de destacar a influéncia dos grupos de pressdo como condutores
do processo de mutagdes constitucionais, a sua apresentagdo como agentes de controle aptos a conter e
desmascarar as manipulagdes que simulam a condi¢do de mutagdes legitimas. Haja vista representarem um
retrato da estrutura real da vida social e dos nucleos politicos de uma determinada sociedade, devemos
considerar tanto os grupos e movimentos organizados politicamente (empresas americanas de lobby, os
proprios partidos politicos e organizacdes de representagdo como associagdes, dentre outros) quanto
aqueles desorganizados e organicos (movimentos sociais, grupos civis e militantes, etc.).
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“processo que nem sempre se ajusta ao sistema da Constituicdo rigida”, pois se
“compatibiliza melhor com a plasticidade da Constitui¢ao”.
Consoante a perspectiva do autor, a mutacdo por via do uso ou do costume

constitucional®??

acabaria por se sobrepor a norma escrita da Constitui¢do, uma vez que
sua acdao modificadora torna irreconhecivel a leitura do texto até mesmo para os proprios
constituintes.

Como exemplos da experiéncia constitucional nesse sentido, Horta (1992, p.
23) refere-se as normas consuetudindrias e as convengdes constitucionais de origem
britanica (“normas carentes de juridicidade, embora impregnadas de substancial relevo
juridico e dotadas de sangdo politica”); assim como as normas de correcdo do Direito
italiano (“normas do cerimonial, da boa educacdo politica, do far play constitucional”).

Adiante, Uadi Lamégo Bulos (1996a) escreve o artigo “Da reforma a mutagao
constitucional”, no qual descreve as mudancas informais como componentes necessarios
ao elemento dinamico das ordenagdes constitucionais.

Bulos (1996a, p. 25) atribui ao “carater dinamico e prospectivo da ordem
juridica” a capacidade de “redimensionamento da realidade normativa”, conduzindo as
Constitui¢des para novos significados que transmitem uma “temporalidade propria”. Tal
elemento dindmico alia-se a uma “inalterabilidade relativa” das leis constitucionais, o que
significa dizer que a Constituicdo estd sujeita a alteracdes, “independentemente das
formalidades especiais oriundas do principio da rigidez”?>* (BULOS, 1996a, 26).

Sob a premissa de que as constituigdes configuram verdadeiros organismos
vivos, as mutagdes constitucionais representam a modificagdo da substancia, do alcance
e do sentido dos dispositivos da Lei Magna, sem que seu texto “na letra e na forma” seja
afetado (BULOS, 1996a, p. 27). Noutros termos, através das mutagdes serao atribuidos a
norma constitucional “contetudos até entdo nao ressaltados a letra da Lex Legum, quer
através da interpretagdo, em suas diversas modalidades e métodos, quer por intermédio
da construgao (construction), bem como dos usos e costumes constitucionais” (BULOS,
19964, p. 27). Em acréscimo, também sdo consideradas vias propicias ao fenomeno: as
complementagdes legislativas, as praticas governamentais, legislativas e judiciarias, e até

a influéncia de grupos de pressao na vida constitucional (BULOS, 1996a, p. 27 ¢ 32).

222 “Q regime parlamentar do século XIX, que surgiu e se consolidou sob o impulso de normas
consuetudinarias, tornou-se o territorio predileto da mutagdo constitucional.” (HORTA, 1992, p. 22).

223 Nos termos empregados pelo autor, as mutagdes: “diferentemente do processo formal de alteragdo, ndo
se revestem em moldes, limites expressos ou requisitos especificos, arrolados pelo legislador constituinte”
(BULOS, 19964, p. 26).
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Em funcdo desses mecanismos e instrumentos com aptiddo para originar
mutacdes constitucionais, Uadi Bulos (1996a, p. 34) propde uma classifica¢do propria,
agrupando-as nas seguintes categorias: a) as mutagdes operadas em virtude da
interpretagdo constitucional; b) as mutagdes decorrentes das praticas constitucionais; ¢)
as mutagdes através da construgdo constitucional; e d) as mutagdes que contrariam a
Constituicao, isto ¢, as inconstitucionais.

No que diz respeito a via interpretativa, no corpo de seu artigo “Teoria da
Interpretacdo Constitucional”, Bulos (1996b, p. 55) revela que a “interpretagdo
constitucional evolutiva estd vinculada ao fendmeno das mutagdes informais operadas no
texto da Constituicao, isto é, as mutacgdes constitucionais”.

Certamente, ¢ possivel vislumbrar com maior facilidade a adaptacdo da
norma as circunstancias e necessidades atuais na seara da interpretagao evolutiva e no uso
correlato do método evolutivo. Isto se deve, porém a compatibilidade do método
evolutivo aos casos concretos, cujas particularidades exigem o sentido mais atualizado de
conceitos constitucionais ambiguos, vagos ou elasticos para a sua resolugdo. Por esta
razdo, discordamos quanto a leitura de que necessariamente a interpretacdo evolutiva
contemple uma mutagao constitucional, porque o sentido evolutivo pode ser constatado,
por exemplo, a partir dos principios que ja se encontram subjacentes ao conceito
constitucional, tendo as mudangas historicas, politicas e sociais apenas intensificado a
adequacdo daquele sentido.

Como ja evidenciado na andlise de Ferraz (2015), a mutagdo constitucional
pode surgir de qualquer método ou tipo de interpretacdo. Portanto, para identificar uma
interpretacdo evolutiva enquanto mutagdo constitucional seria necessario recorrer a
outros critérios atinentes ao processo de interpretagdo da norma constitucional,

principalmente as particularidades do caso que demanda sua aplicagao.

4.2.2 A mutacio constitucional do art. 52, X, da CRFB/88: analise da problematizacao
da Reclamagao 4.355-5/AC

Prosseguindo, a partir de 2007, surgira uma nova onda de estudos e decisdes
versando sobre mutagdes constitucionais. Isto porque, em debate promovido pelo

Ministro Relator Gilmar Ferreira Mendes??* nos autos da Reclamagio 4.335-5/AC, foi

224 Convém destacar que o Ministro Gilmar Mendes detém um historico singular de intercAmbio com a
doutrina juridica alema. Além de concluir seu segundo mestrado e o doutorado pela Universidade de
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provocada “a primeira discussao no plenario da Corte acerca da mutagdo constitucional”
(SANTOS, 2015, p. 57-58).

Aqui, merece enfatizar um breve recorte sobre a condug¢do do tema na
jurisprudéncia brasileira. Com base no estudo de Carlos Victor Nascimento dos Santos
(2015, p. 54), observa-se que “o primeiro caso em que houve mencdo a mutagdo
constitucional foi na ADI 1.484/DF, de relatoria do Min. Celso de Mello, em decisao
monocratica por ele proferida e posteriormente publicada em 28.08.2001”. Desde entdo,
houve nova mengao ao instituto somente em 2005 pelo proprio Ministro Gilmar Mendes
e, “a partir dai, ¢ possivel identificar uma progressividade e recorréncia do tema nos votos
proferidos pelos Ministros do Supremo Tribunal Federal” (SANTOS, 2015, p. 55).

Dos casos analisados pela pesquisa de Santos (2015, p. 54), referentes ao
intersticio de 2001 a 2011, constatou-se que o “Min. Gilmar Mendes foi quem mais fez
referéncias a mutagao constitucional em diferentes temas”; seguido do Ministro Celso de
Mello, cujo uso da expressdo era exclusivo em processos julgados pela Segunda Turma e
de sua relatoria; e da Ministra Carmen Lucia, que, por sua vez, apresentava a tendéncia
de mencionar a expressao somente em decisdes monocraticas.

Interessante constatar que o marco da Reclamacao 4.335-5/AC na Suprema
Corte se revela também como objeto de artigo cientifico publicado pelo Ministro Relator,
em 2008, defendendo a orientacdo seguida em seu voto pelo reconhecimento de mutagao
constitucional em face da suspensao pelo Senado Federal da execugdo de lei ou de ato
declarado inconstitucional em controle difuso efetuado pela Corte.

Em defesa de seu voto, o Ministro Gilmar Mendes alega o surgimento de uma
nova compreensao do texto do art. 52, inciso X, da Constitui¢do, compativel com uma
hipétese de “auténtica reforma da Constituicdo sem expressa modificagdo do texto”
(MENDES, 2008, p. 274). Segundo Mendes (2008), a evolugao da pratica constitucional
revelou alteragdes profundas que desfiguraram o proposito inicial dos constituintes para
o ato de suspensdo da Alta Casa do Congresso. O Ministro argumenta que, embora na
concepgao origindria o ato detivesse carater ampliativo — por implicar na “extensao dos
efeitos do aresto declaratorio da inconstitucionalidade” -, na conjectura real o instituto

seria inadequado e obsoleto (MENDES, 2008, p. 260).

Miinster, na Alemanha, o Ministro promoveu a traducao brasileira de obras pontuais: “A forca normativa
da Constitui¢do”, de Konrad Hesse, em 1991; e “Hermenéutica Constitucional. A sociedade aberta dos
intérpretes da Constituicao: contribuigdo para a interpretagao pluralista e ‘procedimental’ da Constitui¢ao”,
de Peter Haberle, em 1997 (SANTOS, 2015).
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Dentre as principais razdes levantadas, o Ministro argumenta a énfase

225 em detrimento do sistema difuso de

conferida pela Constitui¢do ao perfil concentrado
controle de constitucionalidade, diante das alteragdes promovidas pelo constituinte de
1988 ao modelo patrio de controle misto — a significativa ampliagao do rol de legitimados
para a propositura de agdes diretas, a presteza e a celeridade proprias desse modelo
processual.

Essa peculiaridade da nova ordem constitucional comprovaria, para o
Ministro Gilmar Mendes (2008), que a restri¢ao do instituto aos casos de declaracao de
inconstitucionalidade da lei ou de ato normativo sem acompanhar as demais decisdes
possiveis em sede de controle de constitucionalidade o tornaria incompativel com a
pretensdo de assegurar eficicia geral e efeito vinculante as decisdes da Corte,
principalmente das que fixam uma orientagdo ou interpretagao constitucional. O que seria
demonstrado pela inaplicabilidade do dispositivo do art. 52, X, da CRFB/88 nos casos da
decisdes produzidas em fun¢do das técnicas de interpretacdo conforme a Constitui¢do e
de declaracao de inconstitucionalidade parcial sem redu¢do do texto, bem como nos casos
de declaragao de nao-recepcao da lei pré-constitucional.

Portanto, as novas férmulas de atuagao do Supremo Tribunal Federal - quais
sejam as hipdteses de extensdo do efeito vinculante aos fundamentos determinantes de
decisdes de inconstitucionalidade, de modulag¢do de efeitos para conferir eficacia erga
omnes em agoes coletivas, de declarar a inconstitucionalidade com limitacao de efeitos e
de adogao de simulas vinculantes - evidenciariam a dispensabilidade da manifestagdao do
Senado Federal. E, desta feita, seria possivel atestar que a pratica ja sinalizava a convic¢ao
do Tribunal de “estar desvinculado de qualquer ato do Senado Federal, cabendo tao-
somente a ele — Tribunal — definir os efeitos da decisao” (MENDES, 2008, p. 272).

Nos termos do Ministro, estariamos diante de “outro contexto normativo”,
que contempla as alteragdes substanciais no papel de guarda da Constitui¢do
desenvolvido pela Corte no exercicio da jurisdi¢ao constitucional e “indica que o referido
instituto mereceu uma significativa reinterpretacao a partir da Constituicdo de 1988”

(MENDES, 2008, p. 274). Em complemento, vale dizer que:

Como se V¢, as decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal em sede de
controle incidental acabam por ter eficacia que transcende o &mbito da decisdo,

225« possivel que a configuragdo emprestada ao controle abstrato pela nova Constituigdo, com énfase no
modelo abstrato, tenha sido decisiva para a mudanca verificada, uma vez que as decisdes com eficacia erga
omnes passaram a se generalizar.” (MENDES, 2008, p. 275)
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o que indica que a prépria Corte vem fazendo uma releitura do texto constante
do art. 52, X, da Constitui¢do de 1988, que, como ja observado, reproduz
disposicao estabelecida, inicialmente, na Constituicdo de 1934 (art. 91, IV) e
repetida nos textos de 1946 (art. 64) e de 1967/69 (art. 42, VIII). (MENDES,
2008, p. 274) (Grifo nosso).

Outrossim, o Ministro Gilmar Mendes (2008, p. 275) reconhece na formula
de suspensdo da lei pelo Senado Federal a existéncia de um simples efeito ou dever de

publicidade??®

— satisfeito com o ato de publicar a decisdo no Didrio do Congresso
Nacional -, a0 que concluird ndo ser o ato do Senado responsavel por conferir eficacia
vinculante a decisdo porque “a propria decisao da Corte contém essa for¢ca normativa”.

Nesse teor, o artigo encerra em defesa da solucao apresentada como aquela
que “resolve de forma superior uma das tormentosas questdes da nossa jurisdi¢do
constitucional” e “as incongruéncias cada vez mais marcantes” entre dois nucleos: a
jurisprudéncia da Corte e a orientagdo legislativa dominante, favoraveis a releitura; e a
doutrina juridica, vista pelo Ministro como “ortodoxa” e “ultrapassada” ao defender a
manuten¢do dos efeitos tradicionais do art. 52, X, da Constituicao de 1988 (MENDES,
2008, p. 276).

Em licdo mais recente, o Ministro Gilmar Mendes (2016, p. 255) veio a
confrontar o fato de que a mutacao constitucional “tem se concretizado de forma ampla e
constante entre nds”, afirmando que conquanto a interpretacdo constitucional do Poder
Judiciario seja o parametro geral para o fenomeno, nao detém o seu exercicio exclusivo.
Noutras palavras, o Ministro reafirma sua tese de que as mutagdes possuem natureza
interinstitucional e resultam “da acdo conjunta dos poderes, ¢ da influéncia da propria
sociedade no complexo processo de mudangas informais da Constitui¢do” (MENDES,

2016, p. 255). Assim, anota que:

[...] a mutacdo constitucional nio é processo que possa ser atribuido de
forma singular ao exercicio de um determinado poder, ou mesmo
justificado por uma uinica causa. Trata-se, de outra forma, de processo plural
e complexo, que envolve a movimentacao gradual e continua de forgas sociais
e juridicas que, com o passar do tempo, comecam a exigir uma nova leitura
dos dispositivos constitucionais. (MENDES, 2016, p. 255) (Grifo nosso).

226 «“Assim, 0 Senado nio tera a faculdade de publicar ou ndo a decisdo, uma vez que se niio cuida de uma
decisio substantiva, mas de simples dever de publicacfo [...]. A ndo-publica¢do ndo terd o condao de
impedir que a decisdo do Suprema assuma a sua real eficacia.” (MENDES, 2008, p. 275-276) (Grifo do
autor).
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Por isso, no emprego de um sentido mais amplo, o Ministro descrevera a
mutagdo como processo natural “inerente a sobrevivéncia do texto constitucional, ao
permitir que seu conteudo permaneca aplicavel a contextos da atualidade” (MENDES,
2016, p. 178). E, em sentido estrito, partira da premissa de que a mutagao constitucional
comporta “o processo decorrente da nitida alteragdo da interpretacdo constitucional”
promovida por qualquer um dos Poderes publicos perante “alteragdes das circunstancias
faticas ou das circunstancias juridicas, ou ainda em razao de lacunas ou incompletude de
disciplina normativa” (MENDES, 2016, p. 188).

Nesse enquadramento, explica que as alteragdes de teor fatico®?” refletem as
transformagdes nas esferas politica, economica ou social, “ou ainda na evolugdo de
institutos da propria esfera juridica, impulsionada pela evolucdo de outras esferas”, como,
por exemplo, “o crescimento e consolidacdo do direito internacional e sua influéncia no
direito interno” (MENDES, 2016, p. 188 e 255).

Sob a perspectiva de circunstancias juridicas cambiantes, alega a
possibilidade de mutagdo perante “uma evolugdo da leitura do proprio principio
constitucional ou de mudanga de paradigma no sistema de controle” (MENDES, 2016, p.
189).

O posicionamento da Suprema Corte no HC 82.959/SP representaria um
exemplo tipico da primeira hipotese ao decidir pela inconstitucionalidade da vedagdo a
progressao de regime em face do principio da individualizacao da pena. Da mesma forma,
o reconhecimento da unido estavel homoafetiva por decisao na ADPF 132/RJ, com énfase
nos principios da dignidade humana, da igualdade e da vedagdo a discriminacdo, da
liberdade e da seguranga juridica. J4 na segunda hipotese, decorrente das necessidades
praticas da jurisdigdo constitucional, estaria justificada a postura adotada pelo Ministro
na Relatoria da Reclamagao 4.335-5/AC.

E, por ultimo, as mutagdes provenientes de lacunas’*® do ordenamento
normativo que importam uma “releitura do sentido originalmente conferido a norma

constitucional” (MENDES, 2016, p. 189).

227 S4o alocados nessa categoria, por exemplo, as decisdes: 1) do STF no julgamento dos MS 26.602/DF,
26.603/DF e 26.604/DF, e do TSE na Consulta 1.398/2007, sobre o tema da fidelidade partidaria; 2) do
STF no julgamento dos REs 567.985/MT e 580.963/PR, em 2012, sobre o processo de
inconstitucionalizagdo superveniente de dispositivo da LOAS; e 3) do STF no julgamento do MS 31.816
MC-AgR/DF, de 2013, sobre a andlise dos votos presidenciais segundo critérios ndo prefixados pela
Constituicao, através do uso do costume constitucional (MENDES, 2016).

228 Nessa categoria, o Ministro Gilmar Mendes aloca as decisdes proferidas: 1) pela Suprema Corte, por
ocasido da ADI 1.289/DF, sobre o preenchimento das vagas reservadas ao Ministério Publico pela clausula
do quinto constitucional na composi¢do dos Tribunais Regionais do Trabalho; 2) pelo TSE, em ordem de
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Ao final de sua exposicao, observa as contribui¢cdes de outros poderes no
processo de mutagdes, dentre eles o caso da modulacdo de efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade, que ganha relevancia pelos impactos no sistema de controle de
constitucionalidade e na pratica da propria Suprema Corte.

Segundo Gilmar Mendes (2016, p. 239), a questdo da modulacao positivada
no art. 27 da Lei n°® 9.868/99 nao encontrava referéncia direta no texto constitucional, mas
veio acrescentar “novo parametro a previsdo constitucional de declaracdo de

229 _ 4

inconstitucionalidade”, seguindo a tendéncia ja estabelecida no direito comparado
mitigagdo dos efeitos da decisdo de controle difuso de constitucionalidade
exclusivamente pro future. Como resultado, o Supremo Tribunal - antes “muito
provavelmente, o Gnico 6rgdo importante de jurisdi¢cao constitucional a ndo fazer uso, de
modo expresso, da limitagcdo de efeitos na declaragao de inconstitucionalidade” - também
passou a usa-la (MENDES, 2016, p. 239).

Da série de trabalhos que se propuseram a debater o julgamento da
Reclamacgdo 4.335-5/AC, a critica de Lenio Luiz Streck, Marcelo Andrade Cattoni de
Oliveira e Martonio Mont’ Alverne Barreto Lima (2007) incidiu pontualmente sobre o uso
da mutacao constitucional pela Corte. Para eles, ndo houve atribuicao de uma nova norma
ao texto do dispositivo constitucional, “mas, sim a substitui¢do de um texto por outro
(construido pelo Supremo Tribunal Federal)” (STRECK et al, 2007, p. 73).

De forma contundente, os professores questionaram a nova postura da
Suprema Corte que se distanciava do papel inerente a jurisdi¢do constitucional — de agir
perante uma “situacdo contextualizada” (STRECK et al, 2007, p. 76), enquadrada nos
ditames definidos pelo poder constituinte -; do equilibrio entre os Poderes da Republica;
e da responsabilidade democratica das decisdes de controle de constitucionalidade
perante a sociedade civil.

No tdopico “O problema da mutagdo constitucional e os limites da jurisdigao:
da alteracdo da norma de um texto para a alteracdo do proprio texto”, os autores

evidenciaram a ma compreensao do giro linguistico da hermenéutica no direito brasileiro,

consulta e posteriormente convertida na Resolugdo 21.920/2004, sobre o alistamento eleitoral e voto
facultativo para cidaddos portadores de deficiéncias; e 3) pelo STF, em sede dos MI 670/ES, 708/DF e
712/PA, com proposta de solugdo integradora para o exercicio do direito de greve no setor privado.
(MENDES, 2016).

229 “Nao s6 a Suprema Corte americana (caso Linkletter v. Walker), mas também uma série expressiva de
Cortes Constitucionais e Cortes Supremas adotam a técnica de limitagdo de efeitos [...].” (MENDES, 2016,
p- 239)
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vislumbrando uma relagdo intrinseca entre essa recep¢ao tortuosa e a tese da mutacao

constitucional. Conforme explicitado no ensaio:

Na verdade, o linguistic turn ndo foi devidamente recepcionado no campo do
direito brasileiro; melhor dizendo, a reviravolta linguistica foi mal
compreendida pela tese da mutacdo constitucional. O direito —
compreendido no interior dessa ruptura paradigmatica — ndo pode ser
entendido como espaco de livre atribuicio de sentido; essa questdo assume
especial relevancia quando se trata do texto constitucional. Ou seja, em
determinadas  situagdes, mutacdo constitucional pode  significar,
equivocadamente, a substituicio do poder constituinte pelo Poder
Judiciario. E, com isso, socobra a democracia. E este nos parece ser o ponto
principal da discussdo acerca dos votos proferidos na aludida Reclamagao
4.335-5. (STRECK et al., 2007, p. 90-91) (Grifos do autor).

A tese da mutagdo constitucional ¢ vista pelos autores sob a otica de duas
problematicas: a questdo hermenéutica e a questdo da legitimidade da jurisdi¢dao
constitucional. Na primeira questao, apesar de muitas vezes compreendida como “solug@o
para um suposto hiato entre texto constitucional e a realidade social”, a tese da mutagao
constitucional demonstraria apenas a incapacidade do positivismo em confrontar a sua
propria crise paradigmatica (STRECK et al., 2007, p. 91). Na segunda, advertem que a
“tese da mutacao constitucional advoga em tltima anélise uma concepg¢ao decisionista da
jurisdicdo e contribui para a compreensdo das cortes constitucionais como poderes
constituintes permanentes”, algo incompativel com a legitima atribuicao que se espera da
jurisdi¢do constitucional numa democracia (STRECK et al., 2007, p. 93).

Afinal, ao interpretar a Constituicdo, o Supremo Tribunal Federal deveria
refor¢ar a sua normatividade dentro de um projeto de sociedade democratica e nao
subverté-la “sob o argumento de a estar garantindo ou guardando” (STRECK et al., 2007,
p. 93).

Notadamente, firmes ao compromisso com o Estado Democrético de Direito,
Streck, Cattoni de Oliveira e Barreto Lima (2007, p. 79) entenderam que a releitura do
art. 52, inciso X, da CRFB/88 significava, em ultima andlise, “retirar do processo de
controle difuso qualquer possibilidade de chancela dos representantes do povo deste
referido processo”.

Como bem ressaltam os professores, o controle difuso nao se confunde com
o controle concentrado e até mesmo este se encontra sujeito a mecanismos proprios para

possibilitar a abertura democratica na composi¢ao da discussdo. Nesse sentido,
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[...] parece 6bvio que, se se entendesse que uma decisao em sede de controle
difuso tem a mesma eficicia que uma proferia em controle concentrado, cairia
por terra a propria diferenca. E regra que o controle concentrado tenha efeitos
ex tunc (a excegdo esta prevista na Lei n° 9.868/99). O controle difuso tem na
sua ratio o efeito ex tunc entre as partes. (STRECK et al., 2007, p. 80) (Grifo
do autor).

Streck, Cattoni de Oliveira e Barreto Lima (2007, p. 94) vislumbraram no
raciocinio apresentado pelo Ministro Gilmar Mendes nao s6 a possibilidade de um
precedente de descumprimento de norma constitucional, mas de consequéncias que

230 «

ignoram a integridade da propria Constitui¢ao~" “e reduz a discussao juridica a questdes

de justificacio da validade das normas™?!.

Nesse ponto, tanto o voto do Ministro Gilmar Mendes quanto a reafirmagao
da tese no voto do Ministro Eros Grau sdo criticados pela énfase na discussdo sobre os
limites da suposta fung¢do corretiva da jurisdi¢gdo — que os aproxima de teses realistas -; e
pelo paradoxo produzido por sua insisténcia na possibilidade de que através da mutacao
constitucional, ndo apenas sera dada uma nova norma ao texto normativo, mas que este
sera substituido por outro texto, desde que se demonstre adequado a “tradicao”.

Deste modo, concluem que interpretar o art. 52, X, da CRFB/88 no sentido
de que qualquer decisao produzida em sede de controle de constitucionalidade, até mesmo
as de controle difuso, tenham os mesmos efeitos seria, “além de tudo, tomar uma decisdo
que contraria a propria Constitui¢ao” (STRECK et al., 2007, p. 82).

Flavio Quinaud Pedron (2012, p. 209) aprofunda as questdes levantadas por
Streck et al., identificando a tendéncia da Suprema Corte brasileira de confundir o que ¢
uma mutagdo constitucional, “transformando-a em uma figura meramente retérica”, cujo
uso principal seria o “recurso de justificacdo de atos violadores da Constitui¢ao”.

Deste modo, adepto da corrente doutrinaria que nega a tese da mutagao
constitucional, Pedron (2012, p. 210) salienta que o conceito de mutagdo surgiu
historicamente atrelado a “dificuldade de compreensao do direito para além de um

conjunto de regras e de sua relagdo com a politica” — uma heranga do positivismo juridico

230Reduzindo a competéncia do Senado Federal a um mero dever de publicidade, a Suprema Corte
promoveria um grave impacto no sistema de diretos e de garantias fundamentais, posto que ao atribuir a
eficacia erga omnes e efeito vinculante as decisdes de controle difuso sdo atingidos aqueles que ndo tiveram
seus direitos de participagdo nos processos de tomada de decis@o observados. Logo, ha lesdo aos principios
constitucionais e aos respectivos direitos subjetivos ao devido processo legal, a ampla defesa e ao
contraditério (STRECK et al., 2007).

231 Relembrando a ligdo de Klaus Giinther (1993), os discursos de aplicacdo normativa devem evitar a
reabertura dos discursos de justificagdo ou de validade das normas, sob pena de transpor o ambito de novas
decisdes normativas de interesse universal para uma arena de menor rol de participantes, frustrando o
proposito argumentativo do discurso.
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classico e da fragilidade dos estados constitucionais deficientes de qualquer mecanismo
de controle de constitucionalidade. A mutacdo constitucional foi vista ora como problema
ora como solucdo na tentativa de adequagdo do texto constitucional a realidade,
disfarcando esse insistente apego paradigmdtico com o positivismo € com a
supervalorizacao do texto.

Como assinala Pedron (2012, p. 210): “por meio da afirmacdo de que um
tribunal ird proceder a uma mutag@o constitucional, tenta-se encobrir sua dificuldade em
lidar com outro standard normativo, qual seja, a figura dos principios juridicos”.

Diante de tais consideracdes, Pedron (2012, p, 210) esclarece que ao
empregarmos o processo de mutacao produzimos, em verdade, apenas um “resultado da
propria leitura semantica da Constitui¢ao”. Assim, o conceito de mutagdo constitucional
perde seu sentido dentro dos parametros atuais, porque demonstra uma concepgao
defasada do Direito — compreendendo de forma limitada a normatividade inerente ao
sistema juridico — e traz consigo uma abertura para resultados eivados de déficit de
legitimidade democratica

Na otica do autor, a tese da mutacao constitucional como registrada na
Reclamacgao 4.335-5/AC funda-se numa afirmacao falsa que subverte a prépria historia
institucional brasileira. Observada a evolucdo do controle de constitucionalidade
brasileiro, ¢ possivel depreender que o controle difuso se desenvolveu como a primeira e
principal modalidade e que somente, paulatinamente, houve a inser¢do do controle
abstrato “exatamente em momentos de déficit democratico” (PEDRON, 2012, p. 208).

A decisao da Corte que altera a leitura do art. 52, inciso X, da CRFB/88, além
de negar e obscurecer a relevancia politica da competéncia do Senado Federal, como um
dos canais de pluralizagdao do debate juridico e de comunica¢ao com a sociedade civil;
subverte a real evolugdo da tradi¢do juridico-constitucional patria, reduzindo a qualidade
democrética das deliberagdes em controle difuso do Supremo Tribunal Federal.

Ainda, Carlos Victor Nascimento dos Santos (2014) conduz a aportes
significativos ao provar a auséncia do substrato fatico alegado pelos Ministros do
Supremo Tribunal Federal para firmar o entendimento de 2007. Ora, a argumentacao do
Ministro Relator insistiu na hipdtese de uma ‘“‘auténtica mutagdo constitucional” em
virtude da alteragdo na pratica do Senado e da Suprema Corte. No entanto, frise-se que
para justificar uma mutagdo por desuso do dispositivo “o Senado teria de fazer um uso
nulo ou insignificante da competéncia concedida a ele pela Constituicao Federal”, o que

nao foi o caso (SANTOS, 2014, p. 605).
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Santos (2014, p. 604) demonstra através de dados empiricos®*? que o uso da
competéncia constitucional pelo Senado seguia “algum tipo de agdo estratégica” e,
embora o numero de resolugdes no uso do art. 52, inciso X, da CRFB/88 viesse a ser
considerado baixo, ndo seria possivel inferir inércia absoluta da institui¢ao.

Para o pesquisador, o reconhecimento de uma mutacao constitucional
imprescinde de uma analise empirica que corrobore o novo sentido conferido a norma.
Em outros termos, dada a natureza da modificagdo que opera na mutagao constitucional
— em face de alteracdes na realidade em que atuam as instituigdes constitucionais -, a
tarefa de identifica-las “precisa da analise das ocorréncias de fatos corriqueiros de sentido
diverso ao exposto pelo texto constitucional” (SANTOS, 2014, p. 605). Sem o suporte
desses dados, ndo haveria como falar em mutacdo, mas sim em “uma mudanga de
interpretagdo constitucional em razao de elementos subjetivos do intérprete” (SANTOS,
2014, p. 605).

No caso sob analise, os estudos de Streck et al. (2007), Pedron (2012) ¢ de
Santos (2014) defendem que a decisdo proferida pelo Tribunal ndo revela um novo
sentido normativo que verdadeiramente acompanhe os designios vitais da Constituicao.
A principal critica compartilhada ¢ a de que a tese da mutacao constitucional sustentada
na Reclamagdo 4.335-5/AC assume uma interpretagdo particular do intérprete — de que a
competéncia do Senado prevista no art. 52, inciso X, da CRFB/88 seja desnecessaria ou
obsoleta -, que “convenientemente” expande o alcance e a forca das decisdes do Supremo,
normalizando o fendmeno da abstrativiza¢ao do controle difuso de constitucionalidade.

Santos (2014, p. 610) ¢ incisivo ao apontar os perigos do uso ilegitimo da
mutacao constitucional pelo Supremo Tribunal Federal, tendo em vista que sua principal
consequéncia seria a abertura para que os Ministros reformem silenciosamente a
Constituicao “por meio de interpretagdo e argumentacao”.

Para evitar esse risco, Pedron (2012) vislumbra na interpretagdo construtiva
de Ronald Dworkin uma solugdo mais robusta, além de compativel com as exigéncias
democraticas e da complexidade normativa do Direito Constitucional, pois compreende

a evolugdo das normas juridicas por derivacao de principios ja contemplados no Direito

232 «“Assim, das 136 comunicagdes feitas ao Senado pelo STF, conforme demonstrado anteriormente, em
95 delas o Senado expediu resolucdo suspendendo a eficacia da lei ou ato normativo declarado
inconstitucional pelo Plenério do STF, o que equivale a aproximadamente 70% das comunicagdes feitas.”
(SANTOS, 2014, p. 605).
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e cujo uso nas decisdes judiciais demanda sempre uma argumentagao pautada na
coeréncia com a nossa histdria institucional.

4.2.3 As origens da “mutacdo constitucional em sentido técnico”?**

O Ministro Luis Roberto Barroso (2015) € outro expoente da Suprema Corte
brasileira cujo tratamento das mutacdes constitucionais na academia e em suas decisdes
desperta cada vez mais nossa atencao.

A par da literatura cléassica, o Ministro Barroso concorda com possibilidade
de modifica¢des informais da Constitui¢ao, em virtude da plasticidade de certas formulas
constitucionais, desde que observados os limites semanticos fornecidos pelo enunciado
do dispositivo e o espirito da Constituicdo — informado através dos principios
fundamentais que lhe dao uma identidade propria.

Ainda assim, o Ministro sustenta trés pontos significativos que particularizam
sua concepgcao sobre as mutacdes constitucionais.

O primeiro ponto diz respeito aos fundamentos das mutagdes constitucionais,
que poderao decorrer de uma mudanca fatica, posto que os impactos de transformagdes
da realidade podem incidir sobre o sentido e o alcance da norma constitucional; ou de
uma nova percepgio do Direito?**, haja vista que conceitos morais e politicos inscritos na
Constituicao sofrem com a agao do tempo e exigem uma releitura juridica sempre que os
valores de uma sociedade se alterarem.

O segundo ponto encontra-se no seu conceito de mutagdo constitucional por
via interpretativa e para reconhece-lo propriamente devemos partir de suas consideragdes
sobre duas modalidades de interpretacao constitucional: a construtiva e a evolutiva.

Segundo o Ministro Barroso (2015), a textura aberta dos enunciados das
normas constitucionais — que veiculam conceitos juridicos indeterminados e principios —
chama o intérprete a participar do processo de criacdao do Direito através da interpretagdo

constitucional. Sendo assim, quando a fun¢ao integrativa demanda que o intérprete crie

233 Importante mencionar que, recentemente, o Ministro tem usado da expressdo “mutagio constitucional
em sentido técnico” em seus votos, dos quais dois s3o objeto de estudo deste trabalho (em sede da ADI
5540/MG e da AP 937 QO/RIJ). A fim de compreendé-la melhor, imprescindivel recorrer a concepgdo do
jurista sobre o tema das mutagdes constitucionais.

234 A historia dispde de um rico repertorio de exemplos em que a superagio de preconceitos discriminatorios
incide na consequente afirmacdo de direitos ou garantias juridicas a determinado grupo social. Na
concepcao do jurista, esse seria um cenario legitimo para a condu¢do de uma mutacao constitucional.
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uma nova figura ou hipotese de incidéncia para a norma constitucional, que poderia ser
prevista pelo constituinte, mas ndo foi, fala-se em interpreta¢ao construtiva.

De outra feita, a interpretacdo evolutiva consiste na aplicacdo da norma
constitucional a situacdes ndo contempladas originariamente, seja porque nao existiam
no momento de sua elaboragao ou porque nao poderiam ter sido antecipadas, mas que se
enquadram no espirito e nas possibilidades semanticas do texto normativo.

Diferentemente dos dois institutos, a mutagao constitucional por interpretacao
conduz “a mudanca de sentido da norma, em contraste com o entendimento preexistente”

(BARROSO, 2015, p. 165). Continua o Ministro Barroso, entao:

Como s6 existe norma interpretada, a mutagdo constitucional ocorrera quando
se estiver diante da alteragdo de uma interpretagdo previamente dada. No caso
da interpretacdo judicial, havera mutagao constitucional quando, por exemplo,
o Supremo Tribunal Federal vier a atribuir a determinada norma constitucional
sentido diverso do que fixara anteriormente, seja pela mudanca da realidade
social ou por uma nova percep¢do do Direito (BARROSO, 2015, p. 165)

Por fim, o Ministro anota que as mutagdes necessitam de lastro democratico
e, para tanto, devem comprovar sua correspondéncia a uma demanda social efetiva. A
auséncia de qualquer dos critérios apontados ou de sua devida justificacdo da azo a
configuragdo de uma mutacao inconstitucional — uma situagdo andomala em que o fato se
sobrepde ao Direito — e cuja persisténcia fragiliza a normatividade da Constituicdo,
permitindo a instauracdo de quadros autoritarios ou revolucionarios.

E pertinente registrar que o modelo conceptual de mutagdes constitucionais
defendido pelo Ministro Barroso ndo ¢ isento de criticas. A questdo mais séria aduz a
aproximagdo da mutacdo constitucional aos momentos de guinada ou virada
jurisprudencial e se acentua com a exigéncia de que a mutagdo corresponda a uma
demanda social como parametro de legitimidade democréatica.

No primeiro aspecto, a mera mudanca na composicao da Suprema Corte
brasileira desempenharia um papel impar na alteracdo do entendimento sobre o sentido e
o alcance da norma. No segundo, observa-se que se as tendéncias do ativismo judicial e
ajudicializagdo da politica ja sdo questdes problematicas ao discutir a atuagao da Suprema
Corte brasileira, muito mais graves quando entram em contato com 0S Processos

informais de alteracdo constitucional.
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43 ANALISE DAS MUTACOES CONSTITUCIONAIS PROMOVIDAS PELO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ENTRE 2016 A 2018

4.3.1 Consideracoes Metodologicas

A pesquisa cientifica ¢ o percurso pelo qual o conhecimento ¢ extraido,
indagado e (re)construido a partir de problemas da vida real (MINAYO, 2009).
Consequentemente, as questdes alvo de investigacdo abordam interesses e circunstancias
sociais especificas, vinculando a teoria ao dominio fenomenologico, a referéncia
académica a pratica, o pensamento a acdo — questionadora, avaliativa, critica,
remodeladora.

A pretensdo de estudar cientificamente um problema de natureza social
incorre nas dificuldades de apreender respostas dotadas de clareza, objetividade e certeza,
em um campo rico e complexo, marcado pelo dinamismo da realidade social e pela
pluralidade de significados. O dilema metodologico das ciéncias sociais estd na escolha
de métodos, abordagens e técnicas que garantam o cardter cientifico da pesquisa ¢ a
possibilidade de sua validac¢ao pela comunidade académica — isto €, que possibilitem a
sua verificabilidade -, sem, porém, encerrar as expressdes subjetivas inerentes as
estruturas, processos e significados estudados.

Diferentemente das ciéncias naturais e exatas, ¢ impossivel ao pesquisador
eximir-se absolutamente de suas preferéncias, suas inclinagdes, seus valores e interesses
particulares frente aos fatos sociais, pois, no tratamento deles, reconhece uma parte da
realidade que ndo lhe ¢ inteiramente neutra (GIL, 2008). Pedro Demo (1995) salienta que
o fendmeno ideoldgico ¢ intrinseco nas ciéncias sociais, pois a propria realidade social
enquanto produto historico, em cuja producdo atuam atores politicos, ¢ ideoldgica. O
autor advoga que, embora nao seja possivel superar tais marcos subjetivos, ¢ possivel
controla-los®®.

Portanto, as circunstancias da pesquisa em ciéncias sociais exigem uma
investigacao que reconheca a relevancia da relagdo sujeito-objeto, elegendo quadros de

referéncia proprios para a analise e interpretacdo dos dados coletados. Nos termos de

235 Pedro Demo (1995, p. 29) afirma que o controle da ideologia ¢ feito em fun¢do da necesséria
discutibilidade da relagdo entre sujeito e objeto. Em virtude disso, deve ser realizado, primeiro, pelo
“reconhecimento critico e autocritico de que somos inevitavelmente ideoldgicos” e, segundo, “pela
submissao de toda postura ideoldgica ao critério da discutibilidade”, a enfrentando com base em critérios
formais do discurso 16gico e critérios politicos da propria comunidade dialogal.
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Antonio Carlos Gil (2008, p. 5): “os resultados obtidos nas pesquisas ndo sao indiferentes
nem a forma de sua obten¢dao nem a maneira como o pesquisador vé o objeto”.

A metodologia torna-se o ponto central na operacionalizagdo do processo de
construgdo do conhecimento, direcionando a trajetéria a ser perseguida durante a
investigacdo. Por esta razdo, a par das marcas epistemologicas das ciéncias sociais, a
metodologia, embora ndo se restrinja ao aspecto instrumental, ¢ fundamental para a
utilidade da produgdo cientifica, transmitindo racionalidade, ordenacdo e otimizacao a
atividade do pesquisador; garantindo a postura critica contra generalizagdes ou
especulacoes, dado que exige a demonstragao da solidez dos argumentos sustentados; e,
por fim, conferindo espago para a criatividade do pesquisador, essencial para cultivar e
renovar o didlogo com a realidade social sob analise (DEMO, 1995; MINAYO, 2009).

Outro fato imprescindivel a cientificidade da pesquisa refere-se a coeréncia e
consisténcia entre o método escolhido e o objeto de estudo, assim como a adequagao entre
os procedimentos e técnicas de pesquisa e os fins almejados. Trata-se de atender aos
requisitos minimos do “cuidado metodologico” (DEMO, 2002) a fim de evitar incertezas,
dicotomias banais, evidéncias empiricas e pressupostos tedricos equivocados ou
parcialmente compreendidos, dentre outras falhas na producao cientifica.

Gil (2008) aponta que a ado¢ao de um ou outro método requer a avaliacao de
determinados fatores, tais como a natureza do objeto, os recursos materiais disponiveis,
a abrangéncia da pesquisa e, sobretudo, a inspiragao filosofica do pesquisador, visto que
os métodos que conferem as bases logicas da investigagdo - na nomenclatura de Lakatos
e Marconi (2003), “métodos de abordagem” — se relacionam de forma estratégica a certas
correntes filosoficas.

Cada método detém uma proposta especifica, o que pode implicar em
limitagdes no que tange a sua adequacao com as peculiaridades do objeto de estudo. Demo
(2002, p. 354) salienta que ‘“nenhum método e nenhuma teoria podem ser considerados
mais que instrumentos, sempre incompletos de captagdo”.

A pluralidade metodolégica contribui para a superagao de propostas unitarias
e para a composicao de uma base metodologica integrativa e cooperativa, como sao 0s
casos da formalizacdo de uma revisao ou reconstrucdo de um método conforme novos
paradigmas epistemoldgicos.

Para Jiirgen Habermas (1983, p. 11), ao propor a reconstru¢ao do método do
materialismo historico-dialético, recorre a um processo em que a formulagdo classica ¢

“desmontada e recomposta de modo novo, a fim de atingir a meta que ela propria fixou”,
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pois, perante os novos paradigmas que regem a pesquisa social, carece de atualizagdo,
ainda que seu “potencial de estimulo” ndo tenha se esgotado.

A conjugagdo de métodos e procedimentos metodologicos visa a unidade de
compreensdo do objeto de pesquisa, abrangendo diversas facetas de sua constituicao.
Nesse quesito, Minayo (2009) anota a importancia de compatibilizar a complexidade, a
especificidade e as diferenciag¢des internas do objeto de pesquisa, de modo que seja tanto
contextualizado quanto tratado em sua singularidade.

De acordo com as observacdes alavancadas, este capitulo fixara os
parametros norteadores de nossa investigacdo sobre os processos de alteragdo
constitucional, com enfoque em compreender a pertinéncia das mutacdes constitucionais
via interpretagdo do Supremo Tribunal Federal, considerando o aparente choque entre o
canone de rigidez constitucional e o historico brasileiro de emendas constitucionais no

curso da vigéncia da Constituicao de 1988.

4.3.1.1 Caracterizando a pesquisa: notas sobre os niveis, a abordagem e o método de

investigacao

Diante dessa complexidade da pesquisa social e do interesse na aplicag¢ao dos
conhecimentos desenvolvidos — seja para enriquecimento do repertdrio tedrico sobre a
matéria, seja pelos desdobramentos praticos -, Gil (2008) aponta que a sua classificacao
poderé abranger trés niveis de estudo, cada qual inerente a um objetivo especifico.

A pesquisa exploratéria tem o conddo de desenvolver, esclarecer e
modificar marcos conceituais e ideias ja integradas a literatura cientifica ou a realidade,
em especial por discorrer sobre problemas de maior profundidade ou especificidade no
ambito da tematica elegida. Segundo Gil (2008), esta modalidade ou nivel de pesquisa
constitui, muitas das vezes, na primeira etapa de uma investiga¢ao mais ampla e contribui
a expansdo de conhecimento pouco explorado ou de dificil operacionalizacdo. Por esta
razao, a investigacdo envolve extensivo levantamento bibliografico e documental, aliado
da revisao dos dados coletados e das principais discussdes orientadas pelo tema.

A pesquisa descritiva dirige a identificacdo e o registro dos pontos
determinantes do espectro da realidade que se pretende estudar. Através da descri¢cdo
pormenorizada do conjuntos de caracteristicas elementares de um fenomeno ou pratica
social, a pesquisa pode avangar para uma nova visao do problema, identificando ou nao

novas variaveis.
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Por fim, a pesquisa explicativa cujo enfoque central ¢ a compreensao do
complexo de conhecimentos que constituem o fendmeno, explicard a conjectura na qual
se constroi e se perpetua, bem como os fatores que o compdem.

Gil (2008) infere como etapa prévia indispensavel da pesquisa explicativa, a
descricdo detalhada e exaustiva das evidéncias e teorias pertinentes, isto ¢, os valores
suscitados pelas pesquisas exploratdrias e descritivas.

A natureza da pesquisa aqui apresentada conduz a conjugacao dos niveis de
pesquisa exploratoria, descritiva e explicativa, posto que se utilizou do recurso a densa
exploracgao e descri¢ao tedrica do instituto sob analise, confrontando seus resultados com
as evidéncias empiricas coletadas, a fim de explicar a produ¢do de mutagdes
constitucionais via interpretagdo do Supremo Tribunal Federal e seus impactos sobre a
normatividade da Constituicao brasileira.

Consequentemente, com fulcro na licdo de Minayo (2009), embora a
abordagem seja eminentemente qualitativa compreende-se a relagdo complementar desta
com a dimensio quantitativa da pesquisa. A guisa de Demo (2002, p. 364), entende-se
que toda realidade social ¢ concomitantemente quantitativa e qualitativa, dispensando
extremos dicotdmicos, o0 que permite investiga-la sem reducionismos.

Os recursos quantitativos serdo incorporados pelo uso dos procedimentos
metodologicos da andlise de contetido, para verificar o alcance do fendmeno de
mutacoes constitucionais no ambito da jurisdicdo da Suprema Corte brasileira no lapso
de 2016 a 2018, avaliando quais os mecanismos judiciais desencadearam tal assertiva e
com que frequéncia ¢ reconhecida a configuracdo do fendmeno nos julgados.

O perfil qualitativo da abordagem, por sua vez, utilizara dos dados levantados,
a fim de articular o contexto que os compreende, classificando-os e indagando-os segundo
0s pressupostos tedricos e gerando novas indagagdes. Aqui, a analise do discurso ¢
inserida para esclarecer a relagdo entre os enunciados formalizados na argumentagdo
estudada e a contextualiza¢do que permite a construcao deles — o correlato do enunciado
-, demonstrando as caracteristicas da ordem discursiva nas institui¢des pesquisadas que,
através de regras e principios, atravessam os interlocutores e a sua fala para constituir um
sentido proprio. Conforme explicam Andréa Paulon, Jarbas Vargas do Nascimento e
Mauro Maia Laruccia (2014, p. 30), a anélise do discurso pretende “reconstruir as falas
que criam uma vontade de verdade cientifico em certo momento historico”, verificando
as condicoes que cederam espaco a determinado discurso e evidenciando porque tomou

esse sentido e ndo outro.
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A correlagdo entre o dominio do enunciado e as condigdes que possibilitam a
sua manifestacdo serd feita através do conjunto de informagdes que o sustenta, seja pelo
acesso a dados jornalisticos ou biograficos, a fim de determinar o sentido atribuido pelos
interlocutores e qual a relagdo entre a triade linguagem-historia-ideologico. Isto quer dizer
que, na analise das possiveis mudancgas constitucionais em decisdes do Supremo Tribunal
Federal, ¢ imprescindivel tratar o discurso sem o reduzir a literalidade das palavras
proferidas.

No que tange a escolha do método, Eva Maria Lakatos e Marina de Andrade
Marconi (2003) apresentam classificacdo conforme o grau ¢ o momento de sua
contribui¢do a investigacdo. Por “método de abordagem”, entende-se uma conjectura
mais ampla, em grau maior de abstragdo, definindo porquanto a inspiragao filosoéfica que
penetra a andlise do objeto. J4 por “método de procedimento”, sera indicada a proposta
de acdo nas etapas mais ou menos concretas, cuja finalidade — mais restrita — pressupde
um dominio particular do fendmeno.

Como método de abordagem, foi elegido o método convencionalmente
reputado a Karl Marx (2008) como materialismo historico-dialético ou “dialética
historico-estrutural” (DEMO, 1995, p. 88). Vale frisar que tal método pressupoe duas
facetas: a de uma teoria cientifica, o materialismo historico; € a de uma filosofia, o
materialismo dialético (ARANHA; MARTINS, 1986). Além do mais, considerando a
transi¢dao de paradigmas no pensamento cientifico e a necessidade, em prol do objeto de
estudo de uma compreensdao atualizada do método, aglutina-se as consideracdes (e
reconstrugdes) propostas por Jiirgen Habermas (1983).

Em sua premissa fundamental, o materialismo indica a precedéncia do
dominio material as abstragdes do espirito de tal forma que as ideias e a consciéncia sao
derivagdes da matéria. A explicacdo da vertente reside na dinamicidade do mundo
material, a0 que se conclui que o movimento ¢ a propriedade fundamental da matéria,
existente independentemente da consciéncia. Nesta perspectiva, a matéria ¢ dado primario
e fonte desta consciéncia, que, por sua vez, ¢ dado secundario e reflexo da matéria
(ARANHA; MARTINS, 1986).

Contudo, ¢ interessante distanciar o materialismo marxista da filosofia
materialista pura ou o “materialismo mecanicista”, que se pauta na causalidade linear
como explica¢do da agdo da matéria sobre o espirito, enquanto aquele se qualifica por ser

dialético, negando que o espirito seja mera consequéncia passiva da acao material.
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No contexto dialético, os fenomenos materiais sao processos (ARANHA;
MARTINS, 1986). A abordagem dialética admite uma dependéncia reciproca, expressa
na medida em que a consciéncia do homem reage ao movimento das estruturas do mundo
material, apesar de estar historicamente situada e determinada por esta. E o choque entre
a consciéncia do determinismo e a forca da acao da realidade que inspira reacdes dentro
desse processo.

Maria Lucia de Arruda Aranha e Maria Helena Pires Martins (1986, p. 273)
revelam que a relagdo natural entre a infraestrutura e a superestrutura — na qual a primeira
determina a segunda — permite que as contradi¢des sociais emerjam, trazendo a luz o
movimento dialético entre o carater determinado da a¢do do homem e como este pode
agir ativamente sobre aquilo que o determina. Isto porque a infraestrutura ¢ a base
material que sustenta as relagdes cotidianas da sociedade — correspondente a base
econOmica, para Marx, aliada a forma dominante de integragao social, na reconstrugao de
Habermas - e a superestrutura engloba a estrutura juridico-politica e a estrutura
ideologica.

Os pressupostos teoricos da visdo materialista em Marx (2008, p. 47)
observam que: “o modo de producdao da vida material condiciona o processo de vida
social, politica e intelectual”; como resultado, os individuos tem a identidade derivada
das condi¢des materiais de sua produgdo, uma vez que a logica do modo de produgdo
capitalista integra o capital como valor; e, por conseguinte, a atividade do ser humano —
o trabalho — ¢ fruto da interacao entre forgas produtivas e as relagdes de producao.

As transformacdes da sociedade revelam inadequacdes ou contradigdes
dentre os fatores estruturais da sociedade, possibilitando novas circunstancias objetivas
ao modo de produgdo. Para Marx, a luta de classes € o motor da historia, pois ao atingir
seu estdgio mais avangado, a base socioeconOmica enfrenta contradigdes com os
resquicios do estagio antecedente de evolucdo, produzindo antagonismos. Assim, a a¢ao
revolucionaria ¢ o instrumento das transformagdes na realidade, sobretudo se alterar o
modo de producao vigente.

Neste ponto, também se desenvolvem as condi¢des de existéncia social dos
individuos, posto que o problema somente se apresentaria frente a existéncia das
condi¢des materiais para resolvé-lo, ou quando estas estio em vias desenvolvimento
(MARX, 2008, p. 48).

Convém salientar que:
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Do mesmo modo que ndo se julga o individuo pela ideia que de si mesmo faz,
tampouco se pode julgar uma tal época de transformacgdes pela consciéncia que
ela tem de si mesma. E preciso, ao contrario, explicar essa consciéncia pelas
contradicoes da vida material, pelo conflito que existe entre as forgas
produtivas sociais e as relacdes de produgdo (MARX, 2008, p. 48) (Grifo
Nnosso).

Categoricamente, Gil (2008, p. 22-23) relata que a adocao do quadro de
referéncia do materialismo histérico pelo pesquisador, implica na énfase a dimensao
historica dos processos sociais: “a partir da identificacio do modo de producdo em
determinada sociedade e de sua relagdo com as superestruturas (politicas, juridicas, etc.)
¢ que ele procede a interpretacdo dos fendmenos observados”.

Por se vincular a filosofia burguesa da historia, o materialismo histérico tal
qual idealizado no século XVIII projeta uma identidade incompativel com os atuais
recursos produtivos e processos de formagdes de normas e de valores. A era
contemporanea (1789 a atualidade) abrange nao s6 o apice do sistema capitalista, como
também suas crises e renovagoes, indicando uma nova etapa de desenvolvimento social
vinculada a uma dimensdo de valores democraticos que ndo mais se reduzem a
perspectiva da burguesia liberal. Logo, o conceito de modo de produg¢do enquanto
infraestrutura nao € mais capaz de, isoladamente, absorver e condicionar a superestrutura.

Conforme Habermas (1983), as formas cada vez mais maduras de integragao
social em novas relacdes de producdo e perante novas forcas produtivas requer a
reconstru¢do do sistema de desenvolvimento das estruturas normativas.

O autor justifica a sua leitura no convencimento de que essas estruturas “nao
seguem simplesmente a linha de desenvolvimento do processo de producdao, nem
obedecem simplesmente ao modelo dos problemas sist€émicos, mas tém — ao contrario —
uma historia interna” (HABERMAS, 1983, p. 31). A evolucao das estruturas normativas
(morais e juridicas) dependeriam tanto dos ‘“desafios evolutivos” originados por
problemas por resolver e economicamente condicionantes, quanto dos “processos de

aprendizagem”?*® que pleiteiam solucionar tais desafios (HABERMAS, 1983, p. 14).

236 Referem-se aos processos cognitivos de desenvolvimento que implicam na incorporagio, pela sociedade,
de patrimonios de saber acessiveis sobre o mundo. Habermas (1983, p. 35-36) aponta que “as capacidades
de aprendizagem adquiridas individualmente” estdo latentes no mundo e somente quando usadas de modo
“socialmente eficaz” serdo traduzidas como processos de aprendizagem da sociedade. Portanto, ha um ciclo
social em torno dos processos de aprendizagem individuais e coletivos: por um lado, um sistema s6 pode
ser alterado pela evolugdo do aprendizado dos individuos socializados; por outro, uma sociedade normativa
fixa e reproduz uma identidade coletiva, que incidird sobre os individuos e seus processos de aprendizagem
individual.
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Seguindo essa légica, por exemplo, embora a cultura permanega um
fendomeno superestrutural, o seu papel tem maior determinacdo para o desenvolvimento
da sociedade. Isto porque o sistema deve ser estabelecido através de uma contribuicdo de
cunho comunicativo. Em outras palavras, a evolu¢ao social ¢ fundada na aprendizagem
sociocultural, ambas dependentes da interagdo intersubjetiva, que somente pode ser
linguisticamente produzida (HABERMAS, 1983, p. 15).

A estabilidade de um estagio de desenvolvimento social esta na propriedade
de assegurar a validade temporal das expectativas de comportamento, proprias da
identidade de papel dos individuos. No caso de um desenvolvimento da consciéncia moral
que ultrapasse o estagio convencional, a identidade se rompe e, por conseguinte, também
se rompera o elo entre as normas preexistentes e os principios interiorizados ancorados
nesta identidade. Sendo assim, “a identidade coletiva de um grupo ou sociedade assegura
continuidade e reconhecibilidade”, enquanto as crises de identidade modificam uma
realidade social (HABERMAS, 1983, p. 25)

A teoria do agir comunicativo eleva a interagdo social a um condicdo
reflexiva®®’, pois é da capacidade de entender e coordenar o sujei¢io de a¢do sob o aspecto
pratico-moral que a racionalizagdo do agir produz efeitos sobre as forgas produtivas e
normativas (HABERMAS, 1983, p. 30 e ss.).

O agir comunicativo pressupde “o respeito das normas intersubjetivamente
validas”, pois se sustenta na “validade do discurso”, que possibilite o consenso como a
base do agir comum (HABERMAS, 1983, p. 32 e 33). De outro lado, o agir estratégico
orienta-se tdo-somente para o proprio sucesso, independente de preferéncias ou maximas
decisionais (condi¢des motivacionais) e, portanto, deve ser institucionalizado (exigindo
a concordancia em determinadas preferéncias) (HABERMAS, 1983, p. 33). Nao obstante,
os modelos normativos, racionalmente construidos para determinar possiveis solugdes de
problemas ofertam somente demarcagdes formais através de normas de acdo; e
necessitam de mecanismos de aprendizagem para que a sociedade evolua socialmente
para novos niveis de integragao.

Sobremaneira, destaca-se que:

Assim como os processos de aprendizagem ndo se explicitam apenas na
dimensdo do pensamento objetivante, mas também na da convicgdo pratico-
moral, do mesmo modo a racionalizagéo do agir ndo se traduz apenas em forgas

27 “Ou seja: torna-se agora algo consciente o fato de que sdo os individuos e a sociedade que, de certo
modo, produzem por si mesmos sua propria identidade” (HABERMAS, 1983, p. 30).
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produtivas, mas — através da mediacdo da dindmica dos movimentos sociais —
em forma de integracdo social (HABERMAS, 1983, p. 34)

Enquanto, para Marx, uma mudanca se opera pela revolugdo nas relagoes de
produgdo; para Habermas, perturbagdes a capacidade de direcdo e de controle de uma
sociedade anunciam um desafio evolutivo, colocam a prova a capacidade de reproducdo
das estruturas de racionalizagdo do agir. Aceito o desafio, da-se o acesso a um novo nivel
de aprendizagem e altera-se a forma existente de integragao social (HABERMAS, 1983,
p. 36).

Por oportuno, a contribuicdo habermasiana exprime a tese de que o
desenvolvimento das estruturas normativas confere espaco para a evolugao social, posto
que “novos principios de organizacao social significam novas formas de integracao” e, a
partir dessas, torna-se possivel “a implementacdo das forcas produtivas existentes ou a
produgdo de novas, bem como o aumento da complexidade social” (HABERMAS, 1983,

p. 34). Partindo deste entendimento, deve-se anotar que:

S6 depois que encontraram realizacdo historica processos de racionalizagdo
que exigem explicagdo ao mesmo tempo historica e materialista ¢ que podem
ser indicados modelos de desenvolvimento para as estruturas normativas da
sociedade. Essas logicas de desenvolvimento documentam a sobrevivéncia e,
nessa medida, também a histéria interna do espirito. (HABERMAS, 1983, p.
37).

O método foi considerado o mais adequado a pesquisa, em virtude de sua
abrangéncia de captacdo da dinamicidade da realidade social, considerando que toda
formagao histérica estd em constante transicao — cujas transformagdes sdo estruturadas e
condicionadas — e se encontra intrinsecamente atrelada a percep¢ao de aspectos
macrossociais ou macrofendmenos, extraindo as contradicdes e antagonismos atinentes
as relacdes entre os sujeitos, as estruturas e as condi¢des de forma estrutural.

A propria dialética ¢ embebida do horizonte histérico e, portanto, da
concretude. E o oposto da mera sistematizagdo abstrata da matéria, pois “quer conhecer
adequadamente a realidade” através do “pensamento critico que se propde a compreender
a ‘coisa em si”” (KOZIK, 1976, p. 20). Pode ser percebida como o método da
“interpretacdo da realidade”, fundando as bases de uma “interpretacio dinamica e
totalizante da realidade, j4 que os fatos sociais nao podem ser entendidos quando
considerados isoladamente”, abstraidos do contexto no qual se inserem (GIL, 2008, p.

13).
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Trés sdo os seus principios essenciais: a) a unidade dos opostos,
organicamente unidos para constituir um todo - “todos os objetos e fendmenos
apresentam aspectos contraditorios” (GIL, 2008, p. 12); b) a quantidade e a qualidade sdo
caracteristicas inter-relacionadas — “no processo de desenvolvimento, as mudancas
quantitativas graduais geram mudancas qualitativas e essa transformacao opera-se por
saltos” (GIL, 2008, p. 12); e c) a negacdo da negacdo ¢ a formula que exprime como “o
fendmeno indica algo que ndo ¢ ele mesmo e vive apenas gragas ao seu contrario”
(KOZIK, 1976, p. 15), isto €, o mundo da mudanca tende a negar o que ¢ mudado, para
proporcionar estabilidade de suas estruturas, porém o resultado da mudanca conduz
gradualmente ao desenvolvimento, pois a esséncia do fendmeno ¢ mediata, revertendo,
por sua vez, a negagao inicial.

Esses principios sao incorporados no esquema basico da dialética, através do
qual, a tese apresenta “a realidade social historicamente contextualizada”; a antitese
conduz a dindmica contrdria, o horizonte das mudangas — uma proposta de
aperfeicoamento, se a antitese for benigna, ou de superagdo, caso seja radical; e, por fim,
a constru¢do da sintese, retratando a totalidade do real por meio de um esquema
explicativo (DEMO, 1995).

Portanto, ao analisar os fendmenos de alteracdes — formais e informais - da
Constituicao e a sua constru¢do marcada por transformagdes e inovagdes nas conjecturas
sociopoliticas, economicas, dentre outras, pretende-se compreender as contradi¢des
expressas na realidade de concretizacdao destes institutos e explica-las nos ciclos
estruturais da sociedade constitucional brasileira. A propria dindmica entre as mutagdes
e as emendas constitucionais ¢ explorada em um processo dialético, histérico e
racionalmente estrutural. Pelo exposto, julga-se o método adequado ao objeto de analise.

De forma complementar, foi escolhido o método comparativo como método
de procedimento, por via de estudo das semelhancas e diferengas entre diversos tipos de
institutos, instituigdes, grupos, sistemas, sociedades ou povos, com a finalidade de
verificar os pontos de convergéncia e explicar as divergéncias. Através do método
comparativo, € possivel investigar e comparar diferentes estagios de desenvolvimento do

objeto de estudo, auxiliando em todas as fases e niveis de investigacao:

[...] num estudo descritivo pode averiguar a analogia entre ou analisar os
elementos de uma estrutura [...]; nas classificagdes, permite a construgio de
tipologias [...]; finalmente, a nivel de explicagdo pode, até certo ponto, apontar
vinculos causais, entre os fatores presentes e ausentes (LAKATOS;
MARCONI, 2003, p. 107-108).
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A estrutura légica do método comparativo denota dois componentes
essenciais: a) no minimo dois elementos em comparagdo (“comparatum” e
“comparandum™); e b) a eleicdo de um aspecto ou instituto a comparar (“tertium
comparationis” ou “termo a comparar’ (SGARBOSA; JENSEN, 2008, p. 20-21). O
método de comparagdo pode ser realizado em funcao da sucessao cronologica do objeto
de estudo (“comparagdo vertical ou diacronica”) ou ocupa-se do cotejo de sistemas
simultaneamente vigentes (“‘comparagdo sincronica”) (SGARBOSA; JENSEN, 2008, p.
31).

Além do mais, a abrangéncia da comparagdo ¢ determina conforme o termo
a comparar, definindo uma microcomparag¢ao, caso se trate de uma parcela ou fragmento
de um sistema; ou uma macrocomparagdo, caso volte-se para a compreensao entre
sistemas em sua integralidade.

Nota-se que a microcomparagdo, por ser “o estudo de um ou mais institutos
ou institui¢des juridicas, principios ou regras, em dois ou mais sistemas juridicos”
(SGARBOSA; JENSEN, 2008, p. 143), caracteriza-se pela fragmentariedade, porém sem
abandonar o aspecto particular do instituto estudado em seu ordenamento original.

A circulagdo de teorias juridicas e a recepgao de direito sao fendmenos usuais
e cujo impacto permite a evolucdo e aprimoramento da ciéncia juridico, bem como a
maior integragdo entre o modelo exportador e o sistema que recepciona regras, principios,
teorias, construcdes dogmaticas ou entendimentos jurisprudenciais, dentre outros
elementos. Contudo, duas ressalvas sao imperativas. A primeira diz respeito a distingao
entre recepcdo e imitacdo de direito, pois, embora aquelas possam ser inconscientes,
marcam profundamente o sistema que as acolhe, ja que hd uma distin¢ao de nivel cultural
entre os sistemas (SGARBOSA; JENSEN, 2008, p. 163). E, a segunda, atine a
necessidade de verificacdo da compatibilidade constitucional desse deslocamento de
ideias de um sistema a outro.

O método comparativo embasou, sobremaneira, a compreensao da trajetoria
historico-tedrica do fendmeno das mutagdes constitucionais, explorando os componentes
intrinsecos a formacao dogmatica do direito publico alemao e as repercussoes da propria
evolugdo constitucional do Estado germéanico (com suas correspondentes crises) na
remodelagem das teorias apresentadas. Tais observagdes revelaram um rico conjunto de
dados pertinentes a aprecia¢do critica da desenvoltura do conceito e da teoria das

mutacdes constitucionais na propria pratica constitucional brasileira.
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4.3.1.2 O recorte tematico e a delimitacdo da investigacao

Pode-se afirmar que uma das tarefas de maior importancia na pesquisa esta
na delimitagdo do objeto de pesquisa, indicando seus limites e fronteiras tematicas.
Vinculado a cientificidade e continuidade pratica da pesquisa, o pesquisador deve
estabelecer um foco de abordagem, definindo elementos e critérios claros e precisos ao
tratamento da matéria; além de suprir, no que for cabivel, as inconstancias e incertezas
inerentes as possibilidades de resultado.

Lakatos e Marconi (2005, p. 158) elucidam a composi¢ao pratica da escolha
do tema, que consiste em duas operagdes preliminares a pesquisa: a. Selecionar assunto
conforme ““as inclinacdes, as possibilidade, as aptiddes e as tendéncias” de que se pretende
utilizar no decurso da pesquisa; e b. Encontrar um objeto que, além de suscetivel de
investigacao cientifica, merece os esfor¢os para perquiri-lo. O objeto ¢ sempre formulado
e delimitado no plano do problema, tedrico ou pratico, sobre o qual o pesquisador
refletira.

Ante a caracterizacao tedrica desenvolvida sobre os fenomenos de mudancgas
constitucionais, formais e informais, € o contexto no qual se situam, inimeras sdo as
questdes a serem levantadas e analisadas. A gravidade dos temas afetos a dindmica
constitucional e ao equilibrio do sistema politico-operacional de suas instituigdes
encontra-se na propria identificacdo do Estado de Direito com o regime democratico. O
poder constituinte ¢ permanente e continuo, porém na figura das mudangas
constitucionais assume status diverso, pois sera limitado pelas disposi¢des do poder que
lhe antecede — o poder constituinte originario. O agir comedido sem transpor tais limites
¢ um objetivo nem sempre satisfeito e, como visto, certos conflitos e tensoes entre os
Poderes sdo naturais da composi¢ao de uma democracia constitucional.

O cenario brasileiro comprova ser uma exce¢do a pratica comum das
Constituicoes rigidas de reservar-se dos procedimentos de reforma constitucional e
atualizar-se segundo a evolucdo da interpretacdo constitucional. Como evidenciado no
curso do trabalho, existe uma forte conexdo entre um sentimento constitucional
(LOEWENSTEIN, 1975), a identificacdo nacional com a Constituicdo; e a pratica da
estabilidade constitucional ndo sé pelo rigor, quanto pela desnecessidade de reformas

frontais.
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Portanto, para a andlise empirica, propde-se trés indices de demarcacao
tematica: 1. O nucleo central de estudo; 2. O lapso temporal a ser estudado; e 3. A
composicao da reflexdo a ser desenvolvida. Na visdo global: o estudo pressupde a analise
das decisdes do Supremo Tribunal Federal percebidas pela propria Corte como “mutagdes
constitucionais” no intersticio de 2016 a 2018, com os objetivos de conferir: o uso de
mecanismos de controle jurisdicional nos processos de mudanga constitucional; a
inser¢ao da questdo da legitimidade democratica; e, por fim, quais as condi¢des aptas a
justificar a pratica de mutacdes constitucionais no panorama brasileiro.

O lapso temporal foi definido de forma a constatar as consequéncias do
momento de auge da atual crise politica brasileira, com a incidéncia de medida
excepcional de garantia da ordem constitucional, qual seja, o processo de impeachment
da presidente da Republica Dilma Rousseff e a transi¢do para o governo de Michel
Temer?*®. Nota-se que a crise politica estressa os contornos institucionais do pais,
aumentando a tensdo e a instabilidade, gerando disputas entre os diferentes poderes que
passam dos atritos toleraveis pelo jogo democratico para uma “batalha de narrativas”
(VIERA, 2018, p. 21). E, apesar de o impeachment ser um instituto a ser exercido para
“promover a Constituicdo” e permitir a recuperagcdo da “confianca na legitimidade e
integridade do nosso projeto democratico” (BAHIA; SILVA; OLIVEIRA, 2017, p. 40),
ndo foi o suficiente para pacificar o cendrio politico e economico do pais.

Na condigdo de “instituto de justica politica” (LOSURDO, 2016, p. 220), o
processo de impeachment esta atrelado ao equilibrio dos Poderes, tecendo forma de
controle extraordinaria do Poder Executivo. Indiscutivelmente, seu manejo devera
combater os “crimes de responsabilidade”, isto ¢, manobras que, apesar de suscitarem
debates acerca de sua contemplacdo taxativa pelo rol composto pelo Art. 85 do Texto
Magno e pela Lei 1.079/50, refletem atentados ao funcionamento regular do Estado
Democriatico de Direito. Cabe, portanto, reconhecer que o impeachment nao se confunde
com o “voto de desconfianca” ou de censura, caracteristico dos sistemas parlamentaristas,
ou o “recall” politico, instituto norteamericano de reavaliagao dos mandatarios politicos

por forca da vontade do eleitorado (BAHIA; SILVA; OLIVEIRA, 2017, p. 38). A questao

238 O presidente interino assume desde 12 de maio de 2016 e tem consolidada a sua posigdo como Chefe do
Executivo em 31 de agosto de 2016. Nao obstante, em esforgo para conciliar as datas do inicio da sess@o
legislativa correspondente ao ano de 2016, no dia 02 de fevereiro, e o afastamento da Presidente Rousseff,
no dia 12 de maio, decidiu-se por ndo excluir da apreciacdo do trabalho os meses nesse interim, computando
mais precisamente os dados atinentes ao intervalo entre 02/02/2016 a 31/12/2018.
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¢ esclarecida pela no¢do que comporta a cada mecanismo, pois enquanto o impeachment
visa reforgar o presidencialismo no contexto democratico, os demais institutos avaliam a
adequacdo das condutas politico-econdmicas dos representantes ¢ os interesses dos
eleitores.

Como salienta Federico Losurdo (2016, p. 221): “convém reconhecer que
nenhum dos Poderes constituidos parece ter, nesse momento historico, uma ampla
legitimidade”. Seja o Executivo, com a débil justifica¢do de sua legitimidade no governo
pos-impeachment, intitulado por muitos como resultado de um “golpe de Estado”; seja o
Legislativo, em virtude da hiperfragmentacao partidaria e da dificuldade de promover a
coordenacdo politica (VIEIRA, 2018); seja o proprio Supremo Tribunal Federal, que,
enquanto Corte soberana e ‘“guardido da Constituicdo” centraliza a interpretagdo
constitucional, “substituindo-se ao legislador (e talvez mesmo ao constituinte)”, ao partir
“das proprias concepgdes politicas e morais, mais que do direito positivo” (LOSURDO,
2016, p. 222).

A este respeito, a identificagdo do percurso temporal de investigagdo
fundamenta-se tanto nos impactos da crescente tensdo e polarizagdo politica na
estabilidade constitucional e na estrutura institucional dos Poderes constituidos, com
especial enfoque na legitimidade democratica das instituigdes politicas e jurisdicionais
brasileiras; quanto na inten¢do de compreender o significado de nossa propria ordem
constitucional perante a consolidagdo, em 05 de outubro de 2018, do marco de 30 (trinta)
anos da Constituicdo Cidada, apreendendo os niveis de sentimento constitucional da
comunidade patria diante das inumeras mudangas sofridas.

E, mais, ¢ importante mensurar se as partes constituintes do Estado
constitucional brasileiro prezam assegurar de forma eficiente a sobrevivéncia da
democracia ou favorecerdo a adaptagdo da politica e das oligarquias econdmicas, em

detrimento dos pardmetros valorativos impostos pela Constitui¢ao.

4.3.1.3 Procedimentos metodologicos

A realizagdo e aprofundamento das etapas da investigagdo demandam duas
técnicas pontuais: a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental.

A coleta dos dados bibliograficos concebe a robustez do trabalho cientifico,
apresentando o conhecimento académico disponivel contido em livros, revistas e

publicacdes, para a constru¢do dos marcos tedricos-conceituais utilizados, difundindo as
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discussdes atuais sobre o tema e promovendo novos elementos para a argumentagao e
explicagdo deste.

A fase inicial consiste no levantamento bibliogréfico, através da catalogagao
e da indexacdo das obras cldssicas sobre os assuntos tratados, desde os titulos mais
abrangentes, correspondentes a Historia do Direito Constitucional, Teoria da
Constituicao, a Hermenéutica Juridica ¢ Constitucional, a Filosofia do Direito ¢ a Teoria
do Estado; aos mais especificos, que versam sobre os fendmenos das mudancas
constitucionais e suas espécies; poder constituinte € a atuacdo dos poderes constituidos;
legitimidade e legitimagdo; jurisdicdo constitucional; interpretagdo constitucional;
ativismo judicial; crise, erosdo e fraude constitucional. A interpretacdo dos dados
bibliograficos norteia a redacdo dos capitulos iniciais do presente trabalho e corroboram
para a exposicao da complexidade dos institutos estudados, fornecendo os elementos
primordiais para a sua identificagdo nas consultas documentais.

Através do arcabouco teorico, viabiliza-se a revisdo da literatura nacional e
estrangeira, contribuindo para a formag¢do do conhecimento especializado, reflexivo e
critico do pesquisador, munindo-o para o desenvolvimento das demais etapas do processo
de pesquisa. Lakatos e Marconi (2003, p. 48) indicam a analise e interpretagao do material
bibliografico como “um juizo de valor” composto pela “critica externa e interna”. A
critica externa consiste na averiguacao do significado e valor dos documentos e trabalhos
estudados para o ramo investigado, atentando para o texto das publicagdes e a fidelidade
das traducodes realizadas, em relagdo ao original, quando necessario. Ja a critica interna
aprecia o sentido e valor do contetdo assinalado pelos autores, decompondo as
circunstancias historicas e influéncias inerentes a obra.

Em seguida, o trabalho cientifico requer a pesquisa documental, conferindo
dados em quantidade e qualidade para a corroboragdo das sustentagdes teoricas
preliminares e para a extragdo das informacdes necessdrias para solucionar ou
desenvolver extensdes académicas sobre a problemadtica proposta. Para fins desta
pesquisa, foram utilizados “registros cursivos”, tradicionalmente percebidos como
“documentos elaborados por agéncias governamentais” (GIL, 2008, p. 147).

As fontes de documentagdo encontram-se disponiveis nos acervos e registros
estatisticos disponibilizados pelos sitios eletronicos do Supremo Tribunal Federal; do
Conselho Nacional de Justica, através de seu projeto de transparéncia denominado

“Supremo em A¢do”’; e pela plataforma do “Comparative Constitutions Project”, cuja
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base de coleta e andlises de dados foi imperativa para a sistematizacdo do estudo

comparativo sobre elementos e técnicas de desenho constitucional.

4.3.1.4 A estratégia de coleta de dados

Recorrendo a analise de conteudo (BARDIN, 2016), a missao inicial do
pesquisador durante a pesquisa documental, serd a de conduzir a organiza¢do dos
documentos e a elaboracdo de indicadores para sistematizar as operagdes da analise.
Trata-se da fase de pré-analise ou de preparagao.

Efetivamente, o pesquisador iniciard pela “leitura flutuante”, cujo objetivo
principal ¢ estabelecer contato com todos os documentos referentes ao tema, projetando
as teorias colhidas na pesquisa bibliografica para precisar gradativamente o processo de
selecdo e coleta dos documentos. Reunido o material desta analise, ¢ possivel determinar
o corpus da pesquisa que, em outras palavras, perfaz o universo de materiais encontrados
sob os critérios da delimitagdo tematica.

Anota-se que por motivos de sistematizacao foram agrupadas duas categorias
de dados preliminares: informagdes sobre atuagdao em geral dos 6rgaos estudados no lapso

temporal estabelecido; os documentos correspondentes ao corpus.

4.3.1.4.1 Panorama geral de atuagdo do Supremo Tribunal Federal nos anos de 2016 a

2018

Nos termos da atuagdo do Supremo Tribunal Federal, observou-se, em
primeiro plano, o diagnostico elaborado pelo Congresso Nacional de Justica (2017,
2018), na forma dos relatorios da iniciativa Supremo em Ac¢ao — cujas publicagdes
contemplam informacdes até o ano-base de 2017. Destes documentos foram selecionados
quatro indices para montar o quadro de atuagdo da Corte: indice de Produtividade por
Ministros; Indices de Origem das Decisdes (monocraticas ou colegiadas); Indice de
Processos Novos (e suas classes processuais); e Indice de Atendimento a Demanda.

No ano de 2016, foram proferidas 117.426 decisdes, das quais, “cada ministro
baixou, em média, 7.816 processos” (CNJ, 2017, p. 37). Do total de decisoes, 88% foram
monocraticas, restando 12% para as decisdes colegiadas e destas apenas 3.373 decisdes

foram proferidas pelo plenario (CNJ, 2017, p. 39).
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Quanto ao historico de novas demandas, averigua-se o ingresso total de
89.959 processos, cujas classes processuais de maior incidéncia sdo predominantemente
espécies recursais, a exemplo do Agravo em Recurso Extraordinario (ARE), com 71,1%
do total processos novos no ano de 2016. Seguem em maior numeragao o Recurso
Extraordinario (RE), com 10.962 novos processos; o Habeas Corpus (HC), com 6.491
processos; a Reclamagdo Constitucional (Rcl), com 3.281; e o Agravo de Instrumento
(AI), com 2.266 processos. Ja em sede de controle concentrado de constitucionalidade,
os numeros sdo de: 6 ADC’s; 194 ADI’s; 1 ADO; e 59 ADPFs (CNJ, 2017, p. 43).

No que tange ao congestionamento processual e o indice de atendimento a
demanda por competéncia, nota-se que os recursos extraordindrios apresentam a menor
taxa de congestionamento, enquanto os processos de controle concentrado apresentam as

maiores taxas, ao que vale frisar inferéncia do proprio relatorio do CNJ:

Os numeros indicam altas taxas de congestionamento em ag¢des de controle
concentrado em relag@o as espécies recursais, revelando uma concentragio
de esforcos nas tarefas proprias de um tribunal de instrucio ou revisio,
em detrimento da atuaciao como Corte Constitucional.

Além disso, ha de se mencionarem caracteristicas proprias as agdes de controle
concentrado de constitucionalidade que podem ter influéncia no tempo de
julgamento. Nelas sao discutidas as grandes questdes nacionais, de
imensuravel importancia politico-juridica, ensejando, ndo raro, providéncias
para abertura dos debates constitucionais a comunidade, com a realizagdo de
audiéncias publicas, intervengao de amici curiae etc. (CNJ, 2017, p. 56) (Grifo
Nno0sso).

Esse cendrio implica em consequéncias para o tempo de duragdo do processo,
visto que os recursos extraordinarios correspondem a taxa mais célere, podendo ser
solucionados no periodo de um ano. Em comparagdao, dentre as competéncias
constitucionais do Tribunal, os processos mais demorados sdo, de fato, os de controle
concentrado, cuja média de duragdo de sete anos. Ademais, dentre as baixas processuais
do ano de 2016, a estimativa ¢ de 33,6% dos casos esteve em tramitagao por mais de uma
década (CNJ, 2017, p. 63)

O segundo relatorio Supremo em Acgdo, atualizado para cobrir os dados de
2017, informa o total de 126.484 decisdes prolatadas no referido ano, das quais 88,9%
foram proferidas monocraticamente (CNJ, 2018, p. 32).

Ainda, o registro verifica sua maior marca até entio no Indice de
Produtividade dos Ministros, equivalente ao total de 10.486 processos baixados por
ministro. No que tange as decisdes colegiadas, no total de 12.883 decisdes proferidas em

2017, apenas 16% foram realizadas em plenario.
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A demanda de 2017 revelou o ingresso de 102.227 processos, um aumento de
13,6% em relacdo ao ano anterior. A classe de Agravo em Recurso Extraordinério (ARE)
mantem-se com maior incidéncia de casos novos, representando 65,2% deste total. As
classes processuais que o seguem sao o Recurso Extraordindrio (RE), com 15.169
processos; o Habeas Corpus (HC), com 11.327 processos; a Reclamagao (Rcl), com 3.326
processos; o Agravo de Instrumento (Al), com 1.726 processos; o Recurso Ordinario em
Habeas Corpus (RHC), com 952 processos; e o Mandado de Seguranga (MS), com 729
processos. Ja em sede de controle concentrado de constitucionalidade, os nimeros sao
de: 6 ADC’s; 237 ADI’s; 9 ADO; e 68 ADPFs (CNJ, 2018, p. 36).

Quanto a taxa de resposta ou atendimento a demanda por competéncia, os
recursos extraordindrios apresentam a resolu¢do mais célere, enquanto o controle
concentrado, descrito como “a competéncia com a menor demanda processual e também
a de maior acervo” (CNJ, 2018, p. 48), os recursos ordinarios ¢ a competéncia penal do
Tribunal sofreram déficits em sua capacidade de resposta. No ano de 2017, a taxa de
congestionamento na competéncia de controle concentrado atinge 91%; em matéria
penal, a variagdo atinge 70,5%; e nos recursos ordinarios, revela-se em 60% (CNJ, 2018,
p- 50). Por fim, entre os processos baixados, 86,7% estiveram em tramitacdo por menos
de um ano; 7% estiveram em tramitacdo no intervalo de um a dois anos; e apenas 0,5%
dos casos representaram processo com tramite superior a uma década.

O setor de estatisticas do STF fornece os dados relativos ao ano de 2018,
somando o ingresso de 98.295 processos, dentre os quais 63.695 processos (64,79%)
referem-se a Agravo em Recurso Extraordinario; 13.815 das novas demandas (14,05%)
correspondem a impetracdo de Habeas Corpus; e 13.619 (13,85%), a classe de Recursos
Extraordinarios (STF, 2020, on-line).

Por fim, através da “pesquisa por classes” e pelo demais relatorios do
Tribunal relativos ao controle concentrado de constitucionalidade, € possivel corroborar
que, no triénio analisado, foram autuadas 925 agdes proprias de controle concentrado

(Tabela 01) e baixados 671 processos desta natureza (Tabela 02).

Tabela 01 — Processos autuados entre 2016 e 2018 segundo a classe de acdo em controle concentrado

Ano/Classe ADC ADI ADO ADPF
2016 6 194 1 59
2017 6 237 9 68
2018 8 178 5 54

Fonte: Secretaria de Gestao Estratégica, Supremo Tribunal Federal (2020)
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Tabela 02 — Processos baixados entre 2016 ¢ 2018 segundo a classe de acdo em controle concentrado

Ano/Classe ADC ADI ADO ADPF
2016 2 100 3 21
2017 - 185 2 42
2018 7 267 5 37

Fonte: Secretaria de Gestao Estratégica, Supremo Tribunal Federal (2020)

Das informagdes coletadas, salienta-se a incidéncia em maior grau de A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI’s), que expressam um volume de ingresso em
média trés vezes maior do que a segunda classe, referente as A¢des Declaratorias de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF’s); o mesmo ocorre quanto as baixas
processuais, porém com a média aproximada de cinco processos de ADI resolvidos para

cada baixa em ADPF.

4.3.1.4.2 Composi¢do do corpus

Para a determinagdo do corpus acerca do estudo das mutagdes constitucionais
via Supremo Tribunal Federal, o cruzamento de dados foi efetuado com o uso das
palavras-chaves: mutacdo constitucional; interpretacdo  evolutiva; transicao
constitucional; vicissitude constitucional; revisdao indireta; mudanca material;
modificacdo constitucional; constru¢do constitucional; constru¢do jurisdicional; e
inovagdo interpretativa, com base em nomenclaturas utilizadas pela doutrina, pois,
consoante a licdo de Uadi Bulos (1996, p. 28), “o0 uso de uma ou outra expressao alcanga
o mesmo resultado, ois revela a existéncia de alteragdes operadas no texto da
Constituicao, diversas da atividade, adrede demarcada, do poder reformador”.

Atentando para as particularidades no campo da pesquisa de jurisprudéncia
no sitio eletronico do Tribunal, as expressoes de busca foram utilizadas com o uso do
operador “adj”, caracterizado pela busca de palavras aproximadas, cuja ordem de
colocacao no texto sdo determinantes. O uso do operador restringiu consideravelmente os
resultados encontrados, de modo que apenas as expressdes “mutacao constitucional”,
“Interpretagdo evolutiva” e “constru¢do jurisprudencial” foram satisfatérias quando
comparadas aos critérios de delimitagdo tematica. O numero total de documentos
encontrados com o uso das expressdes de busca foi em torno de 101 acordaos, reduzidos

a composicao do lapso temporal: apenas 17 acérdaos versando “mutagdo constitucional”;
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8 acordaos correlacionado a “interpretacdo evolutiva™; e 7 acdrdaos relacionados ao
termo “constru¢ao jurisprudencial”.

Em func¢do da necessidade de visualizar o debate argumentativo entre os
Ministros e evidenciar o discurso institucional da Corte sobre as interpretagdes percebidas
como mutagdes, ainda que se utilize de outra nomenclatura, foi considerado outro critério
delimitador: o julgamento em Plenério (Art. 143, caput e parigrafo unico, RISTF*?),
reduzindo os resultados relativos a expressao “interpretacdo evolutiva” para 6 acordaos;
e a “construcdo jurisprudencial” para 4 acordaos suscetiveis de andlise. Como existem
determinadas agdes listadas em duas expressdes de busca, contabilizam-se apenas 3
acordaos para cada uma das categorias.

Sendo assim, o corpus de investigagdo no Supremo Tribunal Federal ¢

composto por 23 (vinte e trés) acoérdaos.

4.3.2 O processo de analise de dados

A pretensao inicial era a de compreender as etapas de registro, tratamento,
codificagdo e categorizagao de dados conforme explicita a metodologia da anélise de
contetdo (BARDIN, 2016). Contudo, a complexidade ao enquadrar a técnica as
caracteristicas particulares das interagdes politicas do cenario constitucional brasileiro e
a densidade do contetido argumentativo das decisdes sob exame, exigiram adequagdo no
decurso da pesquisa.

Do mesmo modo, os elos afirmados entre as matérias submetidas aos
processos de reforma constitucional e a propria estrutura da organizagao politica a época,
conduziram a ambiguidades quando requeridos critérios precisos para definir as unidades
de registro e de contexto que disciplinam o vinculo entre os textos em exame ¢ a teoria
por intermédio do pesquisador.

Destarte, superando a abordagem quantitativa por mera constatacdo de
frequéncia de certos elementos da mensagem, Bardin (2016) ressalta a importancia da
analise de cunho quantitativo aproximar-se da flexibilidade qualitativa. A andlise ¢é,

portanto, fundada em diferentes niveis de analises sucessivas e as técnicas da analise de

239 «“Art. 143. O Plenario, que se retine com a presenga minima de seis Ministros, ¢ dirigido pelo Presidente
do Tribunal. Paragrafo tnico. O quérum para votacdo de matéria constitucional e para a eleicdo do
Presidente ¢ do Vice-Presidente, dos membros do Conselho Nacional da Magistratura e do Tribunal
Superior Eleitoral ¢ de oito Ministros.” (BRASIL, 2019, p. 82).



222

conteudo propdem os principios para a sistematizacao das questdes levantadas pelos
dados.

Através dos principios de exclusdo mutua e da homogeneidade, um tnico
principio de classificacao deve orientar a organizagao referente a categorizacao, fase na
qual indicam-se as correspondéncias entre o material e a realidade que o subjaz, sem
introduzir desvios.

J& o principio da objetividade e fidelidade desempenham contribuicdo
imprescindivel a pesquisa, pois a todo o material deve ser aplicado as mesmas analises e,
para tanto, as variaveis devem ser definidas o mais claramente possivel. E o principio da
produtividade ao evocar a pragmaticidade dos resultados requer a exposi¢ao dos dados
deve ser fértil a geracdo de novas inferéncias e, por conseguinte, um novo conjunto e tipo
de dados.

A anélise jurisprudencial detém estilo mais pormenorizado, ao investigar os
votos mais pertinentes a matéria investigada e o debate entre os Ministros, evidenciando
divergéncias, quando houver.

Portanto, além da exposicdo critica dos julgamentos conforme a matéria
versada no corpo do julgado, a fim de melhor visualizar a evolugdo da jurisprudéncia nas
hipoteses em que duas ou mais decisdes tratem do mesmo tema, serdo indicadas as
informagdes caracteristicas dos acordaos e dos elementos proeminentes da analise, quais
sejam: os dispositivos da Constitui¢ao cuja interpretagao foi discutida; os votos vencidos;
se houve alusdo a expressao “mutagdo constitucional” ou outro termo equivalente; e se,
com o arcabouco tedrico do trabalho, ¢ possivel determinar a ocorréncia de mutacao
constitucional auténtica. Esses elementos foram esquematizados em tabelas, facilitando a

verificacao sobre os resultados.

4.3.2.1 Analise dos acorddos do Supremo Tribunal Federal

Sob o olhar critico de José Rodrigo Rodriguez (2013), em sua obra “Como
decidem as cortes?”, uma tendéncia cultural das cortes brasileiras estd na invoca¢ao da
autoridade para sedimentar um modelo opinativo, ao invés de reconstruir a linha de
argumentacao racional tecida pelas fontes de direito.

O quadro torna-se ainda mais complexo com a estrutura de decisdes por
votacdo majoritaria, que, por vezes, estdo distantes da “formagdao de uma verdadeira

decisdo coletiva” (RODRIGUEZ, 2013, p. 81). Para o autor, o manancial de argumentos,
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mesmo nos casos de unanimidade, colacionam em verdade opinides individuais dos
juizes, cada qual com seu repertdrio de citagcdes doutrinarias e jurisprudenciais que os
favoreca.

Por ser imperativa na comprovagao da legitimidade do modelo de raciocinio
juridico implementado na decisdo e, a rigor, ainda que nao se possa evitar a incidéncia
opinativa das invoca¢des de autoridade, ¢ necessario compreender os julgamentos da
Suprema Corte como um esfor¢o de argumentagdo unificado e que a divergéncia seja o
caminho para a construgdo argumentativa, ndo o vetor de “mera agregacao de opinides”
(RODRIGUEZ, 2013, p. 82).

No decurso da investigagao, restou mais do que comprovada a dificuldade em
sistematizar os acordaos, que intercalam votos escritos e as transcrigdes dos debates em
plenario em um documento final “quase sempre longo, desorganizado e dificil de
manusear” (RODRIGUEZ, 2013, p. 83).

E comum que os documentos sejam repetitivos em determinados termos,
especialmente nos casos em que ha concordancia com o relator. No entanto, o principal
problema encontrado estd no esclarecimento da tese principal, ressalvados os casos de
Recursos Extraordinarios, pois, em virtude do instituto da Repercussdao Geral, existe a
obrigatoriedade de firmar o tema e a tese correspondente & sua resolugao.

Com base nessas observacdes, ¢ interessante informar a composi¢do do
Supremo Tribunal Federal no lapso temporal estudado (Tabela 03), demonstrando o perfil
dos mandatorios no cargo de Ministro ao pontuar a origem de sua indicagdo, o inicio de
sua carreira na Corte, e seu antecessor. Nota-se que em alguns dos casos examinados, a
transicao entre a composicao anterior e a vigente ¢ imprescindivel para compreender os

processos de tramite mais longo.

Tabela 03 - Composicio do Supremo Tribunal Federal (2016-2018)

Ministro UF Indicado Ant. Inicio do 20 | 20 | 20 | 20 20 20
por Mandato 16 | 16 17 | 17 | 18 18
Luis Rafael 17/08/1989
Celso de Mello SP José Mayer
Sarney
- Carlos A1 13/06/1990
Marco Aurélio RJ Fernando Madeira
Henrique L NG
MT José Nerida 0612002

Gilmar Mendes Cardoso Silveira



Ricardo

Lewandowski

Carmen Lucia

Dias Toffoli

Luiz Fux

Rosa Weber

Teori Zavascki

Luis Roberto

Barroso

Edson Fachin

Alexandre de

Moraes

MG

SP

RS

SC

RS

SP

Luiz
Inacio
Lula da

Silva

Dilma

Rousseff

Michel

Temer

Carlos

Velloso

Nelson
Jobim
Menezes

Direito

Eros Grau

Ellen Gracie

Cezar Peluso

Carlos Ayres

Britto

Joaquim

Barbosa

Teori

Zavascki

16/03/2006

21/06/2006

23/10/2009

03/03/2011

19/12/2011

29/11/2012

26/06/2013

16/06/2015

22/03/2017

Fonte: Segdo de Biblioteca Digital, Supremo Tribunal Federal (2020)
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Mandato regular @ Presidéncia do Tribunal

Dos fatos a frisar, cabe reconhecer a atuacdo de trés presidéncias: a) sob a

¢gide do Ministro Ricardo Lewandowski, o 57° Presidente do Tribunal em sucessdo ao

Ministro Joaquim Barbosa, até 10 de setembro de 2016; b) sob a lideranca da Ministra

Carmen Lucia, a 58* Presidente do Tribunal, no intervalo entre 12 de setembro de 2016 a

13 de setembro de 2018; ¢ c¢) sob o comando do Ministro Dias Toffoli, o 59° Presidente

do Tribunal, desde 13 de setembro de 2018.

4.3.2.1.1 Execugdo provisoria da pena e prisdo apos condenagdo em segunda instancia

HC 126.292 / SP

cm:

Relator: Min. Teori Zavascki
Julgado em: 17/02/2016
Acordao publicado no | 17/05/2016

DJe em:

Transitado em julgado | 14/02/2017
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Dispositivo da | Art. 5° LVII

Constituicado de 1988:

Deciséo: Denegada a ordem por maioria, nos termos do voto do Relator, com a
consequente revogacao da liminar.

Votos vencidos: Min. Rosa Weber; Min. Marco Aurélio; Min. Celso de Mello; e Min. Ricardo

Lewandowski (Presidente).
Alusdo a Mutacdo | Sim, no voto do Min. Luis Roberto Barroso

Constitucional:
Ocorréncia de Mutacdo | Possibilidade. Entende-se que a execu¢do provisoria de sentenca penal
Constitucional: condenatoria confirmada em segunda instdncia ndo compromete a garantia

constitucional da presun¢do de inocéncia.

Em sede de habeas corpus impetrado em face de ato denegatorio de pedido
de liminar no HC n® 313.021/SP, com tramite no Superior Tribunal de Justiga, a discussao
em torno do alcance do principio constitucional da presun¢ao de inocéncia (art. 5°, LVII,
da CF) retorna a Plenério do Supremo, ocasido na qual o entendimento proferido em 2009,
no HC 84.078, de relatoria do Ministro Eros Grau, é revertido.

Dos votos analisados, destaca-se o voto do Ministro Luis Roberto Barroso
por conferir topico proprio na primeira parte de sua fundamentagdo sobre “a ocorréncia
de mutagdo constitucional” (STF, 2016a, p. 32 e ss.). Para o ministro, a matéria sofreu
primeira mutagao constitucional no julgado em 2009, ao entender como ilegitima a
execugao provisoria da pena, e encaminhou-se para segunda inovagdo, “sob o impacto
traumatico da propria realidade que se criou apds a primeira mudanga de orientacdo”
(STF, 20164, p. 32).

Tal alegacdo estaria sustentada por uma triade de consequéncias negativas
para o sistema de justica criminal: 1. Constituindo incentivo a “infindavel interposicao de
recursos protelatorios”; 2. Reforcando a “seletividade do sistema penal” brasileiro,
favorecendo tdo somente os réus mais abastados para defende-los em sucessivos graus de
jurisdicdo; e 3. Agravando o “descrédito do sistema de justica penal junto a sociedade”,
desmoralizando o instituto da puni¢do estatal, assim como os 6rgaos e todo o quadro
efetivo do sistema de justica (STF, 2016a, p. 32-34).

Em sequéncia, o Ministro enuncia tratar de tipico caso de mutacdo

constitucional, conforme indica o trecho transcrito abaixo:

Trata-se, assim, de tipico caso de mutagéo constitucional, em que a alteragio
na compreensdo da realidade social altera o proprio significado do Direito.
Ainda que o STF tenha se manifestado em sentido diverso no passado, ¢
mesmo que nao tenha havido alteraciao formal do texto da Constitui¢ao de
1988, o sentido que lhe deve ser atribuido inequivocamente se alterou. (STF,
2016a, p. 35) (Grifo nosso).
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Os fundamentos juridicos sustentados pelo Ministro também sao
compartilhado por seus colegas favoraveis a legitimidade da execugdo provisoéria da pena,
dentre eles a necessidade de ponderagdo diante da natureza de norma-principio sustentada
pela presungdo da inocéncia, que, nos termos do Ministro Edson Fachin, ndo pode ser
“descontextualizada das demais normas constitucionais para adquirir foros de verdadeiro
superprincipio, a ofuscar a eficdcia de outras normas igualmente sediadas no topo da
piramide normativa que ¢ a Constitui¢ao” (STF, 2016a, p. 22).

A leitura ¢ feita ndo apenas em virtude da tensdo entre o principio em comento
e o sistema principioldgico constitucional, evidente quando contrastada com a soberania
dos vereditos no Tribunal do Juri (art. 5°, XXXVII, ‘c’, da CF) e o principio da razoavel
duragdo do processo (art. 5°, LXXVIII, da CF), por exemplo; mas com o proprio
“arcabouco recursal desenhado pela Constituicdo Federal e ao locus nele ocupado pelo
Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justi¢a”, cortes superiores que
reexaminam tdo somente matéria de direito, sem o retorno a matéria fatica sobre a qual
incide a comprovacao da culpabilidade (STF, 2016a, p. 22-23).

Outro voto favoravel a prisdo antes do transito em julgado que desperta a
atencao ¢ o do Ministro Gilmar Mendes, que ao rever seu posicionamento no julgamento
de 2009, reconhece a possibilidade de conformacdo do principio as circunstancias de
aplicag¢do ao caso concreto, elencado a pertinente observagao de que conforme o avango
do processo, serd demonstrada ou ndo a culpa, ¢ mesmo que o réu ndo possa ser
considerado como culpado até o marco do transito em julgado, ainda assim a lei podera
dispor de tratamento diferenciado, como contemplado na declaracdo de
constitucionalidade da Corte aos dispositivos da Lei da Ficha Limpa (ADC’s 29 e 30, de
relatoria do Ministro Luiz Fux).

Contudo, ha de vislumbrar o cenario politico no qual se encaminhava a nova
alteracdo de entendimento da Corte. Nos primeiros meses de 2016, eclodiram as
repercussdes do Caso Lava-Jato na opinido publica. A Operagdo investigava esquemas
bilionarios de desvios de recursos da Petrobras, envolvendo parlamentares, diretores de
grandes empreiteiras, ex-funcionarios da estatal, dentre outros investigados. A época do
acorddo, a investigagdo cumpria sua 22* fase, ja contando com 80 condenados em
primeira instancia, agregada a critica em carta aberta de mais de cem advogados sobre o
carater inquisitério da investigacdo. Neste contexto, diversos habeas corpus de réus da
Operacgao estavam sob exame e em respectivo julgamento, inclusive em sede do Superior

Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal (MPF, 2020, on-line).
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Sobre o quadro, o Ministro Marco Aurélio assinala tratar-se de “crise maior”,
acrescentando que: “justamente, em quadra de crise maior, ¢ que devem ser guardados
parametros, principios e valores, ndo se gerando instabilidade” (STF, 2016a, p 77). No
entanto, parte da maxima in claris non fit interpretatio, ja superada pela hermenéutica
contemporanea, segundo a qual “onde o texto € claro e preciso, cessa a interpretagao, sob
pena de se reescrever a norma juridica, e, no caso, o preceito constitucional”, para pugnar
o principio da autoconten¢do (STF, 2016a, p. 78). O retorno a interpretagdo original
adotada pela Corte (de 1988 a 2009), configurava para o Ministro em ‘“verdadeira
promulgacao de emenda constitucional”, sugerindo que até mesmo a modificacao por via
formal estaria submetida a davida de sua constitucionalidade perante a previsao das
clausulas pétreas (STF, 2016a, p. 78).

O Ministro Celso de Mello manifesta-se também em divergéncia, cujo voto

sublinha ser:

Importante insistir na asser¢do, Senhores Ministros, de que o Supremo
Tribunal Federal ha de possuir a exata percepc¢io de quiao fundamentais sio
a protecio e a defesa da supremacia da Constituicio para a vida do Pais,
a de seu povo e a de suas institui¢des.

A nossa Constitui¢do estabelece, de maneira muito nitida, limites que nio
podem ser transpostos pelo Estado (e por seus agentes) no desempenho da
atividade de persecugdo penal. Na realidade, é a propria Lei Fundamental que
impoe, para efeito de descaracterizagdo da presungdo de inocéncia, o transito
em julgado da condenag¢@o criminal. (STF, 2016a, p. 87-88) (Grifo nosso).

Ja o Ministro Ricardo Lewandowski, Presidente do Tribunal, destaca as
severas condicdes faticas do sistema penitencidrio brasileiro, ressaltando a incoeréncia
entre a assentada nos termos da ADPF 347 ¢ do RE 592.581, sobre a constatagao de um
estado de coisas inconstitucional, e a flexibilizacao da garantia de presun¢do da inocéncia.

Diante do exposto, nossa reflexdo partird da observacdo de que, apesar da
maioria vencedora de 7 votos a 4 e da mencao e fundamenta¢ao do Ministro Luis Barroso
no sentido de que ocorrera o fendmeno de mutacdo constitucional, o Tribunal pouco
transmitiu em seu novo posicionamento sobre a natureza da modificagdo, uma vez que os
votos em pouco dialogam para a promocao de uma construcao harmoniosa. Todavia, esta
¢ justamente a complexidade de visualizar a ocorréncia do fenomeno.

Tecendo uma leitura critica sobre o documento, entende-se que a mudanga
silenciosa estaria presente ao compreender a que a disposi¢do “ninguém sera considerado
até o transito em julgado de sentenga penal condenatoria” ¢ maleavel como os demais

principios constitucionais € que a sua literalidade ndo comporta o nucleo essencial da
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norma, porém tal produto ¢ também uma consequéncia de toda atividade interpretativa ao
firmar o caminho normativa que melhor se adequa a realidade.

Em que pese as sustentagdes faticas do sistema prisional brasileiro, as
condig¢des favorecem a manutencdo do entendimento de 2009, tendo em vista o proprio
pronunciamento da Corte quanto a situacao de faléncia do sistema penitenciario. De outro
lado, ndo se pode negar o impacto da consciéncia da opinido publica e de todas as
instancias sociais na questdo da impunidade penal, em especial no que tange aos crimes
de “colarinho branco”, e suas reflexdes sobre a polarizacao politica no pais. Assumindo
o pressuposto da prevaléncia da faceta politica da realidade sobre aquela, operar-se-ia a
mutagdo constitucional.

Contudo, o tratamento da matéria ndo se esgota nesse precedente e retornara
mais uma vez ao Plendrio da Suprema Corte em 05 de outubro de 2016. Nesta data,
discutiu-se medida cautelar em sede da ADC n° 43/DF proposta pelo Partido Ecologico
Nacional (PEN). Sob presidéncia da Ministra Carmen Lucia, o Plenario decidiu pelo

indeferimento, a fim de resguardar a interpretagdo conferida no inicio do ano de 2016.

ADC-MC 43 / DF

Relator: Min. Marco Aurélio

Redator do Acorddo: Min. Edson Fachin

Julgado em: 05/10/2016

Acérddo publicado no | 07/03/2018

DJe em:

Transitado em julgado | ------------

em:

Dispositivos da | Art. 5° LVII

Constituicado de 1988:

Deciséo: O Tribunal, por maioria, indeferiu a cautelar.
Votos vencidos: Min. Marco Aurélio (Relator); Min. Rosa Weber; Min. Ricardo

Lewandowski; Min. Celso de Mello; e, em parte, Min. Dias Toffoli.

Alusdo a Mutacdo | Sim, nos votos do Min. Luis Roberto Barroso e Min. Ricardo Lewandowski.
Constitucional:
Ocorréncia de Mutacdo | Nao. A decisdo em sede de cautelar mantém a interpretacdo conferida no HC
Constitucional: 126292 / SP (julgado em fevereiro de 2016).

Obs.: A decisdo de mérito da ADC n° 43/DF (Apensadas as ADC’s n° 44
e 54) julgou procedente a acdo, revertendo o entendimento de 2016, por
maioria do Tribunal Pleno, em 07/11/2019.
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A agdo declaratoria pretendia avaliar a constitucionalidade do art. 283%4° do
Codigo de Processo Penal, com base na “existéncia de controvérsia constitucional
relevante sobre a validade do preceito” (STF, 2018g, p. 6), operada apds o julgamento do
HC n° 126.292/SP, que, embora sem efeito vinculante, repercutiu profundamente no
sistema judicial brasileiro.

Seguindo o regramento especifico da Lei n. 9.868/1999 sobre o tramite da
acdo, o Ministro Relator Marco Aurélio submeteu a apreciacao da cautelar ao Pleno e a
consequente exigéncia da maioria absoluta de seis votos para o seu deferimento.

Em seu voto, o Relator argumenta que a revisao da jurisprudéncia da Corte
realizada no HC n°® 126.292/SP importou em “fissura” no sistema juridico brasileiro,
ainda que relativa a processo subjetivo, cujo grau de repercussao nao poderia ser ignorado
(STF, 2018g, p. 14). Além de reconhecer a apreciagdo da matéria em processo objetivo
como a via mais adequada ao tema, o Ministro sustenta as mesmas diretrizes de seu voto
vencido na oportunidade anterior e, consequentemente, entende pela completa harmonia
do dispositivo do CPP com a Constitui¢ao.

Das argumentacdes tecidas pelo Ministro, ha de salientar o seguinte trecho de
seu voto:

Ao editar o dispositivo em jogo, o Poder Legislativo, mediante a Lei n°
12.403/2011, limitou-se a concretizar, no campo do processo, garantia
explicita da Lei Maior, adequando-se a compreensdo entdo assentada pelo
proprio Supremo.

Evidencia-se a repercussao negativa do entendimento assentado na apreciagao
do habeas corpus n° 126.292: reverteu-se a compreensdo da garantia que
embasou a propria reforma do Codigo de Processo Penal. Revela-se quadro
lamentavel, no qual o legislador alinhou-se ao Diploma Basico, enquanto este
Tribunal dele afastou-se.

Descabe, em face da univocidade do preceito, manejar argumentos
metajuridicos, a servirem a subversdo de garantia constitucional cujos

contornos ndo deveriam ser ponderados, mas, sim, assegurados pelo Supremo,
enquanto ultima trincheira da cidadania. [...]. (STF, 2018g, p. 15).

Nestas colocagoes, a critica fomenta dois pontos interessantes: o primeiro, no
qual o Supremo Tribunal teria se sobreposto tanto ao legislador infraconstitucional quanto
a Constitui¢do ao “afastar-se” da univocidade do preceito normativo; e o segundo, a

utilizacao de argumentos metajuridicos com o fim de subverter garantias constitucionais.

240 «Art, 283. Ninguém podera ser preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita € fundamentada da
autoridade judicidria competente, em decorréncia de sentenca condenatoria transitada em julgado ou, no
curso da investigacdo ou do processo, em virtude de prisdo temporaria ou prisao preventiva.” (BRASIL,
2017, p. 71).
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Em continuacdo, o Ministro aponta que o proprio perfil institucional das
Cortes Superiores brasileiras revela “caber ao Superior Tribunal a palavra final sobre a
vasta quantidade de controvérsias alusivas a disciplina criminal” (STF, 2018g, p. 22), haja
vista a sua fun¢do uniformizadora; enquanto ao Supremo cumpre a guarda da
Constituicao, em virtude de sua “faceta tipica de Tribunal Constitucional” (STF, 2018g,
p. 20).

Noutra esteira, o0 Ministro Edson Fachin concebe que o “agigantamento dos
afazeres” do Supremo decorre “da propria forma como esta Corte interpreta determinadas
regras constitucionais” (STF, 2018g, p. 35). Em sua anélise, o Ministro indica que o
proprio arcabougo da Constituicdo alga o Supremo a servigo da ordem constitucional com
a outorga de uma margem de conformacdo interpretativa e nem mesmo o apego a
literalidade dos dispositivos constitucionais seria capaz de firmar o contrario.

Assim, posiciona-se pela solugdo averbada pelo Tribunal no precedente
mais recente e avoca, em defesa da decisdo, que “as preocupacgdes legitimas da sociedade
com a baixa eficacia do sistema punitivo quanto a denominada criminalidade do

b

‘colarinho branco’ ndo representaram a esséncia do entendimento, cujo nucleo na
disciplina penal se fez “dentro das balizas constitucionais” (STF, 2018g, p. 32). Conforme
elenca em seu voto, entende o Ministro Fachin que: “a decisdo de reverter a compreensao
adotada em 2009 ja vinha se prenunciando antes mesmo de qualquer situa¢do decorrente
dos acontecimentos mais recentes ligados a corrup¢ao e lavagem de dinheiro” (STF,
2018g, p. 32).

Por consequéncia, vota em favor da declaragdo da constitucionalidade do
dispositivo com uso da técnica de interpretacdo conforme a Constitui¢do, no sentido de
afastar a possibilidade de interpretacdo “segundo a qual referida norma impediria o inicio
da execucao da pena tao logo esgotadas as instancias ordinarias” (STF, 2018g, p. 46).

Em seguida, o Ministro Luis Roberto Barroso reafirma a ocorréncia de dois
momentos de mutacdo constitucional na matéria. A primeira, em 2009, adotando
interpretagao mais literal do texto constitucional. A segunda, em fevereiro de 2016,
considerando a necessidade de repelir o impacto da primeira mudanga de orientagao.

Nota sua argumentacdo que seria necessario atribuir ao art. 5°, LVII, da
Carta Magna, interpretagdo mais coerente as exigéncias constitucionais de garantia da
efetividade da lei penal. Por tais motivos, anuiu a técnica de interpretacdo conforme a

Constituicdo, caracterizando a decisdo como “interpretativa” para excluir “uma das
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possibilidades de sentido da norma, afirmando-se uma interpretagao alternativa,
compativel com a Constitui¢ao” (STF, 2018g, p. 74).

O Ministro Barroso faz, entdo, observagdes aos votos anteriores de seus
colegas, ressaltando que a propria hierarquia da estrutura judicidria conduz a existéncia
de graus correspondentes de reforma®*!; e, mesmo que, nem sempre seja possivel julgar
se uma decisdo foi adotada erroneamente ou acertadamente, o poder de revisitar e
repensar suas decisdes torna possivel que a mudanga da jurisprudéncia da Corte neste
contexto surja em virtude das consequéncias negativas advindas da decisao anterior (STF,
2018g, p. 90-93). Isto porque, segundo o Ministro: “a percep¢ao social dos fatos e a
realidade, as vezes, se apresentam de modo diferente ao longo do tempo” (STF, 2018g,
p. 91).

As ressalvas sobre o fenomeno da mutagdo constitucional sdo apresentadas
pelo Ministro Ricardo Lewandowski ao alegar que: “seja qual for a maneira como se da
a mutacdo do texto constitucional, este jamais podera vulnerar os valores fundamentais
que lhe dao sustentacdo” (STF, 2018g, p. 184). Conforme assevera o Ministro dissidente,
a presunc¢ao de inocéncia integraria a composi¢ao da clausula pétrea referente aos direitos
e garantias individuais e, embora inadmissiveis os problemas sistematicamente graves
que decorrem da “corrup¢do endémica que assola o pais” (STF, 2018g, p. 185), nem aos
legisladores infraconstitucionais ou aos juizes por via interpretativa seria possivel
extinguir ou minimizar sua garantia. Evocando a for¢a normativa da Constitui¢do, o

Ministro segue a apontar que:

Como se sabe, a nossa Constituigdo nao é uma mera folha de papel, que
pode ser rasgada sempre que contrarie as forcas politicas do momento.
Ao revés, a Constituigdo da Republica possui forca normativa suficiente, de
modo que os seus preceitos, notadamente aqueles que garantem aos cidadaos
direitos individuais e coletivos, previstos no seu art. 5° sejam
obrigatoriamente observados, ainda que os anseios momentineos, mesmo
aqueles mais nobres, a exemplo do combate a corrupc¢io, requeiram
solucdo diversa, uma vez que, a unica saida legitima para qualquer crise
consiste, justamente, no incondicional respeito as normas constitucionais.
(STF, 2018g, p. 186-187) (Grifo nosso)

Diante deste posicionamento, anota-se a critica do Ministro quanto ao

cabimento de qualquer mutagdo constitucional promovida pelo precedente mais recente,

241« ] sempre que houver um tribunal acima de outro, haverd algum grau de reforma. As pessoas
simplesmente veem a vida de pontos de observagdo diferentes, de modo que aqui ndo ¢ uma questdo de
justica, € uma questdo de competéncia: quem é que vai dar a ultima palavra ou a palavra que pode ser
executada.” (STF, 2018g, p. 90)
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visto que nao seria possivel transpor a taxatividade do dispositivo do art. 5°, inciso LVII,
da Carta Magna, nem a protecao correspondente ao status de cldusula pétrea (Art. 60, §4°,
IV, da Constitui¢do). Ademais, afirma que o arcabougo fatico para adotar a interpretacdo
mais eldstica ndo estaria pautado em uma evolucao das circunstancias sociojuridicas, mas
sim de anseios politicos momentaneos, o que descaracterizaria o instituto da mutagao
constitucional.

Do exame realizado, conclui-se que a decisdo em sede de cautelar ndo importa
em nova hipotese de mutagdo constitucional, mantida a interpretagdo conferida no HC
126.292 / SP, anteriormente estudado, mas salienta que, embora exista uma resolugao
majoritaria, a matéria ainda apresenta teor controverso entre os proprios ministros da
Suprema Corte.

Outro ponto a destacar estd na influéncia dos grupos de pressao (BULOS,
1996), a exemplo dos partidos politicos, associagdes e organizagdes da sociedade civil,
na maturacao do debate, posto que a A¢do Declaratoria de Constitucionalidade n°® 43 além
de ter sido proposta pelo Partido Ecologico Nacional — PEN, contou com expressiva
manifestagdo do instituto do amicus curiae, demonstrando a maior aptidao do controle
concentrado de constitucionalidade na abertura democratica do processo interpretativo.

A nova jurisprudéncia também serd reafirmada na resolucao de Repercussao
Geral de Recurso Extraordinirio com Agravo n° 964.246/SP** (Tema 925 da
Repercussao Geral), de relatoria do Ministro Teori Zavascki, julgado no dia 10 de
novembro de 2016.

O Relator assinala que o entendimento do Plenario no HC 126.292/SP
importou resultado de interpretagdo sistematica da ordem constitucional vigente,
sintetizando a compatibilidade entre o principio constitucional da presun¢ao da inocéncia
e a execucao provisoria da pena. A vertente minoritaria sobre o tema acaba por se manter
no Tribunal, composta pelos votos vencidos dos Ministros Celso de Mello, Marco Aurélio
e Ricardo Lewandowski, agora com adesdao do Ministro Dias Toffoli e ressalvada a defesa
da Ministra Rosa Weber, que nao se manifestou neste Recurso Extraordinério.

Ao tratar das vias instrumentais utilizadas para suscitar questdes processuais
no Supremo Tribunal Federal, o Relator atenta para a “largueza com que o STF admite o

ajuizamento de habeas corpus” (STF, 20164, p. 26), cuja matéria suscetivel de apreciagao

242 Durante a composi¢do do corpus, a busca pela indexacdo “mutagio constitucional” no sitio do Tribunal
nao revelou o caso, ainda que no corpo do acérdio haja mencao da expressdo no voto do Ministro Luis
Roberto Barroso, que reitera sua manifestagao proferida no julgamento da ADC-MC 43/DF.
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¢ muito mais ampla do que em sede de recurso extraordinario, cujo escopo encontra

obices no juizo de apreciagdo da repercussao geral. Nesse sentido:

Registre-se, ademais, que grandes temas de direito ndo s@o estranhos ao habeas
corpus. Mesmo sendo via processual sumaria no trato dos direitos do acusado
e de acentuada celeridade, nele veiculam-se questdes de grande relevo,
inclusive o proprio controle de constitucionalidade de preceitos normativos,
com nitida repercussdo no ordenamento juridico penal. [...]

Realidade diversa ¢ a observada nos recursos de natureza extraordinaria de
alcada dos Tribunais Superiores, em geral inadmitidos com arrimo em sumulas
e em entendimentos pretorianos consolidados, barreiras recursais que bem
sinalizam a menor eficacia de tais vias de impugnacdo se comparadas com a
do habeas corpus. (STF, 20164, p. 27 ¢ 28).

Representando evidéncia a constatagdo do Ministro Zavascki, a matéria sera
rediscutida no HC n° 152.752/PR, de relatoria do Ministro Edson Fachin, ao versar sobre
a possibilidade de execugdo proviséria de sentenca condenatoria, apds confirmagao
condenatoéria pelo Tribunal Regional Federal da 4* Regido, em face do ex-Presidente da
Republica Luiz Indcio Lula da Silva. O remédio constitucional por exceléncia ¢
impetrado, inicialmente, contra decisdo monocratica do Superior Tribunal de Justi¢a que
indeferiu pleito cautelar no HC 434.766/PR, posteriormente confirmada pelo colegiado,

no julgamento do mérito deste Gltimo**.

HC 152.752 /PR

Relator: Min. Edson Fachin

Julgado em: 04/04/2018

Acordao publicado no | 27/06/2018

DJe em:

Transitado em julgado | -----------

em:

Dispositivo da | Art. 5° LVII

Constituicdo de 1988:

Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, denegou a ordem.

Votos vencidos: Em menor extensdo, os Min. Gilmar Mendes e Min. Dias Toffoli. E, em maior
extensdo, os Min. Ricardo Lewandowski, Min. Marco Aurélio e Min. Celso

de Mello.

Alusdo a Mutagdo | Sim, nos votos do Min. Luis Roberto Barroso; do Min. Luiz Fux; e do Min.
Constitucional: Ricardo Lewandowski
Ocorréncia de Mutagdo | Ndo. A decisdo mantém a interpreta¢do conferida no HC 126292/SP (julgado
Constitucional: em fevereiro de 2016).

243 Esta informagdo ¢ relevante no debate acerca da cognoscibilidade da agdo, posto que o Enunciado n°
691 da Sumula do Supremo Tribunal Federal revela ndao lhe competir conhecer de habeas corpus impetrado
contra decisao do relator que, perante habeas corpus em tribunal superior, indefere a liminar. Contudo,
preliminarmente, a Corte afastou, por maioria, a aplicacdo da Simula em virtude da confirmagao da decisao
monocratica pelo colegiado do Superior Tribunal de Justica e, assim, conheceu da agdo, admitindo
impetracdo origindria substitutiva de Recurso Ordinario Constitucional, vencidos o Ministros Relator
Edson Fachin, Luiz Roberto Barroso, Luiz Fux e Carmen Lucia.
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Das teses apresentadas pelo impetrante, destaca-se o entendimento de que,
embora a nova interpretacdo assentada pela Corte seja a de possibilidade de execugdo
provisoria da pena, esta ndo se torna automaticamente obrigatoria.

Nesse diapasdo, o Ministro Gilmar Mendes acolhe o argumento, dispondo,
em seu voto, que “em momento algum daquele julgamento foi dito que, confirmada a
condenagdo em segunda instancia, o inicio do cumprimento da pena privativa seria
impositivo”, tratando somente de uma possibilidade (STF, 2018f, p. 107). O Ministro
procede, inclusive, a critica da postura das instancias inferiores que, teriam assumido a
aplicacdo dessa possibilidade automaticamente, “para todos os casos e em qualquer
situacdo, independentemente da natureza do crime, de sua gravidade ou do quantum da
pena a ser cumprida” (STF, 2018f, p. 109).

Consigna, ainda, em seu voto, conforme sua tese de formagao progressiva da
culpa, que o “marco de maior seguranca juridica” para a execu¢ao da pena, “quando entao
a reprimenda estaria estabilizada, com nenhuma ou reduzida possibilidade de mutagdo
decorrente de analises faticas ou de aspectos alusivos a quantidade e qualidade da pena”,
seria o resultado de julgamento pelo Superior Tribunal Federal de Recurso Especial ou
Recurso Especial com Agravo (com limite nos primeiros Embargos Declaratorios) (STF,
2018f, p. 125).

Além deste marco, compreende-se trés hipdteses de antecipagio da execugdo
dapena: 1. Com o transito em julgado progressivo da sentenga condenatoria, na qual parte
ou parcela da pena se torna liquida por falta de argumentacao recursal; 2. Com o transito
em julgado progressivo decorrente da “precipitacdo em habeas corpus (denegado) do
exame pelo STJ ou pelo STF de questdes iguais ou mais abrangentes que aquelas
perfiladas nos recursos extraordinarios (especial e extraordinario)” (STF, 2018f p. 125);
e 3. Confirmada a condenagdo em segunda instancia, nos casos de crimes graves, sob
orientagdo de regime inicial fechado, a antecipagdo da execucdo se justificaria para
garantia da ordem publica ou da aplicacio da lei penal, em situagdes excepcionais®* e
condicionada a devida fundamentacgao.

Nesse sentido, o0 Ministro concede em parte a ordem para que o cumprimento

de pena se inicie a partir do pronunciamento do Superior Tribunal de Justiga. Em

244 “Cabera a esta Corte e aos tribunais superiores delinear com precisdo, reescrevendo-se conceitos e
significados, as hipoteses excepcionais em que a ordem publica autoriza a antecipagdo da execuc¢do da pena,
diante da regra da prevaléncia do principio da presun¢do de inocéncia.” (STF, 2018f, p. 124).
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manifestagdo complementar, justifica a mudanga de seu entendimento “por reflexao
compartilhando de sua experiéncia no mutirio carcerario promovido pelo CNJ** e
contemplando o tema, em suas palavras: “na acep¢do dos direitos humanos, do
compromisso que se deve ter € nao com o populismo, com demagogia, com vontade de
satisfazer essa onda de punitivismo que estd por ai” (STF, 2018f, p. 129).

Discordando, o Ministro Luiz Roberto Barroso afirma que a decisdo nao
representou impactos tdo profundos no sistema carcerario brasileiro, que ja sofria de
inimeras disfungdes, inclusive das derivadas da posi¢ao adotada em 2009. Assim, registra
que:

Pois bem, de 2016 para c4, nio aconteceu nenhuma mudancga relevante na
realidade fatica nem na compreensiao do Direito. E, [...], a decisdo niao
produziu impacto minimo sobre o sistema carcerario. Nao houve aumento
do indice de encarceramento por causa da nossa decisdo, absolutamente
nenhum. E, portanto, por que razdo nés mudariamos isso agora, se nao
houve mudan¢a na realidade fatica, se nio houve mudanca na
compreensdo do direito, se ndo houve impacto negativo na vida real?

Mudar para qué? Pior: mudar para quem? (STF, 2018f, p. 166) (Grifo
Nn0sso).

Em sua colocagao, o Ministro Barroso salienta que ao alterar a jurisprudéncia,
sustentou a tese, “que € a que parece doutrinamente correta, de que ocorreu uma mutagao
constitucional, que ¢ a tese que [...], em boa teoria constitucional, justifica uma mudancga
de interpretacdo constitucional do Supremo Tribunal Federal” (STF, 2018f, p. 164).

Sobre a mudanga na realidade fatica, descreve que sob este novo regime: “s6
na Operagao Lava Jato foram setenta e sete decisodes ja confirmadas em Segundo Grau —
ou confirmadas ou revistas sem absolvicdo, porque muitas vezes elevam as penas -,
setenta e sete condenagdes por corrupgao e por lavagem em uma unica vara [...]” (STF,
2018f, p. 172). Reverter a transformacao operada seria, em suas palavras, “dar incentivo

a corrupcdo”, vislumbrando, na auséncia do risco da prisdo em segunda instancia, a perda
9 2

245 “E por que estou mudando de posigdo? Exatamente por isso. Nessa andlise, isso resulta em uma grande
e brutal injustica, num sistema que ja € por si injusto. Se nds temos uma justi¢ga com varias falhas, a Justica
Criminal, por si s9, ¢ extremamente falha, é muito falha.” (STF, 2018, p. 130).

246 Relevante mencionar que o Ministro Gilmar Mendes ao enfatizar a questio das prisdes automaticas
recorre a experiéncia com a “realidade daqueles que ndo tem advogados”, afirmando ndo conhecer o “lado
da advocacia criminal dos ricos” (STF, 2018, p. 129). Seu discurso critica o consequente empoderamento,
proveniente destas prisdes, para os estamentos dos delegados, dos promotores e dos juizes (STF, 2018, p.
130). Nesse diapasio, destaca-se o seguinte trecho: “E notério que, aqui, era preciso fazer uma revisio,
porque estamos, de fato, cometendo injusti¢as aos borbotdes e estamos fortalecendo um estamento que nao
terd mais contraste, para nao dizer, quando analisamos os casos da ‘Lava Jato’, que a prisdo em segunda
instdncia € uma balela.[...] Quem nao souber ler nas estrelas, Presidente, sabe que estd empoderando um
estamento que ja ndo tem mais limites no seu poder e debilitando, de maneira drastica, a Corte Suprema,
esvaziando-a! [...]” (STF, 2018, p. 132)
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da efetividade da colaboracao premiada e a “renovagao do pacto oligarquico de saque ao
Estado brasileiro” (STF, 2018f, p. 172)*¥.
Nesse seguimento, manifesta-se pela manuten¢do do entendimento firmado

no HC 126.292/SP, a partir das seguintes teses juridicas:

[...] a primeira - portanto, eu no meu capitulo estava justificando a mutagéo
constitucional, por que era imperativo mudar, e agora os fundamentos juridicos
dessa mudanga -, a ordem constitucional brasileira ndo exige o transito em
julgado para a decretagdo de prisdo, ndo exige e nunca exigiu. (STF, 2018f, p.
173)

[...] Em segundo lugar, a presungdo de inocéncia sempre foi tratada - e € - um
principio, e ndo uma regra absoluta. (STF, 2018f, p. 176).

Por fim, o terceiro argumento juridico, que me parece insuperavel. Mesmo para
quem ache que o principio da presunc¢do de inocéncia impede, do ponto de
vista constitucional, a execugdo depois do segundo grau, penso que a prisdo se
impde porque - e esse € o terceiro fundamento -, depois da condenagdo em
segundo grau, ja ndao ha mais divida acerca da autoria e da materialidade, ¢ a
execugdo da pena se torna uma exigéncia de ordem publica, para a preservagio
da credibilidade do Poder Judiciario. [...] (STF, 2018f, p. 178).

Reforca em sede do ultimo argumento que o sistema penal brasileiro tem
frustrado a fung¢do bésica do Direito Penal, qual seja o de prevencdo geral, posto que as
pessoas que delinquem nos ditos crimes de “colarinho branco” — ndo violentos e que nao
justificariam a prisdo privativa - deixam de temer a puni¢ao diante da morosidade e

ineficiéncia do sistema;

[...] E, portanto, apesar das mudangas, apesar da sociedade brasileira
mobilizada, essas pessoas ainda nao se deram conta de que a gente precisa de
um outro pais, e que a gente esta vivendo um momento de refundag@o, e que
nés vamos frustrar a sociedade brasileira se nos dissermos que o modelo antigo
¢ que bom.

Ninguém interpreta a Constitui¢do e muito menos o Direito Penal para atender
clamor publico. Nisso estamos todos de acordo. Mas uma interpretagdo que
produz consequéncias absurdas e frustra sentimentos minimos de justi¢a da
sociedade nao pode ser a interpretacao adequada do texto constitucional (STF,
2018f, p. 179).

Estes sdo os termos nos quais o Ministro Barroso assenta sua defesa da

“virada jurisprudencial de 2016, revelando nao ter por “defensavel, nem juridicamente,

247 “Presidente, se nds voltarmos atrds, essas transformacdes que nés finalmente estamos conseguindo no
Brasil - com atraso, mas ndo tarde demais - vao regredir e o crime vai voltar a compensar. Porque, sem o
risco da prisdo em Segundo Grau, acabaram-se os incentivos para a colaboragdo premiada, que foi decisiva
para o desbaratamento desta corrupg¢do sist€émica que existe no Brasil, porque a corrupg¢do, sobretudo
quando envolve a lavagem de dinheiro, ou ela tem ajuda de alguém que conhece o esquema de dentro, ou
vocé ndo consegue desvendar.” (STF, 20181, p. 172)
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nem empirica e pragmaticamente”, nova mudanca de jurisprudéncia, mesmo que para
uma “solu¢do conciliatdria” ou intermediaria de que a manifestagdo do Superior Tribunal
de Justica seja o marco mais apropriado para o inicio da execugdo provisoria da pena
(STF, 2018f, p. 184).

A alusdao a mutagao constitucional sera repetida no voto do Ministro Luiz Fux,
porém ao lado dos termos “distinguishings” e “overrulings”, institutos proprios da pratica
norteamericana que, a seu ver, consistem em “sucedaneos” da primeira, uma vez que
todos essas categorias decorrem do dominio normativo, do contexto fatico que se aplicara
o texto da norma (STF, 2018f, p. 259-269). No seu entendimento, as decisdes proferidas
no HC 126.292, no ARE 964.246-RG e nas cautelares das ADC’s 43 e 44 configuraram
hipotese de “overruling dos precedentes relativos a matéria da presungdo de inocéncia,
ndo para um mero retorno a jurisprudéncia anterior a 2009, mas para estabelecer novas
consideragdes sobre o ambito de sua incidéncia” (STF, 2018f, p. 261).

No sistema de precedentes tipico do common law, o abandono de precedentes
“se da, basicamente, em virtude de incongruéncia sistémica ou social”, e, sendo assim, o
overruling pode surgir de “obsolescéncia decorrente de mutagdes sociais” (STF, 2018f,
p. 261).

O Ministro defende que a mesma logica aplica-se a ordem juridica brasileira,
advertindo que, embora a posicdo de 2009 fosse adequada as demandas da
redemocratizacdo, veio a se tornar “um excesso neste momento histérico de instituigcdes
politicamente amadurecidas e submetidas ao filtro constitucional em suas acgdes,
procedimentos e decisdes” (STF, 2018f, p. 262). Com efeito, sinaliza, ainda, o Ministro
que “o salutar amadurecimento institucional do pais recomenda a interpretacdo da
presuncao de inocéncia sem sobrepd-lo a todos os demais principios e direitos
fundamentais inscritos na Lei Maior” (STF, 2018f, p. 261).

Logo, a interpretagdo da cldusula constitucional da presun¢do de inocéncia
afasta-se da fiel interpretacao do texto e da busca pela voluntas legislatoris, “em especial
quando ultrapassadas trés décadas desde a sua elaboracdo at¢é o momento atual de
verificacao do ambito de aplicagdo da norma” (STF, 2018f, p. 260).

Reafirmando sua posi¢do minoritaria, o Ministro Lewandowski corrobora a
impossibilidade de operar uma mutagdo constitucional perante os valores fundamentais
da ordem constitucional, inscrita nesse rol a presunc¢do de inocéncia, com respaldo do art.
60, §4°, IV, da Carta da Republica. A questao ¢ tratada como vedagao a mudanga informal

da Constituicao tal qual seria vedado aos parlamentares no exercicio do poder constituinte
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derivado.?*®0 marco do transito em julgado da decisdo condenatoria representaria uma
opcao propria do constituinte originario de 1988 e a alteragdo pretendida “exigiria novo
disciplinamento constitucional e legal, que s6 poderia se dar via Congresso Nacional, e
nao pelo Poder Judiciario” (STF, 2018f, p. 331).

Sobre o efeito vinculante das decisdes firmadas pelo Plenario da Corte, o
Ministro atenta para os temperamentos do entendimento nos demais tribunais patrios, a
luz da otica do principio da individualidade da pena e do principio da razoabilidade;
embora indique ter se instaurado um “retrocesso jurisprudencial”’, com repudio da
doutrina juridica, cuja principal consequéncia se deu na decretacdo automatica, na
maioria dos casos, sem qualquer fundamentagao idonea (STF, 2018f, p. 336).

Adiante, o emprego das nomenclaturas “manipulagcdes hermenéuticas” e
“hermenéutica de submissao” desperta atengdo para as seguintes colocagdes do Ministro

Celso de Mello:

Nenhum dos Poderes da Reputblica pode submeter a Constituicdo a seus
proprios designios, ou a manipulagdes hermenéuticas, ou, ainda, a avaliacdes
discricionarias fundadas em razdes de conveniéncia ou de pragmatismo, eis
que a relagdo de qualquer dos Trés Poderes com a Constituicdo ha de ser,
necessariamente, uma relacdo de incondicional respeito, sob pena de juizes,
legisladores e administradores converterem o alto significado do Estado
Democrético de Direito em uma promessa frustrada pela prética autoritaria
do poder.

Nada compensa a ruptura da ordem constitucional, porque nada recompde os
gravissimos _efeitos que derivam do gesto de infidelidade ao texto da Lei
Fundamental, como adverte KONRAD HESSE. (STF, 2018f, p. 369) (Grifo
do autor).

Até quando dados meramente estatisticos poderio autorizar essa inaceitavel
hermenéutica de submissdo, de cuja utilizagdo resulte, como efeito perverso,
gravissima e frontal transgressio ao direito fundamental de ser presumido
inocente? (STF, 2018f, p. 385) (Grifo do autor).

Nota-se, pois, que o uso da primeira expressdo consagra um alerta para o
dever de integridade dos Poderes publicos no desempenho do processo de interpretagao
constitucional, sob pena de emitir leituras infi¢is ao Texto Maior; enquanto, na segunda,
reforgando a postura que tem adotado nos julgamentos anteriores da Corte, 0 Ministro
aduz ao questionamento sobre “o papel institucional, sobre as fungdes constitucionais e

sobre a responsabilidade politica e social do Supremo Tribunal Federal no contexto do

248 “Mesmo aos deputados e senadores é vedado, ainda que no exercicio do poder constituinte derivado do
qual sdo investidos, extinguir ou minimizar a presuncio de inocéncia. Com maior razdo nao ¢ dado aos
juizes fazé-lo por meio da estreita via da interpretacao, pois esbarrariam nos intransponiveis obstaculos das
clausulas pétreas, verdadeiros pilares de nossas instituigdes democraticas.” (STF, 2018f, p. 326).
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processo de consolidacdo e aperfeicoamento da ordem democratica em nosso Pais” (STF,
2018f, p. 386).

Noutras palavras, o decano considera a leitura prevalecente na Corte sobre a
presuncao de inocéncia como uma ‘“‘preocupante inflexdo hermenéutica, de indole
regressista”, que cede a uma tentacdo autoritaria, frontalmente incompativel com o
regime democratico e que retarda a construcdo de uma jurisprudéncia de liberdades —
“uma significativa agenda judicidria concretizadora das liberdades fundamentais™ (STF,
2018f, p. 387).

Para o Ministro, os argumentos de inefetividade do aparelho judiciario e do
sistema punitivo, bem como de frustragdo do sentimento de justica na sociedade
brasileira, ndo teriam conddo de modificar o alcance o direito fundamental de presuncao
de inocéncia, pois ndo derivam propriamente dessa prerrogativa.>*’ Nao seriam, portanto,
mudangas faticas aptas a justificar uma mutacdo constitucional, mas elementos
pertinentes para uma reformulagdo do sistema processual®*°.

Em guisa de encerramento, ¢ imperativo tecer breve considera¢do sobre o
novo enfrentamento da matéria, conjugado a apreciacdo das declaratérias de
constitucionalidade n°® 43 e 44, cujos efeitos, dada a natureza de controle concentrado,
seriam definitivos e vinculantes.

O Ministro Marco Aurélio, incumbido da relatoria das a¢des, reflete, por
diversas vezes, durante o julgamento em analise, que a apreciagao conjunta dos processos
objetivos seria ideal para decidir sobre a matéria; e conclui pela existéncia de convicgao

6251

suficiente para reverter a posicao adotada pela Corte em 2016°°". Conforme assevera o

Relator das ADC’s:

249 “BEventual inefetividade da jurisdigdo penal ou do sistema punitivo motivada pela prodigalizagdo de
meios recursais, culminando por gerar no meio social a sensagdo de impunidade, ndo pode ser atribuida ao
reconhecimento constitucional do direito fundamental de ser presumido inocente, pois ndo € essa
prerrogativa basica que frustra o sentimento de justica dos cidaddos ou que provoca qualquer crise de
funcionalidade do aparelho judicidrio” (STF, 2018f, p. 386).

230 «“A solugdo dessa questdo, que ndo guarda pertinéncia — insista-se — com a presungdo constitucional de
inocéncia, ha de ser encontrada na reformulacdo do sistema processual ¢ na busca de meios que, adotados
pelo Poder Legislativo, confiram maior coeficiente de racionalidade ao modelo recursal, mas néo, como se
pretende , na inaceitavel desconsideragdo de um dos direitos fundamentais a que fazem jus os cidadaos
desta Repuiblica fundada no conceito de liberdade e legitimada pelo principio democratico.” (STF, 2018f,
p- 387).

231 “Se a apreciacdo dos pedidos formulados nas declaratorias de constitucionalidade fosse hoje, haveria
maioria para deferir a liminar, ante a evolucao, no entendimento, do ministro Gilmar Mendes.” (STF, 2018,
p. 217); “Em sintese, Presidente, e que isto fique nos anais do Tribunal: vence a estratégia, o fato de Vossa
Exceléncia nio ter colocado em pauta as declaratorias de constitucionalidade. E esta a conclusio.” (STF,
2018f, p. 219).
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Firmo o que veiculei ao votar pelo deferimento da liminar e, atendendo ao
pedido principal, no sentido de aguardar-se a preclusio maior do titulo
condenatorio, nas declaratérias n° 43 e n° 44 — deviam estar sendo julgadas
ou ja deviam ter sido julgadas, ante a preméncia da matéria. Liberei os
processos, para exame, em dezembro ultimo — e, digo, ficard nos anais do
Tribunal, sem apequenar o Supremo, ja deveriam ter sido incluidas na pauta
denominada dirigida, com designagdo de data para o pronunciamento final,
forte no que dispde o inciso LVII do rol das garantias constitucionais, ou seja,
do artigo 5°, cujo teor ndo permite sejam suscitadas duvidas. (STF, 2018f, p.
353).

Esses indicios corroboram o teor controvertido da matéria, além de sublinhar

uma composi¢ao instavel da voz coletiva — que expressa “a voz da instituicdo”, nos termos

da Ministra Rosa Weber (STF, 20181, p. 218) -, uma vez que as decisdes vieram a ser

consolidadas por maiorias cada vez mais escassas no desenvolvimento da nova

jurisprudéncia, quase como um prelidio para mais uma virada jurisprudencial.

4.3.2.1.2 Interrogatorio do réu no processo penal militar

HC 127900 / AM

Relator:

Min. Dias Toffoli

Julgado em:

03/03/2016

Acoérdao publicado no
DJe em:

03/08/2016

Transitado em julgado
em:

01/09/2016

Dispositivos da
Constituigdo de 1988:

Art. 5°, LV; ¢ Art. 124

Deciséo:

O Tribunal, por unanimidade, indeferiu a ordem e, por maioria, modulou a
decisdo, nos termos do voto do Relator.

Voto vencido:

Min. Marco Aurélio, quanto a decisdo da modulagao de efeitos.

Alusdo a
Constitucional:

Mutacao

Sim, no voto do Min. Edson Fachin e em manifestacdo do Min. Luis Roberto
Barroso.

Ocorréncia de Mutacao
Constitucional:

Nao. Revisdo da jurisprudéncia do Tribunal por interpretagdo conforme a
Constituicao de disposi¢des do CPPM, ao entender que ha de preponderar a
regra do art. 400 do CPP, isto ¢é, o interrogatdrio do réu deve ser realizado ao
final da instrug@o criminal nos procedimentos especiais em geral, de forma ex
nunc, garantindo o direito ao contraditorio e a ampla defesa.

Ao avaliar Habeas corpus impetrado pela Defensoria Publica da Unido sobre

matéria penal e processual militar, o Ministro Relator Dias Toffoli alavanca novo

entendimento sobre o critério adequado a resolu¢do de antinomia juridica perante a

alegacao de nulidade do interrogatorio dos pacientes que, realizado com fulcro no art. 302

do Cdédigo de Processo Penal Militar, comp0s o primeiro ato da instrugdo processual.

O exercicio argumentativo do relator arrazoa que a Lei n°® 11.719/08 em

atualizacdo dos dispositivos do Codigo de Processo Penal, adequando-o ao sistema
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acusatorio democratico, integrando suas regras, de forma mais harmoniosas, com os
preceitos constitucionais da Constituicdo de 1988, assertivamente no que se refere ao
contraditorio e a ampla defesa (Art. 5°, LV).

Nesse sentido, ndo se trataria de antinomia juridica entre leis de mesmo
ranking ou grau hierarquico, ao que se aplicaria o critério da especialidade, mas tensao
entre certas disposi¢des do Codigo de Processo Penal Militar e os principios
constitucionais de carater democratico. Com tal ensejo, a interpretagdo mais benéfica e
harmoniosa a Constitui¢do seria aplicar a regra do art. 400 do CPP, fazendo o principio
superior, do contraditorio e da ampla defesa, prosperarem diante de norma especial.

Apesar da divergéncia inicial sobre o tema, a discussdo em Plendrio
desenrolou-se forma inesperada, acolhendo a proposta de que a orientagdo de aplicagao
da norma inscrita no art. 400 do CPP fosse estendida a todos os procedimentos penais
regidos por legislacao especial, a partir da publicacao da ata do julgamento (STF, 2016b,
p.- 15).

Apresentando a primeira divergéncia, o Ministro Barroso pontuou a escolha
do legislador por modificar tdo somente o procedimento geral, e a legitimidade desta
op¢ao, cabendo apelo ao legislador, para que em momento oportuno ampliasse as
modificacdes as leis especiais, permitindo o interrogatoério como ato final.

O embate central surge com a contribui¢do do Ministro Edson Fachin que
considerou como questdo principal saber se a regra capitaneada pelo art. 302 do CPPM
seria incompativel ou nao com a Constituicdo de 1988 e, por conseguinte, se esta o teria

recepcionado??

, posto que pelo art. 3° da lei adjetiva militar ¢ admitida a aplicacao
subsididria das regras do processo penal comum diante de casos omissos.

No corpo de sua fundamentagao, o Ministro Fachin considera estar diante do
fenomeno da mutagdo constitucional®?, sob a concep¢io de que somente seria possivel

extrair como regra mais adequada, o interrogatorio do acusado apds a oitiva das

22 E interessante reconhecer que, em seguida, o argumento tenta de forma pouco convincente se
desvencilhar de eventual declaragdo de incompatibilidade afete o CPP, em cuja redagdo original (anterior
a Lei n° 11.719/2008) previa o interrogatorio do réu nas mesmas condigdes, isto ¢, anterior a oitiva das
testemunhas. Ainda assim, para o Ministro Fachin, ndo caberia tal interpretacdo em virtude da implicagéo
de suas consequéncias, qual seja: “a nulidade de uma infinidade de processos penais” (STF, 2016b, p. 25).
253 “Destarte, considero que se estd diante do fendmeno da mutagdo constitucional o qual, segundo o
eminente Ministro Gilmar Mendes, em obra doutrinaria escrita em coautoria com Paulo Gustavo Gonet
Branco, descreve como “uma evolucao na situagdo de fato sobre a qual incide a norma, ou ainda por forga
de uma nova visdo juridica que passa a predominar na sociedade, a Constituicdo muda, sem que as suas
palavras hajam sofrido modificacdo alguma. O texto ¢ o mesmo, mas o sentido que lhe ¢ atribuido € outro.
Como a norma ndo se confunde com o texto, repara-se, ai, uma mudanca da norma, mantido o texto.”
(Curso de direito constitucional. 10 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 134).” (STF, 2016b, p. 26).
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testemunhas, em qualquer rito, no processo penal, através de uma “interpretacao evolutiva
da Constituicdo” (STF, 2016, p. 25). O que para o Ministro ndo significa dizer que em
leitura anterior, o direito da defesa restara prejudicado, mas que hd de se adotar
“concepgdo mais maximizada desses principios”, condi¢des pelas quais “a atual
compreensdo da apenas uma maior amplitude” a eles (STF, 2016b, p. 25 e 26).

Nesse quesito, o Ministro Luis Roberto Barroso afirma reconhecer a premissa
teorica da mutacao constitucional, porém diverge sobre a sua incidéncia no caso.

E o voto do Ministro Gilmar Mendes que propde, a linha levantada por
Fachin, “a tentativa de fixar uma evolu¢dao, um marco” (STF, 2016b, p 37). No entanto,
para tanto, entendem ser necessario indeferir o habeas corpus, modulando os efeitos da
decisdo para generalizar a matéria, a fim de evitar a anula¢do de quaisquer atos pretéritos

a decisdo. Sobre o curso de agdo escolhido pela Corte, transcorre o seguinte debate:

[...] O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Estamos julgando caso
concreto, Presidente. Vamos transformar o habeas corpus em processo
objetivo?

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): Mas nés somos uma
Corte Suprema, Ministro Marco Aurélio.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Sei que nio se tem 6rgido com
competéncia para apreciar o merecimento das nossas decisdes. Mas, por isso
mesmo, devemos uma fidelidade maior ao Direito positivo.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): No6s somos uma
Corte Suprema, nos nio temos que aguardar que os milhares de processos
venham aqui, um a um. Nao vamos nos despir da supremacia.

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Presidente, s6 em reforgo a
posicao do ministro Toffoli.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Nio podemos tudo. Podemos
0 que esta autorizado pelo Direito positivo.

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR): E a guarda da
Constituicdo. (STF, 2016b, p. 40-41) (Grifo nosso)

A ordem ¢ indeferida por unanimidade, contudo o voto vencido do Ministro

Marco Aurélio no quesito da modulacao da decisdo consigna diversas adverténcias:

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Presidente, devemos
observar, principalmente na atual quadra, a seguranca juridica, principios e
valores estabelecidos. O que houve? Em 2008, veio uma lei reformando e
revogando, portanto, dispositivos do Cdodigo de Processo Penal. E essa lei ¢
silente quanto aos procedimentos especiais, mostrou-se silente quanto ao
Cédigo de Processo Penal Militar. Mais do que isso, sabemos que ndo ¢ dado
cogitar de revogacdo tacita. A revogacao de dispositivos legais, por forca de
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lei complementar, tem que ser explicita, ou seja, o legislador deve referir-se
expressamente aos dispositivos revogados. E isso ocorreu quando da edigcdo da
Lei n° 11.719/2008. O Codigo de Processo Penal Militar conta com preceito
regendo o interrogatorio. E ndo se interroga o Estado-acusador. Entdo ndo cabe
cogitar de contraditério. O preceito é explicito ao versar a audigdo do agente
antes de ouvidas as testemunhas. H4 mais, Presidente, apenas cabe a aplicagao
subsidiaria do codigo de processo comum, ao processo militar, no caso de
lacuna. E ndo se tem lacuna sobre a matéria no Coédigo de Processo Penal
Militar. Este cede, quanto as normas nele contidas, a disposi¢do constante de
convengdo ou tratado em que signatario o Brasil. Por isso, apegado a esses
pardmetros, a esses principios, a esses valores, ¢ entendendo que nio
podemos nos substituir ao Congresso Nacional, ao invés, devemos
observar o principio da autocontencfo, indefiro a ordem. (STF, 2016b, p.
46) (Grifo nosso)

Por seu turno, o Presidente da Suprema Corte, em adesdo aos argumentos

suscitados, sublinha em defesa da postura colegiada que:

[...] longe de estarmos afrontando o principio da separacdo dos Poderes,
nés estamos prestando uma deferéncia aos legisladores, pois estamos
interpretando o Codigo de Processo Penal exatamente na mesma linha que
os legisladores o fizeram, em se tratando do Codigo de Processo Penal comum.
Niao hd uma afronta, ndo ha um choque. E mais, nés estamos prestando
homenagem ao préprio principio da ampla defesa da Constitui¢do. (STF,
2016b, p. 55) (Grifo nosso)

A analise do acordao em questao confere claramente a negativa da ocorréncia
do fendmeno de mutacao constitucional, tendo em vista a compreensdo parcial do
instituto dada a sua capacidade de operar inovacgdes ou atualizagdes compativeis a
realidade constitucional. Contudo, o exercicio argumentativo dos Ministros revela
caminhos nebulosos, pela apropriagdo do principio da supremacia constitucional e da
funcdo precipua da Corte em defesa da Constituicdo para justificar e revestir de
legitimidade postura ativista e o uso de mecanismos excepcionais, como a modulagao de
efeitos das decisdes e a consequente abstrativizagdo do controle concreto de
constitucionalidade, para casos em que sequer houve declaracdo de inconstitucionalidade.
Mais adequado seria reconhecer a revisao da jurisprudéncia do Tribunal, conferindo

interpretagdo conforme do art. 302 do CPPM aos parametros constitucionais.

4.3.2.1.3 Equiparagdo do prazo de liceng¢a-adotante ao de licen¢a-gestante

O tema central neste caso reputa a possibilidade de interpretacao extensiva

do art. 7°, XVIII, da Constituicao Federal, para abrir seu escopo de prote¢do a licenca-

adotante, reconhecendo-a como direito fundamental do trabalhador que se equipara a
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licenga-gestante, inclusive em termos da finalidade do instituto no que diz respeito a

salvaguarda do infante.

RE 778889/PE
(Tema 782 da Repercussao Geral)
Relator: Min. Luis Roberto Barroso
Julgado em: 10/03/2016
Acérddo publicado no | 01/08/2016
DJe em:
Transitado em julgado | 26/08/2016
em:
Dispositivo da | Art. 7°, XVIII
Constituicdo de 1988:
Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, apreciando o tema
782 da repercussdo geral, deu provimento ao recurso extraordinario.
Voto vencido: Min. Marco Aurélio
Alusdo a Mutagdo | Sim, na Ementa e nos votos do Min. Relator e do Min. Luiz Fux.
Constitucional:
Ocorréncia de Mutacdo | Sim. Equiparagdo do prazo da licenga-adotante ao prazo de licenga-gestante
Constitucional: (120 dias).

A situagdo fatica na qual deslinda a discussdo revela diferenciacdo entre os
prazos relativos as licengas conferidas a gestante, a adotante e ao pai na aplicagdo de lei
especifica sobre a matéria. Nos termos dos arts. 207 a 210 da Lei n°® 8.112/1990, a licenga-
gestante dispde da benesse de 120 dias de afastamento, sem prejuizo na remuneragao;
enquanto a licenca-adotante confere tdo somente o direito a 90 dias, caso o infante tenha
até um ano de idade, ou de 30 dias, no caso em que a crianca tenha idade superior a um
ano.

No caso analisado, foram concedidos 30 dias do beneficio, dado que a crianca
adotada contava com um ano, um més e dias de vida; e, posteriormente, prorrogada por
15 dias, com base nas regras complementares da Lei n® 11.770/2008. Todavia, a mesma
lei dispde em seu art. 1°, a instituicdo de 60 dias prorrogaveis a “licenga-maternidade
prevista no inciso XVII do caput do art. 7° da Constituigao Federal”.

O Ministro Relator Luis Roberto Barroso afirma a tese de mutagao
constitucional com base no entendimento de que “a infincia, a familia e a mulher se altera
profundamente com a redemocratiza¢ao do Brasil e com a promulga¢do da Constituicao
de 1988 (STF, 2016¢c, p. 17). No novo regime constitucional e diante das novas
circunstancias, ¢ inconcebivel o predominio do proposito de preservar a ordem urbana ou

a seguranca publica em politicas publicas voltadas a protecdo da infincia e da
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adolescéncia, em detrimento do bem-estar ¢ do adequado desenvolvimento das criancas
e adolescentes.

Aprovada sob a vigéncia da Constituicao de 1988, a legislagdo especial sobre
a matéria continha os primordios de um novo regramento para a tutela da infancia e da
adolescéncia, passando a contemplar novos institutos que visavam a inclusao das familias
adotantes, porém “de acordo com a compreensao que se tinha sobre o assunto a época”
(STF, 2016¢c, p. 22). Neste contexto, o Ministro Barroso destaca que o proprio
deferimento da licenca-adotante ja representava um avango, posto que nao havia sequer
previsdo normativa sobre licenca equivalente na legislacao trabalhista.

As demandas ao Judicidrio recorriam ao uso da analogia perante o direito a
licenca previsto na Constituicdo, porém em sede do Recurso Extraordinario n°
197.807/RS, a Suprema Corte estabeleceria o entendimento de que o deferimento da
licenga prevista no rol de direitos constitucionais estaria intrinsecamente vinculada ao
fato juridico da gestacdo, distinguindo a situagdo da mae gestante da mae adotante,
resguardado o fim precipuo da licenca-gestante como a protecao da satide da mae. Ainda
em seu voto, o Ministro Relator registra a resposta do legislador, que, em dois anos apos
a decisdo, reforcaria a igualdade de direitos entre filhos biologicos e adotivos através do
Codigo Civil (Lei n® 10.421/2002), passo que foi reproduzido pela legislagdo
superveniente.

Por entender que, desde a Constitui¢ao de 1988, o proprio histérico normativo
sobre o tema evoluiu com “o firme proposito de avangar na protecao conferida a crianca
e ao filho adotivo” (STF, 2016, p. 32) - seja pela acdo do poder constituinte originario,
do poder constituinte derivado e do legislador ordindrio -, o0 alcance do instituto da licenca
de que trata o art. 7°, XVIII, do texto magno deve ser interpretado a luz do avango pela
protecao conferida a crianga adotada, compatibilizando os compromissos assumidos pelo
Estado nesse ensejo e a igualdade de direitos aos filhos, sem distingdo do aspecto
bioldgico.

Para o Ministro Relator trata-se de “caso tipico de mutagdo constitucional, em
que a mudanca na compreensao da realidade social altera o proprio significado do direito”
(STF, 2016c¢, p. 33) sem alterar o texto constitucional e com superacao de entendimento

ja firmado pela Corte no RE n° 197.807/RS**,

234 «[_..] Supero, assim, o entendimento afirmado no RE 197.807 e reconheco a ocorréncia de mutagdo
constitucional.” (STF, 2016c¢, p. 41).
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Assim, corrobora ser o “Unico entendimento compativel com a igualdade
entre filhos bioldgicos e filhos adotivos” (STF, 2016¢c, p. 33), a impossibilidade da lei
estabelecer prazos distintos de licenga gestante e adotante, ou, ainda, de suas
prorrogagdes; ressaltada a impossibilidade também de distinguir o prazo da licenca-
adotante, nos casos de adogoes tardias.

Outra alusdo a ocorréncia de mutacao constitucional encontra guarida no voto
do Ministro Luiz Fux. Contudo, o Ministro salienta, em primeiro plano, que a mutagdo
em pauta ¢ resultado de mutagao constitucional do préprio conceito de familia instituido
no art. 227, §6°, da Constituicao de 1988. Segundo o Ministro Fux: “hoje nos assistimos
a uma verdadeira mutacdo constitucional, porque o conceito de familia mudou desde o
momento em que o constituinte resolveu legitimar as unides estaveis” (STF, 2016c, p.
58).

O conceito de familia passa a ser regido por composi¢des mais espontaneas,
longe do parametro tradicional de geracdes passadas porque assim se desenvolveu a
realidade familiar brasileira. E, com isso, o Ministro Fux pontua, com base em Konrad
Hesse, que tanto a Constituicdo deve ser “uma Constituicao do seu tempo” (STF, 2016¢,
p- 58), quando a interpretagdo do direito deve ser feita somente sob a lente da
Constituicdo. Em acréscimo, ao discorrer sobre a doutrina do “melhor interesse da
crianga”, dita o Ministro que a leitura literal, sem recurso a interpretacdo teleoldgica
contrapde ao entendimento sistematico da Constituicao de 1988 e, portanto, por se tratar
de direito do filho adotado, a norma discriminatoria colide com a norma constitucional.

Confrontando a dire¢do assumida pela maioria de seus colegas, o voto do
Ministro Marco Aurélio salienta os limites da atuagdo do Tribunal, alegando que a revisao
proposta a jurisprudéncia “ndo se faz a partir da modificagdo do quadro constitucional
normativo”, mas em virtude de “nova concepg¢do, igualizando a gestante a adotante”
(STF, 2016c, p. 63). O voto dissidente aduz a vinculacdo do Supremo Tribunal Federal
ao Direito Positivo, ndo cabendo fazer vez de legislador e “assentar que estaria deficiente
a normatividade aprovada pelos representantes do povo” (STF, 2016c, p. 63),
confirmando o entendimento ja adotado.

Em esclarecimento, o Ministro Barroso sustenta que:

A minha tese, Ministro Marco Aurélio, respeitando a divergéncia, ¢ que houve
uma mutacio constitucional e, portanto, a interpretacdo que se dava em 2000,
que era a interpretagdo do Tribunal, ela correspondia a percepgao dos fatos e
do Direito a ¢época. Eu considero que, dogmaticamente, mutacio
constitucional ocorre quando o Tribunal Constitucional muda um
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entendimento que ja havia professado, por estas razoes: mudou a
realidade social ou mudou a compreensiao de um determinado fendmeno.
(STF, 2016c, p. 65) (Grifo nosso).

A tese do Relator acerca da mudanca interpretativa ¢ aceita pelos demais
Ministros, consolidando o progresso evolutivo da prote¢ao dos direitos da crianga e do
adolescente no direito brasileiro, bem como a integragdo de composi¢des mais amplas do
nucleo conceitual de familia.

Em andlise critica a argumentagao de mutagdo constitucional, considerar-se-
4 as mudancgas no cenario da ado¢do no Brasil até a data da decisdo (10/03/2016), em
especial com a institui¢do do Cadastro Nacional de Adoc¢ao?> (CNA) pela Resolucio n.
54/2008 do Conselho Nacional de Justica.

Com base em estudo do proprio CNJ, contabilizaram-se, em junho de 2012,
40.340 criancas e adolescentes em situacdo de acolhimento por organiza¢des ndo
governamentais (ONGs), comunidades e instituicdes religiosas, das quais 5.281 criangas
e adolescentes estariam aptas a adogao e devidamente registradas no CNA; por outro lado,
em agosto de 2012, existiam 28.151 pretendentes a ado¢ao devidamente cadastrados no
CNA (CNJ, 2013). De acordo com tais dados: “verifica-se a propor¢do aproximada de
cinco pretendentes para cada crianga cadastrada no CNA” (CNJ, 2013, p. 27).

Essa propor¢ao se mantém inclusive no ano em que foi proferida a decisao,
constatando que mais de 35 mil pretendentes cadastrados e 6,5 mil criancas e adolescentes
aguardavam na fila de adog@o (Globo News, 2016, on-line).

A avaliagdo do contexto fatico revela significativo interesse na adocdo,
apresentando inclusive contingente significativamente maior de pretendentes em relagao
a criangas e adolescentes cadastrados no CNA. E, apesar de que o proprio estudo do CNJ
advirta para a complexidade de outros fatores no processo de adocao, como o perfil dos
pretendentes e das criangas pretendidas, assim como elementos de cunho regional®;
ainda € possivel constatar o desenvolvimento acentuado na incorporacao do instituto da
adogao como elemento da composi¢do da familia brasileira.

As transformagdes sociais demandaram a compreensao extensiva da norma

atinente ao art. 7°, XVIII, da Constitui¢ao de 1988, a fim de contemplar igual prote¢do a

235 O CNA corresponde a um banco de dados unificados composto pelas informagdes nacionais sobre a
realizagdo do processo de adocao no Brasil, viabilizando os procedimentos de habilitacdo e consulta dos
pretendentes & ado¢do; o controle e a orientagdo do planejamento e formulacdo de politicas publicas
voltadas a adogdo de criangas e adolescentes (CNJ, 2013, p. 8).

236 Dado que, por exemplo, “o panorama nacional é influenciado principalmente pelas regides Sudeste e
Sul, que representam 78,1% de criancas e adolescentes que estdo cadastrados no CNA” (CNJ, 2013, p. 27).
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crianca e do adolescente em processo de adogao, perpassando a literalidade da expressao
“licenca a gestante” para englobar a modalidade genérica de licenga maternidade, na qual
se inserem a licenca-gestante e a licenca-adotante, sem no entanto promover alteracdes
formais. Isto porque o sistema de valores constitucionais da ordem de 1988 insere um
novo conceito nuclear de familia, demandando a observancia da proporcionalidade e da
protecdo do infante, além de que o instituto da adogdo veio a permear forte interesse da
propria comunidade brasileira. Entende-se, portanto, pela incidéncia do fenomeno da

mutagao constitucional.

4.3.2.1.4 Restitui¢do da diferenca do Imposto sobre Circula¢do de Mercadorias e

Servigos no regime de substituicdo tributaria

Constituicdo de 1988:

ADI 2675/ PE

Relator: Min. Carlos Velloso

Min. Ricardo Lewandowski (Substitui¢do — art. 38 do RISTF)
Julgado em: 19/10/2016
Acordao publicado no | 30/06/2017
DJe em:
Transitado em julgado | ------------
em:
Dispositivo da | Art. 150, §7°

Deciséo:

O Tribunal, por maioria, julgou improcedente a agdo direta.

Votos vencidos:

Min. Nelson Jobim; Min. Eros Grau; Min. Gilmar Mendes; Min. Sepulveda
Pertence; e Min. Ellen Gracie.

Alusdo a
Constitucional:

Mutacao

Sim, no voto do Min. Gilmar Mendes.

Ocorréncia de Mutacao
Constitucional:

Nao. Ha revisdo da jurisprudéncia, superando entendimento da Corte firmado
na resolugdo da ADI 1.851/AL (Min. Rel. [lmar Galvao). Enunciagdo de Tese

conforme julgamento da RE 593849/MG (Min. Rel. Edson Fachin) - Tema 201
da Repercussdo Geral: “E devida a restitui¢io da diferenga do Imposto sobre
Circulagcdo de Mercadorias e Servicos — ICMS pago a mais no regime de
substitui¢do tributaria para frente se a base de calculo efetiva da operacdo for
inferior a presumida”.

A acdo de inconstitucionalidade sob analise, proposta pelo Governador do
Estado de Pernambuco, enfrenta o disposto no inciso II do art. 19 da Lei estadual n.
11.408/96 em face do art. 150, §7°, da Constituicdo Federal, consoante a interpretagdo

fixada na ADI 1.851/AL?*’, de relatoria do Ministro Ilmar Galvio, que, em 08 de maio

257 No seio da ADI 1.851/AL, o Supremo Tribunal Federal julgou improcedente o pedido de declaragdo de
inconstitucionalidade da clausula segunda do Convénio ICMS n° 13/97 e dos §§6° e 7° do Decreto alagoano
n. 35.245/91. Enquanto no primeiro dispositivo, definido pelo Ministro Relator Ilmar Galvao como
documento que, “nitidamente, objetivou prevenir guerra fiscal entre os Estados” (STF, 2002, p. 150), previa
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de 2002, firmou a restituigao do ICMS como hipodtese excepcional, cabivel apenas quando
pago sob o regime de substitui¢do tributaria e diante da ndo realizagdo do fato gerador
presumido.

Em seu voto, o Ministro Relator Carlos Velloso reitera sua posicdo quando
da oportunidade do julgamento do precedente citado, segundo a qual seria
inconstitucional a negativa do direito de restituicao do excesso recolhido, na hipotese em
que a base de calculo do fato gerador presumido ocorresse em montante inferior ao valor
pago, pois implicaria em locupletamento ilicito por parte do poder publico. Isto €, para o
ministro, a clausula constitucional de restituicdo revela tanto a protecdo contra a
inocorréncia do fato gerador presumido, quanto nos casos em que, verificado o caso
gerador, este seja inferior a base presumida. Termos nos quais, revela esperar que o
Plenério reveja o precedente firmado.

Ap0s colhido o voto do primeiro relator, o presidente da Suprema Corte, a
época o Ministro Sepulveda Pertence, suscitara questdo de ordem, ressaltando a
existéncia de “decisdo erga omnes e vinculante do Supremo Tribunal Federal”, que
embora ndo o vincule ab aeterno, tratar-se-ia de decisdo “relativamente recente” (STF,
2017a, p. 18).

Neste embate, faz-se mister apontar as principais consideracdes feitas pelos
ministros:

1. O Ministro Sepulveda Pertence alegara que a acdo impugnava a mesma
matéria que caso precedente da Corte, sob exame de controle concentrado de
constitucionalidade;

2. Os ministros Carlos Velloso, Marco Aurélio e Gilmar Mendes pontuam a
possibilidade de uma nova leitura da Corte diante das peculiaridades faticas ou em caso

de revisao da propria concepgao juridica, de sorte que a discussao pode ser reaberta;

nao caber a restituicdo ou cobranga complementar do ICMS quando a operagao ou prestagdo subsequente
a cobranga do imposto, sob a modalidade da substituicdo tributéria, se realizasse com valor inferior ou
superior aquele firmado em legislacdo complementar; os demais tragam entendimento do Fisco alagoano
de que o regime de substituigdo tributaria seria facultativo e, assim, a adogdo deste pelo contribuinte exigia
a remincia dos pedidos de restitui¢do de diferencas, sob perda do considerado beneficio. O Tribunal decidiu
ndo haver incompatibilidade com o art. 150, §7°, da Constitui¢do Federal, posto que o fato gerador
presumido ndo configura dado provisorio, mas definitivo, de modo que se a base de calculo é previamente
estabelecida pela lei ndo haveria de se falar em interesse juridico na apuragdo de sua correspondéncia a
realidade, isto porque a norma constitucional limita sua garantia a restituicdo imediata e preferencial tao
somente a hipotese de ndo-realizagdo do fato gerador presumido (STF, 2002, p. 170). Para o Ministro
Relator, admitir o contrario implicaria na abdica¢do das vantagens inerentes ao sistema de substitui¢ao
tributaria, quais sejam: viabilizar a tributacdo de setores de dificil fiscalizacdo e arrecadagdo; e evitar a
evasao fiscal (STF, 2002, p. 171).
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3. Os ministros Joaquim Barbosa e Carlos Britto, por seu turno, ressaltam
respectivamente a propria mudanca substancial na composicdo da Corte e que a fungdo
de guardido da Constituicao também incorpora a possibilidade de que o Supremo Tribunal
Federal mude seu entendimento sobre o melhor modo de exercé-la;

4. A Ministra Ellen Gracie enfatiza o “distinguishing” entre os casos € a
plausibilidade do “overruling”, institutos do sistema norteamericano que prenunciam a
mudanga de interpretacdo de uma questdo de direito ja decidida pela Corte (STF, 2017a,
p. 46);

5. O Ministro Presidente aquiesce as consideragdes, enfatizando que:

[...] a viragem da jurisprudéncia constitucional vinculante ha de estar
reservada, em principio, a significativa alteracdo do contexto de fato, sempre
subjacente as decisdes judiciais, ou a inversdo das concepgdes gerais de
Direito, que autorizasse uma revisdo da jurisprudéncia firmada, como no caso,
ha apenas cerca de dois anos. Mas, estamos dispensados disso, por ora, na
minha perspectiva, dada a diferenga formal do objeto entre a decisdo anterior
—ada ADIn — 1.851 — e a desta agdo direta (STF, 2017a, p. 51).

Sendo assim, a meng¢do ao fendmeno de mutagdo constitucional ocorrerd no
decurso da discussao da questdo de ordem, no voto do Ministro Gilmar Mendes, proferido
em 27 de novembro de 2003, contudo como elaboracdo meramente académica,
demonstrando que os conhecimentos sobre o processo informal embasam, e exigem, “que
se admita nova afericdo da constitucionalidade da lei no caso de mudanga da concepgao
constitucional” (STF, 2017a, p. 43). No cerne de sua argumentagdo, o ministro colaciona
a licao de Brun-Otto Bryde, na qual uma situacdo antes constitucional pode vir a torna-se
inconstitucional, e vice-versa, caso se considere que o direito constitucional esta sujeito
a mutacao, e, embora nao seja possivel eliminar tais situacdes, ¢ preferivel que a ordem
processual-constitucional evite distor¢cdes nesse ambito.

Julgada a questdo de ordem, por decisdo unanime, o Plendrio decidiu pelo
prosseguimento do julgamento da acdo de inconstitucionalidade. No caso em comento,
vale enfatizar a longa duracao do tramite da acdo, de aproximadamente catorze anos, o
que incidiu na sucessdo paulatina da composi¢do dos integrantes do proprio Supremo
Tribunal.

Tal elemento acaba por corrobora nao se tratar de hipdtese de auténtica
mutacdo constitucional, mas sim de virada jurisprudencial, dado que ndo ha
consideracdes aprofundadas sobre o contexto fatico que sedimenta o campo de incidéncia

da norma constitucional, nem sobre possiveis transformacdes da realidade fatica. A
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matéria ¢ discutida sobre o alcance normativo da disposi¢do do art. 150, §7°, da
Constituicao Federal, isto €, quais prescri¢des juridicas estdo contidas no texto da norma
constitucional.

Nos termos da teoria estruturante de Friedrich Miiller (1999), pretende-se
compreender qual o programa normativo do dispositivo, caso exclusivo a restitui¢ao pela
ndo-realiza¢do do fato gerador presumido ou se comporta a restituicdo em relagdes com
discrepancia entre a base de calculo do tributo pré-estabelecida, em valor superior, e a sua
respectiva concretiza¢ao, em valor inferior ao pago pelo contribuinte.

No voto do Ministro Joaquim Barbosa, ¢ possivel vislumbrar a possibilidade
de ambas as hipoteses perante a vagueza e ambiguidade do dispositivo constitucional,
compreendendo, ainda, que obstar a restitui¢do da diferenca entre a carga tributaria
presumida e a efetiva descaracteriza o proprio tributo, pois a base de calculo deste deixa
de corresponder aos aspectos econdmicos concretos do proprio fato gerador.

Por fim, coube ao Ministro Luis Roberto Barroso proferir o voto de
desempate, no dia 19 de outubro de 2016, declarando improcedente a acdo direta de
inconstitucionalidade, nos termos de tese ja fixada no Recurso Extraordinario n.

593849/MG (Tema 201 da Repercussao Geral).

4.3.2.1.5 Prazo prescricional para agdo de cobranga judicial dos valores devidos ao

Fundo de Garantia do Tempo de Servigo

RE 522897 / RN

(Tema 608 da Repercussao Geral — ARE 709212/DF)
Relator: Min. Gilmar Mendes
Julgado em: 16/03/2017
Acordao publicado no | 16/09/2017
DJe em:
Transitado em julgado | ------------
em:
Dispositivo da | Art. 7°, XXIX
Constituicdo de 1988:
Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do Relator, nega provimento ao Recurso

Extraordinario, com declaracdo de inconstitucionalidade de efeitos ex nunc
dos art. 23, § 5° da Lei 8.036 e 55 do Decreto 99.684, ambos de 1990.

Voto vencido: Min. Marco Aurélio

Alusdo a Mutagdo | Sim, no voto do Min. Relator Gilmar Mendes

Constitucional:
Ocorréncia de Mutagdo | Ndo. A priori, ha a propositura de revisdo da jurisprudéncia do Supremo
Constitucional: Tribunal para fixar o prazo prescricional quinquenal a cobranga judicial dos
valores devidos ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS, com
modulagdo dos efeitos da decis@o para atingir somente os casos futuros, o que
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ensejaria a luz do entendimento do Ministro Relator uma mutago
constitucional. Ocorre que a tese sera firmada, de fato, no julgamento do ARE
709212/DF, também de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, no qual se
manteve o prazo trintenario aos casos anteriores a data da decisdo,
13/11/2014; enquanto, aplicar-se-4& o prazo prescricional quinquenal,
conforme a redagdo constitucional, aos casos posteriores a esse marco
temporal.

Em breve sintese fatica, discute-se recurso interposto pelo Estado do Rio
Grande do Norte em face de acérdao do Tribunal Superior do Trabalho, que entendera
aplicavel o Enunciado n° 95 de sua Stmula, datada do ano de 1980, ainda consoante a
perspectiva da legislagdo pré-Constituicdo de 1988 acerca do prazo prescricional das
acOes ajuizadas em decorréncia do recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo — FGTS.

Vale frisar que a acdo tramitou durante aproximadamente onze anos na
Suprema Corte, tendo em vista o seu protocolo em 05/12/2006; ressaltando o intervalo
entre o debate inicial proposto pelo Ministro Relator, em 04/08/2011, e o voto final, em
16/03/2017. Cuida-se clarificar tais informagdes na medida em que por mais uma vez a
tentativa de revisdo de jurisprudéncia da Corte se opera em outro deslinde processual,
ainda que de matéria analoga. Sendo assim, embora o voto do Ministro Relator Gilmar
Mendes, ja, em 2011, tratava da superagdo de entendimento da Corte que prevaleceu por
mais de vinte anos, mesmo em face da nova ordem constitucional; ¢ em sede do ARE
709212/DF, decidido em 2014, que a tese serd firmada como novo precedente; e, para
além disso, somente em 2017, trés anos depois, havera propriamente a resolucdo do RE
522.897/RN, consolidando a nova diretriz jurisprudencial.

O ponto de confluéncia entre os dois julgamentos do Tribunal revelou como
precedentes e enunciados permaneceram aplicaveis segundo as diretrizes anteriores a
nova ordem constitucional. Nao obstante, ndo era incomum verificar que tanto ambas as
turmas da Suprema Corte, quanto o Tribunal Superior do Trabalho, acolhiam a tese da
prescri¢do trintenaria, embora a Constituicao de 1988 estabeleca, como bem colocado
pela Ministra Ellen Gracie (STF, 2017e, p. 34), “regra clara e inequivoca quanto ao prazo
a ser observado para as acdes em que demandados créditos decorrentes das relagdes de
trabalho” no inciso XXIX, de seu art. 7°, e ndo dispositivo aberto que demande
otimizagao.

Conforme reivindica o Ministro Relator, o posicionamento até entdo adotado
decorria da inexisténcia de norma expressa sobre prazo prescricional aplicavel ao FGTS,

ao que se consagrou aplicar aquele andlogo as legislagdes tributdria e previdéncia. A
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Suprema Corte, em decisao de 1988 (RE 100.249-2, Min. Rel. Oscar Corréa), considerara
o FGTS enquanto garantia social e trabalhista, afastando sua caracterizacdo como crédito
tributario ou contribui¢do previdenciaria, mas que por se tratar de um direito social do
empregado deveria também submeter-se privilégios desta ultima.

Destarte, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal revelara-se coerente
com relagdo a natureza juridica do instituto, mas fraquejara na manuteng¢ao do precedente,
sustentando “a mera reproducao irrefletida do que fora decidido anteriormente” (STF,
2017e, p. 11) sem levar em conta as consequéncias da constitucionalizagao do FGTS, o
que naturalmente cessaria as razdes invocadas para a adocdo do prazo trintenario.
Entende-se desta maneira em contraposi¢ao a dissonancia hermenéutica estabelecida em
funcdo de tese que alega no principio de protecdo do trabalhador que o art. 7°, XXIX, da
Constituicao estabelecera tao somente o0 minimo a ser observado em legislacdo ordinaria,
permitindo sua ampliacao por for¢a do dito principio.

Isto porque nenhum principio € interpretado de forma isolada e a prote¢ao do
trabalhador, embora nuclear para o Direito do Trabalho, ndo estaria apta para atentar
contra “a necessidade de certeza e estabilidade nas relagdes juridicas” (STF, 2017e, p.
13), nem para desconsiderar a orientagdo constitucional para que a legislacao especifica
crie instrumentos para resguardar o direito do trabalhador de ter ciéncia dos depositos
efetuados e de exigi-los, direta ou indiretamente, por via judicial.

Sustentando a revisao da jurisprudéncia da Corte, o Ministro Gilmar Mendes
propoe em seguida a modulacao dos efeitos da decisdo delimitando-os prospectivamente,
com base na seguranca juridica. Nesta se¢do de seu voto, o Ministro ressalta que “talvez
um dos temas mais riscos da teoria do direito e da moderna teoria constitucional seja
aquele relativo a evolugdo jurisprudencial e, especialmente, a possivel mutagdo
constitucional” (STF, 2017e, p. 16).

Em sua fundamentacdo, destaca-se sua énfase a releitura de Inocéncio
Martires Coelho sobre o tema, ao tecer que “as situacdes da vida sdo constitutivas do
significado das regras de direito, posto que ¢ somente no momento de sua aplicagdo aos
casos ocorrentes que revelam o sentido e o alcance dos enunciados normativos” (STF,
2017e, p. 18); e, em especial, a licdo de Peter Hédberle na qual, “em sentido amplo, toda
lei interpretada — ndo apenas as chamadas leis temporarias — ¢ uma lei com duragao
temporal limitada” (STF, 2017e, p. 19).

A partir destes alicerces, o Ministro conclui que o texto interpretado, uma vez

confrontado com novas experiéncias, “transforma-se necessariamente em um outro”, e,
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nos termos da compreensao haberliana, a atividade hermenéutica como um procedimento
historicamente situado denotaria que “uma interpretacao constitucional aberta prescinde
do conceito de mutacdo constitucional (Verfassungswandel) enquanto categoria
autonoma” (STF, 2017e, p. 19).

Em adi¢do, afirma que:

Nesses casos, fica evidente que o Tribunal ndo podera fingir que sempre
pensara dessa forma. Dai a necessidade de, em tais casos, fazer-se o ajuste do
resultado, adotando-se técnica de decisdo que, tanto quanto possivel, traduza a
mudanca de valorag@o. No plano constitucional, esses casos de mudanga na
concepgao juridica podem produzir uma muta¢io normativa ou a evolucio
na interpretacdo, permitindo que venha a ser reconhecida a
inconstitucionalidade de situagdes anteriormente consideradas legitimas.
(STF, 2017e, p. 19) (Grifo do autor).

Aqui, cabe alguns apontamentos sobre a abordagem do Ministro. Marcado o
uso da expressdo mutacdo constitucional, ha de se constatar ambiguidade e obscuridade
na presente argumentacdo no que se refere a superacdo do conceito enquanto categoria
autonoma quando perante a afirmacdo de uma interpretacdo constitucional aberta.
Ambiguidade, na medida em que abre margem para o tratamento da mutacdo
constitucional como desdobramento ou resultado necessario da interpretacdo aberta; e
obscuridade, posto que até mesmo a utilizacdo das nomenclaturas “muta¢do normativa”
e “evolucdo na interpretacao” no trecho subsequente realga a imprecisao no tratamento
do fendmeno, que nao se confunde com qualquer interpretacdo de teor evolutivo da
jurisprudéncia. Adiante, utiliza-se inclusive da expressdo para conduzir elo entre a
modulacdo de efeitos a aplicagdo prospectiva da nova orientacdo e exemplos fornecidos
pelo estudo de direito comparado — atinentes ao sistema de precedentes
norteamericano®®, dos quais frisa o exemplo do caso Linkletter v. Walker (1965); e ao
direito alemdo, mencionado caso sobre o regime da execu¢do penal (Strafgefangene)
(1972).

As consideragdes levantadas acompanham a conclusao de que o caso do RE
522.897/RN, ainda que relevante, a priori, para a sustentagdo, e, efetivamente, para a
consolida¢ao de novo posicionamento da Corte, ndo conduz em si hipotese de mutagdo
constitucional. Nos termos alavancados pelo Ministro Gilmar Mendes, a decisdo pela

modulagdo de efeitos, operada na resolugdo do ARE 709212/DF, além de tracar uma

258 Neste ponto, pertinente reconhecer a técnica americana do “prospective overruling”, como aduz o
Ministro Celso de Mello, em seu voto, referente a “inaplicabilidade do novo precedente a situacdes ja
consolidadas no passado” (STF, 2017e, p. 44).
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corre¢ao de pratica inconstitucional dos Poderes ao manter o prazo prescricional

trintendrio para o FGTS, conferiria nova norma constitucional que ndo se pode depreender

da mera leitura o dispositivo constitucional, apagando o historico da jurisprudéncia

passada.

Por consequéncia, a revisao firmaria mutacao constitucional quanto a cisdo

temporal na aplicabilidade do dispositivo constitucional, pois ainda que se pretenda a

observancia da literalidade da Constitui¢do, ndo se poderia sacrificar a seguranca das

relagdes juridicas onde ja se operou a expectativa de resolucao definitiva, restando, entao,

acolhé-la da melhor forma possivel, tal como veio a ser sistematizado pela nova redagao

do Enunciado n°® 362 da Stimula do TST:

“I — Para os casos em que a ciéncia da lesdo ocorreu a partir de 13.11.2014, ¢
quinquenal a prescri¢do do direito de reclamar contra o ndo-recolhimento de
contribuigdo para o FGTS, observado o prazo de dois anos apds o término do
contrato;

II — Para os casos em que o prazo prescricional ja estava em curso em
13.11.2014, aplica-se o prazo prescricional que se consumar primeiro: trinta
anos, contados do termo inicial, ou cinco anos, a partir de 13.11.2014 (STF-
ARE-709212/DF).” (TST, 2015).

4.3.2.1.6 Teto remuneratorio e acumulagdo de cargos publicos

julgado em:

Processo: RE 602043 / MT RE 612975/ MT
(Tema 384 da Repercussao Geral) (Tema 377 da Repercussao Geral)
Relator: Min. Marco Aurélio
Julgado em: 27/04/2017
Acordao
publicado no DJe | 08/09/2017
em:
Transitado em | 21/09/2018 28/09/2018

Dispositivo da
Constituicdo  de
1988:

Art. 37, inciso XI (redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 41/2003)

Deciséo:

O Tribunal, por maioria ¢ nos termos do voto do Relator, negou provimento ao
recurso ¢ fixou a seguinte tese de repercussdo geral: “Nos casos autorizados
constitucionalmente de acumulagdo de cargos, empregos e fungdes, a incidéncia do
art. 37, inciso XI, da Constituigdo Federal pressupde considera¢do de cada um dos
vinculos formalizados, afastada a observancia do teto remuneratorio quanto ao
somatorio dos ganhos do agente publico.”

Votos vencidos:

Min. Edson Fachin

Alusdo a Mutagado
Constitucional:

Sim, no voto do Min. Gilmar Mendes

Ocorréncia de
Mutacao
Constitucional:

Nio. E realizada interpretagdo conforme & Constituigio.
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Em apreciacdo conjunta, o Supremo Tribunal Federal julgou o Recurso
Extraordinario n® 602.043/MT, relativo & questdo de acumula¢do de duas remuneragdes
em exercicio de cargos publicos; e o Recurso Extraordindrio n® 612.975/MT, atinente a
acumulagdo de provento e remuneracdo. Dois casos que, evidentemente, compartilham a
mesma “matéria de fundo” (STF, 2017g, p. 35), além de articularem recursos do Estado
do Mato Grosso contra decisdes do Tribunal de Justica do respectivo Estado, que firmara
a interpretacdo de que o teto remuneratdrio deveria ser observado isoladamente no caso
de acumulagdo de cargos publicos e nao considerado o somatorio das remuneragdes e
vantagens pessoais.

O Ministro Relator Marco Aurélio salienta em sua apresentacao que a redacao
original®®® do texto constitucional, ainda que nio empregasse a expressio “teto
remuneratorio”, ja consagrava um sistema de limites aos ganhos dos servidores e agentes
publicos de forma a evitar a consolidagdo de “supersaldrios” incompativeis com o
principio republicano e proteger o Erario do uso indevido de verbas publicas. Interessante
demarcar que a literalidade do dispositivo original ndo havia menc¢do a percepg¢ao
acumulada, que veio a ser acrescentada com a Emenda Constitucional n® 19/982¢,

Nao obstante, a pedra angular da discussdao encontra-se, pois, no alcance do
art. 37, inciso XI, da Carta Federal de 1988, consideradas as alteracdes promovidas pela

Emenda Constitucional n® 41/20032!,

259 Art. 37, X1, da CRFB/88: “a lei fixara o limite maximo e a relacdo de valores entre a maior e a menor
remuneragdo dos servidores publicos, observados, como limites maximos € no ambito dos respectivos
Poderes, os valores percebidos como remuneragdo, em espécie, a qualquer titulo, por membros do
Congresso Nacional, Ministros de Estado ¢ Ministros do Supremo Tribunal Federal e seus correspondentes
nos Estados, no Distrito Federal e nos Territorios, e, nos Municipios, os valores percebidos como
remuneragdo, em espécie, pelo Prefeito;” (BRASIL, 2020)

260 Art. 37, X1, da CRFB/88 (Redagdo dada pela EC n° 19/98): “a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes
de cargos, fungdes e empregos publicos da administracdo direta, autarquica e fundacional dos membros de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de
mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou nfo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, nao
poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal;” (BRASIL,
2020) (Grifo nosso).

261 Art. 37, X1, da CRFB/88 (Redacdo dada pela EC n° 41/2003: “a remuneracdo e o subsidio dos ocupantes
de cargos, fungdes e empregos publicos da administragdo direta, autarquica e fundacional, dos membros de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos detentores de
mandato eletivo e dos demais agentes politicos e os proventos, pensdes ou outra espécie remuneratoria,
percebidos cumulativamente ou nfo, incluidas as vantagens pessoais ou de qualquer outra natureza, nao
poderdo exceder o subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal, aplicando-se
como limite, nos Municipios, o subsidio do Prefeito, e nos Estados e no Distrito Federal, o subsidio mensal
do Governador no ambito do Poder Executivo, o subsidio dos Deputados Estaduais e Distritais no ambito
do Poder Legislativo e o subsidio dos Desembargadores do Tribunal de Justica, limitado a noventa inteiros
e vinte e cinco centésimos por cento do subsidio mensal, em espécie, dos Ministros do Supremo Tribunal
Federal, no ambito do Poder Judiciario, aplicavel este limite aos membros do Ministério Publico, aos
Procuradores e aos Defensores Publicos;
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Ora vé-se nos pronunciamentos impugnados duas conclusdes: 1) nas
acumulacdes compativeis com o regime constitucional, a verificagdo deve constatar que
cada um dos vinculos ndo ultrapassa o teto remuneratorio; e 2) as situacdes consolidadas
antes do advento da Emenda Constitucional n® 41/2003 ndo podem ser atingidas, tal como
pretende o designio do artigo 9° do referido ato do Poder Constituinte Derivado — que,
por sua vez, evoca nova aplica¢do do artigo 17 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitdrias (de eficacia ja exaurida) -, posto que violaria a garantia do direito adquirido
e a irredutibilidade de vencimentos.

Admitindo a correta aplicagdo da regra constitucional pelo Tribunal de Justica
do Estado de Mato Grosso, o Ministro Relator abaliza seu voto na necessidade de
interpretacdo sistematica, perante a exigéncia do principio da unidade da Constituicao.
Tendo em vista que a regra constitucional pretende atingir a compatibilidade entre
trabalho e remuneragao sem possibilitar tratamento desigual entre servidores que exercam
funcdes idénticas, quando reconhecida a possibilidade de cumulagdo, a incidéncia do
limitador em cada uma das matriculas deve suprir a dimensao ética da norma.

Além do mais, o teto remuneratério nao poderia atingir situagdes ja
consolidadas, revestidas da garantia do direito adquirido, pois implicaria em confisco de
direito regularmente incorporado ao patrimonio do servidor ou agente publico ativo ou
inativo; bem como conflitaria com um dos critérios de rigidez constitucional descritos no
art. 60, §4°, inciso IV, da Constituicao.

Ante o quadro exposto, o Ministro Marco Aurélio pugnou por desprover o
recurso, reconhecendo a inconstitucionalidade da expressdo  “percebidos
cumulativamente ou ndo” contida no artigo 1° da Emenda Constitucional n® 41/2003, em
sua alteragdo na redacdo do artigo 37, XI, da Constituicao Federal; e do artigo 9° do
mesmo diploma reformador, afastando definitivamente a aplicagdao do artigo 17 do
ADCT, visto ter exaurido seus efeitos na fase de transi¢do da ordem constitucional regida
pela Carta de 1967/1968 a de 1988.

A solugao proposta pelo Relator encontra resisténcia dos colegas no que tange
ao tratamento de inconstitucionalidade dentro de Emenda Constitucional, de tal sorte que
concordam, na maioria, quanto ao resultado pragmatico, mas divergem na via utilizada
para alcangd-lo, utilizando ora de meng¢do a “técnica de declaracdio de
inconstitucionalidade sem redu¢do do texto” (Ministro Marco Aurélio”; “interpretagdo
conforme a Constituicdo” (Ministros Marco Aurélio e Luis Roberto Barroso);

“interpretacdo teleologica” (Ministro Luiz Fux); “interpretacao adequadora” e “técnica
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da concordancia pratica” (Ministro Gilmar Mendes); ou ao simples carater interpretativo
da solucao (Ministro Dias Toffoli).

Dentro de suas consideracdes sobre a interpretacdo a partir da Emenda n°
41/2003, o Ministro Gilmar Mendes cita seu estudo sobre os casos de releituras
promovidos pela Corte, utilizando para tanto a nomenclatura de “mutagdo
constitucional”, revelando a existéncia de “inimeros exemplos de releitura do Texto
Constitucional em face de lacunas constitucionais”, ao passo que “ndo ¢ raro o Tribunal
supor uma norma que seria adequada” (STF, 2017g, p. 96 e 97).

Por extensdao, recorre a licdio de Konrad Hesse, na qual “o Texto
Constitucional ndo ¢ completo; ele é vocacionado a ser completado; ¢ um pouco um texto
aberto”, de sorte que “a questdo das proprias emendas constitucionais suscita indagagdes
desse tipo” (STF, 2017g, p. 97). E, por tal motivo, alega que no lugar de uma interpretagao
literal, como arrazoa o voto divergente do Ministro Edson Fachin, seria preferivel uma
“interpretacdo adequadora para harmonizar os dispositivos, eventualmente em rota de
colisdao” (STF, 2017g, p. 98).

Evidente, portanto, que, apesar de o exame confirmar os limites dos atos do
Poder Constituido Reformador, nao confere hipotese de mutacao constitucional, dado que
0 seu uso no acorddo tem apenas conotacao tedrica. Além disto, ao abragar um resultado,
em detrimento do debate da via interpretativa acolhida, ainda que a adesdo a
“interpretagdo conforme a Constituicao” seja mais aparente, realca perceptivel incerteza
sobre as proprias técnicas empregadas pela Corte, abordagem que obscurece a seguranca

juridica defendida nos votos.

4.3.2.1.7 Autoriza¢do prévia da Assembleia Legislativa para processamento e

Jjulgamento de crime comum do Governador de Estado pelo Superior Tribunal de Justica

No julgamento de Acdo Direita de Inconstitucionalidade n°® 5.540/MG,
proposta pelo Partido Democratas — DEM, em face do art. 92, §1°, I, da Constitui¢ao do
Estado de Minas Gerais, o Tribunal decidiu, por maioria ampla de votos (9 a 2), ndo ser
necessaria a licenca prévia da Assembleia Legislativa de Minas Gerais para prosseguir ao
processamento e julgamento contra o Governador do Estado pelo Superior Tribunal de

Justi¢a por crime comum.
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ADI 5540 / MG
Relator: Min. Edson Fachin
Julgado em: 03/05/2017
Acoérdio publicado no | 28/03/2019
DJe em:
Transitado em julgado | 14/05/2019

cm:

Dispositivos da
Constituicado de 1988:

Art. 1°, caput; Art. 2°; Art. 22, T; e Art. 60, §4°, 1

Deciséo:

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Ministro Edson Fachin
(Relator), ora reajustado, julgou parcialmente procedente a acdo para: (i) dar
interpretacao conforme ao art. 92, § 1°, I, da Constituicdo do Estado de Minas
Gerais, para consignar que ndo ha necessidade de autorizagdo prévia da
Assembleia Legislativa para o recebimento de dentncia e instauragio de agdo
penal contra Governador de Estado, por crime comum, cabendo ao Superior
Tribunal de Justica, no ato de recebimento da dentincia ou no curso do
processo, dispor, fundamentadamente, sobre a aplicagio de medidas
cautelares penais, inclusive afastamento do cargo; e (ii) julgar improcedente
o pedido de declaragdo de inconstitucionalidade da expressdo "ou queixa" do
art. 92, § 1°, I, da Constitui¢do do Estado de Minas Gerais.

Votos vencidos:

Min. Dias Toffoli e Min. Celso de Mello

Alusdo a Mutacgdo
Constitucional:

Sim, nos votos do Min. Luis Roberto Barroso e do Min. Luiz Fux
Obs.: Uso da expressao “mutacio constitucional em sentido técnico” pelo
Min. Luis Roberto Barroso.

Ocorréncia de Mutacao
Constitucional:

Possibilidade. Alteracdo de entendimento da Corte acerca da exigéncia de
autorizagdo prévia da Assembleia Legislativa no processamento de

governador de Estado, com deslocamento do nucleo axiologico do principio
federativo para o principio republicano.

Verifica-se que a matéria ndo ¢ alheia a Corte, que veio a confirmar, em 2015,
uma longa jurisprudéncia a favor da constitucionalidade de tal previsdao nas Constitui¢oes
estaduais, sob a sinalizagdo do principio federativo, em especial no que atine a autonomia
dos Estados-membros da Federacdo no exercicio de seu poder decorrente. Todavia, o
Ministro Relator Edson Fachin propde a revisao da tese que até entdo prevalecia, através
de um “convite ao didlogo”, no qual discutird a adogao de uma “leitura redentora da
Constituicdo” quanto a compatibilizagdo entre o principio republicano e o principio
federativo (STF, 2019c, p. 12).

A analise do Relator discorre ser necessaria nao so6 a verificacdo da
constitucionalidade da norma impugnada, mas averiguar a possibilidade de “concreta
redeng@o” do principio republicano, a fim de realizar uma promessa do passado — ao
momento constituinte -, respondendo as alteracdes circunstanciais e temporais (STF,
2019c, p. 16).

Diante disso, o Ministro Relator aponta que ndo ha fundamento normativo-
constitucional expresso para que tal exigéncia seja incorporada pelas Constituigdes

estaduais, e que, diante da gravidade das consequéncias — inclusive a importancia para a
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configuragdo do afastamento do cargo de Chefia do Executivo -, como excecao, via de
regra, ndo se ¢ inferida, mas “sempre prevista de forma expressa e taxativa” (STF, 2019c,
p. 18). Ademais, o tratamento conferido ao cargo do Presidente da Republica decorre de
suas caracteristicas e competéncias intrinsecas, haja vista se tratar de Chefe de governo e
Chefe de Estado, representante ultimo da soberania brasileira, cuja preservacao ¢ central
na Republica.

Além do mais, tal condicdo de procedibilidade representaria ofensa a
separacao de Poderes (Art. 2°, caput, da CRFB/88) e a competéncia privativa da Unido
(Art. 22, 1, da CRFB/88), dado que configura norma processual e estabelece condigao
para o exercicio da jurisdi¢do pelo Poder Judiciario sem previsao na Carta Magna.

Sob outro aspecto, demonstra-se que a exigéncia de autorizagdo prévia no
caso estadual traz consigo “o congelamento de qualquer tentativa de apuracao judicial das
eventuais responsabilizagdes criminais os Governadores por cometimento de crime
comum”, o que configura ofensa a “accountability” exigida pelo principio republicano
(Art. 1°, caput, da CRFB/88) (STF, 2019c, p. 21). Nesse mesmo sentido, o0 Ministro Luis
Roberto Barroso colaciona, adiante no acdrdao, estatistica de 2003, periodo em que do
total de pedidos de autorizagao formulados pelo Superior Tribunal de Justiga (52), apenas
um resultara em a¢do em curso, constatando que a grande maioria restara sem resposta
(36 casos) ou negada (15 casos) (STF, 2019c, p. 31).

Nos dizeres do Relator Fachin, “diante dos reiterados e vergonhosos casos de
negligéncia deliberada pelas Assembleias Legislativas estaduais, que tem
sistematicamente se negado a deferir o processamento dos Governadores de Estado”,
necessaria a superagdo dos precedentes da Corte (STF, 2019c, p. 25).

Acolhendo essa diretriz?®?, o Ministro Barroso alegara a ocorréncia de uma

verdadeira mutagao constitucional sobre a matéria, nos seguintes termos:

Eu entendo que as mutagdes constitucionais ocorrem quando uma
jurisprudéncia firme do Supremo precisa ser alterada por uma de trés razdes:
ou ocorreu uma mudanga na percepg¢do do direito aplicado; ou ocorreu uma
mudanca na realidade de fato; ou por for¢a das consequéncias praticas e

negativas de uma determinada linha de interpretacdo. (STF, 2019¢, p. 31).

262 A ressalva feita pelo Ministro Barroso ao voto de relatoria encontra-se somente na questdo de
afastamento automatico do Governador de Estado no caso de simples recebimento da dentincia. Enquanto
o Relator ndo se manifesta sobre esse desdobramento, o Ministro Barroso indica que como consequéncia
natural de interpretacdo conforme a ser realizada, dever-se-ia apreender o afastamento do cargo como
medida judicial do Superior Tribunal de Justica, devidamente motivada, e nunca automatica (STF, 2019c,

p. 35).
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E no caso assinalado, julga ter ocorrido as trés situagdes justificadoras, ao
passo que “mudou a percep¢do do Direito, mudou a realidade fatica e houve efeitos
extremamente negativos decorrentes da jurisprudéncia” (STF, 2019c, p. 31). Isto porque
a jurisprudéncia do Supremo até entdo vigorante ponderara os principios federativo e
republicano, conferindo maior peso aquele; e, perante pratica de ostensiva flagelacdo do
nucleo republicano de responsabilidade politica do governante, “a historia, o Direito e a
razao ¢ que mudaram de lado” (STF, 2019c, p. 32).

Suplementando seu voto, o Ministro Barroso destacara o uso da expressao
“mutacdo constitucional em técnico — que ¢ o Supremo mudar uma jurisprudéncia
existente”, ndo porque estava errado anteriormente, mas porque a realidade sofreu
modifica¢des?®®. O que seria “uma questdo de, muitas vezes, a interpretagiio ser produto
do seu tempo” (STF, 2019c, p. 151).

No voto do Ministro Ricardo Lewandowski, entende-se que o principio da
simetria evocado na jurisprudéncia vigorante “fazia sentido sob a égide das constitui¢des
anteriores, nas quais era licito ou de praxe que os tribunais de justica dos estados
julgassem os respectivos governadores” (STF, 2019c, p. 167). E, como alerta o Ministro
Celso de Mello, o “leading case” para a interpretacdo da Corte Suprema esta no
julgamento do HC 41.296/DF, de Relatoria do Ministro Antonio Gongalves de Oliveira,
relativo a ordem constitucional de 1964, cuja interpretacao se manteve em vigor ha mais
de 50 anos (STF, 2019c, p. 83 e 148).

Destarte, o Ministro Lewandowski pugna que o advento da Constitui¢do de
1988 e a inscricdo de competéncia do Superior Tribunal de Justica para julgar os
Governadores, nos crimes comuns, representariam a superacao da tese da simetria.
Embora fossem reiteradas as confirmag¢des da jurisprudéncia, houve uma alteragao
substantiva com a nova ordem constitucional, de modo que os argumentos dos primeiros

votos subsistiram por inércia?®* (STF, 2019c¢, p. 167 e 168).

263 “BEventual mudanga de entendimento ndo significa, a0 meu ver — €, nesse caso, mais que tudo -, que

antes se estava errado e agora se esta certo. [...] Eu ndo acho que mude necessariamente porque estava
errado. Muda porque mudou a realidade.” (STF, 2019c, p. 151).

264 “Mas, hoje, com o advento da Constituicdo de 1988, que outorgou o julgamento dos Governadores de
Estado ao Superior Tribunal de Justi¢a, penso que essas teses foram superadas, ndo obstante reiteradas em
varios acordaos prolatados apds a promulgacio da nova Carta Magna. Acho que foi um pouco por inércia,
que todos se valeram dos argumentos enunciados naqueles primeiros votos por eminentes membros desta
Corte. [...] Entendo que houve uma alteracdo substantiva com o advento da Carta de 88. Nao ha, portanto,
que se falar em simetria”. (STF, 2019¢, p 167 ¢ 168).



262

Evidencia-se, ainda, o voto do Ministro Luiz Fux, cujo “carater bifronte”
reconhece ndo ser inconstitucional a escolha da Constituicdo mineira, mas admite ser a
interpretacdo conforme uma técnica necessaria para que a decisdo exerga sua “finalidade
pedagdgico-prospectiva” (STF, 2017, p. 89). Considera, pois, que a conclusao de que
onde nao houver a clausula sobre a exigéncia de autorizacdo prévia do Parlamento
estadual para processamento e julgamento do Governador de Estado, ndo havera, e, onde
houver, segundo a jurisprudéncia, deve-se obedecer, ndo seria a melhor interpretagdo nem

o melhor entendimento. Registre-se, em sua redagao:

[...] Essa ¢ a nossa jurisprudéncia, e esse ¢ o entendimento da doutrina e da
Suprema Corte.

E o melhor entendimento hoje a luz da evolugio, da mutagio constitucional de
acordo com o principio republicano? Nao, ndo ¢ a melhor interpretagdo. Dai,
uma valvula de escape e a interpretagdo conforme, porque efetivamente, hoje,
o sentimento constitucional, que da for¢a normativa a Constitui¢ao da visdo de
Konrad Hesse, ¢ exatamente este: o sentimento do povo em relacio a
realidade. Entdo, ninguém mais aceita hoje que, para processar o Governador,
a Assembleia tem de autorizar. (STF, 2019c¢, p. 89) (Grifo do autor).

Todavia, cabe apontar uma segunda vertente de entendimento, encabecada
pela Ministra Presidente Carmen Lucia, ao apontar que, no caso sob analise, diferente dos
demais casos julgados pelo Supremo Tribunal, nos quais a Constituicdo estadual
reproduziu em seu texto a mesma previsdo destinada na Carta Federal ao cargo de
Presidente da Republica, o Poder Constituinte mineiro escolheu por retirar de forma
consciente essa exigéncia (STF, 2019¢c, p. 47). Neste caso, seria questionada a
possibilidade de adocdo de procedimento diverso do federal ao deixar de dispor sobre a
necessidade de autorizagdo prévia da Assembleia Legislativa. E, assim, caso positivo, a
reprodu¢ao ndo seria obrigatoria, nada obstante também ndo seria proibida como
sustentado na tese do eminente Relator.

Entdo, as Ministras Carmen Lucia e Rosa Weber acompanham o parcial
provimento da acdo direta, mas entendem por tratar de norma de reprodugdo facultativa,
cuja exigéncia ou ndo recai sobre o juizo politico e autbnomo dos Estados. Para a Ministra

Presidente, inclusive, é o sentido de Federagdo que haveria mudado®®°.

265 «...] acho que mudou o sentido da Federagdo, ¢ a busca de uma Federagdo na qual os Estados possam
estabelecer suas regras. Por qué? No periodo da Constituinte e da Lei Organica dos Municipios - depois,
em 1990 -, havia empresas de consultoria que distribuiam modelos de Constitui¢do ¢ modelos de lei
organica, como se um municipio do interior de Minas fosse a mesma coisa de um municipio de Sao Paulo.
A gente luta tanto pela autonomia, para ter uma verdadeira Federagdo, e depois, no exercicio federativo,
nés nos acanhamos. E, ai, é o papel do Supremo, para defender a Federagdo, dizer quais principios tém de
ser resguardados” (STF, 2019c, p. 84).
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Noutra esteira, o Ministro Alexandre de Moraes defende que a pratica
politica, com base nas decisdes do Supremo, € ndo a interpretacdo nelas veiculadas,
tornou possivel a imunidade penal do Governador de Estado por qualquer crime durante
o mandato. Consequentemente, “a deturpagdo na aplicacdo da norma acabou a
transformando [...] em inconstitucional, porque a deturpa¢do que feriu o principio
republicano feriu a igualdade e, por outro lado, gerou essa pratica ndo republicana” (STF,
2019c, p. 150-151).

Na vertente divergente, o Ministro Dias Toffoli decide por aliar-se a
jurisprudéncia ja definida pela Corte, enquanto o Ministro Marco Aurélio haveria se
manifestado, em um primeiro momento, pela improcedéncia dos pedidos, visto que
descaberia a técnica da interpretacdo conforme diante de “siléncio eloquente” do
legislador constituinte estadual, sendo “improprio controle de constitucionalidade do
inexistente” (STF, 2019c, p. 42 e 43). Isto porque a técnica interpretativa implicaria em
“declarar inconstitucional o preceito no que viabilize certo enfoque” e o dispositivo da
Constituicdo mineira, ao silenciar sobre tal exigéncia prévia, ndo viabilizaria outra
interpretagdo sendo de que € inaplicavel no Estado de Minas Gerais (STF, 2019c, p. 42).
Ja o Ministro Celso de Mello pugna a incognoscibilidade da agao justamente por entender
que “se o preceito possuir sentido univoco, tornar-se-a inviavel a utilizagdo de referida
técnica de julgamento” (STF, 2019c, p. 100).

Dos pedidos iniciais do proponente, foi rejeitada a declaragdo de
inconstitucionalidade do fraseado “ou a queixa” inscrito no art. 91, §1°, I, da Constitui¢ao
do Estado de Minas Gerais; mas acolhida a pretensdo de interpretagdo conforme a

Constituicao do dispositivo, ao que foi fixada a tese:

Nao ha necessidade de prévia autorizacdo da Assembleia Legislativa para o
recebimento de denuncia ou queixa-crime e instauragdo de acao penal contra
o governador de estado, por crime comum, cabendo ao STJ, no ato de
recebimento da dentincia ou no curso do processo, dispor fundamentadamente
sobre a aplicagdo de medidas cautelares penais, inclusive afastamento do
cargo. (STF, 2019c, p. 262).

Avaliada a existéncia de mais de 20 agdes em tramite sobre matéria similar,
os Ministros concordam sob a Presidéncia do Tribunal de que a tese acima configuraria
como resultado especifico deste julgamento, dado a particularidade da Constitui¢ao
mineira, de modo que, visando confirmar o posicionamento para formulagdo de simula

vinculante, fica registrada a pretensdo de tecer tese mais abrangente na sessao seguinte,
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no julgamento em conjunto das ADIs 4798/PI, 4764/AC e 4797/MT, todas de relatoria
do Ministro Celso de Mello. Frise-se que das trés agdes, somente a ADI 4764/AC consta
na lista de agdes com indexacdo “mutagdo constitucional” na pesquisa de jurisprudéncia

da Corte. Assim, procede-se a sua analise.

ADI 4764 / AC
Relator: Min. Celso de Mello
Redator do Acordao: Min. Luis Roberto Barroso
Julgado em: 04/05/2017
Acordao publicado no | 15/08/2017
DJe em:
Transitado em julgado | 23/08/2017
em:
Dispositivo da | Art. 34, VII, ‘a’
Constituicado de 1988:
Decisao: O Tribunal, por maioria julgou procedente a acgdo, para declarar a

inconstitucionalidade das expressdes constantes do art. 44, VII (“processar e
julgar o Governador (...) nos crimes de responsabilidade™) e do art. 81, parte
final (“ou perante a Assembleia Legislativa, nos crimes de responsabilidade™),
assim como das expressdes do art. 44, VIII (“declarar a procedéncia da
acusacao”) e do art. 81, caput, primeira parte (“Admitida a acusagdo contra o
Governador do Estado, por dois tercos da Assembleia Legislativa), bem como,
por arrastamento, do art. 82, I (“Art. 82. O Governador ficard suspenso de suas
fungdes: I - nas infragdes penais comuns, se recebida a denincia ou queixa-
crime pelo Superior Tribunal de Justiga”), todos da Constitui¢do do Estado do

Acre.
Voto vencido: Em parte, Min. Celso de Mello (Relator)
Alusdo a Mutacdo | Sim, nos votos do Min. Luis Roberto Barroso, do Min. Edson Fachin, da Min.
Constitucional: Rosa Weber, do Min. Luiz Fux e do Min. Marco Aurélio

Ocorréncia de Mutacdo | Ndo. Consolidagdo de novo entendimento da Corte, firmado em sede da ADI
Constitucional: 5540/MG.

Na ADI 4764/AC, encontra-se questionada a constitucionalidade de
expressOes normativas inscritas nos incisos VII e VIII do art. 44 e do art. 81 da
Constituicao do Estado do Acre. A acdo proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil — CFOAB, apresenta duas questdes centrais:1. Sob a alegacao de
usurpagao de competéncia legislativa privativa da Unido e afronta a legislacao federal,
questiona norma estadual sobre processo e julgamento dos crimes de responsabilidade
praticados pelo Governador; 2. Entendendo contrariar principios constitucionais inerentes
a Republica e a responsabilizacdo dos agentes publicos, pugna pelo reconhecimento da
ilegitimidade de norma que exige autorizacdo prévia do Parlamento para instaurar
processo em face do Chefe do Executivo estadual.

Vé-se na primeira questdo, a existéncia de consenso na Corte sobre a

prevaléncia de jurisprudéncia ja pacificada sobre a incompeténcia estadual para versar
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sobre crimes de responsabilidade, registrado, inclusive, o Enunciado da Simula n® 722,
posteriormente convertida na Simula Vinculante n® 46. Quanto a segunda questdo, por
maioria, vencido o Ministro Relator, o Tribunal prosseguiu & manutencdo da revisdo de
jurisprudéncia da Suprema Corte realizada na sessao plenaria do dia 03 de maio 2017,
assentando nova tese que supera o argumento da autonomia institucional dos Estados-
membros, sob égide do principio federativo, e propde edi¢do de nova sumula vinculante.

Interessante relatar que o voto do Ministro Celso de Mello, datado de 05 de
agosto de 2015, acompanhava as diretrizes firmadas pela jurisprudéncia da Corte até
entdo, em ambas as discussdes. Uma vez reconhecida a alteracdo no entendimento
pertinente a segunda questdo, o Relator decidiu por manter seu voto, embora assente a
aplica¢do futura da nova orientacdo em respeito ao principio da colegialidade. Sendo
assim, expde o unico voto vencido no julgamento sob analise, em prol da procedéncia
parcial da agao.

Capitaneados pelo voto do Ministro Luis Roberto Barroso e seu uso da
expressdo “mutacio constitucional”?® (STF, 2017b, p. 51 e ss.), observa-se trés posturas
nos demais votos: 1. Reconhecimento da ocorréncia do fendmeno de forma expressa, nos
votos dos Ministros Edson Fachin?®’, Rosa Weber?%® e Luiz Fux®®; 2. Reconhecimento
da necessidade de adaptagdo e releitura da jurisprudéncia da Corte: os Ministros

Alexandre de Moraes — que faz mencdo a “evolucdo da interpretacdo constitucional”

266 «J4 a alteragdo por via informal se dé pela denominada mutagdo constitucional, mecanismo que permite
a transformag@o do sentido e do alcance de normas da Constitui¢do, sem que se opere, no entanto, qualquer
modificagdo do seu texto. A mutacdo estd associada a plasticidade de que sdo dotadas inimeras normas
constitucionais.” (STF, 2017b, p. 51).

267 “A segunda observacio, ndo obstante eu entenda relevante os dados empiricos da vigéncia e ndo da
efetividade da orientagéo jurisprudencial até entdo predominante nesta Corte, depreendo que, quica, sem
obviamente nenhuma oposi¢do ao conceito de mutagdo constitucional, eu acredito que os precedentes que
se formaram nesta Corte permitem, caso prevalega hoje a divergéncia - € eu estou obviamente caminhado
nesse sentido - e uma certa - para usar a expressdo do Professor Jack Balkin, de Yale - redengdo
constitucional, no sentido de que se esta realizando algo que se contém na Constituicdo Federal, eis que a
Constituicao Federal ndo agasalha um argumento de simetria para comparar, nesta hipotese, o Governador
do Estado ao Presidente da Republica ou vice-versa. Portanto, ndo ha previsdo na Constituicdo para esse
pressuposto de procedibilidade; ndo incide aqui a simetria.” (STF, 2017b, p. 79-80).

268 «“A hipotese, como foi brilhantemente explanado pelo Ministro Luis Roberto, ¢ de mutagdo
constitucional, diante da evolu¢do dos fatos e do que estamos a assistir, com todas as circunstancias
envolvidas e seus reflexos. Impositiva, pois, a viragem jurisprudencial.” (STF, 2017b, 102).

269 «“0 que houve agora? Houve, digamos assim, uma exacerbac¢do desse sentimento constitucional que
encerra também um dos aspectos da mutacao constitucional. Quer dizer, a mutagdo constitucional nao € s6
ler a letra da Constitui¢ao de outra forma, também h& mutacao constitucional decorrente da inadequagao da
regra constitucional a uma nova realidade judicial. E essa nova realidade ¢ revelada através de dados
empiricos: as Assembleias ndo concedem autorizag@o, os governos nao sao processados, e gera-se um clima
de impunidade, de inseguranga juridica e de grave desprestigio para o Poder Judiciario.” (STF, 2017b, p.
104).
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(STF, 2017b, p. 74) -, Ricardo Lewandoswki?’®, Gilmar Mendes?’' e Carmen Liicia?’?; 3.
Critica ao uso da expressao “mutac¢do”, em voto do Ministro Marco Aurélio (STF, 2017b,
p. 123), vencido na oportunidade da ADI 5540/MG.

O enfoque dispendido pelo Ministro Luis Roberto Barroso ¢ evidenciado nos
topicos V e VI de seu voto, respectivamente, “Breve nota tedricas (sic) sobre o fendmeno
da mutagdo constitucional” e “Necessidade de superacdo da jurisprudéncia”, nos quais
tecerd apontamentos centrais sobre a tese de ocorréncia de mutacao constitucional sobre
o tema, abalizado pelo entendimento de que a diretriz até entdo regente na Corte haveria
se tornado obsoleta no compromisso de garantir uma resposta eficaz para o dilema entre
os principios federativo e republicano?’>.

No que tange a explanagdo tedrica, destacam-se dois trechos na sua

formulac¢ao de mutagao constitucional:

Consiste ela na mudanga de sentido da norma, em contraste com entendimento
pré-existente. Como sé existe norma interpretada, a mutagdo constitucional
ocorrera quando se estiver diante da alteracdo de uma interpretagdo
previamente dada. No caso da interpretacdo judicial, havera mutacdo
constitucional quando, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal vier a
atribuir a determinada norma constitucional sentido diverso do que fixara
anteriormente, seja pela mudanga da realidade social ou por uma nova
percepcao do Direito. (STF, 2017b, p. 53)

E bem de ver que a mutagdo constitucional é um fendmeno mais profundo do
que a simples mudanga de jurisprudéncia, que pode se dar por mera alteragdo
do ponto de vista do julgador ou por mudanga na composi¢cdo do tribunal.
(STF, 2017b, p. 53, nota de rodapé 12).

E, para além dos argumentos também compartilhados na fundamentagdo
exposta no julgamento da ADI 5540/MG, o Ministro enfatiza a importancia do lastro
democratico das mutagdes constitucionais para que sejam consideradas legitimas, o que

significa dizer que deverdo corresponder “a uma demanda social efetiva por parte da

270 “Penso, portanto, Senhora Presidente, que se trata de uma jurisprudéncia hoje - como jé foi demonstrado
- superada, com o devido respeito por aqueles que pensam em contrario. [...]” (STF, 2017b, p. 118).

271 “A mim, me parece que estamos encaminhando para uma releitura, tendo em vista fatos, valores e
normas - para usar a expressao do querido professor Miguel Reale -, portanto, atualizando essa leitura que,
certamente, pode nao ser a Gltima nesse tema.” (STF, 2017b, p. 120-121).

272 “E, como a Constituigdo €é feita para o mundo e ndo para apenas ideias -ainda que boas ideias -, acho
que a interpretacdo que agora ¢ iniciada pelo Ministro Luis Roberto Barroso oferece exatamente a
possibilidade de uma maior eficdcia juridica e social do objetivo da norma constitucional. E, por esse
motivo, ¢ que avanco no sentido de adotar o que foi aqui preconizado.” (STF, 2017b, p. 125).

273 “Todos os argumentos deduzidos pela jurisprudéncia até aqui vigorante sdo relevantes. Penso, porém,
que mudangas na realidade institucional e novas demandas por parte da sociedade recomendam uma revisita
a questdo. Com efeito, a revitalizagdo do principio republicano, o inconformismo social com a impunidade
dos agentes publicos e as renovadas aspiragdes por moralidade na politica, a meu ver, provocaram uma
mutagdo constitucional no tratamento da matéria.” (STF, 2017b, p. 51)
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coletividade, estando respaldada, portanto, pela soberania popular” (STF, 2017b, p. 52).

Relevante ressaltar que o trato do Ministro neste ponto sustenta:

Como intuitivo, a mutacao constitucional tem limites, e se ultrapassa-los estara
violando o poder constituinte e, em ultima analise, a soberania popular. E certo
que as normas constitucionais, como as normas juridicas em geral, libertam-se
da vontade subjetiva que as criou. Passam a ter, assim, uma existéncia objetiva,
que permite sua comunicagao com os novos tempos ¢ as novas realidades. Mas
esta capacidade de adaptagdo ndo pode desvirtuar o espirito da Constituicao.
Por assim ser, a mutag@o constitucional ha de estancar diante de dois limites:
a) as possibilidades semanticas do relato da norma, vale dizer, os sentidos
possiveis do texto que estd sendo interpretado ou afetado; e b) a preservagdo
dos principios fundamentais que dao identidade aquela especifica
Constituicdo. Se o sentido novo que se quer dar ndo couber no texto, sera
necessaria a convocagao do poder constituinte reformador. E se ndo couber nos
principios fundamentais, sera preciso tirar do estado de laténcia o poder
constituinte originario. (STF, 2017b, p. 53).

Em contraposicdo a alusdo do fenomeno de mutagdo constitucional, o

Ministro Marco Aurélio, muito embora consagre sua posi¢ao final no sentido da nova

interpretacdo conferida pela Corte, suscita forte critica sobre a intencionalidade da

alteracdo promovida, nos seguintes termos:

[...] Comego fazendo justica aos dois votos vencidos na assentada de ontem. A
Constituicao Federal nio sofreu mudanca alguma. A norma de pardmetro
para julgamento destas a¢des diretas de inconstitucionalidade continua sendo
a mesma. O que tivemos foi mutacio em termos de ato de vontade, que é o
de interpretar. Entdo, a voz isolada de ontem, insistente, acabou se
tornando a prevalecente. (STF, 2017b, p. 123) (Grifo nosso).

Majoritariamente, o Supremo Tribunal Federal reconhece a revisdo da

interpretagdo como hipotese de mutagdo constitucional, julgando estd pautada na

alteracdo das condigdes faticas, na demanda social pela responsabilizacdo de agentes

publicos e no proprio deslocamento do principio nuclear da questdo — que passa do

principio federativo ao republicano. Contudo, a ocasido gera reflexdes, ainda que em voto

singular, sobre um dos elementos basicos acerca da manifestagdo de uma mutagdo

constitucional auténtica, qual seja a sua espontaneidade.

Com efeito, a fim de pacificar o entendimento, ¢ aprovada, por unanimidade,

a tese redigida pelo Ministro Roberto Barroso, a figurar como proposta de simula

vinculante, nos termos a seguir:

E vedado as unidades federativas instituirem normas que condicionem a
instaurag¢do de ag@o penal contra o Governador, por crime comum, a prévia
autorizagdo da casa legislativa, cabendo ao Superior Tribunal de Justiga dispor,
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fundamentadamente, sobre a aplicacdo de medidas cautelares penais, inclusive
afastamento do cargo. (STF, 2017b, p. 132)

O Tribunal Pleno veio a confirmar a tese meses depois na ADI 4362/DF, de
Relatoria do Ministro Dias Toffoli. Registre-se que a mudanca de jurisprudéncia
sobreveio ao curso desse processo e o pronunciamento do Relator de 2016 se tornou o
voto vencido, contemplada a hipdtese de mutacao constitucional - tratada pelo préprio
Ministro como “viragem de jurisprudéncia” (STF, 2018b, p. 69).

Cabe ressaltar que, novamente a divergéncia em prol da mutagao foi proferida
no voto do Ministro Luis Roberto Barroso, reapresentada a argumentacao fornecida nos

autos da ADI 4764/AC.

ADI 4362 / DF
Relator: Min. Dias Toffoli
Redator do Acordao: Min. Luis Roberto Barroso
Julgado em: 09/08/2017
Acérddo publicado no | 06/02/2018
DJe em:
Transitado em julgado | ------------
em:
Dispositivo da | Art. 34, VII, ‘@’
Constitui¢do de 1988:
Decisdo: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Ministro Roberto Barroso,

que redigird o acoérddo, julgou procedente o pedido, para declarar a
inconstitucionalidade do art. 60, XXIII, e das expressdes constantes do art.
103, caput (Admitida a acusacdo pelo voto de dois tercos da Camara
Legislativa), ambos da Lei Organica do Distrito Federal, bem como, por
arrastamento, do art. 84, § 1°, I, da Lei Organica do Distrito Federal (§ 1° O
Governador ficara suspenso de suas funcdes: I nas infragdes penais comuns,
se recebida a denuncia ou queixa-crime pelo Superior Tribunal de Justica;).

Votos vencidos: Min. Dias Toffoli (Relator)
Alusdo a Mutagdo | Sim, nos votos do Min. Luis Roberto Barroso; do Min. Dias Toffoli; do Min.
Constitucional: Luiz Fux; da Min. Carmen Lucia;

Ocorréncia de Mutac¢do | Nao. Consolidagdo de novo entendimento da Corte, firmado em sede da ADI
Constitucional: 5540/MG.

4.3.2.1.8 Ensino religioso nas escolas publicas

Em acdo proposta pela Procuradoria Geral da Republica, o Plenario julgou
sobre a constitucionalidade do art. 33, caput e §§1° e 2°, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educagao Nacional (Lei n® 9.394/1996); e do art. 11, §1°, do Acordo entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e a Santa S¢é relativo ao Estatuto Juridico da Igreja
Catolica no Brasil (promulgado pelo Decreto n® 7.107/2010). A peca inicial pugnava pela

interpretacdo conforme a Constituicdo dos dispositivos para assentar que o ensino
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religioso em escolas publicos somente poderia ter natureza nao confessional, vedada a
admissdo de professores na qualidade de representantes confessionais, isto €, pessoas
vinculadas e ordenadas por igrejas ou confissdes religiosas. Subsidiariamente, defendia a
declaracao de inconstitucionalidade do trecho “catélico e de outras confissoes religiosas”

inscrito no art. 11, §1°, do Acordo Brasil-Santa Sé.

ADI 4439 / DF
Relator: Min. Luis Roberto Barroso
Redator do Acérdao: Min. Alexandre de Moraes
Julgado em: 27/09/2017
Acordao publicado no | 20/06/2018
DJe em:
Transitado em julgado | 04/08/2018
em:
Dispositivos da | Art. 210, §1°
Constituicdo de 1988:
Decisdo: O Tribunal, por maioria, julgou improcedente a agdo direta de

inconstitucionalidade, declarando-se a constitucionalidade dos artigos 33,
caput e §§ 1° ¢ 2°, da Lei 9.394/1996, ¢ do art. 11, § 1°, do Acordo entre o
Governo da Republica Federativa do Brasil e a Santa Sé, relativo ao Estatuto
Juridico da Igreja Catdlica no Brasil, e afirmando-se a constitucionalidade do
ensino religioso confessional como disciplina facultativa dos horarios
normais das escolas publicas de ensino fundamental.

Votos vencidos: Min. Roberto Barroso (Relator); Min. Rosa Weber; Min. Luiz Fux; Min.
Marco Aurélio; e Min. Celso de Mello

Alusdo a Mutacdo | Sim, no voto do Min. Dias Toffoli

Constitucional:
Ocorréncia de Mutacdo | Nao. O Tribunal realiza interpretacdo sistematica, corroborando a
Constitucional: compatibilidade entre o ensino religioso confessional nas escolas publicas e a

laicidade estatal, na medida em que trata de clausula excepcional prevista pelo
Poder Constituinte Originario, sendo suficientes para garantir a autonomia e
liberdade religiosa do aluno a condicional da “matricula facultativa” e a
proibicdo de “proselitismo religioso”.

O Relator originario, o Ministro Ayres Britto, promoveu o rito do art. 12 da
Lei n® 9.868/99, a fim de julgar definitivamente a agdo em Plenario. Dada a natureza
interdisciplinar da matéria, como ressalta o Ministro Relator Luis Roberto Barroso, afeta
a “aspectos politicos, religiosos, filosoficos, pedagdgicos e administrativos relacionados
ao ensino religioso no pais” (STF, 2018c. p. 12), evidencia-se a admissao de 18 (dezoito)
entidades na condi¢cdo de amici curiae e a realizacdo de audiéncia publica no dia
15/06/2015, com a participagao de 31 (trinta e um) 6rgaos e entidades — dentre os quais,
23 (vinte e trés) defenderam a procedéncia da agdo e 8 (oito) se manifestaram pela
improcedéncia.

O voto do Ministro Barroso revela o carater excepcional da simples presenca

do ensino religioso na Constituicao de 1988, diante da laicidade do Estado, e, por este
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motivo, “a excecdo ndo pode receber uma interpretacdo ampliativa para permitir que o
ensino religioso seja vinculado a uma especifica religido” (STF, 2018c, p. 27).
Reportando como papel do intérprete “reconciliar essas duas proposi¢cdes que guardam
entre si claramente um certo grau de tensao” (STF, 2018c, p. 30), o Ministro tece
consideragdes a favor da técnica de interpretacdo conforme a Constituicdo, afirmando
patente incompatibilidade da modalidade confessional do ensino religioso diante da
separa¢ao entre Estado e Igreja.

Nesse sentido, colaciona dados do Novo Mapa das Religides (elaborado pela
Fundagao Getulio Vargas, com dados do IBGE), no qual a diversidade religiosa brasileira
contém 140 denominagdes identificadas de crenga e, diante do natural favorecimento das
religides majoritarias, em detrimento da discrimina¢ao das crengas minoritarias, o ensino
religioso confessional reforgaria quebra da neutralidade do Estado.

A divergéncia ¢ iniciada pelo voto do Ministro Alexandre de Moraes,
alcangando a maioria no Tribunal, em favor da improcedéncia da acdo. De seu
posicionamento, destaca a distingdo levantada entre o ensino religioso e o método das
demais ciéncias obrigatdrias no curriculo escolar, refletindo que, no primeiro tipo de
ensino, “a neutralidade ndo existe, pois os ensinamentos ¢ aprendizados se baseiam,
fundamentalmente nos dogmas de fé, que ndo podem ser substituidos por narrativas
gerais, meramente descritivas, neutras e contraditorias” (STF, 2018c, p. 93).

Por oportuno, o Ministro adverte que: “Nao me parece possivel, que essa
Corte substitua a legitima escolha que o legislador constituinte originario fez pelo ensino
religioso de matricula facultativa pelo ensino de filosofia, histéria ou ciéncia das
religides” (STF, 2018c, p. 94).

Quanto a presenca da expressao “mutagao constitucional” no acordao, revela-
se o seu uso em sinal de aviso, inscrito no voto Ministro Dias Toffoli, nos seguintes

termos:

Por essa razdo, com a devida vénia do eminente Relator e daqueles que o
acompanham, em meu entender, a procedéncia da presente acdo direta
acarretaria verdadeira mutacio constitucional do art. 210, § 1°, da
Constituicio Federal sem os pressupostos que embasam o processo de
alteracdo informal do texto da Constituicdo Federal. (STF, 2018c, p. 219)
(Grifo do autor).
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Como sustentaculo, o Ministro Dias Toffoli depreende da compreensao de
mutagio constitucional expressa pela Corte, no julgamento do RE n° 630.733/DF*’*, com
especial respaldo na contribuicdo do voto de relatoria o Ministro Gilmar Mendes e a
referéncia feita ao jurista Karl Larenz. Nesse seguimento, sublinha que o Direito como
produto da atividade humana “recebe influxo do espirito de uma época, de um povo, em
um determinado momento, € enquanto essa conjuntura permanecer, deve permanecer o
sentido original da norma” (STF, 2018c, p. 220).

Por essas razdes, o Ministro adverte que:

[...] para se admitir que o ensino religioso nio mais se dé nos moldes
previstos na Carta de 1988, o retrato atual da sociedade brasileira teria
que destoar daquele de entdo. No entanto, no tltimo censo realizado pelo
IBGE (2010), 92% dos brasileiros se declararam como adeptos de uma
religidao. (STF, 2018c, p. 220) (Grifo do autor).

Prosseguindo, conclui que o problema tange a concretizagdo e aplicagdo
efetiva do art. 210, §1°, da Constituicdo de 1988, posto que a nova ordem almeja um
cenario plural e “fez uma opg¢ao valida pelo ensino religioso, resguardando a laicidade do
Estado e a liberdade de crenca com a previsdo de facultatividade de participagdo, e que
essa escolha ¢, ainda hoje, justificavel pelos parametros vigentes” (STF, 2018c, p. 221).
Sendo assim, a procedéncia da a¢do importaria, segundo o Ministro Dias Toffoli, em
verdadeira mutacdo inconstitucional, ilegitima porque nao se identifica com os critérios

que justificariam uma mudanga informal do dispositivo constitucional.

4.3.2.1.9 Limitagdo do foro por prerrogativa de fung¢do aos crimes praticados no cargo
e em razdo dele

274 Nesse quadro, o Supremo Tribunal Federal decidiu, por maioria e nos termos do voto do Relator, pelo
desprovimento do recurso, reconhecendo a inexisténcia de direito de candidatos a prova de segunda
chamada do teste de aptiddo fisica, salvo contraria disposi¢do editalicia. Considerando a alteragdo de
jurisprudéncia antes tida por pacificada na Corte, o Plenario decidiu, com égide na seguranca juridica,
modelar os efeitos da decisdo, resguardando a validade dos casos em que a segunda chamada do teste ja
estava marcada até a data do presente julgamento (15/03/2013). E interessante relatar que a fundamentagéo
do Ministro Gilmar Mendes ¢ reapresentada, no mesmo teor, em sede de julgamento do RE 522897 / RN,
para a qual a situagdo resultante da modulagao de efeitos da decisdo, por revisar jurisprudéncia do Tribunal,
corresponderia a uma mutacao constitucional.
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Nos autos da A¢do Penal n® 93727, foi suscitada questdo de ordem?’%, a fim

de que o Plendrio da Corte discutisse a possibilidade de interpretacao restritiva das normas

constitucionais que estabelecem as regras sobre o foro por prerrogativa de fungdo,

comumente denominado de “foro privilegiado”.

AP-QO 937 /RJ

DJe em:

Relator: Min. Luis Roberto Barroso
Revisor: Min. Edson Fachin
Julgado em: 03/05/2018

Acordio publicado no | 12/12/2018

Dispositivo da
Constituicdo de 1988:

Art. 102, 1, ‘b’ e ‘¢’

Deciséo:

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, resolveu questdo de
ordem no sentido de fixar as seguintes teses: “(i) O foro por prerrogativa de
funcdo aplica-se apenas aos crimes cometidos durante o exercicio do cargo e
relacionados as fungdes desempenhadas; e (ii) Apods o final da instrugdo
processual, com a publicacdao do despacho de intimagao para apresentacao de
alegacdes finais, a competéncia para processar e julgar agdes penais ndo serd
mais afetada em razdo de o agente publico vir a ocupar outro cargo ou deixar
0 cargo que ocupava, qualquer que seja o motivo”, com o entendimento de
que esta nova linha interpretativa deve se aplicar imediatamente aos processos
em curso, com a ressalva de todos os atos praticados e decisdes proferidas
pelo STF e pelos demais juizos com base na jurisprudéncia anterior, conforme
precedente firmado na Questdo de Ordem no Inquérito 687 (Rel. Min. Sydney
Sanches, j. 25.08.1999), e, como resultado, no caso concreto, determinando a
baixa da agdo penal ao Juizo da 256" Zona Eleitoral do Rio de Janeiro para
julgamento, tendo em vista que (i) os crimes imputados ao réu ndo foram
cometidos no cargo de Deputado Federal ou em razdo dele, (ii) o réu
renunciou ao cargo para assumir a Prefeitura de Cabo Frio, e (iii) a instrugdo
processual se encerrou perante a 1* instancia, antes do deslocamento de
competéncia para o Supremo Tribunal Federal.

Votos vencidos:

Em parte, Min. Alexandre de Moraes, Min. Ricardo Lewandowski, Min.
Marco Aurélio, Min. Dias Toffoli, e Min. Gilmar Mendes

Alusdo a
Constitucional:

Mutacao

Sim, nos votos do Min. Luis Roberto Barroso; Min. Alexandre de Moraes;
Min. Rosa Weber; Min. Carmen Lucia; Min. Edson Fachin; Min. Luiz Fux;
Min. Ricardo Lewandowski; e Min Gilmar Mendes.

Ocorréncia de Mutacao
Constitucional:

Entendimento majoritario do Tribunal pela ocorréncia do fendmeno.

No desenrolar do julgamento, o Tribunal promove alteragdao do entendimento

até entdo adotado, redefinindo o sentido e alcance da prerrogativa de foro, bem como o

275 O caso retrata agdo penal proposta pelo Ministério Publico Eleitoral do Estado do Rio de Janeiro, em
face de ex-Prefeito do municipio de Cabo Frio — que, em 2015, tomou posse como Deputado Federal, na
condi¢do de suplente -, denunciado pela conduta delitiva de captagdo ilicita de sufragio, ou “corrupgéo
eleitoral”, tipificada no art. 299 do Codigo Eleitoral, em virtude de atos praticados nas eleicdes municipais

de 2008.

276 O Ministro Luis Roberto Barroso relata que sua inspiragio para a proposta de afetacdo ao Plendrio advém
da doutrina e de manifestacdo do Ministro Celso de Mello que, em entrevista (ndo referenciada), afirmou
ser necessaria nova discussdo sobre a prerrogativa de foro, quer por solug@o a cargo do Congresso Nacional
ou por abordagem mais restritiva da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF, 2018h, p. 13).
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marco processual a partir do qual sera conferida definitivamente a competéncia do 6rgao
jurisdicional atrelado a hipdtese de prerrogativa.

A proposta do Ministro Relator sobre o tema evoca novamente a expressao
“mutacdo constitucional em sentido técnico” (STF, 2018h, p. 12), vislumbrando a
modificagdo de interpretagao considerada consolidada na Corte em virtude de mudancas
praticas na realidade fatica, ou na percepcao social de Direito; ou em decorréncia dos
efeitos negativos da orientacdo prevalecente. No caso em comento, o Ministro Barroso

concebe a presenca das trés justificativas:

Em primeiro lugar, ha uma clara mudanca na realidade fatica. Quando o
Constituinte - seja o de 69, seja o de 88 - concebeu o foro por prerrogativa,
ele jamais imaginou que houvesse, perante a Corte Constitucional, mais
de quinhentos processos de natureza criminal, envolvendo mais de um
terco dos membros do Congresso Nacional. Essa ¢ simplesmente uma
realidade que nunca ninguém imaginou. Portanto houve uma clara mudanca na
realidade fatica.

Em segundo lugar, houve uma clara mudanca na percep¢do de qual seja o
melhor Direito. Todos nés somos testemunhas de que esse sistema nio esta
funcionando bem, logo ¢é preciso repensa-lo. E os resultados negativos sio
muito Obvios para nés desmentirmos, que sio a impunidade e o
desprestigio que isso traz para o Supremo. E tio ruim o modelo que a
eventual nomeacdo de alguém para um cargo que desfrute de foro por
prerrogativa é tratado como obstrugio de justica, em tese. E quase uma
humilhagao para o Supremo o fato de alguém estar sob a jurisdicao do Supremo
ser considerado obstrugao de justica. Acho que ndo € preciso dizer mais nada
para documentar a faléncia desse modelo. (STF, 2018h, p. 12) (Grifo nosso).

A revisao da jurisprudéncia partiria do interesse do Supremo, do Pais e da
sociedade brasileira (STF, 2018h, p. 14). E, com o intuito de demonstrar a legitimidade
da nova linha de interpretagdo, o Ministro desenvolve o argumento de que a motivacao e
o respaldo constitucional para o foro por prerrogativa de funcao somente se adequa aos
principios republicano e da igualdade, quando a protecao ¢ exercida em decorréncia da
fun¢do e durante o desempenho desta. Nessa diretriz, a prerrogativa ndo se transformaria
em privilégio, nem retardaria (ou afastaria, como se d4 no caso da prescricdo) a
responsabilizagdo dos agentes publicos.

O Relator assevera, ainda, que o proprio fim visado pela norma constitucional
estd no nucleo de “assegurar que essas pessoas desempenhem o seu mandato livre de
interferéncias que possam coarctar a independéncia que devem ter”, e, por conseguinte,
“protege-los por fatos que ndo sdo ligados ao mandato simplesmente refoge a finalidade
desta norma” (STF, 2018h, p. 15). Isso ocorre por tratar-se de situacdo especial criada

para uma determinada categoria de agentes, enquanto a regra geral estd consagrada no
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julgamento pelo juiz natural. Motivo pelo qual, o Relator destaca ndo ser alheia a Corte
adotar uma interpretacdo restritiva das excecdes constitucionais: “Se ¢ uma situagdo
especial, ¢ jurisprudéncia antiga e pacifica do Supremo que ela deve merecer
interpretagao restritiva” (STF, 2018h, p. 15).

Destarte, ao conferir interpretacdo restritiva, o Supremo realiza, nas palavras
do Relator: “uma espécie de reducdo teleoldgica da sua competéncia para ajusta-la a
finalidade da norma e do sistema constitucional”?”’ (STF, 2018h, p. 17). Outra
nomenclatura utilizada ¢ a da “técnica da ‘dissociacao’”, atinente a redugao do campo de
aplicacdo de uma previsao normativa a uma parte das situagdes de fato por ela reguladas,
resultando na extracdo de “clausulas de excecdo implicitas”, que servem para concretizar
a finalidade e o sentido da norma dentro do sistema normativo (STF, 2018h, p. 42).

Aqui, cita-se a experiéncia do Supremo que, ao julgar a ADI n°® 2.587/GO, de
Relatoria do Min. Mauricio Corréa, se pronunciou pela inconstitucionalidade de previsao
da Constitui¢do estadual para reconhecer foro por prerrogativa a Delegado de Policia. Por
oportuno, “assentou-se que os Estados ndo tém carta em branco para assegurar o
privilégio a quem bem entendam, pois nao se trata de uma opgao politica, mas um sistema
rigido de jurisdi¢ao excepcional que, por diferir dos postulados basilares do Estado de
Direito Democratico, exige uma interpretagao restritiva” (STF, 2018h, p. 15).

Em igual medida, registra o cancelamento do Enunciado n® 394 da Stimula
do Tribunal, cuja redacao conservava o foro a autoridade, mesmo apds deixar o mandato
ou cargo (Inq-QO 687/SP, rel. min. Sydney Sanches, j. 25 ago. 1999, DJe: 09 nov. 2001);
e a interpretacdo firmada pela restricdo da imunidade material dos parlamentares tao
somente por opinides, palavras e votos que guardem relagdo com o mandato (Inq 2.332
AgR, rel. min. Celso de Mello, j. 10 fev. 2011, DJe: 1° mar. 2011).

Quanto a segunda questao, relativa a fixa¢ao definitiva da competéncia para
processar e julgar agdes penais em face de agentes publicos com prerrogativa de foro,
nota-se os efeitos negativos dos frequentes deslocamentos processuais (“sobe-e-desce”
entre as instancias), capazes de prejudicar a eficécia, a racionalidade e a credibilidade da

jurisdicdo penal, uma vez que a prerrogativa se tornaria subterfiigio a punicao criminal,

277 “Portanto, sdo multiplos os precedentes em que o Supremo, geralmente modificando jurisprudéncia
assentada, refinou a sua propria competéncia para restringi-la, fazendo uma reducao teleoldgica, o que
significa dizer: ajustando a competéncia a finalidade da norma e a realizacdo dos principios
constitucionais.” (STF, 2018h, p. 18).
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através das eventuais estratégias de investidura ou desinvestidura de cargo com foro
privilegiado (STF, 2018h, p. 45 e ss.).

Portanto, a proposta do Relator define como marco temporal objetivo o final
da instrucdo processual, atento para a publicacdo do despacho de intimagdo para
apresentacao de alegacdes finais, posto que, “desse modo, mesmo que o agente publico
venha a ocupar outro cargo ou deixe o cargo que ocupava, qualquer que seja o motivo,
isso ndo acarretara modificagcdes de competéncia” (STF, 2018h, p. 46).

Acompanham integralmente o Relator, reconhecendo expressamente a
situacdo de mutacdo constitucional, os votos da Ministra Rosa Weber?’®, da Ministra
Carmén Licia?”®, do Ministro Edson Fachin?®, do Ministro Luiz Fux?®!, com destaque
para o uso da expressdo “evolucdo interpretativa sem alteragdo o texto constitucional”
neste ultimo (STF, 2018h, p. 2013). Ao passo que o Ministro Decano, Celso de Mello,
acolhe a nova diretriz interpretativa de teor restritivo, defendendo a sua legitimidade®®?,
porém sem qualquer mengdo expressa ao fendmeno de mutagdo constitucional.

Sob outra perspectiva, o pedido de vista do Ministro Alexandre de Moraes
promove uma série de consideragdes sobre a nova proposta interpretativa, quais sejam: 1.
A inexisténcia de pesquisa estatistica comparativa entre o grau de efetividade da
jurisdicdo contra altas autoridades da Republica, antes e depois da ampliagdo das

hipoteses de “foro privilegiado” consagradas pela Constituicdo de 1988, assim como

278 “Reputo presentes as hipéteses reveladoras de mutac¢io constitucional, seja pela mudanga da
realidade fatica, seja pela mudanca na percepcdo de qual seja a melhor exegese, seja pelas consequéncias
praticas da orientagdo dominante, geradoras de impunidade e mesmo de desprestigio ao Judiciario, na
esteira do voto do Relator. A disfuncionalidade do sistema vigorante ¢ manifesta.” (STF, 2018h, p. 95)
(Grifo nosso).

27 “No entanto, também tinha examinado e, na esteira do que foi aqui apresentado pelo eminente Ministro-
Relator, Ministro Luis Roberto Barroso, tenho como caracterizada situacio de mutacio constitucional,
porque o foro realmente ndo ¢é escolha, e prerrogativa nem ¢ privilegio.” (STF, 2018h, p. 95) (Grifo nosso).
280 «“Seria possivel afirmar, na esteira da interpretacdo formulada pelo Ministro Sydney Sanches, que o
Supremo Tribunal Federal promoveu verdadeira muta¢ao constitucional” (STF, 2018h, p. 178) (Grifo
nosso); “Nessa linha de compreensao, parece evidente que, também nesta questdo de ordem, esteja-se a
reexaminar o sentido da norma constitucional. Faz-se necessario, portanto, que, ao lado de eventuais
alteracdes da realidade social, avalie-se também a emergéncia de nova visao juridica.” (STF, 2018h, p.
179-180) (Grifo nosso).

281 «“Senhora Presidente, na verdade, como nos temos uma Constituigdo rigida, essa leitura, se fosse literal,
resolveria o problema: nas infra¢cdes comuns, serdo julgados pelo Supremo. Entretanto, eu entendo que aqui
ha, exatamente pela rigidez da Constituicdo, uma necessidade de mutacio constitucional, como nos ja
fizemos em varios casos, ¢ ha de exemplo o da unido estavel para a unido homoafetiva, e assim por diante.”
(STF, 2018h, p. 201) (Grifo nosso).

282 “Impende pdr em destaque observacdo que reputo sumamente importante. Entendo revestir-se de
legitimidade, de inteira legitimidade , a interpretacdo juridica que o Supremo Tribunal Federal estd
realizando , no presente julgamento, a respeito do alcance da prerrogativa de foro, por tratar-se de matéria
sujeita, por efeito de sua natureza mesma, ao ambito institucional em que atuam, por exceléncia, os 6rgaos
do Poder Judiciario, qual seja, o dominio que compreende a hermenéutica da Constituicao, de que esta
Suprema Corte, incumbida de sua guarda, tem ‘o monopolio da ultima palavra’. (STF, 2018h, p. 238).
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comparativa entre a instancias ordinarias e a efetividade penal do Supremo Tribunal
Federal; 2. O fato de que as deficiéncias na responsabilizacdo criminal da elite politica
brasileira ja eram notdrias, e quase absolutas, anteriormente a Constitui¢ao de 1988, e,
muito embora, seja alvo de discordancias, o “foro privilegiado” surgiu por motivos
historicos para “se retirar a influéncias nas justicas locais, que desde o Império atuavam
com certo compadrio com as liderancas politicas locais, nesses julgamentos” (STF,
2018h, p. 63-64); 3. Nao haveria meio de atestar, seja do ponto de vista histdrico, seja do
sociologico, ou juridico, a existéncia de conexdo entre a impunidade no Brasil ¢ a
ampliacao do foro privilegiado na ordem constitucional de 1988, assim como nao se
poderia extrair eventual desprestigio da Corte como consequéncia do aumento da
corrup¢ao no pais.

Prosseguindo, em analise do sentimento publico brasileiro, o Ministro
Alexandre de Moraes questiona como um mesmo argumento — “reversao a tradi¢ao de
impunidade da politica brasileira” (STF, 2018h, p. 66) -, poderia ser utilizado em
interpretacdes diametralmente opostas. Em 2012, diante do julgamento marco no combate
a corrupgao, no caso do “Mensaldo”, o clamor era contrario a fragmentagdo do processo,
sob pena de impunidade (STF, 2018h, p. 65); e anos depois, € proposta a alteracao em
favor da redugdo do “foro privilegiado”, que implicaria na remessa imediata de todas as
investigagdes para a primeira instancia, sob a alegagdo de maior efetividade e celeridade

da prestagao jurisdicional.

Afirmava-se que a primeira instdncia de ontem geraria a impunidade e,
portanto, que seria vital ao Supremo Tribunal Federal concentrar todo o
processo e julgamento do ‘mensaldo’. Porém, hoje alguns afirmam que a
impunidade estard consagrada se o ‘petroldo’ permanecer no Supremo
Tribunal Federal, pois somente a primeira instancia ¢ capaz de medidas
eficazes e rapidas contra a corrupcdo. Erros e exageros, ontem e hoje. O
Poder Judiciario brasileiro ¢ competente e independente em todas as suas
instancias, que precisam de mais estrutura e instrumentos processuais mais
modernos para garantir maior celeridade e efetividade na distribuicdo de
Justica, para todos, ¢ ndo somente para os casos que terminam com ‘80’
‘Mensaldo’, ‘Petroldo’. (STF, 2018h, p. 66-67) (Grifo do autor).

Portanto, o Ministro Alexandre de Moraes inaugura a dissidéncia e ressalta a
opg¢ao consciente do constituinte origindrio pela manutencao do instituto, inclusive com
a ampliacdo das hipoteses; que poderia ter sido revisitada durante a expressao do poder
constituido revisor, em que pese a robusta apresentacdo de emendas revisionais ao artigo

53, cuja redacdo define o conjunto de garantias e prerrogativas parlamentares; e ndo o foi,
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inclusive, diante da alteragdo substancial promovida pela Emenda Constitucional n°
35/2001, que reformou o dispositivo supramencionado.

Com base nesses apontamentos, o Ministro conclui que a analise e eventual
adogdo de nova interpretaco pelo Plenario exige amplo estudo das questdes?® e possiveis

consequéncias levantadas pela alteracao. Registre-se, de seu discurso, o trecho abaixo:

A andlise conjunta de todas essas questdes também possibilitara outra
importante reflexao sobre os limites da atuagdo do Supremo Tribunal Federal
como ‘GUARDIAO DA CONSTITUICAQ’, possibilitando a diferenciagio
entre eventuais hipdteses de interpretagdo restritiva em relacdo a outras nas
quais se possa pretender a substitui¢io de legitimas op¢des do legislador —
inclusive legislador constituinte, pela vontade do STF, por mutagdo
constitucional. (STF, 2018h, p. 74) (Grifo nosso).

Anota-se a distingdo feita entre a interpretacdo restritiva ¢ o fendmeno da
mutacdo constitucional, outro ponto dissonante as conclusdes proferidas pelo Ministro
Barroso. Enquanto o Ministro Relator entende pela ocorréncia de mutacao constitucional,
que, por sua vez, demanda uma leitura mais restritiva da prerrogativa de foro; para o
Ministro Alexandre de Moraes, se trata de hipdtese hermenéutica que ndo se confunde
com o designio de substituir a obra do legislador, seu enquadramento sobre as respectivas
mutacoes operadas pelo Supremo.

Sobretudo, vale observar, ja na articulagdo de seu voto, que o Ministro
Alexandre de Moraes entende pela impropriedade da discussao de tese juridica em sede
processual de Questao de Ordem em Ac¢do Penal, dada a incompatibilidade com a prépria
finalidade do incidente, voltado a resolugdo de questdes procedimentais influentes “no
modo e condi¢des pelas quais o julgador recebera, ou ndo, a causa para julgamento” (STF,
2018h, p. 137), com fulcro no art. 21, III, do Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal.

28 Sintetizando a colocagdo do Ministro Alexandre de Moraes, interessante constatar as seguintes
problematicas: a) Como sera aplicada a imunidade formal processual por crimes praticados apos a
diplomag@o, mas que ndo comportam nexo com a atividade parlamentar? b) Ao adotar interpretagéo
restritiva das previsdes constitucionais expressas no tratamento do foro privilegiado, a Corte mantera a
possibilidade de ampliagdo ou seria essencial também reduzir a amplitude das normas estaduais e distrital,
com base na previsdo constitucional implicita do artigo 125, § 1°, da CF? ¢) A nova interpretacdo afastaria
o entendimento da Corte de que, mesmo excepcionalmente, as hipoteses de conexdo e continéncia atraem
a investigacdo de réus sem previsdo de foro? d) A perpetuidade da competéncia da Suprema Corte diante
de fatos praticados em razdo do oficio, porém em mandato anterior de parlamentar, seria possivel? e)
Haveria compatibilidade entre a nova interpretacdo e o entendimento ja firmado pela impossibilidade de
aplicacdo da san¢do de perda do cargo por magistrados de instancias inferiores a instancias superiores? f)
Seria caso de modulagdo dos efeitos da mudanca jurisprudencial? (STF, 2018h, p. 72-74)
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O apontamento ¢ compartilhado, inclusive, na manifestacio do Ministro
Ricardo Lewandowski, que acrescenta o seguinte: “ndo se prestam, todavia, como parece
curial, resolver aspectos de direito material que constituem o proprio objeto da
controvérsia” (STF, 2018h, p. 319). Relembrando ocasido em que o alcance das questoes
de ordem foi debatido com profundidade, o Ministro Lewandowski aponta para o
processo de impeachment da Presidente Dilma Rousseff, cuja postura se firmou pelo
cumprimento literal da previsdo do Regimento Interno do Senado Federal, com vedagao
expressa acerca de tese de natureza doutrinaria ou especulativa.

Sendo assim, a conclusao do Ministro € expressa pela incompatibilidade entre
a reviravolta jurisprudencial pretendida, “que reescreve texto de redagdo absolutamente
univoca da Constituicdo da Republica, levando a alteracdo da vontade manifesta dos
constituintes de 1988 (STF, 2018h, p. 323), e o alcance finalistico da questao de ordem.

Em sintese:

[...] ndo se afigura licito empregar uma questdo de ordem - cujo escopo, por
defini¢do, possui uma abrangéncia limitadissima - para viabilizar discussdes
acerca do meritum causae ou de matérias doutrinarias complexas como, no
caso em aprego, concernentes ao controvertido fenomeno da mutacgio
constitucional. (STF, 2018h, p. 321) (Grifo nosso)

O Ministro Gilmar Mendes reforga a escolha constituinte para as regras de
foro, afirmando ndo se tratar de hipotese de mutacdo constitucional, mas de “uma nova e
inconstitucional interpretacdo da Constituicao” (STF, 2018h, p. 377). Em seu voto,

enfatiza que:

Se ¢ certo que a Constitui¢do ndo foi alterada para restringir o foro e que a
interpretacdo das regras da prerrogativa de foro ja remontam ao tempo da
assembleia constituinte, tenho que uma nova e restritiva interpretacio nio
se justificaria como uma nova interpretacio. Apenas como uma mutacao
constitucional, amparada em ‘uma evolugdo na situagdo de fato sobre a qual
incide a norma’, ou ainda na ‘for¢a de uma nova visao juridica que passa a
predominar na sociedade’, seria possivel reconhecer uma mudanca da regra.
(STF, 2018h, p. 377) (Grifo nosso).

Apesar de concordar com o Ministro Relator quanto aos componentes
motivadores de uma mutagao constitucional, ndo vislumbra a sua incidéncia no caso sob
analise, categorizando a fundamenta¢do da nova interpretagdo como consequencialista,

haja vista sua apresentagdo como “a solu¢do para desafogar os tribunais, acelerar a
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punicao de poderosos, afastar influéncias politicas dos processos penais” (STF, 2018h, p.
377).

Para o Ministro Gilmar Mendes, essa proposta de releitura das regras de foro
nao encontra respaldo empirico, nem de nova visao juridica, haja vista que o intuito de
afastar a politica local do funcionamento dos orgdos julgadores ainda se encontra
presente, de forma que eventual interpretacao restritiva resultaria justamente na producao
de efeito contrario, aumentando a pressao sobre os tribunais de justi¢a, cujo prognostico
para fiscalizar a politica local ¢, em suas palavras, sombrio (STF, 2018h, p. 392).

Vencida a dissidéncia em pequena margem, o Tribunal resolve a questao de

ordem para fixar as seguintes teses:

‘(i) O foro por prerrogativa de funcdo aplica-se apenas aos crimes cometidos
durante o exercicio do cargo e relacionados as fun¢des desempenhadas; e (ii)
Apds o final da instrugdo processual, com a publicagdo do despacho de
intimagdo para apresentacdo de alegacdes finais, a competéncia para processar
e julgar acdes penais ndo sera mais afetada em razdo de o agente publico vir a
ocupar outro cargo ou deixar o cargo que ocupava, qualquer que seja o motivo’,
com o entendimento de que esta nova linha interpretativa deve se aplicar
imediatamente aos processos em curso, com a ressalva de todos os atos
praticados e decisoes proferidas pelo STF e pelos demais juizos com base na
jurisprudéncia anterior, conforme precedente firmado na Questdo de Ordem no
Inquérito 687 (Rel. Min. Sydney Sanches, j. 25.08.1999). (STF, 2018h, p. 428)

Vale mencionar que, dentre os julgados analisados, a presente decisao confere
maior anuéncia dentre os Ministros na afirma¢ao do fendmeno de mutagdo constitucional,
com especial interesse na aparente consolidacdo de “lideranga” no tema pelo Ministro
Luiz Roberto Barroso, cujos votos tendem a capitanear a tese.

Atenta-se, por fim, para a repeticdo da expressao “mutacao constitucional em

sentido técnico”, empregada nas viradas jurisprudenciais mais recentes da Corte.

4.3.2.1.10 Agao rescisoria perante mudanga de jurisprudéncia

Processo: AR-AgR 2341 /RS AR-AgR 2421 / DF
Relator: Min. Ricardo Lewandowski Min. Luis Roberto Barroso
Revisor: Min. Dias Toffoli Min. Edson Fachin

Julgado em: 18/05/2018 13/06/2018

Acordao

publicado no DJe | 30/05/2018 06/03/2019

em:
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Dispositivo da | Art. 5°, XXXVI
Constituicdo  de

1988:

Decisao: O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, negou provimento ao
agravo regimental.

Votos vencidos: Min. Gilmar Mendes Min. Gilmar Mendes e Min. Dias

Toffoli

Alusdo a Mutagao | Sim, no voto do Min. Gilmar Mendes

Constitucional:

Ocorréncia de | Nao. Uso da expressdo “mutagdo constitucional” como recurso tedrico

Mutacao

Constitucional:

Ambos o0s casos referem-se a tentativa de rescindir acérdao proferido pelo
Supremo Tribunal Federal, com fundamento em mudanga de orientagdo sobre a matéria
apos o seu transito em julgado. Faz-se mister ressaltar que a posicdo da Corte ¢
consolidada diante de agdes rescisorias nessas circunstancias, favoravel ao
reconhecimento da jurisprudéncia firmada a época, observada a aplicacdo do Enunciado
n° 343284 da Stimula do STF, diretriz seguida pela relatoria nos dois casos.

Contudo, mantendo voto externado no deslinde de outras ag¢des rescisorias, o
Ministro Gilmar Mendes adverte para a possibilidade de afastamento da Simula nos casos

de interpretacdo constitucional controvertida, tal como expresso abaixo:

Por outro lado, ndo ha como aplicar a Simula 343 do STF (incognoscibilidade
da acdo rescisoria com fundamento em violagao literal de lei) aos casos em
que: 1) o posicionamento do Supremo Tribunal Federal sempre tenha se
pautado no mesmo sentido (nunca houve divergéncia interna corporis); 2)
houve mutaciio constitucional; 3) presente situacdo de overruling. Em tais
situacdes, competiria ao mérito da demanda saber se o aresto transitado em
julgado concorda ou diverge do atual entendimento. (STF, 2018d, p. 9-10)
(Grifo nosso)

Assinala, pois, tese minoritaria, ao alegar a inaplicabilidade da Stimula nos
casos concretos discutidos, sob o fundamento de que a protecao constitucional da coisa
julgada deve ser mitigada perante a for¢a normativa da Constitui¢do, “quando o titulo
judicial transitado em julgado conflitar com aplicacdo ou interpretacdo constitucional
definida pela Suprema Corte” (STF, 2018d, p. 15). Conforme relata o Ministro Gilmar
Mendes, cujo voto restou vencido em ambas as discussodes, os acérdaos rescindendos

abrigaram posicionamento expressamente contrario ao do proprio STF da época.

284 “Nido cabe acdo rescisoria por ofensa a literal disposi¢do de lei, quando a decisdo rescindenda se tiver
baseado em texto legal de interpretacdo controvertida nos tribunais.”
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Verifica-se, pelo exposto, que a indexacao dos julgados a expressao “mutagao
constitucional” ndo suscita, de fato, a operagdo do fenomeno, sendo utilizada enquanto

recurso tedrico de carater exemplificativo.

4.3.2.1.11 Inadmissibilidade de embargos de divergéncia quando ha jurisprudéncia na

Corte firmada no sentido do acorddao embargado

RE-ED-AgR-ED-EDv-AgR 1004516 / AM — AMAZONAS

Relator: Min. Dias Toffoli

Julgado em: 22/06/2018

Acérddo publicado no | 02/08/2018

DJe em:

Dispositivo da | Art. 37, inciso XI (redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 41/2003)
Constituicdo de 1988:

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, negou provimento ao agravo regimental, nos

termos do voto do Relator.

Votos vencidos: | —=-------

Alusdo a Mutagdo | Sim, nos votos do Min. Dias Toffoli
Constitucional:
Ocorréncia de Mutacdo | Nao. Uso da expressdo “mutagdo constitucional” como recurso teorico.
Constitucional:

Trata-se de agravo regimental contra decisdo que nega seguimento aos
Embargos de Divergéncia nos Embargos de Declaragdo no Agravo Regimental nos
Embargos de Declaragdo no Recurso Extraordinario n® 1004516/AM. A luz da redagio
do art. 332 do Regime Interno do Supremo, foram julgados inadmissiveis os embargos
divergentes tendo em vista que o acorddo embargado expressa a atual jurisprudéncia da
Corte, em respeito pela aplicabilidade imediata do teto de retribuicao previsto na EC n°
41/2003.

O argumento reiterado pelos agravantes por todo o percal¢o processual
apregoa a aplicabilidade da Sumula n® 343 ao caso concreto, consoante entendimento
proferido no RE 590.809/RS (Tema 136 da Repercussdo Geral). Entretanto, o Ministro
Relator entende nao haver similitude fatica e juridica entre o acordao embargado e o
paradigma de divergéncia invocado, motivo pelo qual negou seguimento ao embargos de

divergéncia. Nesse sentido, dispde:

No caso do processo apontado como paradigma - no qual se discutia o direito
ao creditamento do IPI sobre insumos e matérias-primas nao tributados ou
sujeitos a aliquota zero -, assentou a Corte a impossibilidade do manejo da
rescisoria, em razdo de o acdrddo rescindendo ter sido prolatado em
conformidade com a unissona jurisprudéncia da Corte sobre o tema a época.
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Assentou-se que, naquele caso, embora tivesse ocorrido verdadeira
‘mutacio constitucional’, em razio da mudanga jurisprudencial havida nesta
Corte, ela ndo seria suficiente para dar suporte ao pleito rescisorio. (STF,
2018e, p. 14) (Grifo nosso).

Ante o exposto, vé-se que a indexagdo do julgado a expressdo “mutagdo

constitucional” ndo suscita a operagdo do fendmeno, revelado seu uso como recurso

tedrico-argumentativo.

4.3.2.1.12 Constitucionalidade da “terceirizacdo”

RE 958252 / MG
(Tema 725 da Repercussao Geral)

DJe em:

Relator: Min. Luiz Fux
Julgado em: 30/08/2018
Acordao publicado no | 13/09/2019

Transitado em julgado
em:

Dispositivo da
Constituicdo de 1988:

Art. 1°, 1T e IV; Art. 3°, IIT; Art. 5°, II; Art. 6% Art. 7, L e II; e Art. 170, caput
e VIII

Deciséo:

O Tribunal, por maioria e nos termos do voto do Relator, deu provimento ao
recurso extraordinario e fixou a seguinte tese: “E licita a terceirizagdo ou
qualquer outra forma de divisdo do trabalho entre pessoas juridicas distintas,
independentemente do objeto social das empresas envolvidas, mantida a
responsabilidade subsididria da empresa contratante”.

Votos vencidos:

Min. Edson Fachin; Min. Rosa Weber; Min. Ricardo Lewandowski; e Min.
Marco Aurélio.

Alusdo a Mutacdo | Ndo. Mas consta a expressdo “construcdo jurisprudencial” na Ementa e no
Constitucional: voto do Relator Min. Luiz Fux.

Ocorréncia de Mutacdo | Nao. Exame de construcao jurisprudencial do Tribunal Superior do Trabalho
Constitucional: na Stimula n°® 331, questionada diante da superveniéncia de legislagdo sobre a

matéria em sentido diverso e da caréncia de rigor para comprovagdo do
substrato empirico do enunciado. Levantados questionamentos sobre a
legitimidade democratica de construcdo jurisprudencial.

Em exame difuso da constitucionalidade da Stmula n°® 331 do Tribunal

Superior do Trabalho, a Corte decidiu pela admissibilidade da terceirizacao de atividade-

fim, julgando-a compativel com os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa

consagrados na Carta Magna de 1988.

A tese desenvolvida pelo Ministro Relator vai de encontro com a

autocontencao e o minimalismo judicial, ao entender que a vedagao consubstanciada no
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enunciado sumulado do respectivo Tribunal Superior ndo se sustenta por auséncia de
legitimidade democratica e pela severidade de sua intervencio no setor econdmico®®.
Para o Ministro Luiz Fux, por se tratar de medida restritiva que ndo advém
expressamente do texto constitucional, nem de previsao legal e sequer de intérprete
constitucional submetido ao crivo do amplo debate democratico, ndo ha como se verificar

a consisténcia dos suportes faticos que firmaram o enunciado com o rigor que lhe ¢

286

exigido em fung¢do do conflito axioldgico inerente a questao . O item 8§ da ementa do

respectivo acordao sintentiza, portanto, que:

A seguranga das premissas empiricas que embasam medidas restritivas a
direitos fundamentais deve atingir grau maximo de certeza nos casos em que
estas ndo forem propostas pela via legislativa, com a chancela do debate
publico e democratico, restando estéreis quando impostas por construciao
jurisprudencial sem comprovacdo inequivoca dos motivos apontados. (STF,
2019e, p. 4) (Grifo nosso).

Some-se ao alerta do Ministro, no sentido de que:

Admitir a concepgdo peculiar dos dispositivos constitucionais construida pela
Corte Trabalhista, nesse panorama, ¢ defender que a realidade deve se
curvar as teses elaboradas por juristas, nio o contrario. Semelhante
postura ndo se coaduna com a humildade judicial que deve informar o
comportamento dos Tribunais, notadamente quando envolvida restrigao
gravissima a liberdades fundamentais constitucionalmente protegidas. (STF,
2019e, p. 68) (Grifo nosso)

Derradeiramente, as proprias reformas legislativas promovidas pelas Leis n°
13.429 e n° 13.467, ambas de 2017, vieram acolher expressamente a legitimidade da

terceirizagdo em todas as suas formas, deixando de subsistir a cisdo de atividades

287

pontuada no enunciado”®’, comprovando a necessidade de afastar seu teor proibitivo. Em

285 “Considerando as balizas tedricas ora langadas, tem-se in casu uma intervengdo severa na configuragdo
da atividade economica (¢ dizer, a proibi¢cdo de divisdo de tarefas, dentro de um mesmo ciclo produtivo,
entre pessoas juridicas distintas), estabelecida por intérprete constitucional ndo investido de legitimidade
democratica para realizar escolhas discriciondrias entre as possibilidades semanticas e sistematicas da Carta
Magna, qual seja, o Judiciario. Por isso, ¢ imprescindivel submeter a medida a um crivo ainda mais
minucioso e rigido para verificagdo de seus suportes faticos.” (STF, 2019e, p. 38)

286 “Tratando-se, porém, de orientagdo jurisprudencial, desprovida de um debate democratico antecedente
na caixa de ressonancia adequada para a reverberacdo de todos os interesses envolvidos, o escrutinio sobre
a vedagdo deve observar o maior rigorismo possivel, concluindo-se pela sua insubsisténcia ante o mais
ténue elemento que exsurgir em seu desfavor.” (STF, 2019e, p. 41)

287 Sobre esse ponto, o Ministro Luiz Fux entende que: “[...] a cisdo de atividades ndo revela qualquer
intuito fraudulento, mas sim estratégia de configuracdo das empresas para fazer frente as exigéncias do
mercado competitivo (em ultima analise, exigéncias de consumidores como todos nods), sendo precisamente
esse o nucleo protegido pela liberdade de iniciativa insculpida nos artigos 1°, IV, e 170 da Constituicdo
brasileira.” (STF, 2019, p. 43)
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suas conclusdes, o Relator apresenta tese, na qual: 1. Anteriormente a edi¢ao da nova
legislacdo, a pratica da terceirizagdo era valida no direito brasileiro, independentemente
dos setores ou da natureza das atividades contratadas; 2. A Sumula n° 331 do TST ¢
manifestamente inconstitucional por confrontar os principios da livre iniciativa e da
liberdade contratual; 3. Apds o advento da nova legislagao (de 31/03 e 11/07/2017),
aplicam-se as novas regras sobre o tema (nova redagdo conferida a Lei n® 6.019/1974),
inclusive quanto as obrigacdes e formalidades exigidas das empresas tomadoras e
prestadoras de servigo, somente resguardando por regulares as contratacdes de servigos
por interposta pessoa, na forma determinada pelo negocio juridico entre as partes, até o
respectivo marco temporal.

Noutra linha de entendimento, o voto do Ministro Edson Fachin inaugura a
divergéncia, em prol do posicionamento sumular do Tribunal Superior do Trabalho,
vislumbrando “efetivo exercicio interpretativo que toma como ponto de partida a base
legislativa existente para o correto enquadramento da questao” (STF, 2019e, p. 127).

O Ministro salienta que o tema até a época do ajuizamento da demanda
extraordinaria ndo era regulamentado por lei especifica, figurando a stimula como
jurisprudéncia pacifica ou majoritariamente consolidada por um Colegiado a fim de
conferir maior seguranga juridica no dmbito da jurisdi¢do trabalhista.

No mesmo sentido, a Ministra Rosa Weber pontua que o entendimento
sumula “nasceu de geragao espontanea”, consubstancindo “o resultado de longo processo
de consolida¢do da jurisprudéncia trabalhista” em adequagao das normas de protecao ao
trabalho e a realidade cotidiana (STF, 2019e, p. 133-134).

Diante do exposto, depreende-se a inocorréncia de mutagdo constitucional,
embora o Tribunal tenha prosseguido a atualizacao do sistema juridico quanto ao regime
de terceirizacdo, afastando a orientagdo proibitiva da simula de Tribunal Superior
Especializado e salvaguardando os contratos praticados anteriormente a incidéncia da
nova legislagao.

Portanto, a alteracdo de interpretagdo no caso ¢ mais singela do que as
alteragdes conjecturais que fomentam uma mutacao. No entanto, nao deixa de se destacar
a aplicacao da tese minimalista em construgdes jurisprudenciais de Tribunais alheios a

Suprema Corte, com base no revestimento da legitimidade democratica.
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4.3.2.1.13 Atribuicdo de fungoes de representagdo judicial e de consultoria juridica de

orgao do Poder Executivo estadual a pessoas estranhas a Procuradoria-Geral do Estado

Constituicdo de 1988:

Processo: ADI 4133 /RO ADI 5109 / ES
Relator: Min. Luiz Fux

Julgado em: 13/12/2018

Acérdao publicado no | 05/02/2019 08/05/2019

DJe em:

Transitado em | 27/02/2019 | s

julgado em:

Dispositivo da | Art. 132, caput.

Deciséo:

O Tribunal, por unanimidade,
julgou procedente a agdo e
declarou a inconstitucionalidade
do artigo 2° da Lei Complementar
n® 464/2008, do Estado de
Rondonia, nos termos do voto do
Relator.

O Tribunal, por unanimidade, conheceu
da acdo e julgou-a parcialmente
procedente para declarar a
inconstitucionalidade do Anexo Unico da
Lei Complementar 734/2013 e do Anexo
IV da Lei Complementar 890/2018,
ambas do Estado do Espirito Santo, nos

termos do voto do Relator.

Votos vencidos:
Alusdo a Mutagdo

Nao. Mas consta a expressao “construgdo jurisprudencial” no voto do Relator

Constitucional: Min. Luiz Fux.

Ocorréncia de | Nao. Regular exercicio do controle concentrado de constitucionalidade em face
Mutagdo de violag@o de competéncia constitucional destinada as Procuradorias Gerais de
Constitucional: Estado.

No exercicio de sua legitimidade ativa para propor Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, a entidade postulante, Associacdo Nacional dos Procuradores de
Estado — ANAPE, remete ao Supremo Tribunal Federal o exame de dispositivos da
legislacdo complementar dos Estados de Rondonia (art. 2° da Lei Complementar
464/2008) e Espirito Santo (Anexo tnico da Lei Complementar 734/2013 e Anexo IV da
Lei Complementar 890/2018), cuja previsao conferia, no primeiro caso, a funcdo de
assessoramento juridico; e no segundo, de representacdo judicial e de consultoria juridica
de orgdo do Poder Executivo estadual a pessoa alheia aos quadros da Procuradoria Geral
do Estado.

Tratar-se-ia de violagdo do principio da unicidade da organizagdo das
Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal (Art. 132, caput, da CRFB/88),
usurpando de competéncia exclusiva e intransferivel de representagdo judicial e de
consultoria juridica das unidades federadas através de suas respectivas Procuradorias

Gerais de Estado, organizadas em carreira.
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Ao discorrer sobre questdes preliminares de seu voto, o Ministro Relator
utiliza da expressdo “construcio jurisprudencial”?®® ao recorrer as balizas interpretativas
firmadas pela Corte, diante de lacuna constitucional acerca da atuag¢do das entidades de
classe, de ambito nacional, no processo objetivo de controle de constitucionalidade. O
trecho ¢ apresentado no inteiro teor de ambos os acordaos, mas pouco contribui para a
aufericao de uma mutagao constitucional, servindo tdo somente para constatar da natureza
criativa da interpretacdo do Supremo Tribunal Federal em casos de siléncio

constitucional.

4.3.2.1.14 Alcance da imunidade tributdria dos livros, jornais e periodicos

RE 330.817/RJ RE 595.676/RJ

Processo: (Tema 593 da Repercussao Geral) (Tema 259 da Repercussido

Geral)

Relator: Min. Dias Toffoli Min. Marco Aurélio

Julgado em: 08/03/2017 08/03/2017

Acorddo publicado no | 31/08/2017 18/12/2017

DJe em:

Transitado em julgado | 13/03/2018 07/03/2018

em:

Dispositivo da Art. 150, VI

Constituicdo de 1988:

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade e nos | O Tribunal, por unanimidade e nos
termos do voto do Relator, | termos do voto do Relator,
apreciando o tema 593 da | apreciando o tema 259 da
repercussao geral, negou | repercussdo geral, conheceu do
provimento ao recurso | recurso extraordinario e negou-lhe
extraordinario e fixou a seguinte | provimento e fixou a seguinte tese:
tese: “A  imunidade ftributaria | “A imunidade da alinea d do inciso
constante do art. 150, VI, d, da | VI do artigo 150 da Constituicdo
CF/88 aplica-se ao livro eletronico | Federal alcanga  componentes
(e-book), inclusive aos suportes | eletronicos destinados,
exclusivamente utilizados para fixa- | exclusivamente, a integrar unidade
lo”. didatica com fasciculos”.

Votosvencidos: | e

Alusdo a  Mutacdo | Presente em citagdo colacionada no | Ndo, mas apresenta indexagdo pelo

Constitucional: voto do Ministro Gilmar Mendes uso da expressdo “interpretacdo

evolutiva”

Ocorréncia de Mutagdo | Nao, realizada tdo somente interpretagdo ampliativa e de viés teleoldgico

Constitucional: com o intuito de atualizar a norma constitucional e seu campo de incidéncia
em face das inovacdes da era digital.

No julgamento dos Recursos Extraordinario n® 330.817/RJ e C, a Suprema

Corte brasileira tece nova interpretagao acerca do alcance da imunidade tributéria prevista

288 « Ante a auséncia de disciplina constitucional, coube ao Supremo Tribunal Federal, através de construcdo
jurisprudencial, estabelecer algumas balizas interpretativas a respeito de sua atuacdo no processo objetivo
de controle de constitucionalidade.” (STF, 2019a, p. 13).
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no art. 150, IV, da Constitui¢ao de 1988, relativa a protecdo conferida a livros, jornais e
periddicos, bem como do papel destinado a impressao estes veiculos.

O substrato fatico no RE n° 330.817/RJ diz respeito a abrangéncia da
imunidade para livros eletronicos ou digitais (e-books), com afetagdo sobre a projecao
para os equipamentos utilizados para a leitura digital (e-readers) e o contetdo auxiliar ao
material textual, como audiobooks, gravacdes de adio em CD-Rom e similares.E, no RE
n® 595.676/RJ, delibera-se sobre o alcance da imunidade diante de componentes
eletronicos que integram a unidade didatica do material impresso.

Interessa anotar que ambos os Relatores se manifestam em prol da
interpretacdao sistémico-teleologica, compreendendo que a finalidade da cldusula
constitucional corresponde ao bem ou objeto cujo intuito seja veicular o pensamento, a
informacao, a cultura e o conhecimento.

Sendo assim, existe uma fei¢ao objetiva da imunidade tributéria e os desafios
enfrentados pela Corte residem no escopo de “aperfeicoamento interpretativo” (STF,
2017d, p. 12), na busca pela melhor interpretacio diante das transformacdes tecnologicas
vividas na realidade globalizada, sem esvaziar o nucleo finalistico da clausula
constitucional.

Para o Ministro Relator Marco Aurélio, nos autos do RE n® 595.676/RJ, o
avanco da tecnologia muda a sociedade e o comportamento humano, conferindo novos
cenarios sociais, educacionais e comerciais, o que nao significa, na hipdtese em analise,
o abandono das midias tradicionais impressas, mas a integragao ou complementagdo de
meios para difusdo de ideias e profusdo cultural (STF, 2017f).

Em estudo da jurisprudéncia da Corte, relata a paulatina evolucdo no sentido
de ampliagdao do alcance da imunidade tributaria sob analise em prol da promoc¢do do
sistema axioldgico que a subjaz: a emancipagao da cultura, da educagdo, das liberdades
de manifestagdo, de expressao e de pensamento; o fomento e promogao da circulagao de
ideias; o direito de informar e de ser informado; e, por fim, a liberdade de imprensa (STF,
2017%).

Fala-se, portanto, em “interpretacdo evolutiva”, expressdao compartilhada nos
dois acordaos (no RE n° 330.817/RJ, pelo Ministros Relator Dias Toffoli, Luis Roberto
Barroso e Luiz Fux; e, no RE n° 595.676/RJ, pelo Ministro Relator Marco Aurélio), cuja
pretensdo maior ¢ de compatibilizar o texto constitucional as novas dimensdes da

realidade, modernizando-o.
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Sobre o reconhecimento da imunidade ao livro eletronico, o Ministro Gilmar
Mendes afirma que a natureza do objeto ndo se modifica: ¢ um livro, “independentemente
de ter sido gravado em outro meio que ndo o papel” (STF, 2017d, p. 81). Nesse entender,
exprime a seguinte conclusao: “cuida-se, em ultima analise, de atualizar o sentido do texto
constitucional diante dos novos tempos, sem descurar da finalidade que lhe atravessa”
(STF, 20174, p. 81).

Enfim, atente-se também para a referéncia utilizada pelo Ministro Gilmar
Mendes que, logo apds, sua sintese, cita o magistério de Arnaldo Sampaio de Moraes
Godoy (apud STF, 2017d, p. 81), para quem a inovacdo nao se trata de mutacdo
constitucional, mas “de atitude realista que acomoda a dic¢@o constitucional nos exatos
limites dos superiores valores que a Constitui¢ao substancializa”.

Quanto a extensao da imunidade para componentes auxilares do material
didatico, o Ministro contribui mais uma vez ao consagrar a hipotese como ajuste do
programa normativo a realidade, embora assente consideracdes sobre o risco de larga
expansao da interpretagio (STF, 2017f).

Nessa seara, relevante frisar o posicionamento do Ministro Luis Roberto
Barroso, cujo critério para que o fragmento ou componente seja considerado vidvel a
imunidade est4 no fato de que a peca ndo tem autonomia fora de sua funcao didatica (STF,
2017%).

Embora ndo configure mutagdo constitucional nos termos da Corte, o estudo
dos julgados revelou dados importantes sobre a sua relagao e consequente distingdo para
com a interpretagdo evolutiva - atrelada a preocupag@o com a modernizagdo da norma e
proveniente da logica sistémica-teleologica. Em ambas, ¢ notoria a necessidade de
conformar juridicamente novas situacdes faticas, mas o tratamento da mutagdo no
Tribunal frequentemente percorre pela transicdo resolutiva de questdes controvertidas de

forte ingeréncia politica.

4.3.2.1.15 Extragdo, industrializagdo, utiliza¢do, comercializagdo e transporte do

asbesto/amianto e dos produtos que o contenham

ADI 4066/DF

Relator: Min. Rosa Weber
Julgado em: 24/08/2017
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Acérdio publicado no DJe | 07/03/2018

em:

Transitado em julgado em: | ---------

Dispositivos da | Art. 1°, Il e IV; Art. 7°, XXII; Art. 196; e Art 225

Constituicado de 1988:

Deciséo: O Tribunal, por maioria, conheceu da agdo, reconhecendo a legitimidade
ativa das autoras. No mérito, o Tribunal computou cinco votos (dos
Ministros Rosa Weber (Relatora), Edson Fachin, Ricardo Lewandowski,
Celso de Mello e Carmen Lucia) pela procedéncia da agao, e quatro votos
(dos Ministros Alexandre de Moraes, Luiz Fux, Gilmar Mendes e Marco
Aurélio) pela improcedéncia da agédo, e, por ndo se ter atingido o quorum
exigido pelo artigo 97 da Constituicdo, ndao se pronunciou a
inconstitucionalidade do art. 2° da Lei 9.055/1995, em julgamento
destituido de eficacia vinculante. Impedidos os Ministros Roberto Barroso
¢ Dias Toffoli.

Votos vencidos: Quanto a cognoscibilidade da agdo, vencidos o Min. Alexandre de Moraes
e 0 Min. Marco Aurélio

Alusido a Mutagdo | Presente em citacdo colacionada no voto do Ministro Celso de Mello

Constitucional:

Ocorréncia de Mutagdo | Nao, porém ¢é possivel extrair preocupacdo com o risco de mutacao

Constitucional: inconstitucional, caso tolerada a omissdo parcial do Legislativo, ao ndo
tratar das medidas de proteg@o do trabalhador diante do trato da substancia
amianto crisotila.

No julgamento da ADI n°® 4.066/DF, o Supremo Tribunal Federal enfrenta a
constitucionalidade do art. 2° da Lei n° 9.055/95, que disciplina a extragdo,
industrializagdo, utilizagdo, comercializagdo e transporte do asbesto/amianto e dos
produtos que o contenha.

O parametro normativo utilizado ¢ composto por um verdadeiro sistema de
direitos fundamentais inscritos na Carta Magna brasileira: a dignidade humana (Art. 1°,
III, da CRFB/88); o valor social do trabalho (Art. 1°, IV, da CRFB/88); o direito a saude
(Art. 196, da CRFB/88); e o direito ao meio ambiente (Art. 225, da CRFB/88). E, em
atencao aos compromissos internacionais firmados pela Republica Federativa brasileira,
também respaldada a previsio da Convengdo n° 162 da OIT? (aprovada por meio do
Decreto Legislativo n® 51/1989 e promulgada pelo Decreto n® 126/1991), sobre a
utilizacdo do asbesto/amianto com seguranga, incluida recomendacao de técnica
legislativa pela substituigdo da substancia, sempre que possivel, e, a sua proibicao,
quando necessarias para proteger a satde do trabalhador.

Nota-se que o Tribunal, na auséncia de quérum de maioria absoluta para
declarar a inconstitucionalidade do dispositivo (Art. 97, da CRFB/88), proferiu decisdo

sem efeito vinculante. Os cinco votos em favor da procedéncia da acdo seguiram na

289 Atualmente revogado através do Decreto n° 10.088/2019, que consolidou os atos normativos editados
pelo Poder Executivo Federal que dispdoem sobre a promulgacdo de convencdes e recomendagdes da
Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT ratificadas pela Republica Federativa do Brasil e em vigor.
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esteira do voto da Ministra Relatora Rosa Weber; enquanto a divergéncia foi expressa
pelo voto do Ministro Alexandre de Moraes, acompanhado pelos Ministros Luiz Fux,
Gilmar Mendes e Marco Aurélio (votacio 5x4, impedidos os Ministros Roberto Barroso
e Dias Toffoli).

Nos termos do trabalho, interessa a analise da argumentacao levantada e o
uso conferido as expressdes “mutacdo constitucional” e “interpretagcdo evolutiva”.

Nesse intuito, verifica-se no corpo do voto do Ministro Celso de Mello, afeto
a procedéncia da agao, citagdo de licdo de Anna Candida da Cunha Ferraz acerca das
mutacoes constitucionais decorrentes a inércia ou omissao inconstitucional (STF, 2018a,

p- 230). Reproduzindo o trecho da obra referenciada, tem-se que:

A inércia caracteriza-se pela ndo aplicacdo intencional, proviséria mas
prolongada, das disposigdes constitucionais pelos poderes incumbidos de lhes
dar cumprimento e execugao.

Configura inegavel processo de mudanga constitucional; embora ndo altere a
letra constitucional, altera-lhe o alcance, na medida em que paralisa a aplicagdo
constitucional. Tal paralisacdo, nao desejada ou prevista pelo constituinte, ¢ de
ser tida como inconstitucional.

Afeta, também, o sentido pa Constitui¢ao.

Destinada esta a aplicagdo efetiva, qualquer obstaculo que se lhe anteponha
desvirtua sua finalidade, resultando numa inconstitucionalidade, ainda que
insindicavel e temporaria. Por outro lado, indiretamente, a inércia d4 causa a
ocorréncia de outros processos de mutagdo constitucional. O distanciamento,
no tempo, entre a elaboragdo constitucional e a sua efetiva aplicag.do, sofre,
inexoravelmente, a influéncia das transformagdes sociais diuturnas e
constantes, de tal sorte que, apds uma prolongada tlilatacdo na aplicagdo do
texto, ¢ provavel que esta, quando se efetivar, dé a Constituicdo sentido e
significado diversos daqueles acolhidos no momento da formagdo da norma
fundamental.

Como modalidade de mutacdo constitucional a inércia € processo pernicioso,
que acarreta conseqiiéncias desastrosas a vida constitucional dos Estados.

De um lado porque, ao contrario dos demais processos de mutacdo
constitucional, raramente busca adaptar a Constituicao a realidade. Na maioria
das vezes serve como instrumento exatamente para evitar tal adaptagao.

De outro lado, porque a inércia arrasta consigo a descrenga na Constituigdo.
(FERRAZ, 2015, p. 230-232) (Grifo do autor).

O Ministro Celso de Mello segue a atacar a omissao do Poder Publico, seja
“pela voluntaria inagdo ou por agdo insuficiente” (STF, 2018a, p. 231), cujas
consequéncias além de gerar desprestigio da Carta Maior, afetem a sua normatividade e
autoridade suprema. E, para corroborar seu argumento, o Ministro cita, logo apods, o
fendmeno de “erosdo da consciéncia constitucional” descrito por Karl Loewenstein, que

[3

se trata de “um preocupante processo de desvalorizagao funcional da Constitui¢ao

escrita” (STF, 2018a, p. 232).
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Ao fim de sua exposicdo, registra, ainda, que: “nem se diga que o Supremo
Tribunal Federal, ao colmatar uma evidente (e lesiva) omissdo inconstitucional do
aparelho de Estado, estar-se-ia transformando em andémalo legislador.” (STF, 2018a, p.
233). Portanto, expde o caso concreto como situagao de ofensa a Constituicao mediante
protecao insuficiente conferida ao trabalhador, na medida em que a legislagao existente
silenciou sobre medidas e garantias em defesa da satde diante da exposicdo as fibras de
amianto.

Ante as consideragdes feitas pelo Ministro Celso de Mello e o arcabougo
tedrico por ele alavancado, € possivel depreender que a inércia ou omissao parcial do
Legislativo diante do risco e dos efeitos irreversiveis causados pela substincia
cancerigena a populacdo trabalhadora nos setores de sua exploragdo, industrializacao,
utilizacao, comercializagdo e transporte, operaria verdadeira mutagdo inconstitucional,
conferindo excecdo ao sistema constitucional de prote¢ao do trabalhador e ao meio
ambiente. Desta feita, o remédio para a situagdo violadora da normatividade
Constitucional estaria no reconhecimento da inconstitucionalidade do dispositivo
impugnado, e consolidagdo de tese do Tribunal no exercicio de supressdao de lacunas
normativas.

Por sua vez, a expressao “interpretacdo evolutiva” encontra-se no interior do
voto do Ministro Edson Fachin (STF, 2018a, p. 114) ao demonstrar o principio norteador
da interpretagdo de tratados internacionais, em geral, considerando que Republica
Federativa do Brasil ¢ signataria de diversas convengdes sobre o direito de saude.
Todavia, observa-se que o argumento € pouco desenvolvido, mas pretende complementar
a sua afirmacgdo de que “o conteudo do direito a saide extrapola os limites de uma
interpretagdo literal” (STF, 2018a, p. 113). Advertidamente, o Ministro discorda da
manifestagdo das requerentes, para as quais seria possivel subsumir da interpretacao
literal dos dispositivos constitucionais “o reconhecimento, pelo Poder Judicidrio, da
proibicdo de determinada substancia” (STF, 2018a, p. 113).

Inaugurando a dissidéncia, o Ministro Alexandre de Moraes posiciona-se em
resguardo da opg¢do do legislador, cuja atuacao ao editar a norma nao teria ignorado
estudos técnico-cientificos, mas avaliado as questdes que deles decorrem, assumindo a
excepcionalidade quanto a espécie de amianto crisotila, uma vez que teria reconhecido a
nocividade da substincia através de uma série de restricdes de uso. Para o Ministro
dissidente, o legislador optou, dentre as alternativas constitucionalmentes possiveis, pela

mais razoavel:
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Poderia tanto ter vedado totalmente quanto adotado uma disciplina mais
elastica, mas optou por uma norma protetiva, que embora nido impega
determinada utilizagdo, exige a necessaria adequagao, tanto no cenario interno
como no internacional, as normas de seguranca mais modernas. (STF, 2018a,
p. 100)

A guisa de conclusio, o Ministro nega a existéncia de inconstitucionalidade
por omissdo ou por prote¢do insuficiente e expressa sua objecdo por contornar a opcao
legislativa mediante interpretacdo que represente melhor protecdo em face dos efeitos
nocivos da substancia, pois configuraria em substituicdo do legislativo e consequente
usurpagao pelo Tribunal de competéncia legislativa privativa do Congresso Nacional.

Explica, entdo, da seguinte forma:

No6s poderiamos nos indagar: niao teria sido melhor proibir de forma
absoluta? Mas ai me parece que estariamos — e esse ponto acho
importantissimo — substituindo uma legitima opc¢ao do legislador, porque,
com base no artigo 22, o Congresso Nacional editou a norma, excepcionou uma
unica possibilidade e protegeu de forma suficiente, trazendo, inclusive, as
convengdes internacionais. Ha quem entenda - seja na comunidade juridica, seja
na cientifica - que o ideal seria a proibig¢do absoluta, mas me parece que ai ha um
juizo subjetivo. Nos ndo estariamos, enquanto Poder Judiciario, enquanto
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, colmatando uma omissao total ou parcial.
Nao estariamos colmatando uma lacuna do legislador que, por sua omissdo, por
sua inércia, estaria impedindo o exercicio ou o gozo de um direito fundamental.
Obviamente, aqui, no caso, parece-me que, ao substituir a vontade do legislador,
que tomou como pardmetros a protecdo a saude, a protecdo ao trabalho e as
convengdes internacionais, ndés estariamos, de forma subjetiva, substituindo
uma legitima opc¢ao do legislador, ao editar a lei. (STF, 2018a, p. 102) (Grifo
nosso)

4.3.3 A interpretacao dos dados e composicao da sintese

A coleta de dados e a analise das decisdes realizadas no curso da presente
pesquisa conduziram ao mapeamento da mutacao constitucional nos julgados de 2016 a
2018 do Supremo Tribunal Federal, compreendendo o uso da expressdo “mutagdo
constitucional” e outros termos associados a éspécie.

Dos 23 (vinte e trés) acorddos analisados, verifica-se maior intensidade de
mengdes nos instrumentos de Recurso Extraordinario (8 acérdaos); de A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (8 acérdaos); e de Habeas Corpus (3 acordios); agrupados os
instrumentos restantes na categoria outros (4 acordaos). Ja a distribui¢ao por matéria do
Direito, identifica uma preponderancia de referéncias a mutacdo em matéria de direito

penal e processual penal (8 acorddos). Em sequéncia, verificam-se mengdes do instituto
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em questoes afetas a Administracao Publica e ao desenho institucional constitucional (4
acordaos); aos direitos sociais e as garantias trabalhistas (4 acorddos); em matéria
tributéria e de direito processual civil (3 acérdaos, cada); e as liberdades fundamentais (1
acordao).

Diante desses resultados, hd uma aparente equiparidade entre as mengdes a
mutacao constitucional em processos de controle de constitucionalidade difuso e abstrato.
Tendo em vista o teor da alteragdo promovida no seio da Reclamacao n. 4.335-5/AC e as
falas extraidas das discussdes entre os Ministros da Suprema Corte, pode-se conjecturar
a consolidacdo do fendmeno de abstrativizagdo do controle difuso promovido pelo
Tribunal em sede de Recurso Extraordinario.

Noutra perspectiva, Carlos Victor Nascimento dos Santos (2015) vislumbra a
incidéncia de referéncias a mutagdo nos processos de controle difuso como uma
consequéncia propria da natureza do instituto. Assim, o pesquisador expressa suas

colocagdes nos termos a seguir:

[...] €& possivel perceber que o uso da expressdo investigada estd
preponderantemente associado ao controle difuso de constitucionalidade,
hipotese que pode se justificar na propria ideia que ela traduz: partindo do
pressuposto que a mutagdo constitucional denota a observancia a um ou mais
fatos capazes de modificar o sentido do texto normativo, e o controle difuso de
constitucionalidade ¢ caracterizado pela discussdo incidental acerca da
inconstitucionalidade de determinada lei ou ato normativo no bojo do processo,
i.e., torna-se compreensivel que o uso da expressdo esteja associado ao
controle difuso pela caracteristica propria a esta espécie de controle: discussao
preponderantemente de fatos. (SANTOS, 2015, p. 52).

Cabe ressaltar que, através da analise pormenorizada das referéncias feitas
nos julgados, foram constatadas poucas hipoteses de real incidéncia do fendmeno,
algumas das quais cabem questionamento diante da argumentagao tecida pelo Tribunal e
da auséncia de analises empiricas que atestem as alegadas alteragdes do substrato fatico
como justificativa cabal para a alteragdo interpretativa sob a roupagem de mutacao
constitucional. Em suma, a men¢do a tese da mutacdo constitucional nas decisdes
estudadas ¢, majoritariamente, de cunho retorico.

Além disso, outra observacdo reside no uso da expressdo ‘“mutagdo
constitucional em sentido técnico” pelo Ministro Luis Roberto Barroso, que tem assumido
recentemente uma espécie de lideranca na apresentagdo da tese de mutagdo em casos que
o Supremo desafia entendimentos preexistentes. Em secao anterior do presente trabalho,

conhecemos os tragos basicos e as eventuais problematicas da compreensao teorica do
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Ministro. Ocorre que no desenrolar de sua atividade na Suprema Corte brasileira, o
Ministro expandiu o seu entendimento sobre os fundamentos da mutacdo constitucional,
que passaram a compor uma triade: em virtude de mudanca fatica; em decorréncia da
alteracdo na percepcao do Direito; e, por fim, a mais controversa, em virtude das
consequéncias negativas do posicionamento firmado anteriomente.

A mutagdo constitucional em sentido técnico configura sendo uma
“abrasileiracdo” do instituto, o que possibilita ao intérprete “confundir” as oscilagdes
inerentes a evolugdo jurisprudencial com a necessidade de reconhecer uma alteracao
informal dos sentidos inscritos na Constituicao. Algo a ser rejeitado tanto em tempos de
estabilidade, quanto mais em momentos de acirrada dissonincia e choque entre as
instituicdes democraticas.

Com base nas sustentagdes de Carlos Alexandre de Azevedo Campos (2013)
e de Virgilio Afonso da Silva (2002; 2005) sobre o comportamento do Supremo Tribunal
Federal em termos discursivos ¢ o seu desapego metodoldégico com os intitutos
importados de ordenamentos juridicos estrangeiros, ¢ factivel concluir que a tese da
mutacdo constitucional teve seus contornos reduzidos e seu uso fragmentado enquanto
recurso discursivo da Corte. Num jogo de palavras, a tese da mutacao constitucional sofre
ela mesma uma mutagdo impropria, tendo em vista a importacao irreflexiva de elementos
isolados.

Todas as colocagoes feitas acima convergem para o questionamento sobre a
viabilidade democratica das mutagdes constitucionais dentro do cenario juridico-politico
brasileiro.

Na proposta de Flavio Quinaud Pedron (2012), a tese da mutagdo
constitucional ja demonstrou ser insustentavel em contextos democraticos e deve ceder
espacgo a leitura construtiva da Constitui¢do, com base na integridade e na coeréncia
definidas pela Teoria do Direito de Ronald Dworkin. Nessa dire¢do, o uso dos principios
constitucionais plasticos ou elasticos exige um esforco argumentativo sério e
comprometido com a historia institucional patria.

Em contrapartida, todo o arcabouco tedrico-conceitual aqui apresentado
indica que as mutagdes constitucionais ocorrem de forma espontanea, quer queiramos ou
ndo, e operam também por outras formas além da interpretacao judicial. Para os teoricos
mais otimistas e aos entusiastas da abertura hermenéutica da sociedade, a propria
sociedade civil, a doutrina juridica e a midia desempenham forte influéncia sobre os

processos informais de alteragdo de sentido das normas constitucionais.
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Pelo exposto, entendemos que a teoria da mutagdao constitucional tem um
papel significativo para o conceito de normatividade constitucional e as contribui¢des dos
expoentes mais democraticos assumem uma nova relevancia perante as aceleradas
transformagdes da realidade globalizada e hiperconectada em que vivemos. Contudo, a
tese da mutacdo constitucional como recurso discursivo do Supremo Tribunal Federal
requer uma avaliagdo cautelosa.

O hiato existente entre a configuracdo da mutagdo constitucional no sistema
alemao e a sua incorporagao no direito brasileiro vai além do intervalo de um século que
separam os estudos iniciais em cada pais.

Na Alemanha, percebe-se uma continuidade quanto ao tema, partindo do seu
reconhecimento (e estranhamento) a descrigdo de suas caracteristicas (e eventual
aceitagdo), ao estudo de seus limites e da possivel democratizagao do instituto. Esses
esfor¢os coincidem com a prépria evolugdo historica do pais que sofreu com diversos
momentos de transi¢ao e rupturas constitucionais, todas marcadas por diversas formas de
mutacdes e algumas de inequivoca inconstitucionalidade.

No Brasil, houve uma assimilacdo do instituto quase simultaneamente a
inauguracao da ordem constitucional de 1988 e, assim como as reformas constitucionais
excessivas tem despertado certa preocupacao quanto a forga normativa do Texto Magno
- que ha pouco completou trés décadas -, 0 mesmo ocorre com o potencial mau uso dos
processos informais de alteragdo da Constitui¢do. Soma-se ao protagonismo politico-
jurisdicional assumido pelo STF no desenho institucional p6s-88 e os riscos sao elevados.

Contudo, recorremos as licdes de Hermann Heller (2000) e Karl Loewenstein
(1979) para frisar que as auténticas mutagdes constitucionais sdo inevitdveis e
irrefredveis, simplesmente porque ¢ impossivel acompanhar o ritmo de todas as
transformagdes da realidade. E, no mesmo sentido, ¢ impossivel querer estimar todos os
desdobramentos de uma nova interpretacdo da norma constitucional.

Em verdade, uma possivel solugdo a problematica da postura assumida pelo
Supremo Tribunal Federal em termos de interpretacao constitucional demanda mais um
conjunto de aprimoramentos e de aperfeicoamentos das instituigdes e normas ja existentes
no ordenamento brasileiro do que a importagdo e “adaptagdao” de elementos estrangeiros
a nossa viveéncia.

Ao analisarmos a amalgama de técnicas e institutos enunciados por cada

Ministro na resolucao de questdes constitucionais controversas evidencia que no Supremo
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“em sua engenharia atual nao ha deliberagao, ndo ha preocupagao com o consenso, clareza
ou concessoes mutuas entre os ministros” (CASTRO; RAMOS, P. 2014, p. 14).

Por consequéncia, deve-se primar pelo amadurecimento das nossas
instituicdes componentes do sistema de justica e dos seus respectivos mecanismos de
controle (FERRAZ, 2015); pela ampliagdo da abertura democratica nas arenas
discursivas, motivo pelo qual a abstrativizagdo do controle difuso do Supremo Tribunal
Federal deve ser revista e combatida; e pela desenvoltura de uma cultura constitucional
argumentativa consciente dos defeitos e caréncias particulares da ordem sociopolitica e

juridica brasileira.
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5 CONCLUSAO

O objeto precipuo da presente investigagdo e da discussdo nela suscitada
reside no interior dos aparentes dilemas que circundam a relagdo entre a sociedade e o
tempo, mais precisamente sobre os fendmenos capazes de alterar as normas superiores
que regem nossa vivéncia sem a observancia de qualquer rito formal. S0 fendmenos que
respondem ao vinculo existente entre a normatividade e as transformacdes da realidade,
com a pretensdo de dar continuidade a ordem normativa e, ainda assim, preservar tragos
de sua identidade.

Com o intuito de compreender a complexidade das mutagdes constitucionais
e a sua natureza informal, o trabalho foi sistematizado em trés partes - cada qual dotada
de dilemas e inquietacdes proprias.

Na composigao da base tedrica-conceptual, o segundo capitulo abordou todos
0s conceitos que seriam essenciais para a desenvoltura da pesquisa, partindo do exame de
obras classicas até alcangar as questdes mais atuais. Das discussdes sobre o poder
constituinte as preocupagdes com o novo ciclo de democracias em crise, foi possivel
vislumbrar como a evolugao da teoria da Constituicao e da hermencéutica juridica esteve
sempre pautada na resolucao de problemas que assolam a nossa vivéncia politico-juridica.

No capitulo seguinte, foram expostos os componentes tedricos mais
expressivos da teoria da mutagao constitucional alema, percorrendo os periodos histéricos
mais marcantes para o constitucionalismo do pais. Partindo da unificagdo dos territorios
germanicos no I Reich, contexto em que Paul Laband constatou o hiato existente entre a
pratica constitucional e o texto de suas normas; passamos pela transi¢do do positivismo
para a escola socioldgica do Direito, destacando as contribui¢cdes de Georg Jellinek para
a defini¢do das mutagdes enquanto processos espontaneos € nao intencionados. Em
sequéncia, tratamos da implantagdo da Republica de Weimar, com énfase nas inovagdes
de Hermann Heller e Rudolph Smend; e do periodo de transicdo de Weimar para o /]
Reich, de onde extraimos a sistematizacdo de Hsii Dau-Lin e as ressalvas de Karl
Loewenstein sobre o seus riscos. Enfim, delineamos o 4pice da redemocratizacao alema,
sob a ¢égide da Lei Fundamental de Bonn, periodo de fértil producdo académica que
consagrou os estudos de Friedrich Miiller, Konrad Hesse e Peter Héberle. Em cada uma
dessas etapas, a teoria da mutacao constitucional ganharia uma pega adicional com novas

descobertas sobre as particularidades do fenomeno.
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Essa longa trajetoria pelo Direito alemao contribuiu para a compreensao das
varias lentes que perfilam a mutacdo constitucional. De um problema juridico a sua
integracdo no conceito de Constituicdo, nota-se que as mutagdes constitucionais sao
inevitaveis e seguem o transcurso natural do tempo sobre as instituicdes e relagdes
intersubjetivas numa sociedade politicamente organizada. Por isso mesmo, a mutagao
constitucional pode ser vista sob uma 6tica positiva, que confere dinamismo a leitura das
normas constitucionais, aproximando-a da praxis corrente e permitindo a renovagao das
disposi¢des constitucionais sem que percam sua esséncia e identidade. O que também nao
exime a necessidade de filtros democraticos que atestem a sua constitucionalidade.

Portanto, no quarto capitulo, a pesquisa voltou-se para a experiéncia
constitucional brasileira no ensejo de identificar, compreender e analisar as fases do
processo de importacao das mutagdes constitucionais em nossas institui¢oes. E, para isso,
¢ importante definir o contexto subjacente a sua incorporagdo como recurso do Supremo
Tribunal Federal.

Desse modo, coube investigar o robusto rol de competéncias assumido pela
Suprema Corte brasileira no regime constitucional de 1988, cuja soma das atribui¢des de
intérprete maior da Constitui¢dao, de tribunal de ultima instancia e vértice do Poder
Judiciario levou as criticas sobre um desenho institucional supremocratico em virtude de
um texto constitucional ambicioso; a ponderacgdes sobre a natureza da Corte e se caberia
trata-la como Tribunal Constitucional; e as questdes advindas de sua expressiva atuacao
ativista nas ultimas décadas.

Nesse mesmo esforco, foi reconstituida uma linha temporal aproximada sobre
a evolugdo da teoria da mutagdo constitucional em solo patrio e os desdobramentos
iniciais do Supremo no uso do instituto, no que coube tratar da alteragdo promovida no
julgamento da Reclamacgao n. 4.335-5/AC.

Alia-se, por fim, uma andlise empirica sobre os acérdaos do Tribunal com
mengodes expressas sobre mutagdes constitucionais (e expressoes analogas), no intervalo
de 2016 a 2018. Neste ponto, a pesquisa revelou fortes indicativos de que a postura
discursiva da Corte tem sido incoerente com os parametros exigidos pela ordem
constitucional de 1988 ao fazer uso retérico da tese de mutagdao constitucional ou da
pretensdo de “abrasileiragdo” do instituto com a criagdo da figura de “mutacdo
constitucional em sentido técnico”.

Como consequéncia principal a mutagdo constitucional em ferrae brasilis tem

seu nucleo teleologico esvaziado e somente a sua forma ou roupagem seria utilizada sob
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a pretensao de legitimar os voluntarismos judiciais dos Ministros do Supremo — estes que,
conforme a oportunidade, oscilam entre o “respeito” aos limites do instituto e a sua
subversdo. A teoria da muta¢do constitucional transforma-se, pois, em mera tese ou
recurso retorico quando uma virada jurisprudencial for mais conveniente as forcas
politicas que movimentam a realidade constitucional.

Embora, a tortuosa experiéncia alema ndo tenha engajado respostas mais
cautelosas no Brasil, o que reflete na importacao precaria do instituto, ¢ possivel reverter
essa etapa e (re)construir o debate sobre as mutagdes de forma que se encaixe no
constitucionalismo brasileiro sem comprometer requisitos democraticos. Para isto, ¢
necessario revisitar as teorias classicas, com énfase as licdes de Konrad Hesse, Friedrich
Miiller e de Peter Héberle, para precisar os contornos palatdveis da mutacao
constitucional. Claramente, a “mutagdo em sentido técnico” dissoa deste nucleo,
substituindo “dinamismo” por “oportunismo” e “democracia” por “populismo” — o que
revela, ainda mais, a sua origem dentro de uma concepg¢do ativista sobre o papel de
intérprete maior atribuido ao Supremo.

Vale frisar que, nos casos analisados, a engenharia atual da Corte se
demonstrou falha em quesitos de uma argumentagao constitucional coerente. Para longe
de criticas isoladas sobre um posicionamento ou outro exposto por qualquer um dos
Ministros, a critica presente na pesquisa compreende a deficiéncia de debates
comprometidos com a clareza das ideias representadas e com a construgdo coletiva da
decisdo. Afinal, ndo ¢ raro confrontar uma amalgama de enunciacdes de teses que
concordam tdo somente nos resultados praticos, o que prejudica a compreensdo do
caminho hermenéutico percorrido para conceber a decisdo.

O perigo reside, e tem se acentuado, com a ampliacao do efeito vinculante de
decisdes concretas da Corte, isto ¢, com a abstrativizacdo do controle difuso de
constitucionalidade. Principalmente em termos democraticos, visto que limita a
participagdo e a diversidade de agentes interpretativos em discussdes de grande relevancia
para o pais — cuja afetagao envolve um ntimero infinitamente superior ao de participantes
efetivos no debate. Aqui, as licdes de Jiirgen Habermas, Klaus Giinther e Ronald Dworkin
norteam alternativas vidveis para uma nova postura argumentativa.

Os processos informais de modificacdo constitucional denotam um carater
espontaneo e, via de regra, gradual, ao acompanhar as inimeras transformagdes no seio
da sociedade e em suas respectivas esferas constituintes — a politica, a econdmica, a

cultura e o direito, etc. -. O papel do intérprete ao reconhecer uma mutagao constitucional
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¢ indicar os novos sentidos extraidos da norma constitucional em um processo complexo
de interpretagdo. Apesar da impossibilidade de definir com precisdo e objetividade o
fendmeno interpretativo, ainda ¢ possivel determinar respostas razoaveis quando
constratadas com o nucleo identitario da norma maior — a Constitui¢do. Sendo assim, as
mutagoes constitucionais nao podem ignorar o seu proprio ponto de partida — o texto e o
espirito da Constituicdo. A tarefa do intérprete ndo ¢ um ato isolado, ¢ um processo
continuo que se renova a partir de um contexto e de uma historia institucional.
Conjungando todas essas nuances dos processos informais de alteracdo da
Constituicao e as preocupacdes com seu potencial risco para as ordens democraticas, as
conclusdes da pesquisa sedimentam trés pontos conclusivos: 1) H4 uma forte necessidade
de amadurecimento do sentimento constitucional nas instituicdes juridicas e na
comunidade politica brasileira, conferindo maior solidez a nossa reconquistada
democracia e maior proeminéncia as propostas juridico-politicas personalizadas para a
conjectura sistémica do Brasil; 2) Para tanto, ¢ mister investir na ampliacao da abertura
democrética das arenas discursivas e rever a postura discursiva do Supremo Tribunal
Federal, sobremaneira no que tange a abstrativizagdio do controle difuso de
constitucionalidade; e 3) A desenvoltura de uma cultura constitucional argumentativa ¢
imprescendivel e demanda um compromisso com a coeréncia no uso das formulas abertas

dos principios constitucionais.
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