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Do referencial teérico aleméo da mutacao constitucional ao

cenéario brasileiro pos-Constituicdo de 1988

O presente capitulo objetiva apresentar um panorama do cenario aleméao,
génese do fendbmeno da mutacdo constitucional, por intermédio de autores
classicos como Georg Jellinek, Hermann Heller e Konrad Hesse. Em virtude da
presente dissertagdo ndo ter como finalidade uma anéalise exaustiva nem exclusiva
da teoria alemad da mudanca informal da Constituicdo, o parametro adotado foi a
escolha de trés autores cuja producdo ndo s apresenta relevancia e pertinéncia em
relacdo a tematica, bem como as distintas percepc¢des de cada um se coadunam
com os diversos momentos experimentados pela Republica Federal Alema: desde
a perspectiva formalista do fendmeno da mutacdo constitucional apresentada por
Georg Jellinek sob o marco da Constituicdo do Império Alemdo de 1871,
passando pelo prisma dindmico e antiformalista de Constituicdo formulado por
Hermann Heller sob a égide da Republica de Weimar (1919-1933), até a doutrina
seminal de Konrad Hesse acerca da forca normativa da Constituicdo e dos limites
a mudanca informal da Constituicao elaborada ja sob a Lei Fundamental de Bonn
de 1949.

J& na transposicdo da probleméatica da mutagdo constitucional para o
cenario brasileiro pos-Constituicdo de 1988, serdo brevemente analisados 0s
fendmenos da constitucionalizagdo, judicializacdo e neoconstitucionalismo no
intuito de revelar que a tendéncia ativista assumida pelo Supremo Tribunal
Federal ndo guarda relagdo necessaria com o perfil garantista e dirigente proprio
da Lei Fundamental. Em virtude do protagonismo judicial no Brasil e do aumento
das mutacGes constitucionais por meio da atuacdo do Poder Judiciario, o enfoque
conferido a presente investigacdo repousa nas mudancas constitucionais informais

via interpretacéo.
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2.1

Jellinek e a mutacao constitucional enquanto fenémeno empirico

Sob o marco historico da Constituicdo do Império Alemao de 1871 surgem
os primeiros estudos acerca da tematica da mutacdo constitucional,® fenémeno
que acarreta a transformacdo do sentido e do alcance de normas constitucionais,
sem que se opere, contudo, qualquer modificacéo de seu texto.? Com efeito, coube
a autores vinculados & Escola alema de Direito Ptblico,®> como Paul Laband e
Georg Jellinek, a investigacdo inicial acerca do descompasso entre ordenacédo
juridica e realidade,* a despeito de uma abordagem formalista® e limitada &
percepcdo do fendbmeno da mudanga informal da Constituicdo enquanto
problema.® Isto porque, na perspectiva de autores filiados & matriz positivista,
conceber alteracdes na Constituicdo sem a observancia de um processo formal de
mudanca de normas constitucionais gerava no minimo perplexidade e
guestionamentos.

Como bem salientado por Jellinek, a despeito da pretenséo de unificacdo e
da inauguracdo de uma nova ordem juridica pela Constituicdo Imperial alema, a

manutenc¢do de particularismos locais, o carater fragmentario da Carta, porquanto

! URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Mutacién constitucional y fuerza normativa de la
Constitucion: una aproximacion al origen del concepto. In: Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, Afio 20. n.58. Enero-abril 2000, p. 107. Cumpre assinalar, segundo Hsii Dau-Lin,
que o criador da expressdo mutacdo constitucional foi Paul Laband. DAU-LIN, Hsu. Mutacién de
la Constitucion. Traduccién por Pablo Lucas Verdi e Christian Forster. Ofiati: VAP — Instituto
Vasco de Administracién Publica Herri-Arduralaritzaren Euskal Erakundea, 1998, p. 31.

2 Em termos incisivos, a despeito de outra a terminologia (transicdo constitucional) leciona
Canotilho: “muda o sentido sem mudar o texto.” CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3.ed. Coimbra: Livraria Almedina, 1999, p. 1153. Vale
também destacar a expressdo vicissitude constitucional tacita empregada por Jorge Miranda para
designar as mudancas de contedo da norma, sem alteragdo formal do texto constitucional.
MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. t. Il. 4.ed. rev. atual. Coimbra: Coimbra
Editora, 2000, p. 133.

® Dentre os pontos de partida metodolégicos propugnados pela Escola alema de Direito Publico,
possivel elencar a separacdo entre Direito e politica. Como bem observa Ana Victoria Sanchez
Urrutia: “EIl derecho publico, segln esta escuela, debia ser estudiado de manera aislada sin tener
em cuenta los fendmenos politicos cambiantes.” URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p.
107.

* Neste sentido, possivel constatar um paradoxo, porquanto sdo os autores vinculados & tradigdo da
Escola alema de Direito Publico e seus pressupostos os primeiros a iniciarem o estudo “del
contraste entre lo descrito em las normas constitucionales y el funcionamiento real del Estado
constitucional.” Ibid. p. 108.

> DAU-LIN, Hsii. Op. Cit., p. 31.

® URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 106.
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“s6lo considera una parte de las instituciones fundamentales del Imperio”,’

permitiu a coexisténcia de situacdes atipicas nos Estados federados, na medida em
que estes mantiveram suas Constitui¢des locais, apesar da quase totalidade de seus
dispositivos ja ter sido revogada pela Constituicdo Imperial. Este cenério,
potencializado por uma Carta que ndo demandava mecanismos rigidos para sua
revisdo e pela inexisténcia de controle de constitucionalidade® despertou o
interesse de autores alemdes filiados a Escola de Direito Pdblico como Georg
Jellinek, que se propuseram a investigar a problemética advinda do fendmeno das
mutacgdes constitucionais.

Nesta quadra, Georg Jellinek, célebre tedrico da Teoria do Estado do final
do século XIX,? professor de Direito Constitucional, Direito Internacional e
Ciéncia Politica da Universidade de Heidelberg, sustentou a incorporacdo a
doutrina juridica do Estado, da teoria social, no que se convencionou chamar de
dualismo metodologico, consubstanciado na existéncia de dois conceitos de
Estado (social e juridico) que ndo seriam puros ou isolados, porém guardariam
conexdo entre si.'° Conforme afirmam Arthur Jacobson e Bernhard Schilink, é
este dualismo metodoldgico — positivismo legalista-positivismo sociolégico — que
perpassa toda a obra de Jellinek e que servira de base para a sua tese acerca da
mutac&o constitucional ™

Destarte, revela-se oportuna na compreensdo do fenébmeno das mudancgas
constitucionais informais a metodologia histérica encampada pelo autor alemao.*?
O interesse de Jellinek se mostra para alem de mudancas normativas ou aspectos
formais, porquanto valoriza o impacto da complexidade e imprevisibilidade das

relacBes sociais, sobretudo em se tratando de mudancas institucionais.* Contudo,

" JELLINEK, Georg. Reforma y mutacién de la Constitucion. Traduccion por Christian Forster.
Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1991, p. 12 e 13.

® URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 107 e 113. Jellinek também assevera que as leis
fundamentais ndo gozariam de maior estabilidade do que a legislagdo ordinaria. JELLINEK,
Georg. Op. Cit., p. 5.

® Assim afirma Pablo Lucas Verdd, no estudo preliminar que antecede a obra de Jellinek: Reforma
y mutacién de la Constitucion.

10" Acerca do dualismo metodolégico de Jellinek, Pablo Lucas Verd( esclarece que “los dos
conceptos del Estado (social y juridico) jellikenianos no son puros em absoluto, pues cada uno de
ellos se contamina com el outro.” O autor ressalta ainda a falta de rigor metodoldgico de Jellinek,
porquanto justapGe critérios juridicos com socioldgicos. Ibid. p. XXVI1 e XLIV.

1 JACOBSON, J. Arthur; SCHLINK, Bernhard. Weimar: a jurisprudence of crisis. Berkeley:
University of California, 2000, p. 45 e 46.

2 JELLINEK, Georg. Op. Cit., p. XVII.

3 Ibid. p. XVIII. Desta forma, na compreensdo cientifica de uma instituicéo, Jellinek afirma ser
fundamental conhecer o seu desenvolvimento historico.
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a despeito desta investigacdo da “esencia de lo politico y sus relaciones com el
Derecho”, resta clara a opcéo do autor quando afirma na classica obra Reforma y
mutacion de la Constitucion que: “esta investigacion se mueve en los linderos
entre el Derecho constitucional y la politica. Siempre he sostenido la separacion
metédica y la unién cientifica de ambas disciplinas”.> Neste passo, é imperioso
observar que Jellinek se manteve fiel ao programa positivista da segunda metade
do século X1X.'®

Com efeito, o critério adotado pelo autor para diferenciar a reforma da
mutacao constitucional foi o da intencdo, da consciéncia da alteracéo.!” Destarte, a
mudanca informal da Constituicdo consistiria na modificacdo que “deja indemne
su texto sin cambiarlo formalmente que se produce por hechos que no tienem que
ir acompafiados por la intencién, o consciéncia, de tal mutacion.”*® A filiagdo de
Georg Jellinek ao positivismo formalista fica evidente, sobretudo ao abordar o
fenémeno da mudanca constitucional “por um prisma de juridicidade exclusiva”,*®
notadamente quando afirma: “Por reforma de la Constitucion entiendo la
modificacion de los textos constitucionales producida por acciones voluntarias e

intencionadas.”? Na licdo de Paulo Bonavides:

“Isso quer dizer que o jurista sufocava ou reprimia o sentido criador e
modificador contido no chamado “espirito da Constituicdo”, de natureza
dindmica e flexivel, para unicamente realcar o aspecto estatico e rigido e s6
admitir a introducéo de preceitos constitucionais materiais por via formal.”*

Por esta razdo, a despeito das idéias de Georg Jellinek revelarem, em
alguma medida, uma receptividade a realidade da vida, no intuito de melhor
compreender as construcles juridicas, bem como sua visdo acerca do Direito
Constitucional procurar dar conta dos influxos provenientes de forcas histéricas,”
o fato é que, quando se verifica um demasiado divorcio entre norma e fato,

quando inevitavel a perplexidade gerada por uma realidade que j& ndo mais se

¥ 1bid. p. XXIII. O autor alemao se prop6s a estabelecer uma conex&o entre a norma juridica e a
sociedade.

2 Ibid. p. 3.

16 Segundo afirmam JACOBSON, J. Arthur; SCHLINK, Bernhard. Op. Cit., p. 47.

7 JELLINEK, Georg. Op. Cit., p. 7.

8 Ibid.

9 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 9.ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 149 e 150.

20 JELLINEK, Georg. Op. Cit., p. 7.

2l BONAVIDES, Paulo. Op. Cit., p. 150.

22 JELLINEK, Georg. Op. Cit., p. XXXVII e XXXV.
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deixa captar pelo direito positivo,®® a teoria de Jellinek acerca da mudanca
constitucional, porquanto filiada & matriz filosofica positivista,®* ndo oferecera
solucéo adequada, eficiente a questao.

Notadamente porque Jellinek se restringe a uma concepgdo puramente
descritiva, limitada a demonstracdo de seu embaraco, sua perplexidade “frente a
las contradicciones entre la realidade, lo factico, y lo estabelecido por la letra de
la Constitucién.”® Com isto, ndo ha uma delimitacdo nitida dos conceitos de
reforma e mutacdo constitucional, muito menos a definigdo de eventuais limites as
mudancas informais. A atribuicio de forca normativa a facticidade®® e, a
conseqiente e inevitavel rendicdo do Direito sustentadas pelo autor, podem ser
observadas em fragmentos de sua obra: “Las fuerzas politicas reales operan
segun sus propias leyes que actian independientemente de cualquier forma
juridica.”*’

No mais, como bem aponta Ana Victoria Sanchez Urrutia, falta a Jellinek
sistematizacdo na apresentacdo dos dados referentes as mudancas informais das
Constituicdes de sua época.® Na exposicdo das diversas vias de mutacdo
constitucional, dentre elas a pratica parlamentar, administrativa, jurisdicional, a
necessidade politica, a pratica convencional, por desuso das faculdades estatais e a
mutacdo em virtude das lacunas da Constituicdo e sua integracdo,®® Jellinek
empreende uma analise meramente empirica dos fendmenos politicos-sociais, 0
que serd objeto de questionamentos por Konrad Hesse no item 2.3. da presente

investigacao.

? BONAVIDES, Paulo. Op. Cit., p. 150.

2 Conforme veremos no item 2.3. deste capitulo, a partir das criticas de Konrad Hesse, Arthur
Jacobson e Bernhard Schilink, ficara claro que a filiagdo de Jellinek ao positivismo juridico o
impediu de lidar normativamente com o reconhecimento da influéncia da realidade social no
Direito. Nada obstante, cumpre ressaltar que Pablo Lucas Verdl, em sentido oposto, entende que
Jellinek, a partir da obra Reforma y mutacioén de la Constitucién teria rompido com o positivismo
legalista. JELLINEK, Georg. Op. Cit., p. LXXX.

% URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 113.

% JELLINEK, Georg, Staatslehre, p. 337 e ss. O autor afirma a existéncia de uma “forca
normativa do normal fatico”. Apud HELLER, Hermann. Teoria do Estado. Traducdo por Lycurgo
Gomes da Motta. S&o Paulo: Mestre Jou, 1968, p. 298.

27 JELLINEK, Georg. Reforma y mutacién de la Constitucion. Op. Cit., p. 84.

%8 A autora assevera: “En la descripcion del fendmeno, es poco sistematico: recoge de manera
poco ordenada datos sobre los cambios informales de las Constituciones de su época.”
URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 111.

% JELLINEK, Georg. Reforma y mutacién de la Constitucion. Op. Cit., p. 9 a 81. Conferir
também: URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 111.
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2.2

Heller: entre a normatividade e a normalidade

O cenario europeu, anterior a Segunda Guerra, caracterizava-se pela
prevaléncia de uma cultura juridica legicéntrica, onde a lei consistia na fonte
principal do Direito e as Constituicbes ndo gozavam propriamente de forca
normativa.*® Diversamente do constitucionalismo norte-americano, na Europa do
século XIX, os documentos constitucionais ndo assumiam “uma posic¢éo clara de

lei superior,”®*

podendo-se mesmo afirmar que a nocdo de Estado antecedia a de
Constituicdo,*? na medida em que esta era apenas um instrumento a servico dos
propésitos estatais.*® Dentre os fatores determinantes da dificuldade de
consolidacdo da supremacia constitucional na Europa do século XIX, possivel
elencar o fato de que as Constituicdes europeias, em sua grande maioria, “apesar
de escritas, eram flexiveis”,** porquanto ndo “traziam qualquer referéncia ao
procedimento de reforma,”* bem como ndo dispunham de um sistema judicial de
controle de constitucionalidade.*

Neste passo, a Constituicdo de Weimar de 1919, sem embargo de
constituir referéncia enquanto Constituicdo democratica, notadamente por conta
da previsdo de direitos sociais, coletivos para além dos individuais classicos®,

encontrava-se envolvida em uma “cultura desencantada e formalista do Direito”%,

% De maneira diversa, entendendo néo ser cabivel a afirmacdo de que a forga juridico-normativa
da Constituicdo foi reconhecida a partir da Segunda Guerra Mundial, mas sim que as Constituicdes
sempre foram concebidas como decorréncia e expressdo de um projeto politico, cujo intuito, na
maioria dos casos, era o de garantir sistemas capitalistas em sua versdo liberal e a instauracdo de
democracia representativa, conferir: DIMOULIS, Dimitri. Uma visdo critica do
neoconstitucionalismo. In: Constituicdo e efetividade constitucional (Coord. George Salomédo
Leite e Glauco Salomdo Leite). Salvador: Editora JusPodium, 2008, p. 46 e 48.

3L VIEIRA, Oscar Vilhena. A Constituicdo e sua reserva de justica. S3o Paulo: Malheiros, 1999,
p.87.

%2 JACOBSON, J. Arthur; SCHLINK, Bernhard. Op. Cit., p. xi.

%3 Neste sentido, pertinente a afirmagdo de Luis Roberto Barroso quando enuncia que o modelo
predominante na Europa até meados do século passado concebia a Constituicgdo como um
documento essencialmente politico, um convite a atuacdo dos Poderes Publicos. BARROSO, Luis
Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do Direito: o triunfo tardio do Direito
Constitucional no Brasil. In: Temas de Direito Constitucional, t. IV. Rio de Janeiro: Renovar,
2009, p. 67.

¥ VIEIRA, Oscar Vilhena. Op. Cit., p. 87.

% Ibid. p. 88. Este o caso das Constitui¢des francesas de 1814 e de 1830, por exemplo.

% Ibid. p.89. Como excegdo & afirmagdo, é possivel vislumbrar a Constituicao da Austria, de 1920,
por intermédio da qual Hans Kelsen introduziu o controle de constitucionalidade na Europa.

S URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 114.

% VIEIRA, Oscar Vilhena. Op. Cit., p. 87.
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bem como “nédo estabelecia limites substantivos & sua reforma.”* Isto porque a
pedra angular do debate constitucional alemdo girava em torno da “crise do
jusnaturalismo e da ascensdo do positivismo como doutrina juridica dominante,
ndo apenas na Alemanha, assim como em quase toda a Europa”.*’

Nada obstante, a vitalidade argumentativa da doutrina constitucional
produzida no periodo da Republica de Weimar foi capaz de proporcionar uma
substancial renovacao tedrica do Direito Publico, notadamente por intermédio de
autores como Rudolf Smend*, Hsii Dau-Lin** e Hermann Heller. O esforco
tedrico dos autores antiformalistas constitui “antecedente directo para

caracterizar los elementos del fenomeno de la mutacion constitucional,”*

e, pode
ser traduzido na tentativa de refletir “acerca del cambio constitucional”** e no
empenho de “comprender la relacion existente entre la dinamica politica y la
Constitucién escrita.””*

Assim, dentre os antagonistas do positivismo juridico,* é possivel situar
Hermann Heller, referéncia entre os grandes constitucionalistas do século XX,
Professor em Kiel (1920), Leipzig (1922-1926) e Berlim (1926-1933).*” Sua
doutrina apresenta como traco caracteristico a incorporacao das correntes realistas

e sociolégicas,*® corroborando a posicéo de Ferdinand Lassale porquanto encampa

% bid. p. 94. Cumpre salientar de que maneira a ampla interpretacdo dos poderes de emergéncia
conferidos pelo artigo 48 da Constituicdo de Weimar contribuiu para a instabilidade do periodo da
Republica de Weimar.
“0 Ibid. p. 91.
* Rudolf Smend foi um dos responsaveis por uma precursora contribuicdo sobre a necessidade de
introduzir, na teoria constitucional, o método cientifico-espiritual em substituicdo da andlise
meramente juridica. O autor sustentava uma teoria dindmica da Constituicdo. SMEND, Rudolf.
Constitucion y Derecho Constitucional. Traducdo por José M.2 Beneyto Pérez. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1985, p. 62 e SS. Cumpre destacar, consoante Paulo Bonavides que: “O
problema bésico de toda teoria constitucional consiste, segundo Smend, em explicar “a forca
normativa do fatico”, sem prender-se ao dualismo excludente e antindbmico, certamente de
inspiracdo kantista, ja patenteado por Jellinek com sua atitude cética acerca daquelas forcas
politicas, reais e sociologicas, operadoras da mudanga constitucional, mas que, conforme ele, “se
movem segundo suas proprias leis e atuam independente de todas as formas juridicas.”
BONAVIDES, Paulo. Op. Cit., p. 155.
*2 Coube a Hsii Dau-Lin, autor chinés e discipulo de Rudolf Smend, elaborar valioso estudo acerca
da tematica das mutagBes constitucionais. Hsii Dau-Lin reformulou de maneira sistematica o
conceito de mudanca informal da Constituicdo. Segundo o autor, a mutacdo constitucional consiste
na “incongruencia que existe entre las normas constitucionales por um lado y la realidad
constitucional por outro.” Vale dizer: “Reina uma tension entre la Constitucion escrita y la
situacion real constitucional.” DAU-LIN, Hsi. Op. Cit., p. 29 e 30.
* URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 116.
* Ibid.
** Ibid.
*V/IEIRA, Oscar Vilhena. Op. Cit., p. 93.
j; Estudo preliminar da obra de Hermann Heller. HELLER, Hermann. Op. Cit., p. IX.

Ibid. p. X.
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a tese de que a Constituicdo real se materializa nas relacdes reais de poder.*® Nada
obstante, preconiza o constante movimento de tais relac@es, bem como reconhece
a coordenacdo, a interdependéncia entre o dindmico e o estatico, entre o0 ser e 0
dever ser entre a normalidade e a normatividade.*

Com efeito, o conceito de normalidade cunhado pelo autor tem por base a
idéia de que a Constituicdo pressupde ndo apenas a conduta normada e
juridicamente organizada, mas também a nocdo de regra de previsdo, consistente
na probabilidade de repeticdo de condutas, mecanismo que torna possivel a
convivéncia e cooperagdo humana.”* Dito de outro modo: a normalidade
consubstancia-se na “sua concordancia com uma regra de previsao baseada s6bre
a observacdo do que acontece por termo médio em determinados periodos de
tempo.” >

No que concerne a normatividade, esta consiste na nocdo de
obrigatoriedade, de exemplaridade: “de um agir concorde com determinados
critérios positivos de valor”.>® Neste sentido, Heller afirma que uma Constituicdo
real de um Estado pode conhecer normalidade sem normatividade, porém nao o
inverso, porquanto no ha validade normativa sem normalidade.> Desta maneira,
normalidade e normatividade encontram-se em relacdo de condicionamento
reciproco, se complementam®, ndo sendo cabivel, na licdo de Heller, sustentar

uma rigida separacdo entre ser e dever ser.>®

* bid. p. 306. Cumpre destacar que Heller parte de uma concepcdo de Constituicdo como
organizacdo material do Estado. Neste ponto, converge com Ferdinand Lassale ao assinalar que a
Constituicdo material estaria determinada pelas relacfes reais de poder. URRUTIA, Ana Victoria
Séanchez. Op. Cit., p. 116.
® HELLER, Hermann. Op. Cit., p. 296. Afirma Heller: “Uma Constituicdo politica s6 se pode
conceber como um ser a que ddo forma as normas. Como situacao politica existencial, como forma
e ordenagdo concretas, a Constituicdo s6 é possivel porque os participes consideram essa
ordenacgdo e essa forma ja realizadas ou por realizar-se no futuro, como algo que deve ser e 0
atualizam”. 1bid.
*! Ibid.
52 |bid. p. 297.
5% Ibid. p. 298.
* Ibid. p. 299. Acerca desta concepcdo de Heller, afirma Konrad Hesse: “a Constituicio
juridicamente normatizada jamais se compde apenas de normas emanadas do Estado, antes
necessita, para a sua vigéncia, da complementacao de elementos constitucionais ndo normatizados,
assim como dos normatizados extrajuridicamente.” HESSE, Konrad. Limites da mutacéo
constitucional. Traducdo por Inocéncio Martires Coelho. In: Temas fundamentais do Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 163.
> Consoante afirmacdo de Heller: “A Constituicdo estatal, assim nascida, forma um todo em que
aparecem complementando-se reciprocamente a normalidade e a normatividade, assim como a
Qﬁormatividade juridica e a extrajuridica.” HELLER, Hermann. Op. Cit., p. 300 e 301.

Ibid.
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Por oportuno, vale salientar as observacdes do autor acerca da dificuldade
em “harmonizar a permanéncia das normas com a mudanca constante da realidade

social,”’

asseverando da importancia da for¢ca normalizadora do normativo,
enquanto vetor de estabilidade e previsibilidade para além da for¢a normativa do
normal fatico.”®

Nada obstante, Heller afirma que é possivel notar que, em diversos casos,
“a realidade social ndo normada ou normada extrajuridicamente, revela-se mais
forte que a normacéo estatal.” *° Mais ainda, pode ocorrer que “la normalidad no
sea incorporada ni por las normas no juridicas (principios) ni por lo normado

juridicamente y que se mantenga en oposicién a ellos,”®

0 que significaria
modificacdes & margem do processo formal de mudanca do texto constitucional. E
nesta quadra que Hermann Heller critica Georg Jellinek por ter se ocupado de
casos de menor importancia de “mudancas das normas constitucionais por
relacdes sociais de poder que as contradizem”,®* porquanto nem sempre é possivel
garantir a inviolabilidade, a inquebrantabilidade das normas constitucionais,
notadamente diante da magnitude de determinados eventos, como as “revolugdes,
restauracdes ou conflitos insol(veis entre os poderes estatais.”®* Na licdo de Ana
Victoria Sanchez Urrutia, dentre as contribuicGes de Heller é possivel elencar a
apreensdo do conceito de mutacao elaborado por Jellinek e sua conversdao em um

elemento da Teoria da Constituic4o.”

2.3

Konrad Hesse e a questao de limites a mutagcédo constitucional

Em 1949, no cenéario alemdo pds-segunda Guerra, foi promulgada a Lei
Fundamental de Bonn. Elaborada por um seleto grupo de juristas aleméaes, sem a
interferéncia das forcas de ocupacdo, a Constituicdo ndo contou com a ampla
participagdo do povo alemdo. Isto ocorreu, notadamente, por conta do trauma da

ma utilizacdo por Hitler dos mecanismos diretos de participacdo, notadamente o

*" Ibid. p. 301.

%8 |bid. 298.

% 1bid. p. 306.

% URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 118.
' HELLER, Hermann. Op. Cit., p. 306.

52 |bid.

8 URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. Cit., p. 116.
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plebiscito.®* Nada obstante, ao priorizar a protecdo de direitos,®® foi capaz de
promover uma inversdo na posicdo dos elementos fundadores da ordem politica,
transformando o Estado em “mero instrumento de realizacdo de direitos
inalienaveis.”®®

Com efeito, diante de uma legalidade positivista extremamente fechada
que havia possibilitado o totalitarismo nazista, a Lei Fundamental investiu na
incorporacdo de normas de elevado teor axioldgico, no fortalecimento da
jurisdicdo constitucional como forma de proteger direitos e preservar o texto

constitucional.®’

Em outras palavras, a Constituicdo Alema de 1949 contava com
dispositivos supraconstitucionais,”® preceitos morais que consubstanciavam uma
reacao ao positivismo legalista do periodo de Weimar.

Neste contexto, Konrad Hesse, um dos mais influentes constitucionalistas
contemporaneos, académico e tedrico da Universidade de Freiburg, bem como
integrante do Tribunal Constitucional Federal alem&o, foi responsavel pela
construcdo de uma resposta a tese de Ferdinand Lassale, exposta em 1862, acerca
da esséncia da constituicio.®® Hesse se propds a investigar a existéncia, o alcance
de uma forgca determinante do Direito Constitucional, a forga normativa da
Constituicdo, no intuito de demonstrar que a Constituicdo juridica ndo estaria
desvinculada da realidade historica, concreta de seu tempo, mas que também néo

estaria simplesmente condicionada, subordinada a esta realidade.”

% VIEIRA, Oscar Vilhena. Op. Cit., p.107.

% A Lei Fundamental de Bonn enumera em seus dezoito primeiros artigos uma série de direitos,
entre os quais: a igualdade, liberdade de expressdo, religido, consciéncia, reunido, associacéo, vida,
privacidade e etc. Ibid. p. 108.

% lbid. p. 107 e 108. A despeito da natureza de tais direitos nunca ter ficado claramente
determinada (ordem divina, ordem natural, direitos eternos concedidos por Deus), 0s constituintes
terminaram por acatar a no¢do de “dignidade humana” como conceito fundador da nova ordem
legal.

% Ibid. p.109.

%8 Como exemplo, o art. 20 (3) da Lei Fundamental, “que prevé a vinculacio do Judiciério & ‘lei e
ao Direito’- Direito, aqui, compreendido como algo que transcende a mera norma posta.” Ou
ainda, o art. 79 (3) “que impede qualquer modificacdo constitucional que ‘afete’ certos principios
fundamentais reconhecidos pela Constitui¢éo, entre os quais o da ‘dignidade humana”. Ibid. p.108.
% Dentre as principais questées defendidas por Ferdinand Lassale, é possivel destacar as seguintes:
questBes constitucionais ndo seriam propriamente questdes juridicas, mas sim politicas, uma vez
que a Constituicdo de um pais seria o reflexo das relacdes de poder nele dominantes; os fatores
reais de poder constituiriam a Constituicdo real, ao passo que a Constituicdo juridica ndo passaria
de um pedaco de papel; na medida em que o Direito Constitucional apenas refletiria uma
momentanea constelacdo de poder, na hipotese de conflito, de tensdo, a Constituicdo juridica
sucumbiria em face da Constituicdo real. LASSALE, Ferdinand. A esséncia da Constituicdo. 4.ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998.

" HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicao. Tradugdo por Gilmar Ferreira Mendes. In:
Temas fundamentais do Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 129.
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Segundo o autor, a despeito deste condicionamento reciproco entre
ordenacdo juridica e a realidade politico-social, a Constituicdo possuiria uma
pretensdo de eficicia, um elemento normativo autbnomo capaz de “imprimir
ordem e conformacdo & realidade”’* fética. Teria o cond&o de se converter em
forca ativa, capaz de estimular o potencial que reside na natureza das coisas, na
medida em que despertasse na consciéncia geral a vontade de Constituicdo. Esta
consistiria  no sentimento constitucional partilhado, na disposicdo dos
participantes da vida constitucional em sacrificar interesses particulares com
vistas & preservacao de um postulado constitucional.”

Neste passo, Hesse elenca a estabilidade como condicdo fundamental a
eficacia da Constituicdo™, asseverando que a constitucionalizacdo de interesses
momentaneos, bem como freqlientes revisdes constitucionais, “sob a alegagéo de
suposta e inarredavel necessidade politica”,”* poderiam eventualmente
enfraquecer a forca normativa da Constituicdo, porquanto privilegiariam
exigéncias de indole fatica em detrimento as de ordem normativa.” Nada
obstante, em virtude da conex&o entre ser e dever ser, da presen¢a do germe da
mudanca no préprio bojo da Constituicdo, é forcoso reconhecer a sua aptidao para
incorporar, adaptar-se a eventuais mudancas.”® Vale dizer: quanto maior a
proximidade da Constituicdo com o presente, maiores as chances de concretizacdo
de sua forga normativa. Nesta quadra, pode-se afirmar que eventual contraponto
entre rigidez e mobilidade ndo se consubstanciaria em alternativa, em excluséo,
porém em uma relacdo de coordenacdo.”’

E neste contexto de pratica constitucional e transformacdo que o autor

aponta a interpretacdo como decisiva na “consolidagdo e preservacdo da forga

! Ibid.
"2 lbid. p. 131 e 132. Acerca da vontade de Constituigdo, Friedrich Miiller afirma ser esta a
“vontade para seguir ou concretizar e atualizar a constituicio”. MULLER, Friedrich. Métodos de
trabalho do Direito Constitucional. Traducdo por Peter Naumann. 3.ed. rev. ampl. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 36.
" HESSE, Konrad. A forca normativa da Constitui¢do. Op. Cit., p.135. Neste sentido, a afirmacéo
de Heller de que seria incabivel falar de Constituicdo sem um cardter relativamente estatico.
HELLER, Hermann. Op. Cit., p. 278.
" HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Op. Cit., p.135.
> Saliente-se que Konrad Hesse defende que, além das disposicbes técnico-organizacionais, a
Constituicdo deve limitar-se a estabelecer apenas alguns principios fundamentais. Advoga a tese
%e uma Constituicdo sintética, portanto. lbid. p. 134.

Ibid.
" No sentido de impossibilidade de um abismo entre a Constituicao juridica e a Constituicao real,
mas sim, uma combinacdo entre as Constituigdes formal e material, na esteira da concepgéo
cientifico-cultural, conferir: HABERLE, Peter. El Estado Constitucional. Traducdo por Héctor
Fix-Fierro. México: Universidad Nacional Autonoma del México, 2003.
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normativa da Constituicdo,”"®

enfatizando sua subordinagéo ao principio da 6tima
concretizacdo da norma, meta a ser perseguida pela Ciéncia do Direito. Contudo,
em virtude da necessidade de fixacdo de limites a mutacdo normativa e a
interpretagcdo construtiva, Hesse apresenta, como balizas, o sentido e a finalidade
da proposicéo juridica.”

Com efeito, na andlise da problematica da mutacdo constitucional, cabe
salientar a maneira pela qual Konrad Hesse se distancia de Georg Jellinek: seja ao
ndo conceber a auséncia de consciéncia como elemento constitutivo da mudanca

constitucional informal ¥

seja ao sinalizar a insuficiéncia de esclarecimentos
juridicos acerca do fendbmeno por parte do autor alemdo. Assim, revelam-se
oportunas as observacdes de Hesse, no tocante a dificuldade de Jellinek em lidar
normativamente com o fendmeno da mutagdo constitucional como uma
consequiéncia direta da adogdo dos pressupostos metodoldgicos do positivismo
juridico,®* préprio de sua época, limitando-se o jurista alemdo a uma anélise
empirica, descritiva dos processos politico-sociais.?? Diante deste cenério, impde-
se concluir que a construcdo de uma efetiva teoria juridica da mutacdo
constitucional e de seus limites restava impossibilitada, mormente em virtude da
encampacdo de uma corrente filosofica que preconizava dentre seus pilares a

estrita separacdo entre a ordenacéo juridica e a realidade.®®

® HESSE, Konrad. A forca normativa da Constitui¢ao. Op. Cit., p.135 .

" Ibid. p.135 e 136.

8 Nas palavras de Konrad Hesse: “Se, com isso, se quer dizer que a mutacao constitucional é algo
‘imperceptivel’, trata-se de algo irrelevante, porque dificilmente se pode falar de uma mutacao que
ninguém perceba.” HESSE, Konrad. Limites da mutacao constitucional. Op. Cit., p.153. Conforme
exposto no item 2.1., Jellinek sustenta que a voluntariedade, a consciéncia da modificacdo seriam
elementos de distingdo entre a reforma constitucional e a mutagdo.

81 Dentre as teses fundamentais do positivismo juridico, é possivel elencar, na esteira de Albert
Calsamiglia: “em primeiro lugar, a defesa da teoria das fontes sociais do direito e em segundo
lugar, a tese da separacdo entre o direito, a moral e a politica”. CALSAMIGLIA, Albert.
“Pospositivismo™. In; Doxa — Cuadernos de Filosofia del Derecho, n° 21-1, 1998, p. 210.

82 HESSE, Konrad. Limites da mutacdo constitucional. Op. Cit., p.157. Hesse assevera que ao
restringir-se a descricdo empirica de casos importantes, Jellinek conferiu ao resultado alcancado
“um peso semelhante ao da demonstracdo de uma lei fisica.”

8 Esta também a concluséo de Arthur Jacobson e Bernhard Schilink: “Jellinek’s failure to deal
normatively with the phenomenon is attributable to his tacit adherence to the axiom of state Law
positivism that the theory of the Law of the state must deal exclusively with the positive legal
order. Em portugués: A incapacidade de Jellinek em lidar normativamente com o fenémeno é
tributavel a sua adesdo tacita ao axioma do Positivismo, de que a Teoria do Estado, do Direito
deveria lidar exclusivamente com a ordem juridica positiva. JACOBSON, J. Arthur; SCHLINK,
Bernhard. Op. Cit., p.46. No mesmo sentido conferir: STRECK, Lenio Luiz; OLIVEIRA, Marcelo
Andrade Cattoni de; LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto. Op. Cit., p. 20.
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Destarte, a incapacidade de Georg Jellinek em apresentar um modelo
substitutivo para o positivismo juridico,®* bem como a defesa de uma rigorosa
separacdo entre realidade e norma, terminariam por conduzir a um
enfraquecimento da normatividade, a uma rendicdo completa da ordenacdo
juridica em relacdo a facticidade, notadamente em virtude da defesa de uma
potencialidade constituinte das imposicdes faticas enquanto vetor irresistivel sobre
o Direito.®

Como alternativa a esta concepc¢do empirica, descritiva do fendmeno da
mutacdo constitucional e seus limites, Konrad Hesse sustenta como necesséria a
ruptura com os pressupostos metédicos positivistas.®* Vale dizer: apenas
ultrapassando a separacdo metodoldgica rigida entre o ser e o dever ser imposta
pelo positivismo juridico é que se poderia falar em uma teoria juridica acerca de
mudancas informais da Constituic4o.®” Consoante lic&o de Lenio Luiz Streck: “Na
verdade, o conceito de mutacdo constitucional mostra apenas a incapacidade do
positivismo legalista da velha Staatsrechtslehre do Reich aleméo de 1870 em lidar
construtivamente com a profundidade de sua propria crise paradigmatica.”

Nesta linha, no intuito de estabelecer parametros objetivos e demonstraveis
acerca do fenébmeno da mutacdo constitucional e seus limites, Konrad Hesse
salienta a tarefa assumida pelas Constituicbes escritas, notadamente diante de

sociedades plurais, hipercomplexas e marcadas pelo relativismo moral 2

qual
seja, a de constituir um vetor de estabilizagdo, racionalizacdo e limitagdo do
poder,®® porquanto vinculante a todos. Deste modo, por intermédio do texto

constitucional seria possivel “extrair elementos firmes a respeito dos quais, a

8 Neste sentido, ver também: JACOBSON, J. Arthur; SCHLINK, Bernhard. Op. Cit., p. 45.

8 HESSE, Konrad. Limites da mutagdo constitucional. Op. Cit., p. 155. Hesse deixa claro que
Jellinek “move-se pela linha diviséria entre o Direito politico e a ciéncia politica, havendo
defendido sempre a separagcdo metddica e a conexdo cientifica de ambas as disciplinas”. Ibid. p.
157.

% Ibid.

SBARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcao do novo modelo. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 123.

88 STRECK, Lenio Luiz; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de; LIMA, Martonio
Mont’Alverne Barreto. Op. Cit., p. 20.

%Na mesma linha, a afirmagio de Gisele Cittadino: “a identidade néo é a marca da sociedade
democréatica contemporanea. Ao invés da homogeneidade e da similitude, a diferenca e o
desacordo sdo os seus tracos fundamentais”. CITTADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e justica
distributiva: elementos da Filosofia Constitucional contemporénea. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
1999, p. 78.

% HESSE, Konrad. Limites da mutaco constitucional. Op. Cit., p. 162.
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despeito de interesses e pré-compreensdes opostos, ndo caberia qualquer
discussdo”.*

Assim, no esfor¢o de estabelecer um ponto de partida na construgdo de
uma teoria juridica da mutacdo constitucional e de seus limites, sem que isto
significasse fragilizar o sentido normativo da Constituicao,** Konrad Hesse lanca
médo da metodica normativo-estruturante de Friedrich Mller, cujo esforco pode
ser traduzido na concepcdo do Direito ndo em bases estaticas, mas sim, em
consonancia com um modelo dindmico de concretizagdo, porquanto incabivel o
isolamento da norma face & realidade.®® Sob este aspecto, partindo da
compreensdo de gque o mandato normativo, 0 sentido extraido da disposicao
constitucional consistiria 0 denominado programa da norma, a fase inicial de
realizacdo, Friedrich Miller advoga, diversamente da posicdo dos seguidores do
positivismo legalista, que a norma juridica ndo se encontraria substancialmente
concluida ou pronta,® mas, ao contrario, apenas teria sua normatividade
comprovada na regulamentacdo de questdes juridicas concretas, porquanto “um
enunciado juridico ndo funciona mecanicamente”.® Desta maneira, 0 programa
normativo incidiria sobre as circunstancias faticas, o chamado &mbito normativo
consubstanciado no recorte da realidade,” vale dizer, na “porcdo da realidade
|n.97

socia Dito de outro modo: “as teorias concretistas da interpretacdo

constitucional enfrentaram e equacionaram esse condicionamento reciproco entre

norma e realidade,”®

porquanto preconizaram que a norma juridica deve se
compreendida como a fusdo, como mescla entre o programa normativo e o
ambito normativo. Por conseguinte, é impossivel conceber-se a norma sem o

objeto de sua regulacéo.

*L Ibid.
% |bid. p. 165.
% MULLER, Friedrich. Op. Cit.
% Segundo Miiller, a norma juridica possui um ndcleo que apenas se concretiza no caso individual,
momento em que se torna diferenciado, bem como “materialmente enriquecido e desenvolvido
dentro dos limites do que é admissivel no Estado de Direito (determinados sobretudo pela funcéo
limitadora do texto da norma). Ibid. p. 48.
% Ibid. p. 49.
% |bid. p. 42. Segundo a concepgdo de Friedrich Miiller: “No ambito do processo efetivo da
concretizagdo pratica do direito, “direito” e “realidade” ndo sdo grandezas que subsistem
autonomamente por si”. Ibid. p. 43 e 44.
% BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: 0s conceitos
ggndamentais e a construcdo do novo modelo. Op. Cit., p. 126.

Ibid.
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Nada obstante, para além da constatacdo de que a facticidade integra e
constitui a norma juridica, Konrad Hesse aduz para a circunstancia de que nem
todas as alteracGes faticas estdo albergadas pela regulacdo da norma, de maneira
gue somente 0 programa normativo, contido no texto da norma constitucional, €
que poderad determinar se aquela mudanca fatica especifica pertence ao ambito
normativo.”® Desta feita, “S6 enquanto este fato novo ou modificado resulte
pertencente ao ambito normativo pode-se aceitar também uma mudanca da
norma.”'® Neste sentido, esta perspectiva teria como intuito a reducdo da
discricionariedade na sinalizacdo de eventual hip6tese de mutagdo constitucional,
porquanto a prova da modificacdo do ambito normativo de uma disposicéo
constitucional ndo constituiria tarefa simples, mas demandaria esforco para além
da mera alegacdo de forga normativa do fatico.'” Vale dizer: a relevancia do
texto para o programa normativo, consistiria justamente em consubstanciar um
limite, uma baliza por meio da qual: “o conteddo da norma constitucional sé
poderéa modificar-se no interior do marco tracado pelo texto.” 1%

Desta maneira, pode-se concluir que a maior virtude da teoria juridica
proposta por Konrad Hesse consistiu na tentativa de buscar uma garantia concreta,
palpavel, embora ndo absoluta, na fixacdo de limites a mutacdo constitucional. Ao

atribuir ao texto'®®

constitucional o papel de limite a eventuais mudancas
informais da Constituicdo, buscou-se evitar o enfraquecimento da sua forca
normativa, bem como dar conta da complexa incorporacdo da realidade a
ordenacdo juridica por intermédio da percepcdo de que eventual modificacdo do

conteddo da norma deveria ser assimilada como alteracdo em seu interior e ndo

% HESSE, Konrad. Limites da mutacéo constitucional. Op. Cit., p. 167 e 168.

199 |pid. p. 167.

190 pid. p. 168. Neste passo, é valiosa a adverténcia de Canotilho quando atenta para o risco de se
legitimar “uma interpretacdo constitucional criadora que, com base na forca normativa dos factos,
pretenda <<constitucionalizar>> uma alteracdo constitucional em inequivoca contradicdo com a
constitutio scripta.” CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Op. Cit., p. 1154,

192 HESSE, Konrad. Limites da mutaco constitucional. Op. Cit., p. 167.

103 Acerca do texto constitucional, é pertinente a afirmacao de Peter Haberle, porquanto enuncia:
“la realidad juridica de todo Estado constitucional es tan sélo um fragmento de la realidad de
toda Constitucién viva (...) De ahi que los propios textos de la Constitucion deban ser literalmente
<<cultivados>> (...) para que devengan auténtica Constitucion.” HABERLE, Peter. Teoria de la
Constitucion como ciencia de la cultura. Tradugéo e Introdugdo por Emilio Mikunda. Madrid:
Editorial Tecnos, 2000, p. 35. Em outra obra, Haberle também comenta o papel relevante dos
textos constitucionais: “El estado de amalgama de proyectos e textos constitucionales merece ser
considerado como sismografo, vehiculo, forma de cristalizacion; los textos son vasos peculiares
para la realidad constitucional.” HABERLE, Peter. Liberdad, igualdad, fraternidad. 1789 como
historia, actualidad y futuro del Estado constitucional. Traducéo por Ignacio Gutiérrez Gutiérrez.
Madrid: Minima Trota, 1998.
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como resultado de desenvolvimentos produzidos fora da normatividade da
Constituicdo.'® A tese de Hesse tem por objetivo a melhor defesa da
Constituicdo, notadamente mediante a elaboragdo de limites capazes de serem
respeitados na préatica, impedindo, portanto, uma legitimacdo absoluta dos fatos

consumados.'®

2.4
Um panorama sobre o Brasil poés-Constituicdo de 1988:

constitucionalizagcéo, judicializagc&o e neoconstitucionalismo

A experiéncia brasileira se distingue da alemd, notadamente no que
concerne ao processo de elaboracdo das respectivas Constituicdes vigentes. No
caso alemdo, os contornos historicos perpassam pela superacdo da traumaética
experiéncia nazista e pelo inicio do processo de constitucionalizacdo do Direito™®
sob a égide da Lei Fundamental de Bonn, de 1949. Neste cenério, opera-se uma
mudancga na compreensdo do papel da Constituicdo, porquanto esta assume a
funcdo de veiculacdo de determinadas decisdes fundamentais, no intuito de limitar
a atuacdo das maiorias. Por intermédio do reconhecimento da forca normativa do
texto, abandona-se a concepc¢éo de que as Constituicbes seriam meras exortagoes
aos Poderes constituidos e a jurisdicdo constitucional ganha forca na
concretizacao desta nova perspectiva.

Com efeito, como ja sinalizado neste trabalho, em virtude de a Lei
Fundamental de Bonn ndo contar com a ampla chancela do povo alemé&o, 0s anos
que a sucederam caracterizaram-se por inimeros esforcos de legitimac&o.'”’

Investiu-se na busca de “argumentos que permitissem ao Tribunal Constitucional

104 HESSE, Konrad. Limites da mutagéo constitucional. Op. Cit., p. 166.

195 |hid. p. 171.

106 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito: o triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Op. Cit., p. 80. Segundo o autor, ha um razoavel
consenso de que o marco inicial do processo de constitucionalizacdo tenha sido estabelecido na
Alemanha. Desta maneira: “o Tribunal Constitucional Federal assentou que os direitos
fundamentais, além de sua dimensao subjetiva de protecdo de situa¢des individuais, desempenham
uma outra fung¢do: a de instituir uma ordem objetiva de valores. O sistema juridico deve proteger
determinados direitos e valores, ndo apenas pelo eventual proveito que possam trazer a uma ou a
algumas pessoas, mas pelo interesse geral da sociedade na sua satisfacdo. Tais normas
constitucionais condicionam a interpretacdo de todos os ramos do Direito, publico ou privado, e
vinculam os Poderes estatais.”

07 STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia? Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010, p. 21.
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Alemio recorrer a critérios decisorios fora da estrutura rigida da legalidade.”*%

Neste sentido, a referéncia a valores, a mecanismos de abertura serviram a

finalidade de “equalizar a tensdo produzida™®

por um documento que nao
contava com a ampla participacdo popular. Por esta razdo, é possivel a
compreensdo de que a Segunda Guerra Mundial e o holocausto funcionaram como
germes do chamado retorno aos valores ou virada kantiana.**

Ja no contexto socio-politico brasileiro, a questdo se processou de maneira
distinta. Apés vinte e cinco anos de regime militar,*** o Brasil alcanca relativa
estabilidade institucional e democratica por intermédio da Constituicdo de
1988."2 A despeito de uma caréncia de legitimidade na composicdo da
Assembléia Nacional Constituinte, porquanto os Senadores eleitos em 1982 foram
alcados a Constituintes sem qualquer consulta popular, bem como da néo
prevaléncia da tese de uma constituinte autdnoma, exclusiva, destinada
especialmente para o trabalho de preparar uma nova Constituicio," a

singularidade do processo constituinte de 1987-1988 caracterizou-se por

198 1hid.

109 Ipid. p. 20.

19 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributario — Valores e
principios constitucionais tributarios. v. Il. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 41.

11 Um panorama preciso sobre este periodo pode ser encontrado em BARROSO, Luis Roberto.
Vinte anos da Constituicdo brasileira de 1988: o Estado a que chegamos. In: Revista de Direito
do Estado. Ano 3. n.10. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 27 a 31.

112 Consoante Luis Roberto Barroso: “A Constituicdo de 1988 foi o rito de passagem para a
maturidade institucional brasileira”. 1bid. p. 37. Em sentido diverso, entendendo que a
Constituicdo de 1988 tem como traco central a instituicdo de “um constitucionalismo chapa-
branca, destinado a assegurar posi¢des de poder a corporagdes e organismos estatais ou
paraestatais”, cujo efeito concreto seria 0 de “limitar as iniciativas governamentais e deliberagdes
do Legislativo”, conferir. SUNDFELD, Carlos Ari. O fendmeno constitucional e suas trés forgas.
In: Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988. Filosofia e Teoria Constitucional Contemporanea
(Coords. Claudio Pereira de Souza Neto, Daniel Sarmento e Gustavo Binenbojm). Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 15 e 16.

113 Consoante o artigo 1° da Emenda Constitucional n® 26/85, optou-se pela delegacéo de poderes
constituintes aos membros das duas casas do Congresso Nacional, um Congresso Constituinte,
portanto. Assim afirmou José Afonso da Silva: “Mas ndo é certo convocar membros da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, porque, por principio, tais 6rgdos do Poder Legislativo
constituido ndo existem ou ndo deveriam considerar-se existentes durante o funcionamento da
Constituinte. E que, pois, 0 que teremos é um Congresso Constituinte, ou uma Constituinte
Congressual”. SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular. S&o Paulo: Malheiros,
2000, p. 78. Acerca dos beneficios de uma Assembléia Constituinte Autdbnoma assevera Fabio de
Oliveira: “Um dos beneficios da Assembléia Constituinte Autbnoma é possibilitar uma eleicéo
fundada no debate de teses, valores e compromissos ligados a tarefa de elaborar a Constituicao.
Desta forma, a opcdo eleitoral esta pautada em idéias, principios, projetos para a Constituicdo a se
fazer. Os partidos e os candidatos comprometem-se com programas e concep¢des para a
Constituigdo. O sufragio é mais concentrado e qualificado, ndo se rege pelos casuismos de uma
eleicdo comum: promessas de empregos, obras, beneficios pessoais, etc.” OLIVEIRA, Fabio
Corréa Souza de. Morte & vida da Constituicdo dirigente. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.
202.
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114 o extensdo inéditas na historia brasileira.!*® Ainda

mobilizacGes de intensidade
que se possa lamentar a ndo submissao do texto final aprovado pela Assembléia a
referendo, como forma de incremento da discussdo publica e promocéo de um
didlogo social,**® ndo ha como negar que Constituicdo Cidadd,*’ de cariz
dirigente e programatico, direcionou o Brasil rumo ao rol dos paises
democraticos.

Assim sendo, sob a égide da Constituicdo de 1988 emerge no Brasil a
nogcdo de constitucionalizacdo do Direito, consubstanciada na “irradiacdo dos
valores constitucionais pelo sistema juridico.”**® A centralidade do ordenamento
desloca-se para a Constituicdo, a partir da qual todo o ordenamento deve ser lido e
apreendido, no intuito de efetivar, concretizar os valores nela consagrados. Dito
de outro modo, a Constitui¢do irradia sua forga normativa e “Funciona, assim, ndo
apenas como parametro de validade para a ordem infraconstitucional, mas
também como vetor de interpretacdo de todas as normas do sistema.” **° Nada
obstante, a questdo crucial atinente ao fenbmeno da constitucionalizacdo consiste
na sua repercussdo sobre os Poderes estatais.

Nesta quadra, a instituicdo pela Constituicdo de 1988 de mecanismos
inéditos no controle de constitucionalidade brasileiro, como a Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental, a introducdo dos remédios

140 processo constituinte contou com a atuagdo organizada de diversos segmentos da
coletividade nacional e ampla cobertura dos meios de comunicagéo.

U5 PILATTI, Adriano. A constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem
econdmica e regras do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 1 a 17. Em virtude da
legitimidade reforgada norteadora do processo constituinte brasileiro, possivel a alusdo ao
momento constituinte de Bruce Ackerman, notadamente em razéo da grandiosa mobilizacdo capaz
de reorganizar as bases da organizacao politica. ACKERMAN, Bruce. We the people: foundations.
Cambridge, Massachusetts, London: Harvard University Press, 1991.

1% Neste sentido, assevera Fébio de Oliveira que a existéncia do referendo teria “impulsionado a
discussdo publica, remetendo ao povo, Unico titular do poder constituinte, a aprovacgdo ou ndo do
texto concluido pela Assembléia. Na licdo do autor, o referendo teria o condédo de intensificar a
legitimidade procedimental da Constituicdo e fortalecer a legitimidade material da mesma.
OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Op. Cit., p. 204.

17 A Constituicdo de 1988 foi assim denominada pelo Presidente da Assembléia Nacional
Constituinte, Ulysses Guimaraes.

118 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito: o triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Op. Cit., p.109. Consoante Riccardo Guastini, a
constitucionalizacdo do ordenamento juridico pode ser compreendida como “um processo de
transformacion de um ordenamento, al término del cual, el ordenamento en cuestion resulta
totalmente ‘impregnado’ por las normas constitucionales. Um ordenamento juridico
constitucionalizado se caracteriza por uma Constitucion extremadamente invasora, entrometida,
capaz de condicionar tanto la legislacién como la jurisprudéncia y el estilo doctrinal, la accién de
los actores politicos asi como las relaciones sociales.” GUASTINI, Riccardo. Estudios de teoria
constitucional. 3.ed. México: Fontamara, 2007, p. 153.

19 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizagdo do Direito: o triunfo
tardio do Direito Constitucional no Brasil. Op. Cit., p. 90.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912247/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912247/CA

36

constitucionais como o Mandado de Injuncdo e a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdo, bem como a democratizacdo do acesso ao
controle abstrato, por conta da ampliagéo da legitimidade ativa para a propositura
(art. 103, CRFB), terminaram por contribuir para um reforco do papel
institucional do Poder Judiciario. Registre-se ainda o enfoque conferido aos
juizes, notadamente por conta das alteracdes introduzidas pela Emenda
Constitucional n° 45/2004, a denominada Reforma do Judiciario, que, entre outras
disposigdes, criou o Conselho Nacional de Justica, instituiu a simula vinculante e
a exigéncia de demonstracdo de repercussdo geral para a admissibilidade do
recurso extraordinario no Supremo Tribunal Federal.

Desta maneira, com o advento da Constituicdo de 1988, é possivel
verificar um incremento na demanda por justi¢a, isto em boa medida em razéo da
criacdo de novos direitos, novas acdes pelo texto constitucional.*?> Em virtude da
descoberta destes novos procedimentos vinculativos da comunidade dos

intérpretes, '

notadamente as acbes publicas, capazes de conferir a sociedade
civil legitimacéo para deflagrar o processo judicial, houve a consolidacdo do que
se convencionou chamar de judicializacdo das relages politicas e sociais, na
qual o Poder Judiciario, dotado de uma “inédita capilaridade”, deita “sua rede
sobre a quase-totalidade do tecido social”.*?* Neste sentido, demandado com
freqiiéncia pelas forcas sociais e fortalecido em virtude da descrenca da populagéo
em relacdo a politica majoritaria, o Judiciario assume papel destacado na agenda
de implementacédo dos valores constitucionais.

Imperioso também registrar a emergéncia de um novo paradigma na teoria

juridica e na pratica dos tribunais  brasileiros, o chamado

120 Como bem salienta Luis Roberto Barroso: “Sob a Constituicdo de 1988, aumentou de maneira
significativa a demanda por justica na sociedade brasileira. Em primeiro lugar, pela redescoberta
da cidadania e pela conscientizagdo das pessoas em relacéo aos proprios direitos. Em seguida, pela
circunstancia de haver o texto constitucional criado novos direitos, introduzindo novas acdes e
ampliado a legitimacdo ativa para tutela de interesses, mediante representacdo ou substituicdo
processual.” Ibid. p. 109 e 110.

121 Neste sentido, a concepgdo de uma interpretacéo pluralista, a idéia de uma sociedade aberta de
intérpretes da Constituicdo de Peter Haberle. HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a
sociedade aberta dos intérpretes da constituigdo: contribuicdo para a interpretagédo pluralista e
“procedimental” da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997.

122 VIANNA, Luiz Werneck; CARVALHO, Maria Alice Rezende de; MELO, Manuel Palacios
Cunha; BURGOS, Marcelo Baumann. A judicializacdo da politica e das relagbes sociais no
Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 42 e 43.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912247/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912247/CA

37

neoconstitucionalismo.’”® A despeito das controvérsias e da postura critica'®
assumida por diversos autores acerca da “pretensa” novidade do fendmeno,*® é
possivel observar relativo consenso acerca das suas principais caracteristicas,
quais sejam: o reconhecimento dos principios juridicos dotados de alta carga
axioldgica e sua conseqliente valorizacdo no processo de aplicacdo do Direito,
rejeicdo ao formalismo excessivo e defesa de uma reaproximacdo entre o Direito e
a Moral.

Com efeito, cumpre destacar que este protagonismo do Poder Judiciario no
cenario contemporaneo brasileiro, por vezes ultrapassa e macula os limites do
texto constitucional, culminando no incremento do denominado ativismo judicial

no Brasil %

em especial aquele norteado pela redefinicdo institucional do papel
do Supremo Tribunal Federal e pelos ideais de vinculagdo e concentragcdo de
poderes, 0 que denota uma intervencgdo decisiva do Tribunal no processo politico
brasileiro, em especial por intermédio de decisGes capazes de produzir reflexos
profundos sobre a atuacdo dos demais poderes do Estado. Como resultado,
vislumbra-se o risco de enfraquecimento do papel das demais instancias na

127

definicdo do significado da Constituicdo " — como o Legislativo, o Executivo e a

esfera publica.'?®

2 Por conta da diversidade de concepgdes, perspectivas e elementos, torna-se praticamente
inviavel esbogar uma teoria Unica do neoconstitucionalismo. N&o por outro motivo, costuma-se
utilizar, no seu lugar, a expressdo plural neoconstitucionalismo(s). CARBONELL, Miguel.
Neoconstitucionalismo(s). (Org.) Madrid: Trotta, 2003.

24 Humberto Avila assevera que as mudancas fundamentais tedricas preconizadas pelo
denominado neoconstitucionalismo no Brasil ndo encontram suporte, referibilidade em nosso
ordenamento juridico constitucional. AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo™: entre a
““Ciéncia do Direito” e o “Direito da Ciéncia”. In: Vinte anos da Constituicdo Federal de 1988.
(Coords. Claudio Pereira de Souza Neto, Daniel Sarmento e Gustavo Binenbojm). Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009, p. 201. Outro critico do neoconstitucionalismo, Dimitri Dimoulis, afirma que o
termo neoconstitucionalismo néo traz em si significado préprio ou original. DIMOULIS, Dimitri.
Op. Cit., p. 57.

125 Segundo Miguel Carbonell, a novidade do neoconstitucionalismo estaria na combinagéo entre:
textos constitucionais, praticas jurisprudenciais e desenvolvimentos teoricos. Vale dizer: “la
novedad esta em el conjunto: quiza no tanto no en uno de los tres elementos si los tomamos por
separado, pero si cuando los ponemos en comun, compartiendo coordenadas de tiempo y espacio
muy parecidas”.CARBONELL, Miguel. Neoconstitucionalismo: elementos para uma definicién.
In: 20 anos da Constituicdo brasileira (Coord. Eduardo Ribeiro Moreira e Marcio Pugliesi). Rio de
Janeiro: Saraiva, 2009, p. 197 a 202.

126 por ativismo judicial, seguimos a concepcdo de Lenio Luiz Streck: “De pronto, consigno que,
quando o judiciario age — desde que devidamente provocado — no sentido de fazer cumprir a
Constituicdo, ndo ha que se falar em ativismo. O problema do ativismo surge exatamente no
momento em que a Corte extrapola os limites impostos pela Constituicdo e passa a fazer politica
judicidria, seja para 0 “bem”, seja para 0 “mal”.” STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido
conforme minha consciéncia? Op. Cit., p. 22.

127 Nesta esteira, conferir o artigo de STRECK, Lenio Luiz e Martonio Mont’Alverne. Controle
preventivo e juristocracia: Constituicdo ndo prevé controle de constitucionalidade preventivo.
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Nada obstante, sem embargo de o Supremo Tribunal Federal efetivamente
ter encampado esta “aposta no protagonismo judicial como forma de

concretizacdo de direitos,”**°

nossa posicao é de que esse ganho de papel ndo
decorre necessariamente do perfil assumido pela Lei Fundamental. Neste sentido,
ndo hd uma relacdo necessaria entre o Diploma Magno, de cariz analitico,
dirigente e uma atuacdo proeminente da judicatura.*® Sob este prisma, “A postura
mais ou menos ativa do Judiciario é delineada também por circunstancias de
ordem factual: a cultura/tradicdo, as crises institucionais (a exemplo da
democracia representativa), condutas de estratégia.”**' Neste sentido, o fato da
Constituicdo de 1988 ser programatica, substantiva ou fazer referéncia a valores
ou mecanismos de abertura ndo da azo a uma discricionariedade eléstica do Poder
Judiciério, a justificar um ativismo judicial pautado por interpretacfes solipsistas,
alicercadas nas convicgBes pessoais do intérprete, como de fato se produziu no
Brasil. O alargamento da jurisdi¢cdo ndo é resultado do formato substantivo de
Constituicdo nem do reconhecimento da normatividade dos principios. Para além
do tracado estabelecido pelo ordenamento juridico, pela normatividade (arranjo
institucional e social), também a facticidade consubstancia variavel determinante
na definicio das fei¢des e na atuacio do Poder Judiciario.

Na leitura de Lenio Luiz Streck, esta inclinacdo ativista do Judiciario, a

decantada  “abertura interpretativa”*

proporcionada pelos  principios
constitucionais seria também uma decorréncia da equivocada repristinacdo das
teses atinentes a Jurisprudéncia dos Valores provenientes da Alemanha pés-

segunda guerra.’® Isto porque, esta tendéncia teria como cerne a aposta na

Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2011-jan-29/nac-espaco-controle-preventivo-
constitucionalidade-brasil. Acesso em 26 de jan. de 2011.

128 Neste sentido, ainda que outro o contexto, enuncia Francisco Campos: “attribuir a supremacia
ao Judiciario € attribuil-a & philosophia dos juizes. Quando se trata de interesses nacionaes, dos
grandes poderes do governo e dos grandes fins pablicos a que o governo se destina, é, certamente,
mais democratico, sendo mais acertado, preferir & philosophia e 4 opcéo dos juizes a opgdo e a
philosophia da Na¢do”. CAMPOS, Francisco. O Estado Nacional. 3.ed. Rio de Janeiro: José
Olympio, 1941, p. 109.

129 STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia? Op. Cit., p. 20.

130 OLIVEIRA, Fébio Corréa Souza de; OLIVEIRA, Larissa Pinha de (Colaboracio). Op. Cit., p.
5.

B bid.

132 |bid.

133 STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia? Op. Cit., p. 91.

34 1bid. p. 22. Acerca do papel criativo das Cortes Constitucionais, notadamente a Corte Alem4,
afirma Dieter Grimm: “Comparada a Suprema Corte dos Estados Unidos da América a Corte
Constitucional Alemd@ caminha muito mais largo nessa direcdo. Nao s6 ela interpreta
extensivamente varios direitos fundamentais como dificilmente um ato governamental fica de fora
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discricionariedade judicial enquanto “condicdo de possibilidade da deciséo,”**®

além de desconsiderar o fato de que a tradicdo brasileira de uma jurisdicdo
constitucional efetiva se consolida apenas a partir da Constituicio de 1988.%
Nesta quadra, a despeito do papel relevante desempenhado pela atuacdo
interventiva do Tribunal Constitucional alemdo na formatacdo da teoria
constitucional contemporéanea, notadamente no caso brasileiro,**” cumpre salientar

138

que os distintos horizontes historicos — Alemanha™" e Brasil - revelam o equivoco

de se incorporar de maneira irrestrita e irrefletida as teses envolvendo tanto a
expansdo do poder judicial, quanto a “referéncia reiterada aos “valores’”.**

Com efeito, para além da tdo apregoada dificuldade contramajoritaria™*
prépria do Poder Judiciario, enquanto poder ndo eleito pelo povo,*** o maior risco
da vertente judicialista atual encontra-se na possivel atribuicdo de um poder
constituinte permanente ao Supremo Tribunal Federal, porquanto capaz de ajustar
a Constituicdo consoante “suas preferéncias politicas e valorativas, em detrimento
do legislador eleito.”** Neste passo, merece destaque a afirmacéo de Carlos Ari

Sundfeld, por ocasido dos vinte anos da Constitui¢do de 1988:

“Nestes anos, foi impressionante, nas discussdes em livros e processos, a perda
de prestigio das leis, em favor de solucBes concretas inventadas pelos
interessados (professores, advogados, promotores, juizes), com a invocagao
convencional de principios constitucionais — muitas vezes “implicitos”, e de
conteddo, sentido e alcance totalmente indeterminados. E como se juristas e

do espectro de controle judicial, o que autoriza a Corte a atuar como um “censor da razoabilidade
de toda acdo governamental’. Ela também deduz da carta de direitos — além do dever do governo
de se abster de certas acBes — a obrigacdo da legislacdo de atuar positivamente para proteger os
direitos fundamentais de forcas da sociedade. GRIMM, Dieter. Jurisdicdo constitucional e
democracia. In: Revista de Direito do Estado, n.4. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 15.

135 STRECK, Lenio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia? Op. Cit., p. 92.

138 1bid. p. 23.

537 |bid. p. 21.

138 Cumpre salientar que no caso da Alemanha, somente ap6s a instalagdo e consolidacdo do
Tribunal Constitucional é que questdes envolvendo a expansdo do poder dos juizes e
jurisprudéncia dos valores se impuseram. Ibid. p. 22 e 23.

%9 Ipid. p. 90.

140 BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics.
2.ed. New Haven: Yale University Press, 1986, p. 16 a 23.

11 Acerca da dificuldade contramajoritéria afirma Francisco Campos: “Attribuir a um tribunal a
faculdade de declarar o que é constitucional é de modo indirecto, attribuir-lhe o poder de formular,
nos termos que lhe parecerem mais convenientes ou adequados, a prépria Constituicdo. Trata-se,
no caso, de confiar a um drgdo que ndo se origina do povo, e que ndo se encontra sujeito a sua
opinido, 0 mais eminente dos poderes, porque, precisamente, o poder que define os grandes
poderes de governo e os grandes fins pablicos a que este se destina”. CAMPQOS, Francisco. Op.
Cit., p. 166.

142 SARMENTO, Daniel. Op. Cit., p. 134.
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tribunais, sentindo-se legitimados pela sobrevivéncia post-mortem do sentimento
constituinte, assumissem a funcéo de Assembléias Constituintes fantasmas.”***

Desta forma, esta possivel mitigacdo da democracia, da politica e do
Legislativo traz a baila questionamentos atinentes a capacidade do Poder
Judiciario de produzir e atestar mudancas constitucionais informais via
interpretacdo. Seria a jurisdi¢do constitucional o foro adequado para a afericdo de
transformacdes sociais, a despeito do requisito democratico? Ha espaco para um
Judiciario cidaddo, capaz de interagir com o0s demais poderes e canalizar
transformacdes sociais? N&o seria pertinente investir na abertura do Direito a
sociedade civil? *** Tendo em conta que a supremacia judicial, a pretexto de
protecdo dos direitos fundamentais, opera, em diversos casos, por intermédio da
complementaridade entre controle de constitucionalidade e mutacao
constitucional,**> ndo se estaria assumindo um risco demasiado grande, por
intermédio de uma pretensa prerrogativa de “correcdo” da Constituicdo,
consubstanciada no instituto da mutagdo constitucional, de esvaziamento do
Legislativo enquanto instancia legitimada para a producdo de normas juridicas?
Enfim, estas sdo algumas das indagacdes que pretendemos enfrentar na presente
dissertacdo, a partir do fenbmeno da mudanca informal constitucional via

interpretacéo.

2.5
O cenério contemporéaneo: a proeminéncia da interpretagdo judicial

no contexto brasileiro da mutacéo constitucional

Sem embargo do tratamento assistematico comumente dispensado as
modalidades de mutacdo constitucional,**® coube a Hsii Dau-Lin, autor chinés e
discipulo de Rudolf Smend, conferir um tratamento mais ordenado do fenémeno
das mudangas informais da Constituicdo. Nesta seara, 0 autor dividiu as mutagcoes

constitucionais em quatro espécies, dentre elas: as mutacdes decorrentes de préatica

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Op. Cit., p. 14.

144 BIGONHA, Antonio Carlos Alpino; MOREIRA, Luiz. A Questdo Democréatica. In:
Legitimidade da Jurisdicdo Constitucional (Org. Antonio Carlos Alpino Bigonha e Luiz Moreira).
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p. 02.

5 1bid.

146 Conforme ja mencionado no item 2.1. desta dissertago, Jellinek seria um exemplo de falta de
sistematicidade na descrigdo do fenémeno da mutacéo constitucional.
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estatal que ndo infringe formalmente a Constituicdo, as resultantes da
impossibilidade de exercicio de determinados direitos constitucionais, as que sdo
fruto de pratica estatal contraria a Carta e as que se processam mediante
interpretacéo.'’ Cabe salientar que a mutagdo via interpretacio compreenderia
tanto a alteracdo de conteddo, na qual a norma receberia substancia diversa da
original, quanto a alteracdo de alcance, hipdtese em que os preceitos regulariam
situacBes ndo previstas ou imaginadas.

Sem desconsiderar esta classificacdo, mas, tendo em conta o0 cenario
brasileiro contemporéneo de proeminéncia judicial, em especial a postura de
ativismo judicial assumida pelo Supremo Tribunal Federal apds a Constituicdo de
1988, cumpre assinalar que o enfoque conferido a presente investigacdo repousa
nas mutacOes constitucionais via interpretacdo, notadamente aquelas efetivadas
via decisdo judicial, bem como na problemética envolvendo sua legitimidade e
eventuais limitacGes. Tal escolha foi também motivada em virtude de ser a
interpretacdo constitucional, normalmente levada a efeito por 6rgdos e agentes
plblicos, 0 meio “mais comum de atualizacdo das normas constitucionais”.**®
Nesta quadra, em se tratando especificamente da mudanga informal via
interpretacdo judicial, assevera Luis Roberto Barroso: “havera mutacdo
constitucional quando, por exemplo, o Supremo Tribunal Federal vier a atribuir a
determinada norma constitucional sentido diverso do que fixara anteriormente,
seja pela mudanca da realidade social ou por uma nova percepcao do Direito.” *°

Neste sentido, em virtude do contexto fatico-normativo brasileiro ter
contribuido para esta ampliacdo do papel do Poder Judiciario, é possivel observar
que este protagonismo jurisdicional foi capaz de deflagrar uma série de decisbes
de cunho ativista, envolvendo em muitos casos, a problematica atinente as
mudancas constitucionais informais e a questdo da legitimidade da jurisdicdo
constitucional na imposicdo de uma determinada interpretacdo. Tal postura

sobressai em julgados do Supremo Tribunal Federal como os Mandados de

7 DAU-LIN, Hsii. Op. Cit., p. 31.

148 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construcdo do novo modelo. Op. Cit., p. 128. Para além da mutacdo via
interpretacdo constitucional, levada a cabo pelo Judiciario, Legislativo e Administragdo, Luis
Roberto Barroso elenca como modalidade de mutacdo a que se opera via 0 costume constitucional,
consistente em “praticas observadas por cidadaos e por agentes publicos, de maneira reiterada e
socialmente aceita, criando um padréo de conduta que se passa a ter como valido ou até mesmo
obrigatdrio”.

¥ Ipid. p. 130.
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Seguranca™® n° 26.602/DF, 26.603/DF e 26.604/DF e a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 3999/DF,™! onde restou nitida a atividade legiferante do
Tribunal, porquanto a revelia de previsdo normativa constitucional (artigo 55 da
CRFB), foi criada norma juridica nova,’* albergando a infidelidade partidéria

10 Cumpre assinalar que o episédio teve inicio com a Consulta n° 1.398 feita pelo partido
Democratas, (DEM), onde o tribunal Superior Eleitoral asseverou que o parlamentar que deixa o
partido, renuncia de maneira implicita ao mandato.

51 STF, ADI 3999/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, DJ 17.04.2009, cuja ementa
dispde: “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCOES DO
TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL 22.610/2007 e 22.733/2008. DISCIPLINA DOS
PROCEDIMENTOS DE JUSTIFICACAO DA DESFILIACAO PARTIDARIA E DA PERDA
DO CARGO ELETIVO. FIDELIDADE PARTIDARIA. 1. Aco direta de inconstitucionalidade
ajuizada contra as Resolugdes 22.610/2007 e 22.733/2008, que disciplinam a perda do cargo
eletivo e o processo de justificacdo da desfiliacdo partidaria. 2. Sintese das violacBes
constitucionais argiidas. Alegada contrariedade do art. 2° da Resolucdo ao art. 121 da
Constituicdo, que ao atribuir a competéncia para examinar os pedidos de perda de cargo eletivo
por infidelidade partidéaria ao TSE e aos Tribunais Regionais Eleitorais, teria contrariado a reserva
de lei complementar para definicdo das competéncias de Tribunais, Juizes e Juntas Eleitorais (art.
121 da Constitui¢do). Suposta usurpacdo de competéncia do Legislativo e do Executivo para
dispor sobre matéria eleitoral (arts. 22, 1, 48 e 84, IV da Constituicdo), em virtude de o art. 1° da
Resolucgdo disciplinar de maneira inovadora a perda do cargo eletivo. Por estabelecer normas de
carater processual, como a forma da peticdo inicial e das provas (art. 3°), 0 prazo para a resposta e
as consequéncias da revelia (art. 3°, caput e par. Un.), os requisitos e direitos da defesa (art. 5°), o
julgamento antecipado da lide (art. 6°), a disciplina e o 6nus da prova (art. 7°, caput e par. Un., art.
8%, a Resolucdo também teria violado a reserva prevista nos arts. 22, I, 48 e 84, IV da
Constituicdo. Ainda segundo os requerentes, 0 texto impugnado discrepa da orientacdo firmada
pelo Supremo Tribunal Federal nos precedentes que inspiraram a Resolugdo, no que se refere a
atribuicdo ao Ministério Publico eleitoral e ao terceiro interessado para, ante a omisséo do Partido
Politico, postular a perda do cargo eletivo (art. 1°, § 2°). Para eles, a criacdo de nova atribuigdo ao
MP por resolucéo dissocia-se da necessaria reserva de lei em sentido estrito (arts. 128, § 5° e 129,
IX da Constitui¢do). Por outro lado, o suplente ndo estaria autorizado a postular, em nome préprio,
a aplicacao da sancdo que assegura a fidelidade partidaria, uma vez que o mandato "pertenceria”
ao Partido.) Por fim, dizem os requerentes que o ato impugnado invadiu competéncia legislativa,
violando o principio da separacdo dos poderes (arts. 2°, 60, 8§4° Ill da Constituicdo). 3. O
Supremo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento dos Mandados de Seguranca 26.602,
26.603 e 26.604 reconheceu a existéncia do dever constitucional de observancia do principio da
fidelidade partidaria. Ressalva do entendimento entdo manifestado pelo ministro-relator. 4. N&o
faria sentido a Corte reconhecer a existéncia de um direito constitucional sem prever um
instrumento para assegura-lo. 5. As resolugdes impugnadas surgem em contexto excepcional e
transitorio, tdo-somente como mecanismos para salvaguardar a observancia da fidelidade
partidaria enquanto o Poder Legislativo, 6rgdo legitimado para resolver as tensdes tipicas da
matéria, ndo se pronunciar. 6. Sdo0 constitucionais as Resolugdes 22.610/2007 e 22.733/2008 do
Tribunal Superior Eleitoral. Acdo direta de inconstitucionalidade conhecida, mas julgada
improcedente.”

152 Neste passo, interessante a analise feita por Francisco de Guimaraens a posicdo assumida pelo
Tribunal Superior Eleitoral e pelo Supremo Tribunal Federal neste caso da fidelidade partidaria,
porquanto denotariam uma espécie de retorno a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, responsavel
pela inclusdo da perda de mandato por parlamentar que mudasse de partido. O curioso € que o
préprio Supremo Tribunal Federal havia rechacado a possibilidade de “instituir sancdo de perda de
mandato para parlamentares que mudassem de partido porque, em seu entendimento, a
Constituicdo de 1988 manteve a decisdo politica fundamental adotada pela Emenda Constitucional
n. 25, d 1985, que retirou da constituicdo entdo vigente a hipdtese de perda de mandato por
parlamentar que mudasse de partido. Tal hipétese havia sido incluida na Constitui¢do de 1967 pela
Emenda Constitucional n. 01, de 1969.” GUIMARAENS, Francisco. O Judiciario brasileiro e a
fidelidade partidaria: retorno a emenda n°1/69? Disponivel em:
http://cedes.iesp.uerj.br/PDF/07outubro/fidelidadepartidaria.pdf. Acesso em out. de 2009, p. 04.
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entre as hipoteses de perda de mandato, sob o pretexto do fendmeno da mutacéo
constitucional via interpretacdo judicial.**®

Outro julgado revelador desta postura ativista encampada pelo Supremo
Tribunal Federal na seara das mudancas constitucionais informais consistiu no

julgamento da Acéo Declaratdria de Constitucionalidade n° 12,

ocasido em que
o Tribunal entendeu pela constitucionalidade da Resolu¢do n° 07/2005 editada
pelo Conselho Nacional de Justica, que vedava a pratica do nepotismo na esfera
do Poder Judiciario. Nesta esteira, a despeito do artigo 37*>° da Constituicdo
preconizar a observancia dos principios da moralidade e da impessoalidade, o fato

é que até 2005 a pratica do nepotismo revelava-se costumeira e flagrante em todas

153 Neste sentido, vale conferir o fragmento da ementa, STF, MS 26.603 / DF, Rel. Min. Celso de
Mello, Tribunal Pleno, DJ 19.12.2008: “O exercicio da jurisdigdo constitucional, que tem por
objetivo preservar a supremacia da Constituicdo, pde em evidéncia a dimensdo essencialmente
politica em que se projeta a atividade institucional do Supremo Tribunal Federal, pois, no
processo de indagacdo constitucional, assenta-se a magna prerrogativa de decidir, em Ultima
andlise, sobre a prépria substancia do poder. - No poder de interpretar a Lei Fundamental, reside a
prerrogativa extraordinaria de (re)formuld-la, eis que a interpretagdo judicial acha-se
compreendida entre os processos informais de mutacgdo constitucional, a significar, portanto, que
"A Constituicdo estd em elaboracdo permanente nos Tribunais incumbidos de aplica-la". Doutrina.
Precedentes. - A interpretacdo constitucional derivada das decisfes proferidas pelo Supremo
Tribunal Federal - a quem se atribuiu a funcdo eminente de "guarda da Constituicdo™" (CF, art.
102, "caput™) - assume papel de fundamental importancia na organizacgdo institucional do Estado
brasileiro, a justificar o reconhecimento de que o modelo politico-juridico vigente em nosso Pais
conferiu, a Suprema Corte, a singular prerrogativa de dispor do monopélio da Gltima palavra em
tema de exegese das hormas inscritas no texto da Lei Fundamental.”

54 STF, ADC 12/DF, Rel. Min. Carlos Britto, Tribunal Pleno, DJ 18.12.2009. Assim dispde a
ementa do julgado: “EMENTA: ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE,
AJUIZADA EM PROL DA RESOLUCAO N° 07, de 18.10.05, DO CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA. ATO NORMATIVO QUE "DISCIPLINA O EXERCICIO DE CARGOS,
EMPREGOS E FUNGCOES POR PARENTES, CONJUGES E COMPANHEIROS DE
MAGISTRADOS E DE SERVIDORES INVESTIDOS EM CARGOS DE DIRECAO E
ASSESSORAMENTO, NO AMBITO DOS ORGAOS DO PODER JUDICIARIO E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS". PROCEDENCIA DO PEDIDO. 1. Os condicionamentos impostos
pela Resolugdo n° 07/05, do CNJ, ndo atentam contra a liberdade de prover e desprover cargos em
comissdo e fungdes de confianca. As restri¢des constantes do ato resolutivo s&o, no rigor dos
termos, as mesmas j& impostas pela Constituicdo de 1988, dedutiveis dos republicanos principios
da impessoalidade, da eficiéncia, da igualdade e da moralidade. 2. Improcedéncia das alegagdes de
desrespeito ao principio da separacdo dos Poderes e ao principio federativo. O CNJ nédo é érgéo
estranho ao Poder Judiciario (art. 92, CF) e ndo estd a submeter esse Poder a autoridade de
nenhum dos outros dois. O Poder Judicidrio tem uma singular compostura de ambito nacional,
perfeitamente compatibilizada com o carater estadualizado de uma parte dele. Ademais, o art. 125
da Lei Magna defere aos Estados a competéncia de organizar a sua propria Justica, mas nao é
menos certo que esse mesmo art. 125, caput, junge essa organizagao aos principios "estabelecidos"
por ela, Carta Maior, neles incluidos os constantes do art. 37, cabeca. 3. Acédo julgada procedente
para: a) emprestar interpretagdo conforme a Constituicdo para deduzir a fungdo de chefia do
substantivo "direcdo" nos incisos Il, I11, 1V, V do artigo 2° do ato normativo em foco; b) declarar a
constitucionalidade da Resolugdo n° 07/2005, do Conselho Nacional de Justiga.”

15 Artigo 37, da CRFB: “A administragdo plblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)".
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as instancias de poder, notadamente em virtude da auséncia de parametros e de
regulacao legislativa.

Instado a manifestar-se novamente acerca da contenda, o Supremo
Tribunal Federal convolou a vedagdo ao nepotismo na Sumula Vinculante n°
13,"°° entendendo pela extensdo da proibicdo do nepotismo a toda a
Administracdo Publica, albergando, portanto, também os Poderes Legislativo e
Executivo, alargando, portanto a compreensdo e a abrangéncia dos principios
constitucionais positivados no artigo 37 da Lei Fundamental.

Nada obstante, a perplexidade maior que fomentou o viés desta pesquisa
foi a leitura dos votos dos Ministros Gilmar Mendes e Eros Roberto Grau na
polémica Reclamacdo 4.335-5/AC. Por intermédio dos votos dos referidos
Ministros foi possivel vislumbrar a tentativa de equiparacdo dos efeitos do
controle difuso aos do controle concentrado em razdo de uma pretensa mutacao
constitucional.*>” Contudo, o que se operou na prética ndo foi a atribuicdo de uma
nova norma a um texto, porém a substituicdo de um texto por outro texto, no caso
construido pelo Supremo Tribunal Federal.

Ora, conforme ja assinalado, a mutacdo constitucional, segundo a
concepcao tradicional, opera quando “a Constituicdo muda, sem que as suas
palavras hajam sofrido modificacdo alguma. O texto é o mesmo, mas o sentido

que Ihe é atribuido é outro.” **® Vale dizer, na esteira de Konrad Hesse:

156 Assim dispde a simula n° 13: “A nomeagao de conjuge, companheiro ou parente em linha reta,
colateral ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica, investido em cargo de direcdo, chefia ou assessoramento, para o exercicio
de cargo em comissdo ou de confianga, ou, ainda, de funcdo gratificada na administracdo publica
direta e indireta, em qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas, viola a Constituicdo
Federal.” Cumpre salientar que a edicdo desta simula desconsiderou o requisito constitucional
previsto no artigo 103-A, da CRFB, atinente a necessidade de observancia de reiteradas decis6es
acerca de matéria constitucional, o que sinaliza sua inconstitucionalidade.

37 No intuito de esclarecimento, segue fragmento do voto do Ministro Eros Grau na Reclamag&o
4335/AC, p. 09: “Isto posto, cumpre ponderarmos o0 que propde, em seu voto, 0 eminente Relator,
Ministro Gilmar Mendes. S. Excia. extrai 0 seguinte sentido do texto do inciso X do artigo 52 da
Constituicdo, no quadro de uma auténtica mutacdo constitucional: ao Senado Federal esta
atribuida competéncia privativa para dar publicidade a suspensdo da execucdo de lei declarada
inconstitucional, no todo ou em parte, por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal. A
prépria decisdo do Supremo conteria forca normativa bastante para suspender a execucao da lei
declarada inconstitucional. Note-se bem que S. Excia. ndo se limita a interpretar um texto, a
partir dele produzindo a norma que Ihe corresponde, porém avanca até o ponto de propor a
substituicdo de um texto normativo por outro. Por isso aqui mencionamos a mutacdo da
Constituicéo.”

%8 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Curso de Direito Constitucional. 22 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 230.
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“As normas que integram o Direito Constitucional ndo sdo mandatos
(Sollensétze) abstratos que, alheios a realidade, a esta se contrapdem de forma
totalmente desconexa, 0 que, “dialética”, “correlativamente” ou de que modo
seja, coordenam-se com essa realidade por meio de uma genérica inter-relacéo.
Estas normas restam letra morta quando seu conteido ndo se incorpora a conduta
humana mediante sua aplicacio e observancias diarias”.*

Desta maneira, em virtude de uma possivel subversdo do fendbmeno da
mutacdo constitucional pela interpretacdo do Supremo Tribunal Federal é que se
pretende nesta dissertacdo questionar a compreensdo das mudancas
constitucionais informais enquanto “solucdo de um suposto hiato entre texto
constitucional e a realidade, a demandar uma jurisprudéncia corretiva”'®
atualizadora da Constituicdo. Tendo como pano de fundo os emblematicos votos
dos Ministros Gilmar Ferreira Mendes e Eros Roberto Grau na Reclamacéo 4.335-
5/AC objetiva-se perquirir acerca da existéncia e fixacdo de limites hermenéuticos
a serem aplicados as mutagdes constitucionais produzidas via interpretacéo
judicial, a partir dos aportes feitos pela hermenéutica filos6fica de Gadamer, de
maneira a tentar coibir a tendéncia equivocada de convolar o fenbmeno da
mudanca informal constitucional em sindnimo de substituicdo do Poder
Constituinte pelo Poder Judiciario.

Com efeito, imperioso rever a ideia de que a Constituicdo pode ser
corrigida, complementada por qualquer aplicador, a revelia do processo legislativo
regulamentar, sob pena de ruptura do desenho institucional brasileiro,
notadamente aquele estabelecido pela Constituicdo de 1988. A reflexdo que
propugnamos nesta dissertacdo perpassa por privilegiar o texto constitucional —
aprovado democraticamente — em detrimento de uma concepc¢éo solipsista, que
valoriza a consciéncia do decisor como fundamental e determinante ao ato de
interpretar. Neste sentido, porquanto o texto da Constituicdo de 1988"°* funciona
como parametro de vinculagdo da atuacdo do Supremo Tribunal é que “o0 processo

19 HESSE, Konrad. Limites da mutaco constitucional. Op. Cit., p. 166.

%0 STRECK, Lenio Luiz; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de; LIMA, Martonio
Mont’Alverne Barreto. Op. Cit., p. 19.

161 Neste sentido, pertinente a afirmagéo de Fabio de Oliveira, porquanto “E preciso perceber que o
texto prolixo tem uma razdo de ser, muitas vezes positiva, naquilo que se espera da Constitui¢do
em meio ao contexto em que se situa.” OLIVEIRA, Féabio Corréa Souza de. Op. Cit., p. 20.
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histérico ndo pode, desse modo, delegar para o Judiciario a tarefa de alterar, por
mutac&o ou ultrapassagem, a Constituicdo do Pais”.'%?

Nada obstante, o presente trabalho ndo desconhece a relevancia da atuagao
do Poder Judiciario na garantia e implementacdo de direitos fundamentais,
notadamente em se tratando de um pais periférico como o Brasil, onde a
inefetividade muitas vezes ainda alcanca a esséncia da Lei Fundamental e onde “o
mundo da Constituicdo esta ainda longe do mundo dos fatos.”*®® Por 6bvio, ndo se
¢ aqui contrario & mudanca constitucional informal introduzida por meio da
interpretacéo judicial, desde que esta se opere dentro de limites hermenéuticos, de
forma a revelar “um maior rigor no tratamento, pelo poder judiciario, das normas
constitucionais”.***

Por esta razdo, o que se pretende nesta dissertacdo €& resgatar a
contribuicdo de todos os Poderes constituidos e da sociedade na constru¢do do
fendbmeno das mudancas informais da Constituicdo. Ao contrario de uma
interpretacdo constitucional monopolizada pelo Poder Judiciario, propugnamos
pela relevancia de uma concepcéo intersubjetiva, pluralista e dialégica da mutagdo
constitucional, circunscrita por limites destinados a preservacdo da integridade
constitucional.

Isto ndo importa na conclusdo de uma necessaria vinculagdo entre o
fendmeno da mutacdo constitucional e a soberania popular, no sentido de ter de
sempre corresponder a “uma demanda social efetiva por parte da coletividade,”*®®
porguanto é cabivel conceber uma mudanca constitucional informal atinente a um
dispositivo constitucional eminentemente técnico, que circunscreva a discussao
acerca da alteracdo da compreensdo a comunidade especializada. Do mesmo
modo, também ndo cabe concluir que a mutacdo constitucional esteja sempre
atrelada a uma modificacao de perspectiva relativa a uma disposicao especifica da
Constituicdo, porquanto ela pode consubstanciar uma alteracdo no contexto ou

ainda albergar vérios dispositivos constitucionais.

%2 STRECK, Lenio Luiz; OLIVEIRA, Marcelo Andrade Cattoni de; LIMA, Martonio
Mont’Alverne Barreto. Op. Cit., p. 19.

163 OLIVEIRA, Fabio Corréa Souza de. Op. Cit., p. 229.

164 GUIMARAENS, Francisco. Op. Cit., p. 6.

165 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgdo do novo modelo. Op. Cit., p. 126. O autor afirma, em sentido
contrério, que a legitimidade da mutag&o constitucional deve ter amparo na soberania popular.
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