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RESUMO

ROSA, Lucas Faber de Almeida. Parametros de interpretacdo das limitacdes
materiais ao poder de reforma da Constituicdo. 2018. 159 péginas. Mestrado —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, Sao Paulo, 2018.

A principal finalidade da presente dissertacdo € identificar parametros
interpretativos das clausulas pétreas, contribuindo para o debate desses
relevantes mecanismos constitucionais. Nao se pretende fixar regras abstratas de
interpretacdo para jurisdicdo constitucional, mas, sim, estabelecer referenciais
aptos a, de um lado, fornecer critérios para abordagem do caso concreto e, por
outro, municiar a comunidade juridica de ferramental para examinar criticamente a
judicializagcdo do processo de construcdo constitucional. Para tanto, s&o
analisadas as teorias elaboradas até o momento pelos juristas, problematizando
nao apenas o alcance conferido por cada uma as clausulas pétreas, mas também
0s pressupostos reproduzidos pela doutrina a respeito do tema. Com efeito, séo
revisitados dois pressupostos largamente adotados sobretudo por interpretacdes
expansivas das clausulas pétreas: (i) a concepcao de que as limitagdes materiais
ao poder de reforma se colocam como postulados abstratos, adotados em
momento de deliberacdo superior; e (i) a percepcdo de que a jurisdicdo
constitucional é instituicdo capaz de ser condutora primordial do processo de
reforma, potencializada pela adoc¢éo de interpretacéo principioldgica das clausulas
pétreas. A critica desses pressupostos desvela a nuance institucional das
clausulas pétreas, exigindo que a analise de sua extensao interpretativa passe
pela reflexdo sobre a repercussao no processo de construgdo constitucional. A
partir dessa premissa, as teorias da interpretacdo das clausulas pétreas sao
revisitadas com o objetivo de estabelecer parametros interpretativos condizentes
com o texto constitucional. Nesse contexto, interpretagcbes ampliativas das
clausulas pétreas s@o naturalmente abordadas com maior ceticismo. Contudo,
mesmo as teorias restritivas impdem cuidado metodolégico mais apurado do
jurista. Nao basta afirmar a necessidade de interpretar as limitagbes materiais de
forma restritiva, ante suposto déficit democratico do Poder Judiciario, sem

considerar que os dispositivos petrificados efetivamente tém papel importante a



desempenhar no sistema constitucional. Simplesmente articular com a
necessidade de restringir o alcance das clausulas pétreas pode igualmente
significar casuismo da jurisdicdo constitucional, especialmente quando seus
integrantes encontram respaldo ideolégico na coalizdo nacional dominante e
pretendem facilitar movimentos de alteragdo constitucional. Com base nesses
pressupostos, a dissertacdo avancga para propor parametros interpretativos dos
limites materiais a reforma a partir dos seguintes referenciais: os limites textuais; a
expressao “tendente a abolir” prevista no § 4° do art. 60 da Constituicdo Federal;
e 0s imperativos sistémicos. Sustenta-se que a redacao das limitagbes materiais
deve ser o ponto de partida e de chegada da respectiva interpretacdo, sendo
improprio abandonar o texto para buscar em valores morais a resposta adequada
ao problema posto. O argumento central serd desenvolvido no sentido de que o
intérprete deve adotar como centro de gravidade a literalidade dos preceitos em
jogo, norteada pela expressdo “tendente a abolir”. Por isso, ndo € qualquer
modificacdo constitucional que merece a reprimenda jurisdicional. Defende-se
também que o alcance das limitacbes materiais deve ser perscrutado a partir da
nocdo de sistema juridico, presente a insuficiéncia do método exegético. Nao se
trata de buscar valores ou principios intrinsecos a Lei Maior, mas, sim, de
identificar no funcionamento do sistema constitucional o sentido atribuivel aos

conceitos elencados no art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal.

Palavras-chave: jurisdicAo constitucional; clausulas pétreas; reforma

constitucional; hermenéutica constitucional; processo constituinte; democracia.



ABSTRACT

ROSA, Lucas Faber de Almeida Rosa. Interpretation parameters of the
material limits to constitutional amendment. 2018. 159 pages. Master —
Faculty of Law, University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2018.

The main purpose of this thesis is to identify interpretation parameters to material
limits of constitutional reform, contributing to the debate of these relevant
constitutional mechanisms. The thesis does not intend to fix abstract rules to
judicial review, but to provide references to the analysis of constitutional
amendments. Thus, the theories elaborated so far by the jurists are analyzed,
problematizing not only the scope conferred by each one to the material limits of
reform, but also the presuppositions reproduced by the doctrine. In fact, two
assumptions largely adopted by expansive interpretations of the material limits are
revisited: (i) the conception that material limitations on the power of reform are
considered abstract postulates, adopted in a superior deliberation; and (ii) the
perception that judicial review is an institution capable of being protagonist of
constitutional reform, enhanced by the adoption of a principiological interpretation
of material limits. The critique of these premises reveals the institutional nuance of
material limits, requiring that the analysis of their interpretive extension pass
through reflection on the repercussion in the process of constitutional construction.
From this premises, theories of interpretation of material limits are revisited in
order to establish interpretive parameters consistent with Constitution. In this
context, expansive interpretations of material limites are naturally approached with
greater skepticism. However, even restrictive theories impose more precise
methodological care. It is not enough to affirm the need to interpret material
limitations in a restrictive manner, given the supposed democratic deficit of judicial
branch, without considering that material limits effectively have an important role to
play in the constitutional system. Simply articulating with the need to restrict the
scope of material limits can also mean a casuist judicial review, especially when its
members find ideological support in the dominant national coalition and intend to
facilitate constitutional change movements. Based on these assumptions, the

thesis advances to propose interpretive parameters of material limits based on the



following references: the textual limits of Constitution and systemic imperatives. It
Is argued that the text of material limits must be the starting point and the point of
arrival of interpretation, and it is inappropriate to abandon the text to seek in moral
values the adequate response to the problem posed. The central argument will be
developed in the sense that the interpreter should adopt as a center of gravity the
literality of the precepts at stake, guided by the expression "tending to abolish”,
listed in art. 60, § 4°, of the Brazilian Federal Constitution. Therefore, it is not any
constitutional change that must be nullified by the judicial branch. It is also argued
that the scope of material limits must be examined from the notion of legal system,
given the insufficiency of the exegetical method.

Keywords: judicial review; constitutional amendment; constitutional interpretation;

constituent process; democracy.
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INTRODUCAO

Quando as clausulas pétreas sao inseridas no debate publico, aos
interlocutores imediatamente surge a imagem do nucleo intangivel da
Constituicdo, que ndo pode ser alcancado sequer por debates parlamentares
conduzidos no ambito do processo constitucional qualificado de reforma. De fato,
ndo é raro observar na cena politica brasileira agentes politicos invocando as
clausulas pétreas como limites a mudancas institucionais e, até mesmo, a propria
discusséo no seio da comunidade.

Nessa linha, as clausulas pétreas buscam fundamento no intento do poder
constituinte originario impor limites éticos e substanciais além dos quais seu
proprio projeto de nacdo seria desnaturado'. A geracdo que elaborou a
Constituicdo como lei suprema da sociedade, com pretensdo de eternizacao,
vincula as demais em seus fundamentos mais caros, impedindo que deliberacdes
dos poderes constituidos rompam com a propria esséncia do texto constitucional.
Sob esse angulo, as clausulas pétreas assegurariam que O processo de
construcdo constitucional siga determinadas balizas que impecam qualquer
regressdo na comunidade’.

No Brasil, a consagracdo das clausulas pétreas em sucessivos textos
constitucionais consolidou o entendimento de que elas s&o juridicamente
vinculantes e parametros para o controle de constitucionalidade de emendas a
Carta Federal®. Nessa linha, o elenco de clausulas pétreas no art. 60, §42 da
Constituicdo?, o Supremo Tribunal Federal consolidou a possibilidade de controle

! Oscar Vilhena Vieira define o fendmeno da superconstitucionalidade, expresso nas clausulas
pétreas, como “processo de substantivacdo do direito constitucional, passando a legitimidade da
producéo legislativa, assim como a da reforma da Constituicdo, a estar vinculadas nao somente a
realizacdo de um procedimento, mas a submissdo a um Direito com contelido ético, que busca
seu fundamento nos direitos humanos, no direito natural e nos principios do Estado de Direito e da
separagao dos Poderes” (A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). S&o Paulo: Malheiros, 2009. p.25-26.)

> Nesse sentido: HOLMES, Stephen. Precommitment and the paradox of democracy. In:
Constitutionalism and Democracy. Editado por Jon Elster e Rune Slagstad. Cambridge: Cambridge
University Press, 2003. P. 240.

® SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Os direitos fundamentais e o poder de
reforma constitucional. In: Direitos fundamentais e jurisdigdo constitucional. CLEVE, Clémerson
Merlin; FREIRE, Alexandre (org.). Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014. P. 273-274.

* § 4° Nao sera objeto de deliberacéo a proposta de emenda tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periédico;
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das emendas constitucionais®. Desde entdo, a Corte declarou a
inconstitucionalidade de inUmeras emendas constitucionais, intervindo em vasta
gama de temas, desde reformas previdenciarias até alteragcbes no regime de
precatorios.

Assim, o Supremo tem recorrentemente manuseado as clausulas pétreas e
participado do processo de construgcdo constitucional. A par da elaboragéo de
justificativas teoricas para a existéncia e legitimidade democratica das clausulas
pétreas, que permeiam grande parte da doutrina, ndo sao poucas as
perplexidades que envolvem a interpretacédo dessa espécie normativa. A extenséo
que deve ser conferida as clausulas pétreas e o papel interpretativo
desempenhado pelo Poder Judiciario convergem para a elaboracédo das seguintes
perguntas: como devem ser interpretadas as limitacbes materiais ao poder de
reforma? E pertinente a interpretacéo ampliativa das clausulas pétreas?

A doutrina se divide na tentativa de responder a essa espécie de
guestionamento. Existem, de um lado, teorias que buscam ampliar o alcance das
clausulas pétreas, partindo, ora de sua classificacdo como principios, ora da
identificacdo de pressupostos normativos abstratos para o regular funcionamento
do regime democratico, ndo raro extraidos das teorias da justica.

Por outro lado, autores defendem interpretacdo restritiva das limitacoes
materiais ao poder de reforma, com abordagem realista do momento fundacional,
partindo da premissa de que a mudanca é a regra do processo de construcéo
constitucional. Além disso, essa corrente nao vislumbra na jurisdicdo

constitucional ator institucional apto a desempenhar papel protagonista na

Il - a separagéo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

® Neste ponto, ndo é possivel mencionar a possibilidade de controle de constitucionalidade de
emendas constitucionais sem fazer referéncia a obra de Otto Bachof, denominada “Normas
constitucionais inconstitucionais?”. Ao abordar o tema a principio paradoxal, Bachof sustentou a
possibilidade de inconstitucionalidade de normas constitucionais inseridas pelo poder constituinte
derivado, abordando expressamente o tema das clausulas pétreas: “Uma lei de alteragdo da
Constituicdo (isto €, na medida em que se trate da Lei Fundamental, uma lei de alteracdo do texto
da Constituicdo: art. 79, n. I) pode infringir, formal ou materialmente, disposi¢cdes da Constituicdo
formal. D&-se o primeiro caso, quando séo observadas as disposi¢cdes processuais prescritas para
a alteracdo da Constituicdo; ocorre o ultimo, quando uma lei se prop8e alterar disposi¢cdes da
Constituicdo contrariamente a declaracdo de imodificabilidade destas inserta no documento
constitucional: assim, por exemplo, uma lei de alteracdo da Lei Fundamental que, contra o
disposto no art. 79, n. 3, eliminasse a articulacdo da Federacdo em Estados federados ou principio
da participacdo destes na legislacdo, ou lesasse os principios assentes nos arts. | e 20. Nao é
necessario mostrar mais pormenorizadamente que a lei de alteracdo, embora sendo ela propria
uma norma constitucional formal, seria, num como no outro caso, inconstitucional” (BACHOF,
Otto. Normas constitucionais inconstitucionais. Coimbra: Almedina, 2007. P. 52).
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reforma da Constituicdo, tampouco identifica na teoria dos principios solucao
adequada para a interpretacdo das limitagdes materiais ao poder de reforma.

No entanto — e neste ponto reside o problema a ser enfrentado na
dissertacéo —, as propostas de interpretacdo das clausulas pétreas, ora restritivas,
ora ampliativas, tém se mostrado incapazes de captar plenamente o fendbmeno da
superconstitucionalidade e de fornecer parametros adequados para a abordagem
jurisdicional das clausulas pétreas. Nao viabilizam, portanto, o proprio controle da
atuacao do Poder Judiciario nesse mister constitucional.

O debate se desenvolve em torno de posi¢cdes concernentes a ampliacao
ou a restricdo do alcance das clausulas pétreas, sem se refletir sobre parametros
para essa atividade interpretativa, com reflexos importantes na jurisdicdo
constitucional. No julgamento da ac&o direta de inconstitucionalidade n. 4357, o
Supremo examinou os dispositivos da emenda constitucional n° 62/2009, que
alteraram o regime de precatorios, declarando a inconstitucionalidade material do
artigo 100, § 2°, da Carta Federal, que limita a preferéncia no pagamento aqueles
com sessenta anos de idade completos a época da expedicdo do precatorio.
Consignou-se que esse balizamento temporal afronta a isonomia, porquanto
pretere aqueles que preencherem o requisito objetivo enquanto ainda pendente o
pagamento. O mesmo parametro foi manejado como fundamento para assentar a
inconstitucionalidade da compensacdo de precatérios com débitos do respectivo
credor com a Fazenda Publica. O Supremo concluiu ainda que a atualizacdo
monetdaria prevista na emenda afronta o direito de propriedade, tendo em vista
que o indice oficial de remuneragdo da caderneta de poupanca é insuficiente para
mensurar a variacao do poder aquisitivo da moeda.

O Tribunal abordou a controvérsia em jogo a partir de parametros idénticos
aos processos objetivos nos quais o objeto é ato normativo infraconstitucional.
N&o foi discutida a intensidade da contrariedade a clausula pétrea ensejadora da
intervencao judicial, tampouco foi analisada qual a extensdo dos direitos e
garantias individuais petrificados. Em outras palavras, o Supremo interviu no
processo de reforma da Constituicio sem balizas claras, decidindo questdo que
se encontra na periferia das limitagcdes materiais ao poder de reforma.

O objetivo da dissertacdo, portanto, € identificar parametros interpretativos
das clausulas pétreas, contribuindo para o debate desses relevantes mecanismos

constitucionais. Nao se pretende fixar regras abstratas de interpretagdo para o
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Supremo Tribunal Federal, mas sim estabelecer referenciais aptos a, de um lado,
fornecer critérios para abordagem do caso concreto e, por outro, municiar a
comunidade juridica de ferramental para examinar criticamente a judicializacdo do
processo de construgdo constitucional. Para tanto, sera necessario analisar as
teorias oferecidas até o momento pelos juristas, problematizando ndo apenas o
alcance conferido por cada uma as clausulas pétreas, mas também os
pressupostos reproduzidos pela doutrina a respeito do tema.

Sob esse angulo, sera necessario revisitar dois pressupostos largamente
adotados pela corrente ampliativa no que tange ao tema das clausulas pétreas: (i)
a concepcao de que as limitagcbes materiais ao poder de reforma se colocam
como postulados abstratos, adotados em momento de deliberacdo superior; e (ii)
a percepcdo de que a jurisdicdo constitucional € instituicdo capaz de ser
condutora primordial do processo de reforma, potencializada pela adocdo de
interpretagdo principiolégica das clausulas pétreas.

A critica desses pressupostos desvelara a nuance institucional e
contingencial das clausulas pétreas, exigindo que a analise de sua extensao
interpretativa passe pela reflexdo sobre a repercusséo no processo de construgao
constitucional. A partir dessa premissa, as teorias da interpretacdo das clausulas
pétreas serdo revisitadas com o objetivo de estabelecer parametros
interpretativos condizentes com o texto constitucional.

Nesse contexto, interpretacbes ampliativas das clausulas pétreas serdo
naturalmente abordadas com maior ceticismo. Contudo, mesmo as teorias
restritivas impdem cuidado metodoldgico mais apurado do jurista. Ndo basta
afirmar a necessidade de interpretar as limitacbes materiais de forma restritiva,
ante suposto déficit democratico do Poder Judiciario, sem considerar que 0s
dispositivos petrificados efetivamente tém papel importante a desempenhar no
sistema constitucional. Simplesmente articular com a necessidade de restringir o
alcance das clausulas pétreas pode igualmente significar casuismo da jurisdi¢céo
constitucional, especialmente quando seus integrantes encontram respaldo
ideoldgico na coalizdo nacional dominante e pretendem facilitar movimentos de
alteracdo constitucional. E necessaria, assim, investigacéo voltada a estabelecer
referenciais para interpretacdo das limitagbes materiais ao poder de reforma,

consentaneos com as repercussodes sistémicas desse instituto.
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Eis, portanto, a empreitada proposta: efetuar releitura critica da visdo
ampliativa das clausulas pétreas para, a partir dela, estabelecer parametros
interpretativos das limitacdes materiais ao poder de reforma.

A prépria definicdo do problema em jogo revela os limites da reflexdo a ser
realizada. Propbe-se a identificacdo de parametros interpretativos das limitagoes
materiais ao poder de reforma explicitamente previstas no art. 60, 8 4° da
Constituicdo Federal. A revisitacdo critica de premissas adotadas na leitura das
clausulas pétreas contribuira também, embora lateralmente, para a abordagem de
temas como os atinentes a existéncia de limites implicitos ao poder de reforma, a
possibilidade de dupla revisédo e a compreensao dos obstaculos formais ao poder
de reforma. Contudo, essas questfes nao sdo objeto deste trabalho.

Para alcancar os objetivos propostos, esta dissertacdo sera desdobrada
em trés partes. No Capitulo 1, serdo apresentadas as principais teorias da
interpretagdo, a partir da identificacdo das principais caracteristicas das correntes
ampliativa e restritiva. Esses marcos teoricos serdo objeto de releitura critica no
Capitulo 2, no qual as premissas atinentes ao momento fundacional e ao papel da
jurisdicdo constitucional serdo problematizados, assim como a ambiguidade
metodoldgica e o casuismo decorrentes do atual cendrio interpretativo.

No Capitulo 3, serdo propostos, a partir das reflexdes estabelecidas nas
secbes anteriores acerca das limitacbes materiais do poder de reforma, suas
repercussdes institucionais no processo de construcao constitucional brasileiro e
as atuais teorias da interpretacdo, parametros para interpretacado das limitacbes
materiais ao poder de reforma previstas no art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal.

De inicio, serd afastada a viabilidade da interpretacdo extensiva das
limitacbes materiais, considerada a releitura critica, sob o prisma institucional,
realizada no Capitulo 2. Contudo, o afastamento da abordagem ampliativa nao
desborda na automética adocdo da interpretacdo restritiva, porquanto esta
também pressupde critérios hermenéuticos. Assim, apds essa reflexdo, o estudo
avancara no sentido de fixar os parametros para a interpretagdo das clausulas
pétreas, os quais serdo desenvolvidos a partir do seguinte tripé: (i) os limites
textuais; (ii) a expresséao “tendente a abolir”; e (iii) os imperativos sistémicos.

Seréa demonstrado que a redacao das limitagbes materiais deve ser o ponto
de partida e de chegada da respectiva interpretacéo. E impréprio, como em regra

procedem os adeptos do neoconstitucionalismo, abandonar o texto para buscar
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em valores morais a resposta adequada ao problema posto. O argumento central
sera desenvolvido no sentido de que o intérprete deve adotar como centro de
gravidade a literalidade dos preceitos em jogo, norteada pela expressao “tendente
a abolir’. Por isso, ndao é qualquer modificagcdo constitucional que merece a
reprimenda jurisdicional.

A par desse bindbmio, serd sustentado que o alcance das limitacBes
materiais deve ser perscrutado a partir da nocao de sistema juridico, presente a
insuficiéncia do método exegético. Ndo se trata de buscar valores ou principios
intrinsecos a Lei Maior, mas, sim, de identificar no funcionamento do sistema
constitucional o sentido atribuivel aos conceitos elencados no art. 60, § 4°, da
Constituicao Federal. Nesse sentido, sera defendido que, ao lado dos elementos
textuais, o sentido das limitacbes materiais decorre também de imposicdes
sistémicas que conformam o0s conceitos juridicos em jogo. Essa investigacdo
sisttmica deve refutar a busca por principios implicitos ou valores
superconstitucionais — como aqueles advindos da teoria da justica —, identificando

0s nexos funcionais no préprio desenvolvimento do direito positivo.
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CAPITULO 1 - LIMITACOES MATERIAIS AO PODER DE
REFORMA E SUA INTERPRETACAO

1.1 LimitagOGes materiais ao poder de reforma: nogdes gerais

A construcdo de parametros interpretativos para as clausulas pétreas
pressupfe a adequada compreensdo do préprio fenbmeno da
superconstitucionalidade. A interpretacdo conferida as limitacbes materiais ao
poder de reforma, tal como ocorre relativamente a todo processo interpretativo,
envolve premissas tedricas que informam e direcionam o jurista nesse ou naquele
sentido.

A construcdo do significado das clausulas pétreas ndo constitui
unicamente operacdo logica de subsuncdo, como a extrair da literalidade do
enunciado as consequéncias juridicas proprias. Tampouco podem essas hormas,
considerada a abertura semantica, serem compreendidas livremente, como objeto
da vontade do intérprete ou interesse a ser ponderado.

Nesse sentido, a reiterada utilizacdo do vocabulo “constru¢do” neste
trabalho ndo é aleatéria, porquanto as clausulas pétreas ndo sao elementos
dados ao intérprete. O préprio fenbmeno da superconstitucionalidade deve ser
rediscutido para que parametros interpretativos possam ser adequadamente
compreendidos. E dizer, a forma como sdo abordadas as clausulas pétreas revela
visdo particular do instituto da superconstitucionalidade. Premissas sdo adotadas,
implicita ou explicitamente. Cabe ao jurista evidencia-las, para verificar sua
adequacao e sobretudo correcao.

O objetivo deste capitulo, portanto, € apresentar as principais correntes
interpretativas acerca das limitagdes materiais ao poder de reforma, identificando
0S pressupostos que conduzem o0s intérpretes a abordagens restritivas ou
ampliativas do alcance das clausulas pétreas. Antes, porém, de adentrar no
campo especifico das teorias da intepretacdo, cumpre elucidar o conceito e

funcdo das clausulas pétreas no ordenamento juridico.
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As clausulas pétreas sao produto da diferenciacdo entre os poderes
constituintes originario e derivado®, consistindo em limitacdo imposta pela
autoridade delegante (poder constituinte originario) ao 6rgao incumbido de efetuar
alteracdes no projeto constitucional por ela inaugurado. Consoante sustenta Yaniv
Roznai’, ha relacdo de delegacdo entre os poderes constituintes, na qual o
derivado, enquanto mandatario, necessariamente deve ter sua atuagéo
restringida. Nelson de Sousa Sampaio bem explicita essa abordagem quando
afirma que “enquanto o poder constituinte cria a Constituigcdo, o poder de reforma
constitucional é cria da Constituicéo, e ndo pode rebelar-se contra esta”®.

Assim, as limitagbes ao poder de reforma constitucional surgem como
elementos garantidores da estrutura minima concebida no momento fundacional
do Estado. A partir delas sdo veiculados pelo poder constituinte originario agueles
elementos considerados fundantes para o sistema, sem 0s quais a propria
decisdo politica fundamental encartada na Constituicdo surge desnaturada®. Jon
Elster, ao analisar os fundamentos da autoridade constitucional, elabora analogia

com a histéria de Ulisses e as sereias que também pode ser utilizada para

® Nesse sentido, José Duarte Neto assinala que “A superioridade da Constituigdo, quanto ao seu
conteudo, é reforgada pela existéncia de um texto escrito sistematizado e por um procedimento
especial e dificultoso de reforma. A rigidez constitucional, por isso, cria um reforgo na supremacia
material, estabelecendo uma hierarquia normativa entre a Constituicdo e a legislacdo ordinaria”
(Rigidez e Estabilidade Constitucional — Estudo da Organizagéo Constitucional Brasileira. Tese de
Doutorado submetida ao Departamento de Direito Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo. Sdo Paulo: 2009. p. 113).

" ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits of
Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito da
London School of Economics. Londres: 2014. P. 108.

® SAMPAIO, Nelso de Sousa. Os limites da reforma constitucional. Revista Forense. Ano 59.
Outubro-Novembro-Dezembro de 1962. p. 34. No mesmo sentido: ROCHA, Cérmen Ldlcia
Antunes. Constituicdo e mudanca constitucional: limites ao exercicio do poder de reforma
constitucional. Revista de informacao legislativa. v. 30, n. 120 (out./dez. 1993). p. 170.

*Essa é a interpretacdo realizada por Manoel Gongalves Ferreira Filho a partir das teorizacdes de
Carl Schmitt. O autor sustenta que: “O mestre alemao aponta ser a Constituicdo a “decisao de
conjunto sobre o modo e forma da unidade politica” — é o conceito ‘positivo’ de Constituicdo. Dai
extrai ele a distingdo entre constituicdo e leis constitucionais, estas as normas incluidas no
documento constituicdo que desdobram, complementam, regulamentam a decisdo de conjunto
sobre 0 modo e forma da unidade politica. A constituicdo resume-se, portanto, a definicdo do
“modo e forma da unidade politica”, por exemplo, na Constituicdo de Weimar a opgao pela
republica e pela democracia. (...) Assim, é inerente e propria a Constituicdo uma definicdo que se
exprime nos pontos fundamentais que consagra sobre a ordem politica. Em consequéncia, estes
pontos fundamentais constituem o nucleo essencial da Constituicdo. Ora, o poder de reforma —
poder de alterar a Constituicdo de acordo com a Constituicdo — ndo pode mudar esse nucleo, sob
pena de estar fraudando a Constituicao” (Significacdo e alcance das “clausulas pétreas”. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 202: 11-17, out./dez/ 1995. p. 13-14).
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justificar também a existéncia das clausulas pétreas’®, sobretudo quando
considerada a estrita vinculagdo entre o processo mais dificultoso de reforma
constitucional e a supremacia do Diploma Basico. O autor afirma que os preceitos
constitucionais sdo como as cordas que atam Ulisses ao seu barco e o impedem
de seguir o canto das sereias’. Embora esse entendimento tenha sido
relativamente superado pelo autor posteriormente’?, permaneceu a concepcéo de
gue a Constituicdo consiste em restricao intergeracional ao poderes constituidos,
surgindo pertinente estender o raciocinio as clausulas pétreas, cujo objetivo
consiste em impedir que deliberacbes conduzidas no ambito do Legislativo
suprimam compromissos solenes que conformam o cerne do texto constitucional.

Nesse sentido, as clausulas pétreas sdo, de um lado, sob o angulo da
permanéncia do projeto constitucional, elementos de estabilizacdo sistémica; e
por outro lado, mecanismos de engessamento das escolhas institucionais
realizadas pelo Constituinte. A diferenca, embora possa parecer sutil, € relevante,
especialmente para a identificacdo de parametros interpretativos adequados. A
escolha de um ou de outro caminho implica a alteracdo do alcance das limitacdes
materiais a reforma.

Para respaldar a segunda abordagem, presente sobretudo em teses
interpretativas expansivas das clausulas pétreas, o processo constituinte €&
qualificado como inerentemente superior, digno de tutela procedimental e
substancial. Nao se trata de afirmar que o evento fundacional é superior a politica
ordinaria como forma de sustentar a supremacia da Constituicdo, considerada a
hierarquia de normas. O argumento € mais profundo e envolve definir que a
prépria deliberacédo é superior, de modo que seu resultado deve ser protegido de
movimentos de reforma pelos poderes constituidos.

As clausulas pétreas revelam, portanto, norma vinculatéria da autoridade
constituida a assembleia constituinte, representando obstaculo oposto pelas

geracOes passadas a deliberagbes dos parlamentares, ainda que no ambito do

' HOLMES, Stephen. Precommitment and the paradox of democracy. In: Constitutionalism and
Democracy. Editado por Jon Elster e Rune Slagstad. Cambridge: Cambridge University Press,
2003. P. 240.

' Elster divulgou essas ideias na obra “Ulysses and the Sirens: Studies in Rationality and
Irrationality” (Cambridge: Cambridge University Press, 1984). Em outra analogia representativa,
aplicavel também a tematica das clausulas pétreas, Frederick Hayek afirma que as disposicdes
constitucionais é o “Pedro sébrio”, enquanto o eleitorado é o “Pedro bébado” (The Constitution of
Liberty. Chicago: University of Chicago Press, 1960. P. 176-190).

'2 Ulisses Liberto: estudos sobre racionalidade, pré-compromisso e restricbes. Sdo Paulo: Editora
UNESP, 2009.
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que Bruce Ackerman convencionou denominar politica constitucional ™. No estudo

patrio mais completo sobre as limitagbes materiais ao poder de reforma, intitulado
“A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites materiais ao
poder de reforma)”, Oscar Vilhena Vieira assim aborda a relevancia desses

mecanismos para o funcionamento das instituicdes™:

A importancia de mecanismos de controle das maiorias e do
proprio Estado, organizados e protegidos pelas Constituicbes
rigidas, parece estar diretamente relacionada com o nivel de
submissao constitucional voluntaria de cada sociedade, de cada
sistema politico. Em muitos sistemas politicos as regras sociais e
a cultura legal sdo tdo fortes, ou os niveis de consenso na
sociedade sao tdo altos, que uma instituigdo artificial com o poder
de limitar o processo majoritario € dispensavel. Neste sentido,
também alguns paises, embora possuam sistemas de controle
judicial das decisGes da maioria, deles fazem pouco ou nenhum
uso. Porém, para sistemas politicos onde conflitos entre maiorias
e minorias sdo uma constante — como nos Estados Unidos --, ou
paises com profundas tradi¢cdes autoritarias — como a Alemanha
ou o Brasil --, 0 estabelecimento do sistema politico por intermédio
de uma Constituicdo rigida, que disponha, inclusive, de clausulas
superconstitucionais e de um ativo sistema de controle de
constitucionalidade, parece crucial para estabilizar relagbes e
expectativas quanto as regras basicas de justica da comunidade,
assim como quanto ao processo de competicdo politica.

E possivel identificar que as clausulas pétreas tém como premissa a
superioridade do momento de deliberacdo constituinte. As limitagbes materiais ao
poder de reforma funcionam como mecanismos voltados a manter o poder
constituinte derivado dentro do projeto idealizado no momento fundacional. A

mudanca € vista como algo tendencialmente prejudicial. Essas premissas
contrafactuais fazem parte do imaginério criado no direito, sobretudo nos bancos

¥ De fato, Ackerman desenvolve a tese de gue o processo de construgdo constitucional se
desenvolve dentro de perspectiva dualista na qual as mudancas fundamentais ocorrem em
momentos de deliberagcéo especial, ou seja, superiores aqueles verificados no cotidiano politico da
comunidade. O autor afirma que o dualista “enxerga um ponto de vista democratico profundo em
muitas das praticas distintas que iludem o monista. Para ele, elas expressam nossos esforgos
constitucionais em exigir que os politicos eleitos operem em um sistema de mao-dupla. Se os
politicos pretendem conquistar legitimidade democratica regular para tomar uma iniciativa, eles se
direcionam para o caminho regular da criacdo normativa e ganham o consentimento da Casa, do
Senado e do Presidente pelas vias usuais. Se demandarem autoridade superior, na criacdo da lei,
direcionam-se para um caminho particularmente oneroso [...]. Somente quando um movimento
politico negocia com sucesso os desafios especificos do sistema de criacdo normativa, pode ele
considerar sua iniciativa como representagdo do julgamento constitucional do povo”
ACKERMANN, Bruce. N6s o povo soberano: fundamentos do direito constitucional. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. P. 11).

 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 31
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das universidades, de sacralizagdo do momento de fundacgéo constitucional, como
mecanismo de fortalecimento do constitucionalismo.

Reforca-se, ainda, a vinculagao intergeracional pretendida pelas clausulas
pétreas com a transferéncia, ao Judiciario, da ultima palavra sobre a reforma da
Constituicdo. Embora a intervencao judicial ndo seja padréo no direito comparado,
como bem analisou Yaniv Roznai'®, essa é a realidade brasileira’®, objeto desta
dissertacdo. Assenta-se que a jurisdicdo constitucional, sendo intérprete final da
Constituicao e responsavel por sua guarda, o é também para definir se os limites
materiais ao poder de reforma foram observados no processo de construgéo
constitucional. Replica-se, nesse sentido, 0s mesmos argumentos utilizados para
respaldar o controle de constitucionalidade das leis'’. Surge, entdo, cenario no
qual as clausulas pétreas sdo mecanismos de tutela da fundagéo constitucional,
cuja guarda compete a instituicdo alegadamente isolada da atividade politico-
partidaria.

Em sintese, as limitagcdes materiais ao poder de reforma séo vistas como
importantes mecanismos de combate a erosdo do projeto constitucional,
assegurando que parte das decisbes tomadas na assembleia constituinte,
enquanto momento deliberativo superior, sejam observadas pelas geracdes
seguintes. A instituicdo no apice desse sistema é o Judiciario, atuando como ente
contramajoritario responsavel pela guarda da Constituicdo e do préprio processo
constituinte em face dos desdobramentos da politica ordinaria e da atuacdo do
poder constituinte derivado. Esse é 0 quadro cujas premissas serao revisitadas ao
longo desta dissertacdo, com o objetivo de lancar as bases para a identificagéo de
parametros interpretativos das limitacdes materiais ao poder de reforma.

Para além da base conceitual apresentada nesta secdo, as teorias de

interpretacdo das clausulas pétreas podem ser situadas dentro de dois campos

* O autor, em amplo estudo sobre o tema, aponta a existéncia de expressa autorizacdo

constitucional para o controle jurisdicional de emendas em Kosovo, Roménia, Quirguistdo e
Ucrania (Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits of
Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito da
London School of Economics. Londres: 2014. p. 181).

'® Essa é a realidade brasileira desde o exame acéo direta de inconstitucionalidade n° 466, relator
0 ministro Celso de Mello, acérddo publicado no Diario da Justica de 10 de maio de 1991,
oportunidade na qual o Supremo afirmou a possibilidade de controle jurisdicional da
constitucionalidade de Emendas, nos termos do artigo 60, § 4°, da Constituicdo Federal.

" ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. p. 173.
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opostos, relativos as correntes ampliativas e restritivas. Ambas adotam premissas
diversas, com significativa influéncia no resultado dos processos interpretativos. E
necessario, portanto, para alcancar o objetivo a que se prop0e este trabalho,
identificar e delimitar as caracteristicas e marcos tedricos das correntes ampliativa

e restritiva das limitagdes materiais ao poder de reforma.

1.2 Corrente ampliativa

O desenvolvimento e estudo das clausulas pétreas nas ultimas décadas
tem revelado o fortalecimento de abordagem expansiva das limitaces materiais
ao poder de reforma, que adota como premissa a necessidade de preservacéo e
potencializacdo de avancos identificados no texto resultante das deliberacdes da
Assembleia de 1987/1988. Por conseguinte, preconiza a restricdo dos canais
institucionais de mudanca da Lei Maior e centralizacdo do processo de construcao
constitucional no Poder Judiciario. Autores parcial ou integralmente situados
nesse campo interpretativo apresentam como notas marcantes (i) visao idealizada
do poder constituinte originario; (ii) desconforto com a alteracdo da Constituicao;
(ii) confianca na capacidade de o Poder Judiciario proteger e incrementar o
projeto constitucional delineado no momento fundacional; e (iv) a adocao de
interpretagdo principiolégica das clausulas pétreas.

O objetivo desta secdo € explicitar as premissas adotadas pela doutrina
expansiva das limitacbes materiais ao poder de reforma. Esses pressupostos,
alids, ndo sdo exclusividade de autores que ampliam o alcance das clausulas
pétreas, estando presentes em diversas abordagens do instituto, bem como em
inumeros entendimentos adotados pelo Supremo Tribunal Federal sobre o tema.
Ou seja, os aspectos a seguir relacionados representam, em maior ou menor
grau, abordagens das clausulas pétreas com significativo grau de aceitacéo pela
doutrina e pelos Tribunais.

Da mesma forma, tampouco as caracteristicas analisadas nas proximas
linhas refletem integralmente todas as abordagens ampliativas das clausulas
pétreas. E dizer, ndo se pretende generalizar ou reunir arbitrariamente
caracteristicas de diferentes teorias acerca das clausulas pétreas a serem

problematizadas, mas, sim, encontrar o terreno comum no qual teses expansivas
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das limitagbes materiais de reforma, bem como outras abordagens néo

expressamente ampliativas, buscam seus fundamentos.

1.2.1 Viséo idealizada do poder constituinte originario

A corrente ampliativa tem como tragco marcante a perspectiva de que as
cldusulas pétreas sdo resultado de processo de deliberacdo racional da
comunidade. E dizer, segundo essa tese, no momento fundacional membros da
comunidade se reuniriam de forma livre para deliberar, com significativa
participacdo popular, sobre aspectos da ordenacao politica entdo inaugurada. Por
iss0, 0 resultado dessas deliberacdes deve ser preservado e assegurado frente a
movimentos dos poderes constituidos, inclusive quando efetuada a reforma
constitucional.

A preservacao do projeto constitucional surge, para essa corrente, como
decorréncia logica da qualidade e superioridade da deliberacdo conduzida na
Assembleia Constituinte. Segundo essa perspectiva, enquanto nas deliberacdes
ordinarias do Parlamento os agentes politicos tomam decisbes com base em
calculos de curto ou médio prazo, compelidos por razbes politico-eleitorais, na
Constituinte prevaleceria a reflexdo desimpedida sobre os caminhos a serem
trilhados pela comunidade.

Adotando essa premissa, Carlos Ayres Britto sustenta que o Constituinte
pretendeu dificultar a reforma da Constituicdo, aludindo a pretensdo de
eternizacdo dos avancos alcancados com o novo Texto'®. Vislumbra o momento
fundacional, consequentemente, como evento deliberativo superior da
comunidade. S&o reiteradas, nas reflexdes do autor, as referéncias ao fato de o
projeto constitucional estar concluido e ter constituido avanco frente a eventuais

deliberacdes dos poderes constituidos™:

5.3.5 E nesse fluxo de ideias que se pode até mesmo contestar 0s
gue véem as clausulas pétreas como normas cumpridoras de uma
funcdo impeditiva da atualizagdo da Magna Lei. Normas
ideologicamente conservadoras, portanto. Mas ndo € bem assim,

¥ BRITTO, Carlos Ayres. A Constituicio e os limites de sua reforma. In: Revista Latino-Americana
de Estudos Constitucionais. Editora Del Rey, n° 1, jan./jun. 2003. P. 230-231.

¥ BRITTO, Carlos Ayres. A Constituicio e os limites de sua reforma. In: Revista Latino-Americana
de Estudos Constitucionais. Editora Del Rey, n° 1, jan./jun. 2003. P. 236.
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pois em se tratando de uma Constituicdo de vanguarda — como é
0 caso da nossa Magna Lei de 1988 --, suas clausulas pétreas
cumprem € o decisivo papel de perseverar nesse avan¢o. De
impedir o retrocesso — de garantir, enfim, a intocabilidade do teor
progressista de que ela se reveste.

Essa premissa € encontrada também nas reflexdes de Oscar Vilhena
Vieira. O autor desenvolve argumentagédo no sentido de que as clausulas pétreas,
por constituirem mecanismos de interrup¢cdo das deliberagdes majoritarias dos
representantes eleitos pela populacdo?®®, podem ser justificadas por raciocinios
abstratos para consolidagcdo de principios fundamentais capazes de respaldar o

soerguimento de dbices a deliberagéo legislativa. Confira-se:

O argumento fundamental deste estudo pode ser formulado da seguinte
maneira: para que as limitagdes materiais ao poder de reforma nao se
transformem numa simples barreira as deliberagées levadas a cabo por
uma maioria presente ou futura, estas devem assegurar protecao
especial aqueles direitos, principios e instituicbes que, além de
essenciais a formacdo de uma vontade democratica, constituem
verdadeira reserva constitucional de justic;a.21

Assim, o objetivo de Vieira é identificar, em abstrato, principios dedutiveis
de esquemas metafisicos capazes de informar e legitimar o controle jurisdicional
de constitucionalidade do processo de emendamento constitucional. Para o autor,
a solugdo para o problema da superconstitucionalidade € encontrar espacos
normativos cuja protecdo pelo Poder Judiciario se impde como condi¢do de
sucesso tanto do ponto de vista normativo quanto sob o prisma democratico.
Nesse sentido, a preocupagao de Vieira reside justamente na fundamentagao
dessas limitagbes, que ndo podem ser encontradas, segundo o autor, no
pensamento jusnaturalista e tampouco no utilitarismo. Diante disso, Vieira
sustenta que a teoria da justica de John Rawls constitui ferramenta importante
para identificagdo dos parametros juridicos que legitimam e devem pautar o
exercicio do controle de constitucionalidade pelo Tribunal Constitucional, sem

gue, com isso, 0 proprio processo democratico seja suprimido. A propdsito:

%% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 204.

?L VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P. 29-30.
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Num trabalho que pretende explorar os problemas concernentes a
adocéao de clausulas constitucionais que nao podem ser alteradas
por emenda a Constituicdo o pensamento de Rawls é provocador.
Pois, se as clausulas superconstitucionais sdo uma limitagcao a
democracia, como visto inicio deste trabalho, elas precisam de
uma justificagdo muito forte se pretendem se legitimar. Nao
havendo mais condi¢cdes de fundar essa legitimidade num Direito
transcendente e ndo se aceitando os riscos os riscos do
decisionismo relativista ou utilitarista, necessario se faz buscar
numa teoria procedimental da justica, como a de Rawls, os
fundamentos de uma ordem constitucional justa e, por
consequéncia, os elementos constitucionais que poderiam se
instituir legitimamente como obstaculo ao poder constituinte
reformador.*

Nessa direcao, Vieira defende que a justificacédo tedrica das clausulas de
superconstitucionalidade deve partir das teorizagbes de Rawls, num processo de
construcao racional diverso das pressuposicoes afetas ao jusnaturalismo. Vieira
apresenta o pensamento rawlsiano como esfor¢o de identificacdo dos principios
de justica insitos a uma sociedade bem ordenada sem com isso utilizar
argumentos metafisicos?. De acordo com o autor, “Rawls busca estabelecer um
procedimento onde os resultados sejam necessariamente justos, em fungao da

justica do procedimento”®*

, Cujo primeiro passo € a posi¢ao original, na qual
individuos discutem racionalmente a forma de organizagdo da sociedade, sem
terem conhecimento da posi¢ao que ocupam na comunidade. Descarta-se, assim,
0 agir estratégico dos deliberantes, que sao forcados a negociar sem referéncia a
seus interesses particulares.

Nesse contexto, Vieira destaca que Rawls formula dois principios de
justica: (i) cada pessoa deve ter igual direito @ mais ampla liberdade compativel
com a liberdade dos demais; e (ii) as desigualdades sociais e econdmicas devem
ser arranjadas de forma que ambas correspondam a expectativa de que
beneficiardao a todos e que sejam ligadas a posi¢cdes e postos abertos a todos®.

Com essas premissas, o pensamento rawlsiano pretende estabelecer uma

2 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituigdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 204.
% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 205.
** VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituigdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 205.
% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sado Paulo: Malheiros, 2009. P. 206.
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estrutura basica que atenue as desigualdades sociais, mas também garanta que a
igualdade absoluta ndo tolha os incentivos de inovagéo e desenvolvimento?®.

Embora reconhecga a validade dos principios estabelecidos por Rawls na
posigao original, Vieira ressalta que a importancia dessa teoria consiste em
“restabelecer a possibilidade de se discutir eticamente, numa época dominada
pelo ceticismo e pelo relativismo, critérios independentes de justica que devem
informar a Constituicdo em uma dada sociedade”®’. Nesse viés, é a partir dessas
premissas que Vieira afirma, a luz do pensamento rawlsiano, que uma sociedade
plural deve ter procedimentos justos para tomada de decisdes coletivas.

Essa funcdo € exercida, de acordo com Vieira, pela Constituicéo,
responsavel por fixar limites formais e substantivos a atuacdo do Estado,
assegurando que a comunidade nao se distancie da estrutura basica vislumbrada
na posigao original. Sob esse angulo, Vieira, agregando a concepgao teorica de
John Hart Ely?®, sustenta que as clausulas superconstitucionais séo justamente os
mecanismos assecuratorios da permanéncia das condigdes basicas de uma

existéncia digna em sociedade:

O Estado democratico-constitucional tem historicamente articulado
a convivéncia de um Direito com pretensdo de legitimidade e um
poder coercitivo que garante respaldo a esse Direito e, a0 mesmo
tempo, é por ele domesticado. A finalidade de uma teoria das
clausulas constitucionais é que o processo de emancipagao
humana, que o constitucionalismo democratico vem realizando,
possa ser preservado e expandido ao longo do tempo. As
clausulas superconstitucionais nao precisam, assim, buscar no

?® VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituigdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 206.

" VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituigdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 207.

28 Segundo Vieira, “A alternativa proposta por Ely € buscar o preenchimento do conteudo aberto
da Constituicdo ndo em uma ordem superior de valores — que, em ultima instancia, serdo os
valores dos proprios juizes, como previam os realistas -, mas na propria democracia. Partindo da
experiéncia da Suprema Corte americana no periodo em que foi presidida pelo Justice Warren, Ely
argumenta que o papel dos tribunais ndo é fazer escolhas substantivas, mas apenas se limitar a
preservar a integridade do processo democratico — este, sim, locus adequado para a tomada de
decisdes substantivas. [...] os juizes devem sempre fazer uma leitura da Constituicdo muito
préxima ao texto. Em segundo lugar, avaliar se os canais de participacdo politica que levaram a
elaboracdo da norma impugnada em face do Tribunal estavam abertos. Terceiro, se o processo
politico tem discriminado grupos minoritarios insulares, ou se seus resultados terdo impacto
discriminatério sobre esses mesmos grupos, levando a fragilizagdo do processo democratico.
Apenas uma teoria que enxergue o poder de controle de constitucionalidade, atribuido aos
tribunais, como um reforgo da democracia, € como um guardido superior que arbitra quais
resultados devem e quais ndo devem ser admitidos, sera compativel com a prépria democracia
(VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P. 215).
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direito natural a sua fundamentacdo, mas prospectivamente
retiram sua legitimidade da capacidade de compreender quais as
condicbes fundamentais para a preservacdo da dignidade e da
autonomia privada e publica dos cidadaos. Sua finalidade é
proteger essas condi¢cdes de maiorias qualificadas eventualmente
seduzidas pelo canto de morte das sereias. Compreendidas e
limitadas a essas condigbes de viabilizagdo da dignidade e da
autonomia publica e privada dos cidaddos, as clausulas
superconstitucionais nao serao antidemocraticas, mas
instrumentos legitimos e habilitadores da democracia, como meio
de realizagdo dos direitos humanos fundamentais?.

Vieira defende, portanto, a promocdo, mediante o controle de
constitucionalidade de emendas, dos principios democratico e da dignidade
humanam, enquanto vetores de conformac&do do Estado e da sociedade. E dizer,
a interpretacdo das clausulas pétreas deve ter como parametro essas normas,
enquanto principios éticos. Essa € também a abordagem adotada por Daniel
Sarmento. Segundo o autor, as limitagbes materiais ao poder de reforma devem
“ser interpretadas a luz do principio democratico, como garantias das condi¢cdes
de possibilidade de uma democracia efetiva e substancial”®.

A compreensdo das clausulas pétreas a partir das teorizacées de Rawls
revelam como o momento fundacional € visto de forma idealizada. As clausulas
pétreas passam a ser interpretadas como produto da reflexdo racional da
comunidade, e ndo como linhas mestras do embate deliberativo e negocial
verificado na Assembleia Constituinte. Por isso, apds analisar o pensamento
rawlsiano, Vieira afirma ser possivel “aproximar-se, com mais precisdo, dos
preceitos de uma Constituicdo democratica que poderiam ser legitimamente
subtraidos ao poder de reforma da Constituicdo, com a finalidade de preservagao
da dignidade humana e da igualdade de cada individuo em relacdo aos demais™".
Nesse sentido, constatada a insuficiéncia da literalidade do texto constitucional
para apreensdo do conteldo das clausulas pétreas®, esses preceitos
identificados pela reflexdo racional devem, segundo o autor, nortear as decisbes

da jurisdicdo constitucional acerca das clausulas pétreas.

? VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 227.

% SARMENTO, Daniel. Direito Adquirido, Emenda Constitucional, Democracia e Justica Social. In:
Revista brasileira de Direito Publico. Belo Horizonte, ano 3, n® 9, p. 9-38, abr./jun. 2005. P. 19.

%L VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 230.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P. 235.
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1.2.2 Desconforto com a alteracao da Constituicao

A primeira caracteristica da corrente ampliativa apresenta relacdo direta
com o aspecto ora analisado: o desconforto com a mudanca constitucional. A
percepcdo de superioridade da deliberagdo constituinte reforca a desconfianga
em relacdo a mudancas normativas operadas pelos poderes constituidos.
Presume-se a tendéncia de a reforma constitucional implicar a corrupgdo do
projeto constitucional.

Por isso € ampliado o alcance das clausulas pétreas. Carlos Ayres Britto
afirma que o processo de emendamento é “hiperdificultoso”, extraindo dai
conclusdo no sentido da potencializacdo das clausulas pétreas. A partir de
metafora na qual a Constituicdo é o paciente e o poder reformador, cirurgido,
Britto aduz que ao poder constituinte derivado incumbe apenas retocar o texto
constitucional, consertar detalhes, potencializando os principios estruturantes da
Carta. Parte da distincdo hierarquica entre os poderes constituintes originario e
derivado, como faz Yaniv Roznai®, para justificar a énfase nos limites & reforma,
qualificando-a como inevitavelmente pontual. O autor continua o raciocinio para
afirmar indevida a reiterada reforma da Constituicdo, reportando-se a necessidade
de preservar a coeréncia interna e perpetuar, perante a comunidade, sentimento

de solidez relativamente ao Documento Basico®:

2.3 Fruto, portanto, dessa boa conjugacdo de fatores externos
com fatores internos, a nossa Lei Suprema deu providencial
sequéncia a propria linha evolutiva do Direito como experiéncia
histérica ou produto cultural. E ninguém vai desdizer que o Direito
se marca mesmo é por essa caminhada de progressiva abertura
de espacos a afirmacgéo tetradimensional dos direitos subjetivos
(direitos de 12, 22 32 e 42 dimensdes) e concomitantes
desconfiancas quanto as boas intenc6es dos governantes e dos
detentores do poder econémico. Com o que a nossa Lei Maior se
tornou uma Constituicdo rigorosamente primeiro-mundista. Uma
Constituicdo assumidamente comprometida com o justo por si
mesmo (tornamos a dizer), com o quanto de objetivamente justo
se pode alcancar em termos normativos, residente na duplice e

% ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 236.

% BRITTO, Carlos Ayres. A Constituicio e os limites de sua reforma. In: Revista Latino-Americana
de Estudos Constitucionais. Editora Del Rey, n° 1, jan./jun. 2003. P. 228; 236.
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convergente limitacdo do poder politico e do poder do dinheiro;
pois é fato que a opressdo politica e a espoliagdo econdmica
sempre se colocaram enquanto piores entraves a sadia
convivéncia humana em forma de Estado.

(...)

5.3.3 Se a Constituicdo, ora hiperdificulta, ora proibe mesmo a
producdo das suas emendas, € porque esta a pugnar pela sua
propria estabilidade. Est4 a se auto-rotular como o mais estavel, o
mais firme, o mais hirto dos documentos juridico-positivos e é
justamente isso que contra-indica a proliferacdo das suas
emendas. Mais ainda, pugnar pela sua prépria estabilidade é meio
de a Constituicdo defender sua unidade formal e material, sua
necessaria coeréncia interna, qualidade que ndo se coaduna com
o visual de colcha de retalho que lhe impde uma frenética
producéo legislativo-emendacional.

A desconfianca no modo de exercicio do poder politico, presente mesmo
nos fundamentos do constitucionalismo, enquanto elemento de contencédo de
abusos dos agentes politicos, encontra eco na desconfianca em relacdo a
mudanca da Constituicdo. Acredita-se que a qualquer momento deliberacdes do
Legislativo, no exercicio do poder constituinte derivado, possam corromper o que
decidido na Assembleia Constituinte. Movimentos sociais de alteragcdo de rumos,
ainda que democraticos, sdo vistos como aprioristicamente deletérios.

Essa percepcdo nem sempre aparece de forma explicita no pensamento
de juristas que se filiam a corrente em tela. José Afonso da Silva Silva, por
exemplo, adota como pressuposto a necessidade de perpetuacédo do projeto do
poder constituinte®, apresentando também desconforto com a mudanca da
Constituicdo. Contudo, o autor confere énfase, na interpretacdo das clausulas
pétreas, a literalidade do § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal. Concentra sua
analise na expressao “tendente a abolir”, Silva afirma que a escolha do verbo
“tender” implica a rejeicdo de Emendas que remotamente atinjam as normas

petrificadas. O autor assim sintetiza suas reflexdes®:

E claro que o texto ndo proibe apenas emendas que
expressamente declarem: “fica abolida a Federagéo ou a forma
federativa de Estado”, “fica abolido o voto direto...”, “passa a
vigorar a concentragdo de Poderes”, ou ainda “fica extinta a
liberdade religiosa, ou de comunicacéo..., ou 0 habeas corpus, 0
mandado de seguranga...”. A vedacdo atinge a pretensdo de

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. P.
67.
% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. P.
69.
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modificar qualquer elemento conceitual da Federacéo, ou do voto
direto, ou indiretamente restringir a liberdade religiosa, ou de
comunicacao ou outro direito e garantia individual, basta que a
proposta de emenda se encaminhe ainda que remotamente,
“tenda” (emendas tendentes, diz o texto) para a sua abolicdo.
Assim, por exemplo, a autonomia dos Estados federados assenta
na capacidade de auto-organizacdo, de autogoverno e de
autoadministracdo. Emenda que retire deles parcela dessas
capacidades, por minima que seja, indica tendéncia a abolir a
forma federativa de Estado. Atribuir a qualquer dos Poderes
atribuicbes que a Constituicdo s6 outorga a outro importard
tendéncia a abolir o principio da separacao de Poderes.

A abordagem de Silva ndo é expansiva no sentido de fazer a clausula
pétrea relativa ao voto, por exemplo, alcangar o proprio principio democratico e,
consequentemente, todas as normas que o conformam®’. Porém, o autor confere
interpretacdo ao § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal que permite alteragbes
apenas pontuais nas limitacbes materiais. E dizer, as possibilidades de
reestruturacdo ou experimentacdo institucional de regras atinentes a separacao
de poderes ou ao sistema federativo sdo severamente limitadas pelo significado

atribuido ao comando “tendente a abolir”.

1.2.3 Confianca na capacidade de o Poder Judiciario proteger e incrementar

0 projeto constitucional delineado no momento fundacional

A corrente ampliativa também apresenta como caracteristica a confianca
na capacidade de o Poder Judiciario proteger e incrementar o projeto
constitucional delineado no momento fundacional. A expansao do alcance das
limitacbes materiais ao poder de reforma significa o0 aumento proporcional da
participacéo e importancia da jurisdicdo constitucional para o processo de reforma
da Constituicdo. E dizer, quanto mais ampla a &area constitucional petrificada,
maior € o campo de atuacao do Judiciario no controle de constitucionalidade das
emendas. Assim, a adocdo de abordagem ampliativa implica admitir, em maior ou

menor grau, a depender do autor analisado, a capacidade de a jurisdicdo

%" Em verdade, José Afonso da Silva ndo aprofunda este ponto, inviabilizando depreender a exata
extensdo por ele estabelecida para cada clausula pétrea. Contudo, € importante salientar que o
autor admite a existéncia de limitagcbes materiais implicitas ao poder de reforma (SILVA, José
Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. P. 70).
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constitucional desempenhar papel nuclear no processo de construcao
constitucional.

Para tanto, alude-se a imparcialidade na atuacdo do Judiciario como
argumento para o controle judicial de emendas, considerada a necessidade de,
em quadro de respeito a separacdo de poderes, existir 6rgdo capaz de resolver
com equidistancia as complexas questdes afetas & modificacdo da Constituicdo>®.
O argumento contramajoritario desenvolve-se atrelado a essa premissa, exigindo
que 6rgéo isento efetue contraponto em relacdo a processo politico falho nas
instancias representativas, em prejuizo de segmentos minoritarios. Desenvolvida

inicialmente por Alexander Bickel®

, refletindo os debates juridicos e politicos que
acompanharam o exame do caso Brown v. Board of Education pela Suprema
Corte norte-americana, essa tese indica que o Judiciario consiste em forca
contramajoritaria no sistema, atuando com base em principios, quando as demais
instituicdes sé@o representativas, funcionalizadas por razdes politicas e elementos
majoritarios.

O Tribunal funcionaria, assim, como arena racionalizante de debates
constitucionais, onde argumentos de principio prevaleceriam sobre razfes de
politica, constituindo érgao institucionalmente adequado para dar a ultima palavra
relativamente a reformas da Constituicdo. Por isso, Jack Balkin sustenta, ao
analisar o processo de construgao constitucional, que “Cortes racionalizam,
legitimam e suplementam o que os demais Poderes fazem, criando novas

doutrinas no processo™%*.

¥ ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. p. 174.

% BICKEL, Alexander. The Least Dangerous Branch. New Haven: Yale University Press, 1986.

49 BALKIN, Jack. Living Originalism. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University Press,
2011. verséao digital. p. 3614

*l Essa é também a visdo defendida por Robert Alexy na obra Constitucionalismo Discursivo, na
qual afirma que “A vida cotidiana do funcionamento parlamentar oculta o perigo de que maiorias
se imponham desconsideradamente, emocfes determinem o acontecimento, dinheiro e relacdes
de poder dominem e simplesmente sejam cometidas faltas graves. Um tribunal constitucional que
se dirige contra tal ndo se dirige contra o povo sendo, em nome do povo, contra seus
representantes politicos. Ele ndo s6 faz valer negativamente que o processo politico, segundo
critérios juridico-humanos e juridico-fundamentais, fracassou, mas também exige positivamente
que os cidaddos aprovem os argumentos do tribunal se eles aceitarem um discurso juridico-
constitucional racional. A representacdo argumentativa da certo quando o tribunal constitucional é
aceito como instancia de reflexdo do processo politico. Isso € o caso, quando os argumentos do
tribunal encontram eco na coletividade e nas instituicdes politicas, conduzem a reflexdes e
discussbes que resultam em convencimentos examinados” (Porto Alegre: Livraria do Advogado
Editora, 2007. P. 179). Raciocinio semelhante é desenvolvido por Ronald Dworkin ao caracterizar
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Vieira adota argumentacéo similar, buscando apoio na teoria rawlsiana
para defender o papel do Poder Judiciario nessa tarefa*’. De acordo com o autor,
os tribunais se colocam como basties argumentativos do povo®, se legitimando
pelo uso da razdo publica em seus julgamentos. Em outras palavras, o
deslocamento do centro deliberativo para o Poder Judiciario, ocasionado pelas
clausulas pétreas, se justificaria pela capacidade deste ente desenvolver
fundamentacgbes racionais e assegurar a existéncia das condi¢des normativas

para o ordenado desenvolvimento de uma sociedade democratica**.

0 Judiciario como férum de principios (Uma questdo de principio. 22 edicdo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005. P. 102).

2 Neste passo, € essencial transcrever as reflexdes de Vieira: “Os tribunais sdo efetivamente
antimajoritarios em relagdo ao legislador, mas a autoridade superior do povo, cristalizada na
Constituigdo, autoriza essa intervengéo. Ao aceitar a visdo dualista da politica Rawls ndo coloca a
Corte como sendo a guardia ultima da Constituicdo, pois o seu papel de intérprete definitivo da
Constituicdo limita-se a agéo do Legislativo. E que no governo constitucional ndo sdo o Legislativo,
o Executivo e muito menos o Judiciario que devem dar a ultima palavra, pois essa pertence ao
povo. Quando este se manifesta, através de sua razdo publica, ndo ha limites que possam ser
aplicados pela Constituicdo” (VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicao e sua reserva de justica (um
ensaio sobre os limites materiais ao poder de reforma). Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P. 211).

3 E interessante observar como essa concepcéao tedrica ecoa as reflexdes de Robert Alexy em
torno da teoria do constitucionalismo discursivo: “O principio fundamental: ‘Todo poder estatal
origina- se do povo’ exige compreender ndao sé o parlamento, mas também o tribunal
constitucional como representacado do povo. A representacao ocorre, decerto, de modo diferente.
O parlamento representa o cidadao politicamente, o tribunal argumentativamente. Com isso, deve
ser dito que a representagcado do povo pelo tribunal constitucional tem um carater mais idealistico
do que aquela pelo parlamento. A vida cotidiana do funcionamento parlamentar oculta o perigo de
que maiorias se imponham desconsideradamente, emogdes determinem o acontecimento,
dinheiro e relagdes de poder dominem e simplesmente sejam cometidas faltas graves. Um tribunal
constitucional que se dirige contra tal ndo se dirige contra o povo sendo, em nome do povo, contra
seus representantes politicos. Ele ndo s6 faz valer negativamente que o processo politico,
segundo critérios juridico-humanos e juridico-fundamentais, fracassou, mas também exige
positivamente que os cidadaos aprovem os argumentos do tribunal se eles aceitarem um discurso
juridico-constitucional racional. A representacdo argumentativa da certo quando o tribunal
constitucional é aceito como instancia de reflexdo do processo politico. Isso é o caso, quando os
argumentos do tribunal encontram eco na coletividade e nas instituicdes politicas, conduzem a
reflexdes e discussbes que resultam em convencimentos examinados. Se um processo de
reflexao entre coletividade, legislador e tribunal constitucional se estabiliza duradouramente, pode
ser falado de uma institucionalizacdo que deu certo dos direitos do homem no estado
constitucional democratico. Direitos fundamentais e democracia estdo reconciliados” (ALEXY,
Robert. Constitucionalismo Discursivo. Trad.: Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2007. P. 179).

4 Em outro trecho, Vilhena afirma que “E através da racionalizagéo e da argumentagao contida na
motivagdo da decisdo judicial que os tribunais assumem o papel de discutir, publicamente, o
alcance dos principios e direitos que constituem a reserva de justica do sistema constitucional.
Caso consigam levar a cabo esta tarefa, poderdo transformar-se em férum de extraordinaria
relevancia dentro de um sistema democratico, onde muitas vezes os valores fundamentais ficam
submetidos ao decisionismo maijoritario. Com isto ndo se pretende estabelecer uma hierarquia
entre procedimento judicial e procedimento democratico, mas estabelecer — ainda que idealmente
— um procedimento racional para a discussao e aplicagao dos principios de justica que servem
como limites habilitadores do sistema democratico” (VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua
reserva de justica (um ensaio sobre os limites materiais ao poder de reforma). Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. P. 238).
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Vieira propde, entdo, caminho a ser percorrido pela jurisdicao
constitucional relativamente as limitacdes materiais ao poder de reforma®. De
inicio, refere-se a necessidade de analisar a compatibilidade entre essas
clausulas e os principios de justica, enquanto paradigma de controle do direito
positivo. Em um segundo momento, passa a analise de cada clausula pétrea
individualmente, adotando como pressuposto para a interpretagdo a
potencializacdo dos principios de justica, sobretudo a democracia e a dignidade
humana.

No tocante ao principio federativo, argumenta que essa clausula néo
revela, por si s, valor ético tutelar da democracia e da dignidade da pessoa
humana. Sendo multiplos os arranjos de distribuicdo do poder no territério, o autor
defende ser invidvel assentar a invalidade de reforma constitucional que escolha
sistema federativo compativel com a promocao da dignidade. Por conseguinte,
conclui que “o controle de constitucionalidade de emendas em face do principio
federativo, tal como inscrito na Constituicdo brasileira, deve obedecer a um teste
menos rigoroso do que aqueles aplicados as emendas que desafiem os demais
principios inscritos como clausulas superconstitucionais™®.

Em relagéo ao limite consubstanciado no voto direto, secreto, universal e
periddico, Vieira defende interpretacdo ampliativa, argumentando que a protecao
exclusiva do voto, consoante leitura literal do preceito, é insuficiente para proteger
elementos essenciais do processo democratico. Consoante afirma, a clausula em
jogo deve receber interpretacdo mais rigorosa quando comparada ao principio
federativo e ser estendida para impedir também Emendas que restrinjam minorias

politicas isoladas. Vale transcrever, neste ponto, o raciocinio do autor®’:

Ao analisar emendas que supostamente violem o art. 60, § 4°, I,
da Constituicdo o intérprete deve ter em mente que o voto é
apenas um meio destinado a permitir a plena realizagdo da
“cidadania” e do “pluralismo politico”, que constituem fundamentos
do nosso Estado Democratico de Direito. Nesse sentido, a
substituicdo do voto pela participagdo direta da populacdo néo
deve ser vista como violacdo dos limites materiais ao poder de
emendas, mas como aperfeicoamento da realizacdo dos valores

> VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 240.
“® VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 241.
*" VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sado Paulo: Malheiros, 2009. P. 243.
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da cidadania. Da mesma forma, a prote¢cdo de minorias politicas
em face da manifestacdo majoritaria das votacdes também deve
ser vista de maneira positiva, pois 0 voto como meio de realizacéo
da democracia ndo pode ser utilizado com a finalidade de
provocar erosdo nas bases da prépria democracia, a infringir
direitos de minorias politicas isoladas. Nesse passo, as emendas
que tocam na questdo do voto — e, consequentemente, no
principio democréatico — devem passar por um escrutinio mais
rigoroso do que aquelas que alteram o sistema federativo.

No que tange a separacao de poderes, o autor qualifica o principio como
insito ao Estado de Direito, considerada a colocacdo de limites na atuacdo de
cada Poder. Salienta, porém, ser necessario admitir a existéncia de multiplos
arranjos institucionais possiveis aptos a promover a separacdo de poderes.
Considera que ndo atenta contra a clausula em analise eventual Emenda que
reduza o poder de legislar conferido ao Executivo por meio das medidas
provisorias. Relativamente aos direitos e garantias individuais, o autor sustenta
que a referéncia inserida no artigo 60, § 4°, inciso IV, da Constituicdo Federal
deve abranger os direitos fundamentais enquanto instrumentos de tutela e
promocado da dignidade humana. Neste ponto, vale a transcricdo de excerto das

reflexdes de Vieira®®:

Assim, aqueles direitos que possam ser moralmente reivindicados
e racionalmente justificados, enquanto elementos essenciais a
protecdo da dignidade humana que habilitem a democracia, como
procedimento para tomada de decisdo entre seres racionais,
iguais e livres, devem ser protegidos como superconstitucionais —
estejam eles positivados por intermédio de normas constitucionais
ou decorram dos principios adotados pela Constituicdo ou, ainda,
de tratados de direitos humanos dos quais o Brasil seja parte, 0
gue € expressamente admitido pelo 8§ 2° do art. 5° da
Constituicado.

Bem se vé, portanto, que a tese de Vieira, embora encerre tentativa de
identificar parametros interpretativos solidos para as limitacbes materiais ao poder
de reforma, consiste na construcdo abstrata e racional de pressupostos
normativos estaticos cujo conteudo fortaleceria o processo de desenvolvimento do

regime democratico. Esse arcabouco seria operacionalizado pelo Poder

8 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P. 245-246.
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Judiciario, na qualidade de instédncia primordialmente responsavel pela
argumentacgao racional no seio da comunidade.

Essa compreensdo também € adotada por Eduardo Ribeiro Moreira. A
ideia central € a maximizacdo do alcance das limitacbes materiais para tutelar
valores essenciais ao projeto constitucional de 1987-1988, interpretando-as sob o
prisma do movimento denominado “neoconstitucionalismo”. Ao se referir a

clausula pétrea relativa ao voto, o autor assim justifica sua expansao:

Entdo, por que se deve procurar uma
maximizagdo desse limite — o voto em suas caracteristicas
petrificadas? Porque a interpretacdo dessa clausulas pétrea, em
uma perspectiva neoconstitucional ndo se encerra no voto e vai
além, impedindo a reforma em qualquer parte da Constituicdo que
estruture o processo democréatico. A maximizagdo do voto, na
melhor interpretagdo constitucional, da-se pelo indicativo do seu
significado por principio democratico. Assim, a carga dos limites
materiais ao poder de reforma atinge o patamar principiolégico. A
clausula contida no 8§ 4° do art. 60 projeta-se sobre todo o
ordenamento constitucional, buscando impedir que o poder
reformador desconstitua a democracia ou restrinja o individuo nos
atos de participacéo politica®.

A utilizacdo do termo neoconstitucionalismo merece maior aten¢cdo. Com
efeito, o movimento neoconstitucionalista, que tem participacdo importante nas
atuais reflexdes em torno do direito constitucional no Brasil, defende em larga
medida a aplicacdo das normas juridicas por meio do sopesamento de principios
que alegadamente conformariam no cotidiano da populacdo as normas
constitucionais. Nesse sentido, Jorge Octavio Lavocat Galvao salienta que “o
Neoconstitucionalismo se apresenta como uma teoria juridica focada em uma
visdo progressista do papel dos juizes, justificada pela ado¢do de uma concepc¢ao
axiologica de Constituicdo que exige 0 manejo de técnicas interpretativas
especiais aptas a lidar primordialmente com normas-principios, notadamente o
juizo de ponderacgéo”®.

Perceba que, para o movimento neoconstitucional, o Poder Judiciario
desempenha papel fundamental inclusive nas transformacfes sociais, mas para

isso dispde prioritariamente do sopesamento abstrato de conceitos

49 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Teoria da reforma constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 44.
% GALVAO, Jorge Octavio Lavocat. O neoconstitucionalismo e o fim do estado de Direito. S&o
Paulo: Saraiva, 2014. P. 103-104.
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indeterminados. Portanto, Moreira, ao propor a ampliacdo do alcance das
clausulas pétreas, insere, propositalmente, o Judiciario como peca central do
processo de construcdo constitucional. Fabio Martins Andrade alcanca conclusao

similar®®:

Expandir o ambito de protecdo das clausulas pétreas — pela
elasticidade da nocao de “direitos fundamentais” —, longe de criar
embaracos ao desenvolvimento, a adaptagdo da Constituicdo a
realidade subjacente e petrificar o autogoverno das geracdes
futuras, garante que a Lei Maior tenha realmente a centralidade
merecida no ordenamento nacional, seja respeitada pelos demais
ramos politicos e tenha os frequentes excessos e arbitrios
restringidos pelo Poder Judiciario no exercicio da juris- digdo
constitucional.

Dessa forma, a corrente ampliativa apresenta como premissa a
capacidade de o Poder Judiciario exercer, com qualidade e legitimidade
democrética, papel decisivo no processo de constru¢ao constitucional, a ponto de
embasar leituras que expandem as limitagdes materiais ao poder de reforma para
além dos horizontes textuais encerrados, no caso brasileiro, no § 4° do artigo 60

da Constituicdo Federal.

1.2.4 Interpretacdo principiolégica das limitagbes materiais ao poder de

reforma

O carater expansivo das clausulas pétreas e o protagonismo atribuido ao
Judiciario estdo atrelados também a quarta caracteristica da doutrina em tela: a
adocdo de interpretacdo principiolégica das limitagdes materiais ao poder de
reforma. Isso significa que as normas reveladoras das clausulas pétreas é
aplicada metodologia construida para a solucdo de dilemas interpretativos
atinentes aos principios. Tal compreensdo das clausulas pétreas esta presente
nas reflexdes de Carlos Ayres Britto, que argumenta ser intocavel o nucleo

desses principios, cabendo apenas a modificacdo da periferia, desde que para

> ANDRADE, Fabio Martins. As clausulas pétreas como instrumentos de protecdo dos direitos
fundamentais. In: Revista de Informacgéo Legislativa. Brasilia, ano 46, n. 181, jan./mar. 2009. p.
225-226.
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“aumentar a perspectiva de funcionalidade do nucleo mesmo”?>. A terminologia
utilizada pelo autor revela escolha por abordagem principiolégica das limitaces
materiais do poder de reforma, preconizando que o0 nucleo essencial dos
principios petrificados deve ser interpretado de forma ampliativa, com a afirmacéao
de premissa segundo a qual a atuacdo do poder constituinte derivado é
excepcional®.

O primeiro aspecto dessa abordagem é a leitura das clausulas pétreas
como mandamentos de otimizac&o, ou seja, normas a serem aplicadas da forma
mais ampla possivel, a depender das possibilidades faticas e juridicas, consoante
definicdo de Robert Alexy>>:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios € que
principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas
existentes. Principios sdo, por conseguinte, mandamentos de
otimizacdo, que séo caracterizados por poderem ser satisfeitos
em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua
satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas
também das possibilidades juridicas.

Esse modelo interpretativo permite a operacionalizacdo das limitacdes
materiais ao poder de reforma como mecanismo expansivel, que alcanca
inclusive inUmeros preceitos constitucionais ndo explicitamente petrificados. Se os
limites materiais s@o principios, devem ser interpretados sob a Optica que lhes
confira maior eficacia e alcance. Isso significa que estando em jogo emenda
constitucional que reduza, sem abolir, o0 ambito de protecdo do direito de
propriedade, a solugéo, sob essa Optica, é a declaracdo de inconstitucionalidade
do ato questionado.

Nessa linha, conforme se extrai do excerto acima transcrito da obra de
Eduardo Moreira™®, a intepretacéo principioldgica confere as clausulas pétreas, no

contexto do movimento denominado neoconstitucionalista, carater valorativo que

2 BRITTO, Carlos Ayres. A Constituicdo e os limites de sua reforma. In: Revista Latino-Americana
de Estudos Constitucionais. Editora Del Rey, n° 1, jan./jun. 2003. P. 240.

*% O mesmo raciocinio é identificado nos estudos de Adriano Sant’Ana Pedra (Reflexdes sobre a
teoria das clausulas pétreas. In: Revista de Informacdo Legislativa. Brasilia, ano 43, n. 172,
out./dez. 2006. p. 137)

* BRITTO, Carlos Ayres. A Constituicdo e os limites de sua reforma. In: Revista Latino-Americana
de Estudos Constitucionais. Editora Del Rey, n° 1, jan./jun. 2003. P. 245-246.

> ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 90.

°® MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Teoria da reforma constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 44.
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abrange, no caso da separacdo de poderes, o sistema de todas as funcdes
institucionais repartidas entre Judiciério, Executivo, Legislativo, Ministério Publico,
Tribunais de Contas e agéncias reguladoras. Nesse sentido, Moreira defende o
engessamento do préprio desenho institucional, tornando impossivel qualquer
alteracdo que agrida, considerado o entendimento do Supremo Tribunal Federal,
a alocacao de competéncias prevista na Constituicdo Federal.

Aléem disso, a leitura principiolégica resulta em outra consequéncia,
verificada sobretudo na prépria jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: a
aproximagdo metodologica entre o controle de constitucionalidade da legislagédo
ordinaria e aquele atinente as emendas a Constituicdo. A titulo de exemplo, a
abordagem em tela conduz a equiparacao do principio da separacéo de poderes,
objeto de amplo tratamento ao longo do texto constitucional e parametro de
controle da legislacdo ordinaria, com o postulado da separacdo de poderes

enquanto clausula pétrea.

1.3 Corrente restritiva

A corrente restritiva consistem em contraponto a abordagem expansiva,
sustentando o equivoco de interpretacdo que amplie o alcance das limitacdes
materiais a reforma da Constituicdo. Apresenta como caracteristicas principais: (i)
visao realista do poder constituinte originario; (ii) compreensao da necessidade de
alteracdo da Constituicdo; (iii) desconfianca da legitimidade democratica do Poder
Judiciario para operar como protagonista da reforma constitucional; e (iv) rejeicéo
da abordagem principiolégica limitaces materiais ao poder de reforma®’.

1.3.1 Viséo realista do poder constituinte originario

A corrente restritva ndo considera o momento fundacional
intrinsecamente superior as deliberacbes conduzidas no ambito do poder

constituinte derivado. Reconhece que o exercicio do poder constituinte originario,

" Tal como ressalvado relativamente a corrente ampliativa, as caracteristicas que serdo expostas
a seguir ndo necessariamente sdo identificadas em todos os autores com abordagem restritiva,
mas, sim, revelam tracos importantes dos fundamentos dessa leitura contida das limitacdes
materiais ao poder de reforma.
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embora inaugurador de nova ordem juridica, ndo se coloca como ponto final
exitoso do processo de construcdo constitucional. As limitagbes cognitivas e as
assimetrias de poder sdo apontadas pelos autores, que ndo adotam como
premissa a nhecessidade de interpretar-se ampliativamente o alcance das
clausulas pétreas para proteger o projeto constituinte.

E o caso de Manoel Gongalves Ferreira Filho, que afirma a regra da
liberdade do poder de conformacdo do poder constituinte derivado, salientando
inexistir superioridade intrinseca entres os poderes originario e derivado®®.
Reporta-se a Constituicdo Federal, sustentando a restricdo interpretativa imposta
pelo verbo “abolir’ utilizado no art. 60 do Diploma Basico™. Segundo o autor, a
utilizacado dessa expressao permite a alteracdo e a regulamentacdo das normas
petrificadas pelo poder constituinte derivado. Ferreira Filho também apresenta
interessante abordagem sob os angulos histérico e institucional, destacando as
caracteristicas do processo constituinte de 1987/1988°:

Ao avaliar o peso dessas "clausulas pétreas”, convém lembrar que
a Constituicdo de 1988 nado foi obra de poder constituinte
originario. Ela resultou de uma "reforma constituinte" .

De fato, a "Constituinte" de 1987/1988 nédo era sendo o Congresso
Nacional - inclusive com os senadores eleitos em 1982 - investido
de poderes especiais de reforma por forca da Emenda n. 26/85 a
Constituicdo de 1967.

Esta Emenda n. 26/85 alterou o processo de emenda previsto na
Constituicdo entdo vigente, com isso autorizando o Congresso
Nacional a assumir a feicdo de "Constituinte", simplificando o
procedimento (maioria absoluta dos membros do Congresso para
a aprovacdo e ndo maioria de dois tercos em cada Casa), e,
sobretudo, suprimindo as "clausulas pétreas" consagradas na
Constituicdo de 1967, na Emenda n. 1/69, art. 47, § 1. Nem por
sombra aparece nesse processo politico-juridico o poder inicial de
organizar a nagao que é o verdadeiro poder constituinte.

A abordagem do autor rechaca ponto de partida metafisico, pautando a
postura interpretativa restritiva nas proprias condi¢des de deliberagdo do processo
constituinte brasileiro. E dizer, o0 momento fundacional é estudado como evento

histérico e, portanto, contingencial, sem aludir-se a avangos ou retrocessos.

°® FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Significacdo e alcance das “clausulas pétreas”. Revista

de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 202: 11-17, out./dez/ 1995. p. 13.

*® FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. O Poder Constituinte. 3a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999.
. 181.

EO FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Significagdo e alcance das “clausulas pétreas”. Revista

de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 202: 11-17, out./dez/ 1995. p. 16.
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1.3.2 Compreensao da necessidade de alteracdo da Constituicao

A corrente restritiva também compreende como natural a mudanca da
Constituicdo, considerada a necessidade de constante aperfeicoamento e
correcdo de rumos. Confere-se énfase a funcdo de estabilizacdo sistémica das
clausulas pétreas, em detrimento de visdo centrada no engessamento das
escolhas institucionais realizadas pelo Constituinte. Nesse sentido, Manoel
Goncalves Ferreira Filho conclui pela impossibilidade de as limitacbes materiais
ao poder de reforma serem compreendidas de forma a tornar excepcional a
mudanca constitucional, admitindo como intangivel apenas o ndcleo essencial
dessas normas.

Klaus Stern teoriza na mesma linha, advogando a excepcionalidade da
limitacdo do poder constituinte derivado, a revelar a impossibilidade de ampliar,
via intervencdo jurisdicional, as clausulas pétreas para engessar reformas
constitucionais®. Ao aprofundar o estudo da conformacdo das limitacdes
materiais a reforma da Constituicdo alema, o autor estabelece a essencialidade
das clausulas pétreas como elemento deflagrador da intervencgdao jurisdicional, ou
seja, apenas quando aspectos essenciais do preceito limitador forem afrontados
cabe a atuacdo do Poder Judiciario:

Em qualquer caso se acentua que enguanto preceito excepcional,
0 Art. 79.3 ha de ser interpretado restritivamente. Tem sido
repetidamente destacado eue esta opinido em sua generalidade
deve ser aceita com ceticismo, apesar de que este principio
pertencer ao arsenal de métodos de interpretacdo. Deve ser, sem
embargo, considerada oportuna aqui, ja que se trata de uma
excecao “pela propria natureza das coisas” enquanto afeta o
principio fundamental da n&o vinculagdo do poder constituinte
derivado. %

% STERN, Klaus. Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana. Centro de Estudios
Constitucionales: Madrid, 1987. p. 347.

®2 Na versao original: “En cualquier caso se acentua que en cuanto precepto excepcional el Art.
79.3 LFB ha de ser interpretado restrictivamente. Que esta opinién en su generalidad ha de ser
aceptada escépticamente, a pesar de que este principio pertenence al arsenal de los métodos de
interpretacion, ha sido repetidamente acentuado. Debe ser, sin embargo, considerada oportuna
aqui ya que se trata de una excepcion “por la propria naturaleza de la cosa” en cuanto que afecta
al principio fundamental de la no vinculacién del pouvoir constituant institué” (STERN, Klaus.
Derecho del Estado de la Republica Federal Alemana. Centro de Estudios Constitucionales:
Madrid, 1987. p. 345-346).
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Elival da Silva Ramos expressamente defende a interpretacdo restritiva

das limitacdes, argumentando a impropriedade de engessamento da Constituicao

Federal®®, considerada a necessidade de assegurar ao poder constituinte

derivado campo aberto para os aprimoramentos adequados a preservacdo da
forca normativa da Constituicdo. Nesse sentido, sustenta, de forma analoga a
Roznai, que apenas modificacfes que alcancem a esséncia das clausulas pétreas
devem ser anuladas pela jurisdicdo constitucional. No tocante ao pacto federativo,
por exemplo, aponta a inadmissibilidade de emenda constitucional que abolisse o0
nivel federativo municipal ou restringisse excessivamente a autonomia de
determinado ente federado®.

Da mesma forma, Inocéncio Martires Coelho corrobora a compreensao de
a mudanca constitucional ser necessaria e inerente a prépria consolidacdo do
projeto constituinte. Segundo o autor, as limitagcdes materiais ao poder de reforma
ndo podem constituir obstaculos a adequacédo temporal e politica as diferentes
perspectivas sobre determinado instituto. Defende que as diferentes acepcoes e
sentidos extraiveis da norma devem possibilitar a abertura do texto constitucional

a diferentes arranjos institucionais®®:

Chegados, agora, ao final desta comunica¢ao, num painel que se
intitula Federalismo brasileiro e seus desafios, cabe-nos dizer que
a grande provocagdo que a todos se impde e, principalmente, a
quantos possam alterar a nossa Constituicdo — no que for
possivel, mediante mutacdes constitucionais —, € ndo se deixarem
intimidar pelo fantasma da intocabilidade do texto da clausula
federativa (0 art. 60, 8 40, |, da atual Carta Politica), mas, ao
contrario, dar-lhe nova redagcdo ou emprestar-lhe uma nova
exegese, uma leitura que se mostre temporalmente adequada, de
modo a equilibrarmos as relagdes entre a Unido e os Estados e
Municipios — sobretudo nos dominios tributario e financeiro — por-
que, cronicamente endividados junto ao Tesouro Nacional, esses
entes politicos acabaram se apequenando e perdendo, de fato,
aquele minimo de autonomia sem o qual ndo tem sentido falar-se
em pacto federativo, nem aqui nem em qualquer outra
comunidade politica.

8 RAMOS, Elival da Silva. A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro.
S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 223.

® RAMOS, Elival da Silva. A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro.
S&o Paulo: Saraiva, 2003. p. 226.

% COELHO, Inocéncio Martires. A Forma Federativa de Estado Como Clausula Pétrea: uma
Abordagem Hermenéutica. DPU N. 29 — Set-Out/2009 — Estudos Juridicos. p. 204.
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José Duarte Neto também admite com naturalidade a mudanga
constitucional, entendendo incompativel com o proprio desenvolvimento do
projeto constitucional a mutabilidade do Diploma Béasico. O autor alerta, inclusive,
para a possibilidade de a excessiva rigidez da Constituicdo implicar a ruptura da

decis&o constituinte®®:

Ora, para as propostas colocadas por essa tese, parece que a
ultima compreensdao hermenéutica € a mais adequada. A
estabilidade constitucional ndo se confunde com a imutabilidade,
como tantas vezes se teve o cuidado sublinhar. Mais do que isso,
ela pressupde a mudancga, porque é por seu meio que os sistemas
constitucionais mantém-se atuais, com potencialidade para
dialogar com os fatos normados.

Caso se permita compreender as clausulas pétreas como normas
de eficacia absoluta, toda a Constituicao estaria imobilizada. Para
essas situagdes, a adverténcia de Jorge Vanossi, a que antes se
referiu457 é adequada,. O fechamento de todas as possibilidades
de transformacdo e atualizacdo conduz a ruina constitucional. A
auséncia de mudancgas engedra a ruptura, ou em outros termos, a
rigidez maxima produz a maior crise constitucional: a instabilidade
extrema ou o0 aparecimento de uma nova Constituicdo por obra de
um novo Poder Constituinte.

Autores posicionados na corrente restritiva ndo apresentam, portanto,
desconforto com a mudanca da Constituicdo pelo poder constituinte derivado.
Entendem apropriada — e insita ao processo politico — a abertura de canais
formais de reforma constitucional aptos a alterar substancialmente o Diploma

Béasico, conforme a prépria configuracao da sociedade sofre modificacfes.

1.3.3 Desconfianca da legitimidade democréatica do Poder Judiciario para

operar como protagonista da reforma constitucional

A corrente restritiva tampouco vislumbra na jurisdicdo constitucional
instituicdo com legitimidade democratica suficiente para ocupar o vértice do
processo de reforma da Constituicho. A atuacdo judicial ndo consiste em
fundamento ou incentivo & ampliacdo do alcance das clausulas pétreas. A

abordagem restritiva entende que o Legislativo é locus prioritario e natural de

% NETO, José Duarte. Rigidez e Estabilidade Constitucional — Estudo da Organizacdo

Constitucional Brasileira. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo. S0 Paulo: 2009. p. 216.
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deliberacdo da reforma constitucional, sendo excepcional a intervencdo do
Judiciério.

Yaniv Roznai, em estudo comparado sobre o controle de
constitucionalidade de emendas, salienta a necessidade de o Judiciario adotar
postura deferente em relacdo ao poder constituinte derivado. O autor argumenta
ser temerario que o Judiciério intervenha em processo de reforma constitucional,
exceto quando presentes mudancas essenciais na estrutura institucional
preconizada pelo Constituinte.

Para delimitar a intensidade da ingeréncia jurisdicional aceitavel, Roznai
faz interessante remisséo ao desenho institucional de cada pais®’. Sustenta que
em paises com processos de emendamento mais dificultoso, o Judiciario deve ser
deferente a atuacdo poder constituinte derivado, porquanto a aprovacdo da
emenda pressupfe amplo apoio da sociedade. Por outro lado, quando os
requisitos formais para reforma da Constituicdo nao forem dificultosos, prevendo,
por exemplo, quérum baixo para deliberacdo, seria legitima a atuacdo mais
incisiva do Judiciario. A atencao conferida pelo autor a aspectos institucionais do
sistema séo relevantes, na medida em que permitem compreensao mais completa
do alcance e repercussdo sistémicos da interpretacdo conferida as clausulas
pétreas.

Roznai contribui para reduzir a importancia usualmente conferida a
interpretacdo judicial expansiva ou restritiva relativamente ao grau de intervencao
do Judiciario no processo de construcdo constitucional. Ao reconhecer que Cartas
com processo de emendamento facilitado ensejam maior ingeréncia do Judiciario,
0 autor aponta que o desenho institucional também incentiva determinados
comportamentos dos atores envolvidos. A postura de cada agente politico é
afetada também pelas peculiaridades institucionais de cada sistema, e nao
apenas pela teoria da interpretacdo adotada, de modo que procurar a solucao
para os problemas enfrentados pelos Poderes na mera dicotomia entre teorias

expansivas e restritivas ndo consiste em campo fértil para a analise do tema.

" ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 209.
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1.3.4 Rejeicdo da abordagem principiolégica das limitacdes materiais ao

poder de reforma

A corrente restritva ndo admite interpretacdo principiolégica das
limitacbes materiais ao poder de reforma, rejeitando visdao segundo a qual os
preceitos petrificados sejam normas a serem potencializadas, conforme as
possibilidades faticas e juridicas. Autores posicionados nesse campo
interpretativo conferem maior énfase aos limites textuais das clausulas pétreas e
a leituras sistémicas, sem preocupar-se com modificagbes que reduzam, ao invés
de robustecer, os preceitos qualificados como clausulas pétreas.

Nessa linha, Yaniv Roznai rejeita a leitura principiolégica das limitacdes
materiais ao poder de reforma, inclusive no tocante a utilizacdo da maxima da
proporcionalidade, propondo metodologia em quatro etapas. A primeira consiste
na definicdo das normas petrificadas, tarefa necessaria especialmente no tocante
aos limites materiais implicitos. Na segunda, cumpre delimitar se as normas
limitadoras sdo principios ou regras, cuja aplicacao diferenciada implica diferentes
margens de atuagao e discricionariedade judicial. No terceiro passo, cabe ao
intérprete identificar a natureza do ato proibido, ou seja, se a Constituicdo proibe
a emenda ou mesmo a proposta de alteracdo. O autor afirma que nesta Ultima
hipétese a vedacdo seria ao poder constituinte derivado, dificultando a
intervenc&o judicial®.

A quarta etapa consiste na intepretacdo da emenda propriamente dita. O
autor sustenta, inicialmente, que a presuncao de constitucionalidade que milita em
favor da legislacéo ordinaria, deve operar de maneira mais robusta em relacéo a
reforma constitucional. Nesse contexto, sustenta que deve ser prioritariamente
utilizado o método de interpretacdo conforme a Constituicdo, evitando a nulidade
de ato normativo resultante de movimento de mudanca constitucional submetido a

escrutinio rigoroso, sob o angulo formal, no Poder Legislativo®®.

% Cumpre ressaltar que essa terceira etapa revela-se pouco pertinente ao caso brasileiro. E que,
como apontado em nota de rodapé anterior, o controle judicial de constitucionalidade de emendas
no Brasil ja foi consolidado pelo Supremo e aceito pelos demais atores institucionais, consistindo
em dado da realidade adotado como premissa deste trabalho.

% ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 203.
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Roznai entdo avanca na andlise da intensidade da alteracdo da
Constituicdo que enseja a ingeréncia jurisdicional. Descarta abordagem que
defenda que qualquer alteracédo constitucional que tangencie as clausulas pétreas
€ vedada, afirmando impropria a ampliagdo do alcance das limitagbes materiais
do poder de reforma a ponto de impedir que o poder constituinte derivado regule
de qualquer forma as normas petrificadas. Aponta que semelhante interpretacao
causaria situacdo contraditoria: ao tempo em que seria possivel regulamentar
direitos fundamentais por meio da legislacdo ordinaria, desde que proporcional,
surgiria impossivel em qualquer hipétese tratar do tema mediante emenda a
Constituicao°.

O autor também rejeita a utilizacdo da maxima da proporcionalidade para
apreciacdo da compatibilidade das emendas constitucionais com as limitacbes
materiais a reforma. Conforme argumenta, o mencionado método confere
demasiada margem de atuacdo ao Judiciario, salientando a dificuldade de se
apontar, objetivamente, no que consistiria violacdo desproporcional ao Estado de
Direito, ao secularismo ou & monarquia’®. Menciona que o0s principios
constitucionais em geral e as clausulas pétreas exercem funcdo diversa no
sistema constitucional: enquanto os primeiros visam o legislador ordinario e
impdem a maxima aplicagdo dos direitos fundamentais na politica ordinaria, as
limitacGes materiais ao poder de reforma buscam defender a identidade basica da
Constituicdo’®. Nesse contexto, Roznai aponta como mais adequada a teoria do
abandono fundamental, adotada pela Corte Constitucional alema ao interpretar o
artigo 79, 8§ 3°, da Lei Fundamental de Bohn, cuja redacao é a seguinte:

Artigo 79

[Alteracdo da Lei Fundamental]

(1) A Lei Fundamental s6 pode ser alterada por uma lei que
expressamente complete ou modifique o0 seu texto. No caso de
tratados internacionais relativos a regulamentacdo da paz, a
preparacao de uma regulamentacao da paz, ou a extingao de uma

" ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 204.
" ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 205.
2 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 205.
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ordem juridica criada pela ocupagédo, ou que sejam destinados a
servir & defesa da Republica Federal da Alemanha, sera suficiente
complementar o texto da Lei Fundamental com tal esclarecimento,
para deixar claro que as disposicoes da Lei Fundamental ndo se
opdem a conclusao ou a entrada em vigor de tais tratados.

(2) Uma lei desse teor exige a aprovacdo de dois tercos dos
membros do Parlamento Federal e de dois tercos dos votos do
Conselho Federal.

(3) Uma modificacdo desta Lei Fundamental € inadmissivel se
afetar a divisdo da Federacdo em Estados, o principio da
cooperagcdo dos Estados na legislacdo ou o0s principios
consignados nos artigos 1 e 20.

No exame do caso Klass, em 1970, o Tribunal interpretou restritivamente
a expressao “afetar”, para assentar que apenas alteracbes do vortice dos
principios constitucionais béasicos mereceriam a reprimenda jurisdicional.
Entendeu que a existéncia de clausulas pétreas ndo pode impedir o poder
constituinte derivado de alterar a Constituicdo relativamente a essas normas,
desde que a reforma nao implique a dissolugdo da propria esséncia do sistema;
dai a expressdo “abandono fundamental’. E dizer, emendas que preservam a
identidade constitucional ndo podem, segundo o autor, serem rechacadas pelo
Judiciario”,

A abordagem do autor constitui significativo avanco na interpretacdo das
clausulas pétreas, estabelecendo balizas importantes para o intérprete na
reducdo do casuismo e o afastamento de teses que ampliam o alcance dos
limites materiais, sem a devida atencdo as implicacfes institucionais e sistémicas
da atuacdo judicial. Ademais, Roznai evidencia a impropriedade de ter-se a
andlise das clausulas pétreas mediante instrumentos empregados no exame da
constitucionalidade da legislacéo ordinaria, como a méaxima da proporcionalidade.

Elival da Silva Ramos também rejeita a expansédo das clausulas pétreas
com fundamento em leitura principiolégica, aprofundando a identificacdo de
parametros interpretativos objetivos das limitacbes materiais, com importante
contribuicdo para o estudo das clausulas pétreas’®. O autor aprofunda essa
investigacado, sofisticando a referéncia genérica ao nucleo essencial das clausulas

pétreas. Ao examinar o0s limites consubstanciados nos direitos e garantias

® ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 207.

* RAMOS, Elival da Silva. A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro.
S&o Paulo: Saraiva, 2003.
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individuais, afirma que a expressdo deve ser interpretada de forma sistemética-
teleologica. Consoante assevera, a vedacdo de reforma em tela ndo abrange os
direitos e garantias individualmente considerados, mas, sim, o sistema de direitos
e garantias fundamentais instituido pela Constituicio de 1988. E dizer, ndo podem
ser suprimidos aqueles direitos que refletem ideias basilares do texto
constitucional, a distorcer o sistema protetivo instituido; porém, sdo permitidas
alteracdes e reducdes de direitos individualmente considerados, desde que nao
subvertam o sistema constitucional garantista’®.

A alusdo ao elemento interpretativo sistémico abre novo campo para a
compreensao das limitagbes materiais ao poder de reforma. Admite-se a ideia de
nao serem as clausulas pétreas elementos estanques e monoliticos, mas, sim,
estruturas normativas que albergam multiplos arranjos institucionais legitimos.
Isso significa que, ante a insuficiéncia do elemento textual, ndo € necessario
recorrer a elementos metafisicos ou principios de justica. O préprio sistema
fornece as balizas para a interpretacdo das clausulas pétreas. A um, porque a
partir das demais normas constitucionais € possivel estreitar o significado da
limitacdo material em jogo. A duas, porguanto entender cada clausula pétrea
como um sistema de protecao implica admitir que a sua leitura deve afastar-se da
interpretacdo usualmente conferida a regras e principios no controle de
constitucionalidade da legislacdo ordinaria. Com isso, as clausulas pétreas
surgem como estrutura em si mesma que pode ser alterada pelo poder
constituinte derivado, desde que n&o haja o abandono dos aspectos essenciais do

sistema referencial.

® Neste ponto, vale frisar que, embora Elival da Silva Ramos adote, em regra, atitude exegética
em face das clausulas pétreas, o autor, ao analisar o tépico dos direitos e garantias individuais,
aproxima-se da abordagem procedimentalista de Oscar Vilhena Vieira.
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CAPITULO 2 - LIMITACOES MATERIAIS AO PODER DE
REFORMA: CARACTERISTICAS E PRESSUPOSTOS
REVISITADOS

2.1 Clausulas pétreas e a contigencialidade dos processos de transicéo

politica

2.1.1 Transitologia politica e superconstitucionalidade

Conforme analisado no capitulo anterior, é possivel identificar duas visdes
contrastantes a respeito das limitacdes materiais ao poder de reforma, a restritiva
e a ampliativa. Segundo esta concepcao, as clausulas pétreas serviriam como
elementos de protecdo de decisdo tomada em momento deliberativo superior da
comunidade. E dizer, para além da supremacia e perenidade da Constituicdo, as
clausulas pétreas, tal como vislumbradas pela doutrina ampliativa, tém como
premissa processo constituinte sébrio, marcado por momento Unico de reflexao
da sociedade em torno de seus propdsitos e objetivos. Dai porque, transpondo a
metafora estabelecida nos estudos da Constituicho como comprometimento
intergeracional, é possivel articular com a distincdo entre o Pedro sébrio (poder
constituinte) e o Pedro ébrio (poder reformador).

Contudo, é necesséario questionar se esse ponto de partida tedrico
efetivamente encontra respaldo nas circunstancias reais de exercicio do poder. O
século XX foi palco de inumeros laboratorios de experimentacdo constitucional,
nos quais foi possivel a apreciacdo, ao vivo e em cores — literalmente,
considerado o papel ja entdo desempenhado pela televisdo —, de processos de
reconfiguracao de Estados a partir de nova fundagao constitucional.

Nesse sentido, a transitologia, termo consagrado nos estudos de
O’Donnel e Schmitter, agrega elementos importantes para a compreensao da
democracia, afirmando n&o sO6 a imensa complexidade e contingéncia do

fendmeno democratico’® — que inibem a adocdo de conceitos especificos,

® O’Donnel e Schmitter consignam, corroborando o exposto até o momento na presente tese, que
“uma grande variedade de regras de decisdo e de procedimentos de participagdo alegam encarnar
o0 principio da cidadania. Ao longo do tempo e das unidades politicas, as instituicdes democraticas
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detalhados e prescritivos de democracia —, mas também as nuances que
caracterizam um governo democrético.

De acordo com Przeworski, no regime autoritario, a caracteristica
essencial é “que alguém tem a capacidade efetiva de evitar consequéncias

politicas contrarias a seus interesses”’’

, através de controle ex ante e ex post dos
resultados politicos produzidos. Em regimes dessa natureza, o aparato estatal
exerce controles processual e substantivo sobre as decisdes tomadas pelas
diversas instancias da sociedade. Essa previsibilidade das decisGes politicas &
evidenciada pela literatura de O’'Donnel e Schmitter, que ao estudar a transicao
em regimes democraticos distinguiram os processos de liberalizacdo e
democratizacao.

A liberalizac&o consiste em gradual e controlada concretizacdo de direitos
individuais, conceituada por O’Donnel e Schmitter como “o processo de tornar
efetivos determinados direitos que protejam tanto os individuos como 0s grupos
sociais de atos arbitrarios ou ilegais cometidos pelo Estado ou por uma terceira
parte”’®. Trata-se de etapa anterior & democratizacéo, que deflagra a transicéo e
permite a incorporacdo das condi¢des politicas para a progressiva concretizacao
das instituicdes democraticas.

Przeworski afirma que na liberalizagdo “o aparato de poder permite algum
tipo de organizacao politica e interacao de interesses, mantendo, porém, intacta

sua prépria capacidade de intervir. E uma abertura controlada do espaco politico

apresentam uma consideravel variedade de formas. Nenhum conjunto Unico de instituicbes ou
regras especificas define por si mesmo a democracia, nem mesmo 0s mais proeminentes, como o
principio da maioria, a representacao territorial, a soberania do poder legislativo ou a elei¢édo direta
do poder executivo. Muitas instituicbes hoje consideradas distintivamente democréticas
estabeleceram-se, inicialmente, com inten¢des bastante diferentes e s6 subsequentemente foram
incorporadas as definicbes vigentes de democracia — por exemplo, parlamentos, partidos,
governos mistos, grupos de interesse, acordos consociacionais etc. A modalidade especifica que a
democracia assume — num dado pais € uma questdo contingente, muito embora, dada a
existéncia de determinados modelos proeminentes e a sua difusdo internacional, provavelmente
haja uma espécie de minimo procedural que os atores contemporaneos consentiriam em
considerar elementos necessarios da democracia politica” (O'DONNELL, Guillermo Alberto;
SCHMITTER, Philippe C. Transicbes do regime autoritario: primeiras conclusdes. Sao Paulo:
Vértice, Editora Revista dos Tribunais, 1988. P. 25).

" PRZEWORSKI, Adam. Ama a incerteza e seras democratico. In: Novos Estudos Cebrap, Séo
Paulo, 9: 36-46, Jul. 1984. P. 36.

® O'DONNELL, Guillermo Alberto; SCHMITTER, Philippe C. Transi¢gdes do regime autoritario:
primeiras conclusdes. Sdo Paulo: Vértice, Editora Revista dos Tribunais, 1988. P. 23.
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geralmente condicionada a compatibilidade das consequéncias politicas com os
interesses e valores do aparato de poder autoritario””®.

Esse processo de liberalizacdo caracteriza ndo s6 momentos de transicao
entre regimes politicos, abarcando também as democracias tutelares, nas quais,
apesar de formalmente democraticas, € mantido o exercicio do controle sobre
resultados politicos imprevisiveis. Em outras palavras, confere-se liberdades civis,
entretanto ndo se da liberdade aos resultados possiveis contrarios aos interesses
do regime autoritario. Com base nessa diferenciacdo, oriunda da transitologia,
Przeworski delimita que a democracia consiste em forma de organizacao politica
que tem como pressuposto a incerteza referencial. Nesse sentido, o autor
sustenta que “numa democracia, os resultados do processo politico sdo, em certa
medida, indeterminados no que diz respeito as posi¢cdes que 0s participantes
ocupam no conjunto das relagdes sociais, incluindo as relagdes de producéo e as
instituicdes politicas”.

Esses estudos revelam que as etapas de liberalizacdo e democratizacao
nao constituem via direta e desimpedida em direcdo ao estabelecimento de
normas constitucionais basicas regentes de determinada comunidade politica.
Como se extrai da transicdo politica do Leste Europeu e suas mesas redondas
(bem como de outros paises®, como o préprio Brasil), o caminho rumo a
democracia € sinuoso, repleto de idas e vindas que culminam no processo de
elaboracao (ou reforma) da Constituicdo. A analise desses processos, usualmente

marcados pela instauracdo de assembleia constituinte, revela ser inviavel, quica

" PRZEWORSKI, Adam. Ama a incerteza e seras democratico. In: Novos Estudos Cebrap, Séo
Paulo, 9: 36-46, Jul. 1984. P. 37.

% PRZEWORSKI, Adam. Ama a incerteza e seras democratico. In: Novos Estudos Cebrap, Sao
Paulo, 9: 36-46, Jul. 1984. P. 37.

8 O’Donnel e Schmitter, ap0ls analisarem o processo de transicdo em inimeros paises, tanto da
Europa quanto da América do Sul, estabeleceram a metéfora dos jogos de transi¢édo, que elucida
com precisdo as contingéncias que cercam o processo constituinte: “Nao se trata simplesmente de
gue os atores estejam incertos com relacédo a identidade, recursos e intengfes daqueles com os
guais entabulam o jogo transicional. Eles também estdo conscientes (ou devem estar) de que seus
confrontos momenténeos, solu¢cdes convenientes e compromissos contingentes estdo, na
verdade, definindo regras que provocardo um efeito perduravel, mas pouco previsivel sobre o
modo como o jogo politico ‘normal’ sera encetado no futuro, e sobre quem o jogara. Para captar
essa situacdo, propomos a metafora de um jogo de xadrez de niveis multiplos. Nesse jogo,
adicionam-se a ja grande complexidade do xadrez normal, as quase infinitas permutacbes e
combinacgdes resultantes da habilidade de cada jogador, em toda jogada, de passar de um para
outro nivel do tabuleiro. Todos que o jogaram terdo experimentado a frustracdo de nao saber,
praticamente até o fim, quem vai ganhar, por quais razdes e com que peca. As vitdrias e derrotas
costumam acontecer de forma inesperada para ambos os jogadores” (O'DONNELL, Guillermo
Alberto; SCHMITTER, Philippe C. Transi¢cdes do regime autoritario: primeiras conclusées. S&o
Paulo: Vértice, Editora Revista dos Tribunais, 1988. P. 108-109).
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metafisico, articular com a existéncia de momento deliberativo perfeito ou alheio
as vicissitudes da politica ordinéria.

Neste ponto, € possivel argumentar que nem todo processo constituinte
envolve transi¢cao politica, ou seja, a realizacdo da reforma constitucional dentro
de um quadro de barganha politica com os poderes estabelecidos, no que Elster
denominou, com precisdo, “reconstruir o barco em mar aberto”®®. Contudo, é
improprio imaginar processo de refundacéo constitucional no qual os atores sejam
absolutamente livres e decidam de forma inteiramente racional. Embora existam
processos em que 0s agentes negociam com maior liberdade, sem amarras
estabelecidas por poderes pré-estabelecidas, toda negociacdo politica na
sociedade inicia com desigualdade de forca e/ou informacéo, revelando partes
com capacidade distinta de barganha. A ressaltar essa Optica, Jon Elster destaca
gue mesmo em processos constituintes como o dos Estados Unidos da América,
a Assembleia foi convocada por autoridade preexistente, com implicagbes nas

etapas subsequentes, como a propria escolha dos delegados:

Embora a Assembleia esteja impedida de decidir a convocacéo e
a delegacéo iniciais, ela pode se apropriar do poder sobre todas
as outras decisbes. Em graus variados, foi iSso que aconteceu nas
duas Assembleias do século XVIIl. Elas confirmaram as préoprias
credenciais, estabeleceram muitas de suas préprias regras, as
vezes anulando suas diretrizes, as vezes suplementando-as. A
tensdo entre as Assembleias e 0s que as convocaram — entre a
criatura e o criador — estava no centro de ambos os processos. Na
Filadélfia, as Assembleias Legislativas estaduais, que eram a
fonte da autoridade dos delegados, eram também percebidas por
muitos como um enorme obstaculo aos seus esfor¢cos. Em Paris,
havia uma relacdo de certa forma similar entre o rei e a
Assembleia.®®

Portanto, malgrado nem toda construgéo constitucional ocorra no ambito
da transicdo politica, nenhum processo constituinte ocorre em situacdo de

deliberacéo ideal similar a proposta por Rawls®*, razdo pela qual a transitologia

8 ELSTER, Jon. Constitution-making in eastern europe: rebuilding the boat in the open sea. In:
Public Administration Vol. 71 Spring/Summer. 1993.

8 ELSTER, Jon. Ulisses Liberto: estudos sobre racionalidade, pré-compromisso e restricées. Sao
Paulo: Editora UNESP, 2009. p. 142-143.

# Neste ponto, cumpre asseverar que Rawls realizou empreitada tedrica consubstanciada na
construgdo de uma teoria ideal de justica por meio da qual se estabelecesse a possibilidade de
debate racional acerca da justica na sociedade, com a atenuagao das desigualdades provenientes
da arbitrariedade moral. Isso € alcangado por Rawls com o estabelecimento da posi¢éo original,
de cunho contratualista, na qual cidadaos hipotéticos - simetricamente situados e mutuamente
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surge como interessante paradigma de reflexdo. O objeto dessa secéo,
consequentemente, consiste em analisar se € adequado adotar como
pressuposto das limitagcdes ao poder de reforma a necessidade de protecédo de
deciséo politica fundamental em razéao de diferenciacédo qualitativa da deliberacéo
que a originou, consideradas as contribuicbes da transitologia politica. Cumpre
examinar criticamente a justificacdo tedrica das clausulas pétreas a luz das
reflexdes engendradas pelo estudo dos processos constituintes comparados,
especificamente aqueles que se sucederam no Leste Europeu na esteira da
queda Unido Soviética, nos quais a sociedade civil organizada desempenhou

papel relevante em processo de transicéo intensamente negociada®.

2.2.2 O processo de transicao politica do Leste Europeu

O processo de transicdo politica no Leste Europeu possui elementos
faticos que contribuem para a reflexdo em torno do fendmeno da
superconstitucionalidade. Nesses paises a mudanca de regime ocorreu de forma

negociada®, sem violéncia®’ e com larga participacdo da sociedade, mas dentro

interessados - se reunem para estabelecer os cursos de agdo daquela comunidade. Noutros
termos, a posig¢ao original se justifica, em Rawls, como meio de fixagdo de procedimento equitativo
que garanta a adogdo de principios justos e aceitaveis por todos os estratos sociais. Trata-se de
situacdo hipotética cujo objetivo & viabilizar método analitico para o estudo das diferentes
concepgdes de justica, permitindo que divergéncias em torno dos principios de justica sejam
racionalmente avaliaveis (Uma teoria da justica. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000).

% Nessa direcéo, os eventos do Leste Europeu desencadearam inimeras reflexdes em torno do
conceito de sociedade civil e da possibilidade de institucionalizacdo bem sucedida desses
momentos de participacdo popular. E o caso, por exemplo, dos textos de Andrew Arato (Civil
Society, Constitution, and Legitimacy. Nova York: Rowman & Littlefield Publishers, 2000) e Jon
Elster (Constitution- making in eastern europe: rebuilding the boat in the open sea. In: Public
Administration Vol. 71 Spring/Summer. 1993).

% Nesse viés, Hobsbawn afirma que “Parecia natural, sobretudo no ano do bicentenario de 1789,
descrever as mudancas de 1989-90 como as revolu¢des do Leste Europeu e, na medida em que
os fatos que levam a completa derrubada de regimes séo revolucionarios, a palavra é apropriada,
mas enganadora. Pois nenhum dos regimes da Europa Oriental foi derrubado. Nenhum, com
excegdo da Polbnia, continha qualquer forga interna, organizada ou ndo, que constituisse uma
séria ameaca a ele, e o fato de que a Pol6nia continha uma poderosa oposicao politica na verdade
assegurou que o sistema nao fosse destruido de um dia para o outro, mas substituido por um
processo negociado de acordo e reforma, ndo diferente da maneira como a Espanha fez a
transi¢cdo para a democracia apds a morte do general Franco, em 1975” (HOBSBAWN, Eric. Era
dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. S&o Paulo: Companhia das Letras, 1995. P. 472).

8 Neste ponto, é interessante mencionar as reflexdes de Thimoty Garton Ash: “Com a Unica e
notavel excecdo da Roménia, essas revolugcdes também foram singulares pela auséncia quase
total de violéncia. Tal como o Solidariedade em 1980-81, elas foram aquela contradigcdo em termos
historica, a ‘revolugéo pacifica’. Nenhuma bastilha foi atacada, nenhuma guilhotina foi erguida. Os
postes foram usados apenas para a iluminacdo publica. S6 a Roménia viu tanques e pelotdes de
fuzilamento. Em todos os demais lugares, a Unica violéncia foi empregada no inicio pela policia.
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de molduras institucionais do antigo regime. Tal como no Brasil, a queda do
regime ndo se deu por colapso®®. Com isso, é amplo o campo para anélise das
contingéncias politicas que cercam a elaboracdo ou reforma do texto
constitucional.

Ao contrario de outros regimes ditatoriais do século XX, o Leste Europeu
aderiu ao comunismo em virtude, prioritariamente, da ocupagdo do exercito
vermelho durante a Segunda Guerra. Em sua maioria, 0s regimes ditatoriais
comunistas se estabeleceram como decorréncia da politica de expanséo
soviética, ou seja, verdadeira imposicdo dessa poténcia militar.

De fato, muito embora os paises do entdo Segundo Mundo tenham
apresentado taxas de crescimento econdmico interessantes na primeira década
apos a Segunda Guerra, o fato € que a manutencédo dos regimes ocorreu pelo
aparato repressivo montado na estrutura estatal e, principalmente, pela constante
ameaca de intervencdo do exército vermelho. Nesse sentido, é interessante

transcrever as reflexdes de Hobsbawn:

O principio que legitimava Estados [no leste europeu] era, para a
maioria das pessoas, a retorica oficial ou o anedotario dos velhos
cidadaos. Era provavel que mesmo membros do partido, entre os
ndo idosos, ndao fossem comunistas no sentido antigo, mas
homens e mulheres (infelizmente, demasiado poucas mulheres)
que faziam carreira em paises que por acaso se achavam sob
governo comunista. Quando ficou claro que a prépria URSS
estava cortando as amarras com eles, os reformadores (como na
Poldnia e Hungria) tentaram negociar uma transi¢ao pacifica; e os
linhas-duras (como na Tchecoslovaquia e RDA) tentaram resistir
até tornar-se evidente que os cidaddaos ndao mais obedeciam,
embora o exército e a policia ainda o fizessem. Nos dois casos,
eles se foram tranquilamente quando compreenderam que seu
tempo se esgotara, vingando-se assim, inconscientemente, dos
propagandistas do Ocidente que diziam que isso era precisamente
0 que regimes totalitarios jamais poderiam fazer.*

[...] Tratava-se de uma posi¢cdo em parte pragmatica: o outro lado tinha todas as armas. Mas era
também ética. Era uma afirmagdo de como as coisas deveriam ser. Eles queriam comecar do
mesmo modo que pretendiam continuar. A histéria, disse Adam Michnik, tinha-lhes ensinado que
aqueles que comegam atacando bastilhas acabam construindo as suas proprias” (ASH, Timothy
Garton. NOs, o povo: a revolugdo de 1989 em Varsovia, Budapeste, Berlim e Praga. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 1990. P. 149).

% O conceito de transicdo por colapso foi elaborado e aprofundado por Guillermo O’Donnell e
Philippe Schmitter (Transi¢des do regime autoritario: primeiras conclusées. Sao Paulo: Vértice,
Editora Revista dos Tribunais, 1988).

% HOBSBAWN, Eric. Era dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1995. P. 473-474.
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A bem da verdade, além da grave crise econbmica que acometeu esses
paises a partir da década de 1960, movimentos de dissidéncia dentro do proprio
Partido comunista apds a morte de Stalin (1953) ja vinham desestruturando esses
regimes, oportunizando 0 espacgo necessario para a consolidacdo de movimentos
de reforma. Com efeito, tanto o regime reformador de Imre Nagy na Hungria
(1956)%, quanto o de Dubcek na Tchecoslovaquia (1968), foram dissidéncias do
Partido Comunista que assumiram o poder e foram expurgadas pelo exeército
vermelho®. Nessa perspectiva, ndo se pode ignorar, também, a influéncia da
perestroika e glasnot, que contribuiram decisivamente para a intensificacdo dos
movimentos internos de reforma, até entéo fortemente reprimidos pela URSS®.

O processo de transicao constitucional no Leste Europeu, caracterizado
pela plena observancia da legalidade vigente, pode ser identificado em dois
estagios: (i) as mesas redondas e (ii) a posterior reforma das constituicdes. Este
ponto € importante: foi um processo sem novas constituicbes, ao menos
inicialmente.

As mesas redondas constituiram efetivos espacos de barganha politica
com o Partido Comunista. Esse processo de negociacdo é dominado por
ameacas e avisos, tal como denominado por Elster no artigo “Constitution-making
in eastern europe: rebuilding the boat in the open sea”. Segundo o autor, ameacas
sao feitas quando as partes negociantes sdo unitarias e homogéneas, enquanto

0S avisos sao tipicos de barganhas nas quais as partes apresentam divisdes

% Em 1956 Imre Nagy, membro do Partido Comunista, assume o poder e anuncia o fim do sistema
unipartidario e a saida da Hungria do Pacto de Varsévia. Especialmente em virtude dessa
segunda medida, o Exército Vermelho invade a Hungria, quando entdo Nagy se refugia na
embaixada da lugoslavia mas é atraido para fora por garantia escrita do governo, sendo preso e
posteriormente enforcado. Com isso, Janos Kadar assume o poder e adota pauta reformista e
liberalizante, dentro dos limites autorizados pelos soviéticos.

% Nessa direcdo, embora ndo tenha sido objeto de estudo de O’'Donnell e Schmitter, a transi¢do
politica no Leste Europeu corrobora a tese dos autores no sentido de que as transi¢des politicas
sdo iniciadas dentro do préprio regime: “durante a transi¢do, as eventuais regras e procedimentos
do processo tendem a estar nas maos de incumbentes autoritarios. De forma mais ou menos
acentuada, a depender do caso e do estagio de transicdo, esses incumbentes retém poder
discricionario sobre os acordos e direitos que em uma democracia estavel estariam protegidos, de
forma confiavel, pela constituicdo e por vérias instituicbes independentes. O sinal tipico de que se
iniciou a transicdo surge no momento em que esses detentores autoritarios do poder comegam,
por alguma razdo, a modificar as suas préprias regras no sentido de oferecer garantias mais
seguras aos direitos de individuos e grupos” (O’'DONNELL, Guillermo Alberto; SCHMITTER,
Philippe C. Transi¢cdes do regime autoritario: primeiras conclusdes. Sdo Paulo: Vértice, Editora
Revista dos Tribunais, 1988. P. 23).

%2 HOBSBAWN, Eric. Era dos Extremos: o breve século XX: 1914-1991. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1995. P. 461.
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internas. Nestas hipéteses, os avisos sdo formulados em frases estruturadas
como “n&o posso controlar minha ala radical’®.

As mesas redondas se repetiram, em maior ou menor grau, nos diversos
paises do Leste Europeu®. A Polénia foi o pais que tomou a lideranca na
mudancga de regime, e por isso enfrentou as negociagbes mais duras com o
Partido Comunista e a constante ameaca de intervencao soviética. O grande ator
do processo de transicdo polonés foi o Solidariedade, movimento oriundo do
movimento operario da industria.

Desde o inicio da década de 1980 o Solidariedade e o Partido Comunista
se confrontaram constantemente, especialmente em razdo das reiteradas
tentativas do Partido, diante da crise econdémica, reduzir subsidios para bens da
vida basicos. Essa pressao culminou na mesa redonda iniciada em fevereiro de
1989, depois de muitos meses de disputa, e comeg¢ou como simples processo de
barganha entre o Solidariedade e o Partido Comunista, que precisava do apoio da
oposigcao para enfrentar a crise econbmica. De fato, as continuas greves
convocadas inviabilizavam reformas econémicas e o Partido necessitava da paz
interna para conseguir ajuda internacional. Assim, a mesa redonda incluia varias
submesas, que abarcavam desde a reforma do sistema econdémico até a
legalizac&o do Solidariedade.

Da mesma forma, na Hungria a mesa redonda foi instaurada em
13.6.1989, trés dias antes do aniversario da morte de Imre Nagy. O seu resultado
foi um documento complexo com varios projetos de lei e emendas a Constituigéo
sobre matérias que abarcavam dos procedimentos eleitorais e a condicdo dos
partidos politicos até mudancas no Cadigo Penal.

As mesas redondas, além da ampla gama de interesses conflitantes
reunidos, conviviam com significativos desafios atinentes a sua legitimidade
democratica e a sua relagdo com a constituicao anterior. No que diz respeito ao
segundo ponto, os cidaddos que compunham as mesas redondas eram forgados,
dentro do cenario de transicao negociada, a submeter os acordos nelas firmados

aos procedimentos previstos na ordem constitucional anterior. E por isso que as

% ELSTER, Jon. Constitution-making in eastern europe: rebuilding the boat in the open sea. In:
Public Administration Vol. 71 Spring/Summer. 1993. P. 206.

% Existem, porém, excegdes. A Roménia e a Bulgaria partiram quase imediatamente & formagao
de uma Assembleia Nacional Constituinte (vide ARATO, Andrew. Civil Society, Constitution, and
Legitimacy. Nova York: Rowman & Littlefield Publishers, 2000. P. 159).



54

mesas redondas resultavam em propostas de emenda a Constituicdo, cuja
aprovagao ocorreria em Parlamento ainda dominado pelo Partido Comunista.
Nesse sentido, Andrew Arato captura com precisdo os dilemas enfrentados pelos

“revolucionarios” do Leste Europeu®:

Assim, os atores constitucionais do Leste Europeu, primeiro nas
varias mesas redondas, procuraram evitar precisamente a
condicéo de estado de natureza, fora de todo o Direito, postulando
a continuidade constitucional com o0s antigos regimes, aquilo
deixou os poderes executivo e legislativo, seja qual for seu real
valor, provisoriamente em antigas maos. Assim, na Polbnia,
Hungria, Bulgaria e na antiga Alemanha Oriental, as oposi¢cdes
democréaticas procuravam conduzir revolu¢cdes legais e
constitucionais.

Essa utilizagdo das estruturas normativas do regime anterior restringiu
significativamente as possibilidades de renovacéo dos arranjos institucionais, ndo
sO porque os procedimentos ainda estavam sob controle do Partido Comunista,
mas principalmente em virtude da participacdo ativa dessas instituicbes nas
negociacdes transicionais. E exatamente por esse motivo que todos os paises
que eram presidencialistas mantiveram essa forma estrutural, sem maiores
inovacdes ou mudancas na distribuicdo dos centros de poder®.

Mas nem apenas as amarras da estrutura anterior restringem a liberdade
de criacdo do poder constituinte. Chris Thornhill, ao revisitar criticamente as
teorias do poder constituinte em vigor®’, aponta que o surgimento de um direito
constitucional dos direitos humanos, estruturado na ordem internacional
fortalecida no periodo imediatamente posterior a 1945, exerceu significativa
pressdo sobre 0s processos constituintes da segunda metade do século XX. Seja
por meio de pressdo econdmica por parte de grandes poténcias, seja em razao do
intercambio de ideias entre cidaddos e até mesmo Tribunais, a construcdo de
novas ordens constitucionais ocorreu com uma ordem supranacional pairando
sobre o0s constituintes. O poder constituinte surge, conseguentemente,

condicionado por influxos internacionais, que colocam as escolhas institucionais

% ARATO, Andrew. Civil Society, Constitution, and Legitimacy. Nova York: Rowman & Littlefield
Publishers, 2000. P. 143.

% ARATO, Andrew. Civil Society, Constitution, and Legitimacy. Nova York: Rowman & Littlefield
Publishers, 2000. P. 144.

% THORNHILL, Chris. The global legal system and the procedural construction of constituent
power. In: Global Constitucionalism Journal, Volume 5, Issue 3. November 2016. P. 405-442.
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feitas por ele em constante pressdo pela predominancia relativamente

homogénea, na comunidade internacional, de determinados principios e

preceitos®. Nesse viés, vale transcrever as reflexdes de Thornhill®®:

Na maioria dos regimes contemporaneos, o espaco para fundacéo
politica é reduzido, e a atividade democrética nacional perde
significado como fundamento inaugural de legitimidade. Cortes de
fato amplamente definem previamente o escopo e contetdo do
poder constituinte. Em muitos casos, interacbes entre cortes
provém poder constituinte para governos, e governos conduzem o
processo de fundacgéo constitucional dentro dos limites ditados por
normas internacionais. Isso significa que 6rgéos classicaemnte
constituidos exercem o poder constituinte. Poder constituinte é
usualmente constituido antes de ser declarado ou exercido. A
fonte radical externa de legitimidade do sistema politico, que a
doutrina constitucional classica definiu como a esséncia da
construcao e legitimacgdo da instituicdo democratica, esta perdida.

Outrossim, as proprias mesas redondas apresentavam problemas de
legitimagdo democratica. Afinal, essas instancias deliberativas em regras nao
eram eleitas'® e rapidamente comecaram a apresentar cisdes partidarias

importantes que afetariam a definigdo das regras para as primeiras eleigdes

% Nao seria necessario retroceder ao século XX ou a processos constituintes especificos para
perceber a influéncia da comunidade internacional na construgdo constitucional dos Estados
nacionais. Basta observar como nédo raro Estados que pleiteam o ingresso na Unido Europeia, por
exemplo, sdo obrigados a realizar reformas constitucionais visando adequar-se ao que
preconizado pelo bloco econémico. Até mesmo mudangas na Constituicdo ndo avalizadas pela
Unido Europeia sdo objeto de intensa presséo e conflitos, como ocorre na Turquia contemporanea
e a recente reforma constitucional que ampliou os poderes da Presidéncia (vide
http://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2017-05/turquia-diz-que-dara-adeus-uniao-
europeia-se-negociacao-de-adesao-nao. Acesso em 16/10/2017 as 23:20).

% Na versdo original: “In most contemporary polities, the space for ex-nihilo political foundation is
reduced, and national democratic agency loses significance as the founding source of legitimacy.
Courts in fact now widely pre-define the scope and content of constituent power. In many cases,
interactions between courts provide constituent power for polities, and polities conduct processes
of constitutional foundation within constraints dictated by international norms. This means that
classically constituted bodies exercise constituent power. Constituent power is often already
constituted before it is asserted or exercised. The radically external source of legitimacy for the
political system, which classical constitutional doctrine defined as the essence of democratic
institution building and legitimation, is lost” (THORNHILL, Chris. The Sociological Origins of Global
Law. In: FEBBRAJO, Alberto; CORSI, Giancarlo Corsi (org.). Sociology of Constitutions: A
Paradoxical Perspective. Abingdon: Routledge; 2016. p. 106-107).

1% Nessa linha, ao analisar o processo de transicdo na Tchecoslovaquia, Timothy Garton Ash
identifica com precisao que “o Férum dificilmente poderia ser chamado de democratico. Quem os
havia escolhido? Eles se escolheram. E contudo ja no seu segundo dia de existéncia eles
escreveram, em uma carta enderegada ao presidente Bush e a Gorbachov, que o Férum Civico
‘sente-se capacitado a atuar como porta-voz de todo o povo tchecoslovaco’. Com que direito? Ora,
por direito de aclamacdo. Pois as pessoas estavam indo as ruas dia apés dia, gritando ‘Viva o
Férum!. Pelo menos em Praga, o povo — o demos — estava 6bvia e indiscutivelmente por tras
deles” (ASH, Timothy Garton. Nos, o povo: a revolugéo de 1989 em Varsoévia, Budapeste, Berlim e
Praga. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1990. P. 99-100).


http://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2017-05/turquia-diz-que-dara-adeus-uniao-europeia-se-negociacao-de-adesao-nao
http://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2017-05/turquia-diz-que-dara-adeus-uniao-europeia-se-negociacao-de-adesao-nao
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parlamentares livres'®. Em outras palavras, as préprias mesas redondas
progressivamente se apresentaram como instancias de deliberacdo com
caracteristicas muito semelhantes aquelas dos Parlamentos em seu estado
ordinario’®. Nessa linha, mesmo nos processos das mesas redondas do Leste
Europeu, em que a sociedade civil se manifestou de forma significativamente livre
das usuais restricbes presentes nas deliberacdes legislativas, inUmeros fatores,
como a moldura constitucional anterior e o seu déficit de legitimidade
democratica, modulam os limites e extensdo das possibilidades deliberativas.
Além de lidar com conflitos étnicos, justica transicional e as barganhas do
Partido Comunista, as sociedades em tela também foram obrigadas a conduzir a
transicdo da economia planificada para a de mercado'®. Com efeito, as medidas
atinentes a reforma econémica e os esforgos para consolidacdo da democracia
constitucional se relacionam de forma tensa. Se de um lado a reforma dos direitos
de propriedade pressupde a reforma do sistema de preco; por outro, a
democracia politica exclui a reforma do sistema de precos, porque as classes
afetadas por efeitos danosos como a inflagdo bloqueariam politicamente as

104105

medidas adotadas Portanto, o processo de transicdo politica no Leste

101 ARATO, Andrew. Civil Society, Constitution, and Legitimacy. Nova York: Rowman & Littlefield
Publishers, 2000. P. 148.

102 Exatamente por isso Arato descarta a tese de que a legitimidade das mesas redondas defluiria
de um hipotético véu da ignorancia rawlsiano, identificado no desinteresse dos cidadados que o
compunham em determinadas questdes politicas neles discutidas. Segundo o autor, “esse
argumento funciona apenas nos estdgios iniciais do processo no caso de elaboracdo da
constituicdo em transi¢cdes negociadas que envolvem parlamentos ordinarios. Considerando que o
trabalho de elaboragédo da constituigdo falhou, ou foi descartado, ou teve que ser reiniciado em
razdo das questionaveis circunstancias do projeto inicial e daquele aprovado, um apelo tacito ou
expresso ao véu da ignorancia se torna crescentemente vazio”. Dentro das proprias mesas
redondas, o comportamento estratégico se intensifica progressivamente e personalidades mais
afetas ao exercicio da atividade politica ordinaria se destacam ja dentro das mesas redondas,
conforme bem aponta Timothy Garton Ash: “Acompanhar tudo isso [mesa redonda] equivalia a ver
a politica em uma forma primaria, espontanea e, quase diria, ‘pura’. Todos os homens e mulheres
podem ser animais politicos, mas alguns s&o mais politicos do que outros. Era fascinante ver
aqueles individuos reagindo instantaneamente a fragrancia que cada vez mais percebia no
Lanterna Magica a medida que passavam os dias. A fragrancia do poder. Pessoas que jamais
haviam sido politcamente ativas de repente se levantavam, abriam caminho até o palco e
propunham a si mesmas para um lugar na televisao; e ja se podia vé-los sentados na cadeira de
um ministro. Outros, ha muito ativos na oposi¢ao democratica, ficavam sentados na primeira fila. A
politica real do poder n&o era para eles” ASH, Timothy Garton. Nés, o povo: a revolugdo de 1989
em Varsovia, Budapeste, Berlim e Praga. S&o Paulo: Companhia das Letras, 1990. P. 99).

19 ELSTER, Jon. Constitution-making in eastern europe: rebuilding the boat in the open sea. In:
Public Administration Vol. 71 Spring/Summer. 1993. P. 169-170.

1% ELSTER, Jon. Constitution-making in eastern europe: rebuilding the boat in the open sea. In:
Public Administration Vol. 71 Spring/Summer. 1993. P. 172-173.

1% Timothy Ash elucida com precisdo a importancia dos fatores econdmicas da transicdo politica
do Leste Europeu ao analisar o caso polonés: “Todavia, os postos mais importantes de todos eram
os econdmicos, pois ao longo desse lento e doloroso processo de transicéo politica negociada —
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Europeu, conduzido inicialmente no d&mbito das mesas redondas, desenvolveu-se
no bojo de contingéncias faticas relevantes, responsaveis por restringir as
possibilidades de atuacdo dos atores, institucionais ou nao.

E em virtude desse cenario que Elster reconhece na transicéo politica do
Leste Europeu uma pléiade de interesses — desde partidarios até institucionais —
que interferem nas negociacdes politicas que culminam na elaboragcdo (por
reforma ou assembleia constituinte) de nova moldura constitucional. Assim, no
processo constituinte desses paises, além dos interesses proprios do Partido
Comunista ou do objetivo do Solidariedade de se consolidar como forga politica,
havia também os interesses das proprias instituicbes vigentes, que tentaram
moldar os procedimentos em discussdo ao propésito de seu empoderamento®®.
Ademais, forcas externas — como 0 exército, movimentos sociais ou poténcias
estrangeiras - também podem atuar de modo a constranger as negociacdes no
bojo da Assembleia Constituinte.

Dessa forma, uma vez analisado o processo de transi¢ao politica do Leste
Europeu, principalmente sob o prisma da rede de interesses e contingéncias a
restringir a inauguragdo da nova ordem constitucional, impende revisitar o

fendbmeno da superconstitucionalidade a luz dos importes da transitologia politica.

2.2.3 As condicdes reais de deliberacao e as clausulas pétreas

de refolugdo — a situacdo econdmica estivera piorando, piorando, piorando. As raizes dos
infortdnios econdmicos da Polénia podiam ser encontradas num passado mais distante: quase
vinte anos antes, por exemplo, no comec¢o da malfadada experiéncia de Gierek; ou quarenta, com
a imposicdo do stalinismo pleno; ou ainda cinquenta, com a invasdo alema de setembro de 1939.
Mas néo héa duvida que a Poldnia pagou um preco econdémico adicional por ter quebrado o gelo da
transicao politica. Isso foi valido, em um sentido mais amplo, ao longo da década de 80, e em um
sentido mais estrito, a partir da primavera de 1988. Pois foi nesse periodo, quando todos os
controles politicos se enfraqueceram (inclusive os que se exerciam sobre as reivindicacdes
salariais), e quando o dltimo governo comunista da Poldnia adotou medidas cada vez mais
irresponsaveis (principalmente a de liberar os precos agricolas sem antes criar um mercado que
os regulasse), que a inflagcdo elevou-se a alturas assustadoras, de cerca de 64% em 1988 a perto
de 640% em 1989 (ASH, Timothy Garton. Nés, o povo: a revolugdo de 1989 em Varsovia,
Budapeste, Berlim e Praga. S&o Paulo: Companhia das Letras, 1990. P. 46).

1% Nesse sentido, Elster sustenta que “a principal forca por tras do processo polonés de
construgdo constitucional foi o autointeresse institucional. Todos os principais atores — a
Presidéncia, o Sejm e o Senado — estavam preocupados em preservar e expandir seus poderes
no que diz respeito a legislacdo e a formagédo do governo” (ELSTER, Jon. Constitution-making in
eastern europe: rebuilding the boat in the open sea. In: Public Administration Vol. 71
Spring/Summer. 1993. P. 213).
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Conforme visto, o fim de regimes autoritarios instaurados na segunda
metade do século XX possibilitou a verificacdo das condic¢des reais de deliberacao
do processo constituinte. Ao escancarar dilemas enfrentados por populacdes
obrigadas a conduzir a revolucdo constitucional ainda sob forte influéncia do
partido dominante, esses eventos histéricos potencializam um elemento comum a
todos os processos de fundacgéo constitucional: o carater contingencial e limitado
da deliberacédo constituinte.

O processo constituinte ndo se concretiza em condi¢cOes ideais. Pelo
contrario, sdo recorrentes os episddios em que interesses pessoais, institucionais
ou partidarios constrangem as opcdes politicas disponiveis, impedindo que a
deliberacdo se desenvolva de maneira condizente com a solenidade que
usualmente se atribui ao processo constituinte. A propdésito, € interessante

transcrever as conclusoes de O’'Donnell e Schmitter sobre o tema:

Poucos momentos trazem consigo, como este o faz, escolhas e
responsabilidades tdo angustiantes, tanto no campo ético, quanto
no politico. Se algum tivéssemos cometido a temeridade de
formular uma teoria de um tal processo, esta teria de constituir um
capitulo de uma pesquisa muito mais ampla a respeito do
problema da mudangca social ‘subdeterminada’, das
transformagbes em larga escala que tém lugar quando ha
insuficiéncia de parametros estruturais ou comportamentais para
orientar e prever o resultado. Uma teoria dessas deveria incluir
elementos de acidentalidade e imprevisibilidade, de decisbes
esséncias tomadas as pressas, com base em informagfes
bastante inadequadas, de atores enfrentando dilemas éticos e
confusbes ideoldgicas sem solucdo, de momentos decisivos
dramaticos alcancados, e ultrapassados sem uma compreensao
do seu futuro significado. Em outras palavras, a teoria teria de ser
uma teoria da anormalidade, na qual o inesperado e o possivel
sdo tdo importantes quanto o comum e o provavel. Ademais a
percepcdo dos atores com relacdo a esta mesma anormalidade
envolvendo a mudanca de regime constitui, em si, um fator que

afeta o resultado eventual da mudanca®®’.

Conforme verificado especialmente no processo de transicdo negociada
do Leste Europeu, as deliberacbes que resultam nos dispositivos constitucionais
do novo regime enfrentam 0s entraves normativos oferecidos pela estrutura
estatal anterior, os interesses institucionais e partidarios presentes nos 6rgaos

deliberativos, assim como os préprios problemas de legitimidade das mesas

197 O’'DONNELL, Guillermo Alberto; SCHMITTER, Philippe C. Transicées do regime autoritario:
primeiras conclusdes. Sdo Paulo: Vértice, Editora Revista dos Tribunais, 1988. P. 18.
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redondas — este Ultimo identificado no caso especifico nos paises do Leste
Europeu. Essas circunstancias faticas ndo séo privilégio daquela regido do globo.
No Brasil, o processo constituinte de 1987-1988 foi conduzido no ambito de
Congresso Nacional eleito durante o periodo militar. Embora houvesse notavel
efervescéncia politica, sobretudo com o retorno ao pais de importantes
personalidades politicas anistiadas, era inequivoca a influéncia ainda exercida
pelo periodo anterior.

O exame de tais processos constituintes demonstra que o momento
fundacional ndo se mostra livre de restricbes proprias a qualquer deliberagdo no
seio da sociedade. Como mencionado no inicio desta secdo, as proprias
assembleias constituintes sdo convocadas por uma autoridade preexistente, com
efetivo conflito entre criatura e criador. Para além desse aspecto, a propria
definicdo das regras de deliberacdo é fundamental para o resultado final do
processo, refletindo as proprias assimetrias de poder anteriores & Assembleia™®.

A transitologia revela que, numa assembleia constituinte, os arranjos
institucionais escolhidos dependem das expectativas lancadas pelos atores sobre
a posicao futuramente ocupada no jogo politico. Em cenérios de incerteza, 0s
agentes tendem a incluir na Constituicdo a maior diversidade possivel de temas,
entrincheirando questdes de interesse préoprio nos dificeis processos de
emendamento. A formacdo do texto constitucional sujeita-se as nuances da
dindmica politica entdo vigente. Por esse motivo, Marcus André Melo, ao
examinar a Assembleia Constituinte de 1987-1988, conclui que o grau de inércia
constitucional em determinados temas, o qual repercutiu no préprio processo de
construcdo constitucional nas décadas de 1990 e 2000, decorre do “calculo dos
atores quanto a certos dispositivos atenderiam ou ndo a seus interesses no

futuro®®®,

1% jon Elster destaca a guestdo concernente as regras de deliberacao e seu papel restritivo do

proprio poder constituinte: “Outro aspecto da formagao das Assembleias constituintes se refere a
suas regras internas de funcionamento. Ambas as Assembleias tiveram de aceitar o fato de que
havia uma divisdo preexistente da nacdo em grupos de tamanho desigual (os Estados Gerais na
Franca e os estados que viriam a compor os Estados Unidos). Em ambas, surgiu a questao de se
a Assembleia deveria proceder sob o principio de ‘um homem, um voto” ou de ‘um grupo, um
voto’. Em ambas, as autoridades que as convocaram tentaram impor o segundo principio. Elas
tiveram sucesso na Assembleia norte-americana, mas nao na francesa” (Ulisses Liberto: estudos
sobre racionalidade, pré-compromisso e restricdes. Sao Paulo: Editora UNESP, 2009. p. 147).

1% MELO, Marcus André. Mudanca constitucional no Brasil: dos debates sobre regras de
emendamento na constituinte a “megapolitica”. In: Novos Estudos 97, novembro de 2013, p. 191.
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Reflexo desse contexto de deliberacdo € o préprio carater analitico da
Constituicdo de 1988, com o regramento detalhado do cenario social brasileiro.
Diante da necessidade de acomodar inumeros interesses conflitantes, a
assembleia constituinte foi obrigada a constitucionaliza-los. Mas ao assim

proceder, imp6s que alteracdes substanciais de politicas publicas fossem
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conduzidas mediante emendas a Constituicao Esse aspecto ndo passou

despercebido dos constituintes que, ante o detalhamento do texto constitucional e
a intensa negociacdo politica atrelada a potencializacdo das demandas da
populacao, optaram por regras formais facilitadas para mudanca da Constituicao.
Neste ponto, € importante transcrever trecho da argumentacéo utilizada por Célio
Borja ao participar de audiéncia publica da Subcomissdo de Garantia da

Constituicdo, Reformas e Emendas™*:

Ha portanto, modelos diferentes que estdo ao nosso alcance, de
submeter o processo de reforma da Constituicdo a trAmites mais
ou menos flexiveis. A grande pergunta que se faz: sera
conveniente inflexibilizar, dificultar o processo de emenda ou de
reforma da Constituicdo? Eu me permito deixar uma sugestdo
para reflexdo dos representantes do povo brasileiro. Se,
porventura, tivermos uma Constituicdo, como se chama uma
Constituicdo regulamentar, isto €, extensa, longa, que dispde, as
vezes, até minudentemente a respeito de assuntos que a lei
ordinaria e até o regulamento poderiam disciplinar, e muito bem,
se, porventura, se opta por esse tipo de Constituicdo convém
flexibilizar o processo da sua reforma ou da sua emenda, porque
certamente, antes que se escoe o0 lapso de vida de uma geracao,
ja muitissimos dispositivos se revelardo inconvenientes. Se,
porventura, a Constituinte opta por uma Constituicdo sintética,

19 Roger Stiefelmann Leal ja4 havia identificado que um dos grandes temas do direito

constitucional inaugurado pela Constituicdo de 1988 seria o estudo dos processos de reforma da
Lei Fundamental & luz de sua natureza analitica, com significativas repercussdes no papel
desempenhado pelo Judiciério, aspecto que serd aprofundado na secdo subsequente. O autor
afirma que “o crescente uso de instrumentos de reforma da Constituicdo em matéria de direito
ordinario, sobretudo no caso de politicas publicas, ensejou iniciativas de procedimentos que
modificaram, em boa medida, o significado e o alcance da jurisdigdo constitucional. O juizo sobre
a juridicidade de relevantes medidas de governo passou a exigir, com certa frequéncia, o delicado
e controvertido exame da constitucionalidade das emendas constitucionais. O reiterado uso dos
instrumentos da reforma da Constituicdo para veicular preceitos voltados a orientagdo e
direcionamento de politicas publicas em diversos setores torna pratica comum e corriqueira a
impugnacao judicial de tais atos normativos. A fiscalizacéo judicial das politicas publicas adquire,
assim, novos contornos. Seu exercicio cotidiano passou a reclamar, nas duas Ultimas décadas,
efetivo controle de emendas a Constituigdo”. (Pluralismo, politicas publicas e a Constituicao de
1988: consideracfes sobre a praxis constitucional brasileira 20 anos depois. In: MORAES,
Alexandre (coordenador). Os 20 anos da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. S&o
Paulo, Atlas, 2009. P. 89-90).

1 BORJA, Célio. Anais da Assembleia Constituinte — Subcomiss&o de Garantia da Constituicao,
Reformas e Emendas — 7 reunido ordinaria.
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uma Constituicdo que dispde sobre os principios, e entrega a

iniciativa, a inteligéncia, ao patriotismo das geracbes futuras
dispor na lei ordinaria sobre o que é mais conveniente para o
Pais, ai convém que se dificulte o processo de reforma e de
emenda da Constituicao.

Essa nuance revela importante inconsisténcia da corrente ampliativa dos
limites materiais ao poder de reforma. Embora seja correto afirmar que o
Constituinte pretende tornar o mais perene possivel o0 seu projeto constitucional, €
equivocado assentar, como faz Britto, que existe processo hiperdificultoso de
reforma da Constituicdo. O préprio Ulysses Guimaraes reconheceu que “A
constituicdo certamente ndo é perfeita. Ela propria o confessa, ao admitir a
reforma”**2. Tais premissas revelam ndo ser a mudanca constitucional fenémeno
rejeitado pelo Constituinte. Ela € aceita como inevitavel, sobretudo considerada a
complexidade das deliberacbes da Assembleia Constituinte de 1987/1988. A
abordagem em tela adota premissas metafisicas para afirmar a necessidade de
expansdo das clausulas pétreas. O ponto de partida da justificativa tedrica
elaborada pelos autores é equivocado.

Em verdade, a adocdo de semelhante premissa pelos mencionados
juristas revela ter-se conferido pouca importancia as reais condi¢cdes de
deliberagdo do momento fundacional. O processo constituinte de 1987/1988
desenvolveu-se em ambiente conturbado e fragmentado, com forte assimetria
entre as partes negociantes. Ndo era pequena a influéncia de atores politicos
vinculados ao antigo regime, assim como eram enormes as demandas de grupos
sociais reprimidos por mais de duas décadas.

Por isso, soa estranho que se afirme com naturalidade que o resultado
das deliberacdes conduzidas no bojo de processos de transicdo politica sejam
naturalmente superiores aquelas conduzidas no ambito dos poderes constituidos
a ponto de ensejarem a imutabilidade de seus preceitos. O que se percebe é a
adocdo de cenario ideal de deliberacdo - inexistente - para sustentar a
legitimidade das clausulas pétreas. E dizer, o significado atribuido as clausulas
pétreas pela doutrina majoritaria adota premissa metafisica, dificultando a
adequada compreenséao do papel das limitacbes materiais ao poder de reforma no

funcionamento do sistema democratico.

2 Frase mencionada por Adriano Pilatti na obra “A constituinte de 1987-1988: progressistas,

conservadores, ordem econdmica e regras do jogo” (Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2008).
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A compreensdo de que 0 processo constituinte desenvolve-se em
condicbes acidentais de deliberacdo consiste na consequéncia imediata dos
aportes da transitologia politica, contribuindo para a desmistificacdo do momento
de fundacdo constitucional. Todavia, existe outro aspecto importante dessa
abordagem, especialmente sob o angulo da repercussédo na interpretacdo das
limitacGes materiais ao poder de reforma.

As condi¢des desiguais de poder e as recorrentes barganhas entre as
partes negociantes dificultam o consenso, refletindo no préprio contetdo dos
preceitos constitucionais, inclusive das clausulas pétreas. E dizer, as limitagdes
materiais ao poder de reforma, mais do que pontos nodais da Constituicdo, sao
regras que necessariamente sobressairam nas deliberacées como o fio condutor
do projeto constitucional.

A principio, essa conclusao pode parecer Obvia; porém, € relevante para a
interpretacdo das clausulas pétreas. Perceba que a compreensdo desses
dispositivos como nexo ideoldégico minimo entre os constituintes, resultado de
intensa deliberacdo, e ndo como ideal normativo reiteradamente buscado na
assembleia, permite assentar a necessidade de conferir menor amplitude as
limitagdes materiais ao poder de reforma. E improprio potencializar o alcance das
clausulas pétreas, visando o engessamento do sistema constitucional, quando a
prépria deliberacdo constituinte revela o profundo desacordo moral, ndo resolvido
completamente, que prospera na comunidade. Consoante aponta Waldron'®, a
ideia de compromisso intergeracional utilizada como fundamento interpretativo do

texto constitucional***

, em raciocinio que pode ser estendido as clausulas pétreas,
apresenta sérias incompatibilidades com o processo de deliberacdo em
comunidades democréticas. O exemplo de Ulysses e as sereias, utilizado por Jon
Elster, € vidvel apenas quando evidente o fenbmeno que se pretende evitar. Ou
seja, no caso de Ulysses, o chamado das sereias € 0 evento inequivoco a ser
evitado. Ndo ha davidas, para a tripulacdo do heroi, sobre o que deve ser feito. O
mesmo ndo ocorre em sociedades democraticas com profundo desacordo moral,
presente na assembleia constituinte e no proprio processo de construcao

constitucional posterior.

13 \WALDRON, Jeremy. Law and Disagreement. 22 edicdo. Oxford: Oxford, 2004. p. 268-269.
1% O tema foi abordado na primeira se¢éo deste Capitulo.
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A bem da verdade, para além dos achados da transitologia politica, o
proprio avancgo das reflexdes em torno do constitucionalismo supranacional e do
papel da Constituicho em sociedades complexas revela a dificuldade de
compatibilizacdo dessas circunstancias reais com a ideia de Documento Basico
intangivel da comunidade. O congelamento de momento fundacional superior é
incoerente com a necessidade de constante cuidado e atualizagdo no presente
por meio de narrativas capazes de atender a pluralidade — de grupos, crencas,
ideologias e ordens juridicas — verificada nas sociedades contemporaneas'™.
Articula-se, atualmente, com mudltiplas Constituicdes''®, nem todas vinculadas ao
Estado soberano, convivendo na sociedade democratica’’. E dizer, o préprio
conceito de unidade da Constituicdo € questionado em prol de documento aberto,
constantemente construido e redimensionado por um emaranhado de
comunidades, entes e instancias politicas, muitas vezes transnacionais.

O poder constituinte ndo permanece imune a esses influxos. O
reconhecimento da multiplicidade de atores politicos, econémicos e sociais —
nacionais ou nao - interferindo simultaneamente nas delibera¢cdes constitucionais
solapa a ideia de ter-se momento ideal no qual toda a legitimidade politica é
haurida e plasmada em documento vinculativo das geracdes futuras. Chris
Thornhill alerta justamente para essa mutacdo na compreensdo do poder

constituinte*®:

Nada obstante, andlises atuais do poder constituinte séao
geralmente marcadas por uma tendéncia a renunciar a ideia de

5 VESTING, Thomas. “Ende der Verfassung? Zur Notwendigkeit der Neubewertung der
symbolischen Dimension der Verfassung in der Postmoderne. In: Thomas Vesting e Stefan Korioth
(Orgs.) Der Eigenwert des Verfassungsrechts. Was bleibt von der Verfassung nach der
Globalisierung?, Mohr Siebeck, Tlbingen, 2011. P. 71-94.

18 multiplicidade de Constituicdes refere-se a proliferacdo de ordens juridicas transversais com
progressiva independéncia em relacdo a Constituicdo do Estado soberano, como a lex mercatoria,
regulamentacgdes internacionais do mercado financeiro e sistemas de protecdo ao consumidor,
mas significativo impacto na comunidade e no proprio processo de construgao constitucional.

7 TEUBNER, Gunther. The Project of Constitutional Sociology: Irritating Nation State
Constitutionalism. In: Transnational Legal Theory. 4:1, 2013. P. 51.

18 “Nonetheless, current analyses of constituent power are generally marked by a tendency to
renounce the idea that constituent power expresses the real will of the people, articulating concrete
conscious decisions about the founding norms of the polity. Instead, reflection on constituent power
converges distinctively around the assertion that, although some expression of constituent power
remains a sine qua non for legitimate government, it is improbable to imagine, in a complex
society, that political institutions can obtain legitimacy through the decisions of a simply manifest
sovereign people, proposing single substantive norms for the use of public authority”.
(THORNHILL, Chris. The global legal system and the procedural construction of constituent power.
In: Global Constitucionalism Journal, Volume 5, Issue 3. November 2016. P. 405-406)
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que o poder constituinte expresse a real vontade do povo,
articulando decisGes concretas e conscientes acerca das normas
fundacionais da comunidade. Em verdade, a reflexdo sobre o
poder constituinte converge distintivamente em torno da afirmagéo
de que, embora alguma expressao do poder constituinte continue
como condicdo sine qua non de um governo legitimo, é
improvavel imaginar, em uma sociedade complexa, que
instituicbes politicas possam obter legitimidade mediante decisfes
de um simples povo soberano, propondo normas substantivas
para uso da autoridade publica.

O autor chega a afirmar que o poder constituinte passou a ser fendmeno
juridico propriamente dito, legitimado pela ordem juridica internacional e por
pronunciamentos da jurisdicdo constitucional™®®. Surge impréprio, ante
semelhantes desenvolvimentos, manter a leitura das clausulas pétreas atrelada a
conceito estanque, com a vinculagdo de projetos constitucionais das atuais
geracdes a intencdes constituintes formuladas em época propria, com condicdes
especificas de deliberacdo. E equivocado construir teorias interpretativas que
adotem como premissa a sacralidade do momento de fundacgao constitucional.

Dessa forma, € necessario que a teoria das clausulas pétreas seja revista
para considerar as peculiares condicfes nas quais 0s textos constitucionais sao
elaborados, usualmente marcados por turbuléncias e circunstancias
limitadoras*?°. Com isso, alteram-se os horizontes democréticos sobre os quais 0s
regimes atuais sao refletidos, especialmente no sentido de se esvaziar a

pretensdo de imobilizar processos de mudanca normativa com base tdo somente

9 Thornhill destaca que o processo constituinte do Quénia, em 2010, foi moldado, estruturado e

legitimado por decisdes da Corte Constitucional, que assegurou o didlogo entre as fac¢cdes em
conflito desde a guerra civil e a protecdo de segmentos minoritarios da comunidade. (The global
legal system and the procedural construction of constituent power. In: Global Constitucionalism
Journal, Volume 5, Issue 3. November 2016. P. 442).

120 Nessa linha, Jon Elster consigna que “o primeiro parodoxo surge do fato de que a tarefa de
elaboracdo da constituicdo geralmente emerge em condi¢cdes que usualmente trabalham contra a
elaboracdo de uma boa constituicdo. Sendo escrita para futuro indefinido, constituicbes devem ser
adotadas em condi¢cdes de maxima calma. Também, a importancia intrinseca da elaboracao da
constituicdo requer que procedimentos sejam baseados em argumentos racionais e imparciais.
Em legislaturas ordinarias, a troca de favores pode assegurar que todos os grupos alcancem
alguns de seus objetivos mais importantes. Elaboradores de constituicbes, contudo, legislam
principalmente para legislagfes futuras, as quais ndo tém nenhum representante na assembleia
constituinte. Faz parte de sua tarefa olhar além de seu préprio horizonte e interesses. Ao mesmo
tempo, o clamor por uma nova constituicdo normalmente surge em circunstancias turbulentas, que
tendem a privilegiar a paixdo em detrimento da razdo. Ademais, as circunstancias externas da
elaboragao da constituicdo convidam para procedimentos baseados em barganhas com ameagas”
(ELSTER, Jon. Forces and mechanisms in the constitution-making process. Duke Law Journal.
Vol. 45:364. 1995. P. 395).
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em alegada deliberagdo constitucional solene a ser preservada a qualquer custo
mediante instrumentos de compromisso intergeracional.

Neste ponto, € necessario ressaltar que as nuances do processo
constituinte identificadas nesta secdo nao implicam a negativa da superioridade
do poder constituinte originario, tampouco a rejei¢cao das clausulas pétreas. Nao é
esse 0 objetivo desta dissertacdo. Independentemente das circunstancias nas
quais ocorre o momento fundacional, as limitacbes ao poder de reforma
funcionam como elementos importantes de estabilizacdo do sistema
constitucional, quando ndo para o controle judicial, sob o angulo da prépria
atuacdo do Congresso Nacional. O ponto nodal é o ajuste das premissas que
balizam a interpretacao das limitacdes materiais ao poder de reforma.

As consequéncias dessa revisdo ndo sdo de facil apreensdo e seu
exaurimento constitui projeto académico audacioso. Todavia, € necessario, na
busca por parametros interpretativos para as limitagcbes materiais ao poder de
reforma, antever repercussodes interessantes para a interpretacdo das clausulas
pétreas.

Em primeiro lugar, a compreensdo das dificuldades enfrentadas por
cidaddos em momentos de transi¢cao politica abre caminho para teorizacfes que
efetivamente questionem, sob o prisma pratico e tedrico, a viabilidade de
engessamento permanente de dispositivos constitucionais oriundos de
contingéncias politico-econbmicas. Ademais, a desconstrucdo da premissa de
que as clausulas pétreas foram estabelecidas dentro de cenarios argumentativos
ideais desencoraja a postura interpretativa do Poder Judiciario de ampliar sua
aplicabilidade, como que a corrigir as vicissitudes majoritarias do processo
legislativo que também se encontravam presentes na deliberacdo das clausulas
pétreas.

Sob o angulo interpretativo, a conclusdo no sentido da contigencialidade
do processo de transi¢do politica revela que as clausulas pétreas ndo devem ser
vislumbradas como normas reveladoras de um nucleo deliberativo superior do
poder constituinte, mas sim como mecanismo direcionado a conferir equilibrio a
evolugao politico-normativa da comunidade.

O afastamento da concepcéo ideal de deliberacdo usualmente imputada
as clausulas pétreas reforgca a necessidade de valorizar a democracia como

experimento e rechaca a adocdo de arranjos institucionais que engessem o
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sistema constitucional e fechem os canais de mudanca politica — como ocorre
com o estabelecimento do controle jurisdicional de constitucionalidade das
emendas constitucionais, transformando os tribunais em artifices supremos do
processo de construcdo constitucional. E inevitavel vislumbrar que a conclus&o
desta se¢do se alinha com a perspectiva de Richard Rorty da prioridade da
democracia sobre a filosofia, que ressalta a necessidade de criatividade e

experimentacdo na formulacdo dos arranjos democréaticos™**:

“Tanto Jefferson quanto Dewey descreveram a América como um
‘experimento’. Se o experimento falhar, nossos descendentes
podem aprender algo importante. Mas eles ndo aprenderdo uma
verdade filoséfica, ndo mais do que eles aprenderdo uma verdade
religiosa. Eles vao simplesmente pegar alguns palpites sobre o
gue atentar quando estiverem instaurando seu proximo
experimento. Mesmo se nada mais sobreviver da era das
revolucdes democréticas, talvez nossos descendentes venham a
se lembrar que as instituicbes sociais podem ser vistas como
experimentos em cooperacao ao invés de como tentativas de
corporificar uma ordem universal e a- historica. E dificil acreditar
gue essa memoria nao seria digna de se ter”.

A compreensdo das contingéncias que restringem o0s processos de
transicdo politica salienta a necessidade de se manter abertos os canais de
deliberacdo constitucional, lancando duvidas sobre arranjos institucionais que
consolidam os processos formais de construgdo constitucional em clausulas
imutaveis e, consequentemente, em instituicbes monoliticas como o Poder
Judiciario. Dessa forma, uma vez constatado o carater contingencial do processo
constituinte, € necessario analisar o segundo aspecto relevante da dindmica das
clausulas pétreas, relativo as implicacfes institucionais da insercdo do Poder

Judiciario no processo de construcdo constitucional.

2.2 A mudanca € a regra: implicagdes institucionais da insercdo do Poder

Judiciario como ultima instancia do processo de construgéo constitucional

2l RORTY, Richard. Objetivismo, relativismo e verdade — Escritos Filosoficos. Volume 1. Rio de

Janeiro: Relume Dumard, 2002. P. 254.
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2.2.1 Clausulas pétreas como mecanismos de deslocamento institucional

Conforme analisado no topico anterior, a transitologia politica revela o
aspecto contingencial do processo constituinte, evidenciando a insuficiéncia de
abordagem que qualifigue as clausulas pétreas como instrumentos de
preservacdo e engessamento do resultado de deliberagdo superior. E dizer, a
construcdo constitucional ndo se encerra no momento constituinte, considerada
sua contigencialidade, razdo pela qual as emendas a Constituicdo séao
importantes canais de transformacéo social que ndo devem ser obstruidos com o
simples argumento da necessidade de preservar normas editadas em evento
deliberativo qualitativamente superior.

Nesse contexto, a faceta do processo constituinte aprofundada na secéo
anterior redimensiona o ponto de partida das limitacdes materiais ao poder de
reforma e descortina novo horizonte de reflexdes, inclusive no tocante ao papel de
cada agente na construcdo constitucional. Quando se admite que as clausulas
pétreas ndo sdo apenas principios juridicos decorrentes de raciocinios abstratos,
abre-se a oportunidade para pensar sobre seu papel no ordenamento juridico a
luz da capacidade institucional dos agentes envolvidos. Com efeito, além do
carater contingencial das deliberag6es influenciar na abordagem interpretativa
adotada pelo Poder Judiciario, hd outro aspecto das clausulas pétreas que
recomenda atencao do jurista, sob o angulo institucional. De fato, as limitacfes ao
poder de reforma ndo representam apenas normas constitucionais basilares,
imodificaveis pelo poder constituinte derivado. Elas também funcionam como
mecanismos de realocacdo de competéncia. Quando o constituinte regulamenta o
poder de reforma, incluindo clausulas pétreas na Constituicdo, acaba por inserir,
conscientemente ou n&o*??, um novo ator, com poder de veto, no processo de
construcdo constitucional: a jurisdicéo constitucional.

Em outras palavras, a criacdo das clausulas pétreas ndo esta atrelada

apenas a compreensao difundida na doutrina de que as limitagbes materiais ao

22 Marcus André Melo defende que a centralidade do Supremo na megapolitica ndo foi

antecipado pelos constituintes (Mudanca constitucional no Brasil: dos debates sobre regras de
emendamento na constituinte a “megapolitica”. In: Novos Estudos 97, novembro de 2013, p. 206).
Em verdade, cumpre reafirmar, tal como apontado em nota de rodapé anterior que, no Brasil, o
controle judicial de constitucionalidade de emendas n&o decorre da literalidade da Constitui¢éo,
mas, sim, de construcdo jurisprudencial. O proprio Supremo interpretou dessa forma o texto
constitucional, no exame da ac¢éo direta de inconstitucionalidade n°® 466, relator o ministro Celso
de Mello, acdrdédo publicado no Diario da Justica de 10 de maio de 1991.



68

poder de reforma preservam o espirito da Constituicdo. E certo que elas se
prestam a isso quando se colocam como parametro de controle manuseado pela
jurisdicdo constitucional. Contudo, a principal funcédo das clausulas pétreas, em
paises que admitem o controle jurisdicional de constitucionalidade de emendas, &
inserir um segundo crivo institucional ao processo de reforma, para tornar mais
dificil a alteracdo de determinados temas sensiveis'?®. Esses dispositivos
certamente comungam das qualidades intrinsecas ao que se convencionou
denominar nucleo essencial da Constituicdo, mas séo, primordialmente, pontos
nodais em que a Assembleia Constituinte alcancou amplo consenso**,

As clausulas pétreas funcionam também, portanto, como regras de
deslocamento de competéncia. A rigor, 0 processo de emendamento
constitucional ocorre unicamente no Poder Legislativo, 6rgdo incumbido de
proceder a reforma da Constituicdo, observadas as respectivas balizas formais. A
ressaltar essa 6ptica, no caso brasileiro, a tramitacdo da proposta de emenda
ocorre integralmente no Congresso Nacional e nele é promulgada, sem

participacdo do Executivo™®

ou do Judiciario. No entanto, quando proposta
emenda cuja tematica envolva clausula pétreas, a decisdo definitiva sobre a
reforma cabe ao Supremo Tribunal Federal, se provocado mediante acao direta
de inconstitucionalidade.

Héa inequivoco deslocamento institucional, cujo impacto na interpretacéo
das clausulas pétreas ndo pode ser negligenciado. Nao se trata de estabelecer a
dicotomia usual entre democracia e intervencdo jurisdicional, mas, sim, de
compreender a repercussao sistémica da introducdo das clausulas pétreas e da
consequente atuacdo do Judiciario. Isso significa considerar, na interpretacdo das

clausulas pétreas, que abordagem mais ou menos ampliativa de seu alcance

123 Aspecto da Constituicdo Federal de 1988 que respalda essa interpretacdo e sera aprofundado

na dissertagdo é a expressao “tendente a abolir’ insculpida em seu art. 60, § 4°. Com efeito, o
legislador constituinte deixou claro que ndo é toda reforma constitucional restritiva dos temas
sensiveis elencados no rol de clausulas pétreas que enseja a intervencao judicial.

124 A ideia da dificuldade na obtencdo do consenso na Assembleia Constituinte de 1987-1988 e a
consequente imunizagdo de determinados preceitos aos inevitdveis processos de reforma
constitucional é objeto da andlise de Marcus André Melo (Mudanga constitucional no Brasil: dos
debates sobre regras de emendamento na constituinte a “megapolitica”. In: Novos Estudos 97,
novembro de 2013, p. 187-206).

125 Neste ponto, é necessario ressaltar que o Executivo participa do processo de emendamento
por meio da iniciativa prevista no art. 60 da Constituicdo Federal, bem assim mediante métodos
tradicionais de didlogo entre os poderes, como a pressao orgamentaria sobre parlamentares e as
prépria lideranca do Governo no Congresso. Inexiste, porém, participacéo formal do Presidente da
Republica, apds a deflagracéo do processo.
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implica também alteracdo na competéncia do Supremo. Ou seja, no processo de
reforma constitucional, o Judiciario delimita, por meio da interpretacéo, a propria
competéncia.

Dai porque é relevante o estudo das consequéncias de mecanismo que
confere ao Judiciario a ultima palavra a respeito do processo de construcao
constitucional. Quando o Supremo adota, por exemplo, interpretacdo ampliativa a
determinada clausula pétrea, acaba por interferir na alocacdo de competéncia
relativamente a reforma constitucional, com implicacdes significativas no sistema
democratico, em virtude da dindmica de atuacéo jurisdicional.

Contudo, antes de aprofundar as implicacbes de caber ao Supremo a
Gltima palavra sobre o processo de reforma, € necessario ressaltar que o objetivo
desta secdo ndo € contestar o controle jurisdicional de emendas constitucionais,
realidade consumada no cenério brasileiro. Pretende-se abordar o tema sob
perspectiva institucionalista, na esteira das reflexdes de Adrian Vermeule e Cass
Sustein, identificando de que modo semelhante arranjo institucional repercute no
processo interpretativo das clausulas pétreas.

De fato, uma analise institucional do sistema modifica o foco dos
guestionamentos acerca da decisdo a ser tomada. Em geral, quando juristas se
deparam com uma controvérsia juridica, a pergunta sobre a qual séo feitas as
reflexdes é “como o texto deve ser interpretado?”. Todavia, o questionamento
feito por um institucionalista €& “quais procedimentos decisérios deve uma
instituicdo, em face das suas capacidades, utilizar para interpretar determinado
texto?”. Assim, a perspectiva sob a qual a questdo € analisada transforma-se
completamente; ndo se trata de escolher uma interpretacdo mais ou menos
formalista, mas de escolher a técnica de decisdo com base nas peculiaridades
empiricas em que a instituicdo esta imersa. Nesse sentido, para ilustrar o prisma
sob o qual o institucionalismo opera suas principais reflexdes, vale transcrever o

seguinte trecho de artigo elaborado por Sunstein e Vermeule:

Agqueles que enfatizam argumentos filosoficos, ou a ideia de
interpretacdes holisticas ou intratextuais, nos parecem ter dado
pouquissima atengdo a questfes institucionais. Aqui, assim como
em outros pontos, nossa assertiva minima é a de que um
argumento sobre a interpretagdo adequada € incompleta se nao
atentar a consideracdes de exequibilidade, capacidades judiciais e
efeitos sistémicos em adicdo aos usuais argumentos sobre
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legitimidade e autoridade constitucional. (...) Nossa ambicéo foi
mais restrita e critica — demonstrar que a teoria interpretativa, com
elaborada pelos seus mais habeis praticantes, tem sido
marcadamente indiferente a questdes institucionais, procedendo
como se os juizes fossem confidveis e como se suas escolhas de
abordagem carecessem de consequéncias sistémicas. Noés
entendemos que essas indiferencas sdo uma forma de patologia
produzida, em grande parte, pela continua insisténcia da cultura
juridica em delimitar a questado interpretativa como “O que nés
fariamos, quando enfrentassemos um problema dessa espécie?”
NOs esperamos ter demonstrado que essa € uma questdo
enganosa a ser perguntada, e que tem consequéncias danosas
nao apenas para o estudo académico do direito, mas também
para as instituicbes legais. Uma vez que a questdo seja
corretamente formulada, deve ser possivel vislumbrar as questées
interpretativas em uma luz nova e melhor, e talvez adotar novar e
melhores respostas também.'?

O institucionalismo problematiza aspectos que ndo podem ser
negligenciados. Vislumbrar as capacidades técnicas de uma instituicdo no
momento de delimitar sua competéncia e suas técnicas de decisdo é fundamental
para a obtencdo de resultados positivos e, em Ultima instancia, para garantir a
forca normativa da Constituicdo®*’; razdo pela qual é necessario, no quadro de
desneutralizacdo politica do Poder Judiciario, reconsiderar o raciocinio juridico
tradicional. O pensamento institucional oportuniza nao so6 reflexdo sobre as
capacidades institucionais e respectivas consequéncias, mas também os efeitos
sistémicos de determinada decisdo. Nessa linha, determinada decisdo tomada na
esfera do sistema legal impacta os demais componentes e exige a atencao para
faldcias consequenciais muitas vezes ignoradas pelo jurista. Além das questfes
tedricas que envolvem toda discusséo juridica, € necessario reconhecer que cada
decisdo judicial esta inserida em um sistema de mecanismos e agentes cuja
interacdo gera efeitos absolutamente diferenciados das expectativas e decisdes
individuais do sistema.

Isso ndo significa subscrever integralmente o pensamento dos autores ou
mesmo sustentar o despropésito de o Judiciario exercer o controle de
constitucionalidade. Essa atribuicdo jurisdicional ndo é o objeto a ser

problematizado, mas sim premissa inafastavel. A questdao em jogo envolve definir

126 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. 101 Michigan Law
Review 885, 2002-2003. P. 949-950.

2 GODOY, Miguel Gualano. Devolver a Constituicdo ao Povo — Critica & supremacia judicial e
dialogos institucionais. Férum: Belo Horizonte, 2017. p. 148.
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se 0 pressuposto adotado por correntes ampliativas, no tocante ao papel do
Judiciario, é correto. Impde considerar também que as interpretagcdes expansiva e
restritiva das clausulas pétreas implicam diferentes consequéncias sob o angulo
institucional. Assim, a identificacdo das repercussdes da participacao do Judiciario
no processo constitucional pressupfe a analise, nesta secdo, dos seguintes
aspectos da atuacao jurisdicional: a) capacidade institucional; b) accountability; e

C) argumento contramajoritario.

2.2.2 Jurisdicdo constitucional e clausulas pétreas: implicacbes
institucionais

Sob o angulo da capacidade institucional, € necesséario ponderar que,
embora o Judiciario possa funcionar como arena catalisadora de argumentos
racionais'®®, as ferramentas a sua disposicdo podem emprobecer a contribuicéo
do Tribunal para a construcdo constitucional. As deficiéncias na coleta de
informacdes e as proprias limitagdes cognitivas do Judiciario reduzem o potencial
aporte para os debates. As regras atinentes ao numero limitado de sujeitos
processuais atenuam a capacidade de apreensdo de dados e argumentos pela
jurisdicdo constitucional. Esse problema é agravado pelo fato de as dificuldades
de pesquisa por parte dos magistrados implique vinculagdo mais intensa ao que
articulado pelas partes no lapso temporal determinado na legislacdo
processual*?®. E dizer, no Judicirio inexiste espaco para contribuicdes amplas e
aprofundadas de inumeras entidades.

No caso brasileiro, o veiculo de manifestacdo por exceléncia do poder
jurisdicional no campo do controle de constitucionalidade de emendas € o
processo objetivo, o mesmo utilizado para a andlise da harmonia, com a
Constituicdo Federal, de atos normativos inconstitucionais. Ou seja, em termos
procedimentais e institucionais, o papel do Judiciario na fiscalizacdo das emendas

€ equivalente aquele da legislacdo ordinaria, razdo pela qual neste topico a

8 Nesse sentido: ALEXY, Robert. Constitucionalismo Discursivo. Porto Alegre: Livraria do

Advogado Editora, 2007. P. 179; BALKIN, Jack. Living Originalism. Cambridge: The Belknap Press
of Harvard University Press, 2011. versédo digital. p. 3614; e DWORKIN, Ronald. Uma questéo de
E)zrgincipio. 22 edicdo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005. P. 102.

VERMEULE, Adrian. Judging under uncertainty: an institutional theory of legal interpretation.
Cambridge: Harvard University Press, 2006. p. 116.
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andlise abrangera a atuacdo do Supremo Tribunal Federal no controle
concentrado de constitucionalidade em geral.

Feito esse esclarecimento, € necessario apontar que o processo objetivo
surge inadequado para o aprofundamento de discussGes complexas como as
usualmente vinculadas a reforma da Constituicdo. Mesmo com as mudancas
introduzidas pela Lei n° 9.868/1999, dentre as quais se destaca a audiéncia
publica e a intervencdo de amicus curiae'®, revela-se dificil para o Supremo
apreender a grande quantidade de dados envolvidos em debates constitucionais
complexos. Embora esses mecanismos ampliem os pontos de coleta de

informacdes do Tribunal**!

, existem gargalos importantes nos contornos
procedimentais dos institutos. A escolha das entidades admitidas como amicus
curiae ou participantes das audiéncias publicas decorre de deciséo individual do
ministro relator, que concentra, consequentemente, a tarefa de assegurar a
pluralidade e qualidade do debate jurisdicional. Muitas vezes esse
pronunciamento, de admissdo ou ndo de terceiros, carece de fundamentacao
adequada, tornando dificil compreender o raciocinio adotado pelo ministro para a
selecdo das entidades'®,

A par desse aspecto, o desenho institucional das audiéncias publicas
favorece ambiente expositivo, em detrimento do desenvolvimento de arena

efetivamente deliberativa, em que argumentos possam ser racionalmente

%0 Art. 7° N&o se admitira intervencdo de terceiros no processo de acdo direta de
inconstitucionalidade.

§ 2° O relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes,
podera, por despacho irrecorrivel, admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a
manifestagdo de outros 6rgaos ou entidades.

[...]

Art. 9°...]

§ 10 Em caso de necessidade de esclarecimento de matéria ou circunstancia de fato ou de notéria
insuficiéncia das informacdes existentes nos autos, poderd o relator requisitar informactes
adicionais, designar perito ou comissdo de peritos para que emita parecer sobre a questdo, ou
fixar data para, em audiéncia publica, ouvir depoimentos de pessoas com experiéncia e autoridade
na matéria.

B Em amplo estudo sobre o tema, Miguel Gualano de Godoy concluiu que, no universo de casos
analisados, “praticamente todos os Ministros em todos os casos valeram-se, de forma expressa ou
ndo, das razbes e dos argumentos expostos em audiéncia publica ou pelos amici curiae. Esses
dados demonstram a efetiva permeabilidade do Supremo Tribunal Federal a participacdo de
pessoas e instituicbes que se somam a andlise dos casos sob julgamento. Essa abertura do
Supremo Tribunal Federal & sociedade por meio de audiéncias publicas e amici curiae deve,
assim, ser reconhecida como algo fundamental, pois ela efetivamente colabora com a tomada de
decisdo pelos Ministros quando do momento do julgamento dos casos” (Devolver a Constituigdo
ao Povo — Critica a supremacia judicial e didlogos institucionais. Férum: Belo Horizonte, 2017. p.
200).

132 GODOY, Miguel Gualano. Devolver a Constituicdo ao Povo — Critica & supremacia judicial e
dialogos institucionais. Férum: Belo Horizonte, 2017. p. 201.
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debatidos e contestados pela pluralidade de atores especialistas. Ao reportar-se a
audiéncia publica realizada nos autos da acao direta de inconstitucionalidade n.
3150, relativa a Lei de Biosseguranca, Miguel Gualano Godoy aponta que o
relator, ministro Ayres Britto, além de restringir as manifestacées dos especialistas
a argumentos cientificos, vetou os debates na audiéncia, sob o fundamento de as
discussbes serem reservadas aos ministros no Plenario®*®. E comum também que
as audiéncias publicas sejam espacos de manifestacdo prioritariamente
reservados a advogados. E dizer, ndo se verifica verdadeiro campo aberto a
aportes interdisciplinares de especialistas em areas de dificil compreensao pelos
juristas, mas, sim, a dominacdo das audiéncias pelo discurso dos advogados, ja
dominante nas demais situacfes processuais.

No Brasil, a propria dinamica das sessdes de julgamento do Plenario do
Supremo Tribunal Federal tampouco auxilia no aprofundamento e confrontagéo
de argumentos. Inexiste efetivo debate entre os ministros, mas, sim a sucessao
enciclopédica de dados e fundamentos adotados individualmente por cada
magistrado, 0s quais sao posteriormente agregados em cada posicao pela regra
do voto™®*.

Ademais, permanece necessaria a filtragem e interpretacdo, pelo
magistrado e seu gabinete, dos elementos colhidos na audiéncia publica e nas
manifestagcbes de amicus curiae. Com efeito, mesmo quando bem sucedido o
aumento quantitativo dos dados recebidos, ha tendéncia de o Judiciario replicar
os erros dos préprios litigantes. A literatura internacional ressalta justamente a
dependéncia do magistrado em relacdo as partes para descoberta de informacdes
relevantes sobre a controvérsia em jogo. Vermeule, por exemplo, destaca a
dificuldade dos Tribunais para examinar, com qualidade e aprofundamento
suficientes, argumentos atinentes & histéria legislativa®>.

Nessa linha, a barreira procedimental deve ser acrescida a propria
formacdo dos juristas. Alheio a interdisciplinaridade e focado no estudo de
sistema fechado em si mesmo, o curriculo das faculdades de Direito pouco tem a

acrescentar quando em jogo temas complexos sob os prismas politico e

13 GODOY, Miguel Gualano. Devolver a Constituicdo ao Povo — Critica & supremacia judicial e

dialogos institucionais. Férum: Belo Horizonte, 2017. p. 201-202.

** RODRIGUEZ, José Rodrigo. Como decidem as cortes? Para uma critica do Direito (brasileiro).
Rio de Janeiro: Editora FGV, 2013. P. 94-95.

1% VERMEULE, Adrian. Judging under uncertainty: an institutional theory of legal interpretation.
Cambridge: Harvard University Press, 2006. p. 111.
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econdmico. A bem da verdade, ainda que o tema controvertido ndo demande
conhecimentos em areas especificas, as equipes de assistentes dos magistrados
usualmente carecem de habilidades de pesquisa adequadas™®.

Nesse sentido, € interessante observar a postura do Tribunal no julgamento
das acOes diretas de inconstitucionalidade 1351 e 1354, no qual o Tribunal
entendeu inconstitucionais os dispositivos da Lei dos Partidos Politicos que
instituiram a clausula de barreira no sistema politico patrio. Embora os
mencionados processos versem o controle de constitucionalidade da legislacao
ordinéria, a clausula de barreira foi recentemente incluida na propria Constituicéo

Federal por meio da Emenda n. 97, de 4 de outubro de 2017’

, revelando que o
tema pode voltar a ser analisado pelo Supremo, agora a luz das limitacdes
materiais ao poder de reforma.

As clausulas de barreira podem ser definidas como mecanismos
definidores de limiares de votacdo minimos necessarios para legitimar o ingresso
do partido politico na reparticAo de cadeiras do Parlamento. Nesse sentido,
segundo Tavares, 0 objetivo dessas clausulas é “deter a tendéncia (dos sistemas
proporcionais) de atribuir representacéo parlamentar a partidos que aglutinam
minorias demasiado escassas, sem a minima expressao do ponto de vista da sua
densidade relativa no conjunto da vontade coletiva manifestada eleitoralmente”.**®

As ac0es diretas de inconstitucionalidade 1351 e 1354 foram ajuizadas por
partidos politicos e objetivavam fosse reconhecida a desarmonia, com a
Constituicdo Federal, do art. 13 da Lei n. 9.096/95 e as remissdes a ele operadas
em outros dispositivos do mesmo diploma normativo, que regulamentam
requisitos minimos para o funcionamento parlamentar dos partidos. Eis a redacao

do mencionado preceito:

1% VERMEULE, Adrian. Judging under uncertainty: an institutional theory of legal interpretation.

Cambridge: Harvard University Press, 2006. p. 111.

BT Art. 1°0A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteracées:

2N o SO PSR

§ 3° Somente terdo direito a recursos do fundo partidario e acesso gratuito ao radio e a televiséo,
na forma da lei, os partidos politicos que alternativamente:

| - obtiverem, nas eleicGes para a Camara dos Deputados, no minimo, 3% (trés por cento) dos
votos validos, distribuidos em pelo menos um tergo das unidades da Federagcdo, com um minimo
de 2% (dois por cento) dos votos validos em cada uma delas; ou

Il - tiverem elegido pelo menos quinze Deputados Federais distribuidos em pelo menos um terco
das unidades da Federacéo.

1% TAVARES, José Antonio Giusti. Sistemas eleitorais nas democracias contemporaneas; teoria,
instituicOes, estratégia. Rio de Janeiro: Relume-Dumard, 1994. p. 45.
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Art. 13 — Tem direito a funcionamento parlamentar, em
todas as Casas Legislativas para as quais tenha elegido
representante, o partido que, em cada eleicdo para a Camara dos
Deputados obtenha o apoio de, no minimo, cinco por cento dos
votos apurados, ndo computados o0s brancos e o0s nulos,
dstribuidos em, pelo menos, um terco dos Estados, com um
minimo de dois por cento do total de cada um deles.

Para tanto, os autores argumentaram que a clausula de barreira instituida
pelo referido dispositivo € incompativel com o texto constitucional, que assegura a
livre criacdo de partidos politicos. Nesse sentido, alegou-se que “em nenhum
momento a Letra Constitucional estabelece partidos de 12 e 22 categorias. Ao
contrario, determina em seu art. 5°, que todos sado iguais perante a lei, sem
distincdo de qualquer natureza”.

A relatoria das acOes diretas de inconstitucionalidade em tela coube ao
ministro Marco Aurélio, que apds consideracdes acerca do resultado das eleicdes
mais recentes a época e da evolugdo historica dos dispositivos constitucionais,
concluiu que a clausula de barreira contraria o pluralismo politico protegido pela
Constituicdo Federal e ofende os direitos de participacdo politica das minorias
populares. Nesse sentido, é oportuno transcrever, para melhor analise, excertos

do seu voto condutor:

(...)

O Capitulo V de Titulo compreendido em parte basica da
Constituicdo Federal — o Il, porque trata dos direitos e garantias
fundamentais — encerra como medula a liberdade dos partidos
politicos, predicado inafastavel quanto a essas pessoas juridicas
de direito privado. Pedagogicamente consigna a liberdade na
criagdo, fuséo, incorporagdo e extincdo de partidos politicos,
revelando a necessidade de se resguardar a soberania nacional, 0
regime democratico, o pluripartidarismo e os direitos fundamentais
da pessoa humana. Vé-se o relevo maior atribuido a multiplicidade
politica. Relembrem: como fundamento da Republica, versou-se o
pluralismo politico e, quanto aos partidos politicos, previu-se a
livre criagdo, fazendo-se referéncia, de maneira clara, ao
pluripartidarismo. Tratou-se do carater nacional das entidades
para, a seguir, dispor-se que os partidos adquirem personalidade
juridica na forma da lei civil, devendo ter estatutos registradoss no
Tribunal Superior Eleitoral. O que se contém no artigo 17 da Carta
Federal diz respeito a todo e qualquer partido politico
legitimamente constituido, ndo encerrando a norma maior
possibilidade de haver partidos de primeira e segunda classes,
partidos de sonhos inimainaveis em termos de fortalecimento e
partidos fadados a morrer de inanicdo, quer sob o angulo da
atividade concreta no Parlamento, sem a qual é injustificavel a
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existéncia juridica, quer da necessaria difusdo do perfil junto ao
eleitorado em geral, dado indispensavel ao desenvolvimento
relativo a adesdo quando do sufrdgio, quer visando, via fundo
partidario, a recursos para fazer frente a impiedosa vida
econdmico-financeira.

(...)

Em ultima andlise, as previsdes constitucionais encerram a
neutralizacdo da ditadura da maioria, afastando do cenario
nacional Optica hegemonica e, portanto, totalitaria. Concretizam,
em termos de garantias, o pluralismo politico tdo inerente ao
sistema proporcional, sendo com elas incompativel regramento
estritamente legal a resultar em condicbes de exercicio e gozo a
partir da gradacao dos votos obtidos.

(...)

Considerada a ordem natural das coisas, cuja forca é
insuplantavel, a conveniente representatividade dos partidos
politicos no parlamento fica jungida tdo-somente ao éxito
verificado nas urnas, entendendo como tanto haver sido atingido o
guociente eleitoral, elegendo candidatos, pouco importando o
numero destes. SO assim ter-se-4 como atendido o fundamento da
Republica, ou seja, o pluralismo politico, valendo notar que o
verdadeiro equilibrio decorre do somatorio de forgas que revelem
a visdo dos diversos segmentos que perfazem a sociedade. Em
sintese, ndo elegendo candidato, o partido fica automaticamente
fora do contexto parlamentar.**

Perceba que o voto elaborado pelo Ministro Marco Aurélio ndo aborda as
peculiaridades do sistema politico brasileiro, ou mesmo os problemas enfrentados
pelo pais no que tange a representatividade do Congresso Nacional e,
principalmente, do relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo. O
Ministro limita-se a analisar o resultado das eleicbes anteriores, para indicar o
significativo nimero de partidos que seria alijado do funcionamento parlamentar,
bem como disposicbes de diplomas normativos anteriores. Em sintese, a
abordagem adotada € eminentemente retrospectiva, sem a analise dos efeitos
sisttmicos que advém da clausula de barreira e de sua declaracdo de

inconstitucionalidade®*°.

139 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢Bes Diretas de Inconstitucionalidade n. 1351 e 1354.

Tribunal Pleno, Brasilia, DF, 29 de junho de 2007. P. 49-52. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em
17.12.2014, as 22:09.

19 Neste passo, insta esclarecer que o Ministro Marco Aurélio, a par de ignorar os efeitos
sistémicos de sua decisdo e a realidade politica brasileira, reiteradamente relacionou, como
sindnimos, os conceitos de pluralismo politico e pluralismo partidario. Em que pese néo seja o
objeto deste trabalho, cumpre asseverar que essa construcao teérica é falaciosa, visto que os
partidos dito nanicos ndo necessariamente representam valores diferentes ou setores minoritarios
da populacdo. Assim, este ponto da decisdo de declaracdo de inconstitucionalidade tdo somente
revela o desinteresse ou desconhecimento do Poder Judiciario por conceitos ou ideias advindos
de outros campos de estudo, especialmente aqueles inseridos na ciéncia politica.
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Em verdade, argumentos de ordem politica ou néo juridica, como o
fendmeno dos partidos de aluguel, foram expressamente rechacados pelo voto
condutor do acérddo, no qual restou consignado que “esta Corte € chamada a
pronunciar-se sobre a matéria a partir da ConstituicAo Federal. Descabe
empunhar a bandeira leiga da condenacéo dos chamados partidos de aluguel [...]
"141 Esse raciocinio abstrato foi adotado, em maior ou menor medida, pelos
demais membros do Tribunal, os quais, muito embora estivessem apreciando
tema politico controvertido e sem vedacdo expressa da Constituicdo Federal,
declararam a inconstitucionalidade dos dispositivos em tela por meio do cotejo
entre o ato normativo impugnado e principios estabelecidos pelo texto
constitucional**.

Assim, ndo ha uma preocupacdo com o sistema politico vigente no Brasil
ou com as consequéncias da intervencao judicial quanto as clausulas de barreira,
ainda que para considera-las inconstitucionais. Pelo contréario, verifica-se apenas
a comparacao abstrato entre os dispositivos impugnados e o texto constitucional,
com analise histérica que relaciona o instituto democratico das clausulas de
barreira com o periodo ditatorial mais recente do pais. Inclusive, mesmo quando
se reconhece a auséncia de respostas certas na Constituicdo, recorre-se apenas
ao postulado da proporcionalidade, sem a efetiva andlise das consequéncias

1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n. 1351 e 1354.

Tribunal Pleno, Brasilia, DF, 29 de junho de 2007. P. 59. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em
17.10.2017, as 22:09.

1“2 Essa foi a linha seguida pelo ministro Eros Grau: “A lei, de modo obliquo, reduz a
representatividade dos deputados eleitos por determinados partidos, como que cassando néo
apenas parcela de seus deveres de representacdo, mas ainda --- 0 que é mais grave --- parcela
dos direitos politicos dos cidad&dos e das cidadads que os elegeram. Para ela, o voto direto a que
respeita o artigo 14 da Constituicdo do Brasil ndo tem valor igual para todos. Uma lei com sabor de
totalitarismo. Bem ao gosto dos que apoiaram a cassa¢do de mandatos e de registro de partido
politico; bem ao gosto dos que, ao tempo da ditadura, contra ela ndo assumiram nenhum gesto
sendo o de apontar com o dedo. Nao apenas silenciaram, delataram... Uma lei tdo adversa a
totalidade que a Constituicdo €, tdo adversa a esta totalidade que o mesmo partido politico pelo
gual podera ter sido eleito o Chefe do Poder Executivo serd, sob a incidéncia de suas regras,
menos representativo do que os demais partidos no ambito interno do Parlamento. Mdltipla e
desabridamente inconstitucional, essa lei afronta o principio da igualdade de chances ou
oportunidades, corolario do principio da igualdade. Pois é evidente que seria in(til assegurar-se a
igualdade de condi¢cbes na disputa eleitoral se ndo se assegurasse a igualdade de condi¢des no
exercicio de seus mandatos pelos eleitos (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade n. 1351 e 1354. Tribunal Pleno, Brasilia, DF, 29 de junho de 2007. P. 102-B.
Disponivel em http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150.
Acesso em 17.10.2017, as 22:09).
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praticas do instituto analisado e tampouco dos efeitos sistémicos que lhe
concernem™®.

Por conseguinte, apesar de a questdo apreciada pelo STF referir-se a
complexo problema politico, intimamente relacionado com a tentativa de
incremento dos sistemas eleitoral e partidario vigentes, os Ministros manejam
instrumentos unicamente juridicos de modo hermético, sem a devida apreciacdo
da realidade politica que cerca sua decisdo. Apenas o ministro Gilmar Mendes
efetuou andlise aprofundada do sistema eleitoral proporcional, identificando suas
peculiaridades e efeitos na realidade politica. Especificamente quanto as
clausulas de barreira, o Ministro engendrou comparacao proficua com o sistema
politico alemao, investigando qual desenho institucional € mais adequado a

Constituicao. Confira-se:

A questao que aqui se discute é a possibilidade ou ndo de
a lei estabelecer uma clausula de barreira que repercuta sobre o
funcionamento parlamentar dos partidos politicos, tal como o fez o
legislador brasileiro.

Como se V&, trata-se de uma restricao absoluta ao préprio
funcionamento parlamentar do partido, sem qualger repercussao
sobre 0os mandatos dos seus representantes. Nao se estabelece
qualquer tipo de mitigacdo, mas simplesmente veda-se o
funcionamento parlamentar ao partido, com as consequencias que
isso pode gerar, como 0 nao-recebimento dos recursos
provenientes do fundo partidario, ou o seu recebimento em
percentuais infimos, e a vedacdo do acesso ao radio e a televisao.

Por isso, o0 modelo aqui adotado diferencia-se
substancialmente de outros sistemas politicos-eleitorais do direito
comparado.

%% Nessa linha, vale citar excerto do voto do Ministro Carlos Aires Britto gue bem evidencia essa

concepcdo: “[..] Como a nossa Constituicio consagra muitos valores, alguns deles se
antagonizam, na prética, levando-nos a um tipo dificil de opc¢ao — j& tenho falado sobre isso -: se
optamos de um jeito, prestigiamos a Constituicdo; se optamos de outro, prestigiamos igualmente a
Constituicdo. E fica uma estranha opcéo interpretativa entre o certo e o certo, ja que todas as
opgdes tém lastro constitucional. E aquele tipo de questdo que lembra Sdcrates, em um dilema
famoso, quando perguntado por um discipulo: Mestre, 0 homem deve casar ou permanecer
solteiro? E Sdcrates respondeu: Seja qual for a deciséo, vira o arrependimento.

Mas ai nos socorre, gragas a Deus, o chamado principio da proporcionalidade em sentido estrito,
ou seja: entre o certo e o certo, qual a opcdo que menos ofende os outros valores da
Constituicdo? Dizendo de modo reverso: qual a op¢cdo mais afirmativa dos demais valores da
Constituicdo? Ai entendo que o eminente Relator se houve muito bem. Faz um tipo de opcédo, em
magnifico voto, que prestigia os partidos politicos e o principio da liberdade associativa” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. A¢Bes Diretas de Inconstitucionalidade n. 1351 e 1354. Tribunal Pleno,
Brasilia, DF, 29 de junho de 2007. P. 104. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em
17.08.2017, as 22:09).
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Na realidade do direito aleméo, consagra-se que o partido
politico que n&o obtiver 5% (cinco por cento) dos votos na votacao
proporcional, ou pelo menos trés mandatos diretos, ndo obtera
mandato algum, também na eleicdo para o chamado primeito
voto. Nesse caso, despreza-se a votacdo dada ao partido.
Todavia, nunca se atribuiu consequencia no que concerne aquilo
gue nos chamamos de igualdade de oportunidades ou igualdade
de chances. A legislacdo alema tentou estabelecer um limite mais
elevado para efetivar o financiamento publico das campanhas.
Mas a Corte Constitucional entendeu que essa clausula era sim
violadora do principio da igualdade de oportunidades
(Chancengleicheit), porque impedia que os partidos politicos com
pequena expressao conseguissem um melhor desempenho, tendo
em vista que eles ndo teriam acesso a televisdo, muito menos aos
recursos publicos. Dai a legislacao ter fixado percentual de 0,5%
dos votos para o pagamento de indenizagdo pelo desempenho
dos partidos nas eleigdes.

O modelo confeccionado pelo legislador brasileiro, no
entanto, ndo deixou quaquer espaco para a atuagdo partidaria,
mas simplesmente negou, in totum, o funcionamento parlamentar,
0 que evidencia, a meu ver, uma clara violacdo ao principio da
proporcionalidade, na qualidade de principio da reserva legal

proporcional (Vorbehalt des verhaltnismassigen Gesetzes)**.

Entretanto, conforme se extrai do trecho acima do voto do Ministro Gilmar
Mendes, a andlise comparativa se deu entre sistemas de direito, sem a
consideracao de peculiaridades institucionais ou politicas de cada pais. Noutros
termos, em que pese se tenha admitido que as clausulas de barreira podem ser
instrumento importante na modelagem do sistema eleitoral proporcional, ndo se
analisou aspectos relevantes do cenario politico atual**>. Essa omissdo, embora
seja em determinados casos deliberada — como se extrai dos votos dos ministros
Marco Aurélio e Eros Grau --, revela também a dificuldade, seja em virtude da
escassez de tempo, seja em razdo da insuficiéncia de recursos cognitivos, de

reunir e sistematizar informacdes importantes sobre o tema em jogo. Nessa linha,

44 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n. 1351 e 1354.

Tribunal Pleno, Brasilia, DF, 29 de junho de 2007. P. 125-127. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=416150. Acesso em
17.12.2014, as 22:09.

> Além de n&o serem analisados aspectos concernentes ao sistema politico vigente, cumpre
asseverar que o estudo apenas do sistema alemao olvida inimeros paises que também instituiram
clausulas de barreira para aprimorar as eleices proporcionais. Conforme afirma Ricardo
Rodrigues (Barreira legal nos sistemas eleitorais proporcionais. In: Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, n. 126, abril/junho de 1995), a Republica Tcheca e a Poldnia estabelecem que
0 acesso ao Parlamento seja condicionado a obtencdo de 5% (cinco por cento) dos votos,
enquanto a Hungria fixa clausula de exclusdo equivalente a 4% (quatro por cento). A Grécia, por
sua vez, organiza seu sistema eleitoral com base na alta clausula de barreira de 17% (dezessete
por cento). E certo, porém, que cada pais se organiza & sua forma e de acordo com suas proprias
peculiaridades, razdo pela qual Israel e Dinamarca, por exemplo, possuem infimas clausulas
excludentes, semelhantes ao quociente eleitoral brasileiro.
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o STF, ao adotar perspectiva puramente juridica e abstrata para apreciar
problema com raizes politicas, foi incapaz de analisar a questdo sob ponto de
vista sistémico e institucional, olvidando aspectos importantes do sistema politico
e eleitoral brasileiro, cujas interacdes entre os agentes geram efeitos importantes
sobre a sociedade e suas normas juridicas™*®.

De fato, a sociedade brasileira, longe de possuir sistema politico
equilibrado e dotado de dinamica saudavel entre os poderes constituidos,
apresenta um Poder Legislativo com pouca representatividade e altamente
fragmentada, cujas relacdes de poder, a par de instaveis, revelam a necessidade
de estabelecer coalizbes que permitam ao Poder Executivo instituir as politicas
publicas majoritarias. Dai a sistematica que se convencionou denominar
Presidencialismo de Coalizdo. Essa expresséao foi cunhada por Sergio Abranches
em artigo elaborado no contexto do processo de elaboracdo da Constituicdo
Federal de 1988, para sintetizar peculiaridades do sistema politico brasileiro, no
qual, segundo o autor, a governabilidade s6 é possivel com a formacdo de
coalizbes partidarias.

Argumenta o autor que o presidencialismo brasileiro respalda-se em
relagdo simbidtica e instavel entre Legislativo e Executivo, necesséaria em virtude
do alto grau de heterogeneidade social e pluralismo politico. Portanto, o regime

brasileiro desenvolve-se em um processo complexo “de negociacdo e conflito, no

196 A propdsito, em que pese ndo seja 0 objeto central deste estudo, impende salientar que a

superficialidade da analise efetuada pelos Ministros do STF no caso em tela se reflete na auséncia
de audiéncia publica, usualmente elencada como elemento propulsor do carater democréatico da
jurisdicdo constitucional. Neste ponto, vale citar a critica efetuada por integrantes do Projeto
Dossié Justica: Uma proposta de Observagdo entre Constituicdo e Democracia no Brasil
(Jurisdicdo Constitucional: entre o respeito ao legislador e o ativismo judicial — o artigo 5° da Lei n°
11.105/05. In: Revista Juridica da Faculdade Nacional de Direito da UFRJ. V. 1, n. 3 (Edi¢do
Especial), dez. 2008. Rio de Janeiro. Faculdade Nacional de Direito, 2008. P. 144): “Aliado ao
excessivo idealismo na concepg¢do do tribunal como um representante argumentativo dos
cidadaos, lastreada em uma compreensdo da democracia dissociada da premissa majoritaria,
percebe-se a seletividade do tribunal na definicdo de quais temas serdo abertos a participacdo da
sociedade em audiéncias publicas. Nos casos sobre a clausula de barreira e a fidelidade
partidaria, apesar do carater extremamente complexo, politico e polémico de ambos os temas, ndo
houve a realizacdo de audiéncia publica com a participagdo de diferentes atores politicos,
institucionais ou ndo interessados na decisdo. Também ndo foram ouvidos especialistas com
diferentes formacdes e contribuicbes académicas sobre os temas em questdo. Idéntica postura
institucional foi adotada pelo STF no importante caso sobre a greve dos servidores publicos civis,
oportunidade na qual também poderia ter sido realizada uma audiéncia publica com ampla
participagdo da sociedade e dos segmentos corporativos interessados. Podemos concluir que, de
modo altamente seletivo, alguns temas escolhidos pelo tribunal ddo ensejo a uma concepcao
alargada de acesso a justica, enquanto outros, nao”.
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qual os partidos na coalizdo se enfrentam em manobras calculadas para obter
cargos e influéncia deciséria™*’.

No sistema presidencialista brasileiro as interacfes partidarias exercem
papel decisivo na propria estruturacdo da dinamica relacional entre os Poderes
Executivo e Legislativo, cujas interagcdes baseiam-se na pertinéncia partidarias
dos respectivos agentes politicos. Alids, Fernando Limongi, malgrado combata a
nocéo de que o presidencialismo de coalizdo consiste em regime unico e peculiar,
reconhece que o didlogo institucional brasileiro € calcado no alinhamento
partidario dos agentes publicos'.

Sob esse angulo, a par das controvérsias atinentes as peculiaridades do
presidencialismo brasileiro, a conformacao politica brasileira (heterogeneidade
social e pluralismo politico) aliada ao sistema presidencial no qual os
parlamantares sédo escolhidos mediante eleicdes proporcionais em lista aberta,
favorece que a Presidéncia da Republica seja obrigada a barganhar com
coalizbes fragmentadas os seus principais projetos politicos. Cenario analogo foi
identificado por Bruce Ackerman em regimes parlamentaristas instaveis, como 0s
italiano e francés'.

A estruturacdo do sistema politico brasileiro se baseia em uma combinacéao
de fatores perigosos, cujos efeitos, potencializados pelas caracteristicas sociais e
econbmicas da sociedade brasileira, devem ser minuciosamente ponderados
pelos agentes tomadores de decisfes fundamentais, sejam eles politicos ou
juizes. Com efeito, dentro dessa sistemética, dois cenarios desfavoraveis sdo
possivelmente delineados. De um lado, os partidos podem se opor a toda agenda

do Poder Executivo, sem, porém, terem homogeneidade suficiente para aprovar

" ABRANCHES, Sérgio Henrique H. de. O Presidencialismo de Coalizdo: O Dilema Institucional

Brasileiro. Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, vol. 31, n.1, 1998. P. 29.

8 O autor sustenta que “nada autoriza tratar o sistema politico brasileiro como singular. Coalizées
obedecem e sao regidas pelo principio partidario. Ndo ha paralisia ou sindrome a contornar. A
estrutura institucional adotada pelo texto constitucional de 1988 é diversa da que consta do texto
de 1946. O presidente teve seu poder institucional reforcado. Para todos os efeitos, a Constituicdo
confere ao presidente o monopolio sobre iniciativa legislativa. A alteragcao do status quo legal, nas
areas fundamentais, depende da iniciativa do Executivo. Entende-se assim que possa organizar
seu apoio com base em coaliz6es montadas com critérios estritamente partidarios. Para influenciar
a politica publica é preciso esta alinhado com o presidente. Assim, restam aos parlamentares,
basicamente, duas alternativas: fazer parte da coalizdo presidencial na legislatura em curso, ou
cerrar fileiras com a oposi¢cdo esperando chegar a Presidéncia no préximo termo”. (LIMONGI,
Fernando. Presidencialismo, coalizdo partidaria e processo decisério. In: Novos Estudos CEBRAP
n. 76, novembro de 2006, p. 41).

9 ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powers. 113 Harvard Law Review 4. January
2000. P. 653.
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as suas proprias, causando a paralisia do Estado. Por outro lado, o Poder
Executivo pode dominar os partidos pequenos e ideologicamente insignificantes
para de qualquer forma aprovar seus projetos. O caso brasileiro oscila entre os
dois contextos, mas parece predominar o segundo, verificavel na distribuicdo de
cargos entre partidos aliados ou legendas de aluguel, que trocam o seu tempo
disponivel na TV por financiamento de campanha ou cargos publicos,
independentemente da afinidade ideoldgica ou objetivos governamentais. Em
situacdes mais graves, ocorre a compra do apoio de parlamentares, evidenciada
pelo recente caso do Mensaléo.

E certo que inimeros aspectos do sistema politico brasileiro, como o
financiamento de campanhas e as coligacGes eleitorais, contribuem para as
vicissitudes verificadas hodiernamente nos noticiarios e objeto de debates sobre a
nunca concretizada reforma politica; porém, ndo é necessario maior esforco para
identificar que a pulverizacao partidaria também desempenha papel que merece
maior reflexdo dos agentes institucionais.

Assim, a analise constitucional das clausulas de barreira ndo prescinde da
consideracao da conformacao sistémica da politica patria. A presenca de elei¢cbes
proporcionais e as notérias vicissitudes atinentes a relacdo entre os Poderes
Executivo e Legislativo impedem que se reduza a problemética a uma simples
ponderacdo de principios constitucionais, pressupondo larga e extensa pesquisa
sob os angulos histérico, politico, juridico e social, incompativel com as limitacdes
institucionais do Judiciario.

Essa espécie de distorcdo, verificada no exame das clausulas de barreira,
pode ser reproduzido em inUmeros outros temas constitucionais submetidos ao
controle de constitucionalidade de emendas. Isso fica claro quando analisado o
julgamento da acao direta de inconstitucionalidade n°® 4357, em que o Supremo
em momento algum questiona se o0 novo regime de precatorios facilitaria o
adimplemento dos débitos da Fazenda Publica ou seria mais eficaz que a
sistematica anterior. Decidiu-se tdo somente com base na ponderacdo de
principios. A abrangéncia limitada do exame do tema foi evidenciada quando o
Tribunal, em questdo de ordem examinada posteriormente, em 25 de marco de
2015, modulou os efeitos da deciséo.

O Judiciario tem capacidade limitada de contribuir com qualidade para os

debates conduzidos no processo de construcdo constitucional. Tal cenario
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decorre ndo apenas das deficiéncias cognitivas enumeradas, mas também da
forma como o Judiciario se insere, com linguagem propria, nos debates
constitucionais. Com efeito, pouca atencdo é dada aos limites do didlogo do
Judiciario com os demais Poderes ou esferas da sociedade civil. O Direito possui
vocébulo técnico-cientifico de dificil apreensdo pela populacdo em geral ou
mesmo por liderangas politicas sem familiaridade com a area.

Ao fundamentar suas decisbes em conceitos abstratos de teoria
constitucional, distanciam as suas escolhas da propria sociedade civil, cujo
discurso ndo € pautado por linguagens abstratas e razfes técnicas, excluindo a
prépria comunidade de decisGes fundamentais™. A intensa utilizagdo da teoria
constitucional como fundamento para as decisdes judiciais pode servir, em ultima
instancia, como 4alibi para determinadas escolhas politicas cujos reais motivos
acabam encobertos pelo verniz da teorizacdo. Nesse viés, a teoria constitucional
camufla razdes e fundamentos que deveriam ser explicitos, permitindo que o
subjetivismo n&o seja submetido a efetivo controle. E dizer, o raciocinio judicial (e
juridico) tradicional, ao se preencher de teoriza¢gdes e raciocinios abstratos, a par
de invariavelmente passar ao largo dos problemas concretos por meio de
valoragdes implicitas, olvida aspectos fundamentais da experiéncia social e
politica alheios aos métodos classicos (e pos-positivistas) de interpretacdo
juridica. Consoante assevera Tsakyrakis, ao analisar a problematica atinente a
maxima da proporcionalidade, recorrentemente utilizada pelos Tribunais, “o

problema da retérica da ponderacdo no contexto da proporcionalidade é que ela

%0 Nesse sentido, vale frisar as reflexdes de Rodrigo Kaufmann (Direitos Humanos, Direito

Constitucional e Neopragmatismo. Repositdrio de teses da Universidade de Brasilia. 2010, p. 279)
sobre o tema: “Quando se perscrute acerca da dindmica da ‘ponderacéo de valores’, da ‘dignidade
da pessoa humana’, do nucleo essencial dos direitos fundamentais’, do principio da
proporcionalidade’, tratamos como centrais conceitos que somente fazem sentido dentro da légica
de um sistema absoluto e abstrato. Ndo se fala nada do mundo, das experiéncias que se quer
evitar com a utilizagdo desse vocabulario. O uso dessa linguagem somente renova a discussao
em torno de problemas transcendentais cujas solu¢cdes somente interessam os doutrinadores,
filbsofos do direito e juristas te6ricos e ndo as pessoas que vivem seus dramas pessoais
transformados em lide jurisdicional. Na busca de um Direito mais Util e eficaz que consiga
efetivamente dar conta de problemas concretos e atenuar experiéncias de humilhacdo, torna-se
prioritaria a utilizacdo de um novo vocabulario ou de novas narrativas que consigam alterar nossas
referéncias tedrico-juridicas. Um vocabulario que consiga transformar as discussfes ontolégicas
em debates acerca de nossas opc¢des politicas e se essas op¢des sdo Uteis ha construcdo de uma
efetiva democracia liberal”.
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obscurece consideragcbes morais que estd no cerne de questdes de direitos
humanos, e portanto priva a sociedade de discurso moral que ¢ indispensavel”**.

Neste ponto, reconhecer que cabe ao Judiciario a ultima palavra sobre o
processo de construgcdo constitucional implica conferir a instituicdo com
deficiéncias técnicas significativas — considerado o tema em jogo — e com
linguagem prépria, definicdes fundamentais da sociedade, em prejuizo de outras
instancias da vida democratica. De fato, privilegiar o processo decisorio do
magistrado significa excluir outras instituicées do processo politico, concentrando

suas possibilidades nos estritos limites do raciocinio juridico.

2.2.3 O argumento contramajoritario da jurisdicdo constitucional

Revela-se inevitavel também, nesse contexto, apontar o déficit de
responsabilidade politica do Judiciario, sobretudo em arranjos institucionais como
o brasileiro, no qual ministros do Supremo, além de indicados pelo Presidente da
Republica, permanecem no cargo até os 75 anos de idade. Com o objetivo de
assegurar a independéncia do Judiciario, confere-se aos ministros garantias que
imp&em isolamento institucional, inclusive no tocante as demandas de segmentos
sociais, sentidas mais intensamente nas instancias representativas.

Afirma-se que € justamente esse isolamento do Judicidrio que permite
atuacdo no sentido da protecdo do sistema constitucional frente a maiorias
ocasionais. Trata-se do argumento contramajoritario, ja apontado no inicio deste
capitulo. Todavia, € necessario asseverar que a perda de responsabilidade
politica com a insercdo do Judiciario no processo de construcao constitucional
nao € compensada satisfatoriamente pelo argumento contramajoritario. Diversos
estudos tém apontado que a jurisdicdo constitucional esta inserida no sistema
politico vigente e mostra-se incapaz de contrariar, por longo lapso temporal, a
coalizdo politica dominante.

Em paradigmatico estudo publicado na década de 1950'°?**3, Robert Dahl

evidenciou como a Suprema Corte norte-americana funciona como agente politico

PITSAKYRAKIS, Stavros. Proportionality: An assault on human rights?. International Journal of

Constitutional Law, Volume 7, Issue 3, 1 July 2009. P. 493

2 DAHL, Robert A. Decision-making in a democracy: the Supreme Court as a national policy-
maker. In: 6 J. Pub. L. 279 1957.

%% Em interessante estudo sobre o tema, Gerald Rosenberg afirma que o mérito do artigo de Dabhl,
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e, ao enfrentar temas complexos e polémicos, constitui peca chave nas escolhas
institucionais do pais'**. O autor demonstrou, de forma pioneira, como a Suprema
Corte ndo atua de modo estritamente juridico, apontando o equivoco de
considerar o Judiciario ente isolado e capaz de resolver os problemas colocados
sob sua andlise apenas com base em principios.

Jack Balkin aprofunda o tema ao analisar a atuacdo da jurisdicéo
constitucional sob o paradigma do framework originalism. O autor sustenta que o
processo de construcdo constitucional é plural e ndo envolve necessariamente a
primazia do Judiciario. Além de agente racionalizador do debate, o Tribunal surge
também como elemento reativo as propostas e interpretacdes constitucionais
efetuadas pelos demais agentes institucionais. O autor refuta, portanto, a nocao
de construcdo constitucional cujo vértice seja o Judiciario. E mais, Balkin lanca
mao do conceito de partisan entrenchment — em traducéao livre, entrincheiramento
partidario —, para explicar como se desenvolve essa interagdo entre os diferentes
atores e a jurisdicdo constitucional. Segundo essa concepcdo, os partidos
politicos posicionam nos Poderes da Republica, inclusive no Judiciario, agentes
que reflitam seu perfil ideolégico.

Ocorre que a permanéncia desses agentes nos cargos muitas vezes

ultrapassa o periodo no qual o grupo politico dettm o poder, ficando

além da argumentacao clara e objetiva, foi levantar problemas inéditos acerca do papel e impacto
da Suprema Corte sobre o sistema politico e a sociedade, questionando premissas até entdo
intocadas (The Road Taken: Robert A. Dahl's Decision-Making in a Democracy: The Supreme
Court as a National Policy- Maker. 50 Emory Law Journal 613 - 2001).

% No contexto brasileiro, Jorge Galvdo tenta relacionar uma mudanca de comportamento do
Supremo Tribunal Federal a vitéria nas elei¢cdes e permanéncia do Partido dos Trabalhadores na
Presidéncia da Republica: “Nao ha duvidas de que o direito constitucional brasileiro vivenciou na
Ultima década uma profunda transformacao: o protagonismo atual do Supremo Tribunal Federal é
fruto de uma mudangca de compreensdo sobre o papel da Corte na democracia brasileira.
Coincidentemente, este periodo marca a ascensdo do Partido dos Trabalhadores ao Poder
Federal. Seria possivel tracar um paralelo entre a mudanca do perfil da Corte e a orientacéo
programética do partido governista? No Brasil, diferentemente dos Estados Unidos, ndo ha uma
distingdo clara entre juizes liberais e conservadores, o que dificulta a andlise. E possivel, contudo,
verificar algumas evidéncias. O Partido dos Trabalhadores historicamente assumiu uma postura
politica de promogdo dos direitos de minorias, como direitos dos indigenas, de género e de
igualdade raca. Ao longo do governo petista, por exemplo, foram criadas a Secretaria de Politicas
para as Mulheres e a Secretaria de Politicas de Promocao da Igualdade Racial. Nesse mesmo
periodo, houve um incremento na jurisprudéncia sobre esses temas, que passaram a integrar a
agenda da Corte. Assim, pode-se inferir que o julgamento de alguns casos constitucionais
relevantes ndo tenha sido mera obra do acaso, mas fruto de um processo politico mais amplo,
podendo ser citados, como casos relevantes, a PET n°. 3.388 (Raposa Serra do Sol), a ADPF n°.
54 (aborto de fetos anencefalicos), a ADPF n°. 132 (casamento homo afetivo) e a ADPF n°. 186
(cotas raciais na UnB)” (O Poder Executivo na constru¢do do Direito Constitucional: uma breve
analise do caso brasileiro. In: Observatério da Jurisdicdo Constitucional. Brasilia: IDP, Ano 7, vol.
2, jul./dez. 2014. P. 54-55).
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entrincheirados em posicdes estratégicas durante o governo de outro Vviés
ideolégico. Balkin sustenta que a jurisdicdo constitucional atua de forma
contramajoritaria justamente quando entre seus membros estdo entrincheirados
agentes da coalizdo anterior. A atuacdo contramajoritaria, entdo, nao esta
atrelada a protecdo das minorias, mas, sim, ao reajustamento de forcas no
espectro politico, com reflexo na atuacéo de cada instituicdo'*°. A ressaltar essa
Optica, sdo poucos os exemplos de decisdes efetivamente contramajoritarias da
Suprema Corte norte-americana, e a principal delas talvez seja Dred Scott v.
Sandford, processo no qual o Tribunal excluiu os escravos e descendentes de
tutela constitucional, inclusive de acesso ao Judiciario. A ressaltar essa 6ptica,
Stephen Carter defende que os Tribunais séo instituicbes naturalmente
conservadoras, com atuacdo pautada na andlise legal retrospectiva. Salienta ser
predominante no Judiciario a indiferenca ou oposicdo a mudancas sociais,
anotando que o caso Brown v. Board of Education, no qual afastadas politicas
segregacionistas no sistema educacional, constituiu acidente histérico®®.

A par dos aspectos relacionados a atuacdo como agente politico, inevitavel
quando a propria composi¢cado do Tribunal é definida pela elite detentora do poder
politico, Scott Lemieux e David Watkins™’ apontam que, sob o angulo da
conformacao institucional, o desenho atribuido a jurisdicdo constitucional dificulta
a defesa eficaz de interesses minoritarios contrapostos ao projeto politico
dominante. Isso porque a propria implementacédo de decisdes judiciais pressupde
a participacdo de outros Poderes, sobretudo quando em jogo questdes afetas as
politicas publicas. Os demais atores institucionais tém diversos mecanismos,
ativos e passivos, para impedir o cumprimento de determinacdes judiciais, desde
a demora ou atendimento incompleto das diretrizes até a recusa expressa no

adimplemento das obrigagcdes. Por isso, Rodrigo Mudrovitsch, ao analisar o

155 Balkin afirma que “Bickel depreendeu a licdo errada da historia: a luta em torno do New Deal

ndo é a histéria de uma Corte contramajoritaria; € a histéria de um judiciario federal que
gradualmente ajusta-se em resposta a mudanga das circunstancias politicas, mobilizacdes
populares e novas indicacdes judiciais. Como visto, resisténcia judicial ao New Deal teve vida
relativamente curta. Em poucos anos, a Suprema Corte recuou de sua posi¢ao inicial e comegou a
legitimar o novo regime constitucional” (BALKIN, Jack. Living originalism. Cambridge: The Belknap
Press of Harvard University Press, 2011. p. 3674).

% CARTER, Stephen L. "Do Courts Matter?" (1992). Michigan Law Review. Volume 90. 1992. P.
1222-1223.

17 Beyond the ‘Countermajoritarian Difficulty’: Lessons from Contemporary Democratic Theory. In:
Polity Volume 41, N. 1, Janeiro de 2009.
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fenbmeno democratico em governos representativos, aponta a natureza

meramente contrafacutal do argumento contramajoritario**®:

Por conseguinte, as abordagens tetricas que impdem ao Poder
Judiciario papel contramajoritario carecem de embasamento
factual. A partir de raciocinios abstratos, limitam-se a conferir a
Corte Constitucional funcdo politica para a qual o ente nédo
apresenta aparato e conformacao institucional adequados. Essa
configuracdo apenas evidencia que justificar a jurisdicdo
constitucional por seu papel contramajoritario e alga-la & condicao
de ponto central na promocdo da democracia constitui equivoco
grave.

7

Portanto, o papel contramajoritario do Judiciario ndo é suficiente para
justificar o déficit de capacidade institucional e responsabilidade politica por ele
enfrentado. Ou seja, o Judiciario apresenta graves problemas na construcdo de
dialogo proveitoso com os demais atores politicos e até mesmo com a sociedade
civil. Por outro lado, a instituicdo ndo é capaz de, por si s6, promover grandes
mudancas na sociedade a ponto de impedir a erosdo do projeto constitucional.
Talvez essa seja a consequéncia mais importante das reflexdes acerca das
clausulas pétreas: incluir determinado preceito no rol de limitagbes materiais ao
poder de reforma nao significa a salvacdo do empreendimento democratico. A
bem da verdade, a fixacdo dos juristas com as clausulas pétreas € o sintoma do
fetichismo direcionado ao Judiciario que domina a teoria constitucional. O Tribunal
transforma-se em grande depositario das esperancas da sociedade na formacgéo
de um pais justo e solidario, olvidando-se as limitacdes insitas a atuacao do
orgao.

Conforme demonstrado ao longo desta secédo, as implicacdes de conferir-
se a ultima palavra do processo de construgdo constitucional ao Judiciario devem
ser seriamente consideradas no tocante a interpretacdo das clausulas pétreas. E
equivocado teorizar sobre o tema sem considerar que o alcance conferido as
limitagbes materiais ao poder de reforma pode obstruir canais de mudancga
constitucional com a insercdo no processo de ente com reduzida capacidade
institucional e infima responsabilizacdo politica. Consoante assevera Conrado

Hubner Mendes, “ndo soa convincente amarrar uma comunidade politica ao

% MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt. Democracia e Governo Representativo. Tese de

Doutorado submetida ao Departamento de Direito Faculdade de Direito da Universidade de Séo
Paulo. Sdo Paulo: 2016. p. 25.
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posicionamento de um pequeno ente colegiado, com pequena alternancia, que
pode engessar por completo novos projetos sob a justificativa de que asseguraria

os pressupostos da democracia”™°.

2.3 A necessaria diferenciacdo metodologica do controle de

constitucionalidade de Emenda

Além de adotar premissas equivocadas no tocante ao momento
fundacional e ao papel do Poder Judiciario, a corrente ampliativa implica relevante
confusdo metodoldgica entre os controles de constitucionalidade de Emenda e de
lei. A pretensdo de engessamento do projeto constituinte conduz a necessidade
de preservar em maior grau e extensdo os preceitos qualificados como clausulas
pétreas, resultando na aproximacdo entre os parametros de controle de cada
modalidade.

O principio da separacao de poderes torna-se equivalente a separacdo de
poderes objeto da imutabilidade. Aspectos constitucionais do direito de
propriedade transformam-se na clausula pétrea relativa ao direito individual de
propriedade. Eventual ofensa a distribuicdo de competéncia entre os entes
federados transforma-se, por sua vez, em violacao da clausula pétrea relativa ao
pacto federativo.

A par desse aspecto, sob o pretexto de assegurar a espinha dorsal do
pensamento constituinte, a prépria locugéo “tendente a abolir”, prevista no art. 60,
8 4° da Constituicdo Federal, € suplantada, com a leitura de que qualquer
contrariedade ao postulado petrificado deve ser declarada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal.

Portanto, a ampliagdo do alcance da clausula pétrea ocorre em termos de
extensdo — interpreta-se 0s preceitos para aumentar a quantidade de comandos
constitucionais ou arranjos institucionais protegidos — ou intensidade — qualquer
contrariedade, e ndo apenas a abolicdo, autoriza a intervencao jurisdicional. Em
ambos os eixos de analise, ha a convergéncia metodolégica com o controle de

constitucionalidade de leis. Essa equiparacao entre os parametros de controle de

159 MENDES, Conrado Hiibner. Controle de Constitucionalidade e Democracia. Rio de Janeiro:

Elsevier, 2008. p. 195.
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7

constitucionalidade de Emenda e de lei € um dos tracos mais marcantes da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre o tema. Nesse sentido, €
interessante proceder a exame comparativo de casos submetidos a apreciacéo do
Tribunal.

Observem, por exemplo, o julgamento da medida cautelar na acao direta
de inconstitucionalidade n. 2356, redator do acorddo o ministro Carlos Ayres
Britto, acordao publicado no Diario da Justica de 19 de maio de 2011. O processo
versou a harmonia, com a Constituicdo Federal, da Emenda n. 30/2000, mediante
a qual foram implementadas alteragdes no regime de precatoérios. O ato normativo

teve a eficacia suspensa, consoante fundamentos assim resumidos:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 20 DA EMENDA
CONSTITUCIONAL Ne° 30, DE 13 DE SETEMBRO DE 2000, QUE
ACRESCENTOU O ART. 78 AO ATO DAS DISPOSICOES
CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS. PARCELAMENTO DA
LIQUIDACAO DE PRECATORIOS PELA FAZENDA PUBLICA. 1.
O precatorio de que trata o artigo 100 da Constituicdo consiste em
prerrogativa processual do Poder Publico. Possibilidade de pagar
0s seus débitos ndo a vista, mas num prazo que se estende até
dezoito meses. Prerrogativa compensada, no entanto, pelo rigor
dispensado aos responsaveis pelo cumprimento das ordens
judiciais, cujo desrespeito constitui, primeiro, pressuposto de
intervengéo federal (inciso VI do art. 34 e inciso V do art. 35, da
CF) e, segundo, crime de responsabilidade (inciso VII do art. 85
da CF). 2. O sistema de precatérios € garantia constitucional do
cumprimento de decisao judicial contra a Fazenda Publica, que se
define em regras de natureza processual conducentes a
efetividade da sentenga condenatoria transita em julgado por
quantia certa contra entidades de direito puablico. Além de
homenagear o direito de propriedade (inciso XXIl do art. 5° da
CF), prestigia 0 acesso a jurisdicdo e a coisa julgada (incisos
XXXV e XXXVI do art. 5° da CF). 3. A eficacia das regras juridicas
produzidas pelo poder constituinte (redundantemente chamado de
“originario”) nao esta sujeita a nenhuma limitagédo normativa, seja
de ordem material, seja formal, porque provém do exercicio de um
poder de fato ou suprapositivo. JA as normas produzidas pelo
poder reformador, essas tém sua validez e eficacia condicionadas
a legitimacdo que recebam da ordem constitucional. Dai a
necessaria obediéncia das emendas constitucionais as chamadas
clausulas pétreas. 4. O art. 78 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transit0rias, acrescentado pelo art. 2° da Emenda
Constitucional n® 30/2000, ao admitir a liquidagdo “em prestacoes
anuais, iguais e sucessivas, no prazo maximo de dez anos” dos
“precatorios pendentes na data de promulgagdo” da emenda,
violou o direito adquirido do beneficiario do precatério, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada. Atentou ainda contra a
independéncia do Poder Judiciario, cuja autoridade é insuscetivel
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de ser negada, maxime no concernente ao exercicio do poder de
julgar os litigios que lhe sdo submetidos e fazer cumpridas as
suas decisfes, inclusive contra a Fazenda Publica, na forma
prevista na Constituicdo e na lei. Pelo que a alteragéo
constitucional pretendida encontra 6bice nos incisos Il e IV do §
4° do art. 60 da Constituicdo, pois afronta “a separacdo dos
Poderes” e “os direitos e garantias individuais”. 5. Quanto aos
precatérios “que decorram de agdes iniciais ajuizadas até 31 de
dezembro de 1999”, sua liquidagao parcelada nao se compatibiliza
com o caput do art. 5° da Constituicdo Federal. N&o respeita 0
principio da igualdade a admissdo de que um certo nimero de
precatorios, oriundos de acdes ajuizadas até 31.12.1999, fique
sujeito ao regime especial do art. 78 do ADCT, com o pagamento
a ser efetuado em prestagbes anuais, iguais e sucessivas, no
prazo maximo de dez anos, enquanto os demais créditos sejam
beneficiados com o tratamento mais favoravel do 8§ 1° do art. 100
da Constituicdo. 6. Medida cautelar deferida para suspender a
eficacia do art. 2° da Emenda Constitucional n°® 30/2000, que
introduziu o art. 78 no ADCT da Constituicdo de 1988.

Dentre os pontos questionados na Emenda, prevaleceu, por maioria, 0

entendimento de que o novo regime de precatérios implicava violacdo a clausula

Y

pétrea atinente a garantia individual da isonomia. O colegiado acatou os
fundamentos coligidos pelo ministro Néri da Silveira:

De indagar-se, porém, é se emenda constitucional pode
estabelecer normas definidoras de um regime especial, a ter
vigéncia, por dez anos, no maximo, para esses precatorios a se
expedirem resultantes de acbes ajuizadas até 31.12.1999. Esse
regime especial de precatérios ndo atingiria, em qualquer
hipotese, como esta no caput do art. 78 em foco, “os créditos
definidos em lei como de pequeno valor, os de natureza
alimenticia, os de que trata o art. 33 deste Ato das Disposicdes
Transitérias e suas complementagfes e 0s que ja tiveram 0s seus
respectivos recursos liberados ou depositados em juizo”. Os
créditos assim ressalvados no art. 78 em exame, cujo pagamento
dependa de precatério, estardo sujeitos as normas permanentes
do art. 100 e seus paragrafos, inclusive com a redacao prevista na
Emenda Constitucional n°® 30, de 2000, art. 1°.

Da-se, porém, que o art. 78 do ADCT, na redagdo de seu caput, -
no que concerne aos precatorios decorrentes de “agdes iniciais
ajuizadas até 31 de dezembro de 1999”, os quais ficariam sujeitos
ao regime especial de liquidagdo “em presta¢des anuais, iguais e
sucessivas, no prazo maximo de dez anos, permitida a cessao
dos créditos”, com a incidéncia dos paragrafos 1° a 4° do mesmo
dispositivo, por igual, ndo é regra valida.

De fato, ndo cabe, em um universo de precatérios, estipular
regime excepcional, para um certo grupo desses precatorios, mais
gravoso aos beneficiarios, sob pena de ofensa, na discriminagéo
estabelecida, ao preceito fundamental do art. 5° quanto a
igualdade de todos perante a lei, sem qualquer distincdo. N&o
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serd, efetivamente, de admitir-se, como a guardar respeito ao
principio da isonomia, que um certo nimero de precatorios,
oriundos de acles ajuizadas até 31.12.1999, fique sujeito ao
regime especial do art. 78 do ADCT, com o0 pagamento a ser
efetuado em prestacdes anuais, iguais e sucessivas, no prazo
maximo de dez anos, enquanto os demais créditos, anteriores a
Emenda Constitucional n® 30 representados em “precatorios
pendentes” & data da Emenda Constitucional n® 30, de 13 de
setembro de 2000, e os decorrentes de acfes ajuizadas, a seguir,
ou seja, a partir de janeiro de 2000, sejam beneficiados com o
tratamento mais favoravel do art. 100, § 1°, da Constituicdo, de
uma s6 vez, com valor atualizado e pagamento até final do
exercicio seguinte, apresentados sejam dentro do prazo do § 1°
do art. 100, da Constituig&o.

A propésito do principio da isonomia, Celso Antdnio Bandeira de
Mello, citado na inicial, escreveu, em “O Conteudo Juridico do
Principio da Igualdade”, 2° ed., editora Revista dos Tribunais, p.
49:

“Entdo, no que atina ao ponto central da matéria abordada
procede afirmar: é agredida a igualdade quando o fator
diferencial adotado para qualificar os atingidos pela regra
néo guarda relacdo de pertinéncia logica com a incluséo ou
exclusdo no beneficio deferido ou com a insercdo ou
arredamento do gravame imposto.

Cabe, por isso, mesmo quanto a este aspecto, concluir: o
critério especificador escolhido pela Lei, a fim de
circunscrever os atingidos por uma situagéo juridica — a
dizer: o fator de discriminacéo pode ser qualquer elemento
radicado neles, todavia, necessita inarredavelmente guardar
relagdo de pertinéncia logica com a diferenciacdo que dele
resulta. Em outras palavras: a discriminagdo ndo pode ser
gratuita ou fortuita. Impende que exista uma adequagéo
racional entre o tratamento diferenciado construido e a
razdo diferencial que |he serviu de supedaneo. Segue-se
que se o fator diferencial ndo guardar conexao l6gica com a
disparidade de tratamentos juridicos dispensados, a
distingao estabelecida afronta o principio da isonomia.”

Ora, na espécie, consoante se observou acima, ndo ha
pertinéncia logica entre a grave discriminagéo estabelecida entre o
pagamento dos precatorios resultantes de ac¢des iniciais ajuizadas
até 31.12.1999 e as aforadas imediatamente apds, todas
anteriores a Emenda 30, de setembro de 2000, em ordem a que
tenham, ao longo do decénio, tratamento tdo dispar, como
resultaria da aplicagdo do art. 78 e seus paragrafos do ADCT,
introduzido pela Emenda Constitucional n® 30, de 2000, e do art.
100 e paragrafos, da Constituicao.

Como se vé, o Tribunal examinou a alegada desarmonia da Emenda com
a Constituicdo Federal a partir de simples contraponto entre o ato questionado e o
principio da isonomia. Verificou se havia justificativa razoavel para o tratamento

discriminatorio entre as situagdes juridicas delineadas pela Emenda. A partir de
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licdo doutrinaria direcionada ao exame da compatibilidade de Lei com o principio
da igualdade, o colegiado limitou-se a verificar que, na espécie, “ndo ha
pertinéncia légica entre a grave discriminacéo estabelecida (...) em ordem a que

tenham, ao longo do decénio, tratamento tao dispar”.

bY

Inexiste alusdo a intensidade da discriminagdo presente na Emenda
necessaria para configuragao de abolicdo do limite material relativo aos “direitos e
garantias individuais”. Concluiu-se, sem qualquer diferenciagcdo metodoldgica, que
tratamento dispar conferido a grupos diversos no tocante ao regime de
precatérios implica a abolicdo da mencionada clausula pétrea. A aproximacao
com a abordagem adotada pela Corte nos controles de constitucionalidade de
Emenda e de lei é evidenciada pela andlise de processo no qual declarada a
desarmonia, com a Carta Federal, de ato normativo infraconstitucional, a partir do
principio da isonomia.

O Supremo tem enfrentado em diversas oportunidades situacdes
controversas a respeito do estabelecimento de critérios etarios ou fisicos para
ingresso no servi¢o publico. No recurso extraordinario n° 150.455, da relatoria do
ministro Marco Aurélio, acorddo publicado no Diario da Justica de 7 de maio de
1999, a Segunda Turma do Tribunal examinou a legitimidade da imposi¢éo legal
de altura minima para acesso a cargo publico. O voto condutor do ministro relator

foi assim redigido:

(...) O disposto no inciso XXX do artigo 7° da Constituicdo Federal,
sobre a “proibicdo de diferengca de salarios, de exercicio de
fungbes e de critério de admissédo por motivo de sexo, idade, cor
ou estado civil” é aplicavel no ambito da Administracdo Publica,
tendo em conta a norma remissiva do § 2° do artigo 39 dela
constante. Assim, a regra é no sentido de surgir inconstitucional
critério de admissao que implique discriminacdo. A circunstancia
de o referido inciso ndo mencionar, em si, o fator altura ndo é de
molde a concluir-se pela possibilidade de a Administracdo vir a
impd-lo sem uma causa socialmente aceitavel. Ora, a espécie dos
autos revela a feitura do concurso publico para preenchimento nao
do cargo de agente de policia civil, quando, entédo €é viavel exigir-
se uma certa compleicdo fisica. A Recorrente inscreveu-se
visando a ocupar o0 cargo burocratico de escrivdo de policia,
logrando éxito no certame, vindo a cursar a Academia de Policia e
tendo alcangado a concessao da seguranga pelo Juizo, Tenho me
defrontado com outras situa¢des concretas oriundas do Estado de
Mato Grosso do Sul, como a verificada no Recurso Extraordinério
n° 148.095-5, em que o cargo em questdo mostrou-se o de agente
de policia. Em tal &mbito, o discrimen mostra-se proprio a funcao
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a ser exercida. Na carreira policial, exsurge com peculiaridades a
funcdo de agente de policia. Relativamente ao cargo de escrivao,
nao se pode cogitar da necessidade de estampa que se mostre,
até mesmo, intimidadora, isso visando ao automatico respeito
pelos cidaddos em geral. As situacdes sdo diversas, cabendo
ressaltar, mais uma vez, a atividade como que escrituraria, muito
embora exigindo-se técnica superior a normal, do escrivdo. A ora
Recorrente, tendo em conta a moldura fatica dos autos, acabou
por deixar de atender a exigéncia do concurso em face de uma
diferenca minima de um centimetro. Exigida a altura de um metro
e sessenta, apresentou-se com um metro e cinquenta e nova
centimetros de altura, o que, para a média brasileira, considerado
0 sexo feminino, € uma altura razoavel.

(..

Como se vé, o Tribunal adotou critério idéntico aquele identificado no
caso dos precatérios. E dizer, identificou as situagdes com tratamento
diferenciado e buscou fundamentos razoaveis para a discriminacdo. Nao os
encontrando, afastou a aplicacdo do ato questionado com base no principio da
isonomia. A abordagem metodolégica é, portanto, idéntica. Nado se perquiriu da
diferente intensidade com que atingida a clausula pétrea da isonomia, tendo a
Corte tratado ambos os casos como problemas atinentes a interpretacdo do
mencionado principio, independentemente do veiculo normativo utilizado.

Contribui para esse processo a adocao de abordagem principioldgica pela
corrente ampliativa, no que preconizada a possibilidade de desbordamento da
literalidade do texto das clausulas pétreas e a interpretacdo dessas normas como
mandamentos de optimizacdo. Verifica-se o elastecimento ou delimitacdo de seu
ambito de aplicacdo a partir de racionalidade prépria dos principios, sobretudo
mediante a maxima da proporcionalidade.

A limitacdo material ao poder de reforma consubstanciada nos direitos e
garantias individuais, entre os quais figura a isonomia, é vista como equivalente
ao principio da igualdade. Ocorre que o0s ambitos de protecdo e nucleos
essenciais de cada categoria sdo diversos. E improprio confundir ambos os
postulados. O ambito de protecéo da clausula pétrea-igualdade alcanca situagdes
nas quais a reforma constitucional implicara a abolicdo da esséncia da garantia
individual de isonomia preconizada pelo Constituinte. O ambito de protecdo do
principio da igualdade atinge toda e qualquer situacao, inclusive relagbes entre

agentes privados, ou ato normativo que revelem discriminacdo néo justificada.
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O contetudo essencial do principio da igualdade € majoritariamente
identificado na doutrina pétria, como sera demonstrado no Capitulo 3, a partir da
maxima da proporcionalidade, desdobrada no exame da necessidade, adequacéo
e proporcionalidade em sentido estrito. O nucleo essencial é verificado, assim, no
contexto de colisdo, em situacdo concreta e delimitada, com outros principios ou
direitos fundamentais. E dizer, a essencialidade do preceito se conforma de
acordo com as circunstancias féaticas e juridicas de aplicacdo, que determinam a
gravidade da ofensa ao principio que suscita a intervencao judicial.

No tocante a clausula pétrea-igualdade, o conteldo essencial ndo é
definido a partir do confronto com outros principios ou outras limitagdes materiais
ao poder de reforma. A par desse aspecto, o grau de contrariedade a clausula
pétrea ensejador da atuacao jurisdicional € previamente estabelecido pelo préprio
texto constitucional, mais especificamente na baliza da locucdo “tendente a
abolir”, prevista no § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal. Ou seja, o poder
constituinte derivado é obstado quando a reforma possa implicar a efetiva
abolicdo do preceito petrificado, e ndo quando contrariado pela inovacao
constitucional.

Assim, é impertinente a aproximac¢cdo metodolégica entre os controles de
constitucionalidade de Emenda e de lei, decorrente da potencializacdo do
engessamento do projeto constituinte e da leitura principiolégica das limitacGes
materiais ao poder de reforma. Revela-se necessario buscar metodologia propria
para o controle de constitucionalidade de emendas, consideradas as balizas
propostas pela literalidade da Constituicdo Federal e pelo sistema constitucional a

ela correspondente.

2.4 Interpretacdo extensiva ou restritiva? O casuismo na interpretacdo das

limitagOes materiais ao poder de reforma

As andlises realizadas nas sec¢des anteriores permitem também enfrentar
aguele que talvez seja o principal ponto controvertido na leitura das clausulas
pétreas. Afinal, o Judiciario deve interpretar restritivamente ou extensivamente as
limitacbes materiais ao poder de reforma? A resposta a essa questdo implica a

retomada de ideias lancadas nos capitulos anteriores, como consequéncia das
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reflexdes de cada aspecto da pesquisa, mas € necessario reunir e aprofundar as
conclusBes parciais até aqui atingidas. A indagacao envolve sutilezas as quais o
jurista deve estar atento para evitar sucumbir a visdo dicotémica entre Judiciario e
democracia. A simples contraposicdo das atuacfes restritiva e expansiva da
jurisdicdo constitucional € insuficiente para assegurar parametros interpretativos
objetivos, surgindo recorrente a alusdo a prudéncia judicial ou a necessidade de
resguardar principios basicos de justica.

Nesse contexto, as propostas de interpretacdo das clausulas pétreas, ora
restritivas, ora ampliativas, ttm se mostrado incapazes de captar plenamente o
fendmeno da superconstitucionalidade e de fornecer parametros adequados para
a abordagem jurisdicional das clausulas pétreas. N&o viabilizam, portanto, o
préprio controle da atuacdo do Poder Judiciario nesse mister constitucional. Com
excecao da teoria elaborada por Oscar Vilhena Vieira, bem como das abordagens
de Elival da Silva Ramos e Yaniv Roznai, o debate se desenvolve em torno de
posicbes concernentes a ampliacdo ou a restricdo do alcance das clausulas
pétreas, sem envolver reflexdo aprofundada sobre parametros para essa
atividade interpretativa. Trabalha-se com noc¢bes vagas, como a ponderagédo de
principios ou o nucleo essencial das garantias, para defender ora postura
minimalista da jurisdigdo constitucional, ora atitude mais invasiva.

A ressaltar essa Optica, ndo € dificil identificar autores que formulam
teoria restritiva mas, no tocante a determinadas clausulas pétreas, admitem
interpretacdo extensiva. E o caso de Elival da Silva Ramos, que embora assente
expressamente sua teoria sobre bases restritivas, admite que a locucéo “direitos e
garantias individuais”, prevista na Constituicdo Federal, alcance todos os direitos
fundamentais, inclusive os direitos sociais. Da mesma forma, Oscar Vilhena
Vieira, malgrado sustente que a necessidade de conferir interpretacdo ampliativa
ao limite material relativo ao voto, defende interpretacdo restritiva da forma
federativa de Estado enquanto clausula pétrea.

O Supremo tem se mostrado ambiguo no controle de constitucionalidade
do processo de emendamento, revelando a auséncia de referenciais
hermenéuticos para a interpretacdo das clausulas pétreas. Nao € possivel
vislumbrar critério Unico na atuagcdo do Tribunal. Nesse sentido, as situacfes
retratadas nas ac¢bes diretas de inconstitucionalidade 4357, 5595 e 2024 sao

emblematicas.
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No julgamento da ADI 4357, o Supremo examinou os dispositivos da
emenda constitucional n° 62/2009, que alteraram o0 regime de precatorios.
Naquela oportunidade, os mecanismos da nova sistematica de pagamento de
débitos fazendarios foram submetidos ao cotejo com os principios da separacao
dos poderes, efetividade da jurisdicdo, isonomia entre poder publico e particular, e
coisa julgada material. Além disso, o reajuste dos precatérios foi examinado em
face do direito de propriedade.

O Plenario declarou a inconstitucionalidade material do artigo 100, § 2°,
da Carta Federal, no que preconiza a preferéncia apenas para individuos com
sessenta anos de idade completos a época da expedicdo do precatorio.
Consignou-se, nos termos do voto do ministro Carlos Ayres Britto, que esse
balizamento temporal afronta a isonomia, porguanto pretere aqueles que
preencherem o requisito objetivo enquanto ainda pendente o pagamento. O
mesmo parametro foi manejado como fundamento para assentar a
inconstitucionalidade da compensacéo de precatérios com débitos do respectivo
credor com a Fazenda Publica. Consoante assinalou o ministro Luiz Fux, “ndo ha
justificativa plausivel para tamanha discriminacdo. A medida [compensac¢édo] deve
valer para credores e devedores publicos e privados, ou acaba por configurar
auténtico privilégio odioso”.

A par desse aspecto, 0 Supremo concluiu que a atualizacdo monetaria
prevista ha emenda afronta o direito de propriedade, tendo em vista que o indice
oficial de remuneracdo da caderneta de poupanca € inidéneo para mensurar a
variacdo do poder aquisitivo da moeda. A Corte estabeleceu também que o
regime especial de pagamento de precatorios para Estados e Municipios criado
pela mencionada emenda - 0 qual veiculou nova moratdria dos débitos judiciais
da Fazenda Publica — é incompativel com a separacdo dos poderes, a clausula
constitucional do direito adquirido, a coisa julgada, a isonomia e 0 acesso a
justica. Neste ponto, vale transcrever os fundamentos da corrente vencedora,

capitaneada pelo ministro Luiz Fux (p. 47-51):

Com efeito, a clausula constitucional do Estado de Direito (CF, art.
lo, caput), acompanhada do direito fundamental a tutela
jurisdicional efetiva (CF, art. 50, XXXV), tem como nucleo a
limitacdo juridica do exercicio do poder politico. Cuida-se da
histérica busca da domesticacdo da Administracdo Publica com
uma espécie de barreira em face das arbitrariedades do Estado,
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notadamente pela supremacia da lei (NOVAIS, Jorge Reis.
Contributo para uma teoria do Estado de Direito. Coimbra: Ed.
Almedina, 2006, p. 40). Essa ideia de controlabilidade do poder
politico a partir de parédmetros juridico-normativos tem como
origem histdrica mais imediata a superacao do Estado Absolutista,
inicialmente pelo angulo formal, através da organizacdo e da
racionalizagdo do aparelho administrativo do Estado segundo o
principio da legalidade. Evoluiu, modernamente, para uma
concepcao também substancial ou material, que “sé adquire
sentido, justificacdo e inteligibiidade em funcdo do respeito,
garantia e promogédo dos direitos e liberdades fundamentais”
(idem, p. 25), assim ndo mais se compadecendo com uma
espécie de “casca vazia de legalidade”, conforme consagrada
expressao de Ulrich Scheuner.

De qualquer modo, se a ideia de Estado de Direito caminha em
direcdo a supremacia da lei como baliza para a atuagao
administrativa, parece claro que as garantias do acesso a justica e
da tutela jurisdicional efetiva representam componentes
imprescindiveis a concretizacdo de tal principio constitucional.
Incorrer-se-ia na mais retumbante incoeréncia caso fossem
proclamadas com tintas fortes as restricdes de indole formal e
material a atuagcdo do Estado, mas desacompanhadas de
instrumentos que Ihes assegurassem a observancia in concreto,
justamente ao que se destina a prestagéao jurisdicional. Em ultima
analise, em um cenario como este a proépria violagdo das normas
de direito material pelo poder publico seria relegada a irrelevancia,
jA que impossivel desencadear de modo forgoso as
consequéncias deste comportamento ilicito, no que tem destaque
a responsabilidade civil do Estado prevista no art. 37, 86°, da
Constituicdo. Submissdo a lei e sujeicao as consequéncias pelo
descumprimento desta mesma lei, portanto, sdo conceitos que
necessariamente devem andar juntos, por isso que ninguém ha de
negar que a completa supressdo do acesso e da efetividade da
tutela jurisdicional em face do poder publico traduziria ofensa ao
nucleo essencial do principio do Estado de Direito.

[...]

A moratéria criada pela EC no 62/09 compromete ainda o amplo
acesso a justica e a plena efetividade da prestagao jurisdicional
(CF, art. 5°, XXXV). E que a fase executiva do processo é o
momento fundamental de realizacdo do direito, etapa em que
praticados os atos materiais necessarios a entrega do bem da
vida aquele que, apds o devido processo legal, foi reconhecido por
sentenga como seu justo titular. Sob a ética jusfiloséfica, a
execucgao restaura efetivamente a ordem juridica afrontada pela
lesdo, realizando a sancdo correspondente a violagdo. A atividade
judicial que atua essa sangédo é a propria execugao, conforme
ensina Liebman em seu notavel Processo de Execucdo (Sao
Paulo: Saraiva, 2003). Por meio da atividade executiva, o Estado
cumpre a promessa do legislador de que, diante da leséo, o
Judiciario deve atuar prontamente de sorte a repara-la a tal ponto
que a parte lesada ndo sofra as consequéncias do
inadimplemento.
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Bem se vé que o Supremo'® analisou a questdo controvertida na acéo
direta interpretando os dispositivos impugnados como faz em qualquer processo
objetivo voltado a verificagcdo da constitucionalidade de ato normativo
infraconstitucional. O Tribunal ndo teve o cuidado metodoldgico necessario para o
manejo das clausulas pétreas. Isso fica evidente quando se verifica que o Poder
Judicirio se colocou na posicao institucional de rever até mesmo indices de
correcdo monetaria de débitos fazendarios, com base no direito de propriedade.
Ou seja, estendeu-se o0 alcance dessa garantia individual para tutelar matéria que
nem mesmo tangencia o ndcleo do texto constitucional.

Esse cenario suscita maiores questionamentos diante do exercicio do
controle jurisdicional sem se atentar para as balizas reveladas pela literalidade do
art. 60, 8 4° do Diploma Basico. Ndo se perquiriu 0 conteudo da expressao
“tendente a abolir” e tampouco a repercusséo institucional das limitagbes
materiais ao poder de reforma. Tal cenario é evidenciado pelo contraste do
entendimento vencedor com a posicéo isolada do ministro Teori Zavascki (p. 210-
214):

Respeitado o processo legislativo proprio e observadas as
clausulas pétreas, é soberano o poder constituinte reformador.
Embora se saiba que as normas constitucionais formam um todo
organico e entrelagado, ndo faz sentido algum, a luz desse amplo
poder de reforma conferido pela Constituicdo, pretender o
reconhecimento da ilegitimidade de emenda a luz de qualquer
outro parametro constitucional que nao seja aquele nucleo central,
ou, 0 que seria mais grave, a luz de normas ou de principios de
origem infraconstitucional.

[..]

A expressao “tendente a abolir" é tradicional em nosso
constitucionalismo. Todas as Constituicbes Republicanas, com
excecdo de da de 1937, a utilizaram, ao tratar dos limites do poder
constituinte reformador (Constituicdo da Republica dos Estados
Unidos do Brasil/1891, art. 90, § 4°; Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil/1934, art. 178); Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil/1946, art. 217, 8§ 6°; Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil/1967, art. 50, § 1°, Emenda
Constitucional n° 1/1969, art. 47, 8 1°; e Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil/1988, art. 60, § 4°).

Abolir significa, eliminar, extinguir, revogar, anular, suprimir. Dai o
entendimento de que emenda constitucional tendente a abolir os

%0 E imprescindivel ressalvar, neste ponto, a formacdo de importante corrente minoritéria,

encabecada especialmente pelos ministros Teori Zavascki e Gilmar Mendes, os quais refletiram de
forma mais agugada sobre os limites interpretativos das clausulas pétreas.
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principios e institutos a que se refere 8 4° do art. 60 da
Constituicdo € a que os atinge em seus alicerces fundamentais e
estruturantes, ou seja, em seu “nucleo essencial’. Ruy Barbosa, a
propésito da Constituicdo de 1891, falava da inalterabilidade
“naqueles centros vitais do seu organismo, a respeito dos quaes a
revisdo importaria em verdadeira revolugdo constitucional”
(BARBOSA, Ruy. Commentarios a Constituicdo Federal Brasileira,
colligidos e ordenados por Homero Pires, vol. VI, SP: Saraiva,
1934, p. 461). Pontes de Miranda, a propoésito da Constituicdo de
1946, aludia a protecdo a um “cerne” fundamental, considerando
‘ingenuas e imprudentes” as Constituicbes que, indo além, “se
fizessem inalteraveis, eternas”, até porque “emendar-se, permitir
alterar-se, nos individuos e nos grupos sociais, é sinal de
sabedoria. A tendéncia é para minimo de inalteravel, de fixo, de
preciso (...)” (MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo
de 1947, 32 ed., Tomo VI, RJ: Borsoi, 1960, p. 472)”.

Ora, é manifesto exagero supor que a EC 62/2009, que veio dar
nova disciplina ao art. 100 da CF, tenha se destinado ou tenha
aptiddo para abolir, ainda que parcialmente, qualquer dos
principios e institutos protegidos pelo 8 4° do art. 60 da
Constituicdo, que sequer foram por ela afetados, nem mesmo
perifericamente. O dispositivo modificado cuida de outro tema, o
do regime de pagamento de precatérios, tema que, a rigor,
poderia, sem qualquer gravame ao modelo constitucional, ser
retirado do texto da Constituicdo. A existéncia, ou ndo, do art. 100
no texto Constitucional ndo comprometeria, nem mesmo
modificaria, muito menos aboliria 0 nacleo estruturante da forma
federativa de Estado, do voto direto, secreto, universal e periédico,
da separacao dos Poderes ou dos direitos e garantias individuais.
Considerar ilegitima até mesmo emenda constitucional que
discipline o regime de precatorio judiciais, essa, sim, seria, com
perdao do trocadilho, uma interpretacdo constitucional tendente a
abolir o poder constituinte reformador!

Portanto, a leitura do acérddo da ADI 4357 revela que o entendimento
majoritario formado no Plenario possibilitou que o Supremo, sem fixar parametros
para a atividade interpretativa, se colocasse como artifice final da sistematica dos
precatérios. Cabe questionar se o Tribunal foi ou ndo ativista — questédo alheia ao
problema ora proposto - mas € certo que houve o elastecimento das limitacGes
materiais, sobretudo no tocante as garantias e direitos individuais

Mais recentemente, em 31 de agosto de 2017, o ministro Ricardo
Lewandowski deferiu monocraticamente pedido liminar formulado na ADI 5595
para suspender a efichcia da Emenda n°® 86/2015. O ato questionado implicou a
reducdo do investimento liquido minimo da Unido em acdes e servigos publicos
de saude. O autor da acado direta articulou com o principio da vedacdo ao

retrocesso social, aludindo a violac&o ao direito fundamental a saude em razéo da
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diminuicdo dos recursos direcionados as respectivas prestacdes. O ministro
relator adotou os seguintes fundamentos (p. 11-22):

[...]

E imperativa, pois, a conclusdo de que, ao direito fundamental a
saude, correspondem garantias fundamentais de organizacao
sistétmica (SUS) e de financiamento suficiente e progressivo,
conforme a disponibilidade das receitas da seguridade social e o
piso de custeio no setor.

Tal arranjo protetivo visa & maxima protecdo do direito a saude, na
medida em que seu dever de realizacdo progressiva decorre da
I6gica do proprio art. 5°, § 1° da Constituigdo, segundo a qual “a
todas as normas de direitos fundamentais ha de se outorgar a
maxima eficicia e efetividade possivel, no @ambito de um processo
em que se deve levar em conta a necessaria otimizagdo do
conjunto de principios (e direitos) fundamentais, sempre a luz das
circunstancias do caso concreto”.

[...]

Especificamente no caso em exame, a sintese parcial que cumpre
firmar é a de que a protecdo constitucional do direito a saude e,
por conseguinte, do direito a vida, exige que sejam assegurados
concomitantemente a higidez do SUS e o seu financiamento
adequado, seja pelo viés das fontes proprias e solidarias de
receitas da seguridade social, seja pelo viés do dever de gasto
minimo no setor. Este € o0 estagio ja conquistado de realizagédo do
direito a saude, cujo retrocesso viola seu ndcleo essencial.

Para além do implemento individual de medida acauteladora no controle de
constitucionalidade de emenda, que por si s6 evidencia a auséncia de prudéncia
no exame do ato de reforma, o excerto transcrito revela a ampliacdo do alcance
de clausula pétrea para engessar todo o sistema de salde publica. Em verdade, o
proprio regime de alocacdo orcamentaria foi alcado a condi¢do de clausula pétrea
com base no principio da vedacao ao retrocesso, aplicado como se estivesse em
jogo a andlise da legislacéo infraconstitucional.

Se nas tematicas dos precatorios e do direito fundamental a saude o STF
nao encontrou maiores problemas em intervir no processo de emendamento, a
ADI 2024 apresentou cenario diverso e consideravelmente mais cauteloso. O
processo versava a alegacédo de inconstitucionalidade da emenda n. 20/1998 —
que alterou a forma de participacdo dos servidores estaduais detentores,
exclusivamente, de cargos em comissao no regime previdenciario —, com alicerce
no principio federativo. O STF julgou improcedente a acdo, adotando
interpretacdo restritiva da referida clausula pétrea. Entendeu-se que a forma

federativa ndo pode ser vista de forma abstrata e estanque, especialmente
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quando em jogo o engessamento do texto constitucional. E o que se extrai do
voto condutor do ministro Sepulveda Pertence (p. 84-85):

Ao conceito de Federacdo na Teoria Geral do Estado
correspondem  algumas  caracteristicas  especificas de
identificacdo, quais a discriminagao constitucional das esferas da
competéncia da ordem central e das ordens descentralizadas; a
inclusdo na ultima de certa autonomia constitucional dos Estados-
membros; a rigidez da Constituicdo Federal total, e a garantia de
sua efetividade por um mecanismo eficaz — ao que parece,
universalmente, de carater jurisdicional — dedicado ao controle de
constitucionalidade, perante ela, das normas do ordenamento
central e dos ordenamentos territorialmente descentralizados,
além, geralmente, participacdo dos Estados federados — quase
sempre por sua igual representacdo no Senado — no processo de
formacéao do direito federal [...].

Concorrendo, porém esses caracteres tipicos essenciais, a partir
deles, as Federacdes apresentam, no Direito Comparado uma
multiplicidade de variagcdes que ja ndo comportam inclusdo num
conceito univoco e de validez geral, embora muitas vezes de
particular relevancia no modelo concreto que se cogita.

Por isso — a exemplo do que sucede com o principio da separagéo
dos Poderes (v. g., ADIns 98/MT e 105/MG, Pertence) — também o
da “forma federativa de Estado”, principio erigido em “clausula
pétrea” de todas as Constituicbes da Republica — como tal, ndo
pode ser conceituada a partir de um modelo ideal e aprioristico de
Federacdo, mas, sim daquele que o constituinte originario
concretamente adotou e, como 0 adotou, erigiu em limite material
imposto as futuras emendas a Constituigéo.

N&o sao tipos ideais de principios e instituicdes que é licito supor
tenha a Constituicdo tido a pretensao de tornar imutaveis, mas sim
as decisbes politicas fundamentais, frequentemente
compromissorio, que se materializaram no seu texto positivo.

O resto é metafisica ideoldgica.

Da mesma forma, no exame da acdo direta de inconstitucionalidade n°
3.367, da relatoria do ministro Cezar Peluso, acérddo publicado no Diario da
Justica de 22 de setembro de 2006, o Supremo assentou a constitucionalidade da
Emenda n° 45/2004, mediante a qual foi criado o Conselho Nacional de Justica.
No tocante & alegada ofensa a clausula pétrea relativa a separagéo de poderes, 0
ministro relator assim estabeleceu os fundamentos que nortearam o entendimento

do colegiado:

A independéncia (do Judiciario) suporta, na sua feicdo
constitucional, teores diversos de autonomia administrativa,
financeira e disciplinar. Na verdade, ela s6 pode ser considerada
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invulneravel, como predicado essencial do sistema da separacéo,
guando concreta reducdo de seu ambito primitivo importe, em
dano do equilibrio e estabilidade entre os Poderes, transferéncia
de prerrogativas a outro deles, ainda que n&o chegue a
caracterizar submissdo politica. Ou, no que concerne ao
Judiciario, quando outra forma de supressdo de atribuicbes
degrade ou estreite a imparcialidade jurisdicional. Fora dessas
hipéteses, nada obsta a que o constituinte reformador Ihe
redesenhe a configuracdo histérica, mediante reorganizacdo
organica e redistribuicdo de competéncias no ambito da estrutura
interna do Judiciario, sem perda nem deterioracdo das condi¢des
materiais de isencao e imparcialidade dos juizes.

A abordagem da Corte no trato da forma federativa de Estado e da
separacdo de poderes é diversa daquela concernente aos direitos e garantias
individuais, sem explicitar, para tanto, os fundamentos que conduzem a essa
diferenciacdo®. Oscar Vilhena Vieira chegou a diagnéstico idéntico ao analisar a
jurisprudéncia do Supremo em comparacdo com o Tribunal Constitucional
aleméao, concluindo que “a Corte brasileira (...) tem sido mais cambiante no seu
processo de controle de constitucionalidade de emendas”*®

Identifica-se, consequentemente, a auséncia de critérios homogéneos na
analise das limitacdes materiais, abrindo campo a analise casuistica do tema.
Esse cenario € resultado do debate ciclico da doutrina em torno de interpretacéo
restritiva e extensiva. Portanto, buscar nesse contraponto a solugéo para o tema
em jogo nesta dissertacdo € insuficiente. Nao basta afirmar a necessidade de
privilegiar a democracia ou os direitos fundamentais.

Em verdade, a adocdo de perspectiva mais ou menos restritiva das
clausulas pétreas ndo constitui apenas ato de vontade do intérprete. Consiste
também em decorréncia da adocdo de determinadas premissas. A titulo de
exemplo, para esclarecer o argumento, Oscar Vilhena Vieira ndo define como

objetivo de sua abordagem ampliar o alcance das limitacbes materiais; pelo

181 Essa nuance foi objeto de consideragéo por Eduardo Ribeiro Moreira: “A jurisprudéncia do STF

foi clara no sentido de minimizar a protecdo constitucional, pois continuava esculpida em favor da
forma federativa do Estado, ao interpreta-la restritivamente, isto é, somente protegendo os atos
diretamente contrarios a Federacao. Caso 0 nucleo essencial ndo estivesse ameacado, a clausula
pétrea federativa ndo era aproveitada, muito menos maximizada para fora do nucleo nos
julgamentos. Um largo espectro, sobretudo, que afeta a sobrevivéncia financeira dos Estados e
municipios, ficou delimitado fora do significado jurisprudencial da clausula pétrea. Qualquer
reforma tributdria que afete Estados e municipios deveria sofrer controle sob o aspecto da
protecdo desse limite material ao poder de reforma” (Teoria da reforma constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. p. 50-51).

182 V/IEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sado Paulo: Malheiros, 2009. P. 181.
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contrario, o autor expressa cautela relativamente a ingeréncia do Judiciario no
processo de construcdo constitucional'®. Porém, os pressupostos a respeito do
processo constituinte e da funcdo das clausulas pétreas desbordam na maior
extensdo das limitaces materiais ao poder de reforma. E o que ocorre com a
clausula relativa ao voto, sob o angulo da tese procedimental, cujo alcance é
ampliado para abranger o principio democratico em virtude de Vieira conferir as
clausulas pétreas o papel de garantia da estrutura basica da sociedade e os
respectivos principios de justica.

A ressaltar essa oOptica, conforme estudado ao longo deste trabalho, as
abordagens que mais avancaram no sentido de fornecer balizas objetivas para a
interpretacdo foram as de Oscar Vilhena Vieira, Yaniv Roznai e Elival da Silva
Ramos, que contém tentativa de superar o mero confronto entre intepretacao
restritiva e ampliativa. Vieira busca superar a dicotomia em tela aludindo a
necessidade de preservacao dos principios éticos de justica, de modo que a
atuacdo do Tribunal, quando pautada com deferéncia por essas balizas, nao
implica ampliacdo irrazoavel e antidemocratica das clausulas pétreas. Roznai
aponta que a postura restritiva ou ndo do Tribunal depende também do arranjo
institucional vigente, aduzindo que processos facilitados de emendamento
encerram maior campo de atuacédo judicial. Avanca na busca por parametros de
interpretacdo aprofundando a teoria do abandono fundamental criada pelo
Tribunal Constitucional alemdo. Ramos tampouco se atém a distincdo entre
interpretacdbes restritivas e ampliativas. Embora reconheca adotar premissas
direcionando a necessidade de postura prudente da jurisdicdo constitucional,
propde leitura sistémica do texto constitucional como forma de identificar em que
momento o nucleo essencial de clausula pétrea € atingido pela reforma da
Constitui¢ao.

A abordagem restritiva embora priorize as limitacdes institucionais e
democréticas da jurisdicdo constitucional, assumindo como pressuposto a
excepcionalidade da limitacdo do poder constituinte derivado, tampouco fornece
referenciais hermenéuticos completos para a interpretacdo das clausulas pétreas.
Como se vé, mesmo os defensores de postura restritiva do Poder Judiciario tém

dificuldades em identificar critérios para interpretacdo das clausulas pétreas.

183 VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sado Paulo: Malheiros, 2009. P. 233.
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Tanto autores que buscam em elementos metafisicos ou na natureza
principiologica das clausulas pétreas o respaldo para a atuacéo judicial, quanto
agueles que advogam a minima intervencdo do Judiciario no processo de
construcdo constitucional, fornecem referenciais ao intérprete que devem ser
refinados e sofisticados.

O cenario, portanto, revela a esterilidade do debate em torno do carater
mais ou menos ampliativo do alcance das clausulas pétreas. O quadro tedrico
fornecido pela doutrina n&o fornece, de maneira completa, parametros
interpretativos para as limitagdes materiais, desbordando em andlise casuistica do
tema pelos Tribunais'®. As abordagens acima mencionadas constituiram
importante avanco que deve ser aprofundado, consideradas as lacunas
apontadas quando da analise de cada uma delas. E necesséario persistir na
identificacdo de parametros interpretativos para as limitacdes materiais ao poder
de reforma, a partir dos caminhos abertos pelas teorias analisadas no Capitulo 1

e a luz das premissas lancadas neste Capitulo.

i importante ressaltar que ndo se pretende, neste ponto, responsabilizar diretamente a

academia por eventuais inconsisténcias no processo decisério dos Tribunais. O problema da
fundamentacao das decisdes judiciais € mais complexo e profundo, surgindo impréprio afirmar que
eventual pobreza conceitual dos magistrados decorra, de forma imediata, da formatagéo
doutrinéria. Contudo, a doutrina exerce a dupla funcdo de (i) fornecer ao Judiciario elementos para
0 exame das controvérsias a ela submetidos; e (ii) realizar andlise critica dos entendimentos
adotados pelos Tribunais. Nesse sentido, a qualidade da producéo doutrinaria influencia, mesmo
gue indiretamente, o nivel de integridade e corre¢do dos pronunciamentos judiciais.
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CAPITULO 3 - PARAMETROS PARA A INTERPRETACAO DAS
LIMITACOES MATERIAIS AO PODER DE REFORMA

3.1 Horizonte textual das limitagcdes materiais ao poder de reforma

O objetivo deste capitulo é, a partir das reflexdes estabelecidas nas
secbes anteriores acerca das limitacbes materiais do poder de reforma, suas
repercussoes institucionais no processo de construcdo constitucional brasileiro e
as diversas teorias da interpretacao, identificar parametros para interpretacado dos
preceitos. O primeiro passo nesse sentido consiste em, retomando as reflexdes
engendradas nos capitulos anteriores, fixar as balizas decorrentes do proprio
horizonte textual das clausulas pétreas.

E importante ressaltar que a referéncia aos limites textuais ndo consiste
na defesa intransigente de interpretacédo literal das clausulas pétreas, mas, sim,
na vinculacdo do intérprete ao texto-base. Conforme sustenta Elival da Silva
Ramos, aludindo as licdes de Friedrich Muller, “o conteudo da decisdo nao
precisa resultar do teor literal, mas deve ser de qualquer modo ainda compativel
com o texto da norma nao apenas interpretado gramaticalmente, mas

185 5obh esse

integralmente concretizado no precedente processo decisorio
angulo, a redacdo das limitacdes materiais deve ser o ponto de partida e de
chegada da respectiva interpretacéo. E improprio, como em regra procedem o0s
adeptos do neoconstitucionalismo®®®, abandonar o texto para buscar em valores
morais, aprioristicamente determinados a resposta adequada ao problema posto.
A vinculacdo as balizas textuais das limitacdes materiais ao poder de
reforma, e consequente rejeicdo de leituras ampliativas, decorre da revisitacao
das premissas que embasam a adog¢do e dindmica desses mecanismos. A
ineficacia de limitar as reflexdes sobre o tema em torno do confronto entre as
interpretagdes restritiva e ampliativa, abordada ao final do capitulo anterior, ndo
impede o intérprete de questionar determinados pressupostos na busca por

parametros interpretativos pertinentes. No Capitulo 1 foi possivel identificar que a

1°® RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

. 170.
?66 AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo”: Entre a “Ciéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”.
Revista Eletrbnica de Direito do Estado. NUmero 17 — janeiro/fevereiro/margco de 2009 — Salvador,
Brasil. p. 8.
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corrente ampliativa adota, em regra, mas nao concomitantemente, trés
pressupostos: a) a superioridade da deliberacdo no processo constituinte; b) a
possibilidade de buscar em fundamentos metafisicos a definicdo do conteudo das
limitacbes materiais ao poder de reforma; e c) o exercicio de funcéo
contramajoritaria pelo Poder Judiciario.

Todavia, as condi¢cOes reais de deliberacdo do processo constituinte e o
perfil institucional do Judiciario infirmam as mencionadas premissas. O momento
fundacional ndo envolve deliberagdo com qualidade necessariamente superior
aquela da politica ordinaria. As discussfes — seria mais apropriado denominar
negociacdes — envolvem forcas assimétricas e céalculos politicos que impactam as
escolhas institucionais realizadas. E dizer, a propria definicdo do contetdo da
Constituicdo depende de relacbes de poder preexistentes a assembleia
constituinte.

A constatacdo de ndo ser o momento constituinte absoluto ou isento de
erros nao implica erodir a supremacia da Constituicdo enquanto elemento de
estabilizacdo do sistema juridico, mas, sim, recomenda cautela na adocédo de
interpretagbes ampliativas das clausulas pétreas. O processo de construcao
constitucional desenvolve-se continuamente, surgindo impréprio 0 seu
engessamento, considerada a necessidade de constante aprimoramento de
caminho que ndo se encerra na fundacao constitucional.

Assim, sendo o processo constituinte resultado de deliberacbes nao
ideais e nao integralmente racionais, a propria identificacdo de principios
metafisicos extraidos de exercicio contrafactual revela-se um contrassenso. As
limitacbes materiais ao poder de reforma sdo normas elaboradas pela
comunidade, dentro de contexto fatico proprio, presentes peculiaridades politicas,
econdmicas e sociais. E inadequado interpreta-las a partir de conceito ideal de
sociedade democrética.

As clausulas pétreas sao regras negociadas e sua legitimidade, bem
como a da Constituicdo como um todo, decorre justamente do compromisso entre
as partes, da construcdo de caminhos politicamente viaveis. Este raciocinio
merece aprofundamento. Sobretudo nas sociedades em transicdo politica, o
compromisso entre as partes conflitantes é de dificil concretizacdo, repleto de
concessdes reciprocas. E natural, portanto, que os proprios constituintes tenham

dificuldade em delimitar agueles temas cuja importancia sobressaia a ponto de o



107

respectivo contetdo essencial ser colocado fora do alcance do poder constituinte
derivado. Os obstaculos relativos ao dissenso sao superados por meio de
negociacbes, cujas balizas sdo as proprias possibilidades reais de
autoconformacdo da comunidade e ndo a estrutura basica ideal da sociedade.

A adocdo de premissa contrafactual, no tocante as clausulas pétreas,
implica o abandono dos proprios referenciais que permitiram a definicdo do
ordenamento maior da comunidade, impondo verdadeiros saltos no processo de
maturacdo democratica da sociedade. Ou seja, a pretexto de assegurar
determinado projeto constitucional, alcanca-se o oposto, a imposicao de
identidade engessada, usualmente formalizada no ambito judicial.

A compreensao da contingencialidade do processo constituinte revela que
a identidade constitucional é algo construido e legitimado ao longo do tempo pela
propria sociedade e agentes que a operam institucionalmente. E impréprio, ao
argumento de preservar esse projeto, aludir a pressupostos de funcionamento de
comunidade ideal, obstruindo os canais de deliberacdo capazes de manter a
dindmica de autolegitimacdo do processo de constru¢do constitucional em
sociedades complexas™®’.

Em verdade, a busca por referenciais metafisicos para a interpretacéo de
clausulas pétreas consiste em evidente paradoxo. Argumenta-se a necessidade
de preservar determinado projeto de Constituicdo para, ato continuo, buscar fora
dos limites textuais os fundamentos para determinar o alcance e sentido das
clausulas pétreas. E dizer, com o objetivo de manter a identidade constitucional,
interpreta-se as limitacBes a reforma de modo a substituir essa identidade por
outra, racionalizada pelo Judiciario. Esse aspecto deve ser ressaltado, porquanto
as clausulas pétreas sao potentes instrumentos de entrincheiramento de
determinados valores em face de deliberagbes majoritarias, razdo pela qual a
adocdo de interpretacbes desbordantes do texto constitucional implicam a
centralidade da jurisdicdo constitucional — e do pensamento juridico em geral —
em detrimento da arena politica e da propria sociedade civil.

Nesse contexto, interpretacbes ampliativas pressupdem também que o

Judiciario seja instituicdo capaz de atuar de forma contramajoritaria, assegurando

87 VESTING, Thomas. “Ende der Verfassung? Zur Notwendigkeit der Neubewertung der

symbolischen Dimension der Verfassung in der Postmoderne. In: Thomas Vesting e Stefan Korioth
(Orgs.) Der Eigenwert des Verfassungsrechts. Was bleibt von der Verfassung nach der
Globalisierung?, Mohr Siebeck, Tubingen, 2011. P. 71-94.
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a preservacdo do projeto constitucional em face de movimentos da politica
ordinaria. Assim, as clausulas pétreas estendidas seriam importantes porque
permitiriam que o Judiciario tivesse campo maior de atuacdo para a manutencao
da estrutura basica da sociedade democratica.

Ocorre que o exame da atuacado da jurisdicao constitucional revela que a
composicdo e estrutura institucional dificulta a ado¢édo, a longo prazo, de
comportamentos contramajoritarios. O Judiciario tende a acomodar-se nas balizas
impostas pela coalizagdo politica dominante. E dizer, o relativo isolamento do
Tribunal em relagdo as contingéncias da politica ordinaria, usualmente vinculado
a ideia de neutralidade do Judiciario, ndo implica postura imparcial e analise com
maior qualidade das Emendas questionadas. Por isso, Rodrigo Mudrovitsch
conclui que “a tese de que os magistrados adquirem argumentativamente a sua
legitimidade politica € absolutamente insuficiente para admitir que se deposite nas
Cortes Constitucionais (...) as rédeas de conducéo da democracia”®.

Por outro lado, o Tribunal apresenta significativas limitacdes institucionais
para contribuir, com qualidade, para o debate em torno do processo de
construcdo constitucional. Seja em razdo da dificuldade epistemoldgica de lidar
com matérias afetas a outros campos do conhecimento, seja em virtude de
deficiéncias na coleta e analise de dados relevantes, o Judiciario tem dificuldades
para se inserir de forma integrada e positiva nos debates fundamentais da
sociedade.

O quadro que se coloca, com a interpretacdo ampliativa das clausulas
pétreas, com o abandono dos limites impostos pelo préprio texto constitucional, é
a concessao da ultima palavra sobre o processo de construcdo constitucional a
orgao com reduzida capacidade institucional de participar do debate democratico
em torno do projeto de sociedade que se pretende implementar, apresentando,
em contrapartida, atuacdo deficiente no exercicio de contraponto as elites
detentoras do poder. No caso brasileiro o cenario é agravado pelo carater
analitico da Constituicdo Federal, o qual imp8e que a maior parte das grandes
reformas do pais sejam realizados por meio de emendas a Constituicdo. Ou seja,

especialmente no Brasil, ampliar o alcance das clausulas pétreas significa

18 MUDROVITSCH, Rodrigo de Bittencourt. Desentrincheiramento da Jurisdicdo Constitucional.

Séo Paulo: Saraiva, 2014. p. 134.
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posicionar o Supremo como artifice final de todos o0s movimentos de
transformacao social da comunidade.

E importante, portanto, que o texto das clausulas pétreas seja
efetivamente observado pelo intérprete, sem a necessidade de ter-se como
referencial principios éticos de justica ou parédmetros extraidos de modelos
tedricos. A ampliacdo do sentido e alcance das clausulas pétreas ndo assegura o
desenvolvimento do experimento democratico dentro do projeto constitucional
preconizado, apenas aumenta a capacidade de ingeréncia monolitica do
Judiciério sobre a Constituicdo Federal. Essa intervencéo, por sua vez, tanto pode
preservar arranjos institucionais injustos e ndo necessariamente protegidos pelas
clausulas pétreas, quanto pode ser insuficiente, na pratica, para conter
movimentos democraticos efetivamente capaz de alterar a identidade
constitucional inaugurada pela assembleia constituinte.

A observancia das balizas textuais das clausulas pétreas surge como
parametro interpretativo inafastavel, consideradas as condicdes reais de
deliberacdo das clausulas pétreas e as caracteristicas institucionais do Poder
Judiciario. A centralidade do texto no processo interpretativo das clausulas
pétreas afasta abordagens que busquem em analises aprioristicas e
contrafactuais as respostas para as questdes hermenéuticas da
superconstitucionalidade. Atende-se, assim, ao alerta realizado por Paulo

Bonavides com base nas reflexdes de Friedrich Miiller®®:

Essa desorientacdo e perplexidade de intérpretes, que
continuamente se arredam do texto para abragar-se, em face das
peculiaridades de cada situacdo, a um sentido concreto da norma,
ou a uma valorizagdo da regra normativa pelo sistema ou ainda a
uma pretensa interpretagcédo “conforme a Constituicao”, esse largo
teto debaixo do qual se abrigam todas as solucdes possiveis e
imprevisiveis, apenas traduz a dificuldade desesperadora e
angustiante de transmudar o Estado social ou de justicialismo num
Estado de Direito, preservador do patriménio classico das
garantias individuais.

(..

Assim € que preceitua teoricamente em caso de conflito, ou seja,
de resultados parciais contraditorios, que 0s elementos
imediatamente relacionados com a norma prevalegcam sobre os
demais.

E se no interior dos elementos imediatamente vinculados & norma
se levantar um conflito, entende ainda que a prevaléncia cabera

199 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Malheiros: S&o Paulo, 2013. p. 499 e 525.



110

aos elementos gramaticais e sistematicos, porquanto eles se
referem a interpretacdo de texto de normas, enquanto os demais a
textos que ndo sdo textos de normas.

No tocante as limitacbes materiais ao poder de reforma previstas no § 4°
do art. 60 da Constituicdo Federal, duas delas imp6em maior cuidado do
intérprete relativamente aos respectivos horizontes textuais: “o voto direto,
secreto, universal e periédico” e “os direitos e garantias individuais”.

A clausula pétrea relativa ao voto tem sido ndo raramente interpretada
pela doutrina como norma a abranger e resguardar o principio democratico.
Nesse sentido, Oscar Vilhena Vieira, ao analisar essa limitacdo material, salienta
que “a protecdo de minorias politicas em face da manifestacdo majoritaria das
votacdes também deve ser vista de maneira positiva, pois 0 voto como meio de
realizacdo da democracia ndo pode ser utilizado com a finalidade de provocar
eroséo nas bases da propria democracia”™ ™. Eduardo Ribeiro Moreira vai além
para afirmar que a clausula em jogo impede “a reforma em qualquer parte da
Constituicdo que estruture o processo democratico”"*.

O sistema constitucional brasileiro ndo comporta essa espécie de
interpretacdo ampliativa. O preceito delimitou com clareza o objeto petrificado: o
voto, no que relevadas as balizas de desenvolvimento da democracia brasileira.
Estabeleceu o governo representativo como base inafastavel, vedando eleicées
indiretas para o0s respectivos cargos. Considerar o voto clausula pétrea néo
implica vedar que mecanismos de participacdo direta sejam aprimorados ou
ampliados, mas, sim, excluir a possibilidade de ado¢do de democracia
plebiscitaria, sobretudo em modelos nos quais a populagéo limita-se a confirmar a
permanéncia do Presidente no cargo. A previsdo do voto periédico, por sua vez,
encerra a alternancia no poder como exigéncia basica da democracia brasileira,
enquanto o sufragio universal busca extirpar qualquer duvida sobre a
incompatibilidade do voto censitario com o sistema politico patrio.

E interessante observar como a clausula pétrea em tela revela com
clareza o momento politico entédo vivido pelo pais, salientando aquele ponto que

era muito caro a populacdo apdés duas décadas sob o regime de excecdao.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 243.

"' MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Teoria da reforma constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 30-
44.
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Petrificar o voto significou a recusa generalizada a situacao anterior, a rejeicdo do
autoritarismo. Havia consenso entre 0os mais variados grupos politicos sobre a
necessidade de instaurar uma democracia, sem a permanéncia de qualquer rango
autoritario. Inexistia, portanto, a pretensdo de engessar essa ou aquela variavel
insita a um processo democratico ideal. O objetivo era reconciliar o pais com o
voto, com a livre escolha de seus representantes.

Assim, a clausula pétrea relativa ao voto, quando historicamente situada,
surge incompativel com leituras que pretendam estendé-la a protecao do principio
democrético. Ela consiste em claro exemplo de como as limitagdes materiais de
reforma revelam a espinha dorsal que sobressai a assembleia conflituosa e
fragmentada. Se o0 objetivo das clausulas pétreas é tutelar a identidade da
Constituicdo, ndo h& outra alternativa juridicamente adequada sendo reconhecer
0 projeto constitucional espelhado nos limites textuais dos preceitos.

O mesmo raciocinio pode ser desenvolvido relativamente aos direitos e
garantias individuais. Diversos autores defendem que a expressdo deve ser
interpretada para abarcar os direitos fundamentais em geral, inclusive os sociais e
politicos. Nesse sentido, Oscar Vilhena Vieira sustenta que a interpretacdo
restritiva do dispositivo € imprépria porque “deixaria de fora direitos politicos e
sociais indispensaveis a realizacdo da dignidade humana e da autonomia

»l72

individual na esfera publica '“. Ingo Sarlet defende posi¢do analoga, articulando

com a dificuldade de diferenciar os direitos individuais e sociais, bem assim com a
possibilidade de, a prevalecer esse entendimento, ficarem excluidos também
direitos politicos e de nacionalidade. Vale transcrever, neste ponto, a

argumentacao do autor'’;

[...]

Que uma exegese cingida a expressao literal do referido
dispositivo constitucional ndo pode prevalecer parece ser
evidente. Como a inclusdo dos direitos sociais (e demais direitos
fundamentais) no rol das "clausulas pétreas" pode ser justificada a
luz do direito constitucional positivo é questdo que merece analise
um pouco mais detida. Ja no Predmbulo de nossa Constituicédo
encontramos referéncia expressa no sentido de que a garantia

2 \IEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites

materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. P. 245.

"% SARLET, Ingo. Direitos Sociais - O problema de sua protecdo contra o poder de reforma na
Constituicdo de 1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional. Vol. 46/2004. p. 42 — 73.
Jan - Mar / 2004. p. 8.



112

dos direitos individuais e sociais, da igualdade e da justica
constitui objetivo permanente de nosso Estado. Além disso, nao
ha como negligenciar o fato de que nossa Constituicdo consagra a
idéia de que constituimos um Estado Democratico e social de
Direito, 0 que transparece claramente em boa parte dos principios
fundamentais, especialmente no arts. 1.0, lallle 3.0, |, lll e IV, da
CF/1988 (LGL\1988\3). Com base nestas breves consideragoes,
verifica-se, desde ja, a intima vinculagdo dos direitos
fundamentais sociais com a concepcdo de Estado da nossa
Constituicdo. Nao resta qualquer duvida de que o principio do
Estado social, bem como os direitos fundamentais sociais,
integram os elementos essenciais, isto é, a identidade de nossa
Constituicdo, razao pela qual ja se sustentou que os direitos
sociais (assim como os principios fundamentais) poderiam ser
considerados - mesmo ndo estando expressamente previstos no
rol das "clausulas pétreas" - auténticos limites materiais implicitos
a reforma constitucional. Poder-se-4 argumentar, ainda, que a
expressa previsdo de um extenso rol de direitos sociais no titulo
dos direitos fundamentais seria, na verdade, destituida de sentido,
caso o Constituinte, ao mesmo tempo, tivesse outorgado a estes
direitos protecdo juridica diminuida. Neste caso, fatalmente os
direitos sociais acabariam sofrendo um significativo déficit no
ambito de sua fundamentalidade.

Para além do exposto, verifica-se que todos os direitos
fundamentais consagrados em nossa Constituigdo (mesmo os que
nao integram o Titulo IlI) sdo, na verdade e em ultima analise,
direitos de titularidade individual, ainda que alguns sejam de
expressao coletiva. E o individuo que tem assegurado o direito de
voto, assim como € o individuo que tem direito a saude,
assisténcia social, aposentadoria etc. Até mesmo o direito a um
meio ambiente saudavel e equilibrado (art. 225, da CF/1988
(LGL\1988\3)), em que pese seu habitual enquadramento entre os
direitos da terceira dimensdo, pode ser reconduzido a uma
dimensao individual, pois mesmo um dano ambiental que venha a
atingir um grupo dificilmente quantificavel e delimitavel de pessoas
(individuos) gera um direito a reparagéo para cada prejudicado.
Ainda que nao se queira compartilhar este entendimento, ndo ha
como negar que nos encontramos diante de uma situagdo de
cunho notoriamente excepcional, que em hipétese alguma afasta
a regra geral da titularidade individual da absoluta maioria dos
direitos fundamentais.

Os argumentos em prol da inclusdo de direitos sociais no elenco de
clausulas pétreas podem ser sistematizados nos seguintes grupos: a) os direitos
sociais sdo componentes essenciais do projeto constitucional; b) os direitos
sociais desempenham papel importante na promocao da dignidade da pessoa
humana; c) é incoerente que o Constituinte tenha considerado serem
fundamentais os direitos sociais sem conferir-lhes protecéo juridica compativel; e

d) é inviavel diferenciar qualitativamente direitos individuais e sociais.
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Os dois primeiros argumentos decorrem da adocdo de premissa
contrafactual das clausulas pétreas. Ou seja, afirma-se a importancia dos direitos
sociais para uma identidade ideal de Constituicdo ou para a concretizacdo de
determinado principio de justica, em detrimento do que o proprio Constituinte
expressamente entendeu como basilar para o funcionamento do sistema.
Conforme analisado no Capitulo 2 deste trabalho, a compreenséo das clausulas
pétreas como o0 consenso possivel ante a conflagracdo entre varios grupos com
interesses dispares indica ser impertinente a fuga dos horizontes textuais do
dispositivo. O projeto de Constituicdo é apontado no préprio texto, e ndo em
reflexbes abstratas da academia. As clausulas ndo revelam a identidade
constitucional ideal, mas, sim, a identidade da Constituicdo de 1988.

Ao contrario daqueles que afirmam que a expressédo direitos e garantias
individuais aponta de forma incompleta o projeto constitucional em jogo, o exame
do processo constituinte brasileiro sugere que a restricdo terminoldgica € coerente
com o momento entdo vivido pela sociedade. E natural que, ap6s décadas de
regime autoritario, os constituintes encontrassem facilidade em colocar como
ponto indiscutivel da agenda nacional a protecdo de direitos e garantias
individuais. Tal como ocorre com o direito ao voto, era pacifica a necessidade de
assegurar os direitos e garantias conformadores do Estado de Direito, sob o
angulo das liberdades individuais, que por tanto tempo foram negligenciados.
Esse quadro é, alids, compativel com o0s processos de liberalizacdo gradual
preconizados por O'Donnel e Schmitter, em estudo mencionado no Capitulo 1,
segundo o qual os direitos e garantias individuais sédo os primeiros assegurados,
como condicdo para o desenvolvimento do sistema politico democratico’”.

A exclusédo dos direitos sociais do rol de clausulas pétreas ndo pode ser
considerado um deslize do Constituinte. E bem verdade que a Constituicio de
1988 fortaleceu o Brasil no rumo de tornar-se um Estado Social, mas isso nao
significa que os constituintes tivessem seguranca de que esse era o destino
pretendido a ponto de manter os direitos sociais fora do alcance do poder
constituinte derivado. O texto constitucional encerra inameros principios
direcionados ora a uma intervencdo estatal maior, ora a ingeréncia minima do

Estado. A consolidacdo do modelo de Estado Social no Brasil € o claro exemplo

% O’'DONNELL, Guillermo Alberto; SCHMITTER, Philippe C. Transicées do regime autoritario:

primeiras conclusdes. Sdo Paulo: Vértice, Editora Revista dos Tribunais, 1988. P. 23.
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de campo normativo que o Constituinte delegou as futuras geracées, prolongando
0 processo de tomada de deciséao e permitindo que a sociedade amadurecesse 0s
conceitos que entdo eram robustecidos. Nao por acaso, o segundo ciclo de
reformas da Constituicio — Emendas n° 5 a 8 — foi caracterizado por Paulo
Bonavides como “esquema de desnacionalizacdo da economia brasileira,
fomentada pelo neoliberalismo instalado no poder’*”. Ou seja, a intensidade do
Estado Social € constantemente recalibrada pela sociedade, que ainda né&o
alcancou consenso quanto ao tema mesmo trés décadas apdés a assembleia
constituinte.

Por conseguinte, a construgdo dos direitos sociais como essenciais ao
projeto constitucional pode ser extraida do que se entende abstratamente por
cenario ideal, mas nao da propria Constituicdo ou da assembleia constituinte. Isso
nao significa assentar, como sugere Ingo Sarlet, que os direitos sociais consistem
em dimensao inferior dos direitos fundamentais. Os direitos dos trabalhadores, os
direitos a saude e a educacdo desempenham papel importante na sociedade e
norteiam as politicas publicas, bem como investimentos massivos do Estado.
Constituir ou ndo clausula pétrea ndo rebaixa esses preceitos. Em inumeros
paises, os direitos sociais sequer sao constitucionalizados e nem por isso
merecem o desprezo do Estado — é o caso, por exemplo, da Alemanha.

A concepcdo segundo a qual os direitos sociais integram dimensao
essencial da dignidade da pessoa humana, razédo pela qual devem ser incluidos
no rol de clausulas pétreas também é afastada por esse raciocinio. O fato de
determinados direitos sociais consistirem em importante instrumentos de
concretizacdo de patamar minimo de dignidade ndo implica que devam ser
considerados clausulas pétreas. A promocdo desses direitos pressupde amplo
aparato estatal, cujo simbolismo do fendbmeno da superconstitucionalidade nao é
capaz de suprir. Em outras palavras, a concretizacdo da dignidade da pessoa
humana ndo se da pela petrificacdo de direitos, mas, sim, pela devida construcao
de caminhos, legislativos ou constitucionais, adequados ao seu implemento,
inclusive sob o angulo da gestéao do erario.

Ao que parece, o esfor¢o para incluir os direitos sociais na categoria de

clausulas pétrea enquadra-se na luta pela judicializacéo e constitucionalizacdo de

"> BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Malheiros: S&o Paulo, 2013. p. 700.
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determinados anseios sociais, para 0s quais nem sempre o Estado esta
aparelhado. Roger Stiefelmann Leal demonstrou como essa espécie de raciocinio
€ prejudicial & nocéo de direitos fundamentais — e, no caso em tela, das clausulas
pétreas —, assim como tampouco contribui para a implementacdo desses

direitos!’®:

Adverte Jorge Miranda que, ao se considerar os direitos
econOdmicos e sociais como direitos sem densidade subjetiva
autbnoma, corre-se o risco de desvaloriza-los. Na verdade, eles
nao sdo desvalorizados por ndo admitirem tutela jurisdicional
eficaz, mas desvalorizadores da nocdo de direitos fundamentais.
Procurou-se, ao que parece, colocar todos 0s anseios da
populacdo na Constituicdo sob o signo de direitos fundamentais,
na intencdo de que o Judiciario fornecesse saude, educacéo,
lazer, assisténcia social e trabalho a todos, suprindo as eventuais
deficiéncias dos governos em curso. Pretendeu-se instaurar,
através da estruturacao de varios objetivos governamentais sob a
forma de direitos fundamentais e da instituicdo de instrumentos
processuais pretensamente apropriados a assegurar 0 Seu
cumprimento na falta de providéncias normativas, a sociedade
perfeita sem preocupacdes a respeito de seus limites politicos e
financeiros.

A vulgarizagcdo da nocdo de direitos fundamentais tem, sem
sombra de duvida, raizes na implementacdo dos direitos sociais
nos textos constitucionais de varios paises. Nao haveria de ser
diferente, uma vez que se estabeleceu na declaracdo de direitos
fundamentais prevista na Constituicdo direitos que ndo sao
direitos. De que adianta incorporar estes novos direitos ao texto
constitucional, se eles ndo podem ser exigidos?

A falta de rigor tedrico que possibilitou a constitucionalizacdo de
tais reivindicagbes sociais sob a forma de direitos fundamentais
acabou por admitir a invencdo de novos direitos a partir de novos
reclamos da sociedade sem haver um minimo de preocupacéo a
respeito da sua qualidade como direito e, sobretudo, como direito
fundamental. Tem-se a impressédo de que a proliferacdo de novos
direitos € apenas uma sequéncia de um processo de positivagéo
de reivindicac¢des sociais que se iniciou com os chamados direitos
sociais. Desse modo, vém surgindo novos direitos rotulados de
fundamentais que, a exemplo dos direitos econémicos e sociais,
constituem anseios populares sem a menor condigcdo de serem
normatizados como direitos.

Portanto, o argumento de ter-se protecdo insuficiente desses direitos
como justificativa para ampliar o alcance da respectiva clausula pétrea surge
inadequado. As limitacdes materiais ao poder de reforma ndo estdo a disposicao

do intérprete para a construcdo de sistema ideal, nem mesmo servem a

178 | EAL, Roger Stiefelmann. Direitos sociais e a vulgarizacdo da nog&o de direitos fundamentais.

Disponivel em: < http://www6.ufrgs.br/ppgd/doutrina/leal2.htm >. Acesso em 20 de abril de 2016.
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operacionalizacdo da tutela desse ou daquele direito. As clausulas pétreas tém
funcdo propria, relacionada a estabilizagdo do sistema em torno de dispositivos
considerados fundantes pelo Constituinte. Dai a importancia da literalidade dos
preceitos consistir no cerne do processo interpretativo.

Neste ponto, vale ressaltar que, para além do que revelado pelo processo
constituinte relativamente aos direitos e garantias individuais, a leitura estrita do
sistema € coerente. A Constituicdo Federal evidencia que propositalmente néo
foram considerados clausulas pétreas todos os direitos fundamentais ao colocar o
direito ao voto direto, secreto, universal e periddico ao lado dos direitos e
garantias individuais como limitagcbes materiais ao poder de reforma. Quisesse o
Constituinte referir-se a todos os direitos fundamentais, ndo teria incluido o
mencionado direito politico no rol de clausulas pétreas. Ou seja, ndo ha campo ao
intérprete para avancar ou corrigir o sistema, exceto se pretender impor ao texto
constitucional, por meio de leitura prépria entronizada no Judiciario, a estrutura
basica de sociedade que lhe pareca mais adequada.

Por fim, é improprio articular com a dificuldade na distingcdo entre direitos
individuais e sociais para assentar a impossibilidade de apenas uma das
dimensdes ser considerada limitacdo material ao poder de reforma. Embora
doutrinariamente seja possivel problematizar a separacdo estanque entre as

17 e coeréncia sistémical’®, a

categorias em termos de custos, aplicabilidade
Constituicdo Federal separou com clareza os direitos individuais -- art. 5° -- e
sociais — arts. 6° a 11. Esse é o referencial seméantico no qual o Constituinte

balizou a terminologia do art. 60 da Constituicdo Federal.

" Stephen Holmes e Cass Sunstein demonstraram que direitos de primeira e segunda geracéo

sdo igualmente custosos ao Estado, sendo incorreto distingui-los a partir do aparato estatal
necessério ao implemento de cada categoria. Segundo os autores, direitos individuais, como a
liberdade de expressdo, requerem agfes governamentais que garantam seu desenvolvimento.
Assim, todo o aparato do Poder Judiciario, por exemplo, tem o objetivo de garantir esses direitos,
representando custos para o Estado (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. The cost of rights:
why liberty depends on taxes. New York: W. W. Norton & Companny, 2005. P. 513). O mesmo
entendimento é sustentado por Victor Abramovich e Christian Courtis (Los derechos sociales como
derechos exigibles. Madrid: Trotta, 2002. P. 29-30).

8 Elival da Silva Ramos adota essa linha argumentativa, sustentando “preconizar, para esse
ponto especifico, uma interpretacéo de efeitos extensivos, de modo a se entender que sao objeto
da protecao especial deferida pelo Constituinte originario os direitos e garantias fundamentais e
ndo apenas os direitos fundamentais vinculados & autonomia individual. Afinal, se com as aludidas
limitagbes materiais explicitas o que se quis foi imunizar os principios democraticos diante da
revisdo constitucional, ndo ha por que segmentar o sistema de direitos e garantias fundamentais,
expressdo da complementaridade existente entre as diversas categorias pelas quais se espraiam
essas franquias constitucionais, sistema esse, todo ele, essencial para a implantacdo e
desenvolvimento da Democracia” (A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 228-229).
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Isso ndo significa, porém, que os direitos individuais petrificados sejam
apenas agueles expressamente inscritos no art. 5° da Constituicdo Federal. O
proprio 8 2° do dispositivo preconiza que “Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte”. E dizer, existem outros direitos individuais ao longo da Constituicdo e
até mesmo em tratados internacionais. Em momento algum o rol foi limitado a
topologia do art. 5°. O Supremo nao se equivoca, portanto, quando considera o
principio da anterioridade tributaria uma clausula pétrea, uma vez que a condicao
de garantia individual ndo se restringe a topologia do artigo em que inserido o
direito.

No entanto, € necessario observar que a identificacdo dos direitos
fundamentais tidos como clausulas pétreas passa pela vinculagdo a primeira
dimenséo, ou seja, ao fato de ser um direito propriamente individual. A despeito
das mencionadas criticas doutrinarias a separacao entre as categorias, € possivel
extrair aqueles elementos em comum que permitem delimitar, com seguranca, o
rol de direitos alcados a condicdo de limitages materiais ao poder de reforma. Na
licdo de Paulo Bonavides, os direitos de primeira geragcdo “tém por titular o
individuo, sao oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos da
pessoa e ostentam uma subjetividade que é seu traco mais caracteristico™"°.

E bem verdade que todo direito social encerra também uma pretenséo do
individuo a determinada prestacdo do Estado. Contudo, o proprio surgimento e
funcionalidade dos direitos sociais permitem distinguir as dimensdes. Os direitos
individuais, embora também demandem acdo estatal e imponham custos ao
erario, constituem a base do conceito de Estado de Direito formulado sob o
angulo do pensamento liberal. Os direitos sociais, por outro lado, surgem no
século XX atrelados ao conceito de igualdade material e promovidos pelo Estado
mediante prestacfes necessarias para a realizacdo do ideal de justica social. Por
isso, demandam intensa intervencédo estatal na sociedade e na economia, com

custos de operacionalizagédo superiores aos dos direitos individuais*®®. Assim,

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Malheiros: S&o Paulo, 2013. p. 582.

18 g|LVA, Virgilio Afonso da. O Judiciario e as politicas publicas: entre transformacédo social e
obstaculo a realizagao dos direitos sociais. In: Claudio Pereira de Souza Neto & Daniel Sarmento,
Direitos sociais: fundamentacao, judicializacdo e direitos sociais em espécies. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008. P. 593.
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embora seja equivocado salientar essas diferencas para afirmar o carater
programatico dos direitos sociais ou mesmo para deles retirar a etiqueta de
fundamentais, é plenamente viavel diferencia-los dos direitos individuais para fins
de delimitacdo do alcance das clausulas pétreas.

N&o é objetivo desta dissertacao listar aqueles direitos individuais que se
entende por clausulas pétreas, mas, sim, demonstrar que a observancia dos
horizontes textuais das limitacbes materiais ao poder de reforma implica, sem
resultar em incoeréncia sistémica, na necessidade de interpretar estritamente a
expressao “direitos e garantias individuais” prevista no inciso 1V do § 4° do art. 60
da Constituicdo Federal.

Contudo, a delimitacdo das clausulas pétreas nesses termos, tendo o
texto constitucional como ponto de partida e chegada do processo interpretativo,
nao é suficiente para a identificacdo de pardmetros interpretativos das clausulas.
Isso porgue, mesmo quando o direito a propriedade, por exemplo, é assim
classificado, resta perscrutar qual a intensidade de violacdo a esse preceito que
enseja a intervencdo judicial. Ou seja, quando exatamente uma alteracdo da
Constituicao implica ofensa as limitagdes materiais ao poder de reforma? A leitura
literal dos dispositivos auxilia a interpretacdo e reduz a margem de
discricionariedade do magistrado, mas ndo elimina a vagueza das clausulas
abertas. Nessa direcdo, cumpre ao intérprete persistir na analise, abordando
importante baliza interpretativa fornecida pelo proprio Constituinte — a expressao
“tendente a abolir” — e a perspectiva sistémica de analise de contrariedade aos

dispositivos petrificados.

3.2 A expressao “tendente a abolir”

A compreensdo da necessidade de atentar para as premissas textuais
das clausulas pétreas, com o afastamento de pressupostos metafisicos na
interpretacdo dos preceitos, abre campo para andlise da principal baliza fornecida
pelo Constituinte ao intérprete para compreensdo das clausulas pétreas no
sistema constitucional brasileiro: a expressao “tendente a abolir”, prevista no § 4°

do art. 60 da Constituicdo Federal. Eis o teor do dispositivo:
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Art. 60. [...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda
tendente a abolir:

| - a forma federativa de Estado;

Il - 0 voto direto, secreto, universal e periddico;

Il - a separacao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

As limitagbes materiais ao poder de reforma s&@o clausulas abertas do
sistema constitucional. Porém, € possivel extrair referencial importante para sua
interpretagéo da redagéo conferida ao 8 4° do art. 60 da Constituicdo Federal.
N&o é raro doutrinadores elaborarem teoria interpretativa das limitacdes materiais
alheia a expressao “tendente a abolir’. E o caso, por exemplo, de Eduardo Ribeiro
Moreira, que advoga tese expansiva das clausulas pétreas sem perpassar a
leitura do que preconizado no dispositivo constitucional*®!. Da mesma forma,
Fabio Martins de Andrade articula com a impropriedade de emendas que apenas

reduzam a abrangéncia de limitacdo material relativa a direitos fundamentais*®*:

Outro problema seria quanto a proposta que meramente
dificultasse ou reduzisse o alcance ou abrangéncia de qualquer
enunciado previsto no art. 50, eis que ndo necessariamente seria
“tendente a abolir’. Nesse caso, a expressdao abrange
obrigatoriamente tais hipéteses e a resposta conduz
necessariamente ao repudio de tais propostas.

Outros autores reconhecem a importancia da baliza prevista no preceito,
mas o fazem para extrair da expressao a inviabilidade de reformas constitucionais
gue remotamente tendam a abolir as clausulas pétreas ou alguns de seus
elementos conceituais®®®. E interessante transcrever, nessa linha, as reflexdes de

Adriano Sant’Ana Pedra'®:

O enunciado da norma contida no artigo 60, §40, da CR, ao
utilizar as expressoes “abolir’ e “tendente a abolir’, quis preservar
em qualquer hipétese o cerne da Constituicdo, vedando

181
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MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Teoria da reforma constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 30-

ANDRADE, Fabio Martins. As clausulas pétreas como instrumentos de protecdo dos direitos
fundamentais. In: Revista de Informacgédo Legislativa. Brasilia, ano 46, n. 181, jan./mar. 2009. p.
210.

18 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
P. 69.

% PEDRA, Adriano Sant’Ana. Reflexdes sobre a teoria das clausulas pétreas. In: Revista de
Informacao Legislativa. Brasilia, ano 43, n. 172, out./dez. 2006. p. 137.
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inequivocadamente que sejam sequer apreciadas e votadas pelo
Congresso Nacional, ndo somente as propostas de emendas
constitucionais que venham a suprimir quaisquer dos principios
distinguidos como clausula pétrea, mas também aquelas que
venham a atingi-los de forma equivalente, revelando uma
tendéncia a sua abolicdo, também ferindo o seu conteudo
essencial.

Conforme o alcance dado a expressao “tendente a abolir’, seriam
proibidas tanto as propostas de emendas constitucionais que
lesem diretamente as clausulas pétreas quanto as que
prejudiquem indiretamente tais pontos. Entretanto, a expressao
“tendente a abolir” permite propostas de emendas que visem a
ampliar as previsdes constantes no 840 do artigo 60 da CR.

A analise é centralizada no vocabulo “tendente”, em detrimento do verbo
“abolir’. Essa leitura, além de permitir intepretacdo ampliativa que ignora as
reflexdes engendradas nos capitulos anteriores, atenua o papel do vocébulo
“abolir” e o contexto semantico em que inserida a locugdo. Surge pertinente,
portanto, aprofundar o exame desse parametro interpretativo estabelecido pelo
Constituinte.

Com efeito, cumpre ressaltar que o destinatario do § 4° do art. 60 da
Constituicao Federal ndo € o Judiciario, mas o préprio Legislativo, atuando como
poder constituinte derivado. Consoante anteriormente consignado, o Constituinte
nao previu o papel que viria a ser exercido pelo Judiciario no tocante as clausulas
pétreas’®. O controle jurisdicional de constitucionalidade das Emendas n&o foi
cogitado pelos parlamentares, que se limitaram a prever limitagdes materiais ao
poder de reforma sem alcar o Supremo a condicdo de guardido. O proprio
Tribunal o fez no exame da acao direta de inconstitucionalidade n°® 466, relator o
ministro Celso de Mello, ac6rdéo publicado no Diario da Justica de 10 de maio de

1991, em acérdao assim ementado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE - PROPOSTA
DE EMENDA A CONSTITUICAO FEDERAL - INSTITUICAO DA
PENA DE MORTE MEDIANTE PREVIA CONSULTA
PLEBISCITARIA - LIMITACAO MATERIAL EXPLICITA DO
PODER REFORMADOR DO CONGRESSO NACIONAL (ART. 60,
§ 4° 1V) - INEXISTENCIA DE CONTROLE PREVENTIVO
ABSTRATO (EM TESE) NO DIREITO BRASILEIRO - AUSENCIA
DE ATO NORMATIVO - NAO-CONHECIMENTO DA ACAO
DIRETA. - O direito constitucional positivo brasileiro, ao longo de

% MELO, Marcus André. Mudanca constitucional no Brasil: dos debates sobre regras de

emendamento na constituinte a “megapolitica”. In: Novos Estudos n° 97, novembro de 2013, p.
206.
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sua evolugdo histérica, jamais autorizou - como a nhova
Constituicdo promulgada em 1988 também ndo o admite - o
sistema de controle jurisdicional preventivo de constitucionalidade,
em abstrato. Inexiste, desse modo, em nosso sistema juridico, a
possibilidade de fiscalizacdo abstrata preventiva da legitimidade
constitucional de meras proposi¢cdes normativas pelo Supremo
Tribunal Federal. Atos normativos "in fieri", ainda em fase de
formacdo, com tramitagdo procedimental ndo concluida, néo
ensejam e nem dao margem ao controle concentrado ou em tese
de constitucionalidade, que supbe - ressalvadas as situacdes
configuradoras de omisséo juridicamente relevante - a existéncia
de espécies normativas definitivas, perfeitas e acabadas. Ao
contrario do ato normativo - que existe e que pode dispor de
eficacia juridica imediata, constituindo, por isso mesmo, uma
realidade inovadora da ordem positiva -, a mera proposi¢ao
legislativa nada mais encerra do que simples proposta de direito
novo, a ser submetida a apreciacdo do 6rgdo competente, para
que de sua eventual aprovacdo, possa derivar, entdo, a sua
introdugdo formal no universo juridico. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal tem refletido claramente essa posi¢cédo
em tema de controle normativo abstrato, exigindo, nos termos do
gue prescreve 0 préprio texto constitucional - e ressalvada a
hipotese de inconstitucionalidade por omissdo - que a agao direta
tenha, e s6 possa ter, como objeto juridicamente idéneo, apenas
leis e atos normativos, federais ou estaduais, ja promulgados,
editados e publicados. - A impossibilidade juridica de controle
abstrato preventivo de meras propostas de emenda nédo obsta a
sua fiscalizacdo em tese quando transformadas em emendas a
Constituicdo. Estas - que ndo s&8o normas constitucionais
originarias - ndo estdo excluidas, por isso mesmo, do ambito do
controle sucessivo ou repressivo de constitucionalidade. O
Congresso Nacional, no exercicio de sua atividade constituinte
derivada e no desempenho de sua funcdo reformadora, esta
juridicamente subordinado a decisdo do poder constituinte
origindrio que, a par de restricbes de ordem circunstancial,
inibitérias do poder reformador (CF, art. 60, § 1°), identificou, em
nosso sistema constitucional, um ndcleo tematico intangivel e
imune a acao revisora da instituicdo parlamentar. As limitacfes
materiais explicitas, definidas no § 4° do art. 60 da Constituicdo da
Republica, incidem diretamente sobre o poder de reforma
conferido ao Poder Legislativo da Unido, inibindo-lhe o exercicio
nos pontos ali discriminados. A irreformabilidade desse nucleo
tematico, acaso desrespeitada, pode legitimar o controle
normativo abstrato, e mesmo a fiscalizacao jurisdicional concreta,
de constitucionalidade.

Sendo o controle judicial de constitucionalidade de emendas no Brasil
extraido de interpretacdo sistematica da Constituicdo Federal, realizada pelo
Supremo Tribunal Federal, é necesséario atentar para o fato de que as regras
previstas no art. 60 da Carta nao tiveram o significado construido tendo em vista a

atuacao jurisdicional. Esse aspecto € negligenciado pela doutrina. O dispositivo
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em tela direciona-se a fixacdo do arcabouco no qual se desenvolve o processo de
reforma da Constituicdo, conduzido no ambito do Congresso Nacional. Isso ndo
implica ser vedado ao Tribunal interpretar o preceito, mas altera as balizas da
abordagem adotada.

A prépria estrutura sintatica da norma revela esse quadro. O comando
“ndo sera objeto de deliberagao” é direcionado ao poder constituinte derivado. O
trecho ndo autoriza concluir ter-se adotado limites materiais mais rigorosos em
virtude de ser impedida até mesmo a deliberacdo da matéria. A proibicdo de
debate do tema é colocada nesses termos porque inserida no processo legislativo
e ndo como forma de recrudescer o controle judicial de constitucionalidade de
emendas. A ressaltar essa o¢ptica, o Constituinte alude ao termo proposta de
emenda a Constituicao.

A principal consequéncia da compreensdo do destinatario da regra
constitucional, porém, diz respeito a expressao “tendente a abolir”. Conforme
visto, diversos autores a interpretam como preceito permissivo da ingeréncia
judicial no processo de construcéo constitucional quando a emenda apenas afetar
ou atingir clausula pétrea. E dizer, consideram preponderante o vocabulo
“tendente”, em detrimento do verbo “abolir’*®®. Essa concepcao foi expressamente
adotada pelo ministro Carlos Velloso, e endossada pelo Plenario do Supremo, no
exame da acdo direta de inconstitucionalidade n. 926. Na oportunidade, o

magistrado assentou que®®’:

[...] a imunidade reciproca dos componentes do Estado Federal
nao pode ser suprimida mediante emenda constitucional, ou n&o
pode emenda constitucional suspendé-la ou afasta-la, porque, se
o fizer, ofendera o pacto federativo, enfraquecendo-o, pelo que é
tendente a aboli-lo.

186 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

P. 69. Ingo Sarlet também faz essa leitura, sustentando que “No que concerne ao alcance desta
protecdo, a nossa ordem constitucional - notadamente (mas de longe ndo exclusivamente) em
face do teor literal do art. 60, § 4.0, da CF/1988 (LGL\1988\3) - ndo apenas veda uma supressao
(ou abolicdo) de dispositivos da Carta (o que seria muito pouco), mas impede também uma
aboli¢do tendencial (0 que pode vir a ser demais)” (Direitos Sociais - O problema de sua protecéo
contra o poder de reforma na Constituicdo de 1988. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Vol. 46/2004. p. 42 — 73. Jan - Mar / 2004. p. 14)

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade n. 926. Tribunal
Pleno, Brasilia, DF, 1 de setembro de 1993. P. 184. Disponivel em
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346696. Acesso em
27.09.2017, as 19:41.
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Como se vé, o ministro equivale a ofensa ao pacto federativo e seu
consequente enfraquecimento a tendéncia de abolicdo da clausula pétrea. Tem-
se interpretado a expressdo “tendente a abolir” com o objetivo de considerar
ilegitimas até mesmo reformas constitucionais que reestruturem as clausulas
pétreas sem implicar sua abolicdo. E dizer, o tendente predomina sobre o verbo
“abolir’, cujo sentido isolado reduz o campo de atuagao correcional do Judiciario.

E necessario repensar esse argumento, a partir da premissa de ser o
Legislativo, enquanto poder constituinte derivado, o destinatario principal do art.
60 da Constituicdo. A expressdo “tendente a abolir” refere-se a proposta de
emenda e ndo a emenda constitucional promulgada. O Constituinte objetivou
regular o processamento da Emenda. Nesse sentido, a proposta de emenda
consiste em instrumento que pode vir a abolir as clausulas pétreas porque ainda
nao promulgada; dai a utilizagdo da expressdo “tendente a abolir”. Ou seja, a
utilizacdo da palavra “tendente” decorre da alusdo a uma proposta em
deliberacdo, de modo que ela ndo qualifica a intensidade do impacto nas
limitacbes materiais de reforma, mas, sim, o respectivo momento das discussdes
em que incide a proibicdo. Nao se pretende, com esse argumento, revisitar a
intencdo do Constituinte, mas enquadrar adequadamente o dispositivo nas balizas
reveladas pelo sistema em que inserido.

Nesse contexto, o foco da analise do dispositivo, no tocante as limitacbes
materiais ao poder de reforma, deve ser o verbo “abolir”. A utilizacdo dessa
palavra pelo Constituinte consiste em significativo obstaculo as teorias que
pretendem autorizar a ingeréncia judicial quando as clausulas pétreas sao apenas
afetadas ou mesmo tangencialmente atingidas. A analise da violacdo de
determinada clausula pétrea é diferente da relativa aos principios constitucionais
por ato normativo infraconstitucional. A emenda pressupde intensa contrariedade
ao texto constitucional, que pode ser impedida apenas quando “abolir” as regras
gualificadas como limites ao poder de reforma.

Contudo, o que significa abolir? Assiste razdo a José Afonso da Silva
quando afirma ser impréprio admitir a nulidade da emenda apenas quando
expressamente eliminada a clausula pétrea. A desnaturacdo da norma, mesmo
gue por via transversa, implica a supressao do projeto constitucional protegido
pela respectiva clausula, de modo que interpretar o dispositivo como proibitivo

somente da efetiva abolicdo resultaria na propria ineficacia das clausulas pétreas.
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Abolir, porém, ndo equivale a afetar, como tém interpretado o Supremo e
José Afonso da Silva®®. O verbo significa anular, afastar, extinguir. Algo que se
limita a afetar o objeto analisado ndo implica sua abolicdo. Tornar inexistente
determinado instituto juridico significa descaracteriza-lo, altera-lo no sentido de
ser impossivel reconhecer em sua hova modelagem os aspectos essenciais que o
conformaram como clausula pétrea. Tome-se como exemplo a forma federativa
de Estado. Desnaturaria essa limitacdo material emenda constitucional que
inviabilizasse o exercicio da prerrogativa de auto-organizacdo dos Estados,
mediante a concentracao de poderes na Unido. Contudo, uma emenda restrita a
alteracOes parciais, ainda que profundas, na alocacdo de competéncia, com a
exclusdo de determinadas matérias do ambito legislativo estadual, ndo resulta em
violacdo ao pacto federativo. Ou seja, a simples diminuicdo da descentralizacéo
de funcdes entre os entes federados nao significa a abolicdo do pacto federativo.
O mesmo vale para emenda que eventualmente veicule reforma tributéria,
retirando tributos de um ente e repassando a outro. Caso permaneca viabilizada a
autonomia e capacidade de auto-organizacdo dos entes federados, € possivel a
implementag&o de novo arranjo no tocante ao tema.

Por esse motivo repete-se, em diversos pontos desta dissertacéo, o alerta
para nao se confundir o exame da constitucionalidade de emenda com a
apreciacdo da harmonia, com a ConstituicAio Federal, da legislacao
infraconstitucional. A clausula pétrea da separacdo dos poderes, por exemplo,
encerra ampla variedade de arranjos institucionais possiveis que néao
necessariamente a desnaturam, enquanto o principio da separacdo dos poderes
traz em seu bojo todas as normas constitucionais que o estruturam e ndo podem
ser contrariadas por lei ordinaria ou complementar.

Esse raciocinio € central para a teoria do abandono fundamental,
formulada pela Corte Constitucional alema e corroborada por Yaniv Roznai, que
surge como abordagem adequada das limitacbes materiais ao poder de reforma
no Brasil, considerada a expressao “tendente a abolir” prevista na Constituicdo
Federal. De acordo com essa tese, restricdes ao emendamento da Constituicdo
nao podem impedir o poder constituinte derivado de modificar os principios

constitucionais fundamentais, desde que de uma forma que preserve a estrutura

188 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

P. 69
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béasica do sistema®®. A pertinéncia dessa abordagem relativamente & realidade
brasileira foi identificada inclusive por Oscar Vilhena Vieira. Embora ndo endosse
totalmente a teoria, 0 autor, ao comparar os casos alemao e brasileiro, entende-a

mais compativel com a utilizagéo, pelo Constituinte patrio, do termo “abolir**:

O art. 60, § 4°, da Constituicdo brasileira, por sua vez, foi escrito
de forma menos restritiva em relacdo ao escopo da protecdo
especial, proibindo apenas aquelas emendas tendentes a abolir os
direitos e principios protegidos como clausulas super-rigidas. Em
principio, o uso da expresséao tendente a abolir deixa mais espaco
de acdo ao poder constituinte reformador do que o termo afetar,
empregado pelos redatores da Lei Fundamental. Por outro lado,
abolir limita mais o intérprete do que afetar. Portanto, a principio o
Judiciario alemao deveria ter mais discricionariedade do que o
brasileiro para p6r limites ao poder de reforma.

Contudo, a teoria do abandono fundamental ndo € suficiente enquanto
parametro interpretativo das clausulas pétreas, constituindo norte que deve ser
aprofundado. A abordagem acertadamente exclui a possibilidade de emenda que
apenas afeta limitagdo material ao poder de reforma ser considerada
inconstitucional, mas para tanto articula com norma de textura aberta, qual seja, o
conteudo essencial dos dispositivos petrificados. A teoria do abandono
fundamental permanece incerta, propiciando o casuismo judicial e académico, até
que se defina o0 que se entende por nicleo essencial. A utilizacdo dessa
expressao ndo pode constituir alibi para que o intérprete amplie ou restrinja o
alcance das clausulas pétreas quando conveniente ante as circunstancias
politicas, sociais e econdmicas.

A nocéo de nucleo essencial tem sido recorrentemente utilizada no estudo
dos direitos fundamentais como limite para a restricdo efetuada pelo legislador
sobre os respectivos ambitos de protecdo. Duas correntes principais se formaram
na empreitada de definir esse conceito, a relativa e a absoluta. A relativa
preconiza que 0 nucleo essencial varia de acordo com as peculiaridades da
situacdo analisada, enquanto a absoluta aponta a existéncia de contetudo

imutavel, aprioristicamente delimitado, independentemente das circunstancias que

'8 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits

of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 206.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicio e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites
materiais ao poder de reforma). Sado Paulo: Malheiros, 2009. P. 179.
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envolvem a aplicagdo do direito. A insuficiéncia das teorias, que implicavam
engessamento ou flexibilizagdo na concretizacdo dos direitos fundamentais, abriu
campo para a emergéncia de solucédo intermediaria: a ado¢cdo do principio da
proporcionalidade como mecanismo de afericdo dos limites conformadores do
nucleo essencial'®.

Todavia, a maxima da proporcionalidade, conquanto adotada quase

universalmente pela jurisdicdo constitucional*®?

, tampouco é capaz de solucionar
de forma adequada o problema em tela. Conforme acertadamente aponta
Roznai'®*, esse método foi elaborado com o objetivo de solucionar conflitos entre
direitos fundamentais, avaliando as desvantagens a determinado grupo ou
individuo decorrentes dos meios escolhidos para a concretizacdo de outro direito
fundamental ou para a protecdo do interesse publico. As limitacbes materiais ao
poder de reforma, porém, ndo consistem apenas em direitos fundamentais, mas,
sim, em clausulas abertas, como a separacao de poderes, cuja andalise a partir da
maxima da proporcionalidade confere excessiva discricionariedade ao intérprete.
Em se tratando de clausulas pétreas, ha o imperativo de delimitar a
identidade do postulado constitucional erigido a condi¢édo de limitacéo ao poder de
reforma para fins de preserva-lo, de modo que ndo esta em jogo a verificagdo do
excesso ou adequacio de determinada norma ou ato do Poder Publico. E dizer,
nao se trata de averiguar a adequacéao do ato aos fins pretendidos e tampouco se
existem outros meios para alcanca-los de forma menos gravosa. Por isso, a
utilizacdo da maxima da proporcionalidade n&do contribui para identificacdo do
conteldo essencial das clausulas pétreas a ser assegurando mediante ingeréncia

judicial.

1 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional.

S&o Paulo: Saraiva, 2013. P. 213-214.

192 plec Stone Sweet e Jud Mathews, em amplo estudo sobre o tema, concluem que “a maior parte
das cortes superiores mais poderosas adotaram o principio da proporcionalidade para lidar com as
guestdes politicamente relevantes e potencialmente controversas as quais foram expostos. O
mesmo é verdade para as cortes da Unido Europeia, para a Corte Europeia de Direitos Humanas
e para a Organizagdo Mundial de Comércio. Juizes admitiram a proporcionalidade por razdes
similares. Considerados o0s textos constitucionais que eles foram provocados a interpretar e
aplicar, o principio da proporcionalidade tornou facil para eles priorizar valores que a propria
politica escolheu priorizar, mesmo em situacdes dificeis nas quais esses valores poderiam entrar
em tensao ou conflito” (Proportionality Balancing and Global Constitutionalism. Faculty Scholarship
Series. 2008. Paper 14. P. 89-90)

19 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits
of Constitutional Amendment Powers. Tese de Doutorado submetida ao Departamento de Direito
da London School of Economics. Londres: 2014. P. 205.
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A evolucdo do conceito de nucleo essencial relativamente aos direitos
fundamentais revela a dificuldade de identificar parametros objetivos em tais
situacOes interpretativas, alusivas a caracteristicas imanentes ou insitas a
determinada norma ou direito. Com efeito, € dificil apontar, em termos juridicos ou
mesmo argumentativos, qual é a esséncia de determinado instituto, sem recorrer
a fundamentos metafisicos ou no¢des subjetivas. A titulo de exemplo, de que se
trata o contetdo essencial do principio da separacao dos poderes? Consideradas
as infinitas possibilidades de arranjos institucionais que se enquadram nesse
postulado e as condi¢Bes reais de constru¢do do Estado, € improprio adotar como
modelo nocado ideal de separacdo entre os Poderes, oriunda de reflexdes
abstratas e contrafactuais. O jurista deve estar aberto, em sua analise, a
multiplicidade de cenéarios a disposicdo dos atores politicos no processo de
construc@o constitucional, muitos inovadores, mas nem todos incompativeis com
as normas que encerram clausulas pétreas.

Portanto, a analise do contetudo essencial das clausulas pétreas deve ser
aprimorada. A simples remissdo a maxima da proporcionalidade € insuficiente
para a identificacdo de parametros objetivos de interpretacdo das limitagbes
materiais explicitas ao poder de reforma. A solugdo deve ser encontrada no
proprio sistema constitucional, consideradas as balizas ofertadas pelos limites

textuais da Constituicdo e as premissas expostas no Capitulo 1 desta dissertacao.

3.3 LimitagcBes materiais ao poder de reforma e o sistema constitucional

Conforme visto, a expressao “tendente a abolir”, constante do art. 60, 8
4°, da Constituicdo Federal, descortina cenario no qual apenas violacdes ao
contetudo essencial das limitagbes materiais ao poder de reforma autorizam a
intervencdo do Judiciario no processo de construgcdo constitucional. Todavia, o
nacleo essencial das clausulas pétreas ainda constitui elemento vago, néo raro
preenchido por determinadas concepgcdes morais fundamentadas em
pressupostos contrafactuais que se afastam das premissas expostas no Capitulo
1 desta dissertacao.

Nesse sentido, fica claro que, ao lado dos elementos textuais, o sentido

das limitacbes materiais decorre também de imposi¢cdes sistémicas que
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conformam os conceitos juridicos em jogo. Essa investigacdo sistémica deve
refutar a busca por principios implicitos ou valores superconstitucionais — como
agueles advindos da teoria da justica —, identificando os nexos funcionais no
préprio desenvolvimento do direito positivo. A abordagem interpretativa de carater
sisttmico ora proposta assenta-se em dois eixos de andlise, relativos a
Constituicdo como sistema de direito positivo e a cada clausula pétrea como
sistema a ser preservado em sua totalidade.

O primeiro eixo complementa a perspectiva do horizonte textual das
limitagcGes materiais ao poder de reforma e pode ser identificada ao longo dessa
dissertacdo. A compreensdo da Constituicdo como sistema de direito positivo
implica rejeitar teorias da interpretacdo que busquem em modelos ideais de
estruturacdo de principios de justica, como a democracia e a dignidade humana, o
parametro de leitura das clausulas pétreas. As limitacbes materiais devem ser
lidas a partir de nexos funcionais estabelecidos na propria Constituicdo, com
especial enfoque nos limites textuais dos preceitos. E improprio potencializar o
alcance das clausulas pétreas para rejeitar arranjos institucionais que néo
atendem a determinada perspectiva ideal de projeto constitucional.

A compatibilidade da atuacdo do poder constituinte de reforma da-se com
a dinamica basilar estabelecida pelo Constituinte no funcionamento das
instituicbes preconizado no texto da Constituicdo de 1988. Trata-se de
perspectiva positivista, na linha preconizada por Elival da Silva Ramos®®, que
objetiva atenuar praticas interpretativas moralistas ou, quando menos, voltadas a
implementacdo de modelos abstrata e aprioristicamente construidos. O
paradigma proposto observa a metodologia proposta por Karl Larenz, que
salientou a perda da funcdo estabilizadora da ConstituicAo quando sua
interpretacdo extrapola os “limites que lhe séo tragados pelo significado literal,
pelo contexto, pelas opinibes e propositos do legislador constituinte historico e
talvez ainda pelo sentido tradicional dos institutos juridicos a que a Constituicéo
se refere”®.

O segundo eixo consiste no aprofundamento da leitura sistémica proposta

por Elival da Silva Ramos no tocante a clausula pétrea dos direitos e garantias

19 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: parametros dogmaticos. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

1% | ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian,
1969. P. 169.
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individuais. Conforme analisado no Capitulo 2, o autor prop6e que os direitos
fundamentais formam um sistema Unico a ser interpretado enquanto clausula
pétrea, de forma que alteracdes em um dos direitos ndo necessariamente
implicam abolicdo da respectiva clausula pétrea. Ou seja, diferencia-se a
alteracdo, ainda que substancial, de elemento do sistema, da modificacdo e
desnaturacao do sistema como um todo. Vale transcrever, neste ponto, o seguinte

trecho das reflexdes do autor®®:

Na leitura que fazemos da disposicéo, de efeito restritivo, nesse
angulo mais geral, o que o Constituinte de 1988 vedou foi a
eliminacdo, direta ou indireta, do sistema de direitos e garantias
fundamentais e ndo de um especifico direito ou garantia. Vale
dizer, em contraposi¢cdo a uma visao atomistica, propomos a Vvisao
sistémica, que nos permite falar em principio dos direitos e
garantias fundamentais.

O aprofundamento da abordagem iniciada por Ramos permite propor
também que cada direito individual seja considerado um sistema em si, cujos
elementos podem ser alterados pelo Constituinte. A analise desenvolver-se-ia,
entdo, por etapas. No primeiro momento, cabe ao intérprete identificar qual a
posicdo ocupada pelo direito individual afetado no sistema de garantias
fundamentais. Direitos relativamente periféricos podem ser mais atingidos pelo
poder constituinte derivado do que aqueles centrais ao sistema, como o direito a
vida, a liberdade, a igualdade e o direito de propriedade. O conteudo essencial
desses direitos marginais €, consequentemente, menos amplo e mais suscetivel a
ingeréncia e regulamentagédo do poder de reforma. Além disso, direitos inseridos
pelo préprio poder constituinte derivado tampouco poderiam ser alcados a mesma
condicdo interruptiva ocupada pelas mencionadas garantias centrais.

Esse modelo de andlise afasta a argumentacao de autores que indicam
contrassenso na interpretacdo restritiva do alcance da expressao direitos e
garantias individuais, em virtude de que direitos individuais menos importantes
seriam considerados clausulas pétreas, enquanto direitos sociais relevantes,
como o direito a educacéo, seriam excluidos. A perspectiva sistémica permite que

0 intérprete confira a cada direito intensidade blogueadora de movimentos de

1% RAMOS, Elival da Silva. A protecdo aos direitos adquiridos no direito constitucional brasileiro.

Séo Paulo: Saraiva, 2003. p. 230.
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reforma compativel com a sua relevancia para o sistema protetivo da Constituicao
de 1988.

Na segunda etapa, o exame continua dentro do subsistema de tutela do
direito individual especifico. O direito de propriedade, por exemplo, € objeto de
regulamentagéo constitucional em inUmeros dispositivos, como evidenciado pelos
artigos 5°, incisos XXIl a XXXI, e 184 a 191, todos da Constituicdo Federal. O
Supremo entende que até mesmo 0 regime de precatérios atinge o sistema
constitucional do direito de propriedade, como verificado nas ja mencionadas
acOes diretas de inconstitucionalidade n® 4357 e 4425. Nesse sentido, a
abordagem proposta neste trabalho permite ao intérprete vislumbrar com clareza
dois aspectos essenciais do controle de constitucionalidade de emendas. Em
primeiro lugar, facilita diferenciacdo do parametro de controle utilizado no exame
das emendas — as clausulas pétreas — e aquele manejado na fiscalizacdo da
legislacdo ordinéria — toda a Constituicdo —. Consoante apontamos ao longo da
dissertacdo, € comum que o Judiciario, ao apreciar acao direta de
inconstitucionalidade cujo objeto é emenda, confunda os parametros e ndo se
limite a analisar a compatibilidade do ato questionado com a clausula pétrea. Na
ADI 4357, relativa ao regime de precatérios, foi esse justamente o alerta do
ministro Teori Zavascki aos demais membros do Tribunal (p. 210):

E indispenséavel ter presente que qualquer emenda constitucional,
justamente por modificar a Constituicdo, tem, sempre, por sua
propria natureza, o carater de norma contraria a algum preceito
constitucional, pelo menos ao que visa a modificar, mas, afirmar,
s6 por isso, a sua inconstitucionalidade significaria eliminar do
sistema o préprio poder constituinte reformador.

A compreensdo da clausula pétrea relativa a cada direito individual
consistir em sistema, com diferentes elementos e niveis de essencialidade,
propicia a distincdo entre, por exemplo, o direito de propriedade enquanto
limitacdo material ao poder de reforma e as normas constitucionais relativas a
esse direito individual. Estas podem ser alteradas sem necessariamente implicar
a abolicdo do sistema protetivo do direito de propriedade.

Nas diferentes acdes diretas de inconstitucionalidade concernentes ao
regime de precatérios, o entendimento dessa distingdo pelo Judiciario permitiria

fossem mais claramente delimitadas as balizas nas quais a intervencéo
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jurisdicional é legitima. Com efeito, a conexdo entre a forma de pagamento dos
débitos da Fazenda Publica e o direito de propriedade é ténue, reflexa. E dizer, as
normas relativas ao precatorios, que sequer precisariam ser constitucionalizadas,
sao apenas laterais em relacao ao direito de propriedade. S&o mdltiplas as formas
de calculo da atualizacdo dos débitos fazendarios e quase nenhuma delas
implicaria a abolicdo do direito de propriedade.

Além disso, e esta € a segunda vantagem do método proposto, a
abordagem viabiliza a delimitacdo mais precisa do conteudo essencial, impedindo
a extensdo do engessamento a elementos laterais ou circunstanciais do direito
individual. A prépria segmentacdo das normas constitucionais evidencia, a partir
do proprio sistema, os elementos sem os quais o direito individual sera esvaziado.
No julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade n. 939, relator o ministro
Sydney Sanches, acérddo publicado no Diario da Justica de 18 de mar¢co de
1994, o Supremo enfrentou questao atinente ao cotejo da Emenda n. 3/1993 com
0 principio da anterioridade, enquanto garantia individual. O Tribunal entendeu
inconstitucional a excecdo criada pelo poder constituinte derivado. O relator

adotou o seguinte fundamento na analise da matéria:

(...) Nem me parece que, além das excecdes ao principio da
anterioridade, previstas expressamente no § 1° do art. 150, pela
Constituicdo originaria, outras pudessem ser estabelecidas por
emenda constitucional, ou seja, pela Constituicdo derivada.

Se ndo se entender assim, o principio e a garantia individual
tributéria, que ele encerra, ficariam esvaziados, mediante novas e
sucessivas emendas constitucionais, alargando as exceg0des, seja
para impostos previstos no texto originario, seja para 0s nao
previstos.

Como se V&, o Tribunal, a par de desconsiderar a existéncia de sistema
de direitos e garantias individuais, assentou o integral engessamento do principio
da anterioridade, mantendo o campo de incidéncia absolutamente inc6lume em
face do poder constituinte derivado. No entanto, o sistema da anterioridade
tributaria permite a criacdo de excecoes, tais como aquelas estabelecidas pelo
poder constituinte originario. O limite para essas alteracdes € retirado do proprio
texto constitucional, que exime tributos inerentemente urgentes, como o imposto

extraordinario criado na iminéncia ou no caso de guerra externa, e impostos
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extrafiscais, como o imposto sobre a importacdo de produtos estrangeiros'®’. E

dizer, ha tipologia béasica dentro da qual o Constituinte verificou ser admissivel a
criacdo de excecdes ao principio da anterioridade: urgéncia ou extrafiscalidade.
Observadas essas balizas, é plenamente possivel que o poder constituinte
derivado excepcione o postulado sem sequer afetar a respectiva clausula pétrea.

Aprofundando o raciocinio, ndo seria absurdo cogitar-se da remodelacao
do principio da anterioridade mediante emenda constitucional, para alterar, por
exemplo, os marcos temporais do preceito. O sistema da anterioridade pressupde
a adocdo pelo Estado de mecanismos que assegurem ao contribuinte lapso
temporal para preparar-se para 0 novo O6nus que enfrentard, prestigiando a
seguranca juridica. Portanto, é improprio, a partir da leitura sistémica, afirmar ser
intocavel o principio da anterioridade.

Esse raciocinio pode ser aplicado as demais clausulas pétreas. No
tocante a forma federativa, h4 amplo conjunto de normas constitucionais
estruturando essa norma essencial ao Estado brasileiro. S&o regras de
competéncia, de direito tributario e de direito financeiro que viabilizam a existéncia
do poder central e possibilitam o exercicio da autonomia pelos entes federados.
Essa miriade de normas pode ser recalibrada pelo poder constituinte derivado
sem com isso violar a clausula pétrea relativa ao pacto federativo. E legitimo que
determinados tributos sejam transferidos de um ente federado para o outro, desde
gue a autonomia dos Estados e Municipios ndo seja inviabilizada. O mesmo vale
para as competéncias legislativa e material.

No exame da medida cautelar pleiteada na acdo direta de
inconstitucionalidade n°® 926, relator o ministro Sydney Sanches, acoérdao
publicado no Diario da Justica de 6 de maio de 1994, o Supremo suspendeu a
efichcia de emenda constitucional que previu a ndo incidéncia do principio da
imunidade reciproca entre os entes federados sobre o recém criado imposto
provisorio sobre movimentacdo financeira. O Plenario sufragou, a unanimidade,
tese segundo a qual a criagdo de excecdo ao mencionado principio tributario
enfraquece a Federacdo e, portanto, contraria as clausulas pétreas. O relator,
apos tecer consideracbes doutrinarias a respeito do principio da imunidade

reciproca, assim espelhou o entendimento do colegiado:

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011. P. 35.
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17. Em face de todas essas consideracdes, sem me comprometer
com a tese no julgamento final de mérito, tenho por relevante,
para o efeito do exame de medida cautelar, o primeiro fundamento
da presente acdo direta de inconstitucionalidade, qual seja o da
ameaca ao regime federativo, pela quebra do principio da
imunidade reciproca entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, no que concerne a instituicdo de impostos sobre
patriménio, renda ou servigos uns dos outros (...).

E bem verdade que a imunidade tributaria é peca importante do pacto
federativo, porquanto viabiliza situagdo de equilibrio entre os poderes, evitando o
surgimento de conflitos federativos em torno da arrecadagéo financeira. Contudo,
a clausula pétrea federativa ndo é absolutamente incompativel com a criagdo de
excecdo ao referido principio por meio de emenda constitucional. A instituicéo,
pelo poder constituinte derivado, de exce¢des pontuais a imunidade reciproca nao
implica a desnaturacao da federagéo.

O sistema da separacao de poderes também observa estruturacao similar
a do principio federativo. As atribuicbes dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario conformam o arcabouc¢o no qual se desenvolvem as relacbes entre as
diferentes instancias, permitindo a atuacdo independente de cada qual e o
controle reciproco do exercicio do poder. Contudo, ndo € toda alteragcdo no
regime institucional de um Poder que implica ofensa ao principio da separacéo
dos poderes. Existem previsbes constitucionais marginais em relacdo a
independéncia dos poderes, cuja supressdo nao implica modelo de concentragao
impropria.

Observem, a titulo de exemplo, o inciso Xlll do art. 49 da Constituicdo
Federal, segundo o qual compete exclusivamente ao Congresso Nacional
“escolher dois tercos dos membros do Tribunal de Contas da Unido”. Eventual
alteracdo desse dispositivo, para alterar o método de composicédo dos 6rgaos de
controle externo, incumbindo o Supremo Tribunal Federal de escolher um terco
dos membros, ndo necessariamente viola a clausula pétrea da separacao entre
os poderes. O Legislativo continuara com suas atribuicdes basicas resguardadas,
inclusive escolhendo um tergco dos membros do Tribunal de Contas da Uni&o, que
poderd receber nova modelagem institucional, talvez mais independente em
relacdo a vinculos politico-partidarios.

Tampouco poderia ser reputada inconstitucional emenda mediante a qual

fosse extinta medida proviséria. Como se sabe, esse instrumento normativo
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tornou-se fundamental na conducdo de assuntos politicos pelo Executivo nas
Gltimas décadas. Por meio dele, a Presidéncia da Republica tem superado
bloqueios parlamentares e forcado a apreciacdo de temas relevantes para o
programa de governo. A ressaltar essa Optica, até mesmo a recente reforma do
ensino médio foi implementada por meio da Medida Proviséria 746/2016.
Contudo, a eliminagcdo da medida proviséria do ordenamento, malgrado
enfraqueca o Executivo, ndo suprime excessivamente seu campo de atuacdo. A
Presidéncia da Republica ainda teria, dentro do sistema da separacdo de
poderes, outros mecanismos de atuagcdo, como a iniciativa legislativa e a
possibilidade de imprimir urgéncia a projeto de lei. Essa foi a leitura de Oscar

Vilhena Vieira sobre o tema®®:

Da mesma forma que o principio da Federacdo, a concretizacdo
do principio da separagdo de Poderes no Brasil poderia ser
bastante aperfeicoada. A titulo exemplificativo, um dos aspectos
mais incompativeis com o principio da separacdo de Poderes
instituido pela Constituicdo de 1988 foram as medidas provisorias,
pelas quais o Executivo tem sido capaz de legislar sobre vastas
matérias, vinculando condutas sem intermediacdo do Legislativo.
Neste sentido, uma reforma que reduza as possibilidades de o
Executivo de legislar, obrigando diretamente os cidadaos, sem a
necessidade de intermediagdo legislativa seria  um
aperfeicoamento do principio da separac¢édo dos Poderes, e ndo a
sua ruptura.

E interessante salientar a diferenca na perspectiva de Oscar Vilhena
Vieira relativamente ao que assentado neste trabalho. Embora tenha identificado
que a medida provisoria ndo € elemento essencial ao papel desempenhado pelo
Executivo na dindmica institucional, o autor constr6i o raciocinio a partir da
possibilidade de aperfeicoar a clausula pétrea da separacdo dos poderes, tendo
como referencial nocao ideal do postulado. A proposta deste trabalho ndo é essa.
A possibilidade de extingdo da medida provisoria decorre do funcionamento do
proprio sistema, da existéncia de outros instrumento de manifestacdo do
Executivo no processo politico brasileiro e ndo a busca pela aproximacdo de
arranjo institucional ideal. Caso contrario, o Judiciario transformar-se-ia no
fiscalizador de toda a estruturacdo da sociedade a partir de referenciais tedricos

préprios, com pouca permeabilidade as arenas deliberativas.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica (um ensaio sobre os limites

materiais ao poder de reforma). Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 244,
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As modificacdes no arranjo institucional de determinada clausula pétrea
devem ser vistas a partir do sistema, e ndo de forma isolada, como se cada
dispositivo versando as atribuicbes e privilégios de um poder fosse a propria
limitacdo material ao poder de reforma. O raciocinio do alcance da clausula pétrea
a partir de nocao sistémica impede a atuacdo demasiadamente incisiva e casuista
do Supremo em determinadas situacdes. Na acdo direta de inconstitucionalidade
n. 5017, o entéo relator, ministro Joaquim Barbosa, deferiu o pedido de medida
cautelar para suspender a eficacia da Emenda n. 73/2013 a Constituicdo Federal,
mediante a qual foram criados 4 novos Tribunais Regionais Federais. O ministro

adotou os seguintes fundamentos:

()

A Constituicdo de 1988 (art. 96, II, a, b, ¢ e d) manifestamente
quis romper com o passado de dependéncia do Pode Judiciario
em relacdo aos poderes politicos, ao conferir aos Tribunais
Superiores e aos Tribunais de Justica o poder de iniciativa quanto
a “criagdo ou a extincdo de tribunais” (art. 96, Il, ¢ da
Constituicdo). Este € um aspecto crucial da independéncia do
Judiciario em nosso pais.

Em diversas partes do mundo a Magistratura tem apontado o0s
riscos latentes do subfinanciamento do Judiciario.

Nos EUA, o Judiciario Federal pediu ao Executivo a destinacao de
fundos de emergéncia, considerado o risco de colapso da
prestacgao jurisdicional.

Diante do prejuizo incalculavel aos jurisdicionados e aos
advogados, a American Bar Association criou uma forga-tarefa
para ajudar na criagdo de solugbes para o custeio do Judiciario.
Disse a Presidente da ABA, Laurel G. Bellows, que “o problema
do custeio inadequado do Judiciario € uma prioridade elevada [da
entidade]”.

Logo, toda modificagdo que crie encargos para o Judiciario (e, no
presente caso, os encargos sao de elevadissima monta) ou afete
sua estrutura deve ter por iniciativa o orgao jurisdicional
competente, segundo a Constituigao.

Lembro que nem sequer a utilizacdo do expediente de emenda a
Constituicdo pode atalhar a prerrogativa de iniciativa do Poder
competente na propositura legislativa e nas discussdes que sejam
de seu direto interesse.

(..

A salvaguarda do pacto federativo quanto aos checks and
balances é essencial e ndo “favorece” apenas o Executivo e o
Judiciario. Em mais de uma oportunidade o Legislativo ou seus
integrantes buscaram tutela jurisdicional para garantir o pleno
exercicio do mandato que |hes foram  outorgado
democraticamente.

(..)

Como se V&, a recalibragido do equilibrio entre os Poderes é
corriqueira, propria da complexidade das relagdes institucionais, e
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nao indica a existéncia prévia de tensbes ou de oposicoes
insuperaveis.

Contudo, no controle jurisdicional, é imprescindivel apontar o risco
que correm as instituicdes em caso de precedente que autorize
hipoteticamente um Poder a modificar unilateralmente a estrutura
ou a competéncia de outro Poder. Sem o Judiciario, o Legislativo
e o0 Executivo independentes, € mera questdo de tempo a
ocorréncia de algo que ndo se deseja: a supressdo das
competéncias de cada 6rgao formador da vontade do Estado.

Embora o relator trate de suposto vicio de iniciativa nha emenda, tema
alheio ao objeto desta dissertacéo, é importante observar como o ministro chega
a conclusao de ter-se violacdo a ConstituicAo mediante a potencializacdo do
alcance da clausula pétrea da separacdo dos poderes. Barbosa defende que a
prépria alteracdo na estrutura de um Poder ndo prescinde da iniciativa do proprio
Poder, sob pena de ser contrariado o principio da separacdo dos poderes. O
argumento é equivocado. Para além de como devem ser interpretadas as regras
de iniciativa de emenda, a clausula pétrea da separacao dos poderes nao autoriza
concluir-se pela necesséria participacdo do Poder no processo de emendamento
que altere sua estrutura. A emenda a Constituicdo € o veiculo adequado para
criacdo de Tribunais Regionais Federais, de modo que € o poder constituinte
derivado, e ndo o Legislativo, que implementa a alteracdo. Nao ha, portanto,
intervencdo de um poder sobre outro a ponto de desnaturar a independéncia de
determinada instancia.

O caso analisado revela a dificuldade do Supremo delimitar o parametro
de controle da separacdo de poderes. Confunde-se até mesmo as regras
constitucionais reveladoras da iniciativa legislativa com o ambito de protecédo da
clausula pétrea. A analise sistémica evita tais inconsisténcias. O postulado da
separacdo de poderes passa a ser um conjunto suscetivel de reordenacdes, sem
que o objetivo maior — a preservacado da atuacédo independente dos poderes —
seja suprimido. A ampliacdo do numero de Tribunais Regionais Federais pelo
poder constituinte derivado néo retira a independéncia do Judiciario, apenas
reorganiza a infraestrutura material da atuacdo jurisdicional. Entendimento em
sentido contrario impediria qualquer reforma do Judiciario, porquanto esse Poder
carece de legitimidade para deflagrar o processo de emendamento,

transformando o elemento quantitativo dos Tribunais em clausula pétrea.
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Por fim, no tocante a limitacdo material relativo ao direito ao voto direto,
secreto, universal e perioddico, a intepretacdo sistémica reforgca os limites textuais
analisados na primeira secdo deste capitulo, impedindo que a clausula pétrea
seja transformada em mecanismo de engessamento do sistema democratico. Os
direitos politicos listados nos artigos 14 a 16 da Constituicdo Federal, que
operacionalizam o conteudo da clausula pétrea podem ser objeto de alteracdes,
assim como outros aspectos do sistema, como as regras estruturantes das
eleicbes. Nao é qualquer reforma eleitoral que impacta essa limitacdo material ao
poder de reforma, apenas aquelas que restrinjam excessivamente o eleitorado,
instituam métodos indiretos de eleicdo, tornem publico o voto ou reduzam
drasticamente a periodicidade dos certames.

O método sistémico aqui proposto, atrelado aos horizontes textuais da
norma e as implicacdes da expressao “tendente a abolir’, ndo pretende eliminar a
zona de incerteza que envolve qualquer interpretacao juridica. A bem da verdade,
é dificil e reducionista que o jurista antecipe todas as situacfes que exigirdo a
interpretacdo de clausulas pétreas. Naturalmente, o conteldo essencial de cada
limitagdo material serd definido conforme surjam controvérsias em torno da
constitucionalidade de Emendas. Contudo, a leitura sisteméatica avanca no sentido
de fornecer parametros condizentes com as condicbes reais de deliberacdo
constituinte e com o proprio papel desempenhado pelo Judiciario, permitindo que
o jurista fundamente adequadamente as decisdes, balizando de forma deferente e
coerente o0 processo de construgcdo constitucional conduzido em instancias

representativas da sociedade.
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CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho foram elencadas as conclusdes parciais das
reflexdes operadas em cada capitulo, de modo a encadear as ideias e relacdes
causais concernentes ao tema. Nada obstante, persiste a necessidade de
delinear e retomar os principais conceitos e ideias que se pretendeu aprofundar e

esclarecer na execucao da pesquisa em tela.

0]

A andlise das limitacdes materiais ao poder de reforma evidenciou a
existéncia de duas correntes interpretativas contrapostas: a ampliativa e a
restritiva. Os pressupostos identificados nessas abordagens nado sao
uniformemente adotados por todos os autor enquadraveis em cada corrente, mas
possibilitaram a visualizacdo do quadro interpretativo preponderante na doutrina
atinente as clausulas pétreas.

A corrente restritiva aceita com naturalidade processos de reforma
constitucional, ndo apresentando visdo idealizada do momento fundacional.
Compreende o processo constituinte como algo histérico, sujeito a restricdes
cognitivas e obstaculos negociais. Nao confere a jurisdicdo constitucional
importancia impar, tampouco a vé como instituicdo essencial ao processo de
construgdo constitucional. Essa corrente ndo equipara as limitagcbes materiais ao
poder de reforma a principios constitucionais, entendendo serem distintos os
conteudos protegidos, por exemplo, pela separacao de poderes-clausula pétrea e
pelo principio da separacéo de poderes.

A corrente ampliativa, por sua vez, revela compreensdo idealizada do
poder constituinte originario, visto como momento de deliberagdo superior, no
gual a comunidade reunida estabelece racionalmente as balizas que norteardo o
desenvolvimento da sociedade. Apresenta, consequentemente, desconforto com
a alteracdo da Constituicdo, sustentando a necessidade de ter-se o projeto
constituinte defendido e potencializado. Ha inequivoca desconfian¢ca em relacéo
ao poder constituinte derivado, inversamente proporcional a confianca depositada
na capacidade de o Poder Judiciario proteger e incrementar 0 projeto

constitucional delineado no momento fundacional. E pautada também pela
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interpretagdo principioldgica das limitagbes materiais ao poder de reforma,
responsaveis justamente por operacionalizar a expansao do seu alcance. Isso
porque a compreensdo das clausulas pétreas como principios e,
consequentemente, mandamentos de otimizacdo, conduz a aplicacdo dessas

normas na maior medida possivel.

(I

O estudo das caracteristicas das correntes interpretativas evidenciou que
a premissa da corrente ampliativa relativa a visdo idealizada do processo
constituinte € equivocada e insuficiente para a adequada compreensdo das
limitacbes materiais ao poder de reforma. A transitologia politica, concentrada
neste trabalho no estudo de caso de paises do leste europeu, revela a
contingencialidade do processo constituinte, o qual ndo é pautado por condi¢ces
ideais de deliberacdo. As inumeras variaveis e assimetrias de forca nas
negociacfes afastam a compreensdo de ter-se o0 momento de fundacao
constitucional como eminentemente superior e racional. Existe calculo politico, a
partir das expectativas futuras dos atores, inclusive na elaboracdo de normas
constitucionais, aspecto revelado pela insercdo, na Constituicdo de 1988, de
amplo espectro de matérias.

Paralelamente, a perspectiva idealista e metafisica surge contrastante
com a propria analise do papel da Constituicdo, como unidade normativa
intocavel, em sociedades complexas, sob o angulo do -constitucionalismo
supranacional. Com efeito, restou demonstrado que o congelamento de momento
fundacional superior é incoerente com a necessidade, verificada nas sociedades
contemporaneas, de constante reconstrucdo de narrativas capazes de atender a
pluralidade de grupos, crencas, ideologias e ordens juridicas. O proprio conceito
de unidade da Constituicdo € questionado em prol de documento aberto,
constantemente construido e redimensionado por um emaranhado de
comunidades, entes e instancias politicas, muitas vezes transnacionais.

A compreensao das dificuldades enfrentadas por cidaddos em momentos
de transicdo politica, complementada pelos aportes advindos do
constitucionalismo supranacional, inviabiliza solu¢des interpretativas que resultem

no engessamento permanente de dispositivos constitucionais moldados sob
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contingéncias politico-econébmicas. Ademais, o afastamento do momento
fundacional como cenario argumentativo ideal implode concepc¢des ampliativas
das clausulas pétreas, como se ao Judiciario coubesse corrigir as vicissitudes do
processo legislativo que também se encontravam presentes na deliberacdo das
clausulas pétreas.

Restou demonstrado que a contigencialidade do processo de transicéo
politica impde que as limitacbes materiais ao poder de reforma constituem
mecanismo direcionado a conferir equilibrio a evolucdo politico-normativa da
comunidade. Antes de qualquer referéncia a principios éticos abstratos voltados a
concretizacdo de cendario normativo ideal, as clausulas pétreas sdo aqueles
pontos que sobressairam como centrais do compromisso entre as partes
deliberantes na Assembleia Constituinte.

O abandono da concepcao ideal de deliberacdo usualmente imputada as
clausulas pétreas reforca a necessidade de valorizar a democracia como
experimento e rechaca a adocdo de arranjos institucionais que engessem o
sistema constitucional e fechem os canais de mudanca politica — como ocorre
com o estabelecimento do controle jurisdicional de constitucionalidade das
emendas, transformando os tribunais em artifices supremos do processo de

construgéo constitucional.

()

A andlise da jurisdicdo constitucional revelou que o protagonismo que lhe
€ atribuido pela corrente ampliativa esbarra em importantes limitacdes
institucionais e democraticas. Isso ndo implica seja refutado o controle judicial de
emendas, tampouco pressupde a superacao ou abandono do debate em torno da
interpretacdo propriamente dita dos textos petrificados. Contudo, quando
determinadas abordagens interpretativas desbordam os limites textuais e
sistémicos das limitacdes materiais ao poder de reforma, tacita ou explicitamente
admitindo a jurisdigdo constitucional como elemento decisivo no processo de
construcéo constitucional, as reflexbes em torno dos limites e possibilidades da

atuacao judicial na reforma tornam-se relevantes.
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Nesse contexto, constatou-se que as dificuldades em coletar e interpretar
dados atinentes a problemas constitucionais complexos, aliadas a formacao do
jurista, carente de interdisciplinaridade, implicam em contribuicédo limitada, muitas
vezes deficitaria da jurisdicdo constitucional para o debate publico. Além disso, a
linguagem prépria do discurso juridico, inalcancavel para grande parte da
populacdo, obstrui movimentos de mudanca da Carta, confinando as
possibilidades de rearranjo institucional nos estreitos limites e legitimidade do
raciocinio juridico. A esse fato se soma a reduzida accountability do Judiciario,
gue se mostra incapaz de dialogar abertamente com a sociedade civil, com a
assuncdo dos Onus inerentes a efetiva insercdo no debate politico da
comunidade.

Ademais, restou demonstrado que a jurisdicdo constitucional apresenta
significativas dificuldades para exercer papel efetivamente contramajoritario. A
jurisdicdo constitucional tem sua composicdo definida pela coalizdo politica
dominante, de modo que os Tribunais tendem a ser contramajoritarios justamente
gquando seus membros ainda ndo se adequaram ao novo arranjo das forcas
politicas. Fora dessas situacdes, a jurisdicdo constitucional tende a racionalizar e
legitimar os projetos hegemodnicos na classe politica. A par desse aspecto, 0
proprio Judiciario € estruturado de forma incompativel com a funcdo de
enfrentamento de movimentos majoritarios, porquanto a propria implementacao
da decisbes judiciais pressupde, ao fim e ao cabo, a participacdo de outros
Poderes.

No caso brasileiro, constitui pressuposto basico da atuacao do Supremo
na reforma constitucional a contrariedade a clausula pétrea prevista no art. 60, 8
4°, da Constituicdo Federal. Quanto maior for o alargamento interpretativo dessas
normas, mais amplo sera o campo reservado ao Judiciario no processo de
construcdo constitucional. A compreensdo das limitacdes institucionais da
jurisdicao constitucional recomenda a rejeicao de tais interpretagcdes ampliativas,
considerada a possibilidade de ter-se 6rgédo dessa natureza no vortice da reforma

constitucional.

(V)
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Para além das premissas tedricas revisitadas ao longo da dissertacado, a
andlise das correntes interpretativas das limitacdes materiais ao poder de reforma
revelou equivocada aproximacdo metodologica entre o0s controles de
constitucionalidade de Emenda e de lei, verificada também na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. E dizer, quando analisada situacio na qual alegada a
inconstitucionalidade de Emenda, o intérprete procede a exame idéntico aquele
que realizaria se enfrentasse a alegacdo de desarmonia, com a Constituicao
Federal, de lei ordinaria.

N&o se perquire da intensidade diferenciada necessaria para declaragéo de
inconstitucionalidade de Emenda, considerada a expressado “tendente a abolir”.
Olvida-se que nado é qualquer impacto na norma petrificada que implica a
inconstitucionalidade da reforma, mas, sim, aquele que conduza a abolicdo do
preceito. Além disso, ignora-se que a extensao da limitacdo material ao poder de
reforma ndo equivale a todas as normas que a conformam constitucionalmente.
Apenas os preceitos reveladores do conteudo essencial sao petrificados. Por isso,
a alusdo ao pacto federativo-clausula pétrea, por exemplo, ndo pode ser
confundida com todos as normas constitucionais de distribuicdo de atribuicbes
entre os diferentes entes federados.

A corrente ampliativa apresenta dois aspectos que contribuem para
formacdo desse quadro. A potencializacdo do engessamento constitucional como
pressuposto dessa abordagem, a partir de compreenséao idealizada do momento
constituinte e de desconforto com a mudanca constitucional, conduz a extensao
do conteudo petrificado a normas apenas marginalmente relacionadas ao
postulado qualificado como clausula pétrea.

A par desse aspecto, a adocdo de interpretacdo principiolégica das
limitagbes materiais ao poder de reforma conduz a confusdo entre a norma
petrificada e o principio constitucional correlato. A locugdo “separagao de
poderes”, prevista no art. 60, § 4°, da Constituicdo Federal, passa a ser tratada
como sindénimo do principio da separacdo de poderes, ensejando o tratamento
metodologico idéntico aos controles de constitucionalidade de lei e Emenda. Esse
meétodo de trabalho inclui a utilizacéo indevida de instrumentos tipicos da analise
principiolégica, como a maxima da proporcionalidade, para solucdo de problemas
atinentes as limitacdes materiais ao poder de reforma. Além disso, a abordagem

principiologica, baseada na concepcgdo de principios como mandamentos de
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optimizacdo, aplicados de forma mais ampla possivel, na medida das
possibilidades faticas e juridicas, contribui para a ndo consideracdo de balizas

textuais explicitas das clausulas pétreas, como a expressao “tendente a abolir”.

(V)

O cenario interpretativo das limitacbes materiais ao poder de reforma
evidenciou também a dificuldade de fornecimento de parametros hermenéuticos
para a jurisdigdo constitucional, bem assim para a anélise adequada das decisdes
judiciais sobre o tema. A corrente restritiva, embora seja consistente no
reconhecimento das implicacBes institucionais das clausulas pétreas, tem
dificuldade em evidenciar parametros interpretativos ao jurista. Articula-se com as
limitagbes do Judiciario, incumbindo-lhe de tutelar apenas o contetdo essencial
das clausulas pétreas. Contudo, a auséncia de definicdo do que seria 0 aspecto
essencial dessas normas abre campo para a discricionariedade do magistrado. A
corrente ampliativa afirma a necessidade de ampliar o alcance das limitacdes com
base em leitura principiol6gica; sem, porém, atentar para as balizas textuais e
para as proprias peculiaridades da aplicacdo das clausulas pétreas. Trabalha-se
com nog¢des vagas, como a ponderacdo de principios ou o nucleo essencial das
garantias, para defender, a depender do caso concreto, postura deferente ou
ativista da jurisdicdo constitucional.

Essa auséncia de critérios resulta em ambiguidades dentro das proprias
correntes doutrinarias. Elival da Silva Ramos, embora apresente pressupostos
atinentes a teoria restritiva, defende a expansao da locugao “direitos e garantias
individuais” para alcancar todos os direitos fundamentais. Oscar Vilhena Vieira,
malgrado defenda a ampliagdo do alcance do limite material relativo ao voto,
sustenta a restricdo da clausula pétrea atinente a forma federativa de Estado.

A analise da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal também revelou
significativa dubiedade e oscilagdo nas solucées conferidas aos casos, sem
justificativa tedrica para o tratamento distinto de cada situacdo. O Tribunal tende a
expandir o alcance dos limites materiais ao poder de reforma da Constituicao
relativos aos direitos e garantias individuais, rechagcando emendas que apenas

afetem esses preceitos, enquanto reformas constitucionais atinentes a forma
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federativa de Estado e a separacdo de poderes sdo objeto de menor ingeréncia
da jurisdi¢cdo constitucional.

O campo interpretativo — tanto na academia quanto no Judiciario — €,
portanto, casuista. Articula-se ciclicamente com a restricAo ou ampliacdo das
clausulas pétreas, bem assim com o contraponto entre democracia e direitos
fundamentais, em debate estéril que ndo resulta na identificagdo de parametros
interpretativos para os limites materiais a reforma. A ressaltar essa Optica,
identificou-se ao longo da dissertacdo que as abordagens que mais avangcaram no
sentido de fornecer balizas objetivas para a interpretacdo foram as de Oscar
Vilhena Vieira, Yaniv Roznai e Elival da Silva Ramos, que ndo se limitaram a

afirmar ser necessaria abordagem restritiva ou ampliativa.

(V1)

A desconstrucdo dos pressupostos da corrente ampliativa das clausulas
pétreas atinentes ao processo constituinte idealizado e ao papel desempenhado
pela jurisdicdo constitucional, descortinaram o horizonte textual como primeiro
parametro interpretativo das limitagcbes materiais ao poder de reforma.
Demonstrou-se que o texto das clausulas pétreas, tal como redigido pelo
Constituinte, revela o compromisso possivel entre as partes conflitantes em
processo deliberativo arduo e ndo integralmente racional. Supera-lo ao argumento
de ter-se as balizas de uma comunidade ideal ou a potencializa¢do de principios
abstratamente deduzidos significa erodir o proprio edificio sobre o qual a
sociedade encontrou a legitimidade. O desbordamento da referéncia literal implica
verdadeiro contrassenso, porquanto a partir do objetivo de tutelar o projeto
constitucional inaugural, impde-se a sociedade, usualmente a partir da jurisdicao
constitucional, identidade engessada, alheia ao que deliberado no momento
fundacional.

O abandono dos limites impostos pelo texto constitucional também
mostrou-se improprio porque implica o protagonismo da jurisdicdo constitucional
ou, quando menos, a ampliacdo de sua atuacdo. Como visto ao longo desta
dissertacdo, sdo diversas as limitagOes institucionais e reduzida a legitimidade
democrética do Judiciario, as quais ndo justificam sua transformagédo — mediante

interpretacdo ampliativa —, de participante excepcional do processo de reforma
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constitucional, em artifice principal do desenvolvimento do projeto inaugurado
pelo Constituinte.

A centralidade do texto petrificado no processo interpretativo revelou-se
importante sobretudo para a compreensao da limitacdo material a reforma relativa
ao “voto direto, secreto, universal e peridédico”. A observancia do horizonte textual
afasta interpretacbes que equivalem essa clausula pétrea ao principio
democratico, expandindo-a para alcancar regras estruturantes do processo
politico. O preceito estabelece como patamar minimo da democracia brasileira o
sistema representativo, a alternancia de poder, a liberdade do eleitor e a
universalidade dos eleitores. Arranjos institucionais fora desse espectro néo se
encontram engessados. Essa leitura é compativel inclusive com o momento
histérico vivido na Assembleia Constituinte, em que surgia essencial cristalizar a
nocao do voto apos duas décadas de regime autoritario.

O mesmo ocorre no tocante aos “direitos e garantias individuais”. A
atencdo a literalidade da norma revela o contexto do processo constituinte, em
que a espinha dorsal do projeto inaugurado girava em torno de assegurar
liberdades individuais ap6s anos de repressédo pelo aparato estatal. Por isso, sao
inadequadas leituras que, a partir de argumento contrafactual, defendem que os
direitos sociais sdo clausulas pétreas porque consistem em elementos essenciais
do projeto constitucional ou desempenham papel importante na concretizacdo de
determinado principio de justica. O texto das limitaces materiais revela o projeto
real da Assembleia Constituinte, e ndo abstragdo académica que proponha a
espinha dorsal ideal da Constituicéo.

Restou demonstrado também que a restricdo da clausula pétrea em tela
aos direitos e garantias individuais ndo consubstancia deslize do Constituinte.
Embora tenha fortalecido o aspecto social do Estado brasileiro, a Constituicéo
oscila entre a ingeréncia minima e a maior intervencao estatal, transparecendo a
fratura ideoldgica da Constituinte sobre o tema. A decisdo sobre o viés ndo era,
portanto, nuance consolidada da esséncia do projeto constitucional. Pelo
contrario, o debate permaneceu aberto as geragbes futuras, culminando no
recalibramento do Estado Social em diversas emendas constitucionais.

O entendimento de ndo serem os direitos sociais clausulas pétreas nao
implica conferir-lhes carater programatico ou diminuir sua importancia como fator

assecuratorio da dignidade da pessoa humana. As limitacbes materiais ao poder
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de reforma ndo estdo a disposicdo do intérprete para a construcao de sistema
ideal, nem mesmo servem a operacionalizacdo da tutela desse ou daquele direito.
As clausulas pétreas tém funcéo propria, relacionada a estabilizacdo do sistema

em torno de dispositivos considerados fundantes pelo Constituinte.

(V1)

O segundo parametro interpretativo das limitacbes materiais ao poder de
reforma proposto nesta dissertagdo consiste na expressao “tendente a abolir’,
prevista no 8 4° do art. 60 da Constituicdo Federal. Demonstrou-se que o
destinatario principal desse comando constitucional € o Congresso Nacional. Isso
porque o dispositivo é voltado a regular o processo legislativo, e ndo o controle
judicial de constitucionalidade de emendas, cuja operacionalizacdo no Brasil
decorre de interpretacéo sistemética realizada pelo Supremo Tribunal Federal.

Essa inversdo na analise do preceito permite concluir que a expressao
“tendente a abolir” ndo objetiva suavizar a rigidez do verbo “abolir”, impedindo
reformas que apenas afetem os limites materiais a reforma; mas, sim, foi
construida dessa forma porquanto relativa ao processo legislativo. Ou seja, a
proposta de emenda é tendente a abolir porque apenas a emenda efetivamente
promulgada pode implicar a exclusdo de determinada norma petrificada. A
expressao “tendente” revela o momento deliberativo a que se refere a proibicdo e
ndo a intensidade em que as limitagdes materiais podem ser afetadas. E
necessario, portanto, abandonar concepcdo segundo a qual, no exame de
constitucionalidade de emenda, a locucao “tendente” prepondera sobre o verbo
“abolir”.

Abolir, por sua vez, ndo significa afetar ou atingir. A intervengdo na
clausula pétrea, pelo poder constituinte derivado, para ser proibitiva, deve ser
severa a ponto de desnaturar o limite estabelecido pelo Constituinte. O verbo
“abolir” consiste, portanto, em importante marco diferenciador dos controles de
constitucionalidade de emenda e de lei. Nado é qualquer contrariedade a preceito
petrificado que implica a inconstitucionalidade de emenda. O conteudo essencial
da norma em tela deve ser desnaturado, de forma semelhante ao que preconiza o
Tribunal Constitucional alemdo mediante a aplicacdo da teoria do abandono

fundamental.
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Mostra-se imprépria também a utilizacdo da méxima da proporcionalidade
para definicdo do que se entende do conteudo essencial dos limites materiais a
ser preservado. Esse método foi elaborado para resolver conflitos em direitos
fundamentais, averiguando a adequacdo dos meios escolhidos e a necessidade
da medida para protecéo de determinado direito em detrimento de outro atinente
a individuos ou grupos diversos. Nao € disso que tratam as clausulas pétreas,
cujo exercicio interpretativo impde que o intérprete identifique o seu contetudo
essencial, e ndo a adequacéo ou necessidade de determinada medida do poder

publico ou mesmo da atuagéo de particulares.

(VI

O terceiro parametro interpretativo proposto nesta dissertacao refere-se
as imposicdes sistémicas que conformam as limitacdes materiais ao poder de
reforma. Essa abordagem desdobrou-se em dois eixos complementares: (i) a
Constituicdo como sistema de direito positivo e (i) a identificacdo de cada
clausula pétrea como sistema a ser preservado em si.

O primeiro eixo aprofunda a observancia do horizonte textual das
clausulas pétreas para preconizar que o sentido e a essencialidade desses
preceitos devem ser extraidos, sob a Optica positivista, dos nexos funcionais da
propria Constituicdo, e ndo de modelos metafisicos alheios ao texto
constitucional.

No segundo eixo, foi proposta, na esteira das reflexdes de Elival da Silva
Ramos, a analise das limitacdes materiais ao poder de reforma em etapas,
considerando cada clausula pétrea um sistema de protecdo em si, cujas nuances
e caracteristicas podem ser alterados sem necessariamente desnaturar o todo
que o Constituinte pretendeu proteger.

No tocante aos direitos e garantias individuais, a analise foi desdobrada
em duas etapas. Na primeira, o intérprete deve identificar a posicdo ocupada pelo
direito individual afetado no sistema de garantias fundamentais. Direitos
periféricos podem ser mais atingidos por reformas constitucionais do que direitos
individuais centrais para o sistema, como o direito a vida, a liberdade, a igualdade,

e a propriedade. Essa perspectiva permite que cada direito tenha efeito
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blogueador compativel com o sistema protetivo da Constituicdo de 1988, evitando
o engessamento desmedido de direitos secundarios.

Na segunda etapa, a analise refere-se ao subsistema de tutela do direito
individual especifico. Identifica-se, por exemplo, no sistema pétreo relativo ao
direito de propriedade, os aspectos essenciais e aqueles laterais ou marginais.
Esse momento analitico permite a distincdo entre determinado direito individual
enquanto limite material a reforma e as normas constitucionais conformadoras
desse direito. Propicia, ainda, a delimitacdo do conteudo essencial, a partir da
compreensao da existéncia de caracteristicas sem as quais a norma petrificada
se mantém.

Esse método sistémico foi transposto para as demais limitacdes materiais
ao poder de reforma, sem, contudo, a segregacdo em duas etapas. A forma
federativa de Estado, quando vislumbrada como sistema, revela que é possivel
alterar o regime de competéncias — legislativas, tributarias e administrativas — dos
entes federados sem abolir essa clausula pétrea. A partir dessa abordagem, a
imunidade tributaria, potencializada pelo Supremo Tribunal Federal no exame da
acao direta de inconstitucionalidade n° 926, relator o ministro Sydney Sanches,
pode ser recalibrada e excepcionada sem abolir a federagéo, ainda que implique
a diminuicdo de receitas de determinados entes federados.

Em sintese, compreender cada limitacdo material como sistema, e ndo
como principio, viabiliza a melhor compatibilizacdo desses preceitos com 0s
pressupostos das clausulas pétreas, possibilitando o desenvolvimento de
metodologia propria de analise da constitucionalidade de emendas, condizente
com os referenciais fornecidos pelo préprio texto constitucional.

Os parametros interpretativos propostos nessa dissertacdo ndo sao
exaurientes e tampouco pretendem solucionar, aprioristicamente, as controvérsias
que inevitavelmente serdo submetidas a jurisdicdo constitucional. H4 um longo
caminho a ser trilhado pelos juristas no sentido de compreender adequadamente
esses mecanismos de estabilizacdo constitucional, no contexto do naturalmente
longo e demorado processo de amadurecimento democratico da sociedade.

Contudo, a leitura sistematica fornece balizas alinhadas com as condi¢des
reais de deliberagdo constituinte e com as proprias limitagcdes institucionais e
democréticas da jurisdicdo constitucional. O Poder Judiciario inevitavelmente

participard de momentos sensiveis e dramaticos da construcdo do projeto
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constitucional brasileiro, mas tal intervencdo deve ocorrer de forma coerente e
deferente em relacdo ao que definido nas instancias representativas da

sociedade.
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