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Resumo: O artigo explora a questdao da mutacdo constitucional e sua
relacdo com a defesa da Constituicdo. Aponta os fundamentos do cons-
titucionalismo para evidenciar a necessidade da protecdo do nucleo
duro da Constituicdo em face das mudancas formais e informais. Ressalta,
ainda, a necessidade de discussao dos limites da interpretacdo judicial da
Constituicdo para evitar um desvirtuamento das escolhas constituintes
democraticas.

Palavras-chave: Democracia. Constituicdo. Mutacdo constitucional. Poder
Judicidrio.

O tema da mutacdo constitucional, relativo as mudancas informais da
Constituicao, a alteracdo de seu entendimento sem que haja alteracdo no texto,
estad no centro da tensao entre o constitucionalismo e a democracia.

O nucleo de uma Constituicao é formado pela expressao dos valores
fundantes da ordem juridica, como contetdo central da decisdo politica fun-
damental. Esses valores se juridicizam em principios normativos, que estao
para além do poder de reforma da Constituicao.! Tais principios se revestem

! Pietro Costa, com base em Ferrajoli, se refere aos principi indecidibili como protecdo da
Constituicdo em face da democracia, com um entendimento de um carater metaestatal dos
principios e dos direitos fundamentais para permitir-lhes a resisténcia ao decisionismo della
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1 60 Eneida Desiree Salgado

de forca normativa e tém seu recorte fracamente evidenciado por sua enunciacdao
(sempre por termos imprecisos) e fortemente estabelecido pelos demais principios
constitucionais estruturantes, que formam o arcabougo do ordenamento.

Maurice Hauriou, ao tratar da supremacia da ordem constitucional, ndo
se refere a Constituicdo escrita, mas a superlegalidade constitucional que, para
além do texto, “comprende también todos los principios fundamentales del
régimen, es decir, los principios individualistas — que son la base del Estado
— vy los principios politicos — que son la base del gobierno”?

Ha uma primazia interpretativa absoluta desses principios. Eduardo
Garcia de Enterria, sustentando sua intangibilidade, afirma sua posicao hierar-
quicamente superior e sua funcdo de presidir a interpretacdo da Constituicdo
e de todo o ordenamento. Para o autor, esses principios consistem nas opcoes
constitucionais basicas que singularizam e configuram o sistema politico, refle-
tindo valores supremos superconstitucionais.’

Konrad Hesse acentua o conteudo da Constituicdo a partir da fixacdo de
principios reitores que alicercam a unidade politica e configuram as tarefas do
Estado. A Constituicao funda a ordem juridica fundamental, define os procedi-
mentos para a resolucao dos conflitos e regula a organizacao e o procedimento
de formacao da unidade politica.*

Além disso, o autor ressalta que o nucleo material da Constituicdo esta
para além do alcance da modificacdo constitucional, pois se compde dos
“elementos fundamentais da ordem democrética e estatal-juridica da Lei
Fundamental” Estdo incluidos nesse nucleo material os direitos fundamentais,
o principio da divisao de poderes (como “principio organizacional sustentador

politica (COSTA, Pietro. Democrazia politica e Stato costituzionale. Napoli: Editoriale Scientifica,
2006. p. 49).

2 HAURIOU, Maurice. Principios de derecho publico y constitucional. 2. ed. Tradugcdo de Carlos
Ruiz del Castillo. Madrid: Instituto Editorial Reus, 1927. p. 325. Sobre a existéncia de principios
implicitos, o autor afirma: “hay otros muchos principios que no necesitan texto, porque lo
caracteristico de los principios es existir y valer sin texto” (p. 327).

3 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional.
Madrid: Civitas, 1983. p. 99, 231.

4 HESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional. Selecéo, traducao e introducdo de Pedro
Cruz Villalon. Madrid: Centro de Estudos Constitucionales, 1992 [1966, 1959, 1974], p. 16.
Para José Alfredo de Oliveira Baracho, “[o] nucleo material da Constituicao é definido por
suas dimensbdes normativo-materiais fundamentais que, por sua vez, alimenta todo o
projeto constitucional. Como estatuto juridico do politico ou como estatuto fundamental da
comunidade, objetiva, entre outros, alguns dados essenciais: dignidade da pessoa humana,
a regulacdo da vida comunitéria pelo direito e o processo democratico” (O abuso do poder
econOmico nas Constituicdes brasileiras. Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte,
n.71,p. 57-81, jul. 1990).
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da Constituicao”), os fundamentos da ordem democratica — “a legitimacao do
dominio pela maioria do povo, a oportunidade igual e a protecao das mino-
rias, o processo politico aberto e livre da democracia” — e ainda os principios
do Direito Eleitoral, “a cooperacao dos partidos na formacao da vontade poli-
tica, o principio do pluripartidarismo, a liberdade de fundacao e a igualdade
de oportunidades dos partidos politicos, o controle parlamentar e o direito
a oposicdo parlamentar”, as bases da ordem estatal-federal e os dispositivos
sobre a reforma da Lei Fundamental.’

Para Manuel Aragén, a caracteristica de uma Constituicao principialista
é poder se adaptar as mudancas sociais e suas novas demandas, mas a consti-
tucionalizacdo dos seus principios impoe limites as mutacdes desvirtuadoras
da normatividade constitucional. Deve-se evitar, assim, a busca de valores
implicitos, como principios nao positivados, em uma tarefa que o juiz subs-
titui o legislador.®

Para Luis Sanchez Agesta, aproximando-se de Maurice Hauriou, trés ele-
mentos formam um regime constitucional: um nucleo central de ideias, exter-
nado por principios que se vinculam a legitimidade do poder, a organizagao
do Estado e de seus 6rgaos e uma ordem econdémica e social.” Sem esses com-
ponentes, ndo ha o que se pensar em um Estado constitucional. E as escolhas
centrais nao podem ser objeto de alteracdes pelos poderes constituidos, sob
pena de inexistir um conteudo realmente com forca constitucional — tudo fica
a mercé da autoridade constituida, sem o respeito a autoridade constituinte.

5 HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. 20. ed.
Traducao de Luis Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998. p. 512-516.

6 ARAGON, Manuel. La eficacia juridica del principio democratico. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, Madrid, ano 8, v. 24, p. 9-45, sep./dec. 1985. O autor faz uma longa citacdo
do voto do magistrado Rubio Llorente na sentenca 53/85 do Tribunal Constitucional
Espanhol, que vale trazer aqui: “El intérprete de la Constitucién no puede abstraer de los
preceptos de la Constitucion el valor o los valores que, a su juicio, tales preceptos ‘encarnan;
para deducir después de ellos, considerados ya como puras abstracciones, obligaciones
del legislador que no tienen apoyo en ningun texto constitucional concreto. Esto no es ni
siquiera hacer jurisprudencia de valores, sino lisa y llanamente suplantar al legislador, o quiza
mas aun, al préprio poder constituyente” E adiante: “La proyeccién normativa de los valores
constitucionalmente consagrados corresponde al legislador, no al juez” (p. 23).

7 SANCHEZ AGESTA, Luis. Curso de derecho constitucional comparado. 7. ed. Madrid: Universidade
de Madrid, 1980.p.51.Na pagina 56 desta obra, o autor trazum quadro intitulado“A autoridade
e as formas de governo” em que distingue as formas puras democracia e constitucionalismo.
A primeira tem como principio do poder a soberania da na¢do, como fundamento de
autoridade a vontade atual do povo, como funcéo o interesse nacional e a liberdade e como
titulo da autoridade eleicdo ou representagao. No constitucionalismo, a seguranca e os fins
institucionais configuram o principio do poder, o poder como competéncia juridica é o
fundamento de autoridade, sua funcao se relaciona ao respeito ao Direito e a liberdade e o
titulo da autoridade se vincula ao acesso ao poder regulado pelo Direito.
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Nem mesmo o povo soberano, por manifestacdes de vontade que nao
se configurem constituintes, podera alcancar esse conjunto de valores exter-
nados em principios e que evidenciam o esqueleto constitucional. O constitu-
cionalismo importa o estabelecimento de limites ao préprio poder soberano,
a0 menos em sua atuacao cotidiana, em que ele se manifesta por meio de seus
representantes ou diretamente, mas sem uma ruptura constitucional.

O isolamento em face da politica majoritaria das disposicdes constitucio-
nais estruturais é democrdtico, afirma Cass Sunstein, enquanto assegure a atuacao
estatal no interesse do povo.? Com Gustavo Zagrebelsky, a Constituicdo“es aquello
sobre lo que no se vota; o mejor, en referencia a las constituciones democraticas,
es aquello sobre lo que ya no se vota, porque ya ha sido votado de una vez por
todas, en su origen”?®

Assim se configuram os principios constitucionais estruturantes, inclu-
sive os relativos ao Direito Eleitoral. Sdo decisées inatingiveis, que formam o
nucleo duro da Constituicdo: sao os pilares do Estado brasileiro. Apenas um
novo momento constituinte, que venha a substituir a estruturacao estatal e as
determinacdes politicas fundamentais, ao fazer tabula rasa do ordenamento
juridico vigente, pode afastar esses principios.

Essa compreensao do constitucionalismo e da existéncia de um nucleo
duro e inatingivel da Constituicdo é que possibilita o desenvolvimento de uma
“vontade de Constituicao’, que leva a realizacao de seus conteudos e a sua vigén-
ciareal.’® Sem ele, e sem a vontade, nao ha Constituicao, pois suas normas centrais

8 SUNSTEIN, Cass R. Constituciones y democracias: epilogo. In: ELSTER, Jon; SLAGSTAD, Rune
(Org.). Constitucionalismoy democracia. Traducdo de Monica Utrilla de Neira. Ciudad de Mexico:
Fondo de Cultura Econémica, 1999 [1988], p. 344-371. Para o autor, as disposi¢des estruturais
se destinam a minimizar as patologias das concep¢des de democracia — assim, a separa¢ao
de poderes tende a limitar o poder das fac¢des e o exercicio do poder em beneficio préprio.
E afirma: “Los temores por partida doble a la tirania faccional y a la representacién egoista a
menudo han sido importantes fuerzas motivadoras tras las disposiciones estructurales”.

° ZAGREBELSKY, Gustavo. Principios y votos: el Tribunal Constitucional y la politica. Traducéo
de Manuel Martinez Neira. Madrid: Trotta Editorial, 2008 [2005], p. 27. O autor é enfatico: a
Constituicdo fixa os pressupostos da vida em comum e as regras de exercicio do poder publico
e os coloca para além da batalha politica (p. 29).

19 Para Konrad Hesse, “[I]a voluntad del constituyente histérico no puede fundamentar la vigencia
real de la Constitucion y, desde luego, no puede mantenerla” A forca normativa da Constituicdo
estd condicionada pela possibilidade de realizacdo dos seus contetudos. “Cuanto mas intensa
sea la ‘voluntad de Constitucién’ (Wille zur Verfassung) tanto mas lejos cabra situar los limites
de las posibilidades de realizaciéon de la Constitucion” (HESSE, Konrad. Escritos de derecho
constitucional. p. 26-27). Segundo Carlos Ayres Britto, a vontade da Constituicdo de 1988 é 6tima,
mas a vontade de Constituicdo da sociedade brasileira estd aquém da Constituicdo (Democracia
como principio, meio e fim. Palestra proferida na Jornada Juridica em homenagem ao Professor
Jorge Miranda: os 20 anos da Constituicdo Brasileira de 1988. Brasilia. 03 out. 2008).
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sempre poderao ser alteradas, formal ou informalmente, confundindo-se com a
legislacdo ordinaria.

A nocdo de constitucionalismo impde a distincao entre poder consti-
tuinte e poderes constituidos, entre decisdes que estdo ao alcance das delibe-
racdes democraticas e questdes que estao para além delas. Pressupde a rigidez
constitucional e sua pretensao de estabilidade.” A Constituicao se caracteriza
por sua intencao fundacional,’? que implica um peso juridico e politico superior
a atividade legislativa cotidiana.

A Constituicdo tem como necessério conteudo a ideia de Direito, fruto
da manifestacdo do poder constituinte, conforme afirma Georges Burdeau.”™ A
renlncia do povo a essa ideia tem que ser expressa, o que implica a exclusao
da ideia de direito do debate democratico ordinario. Apenas o poder consti-
tuinte pode alterar, substituindo-a, a ideia de Direito de um Estado.

Além disso, a prépria ideia de Constituicdo escrita impde a presuncao de
seu carater duradouro e da existéncia de regras estabelecidas para a sua alte-
racao. Dai deriva o efeito estabilizador, racionalizador e de garantia que emana
do texto constitucional — o que fracassa quando se lhe deixa de considerar
vinculante.™

A Constituicdo nao pretende, no entanto, cristalizar-se. Conforme Karl
Loewenstein, a Constituicdo é um organismo vivo, dinamico, sempre em movi-
mento, jamais sendo idéntica a si mesma, o que exige mecanismos de adapta-
cao do texto constitucional.” Disso nao decorre, contudo, sua prescindibilidade.

" Georg Jellinek aponta que as Constituicdes escritas revelam a fé na razdo humana e que “se
invoca al legislador para curar los males de la sociedad”. A intencdo de estabelecer normas
fundamentais para além do alcance do legislador mostra-se frustrada, pela perda da fé no
constituinte e no legislador e instabilidade das normas constitucionais. No inicio do século XX,
o autor jd aponta a oposicao de poderes ao legislador, que se atrevem a substitui-lo (Reformay
mutacion de la Constitucion, p. 5-6).

GARCIA DE ENTERRIA. La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional. p. 50.

A ideia de Direito é a representacdo dominante da ordem social desejavel, juridicamente
garantida (BURDEAU, Georges. Derecho constitucional e instituciones politicas. Traduc¢do de
Ramodn Falcon Tello. Madrid: Editora Nacional, 1981 [1977], p. 39; BURDEAU, Georges. Manuel
de droit public, 1948. p. 35).

HESSE. Escritos de derecho constitucional. p. 21. Para o autor, quando se adota uma solucdo que ndo é
aquela que deriva da interpretacéo literal da Constituicdo, ainda que seja de alguma maneira ou em
algum caso mais adequada, “queda abierto el camino por el que la Constitucién pueda ser dejada
de lado con sélo invocar cualquier interés aparentemente mas alto pero cuya superioridad ser3,
con toda seguridad, puesta en cuestién. La idea basica de la Constitucion escrita se ve entonces
sustituida por una situacion de inseguridad producida por una lucha constante de fuerzas y
opiniones que en su argumentacion no disponen de una base comun de referencia” (p. 22).

“Cada constituciéon es un organismo vivo, siempre en movimiento como la vida misma, y
estd sometido a la dindmica de la realidad que jamas puede ser captada a través de férmulas
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A Constituicdo, documento escrito, solene, formal, deve carregar consigo um
contetdo determinado, ainda que minimo, sob pena de nao significar coisa
alguma. O constitucionalismo resolve essa dinamica entre alteracao e perma-
néncia a partir da previsao de mudanca do texto constitucional, geralmente
com a reserva de determinadas matérias: a ideia de Direito.

A mudanca do texto constitucional é levada a cabo mediante um processo
previsto pela prépria Constituicdo, que determina o sujeito, o procedimento e os
limites da alteracdo. Assim, o ordenamento traz em si os limites materiais, formais,
circunstanciais e temporais para a alteracdo do texto.

Se a titularidade do poder constituinte é objeto de discussao na dou-
trina, que ora considera o poder constituinte como um poder de Direito, cujo
titular é necessariamente o povo e que encontra limites no Direito natural, ora
como um poder de fato, cuja titularidade nao pode ser pré-determinada e que
é naturalmente ilimitado,® o titular do poder de reforma da Constituicao é cla-
ramente estabelecido pela propria Constituicao. E para que se caracterize seu
papel de fundadora e fundamentadora do ordenamento juridico, sua reforma
deve ser confiada a um “superlegislador”."”

A Constituicao brasileira em vigor assenta que o titular do poder de reforma
do seu texto é o Poder Legislativo, seja pelo processo de emenda (artigo 60), seja pelo
processo de revisdo (artigo 3° do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias).'®
A revisdo mostra-se como um processo excepcional de reforma, Unico, realizado
apos cinco anos da promulgacao da Constituicao, pelo Congresso Nacional reunido
e cuja aprovacao de suas reformas exige maioria absoluta. Pelo texto constitucional
— apesar de leituras distintas principalmente na esfera politica— a revisao ja se deu

fijas. Una constitucion no es jamas idéntica consigo misma, y estd sometida constantemente
al panta rhei heraclitiano de todo lo vivente” (LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion.
Traducao de Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1976 [1961]. p. 164).

16 Consideram o poder constituinte de titularidade do povo José Afonso da Silva, Dalmo de
Abreu Dallari, Josaphat Marinho, Afonso Arinos de Melo Franco, Goffredo Telles Junior e Paulo
Bonavides; e apontam o carater ndo juridico do poder constituinte e afirmam aimpossibilidade
de determinar sua titularidade Celso Bastos, Cotrim Neto, Aricé Moacyr Amaral Santos,
José Adércio Leite Sampaio e Carlos Ari Sundfeld. A analise do pensamento dos autores foi
realizada durante a pesquisa de mestrado da autora, que tratava da Assembleia Nacional
Constituinte que elaborou a Constituicdo de 1988 (SALGADO, Eneida Desiree. ConstituicGo
e democracia: tijolo por tijolo em um desenho (quase) légico: vinte anos de construcdo do
projeto democratico brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 41-61).

7 SANCHEZ AGESTA, Luis. Curso de derecho constitucional comparado.7.ed. Madrid: Universidade
de Madrid, 1980. p. 47.

8 Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias. Art. 3°. “A revisdo constitucional sera
realizada apds cinco anos, contados da promulgagdo da Constituicdo, pelo voto da maioria
absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral”.
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em 1993, com seis emendas alterando o texto constitucional. Nao pode ser repetida:
o dispositivo constitucional esgotou-se com a sua concretizacdo."

O artigo 60?°traz toda a disciplina de reforma da Constituicao. Estabelece
como titulares de proposta de reforma os membros do Congresso Nacional
(um terco de uma das casas), o Presidente da Republica e mais da metade
das Assembleias Legislativas.’ Nao reconhece a legitimidade do povo, sobe-
rano por forma do paragrafo Unico do artigo 1°, para propor a alteracao da
Constituicdo, o que, segundo Karl Loewenstein, contraria a ideologia do Estado
constitucional democratico, que exige que a competéncia para a reforma cons-
titucional esteja o mais distribuida possivel, pois “soberano es aquel entre los
detentadores del poder que decide sobre la reforma constitucional”??

A Constituicao impde o procedimento de mudanca, a partir da votacao
nas duas casas legislativas, em dois turnos, com a exigéncia de aprovacao de
trés quintos dos membros de cada uma. Exige-se, assim, uma prévia reflexao
para a mudanca,®® e um amplo consenso. Nao ha previsao de sancao pelo
Presidente da Republica, de aprovacao pelas assembleias legislativas e nem

% Assim a posicdo de José Afonso da Silva (Poder constituinte e poder popular. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p. 243).

20 Art. 60. “A Constituicdo poderd ser emendada mediante proposta: | - de um terco, no
minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; Il - do Presidente da
Republica; Il - de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacao,

manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. §1° A Constituicao
nao poderd ser emendada na vigéncia de intervencéo federal, de estado de defesa ou de
estado de sitio. §2° A proposta serd discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros. §3° A emenda a Constituicdo serd promulgada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem. §4° Ndo serd objeto
de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;
Il - o voto direto, secreto, universal e periédico; lll - a separacdo dos Poderes; IV - os direitos e
garantias individuais. §5° A matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida por
prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sesséo legislativa”.

Em uma fraca acepcéo federalista, pois reconhece a legitimidade dos estados membros para
propor a reforma da Constituicdo, mas ndo exige a sua concordancia para a entrada em vigor
das modifica¢des. Conforme LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucion. p. 182.

Ibidem, p. 172. Para Fabio Konder Comparato e Dalton José Borba, a ndo vedacgao expressa
de iniciativa popular para a apresentacdo de propostas de emendas a Constituicdo implica
a possibilidade da participacdo do povo, em nome do principio da soberania popular, no
processo de alteracdo da Constituicdo. COMPARATO. Emenda e revisao na Constituicdo de
1988. Revista de Direito Publico, Sao Paulo, n. 93, p. 125-128, jan./mar. 1990; BORBA. Iniciativa
popular de emenda constitucional no Brasil. Curitiba, 2002. 186 f. Dissertacdo (Mestrado em
Direito do Estado) — Setor de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do Parana.

A prévia reflexdo para a mudanca da Constituicdo é exigéncia da configuracdo de um
Estado constitucional, conforme Georges Burdeau (Derecho constitucional e instituciones
politicas. op. cit., p. 115). Isso ndo ocorre, ou ndo ocorre necessariamente, quando da mutacao
constitucional.
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de referendo popular. Pela previsao constitucional, a reforma da Constituicao
nao é nem facil demais nem muito dificil, o que permite a adaptacao do texto
sem fragilidade em face das maiorias eventuais e um relativo poder de veto a
minorias discordantes.

As limitacdes circunstanciais estdo postas, proibindo a alteracdao da
Constituicdo em momentos de crise institucional (intervencao federal, estado
de defesa e estado de sitio). E, assegurando a estabilidade das decisdes funda-
mentais, retira expressamente determinadas questdes do alcance do poder de
reforma: a federacao; o voto direto, secreto, universal e peridédico; a separacao
dos poderes e os direitos e as garantias individuais. Nao ha no texto constitu-
cional limitacdes temporais a reforma do texto.

Os incisos do paragrafo 4° do artigo 60, no entanto, ndo sdao os Unicos
limites materiais a mudanca da Constituicao. Alguns derivam da légica da dis-
ciplina constitucional: sdo limites ao poder de reforma a sua titularidade, o seu
procedimento e o préprio dispositivo que prevé os limites materiais.?* Outros
limites derivam da ideia de Constituicdo, do seu papel e de seu contelddo neces-
sario. Dessa maneira, sob pena de esvaziar-se a nocao de constitucionalismo,
0s principios constitucionais estruturantes, gerais e setoriais, estao para além
do alcance do poder de reforma da Constituicao, pois constituem o nucleo
constitutivo de identidade,®® a esséncia da ideia de Direito.?* A competéncia
reconhecida constitucionalmente para a alteracdo da Constituicao pressupoe
a preservacao da identidade e continuidade da Constituicao, entendida aqui
como decisao politica fundamental.?”

Acentua Jorge Miranda que o sentido da existéncia de limites as alte-
racdes da Constituicdo é a “intangibilidade de certos principios’, em face da

24 Nao se admite a hipdtese de “dupla revisdo’, com o afastamento das clausulas protetoras
e posteriormente das matérias originalmente protegidas. Parece adequada a noc¢do de
Constituicdo e de poder constituinte a visao de José Joaquim Gomes Canotilho, que vé na dupla
revisdo uma fraude a Constituicao (Direito constitucional e teoria da Constituicéo, p. 997-998).

% |bidem, p. 1001.

26 Conforme Karl Loewenstein, os limites da reforma da Constituicdo sdo “por una parte, medidas
para proteger concretas instituciones constitucionales — intangibilidad articulada —, y, por
otra parte, aquellas que sirven para garantizar determinados valores fundamentales de la
constitucion que nodeben estar necesariamente expresados en disposiciones o eninstituciones
concretas, sino que rigen como ‘implicitos; ‘inmanentes’ o ‘inherentes’ a la constitucion. En
el primer caso, determinadas normas constitucionales se sustraen a cualquier enmienda
por medio de una prohibicién juridico-constitucional, y, en el segundo caso, la prohibicién
de reforma se produce a partir del ‘espiritu’ o telos de la constitucién, sin una proclamacién
expresa en una proposicion juridico-constitucional” (Teoria de la Constitucion, p. 189).

2 SCHMITT. Constitucional theory, p. 150.
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funcao do poder de reforma: defender a Constituicao e garantir sua identidade
e continuidade.”®

A incorporacao no texto constitucional de determinados principios que
dao a estrutura do Estado e a legitimidade do poder politico obriga que seus
termos sejam dotados de significado juridico? e colocados para além do alcance
das possibilidades de alteracdo constitucional.

No nucleo constitucional intangivel estdo incluidos, exemplificativa-
mente, o principio republicano,* o principio do Estado de Direito, o principio
democratico (para além da garantia do voto direto, secreto, universal e perio-
dico), o principio da anualidade tributaria, o principio da legalidade penal, os
principios da Administracao Publica e os principios eleitorais: a autenticidade
eleitoral, a liberdade para o exercicio do mandato, a necessaria participagao
das minorias no debate publico e nas instituicdes politicas,®’ a maxima igual-
dade na disputa eleitoral e a legalidade especifica em matéria eleitoral. Esses
principios fazem parte dos conteldos essenciais da Constituicao, sao decisdes
constituintes fundamentais,** compdem seu nucleo imodificavel 3

As competéncias constitucionais também sao inalcancaveis ao poder de
reforma.3* Além disso, os preceitos que as prevéem se caracterizam como regras,

28 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 411,
414. O autor, sublinhando a natureza declarativa das cldusulas pétreas, afirma que elas séo
afastaveis, podendo ser revogadas pelo poder de reforma, desde que nao se atinjam os
principios nucleares da Constituicao (p. 418-419).

ARAGON. La eficacia juridica del principio democrético, p. 27.

Paulo Peretti Torelly demonstra a inconstitucionalidade da Emenda 16/97, que insere a reeleicdo
no ordenamento juridico brasileiro, em face do principio republicano, ofendendo a “moldura
republicana desenhada pelo Poder Constituinte origindrio na definicdo do estatuto do poder, o que
acaba por afrontar a prépria esséncia do Estado Democratico de Direito, concebido precipuamente
como limitacdo do poder e garantia substantiva de participacdo e legitimidade populares” (A
substancial inconstitucionalidade da regra da reelei¢éo: isonomia e republica no direito constitucional
e na teoria da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008. p. 197).

Vale ressaltar que o sistema de representacdo proporcional é limite material expresso ao poder
de reforma na Constituicdo portuguesa (artigo 2889, h), ndo sendo admissivel sua relativizacao
ou “qualquer ‘engenharia de circulos’ que perverta, na pratica, a regra da proporcionalidade”
(CANOTILHO. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. p. 301).

Terminologia adotada por Ingo Sarlet (A eficdcia dos direitos fundamentais. 9. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. p. 414). O autor reconhece a existéncia de limites materias
imanentes e implicitos a reforma constitucional, incluindo ai os principios fundamentais
do Titulo | da Constituicdo, as normas sobre a reforma da Constituicdo, a Republica e o
presidencialismo (a partir da decisdo popular em 1993) (p. 417 et seq.).

Conforme a expressdo de José Afonso da Silva (Curso de direito constitucional positivo. 30.
ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p. 66). O autor, revendo posicionamento anterior, defende a
intangibilidade da Republica.

34 BULOS, Uadi Lammégo. Mutagdo constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. p. 83.
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de aplicacdo direta e cogente, sem possibilidade de ponderacao ou oposicao a
outros principios. Assim ndo cabe ao Poder Judiciario, ao considerar a ineficacia
do Poder Legislativo em estabelecer normas juridicas, assumir a competéncia
legislativa.

Uadi Lammégo Bulos apresenta quatro teses a respeito dos limites mate-
riais ao poder reformador: (a) insuperabilidade dos limites materiais; (b) ilegiti-
midade dos limites materiais em face da igual dignidade do poder constituinte
inicial e posterior; (c) imprestabilidade dos limites materiais expressos; e (d) possi-
bilidade de dupla revisao, como limites que podem ser alterados pelo legislador
reformador. Aponta que essa Ultima tese configura uma fraude a Constituicao,
uma ruptura constitucional.®® Afirma, ainda, a existéncia de limitagdes implicitas,
inerentes, tacitas ou imanentes ao poder de reforma, relacionadas aos direitos
fundamentais, a titularidade do poder constituinte e do poder reformador e as
disposicoes que regulam o processo de emenda ou da revisdo constitucional

O desrespeito aos limites constitucionais referentes a sua reforma leva
ao afastamento da modificacdo, mediante controle de constitucionalidade.
Vale ressaltar, no entanto, que a reforma do texto nao é a Unica maneira pela
qual a Constituicao pode ser modificada. A realidade constitucional revela a
alteracao da Constituicao por meio de mutacao constitucional, fenémeno que,
mantendo incélume o texto constitucional, altera seu significado. Se a reforma
da Constituicdo encontra disciplina expressa no préprio texto constitucional, a
mutacdo néo é prevista, o que dificulta o estabelecimento de seus limites e o
reconhecimento da legitimidade dos seus agentes.

Os autores distinguem a reforma da mutacao a partir de diferentes elemen-
tos. Georg Jellinek considera reforma da Constituicdo a modificacao voluntaria e
intencional das suas normas e entende por mutacao a alteracdo que deixa inco-
lume o seu texto e que se produz por fatos que ndo precisam ser acompanhados
de intencdo ou consciéncia. Configura mutacdo constitucional a alteracdo do sig-
nificado do dispositivo da Constituicdo sem um processo de revisao ou reforma.
Tém natureza fatica. O autor aponta a forca constituinte do fato consumado, que
revela a necessidade politica como um poder criador do Direito, transformador
da Constituicao, ndo apenas em momentos criticos.*”

35 Ruptura constitucional é entendida por Karl Loewenstein como uma exce¢cdo em um caso
concreto da aplicacdo de uma norma que tem sua validade geral preservada (LOEWENSTEIN.
Teoria de la Constitucion, p. 187).

36 BULOS. Mutagdo constitucional. p. 40-51.

3 “Por reforma de la Constituciéon entiendo la modificacién de los textos constitucionales
producida por acciones voluntarias e intencionadas. Y por mutacidon de la Constitucion,
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Entender a mutacao constitucional como um poder de fato — caracterizagao
do poder constituinte — faz tabula rasa do principio da constitucionalidade, da
nocao de Constituicao, de sua supremacia e rigidez. Para José Afonso da Silva,
essa compreensao leva a “uma verdadeira flexibilizacdo das Constituicoes
rigidas”3®

Para Karl Loewenstein, reforma constitucional é a modificacdo do texto,
sua técnica (aspecto formal) e seu resultado (aspecto material). A mutacao cons-
titucional, mais frequente, é a transformacao na realidade da configuracdo do
poder politico, da estrutura social e do equilibrio de interesses sem alteracao do
texto constitucional.®

Konrad Hesse afirma que revisdo constitucional é apenas aquela que
modifica o texto da Constituicao. A mutacao constitucional afeta ndo o texto,
mas a concretizacao do conteuddo das normas constitucionais, a partir da abertura
de seus termos. O contetido é modificado, “de la manera que sea’, mudando o
conteldo da norma ou a“situacdo constitucional”* de modo que a norma passa
a ter uma significacdo diferente. O autor aponta ainda a ruptura constitucional,
que é a nao observancia do texto constitucional em um caso concreto.*

Anna Candida da Cunha Ferraz aponta que ocorre mutacgao constitucional
quando é atribuido um sentido novo a Constituicdo, quando se da a norma um
carater mais abrangente ou um novo conteldo e quando se preenchem lacunas
do texto constitucional.** Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e
Paulo Gustavo Gonet Branco afirmam que a mutacao constitucional decorre “da
conjugacao da peculiaridade da linguagem constitucional, polissémica e

entiendo la modificacién que deja indemne su texto sin cambiarlo formalmente que se

produce por hechos que no tienen que ir acompanados por la intencidn, o consciencia, de

tal mutacion” (JELLINEK. Reforma y mutacién de la Constitucion. p. 7, 29). Pablo Lucas Verdq,

em estudo preliminar a essa obra, afirma que essa compreensao revela a influéncia de

Lassale sobre o pensamento de Jellinek (p. LXIII). Para Konrad Hesse o tratamento dado por

Georg Jellinek a mutacao constitucional leva a conclusao de que é impossivel tracar limites a

mutacdo constitucional, que se mostra como o resultado da atuacao de forcas elementares

irresistiveis, com a capitulacdo da Constituicdo em face dos fatos (HESSE. Escritos de derecho

constitucional. p. 88, 99).

SILVA. Poder constituinte e poder popular, p. 284.

LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucion, p. 165.

Com o afastamento da vigéncia efetiva de uma norma constitucional. Para o autor, ndo é pos-

sivel vislumbrar-se uma mutagao constitucional quando se opdem a situacdo constitucional

e a norma constitucional, porque se estd argumentando em diferentes niveis (HESSE. Escritos

de derecho constitucional, p. 87).

41 Ibidem, p. 24, 85-86.

42 FERRAZ, Anna Candida da Cunha Ferraz. Processos informais de mudan¢a da Constitui¢éo. Sao
Paulo: Max Limonad, 1986. p. 56-58.
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indeterminada, com os fatores externos, de ordem econémica, social e cultural,
que a Constituicdo — pluralista por antonomasia — intenta regular e que, dialeti-
camente, interagem com ela, produzindo leituras sempre renovadas das mensa-
gens enviadas pelo constituinte”*

A mutacao, para Georg Jellinek, pode dar-se pela pratica parlamentar, da
administracdo e da jurisdicao, pela necessidade politica, por desuso das facul-
dades estatais (negada pelo autor, ao afirmar a imprescritibilidade do Direito do
Estado) e pela integracdo das lacunas da Constituicao.*

A partir das licdes de Hsii Dau-Lin, Pablo Lucas Verdu e Manuel Garcia-Pelayo,
Uadi Lammégo Bulos aponta quatro modalidades de mutagao constitucional: por
meio de pratica que nao vulnera a Constituicao; por impossibilidade do exercicio
de determinada atribuicao constitucional; em decorréncia de pratica que viola pre-
ceitos constitucionais; e pela interpretacao. Em face da espontaneidade dos méto-
dos de mutacao, que podem ser pela interpretacao, pela construcao judicial, pelos
usos e costumes, pela complementacao legislativa, por praticas governamentais,
legislativas e judiciarias e pela influéncia dos grupos de pressao, o autor afirma sua
ilimitacao.*

O ponto nodal da mutacao constitucional esta na interpretacao das nor-
mas constitucionais, quando de sua aplicacao pelo juiz.*® As alteracdes informais
do conteldo do preceito constitucional pelo legislador, mediante a elaboracdo de
uma lei que contrarie o entendimento de determinado comando, sempre pode
ser objeto de controle de constitucionalidade. Praticas que trazem novos signi-
ficados ao texto constitucional podem ser afastadas ou afirmadas pelo Poder
Legislativo. A aplicacao da Constituicdao pelo julgador, no entanto, pode assumir
uma feicao definitiva.

4 MENDES; COELHO; BRANCO. Curso de direito constitucional, p. 130.

4 JELLINEK. Reforma y mutacién de la Constitucién. Afirma o autor que cabe ao legislador o preen-
chimento das lacunas como regra geral, “porque la reforma de la Constitucién es el camino mas
seguro para colmar completamente tales lagunas” (p. 56).

4 BULOS. Mutagao constitucional, p. 63-66. De maneira bastante singela, Paulo José Leite Farias
aduz que “a Constituicdo de um pais deve ser o bastante plastica e flexivel para acolher e
permitir mutagdes decididas pela sociedade por intermédio de mecanismos democraticos
estabelecidos pela prépria Constituicdo’, afirmando a impossibilidade de que a mutacao
ofenda a letra ou o espirito da Constituicdo (Mutagado constitucional judicial como mecanismo
de adequacdo da Constituicdo econdmica a realidade econémica. Revista de Informagédo
Legislativa, Brasilia, ano 34, n. 133, p. 214-215, jan./mar. 1997).

4 Konrad Hesse afirma que a func¢ao da interpretacdo é “hallar el resultado constitucionalmente
‘correcto’ a través de un procedimiento racional y controlable, el fundamentar este resultado,
de modo igualmente racional y controlable, creando, de este modo, certeza y previsibilidad
juridicas, y no, acaso, el de la simple decisién por la decisién”. Aduz, ainda, que o recurso
acritico a valores provoca crescente inseguranca (Escritos de derecho constitucional, p. 35).
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Ao aplicar a norma juridica, o intérprete pode atribuir novos sentidos aos
seus termos, alargando ou restringindo seu significado. A textura aberta da lin-
guagem e a plasticidade das normas constitucionais permitem essa atualizacao,

" Rl

como se verifica facilmente nos termos “bem comum’, “interesse publico’, “repu-
tacao ilibada’, “honra’, “justica social’, “igualdade’, “liberdade”.

O Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade de uma mudanca
informal do texto constitucional por meio dos seus julgados. O Ministro Celso
de Mello acentua que a interpretacao constitucional é instrumento juridica-
mente idoneo para realizar a mutacao, afirmando sua legitimidade “se e quando
imperioso” for compatibilizar a Constituicao “com as novas exigéncias, neces-
sidades e transformacdes resultantes dos processos sociais, econémicos e
politicos”. O Ministro Gilmar Mendes ressalta a influéncia do tempo no Direito
Constitucional, evidenciando a importancia da evolucao jurisprudencial e
da mutacao constitucional. Referindo-se as licdes de Karl Larenz, Inocéncio
Martires Coelho e Peter Haberle, acentua que a norma é o resultado do processo
de interpretacao, sempre integrado a realidade e ao tempo.*’

O Direito é linguagem e sua aplicacdo exige uma atribuicdo de sentido
ao seu enunciado. Essa atribuicao de sentido ndao pode, no entanto, ser ilimi-
tada. A configuracao de um Estado democratico constitucional exige o afas-
tamento do gerrymandering interpretativo,*® a partir do estabelecimento de
critérios, a fim de ndo permitir o esvaziamento da ideia de Constituicao pela
mutacao constitucional promovida pelos juizes e tribunais. Nao é suficiente

"o

a existéncia de um “lastro democratico’, “uma demanda social efetiva por parte

47 Manifestagdes nos julgados: Habeas corpus 96.772-8 Sao Paulo, Relator Min. Celso de Mello.
Julgadoem 09 de junho de 2009, publicado em 21 de agosto de 2009. Embargos de divergéncia
no Recurso Extraordindrio 166.791-5 Distrito Federal, Relator Min. Gilmar Mendes. Julgado em
20 de setembro de 2007, publicado em 19 de outubro de 2007. O primeiro caso se refere a ndao
subsisténcia da prisdo civil do depositario infiel, prevista no artigo 5°, LXVII, em face da adesao
do Brasil a Convenc¢do Americana dos Direitos Humanos, que veda tal prisdo. O segundo diz
respeito ao artigo 8° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, que prevé a anistia
aos servidores publicos que foram atingidos por atos da ditadura militar e assegura o direito
a promogdes. O Supremo Tribunal Federal entendia que o dispositivo alcancava apenas
as promogdes por antiguidade, mas passa a compreender que estdo incluidas também as
promocgoes por merecimento. O Supremo Tribunal Federal se manifesta sobre as mudancas
de entendimento dos dispositivos constitucionais também nos mandados de seguranca
sobre a fidelidade partidaria (Mandados de seguranca 26.602, 26.603 e 26.604).

Expressdo utilizada por Jonatas Machado, a partir da preocupacdo com a protecdo do
contelido da liberdade de expressao (Liberdade de expresséo: dimensdes constitucionais da
esfera publica no sistema social. Coimbra: Coimbra, 2002. p. 740, 1129). Gerrymandering é
uma fraude eleitoral relacionada a divisdo do territério em distritos, que leva a distor¢ao da
representacao.
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da coletividade”:* adotar uma Constituicao significa expressamente impor
limites a vontade democratica. Tampouco parece adequado ao principio da
constitucionalidade conceber a mutagao constitucional como a expressao de
um “poder constituinte difuso”>°

Konrad Hesse estabelece limites a mutacdo constitucional, afirmando
que a ideia de Constituicao e sua garantia exigem controle e bloqueios aos
ataques ao seu texto: “Cuando tales parametros faltan, entonces no cabe dis-
tinguir ya entre actos constitucionales e inconstitucionales porque la afirma-
cion siempre posible de una mutacién constitucional no puede probarse ni
refutarse””' Certamente a aceitacdo da mutacdo constitucional como fato,
como forca constituinte, e o ndo reconhecimento de limites a ela levam a que-
bra da propria ideia de Constituicao.

A concretizacao de uma norma constitucional (sua interpretacdo) exige
a incorporacdo das circunstancias da realidade regulada pela norma. H4 uma
atividade criativa, mas limitada por sua vinculacao a norma. Assim, como em
Friedrich Miiller,>> ha na teoria constitucional de Konrad Hesse,** uma distin-
¢ao entre norma e texto normativo. O programa normativo — texto da norma
— acolhe o ambito normativo, as circunstancias do mundo social, e, assim, se
atualiza e se mostra aberto as modificacdes sociais, permitindo uma mutacao
constitucional constante na concretizacao da norma.>*

Mas as hipoteses de interpretacao sao vinculadas as possibilidades da
norma — a Constitui¢do escrita“se convierte en limite infranqueable de la inter-
pretacién constitucional’, ha a primazia do texto constitucional.® E o programa

49 BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contempordneo. Sao Paulo: Saraiva,
2009. p. 126.

%0 Conforme a diccdo de Georges Burdeau, com a adesdo de Luis Roberto Barroso (Curso de

direito constitucional contempordneo, p. 127) e Anna Candida da Cunha Ferraz (Processos

informais de mudanga da Constituicéo, p. 10).

Hesse ressalta a aceitacdo majoritaria do fendmeno da mutacao, a partir de argumentos histéricos

ou de dinamica constitucional, sem uma explicagdo concreta sobre o funcionamento e os limites

a essas alteragdes das normas constitucionais (Escritos de derecho constitucional, p. 81-84).

MULLER, Friedrich. Métodos de trabalho do direito constitucional. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000.

Konrad Hesse assume o método tépico, mas ndo em toda a sua extensdo. A nocao de

concretizacdo implica a interpretacdo da norma a partir de um problema concreto. A atuacao

topica, no entanto, é orientada e limitada pela norma, o que restringe os argumentos que

podem ser colacionados pelo intérprete, sendo-lhe vedado ignorar o programa normativo e

as diretrizes constitucionais (Ibidem, p. 42-43).

4 |bidem, p. 41, 28.

% Qu, como apontam Clemerson Merlin Cléve e Alexandre Reis Siqueira Freire, analisando o
método hermenéutico-concretizador de Konrad Hesse como adequado para a decisdo em
colisdo de direitos fundamentais, estdo ao alcance do intérprete “os elementos concretizantes
ofertados pela normativa constitucional” (CLEVE; FREIRE. Algumas notas sobre colisdo de

5
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normativo — o texto da norma — que permite ou nao que sejam consideradas
circunstancias da realidade que ao se modificarem alteram o contetido da norma
constitucional. Essa possibilidade de alteracao do conteddo deve ser demons-
trada com argumentos extraidos da prépria norma juridica e ndo a partir de
razbes vinculadas a forca dos fatos ou a necessidade. Permite-se a mutacao
constitucional, mas se exclui a ruptura constitucional, o seu “quebrantamiento’,
que leva a reforma do texto, pois estipula um contetddo incompativel com o
texto da norma.>®

As modificacdes admitidas pelo ambito normativo na concretizacao da
norma nao podem admitir contelidos que contrariem as normas, nao podem
ser aceitas como “realidade constitucional’, ou Constituicao realizada. Os limi-
tes da mutacao constitucional estdao na Constituicdo: na norma escrita e nas
funcdes da Constituicao, relacionadas a estabilizacao, racionalizacao e estabi-
lizacao do poder.”

Anna Candida Cunha Ferraz denomina a mudanca informal que ofende a
Constituicdao de “mutacao inconstitucional’; embora desenvolva o tema a partir da
nocdo de“mutacdes manifestamente inconstitucionais’, cuja ofensa a Constituicdo
é facilmente perceptivel. A autora ressalta que “para que o espirito da Constituicdo
seja limite para o intérprete é importante que ele deflua claramente do texto
constitucional” e que nado se pode congelar a Constituicao “a pretexto de respeitar
[seu] espirito”>® Ha dificuldade, no entanto, de marcar o que seja “manifestamente
inconstitucional”®

Ha falseamento da Constituicdo quando seu texto é afastado sem mudan-
cas regulares no direito constitucional, afirma Maurice Hauriou, que, no entanto,
aduz que tais falseamentos “sélo crean estados de hecho y no estados de dere-
cho; que no modifican el Derecho y que, por lo tanto, es licito — desde que sea
posible — la vuelta a las prescriciones y prerrogativas de la Constitucién”s°

direitos fundamentais. In: GRAU; CUNHA (Org.). Estudos de direito constitucional em home-
nagem a José Afonso da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 231-243, 236).

%6 HESSE. Escritos de derecho constitucional, p. 48-49, 100-102. O texto pode trazer elementos firmes, em
relagdo aos quais ndo resta espaco para preenchimento com dados da realidade (p. 95).

7 |bidem, p. 29, 102.

%8 FERRAZ. Processos informais de mudanc¢a da Constituigdo, p. 9-10, 58, 243-251.

% Anna Candida da Cunha Ferraz afirma que as alteragdes informais manifestamente incons-
titucionais produzem deformacdo constitucional, (a) afetando a aplicacdo da Constituicdo em
um caso concreto, (b) ab-rogando ou derrogando uma norma constitucional, (c) suspendendo
temporariamente a eficacia das normas constitucionais, (d) produzindo rupturas no ordenamento
constitucional ou (e) provocando mudanca total da Constituicao (Ibidem, p. 245).

% HAURIOU. Principios de derecho publico y constitucional, p. 331-332.
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Cabem quanto a mutacao as consideracoes feitas em relacdo aos limites
materiais implicitos ao poder de reforma: a mudanca da Constituicdo, ainda
que informal, ndo pode atingir o nucleo da Constituicdo, seus principios funda-
mentais, os principios constitucionais estruturantes. Assim nao fosse e o Poder
Judicidrio estaria para além da submissao a Constituicao.

Ressalta Luis Roberto Barroso que ha dois limites para a mutacao consti-
tucional: as possibilidades semanticas da norma e a“preservacao dos principios
fundamentais que dao identidade aquela especifica Constituicao”®'

Assim o entendimento de Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires
Coelho e Paulo Gustavo Gonet Branco: a mudanca de interpretacao “ha, porém,
de encontrar apoio no teor das palavras empregadas pelo constituinte e nao
deve violentar os principios estruturantes da Lei Maior; do contrario, havera
apenas uma interpretacao inconstitucional”.?

Ainda que seja légico argumentar nesse sentido, e que essa afirmacao
decorra do sistema constitucional, ndao ha remédio juridico para a correcao
de uma mudanca informal da Constituicdo que nao tenha respeitado esses
limites quando seu agente é o Poder Judicidrio pelo seu érgao de cupula.®® A
atuacdo nesse sentido, porém, leva ao desprestigio do papel da Constituicao,
provocado por quem tem o dever de protegé-la.®* Ao modificar a Constituicao
o Poder Judiciario extrapola os poderes que Ihe foram confiados pela prépria
Constituicdo, apropriando-se da soberania e do poder constituinte.%

O desrespeito as normas constitucionais, demonstrado seja pela des-
consideracao de seu comando normativo seja por alteracdes constantes de

6" BARROSO. Curso de direito constitucional contempordneo, p. 127. Nao se pode concordar
com Uadi Lammégo Bulos, para quem somente ha uma limitacdo subjetiva, a consciéncia
do intérprete, as mutacdes constitucionais, sendo impossivel determinar-lhe outros limites
(Mutagdo constitucional, p. 91, 197).

62 MENDES; COELHO; BRANCO. Curso de direito constitucional, p. 230. Os autores, as paginas
1022-1025, tratam do “processo de inconstitucionalizacdo’, pela alteracdo da interpretacao de
uma norma constitucional: com a mudanca de entendimento, uma regra que era considerada
constitucional para a ser vista como contraria a Constituicao. Impde-se, nesses casos, a ado¢ao
de uma técnica de decisdo que traduza a mudanca de valoracao.

8 Ha a possibilidade de o poder de reforma da Constituicdo, mediante a modificacdo expressa do
texto constitucional, reestabelecer o sentido originario da norma. No entanto, além do alto custo
politico da alteragdo — com exigéncia do processo de emenda e de alto grau de consenso —ainda
poderia o Supremo Tribunal Federal, provocado, afastar a emenda por inconstitucionalidade.

4 Para Karl Loewenstein, “toda constitucion debe, por lo menos, tener para su pueblo una validez
superior a la del producto diario de sus ruedas legislativas” e as reformas constitucionais levam
a uma depreciacao do sentimento constitucional do povo (Teoria de la Constitucion, p. 199-200).

% Ressalta Sieyes que“a Constituicdo ndo é obra do poder constituido, mas do poder constituinte.
Nenhuma espécie de poder delegado pode mudar nada nas condicées de sua delegacéo. E
neste sentido que as leis constitucionais sdo fundamentais” (A constituinte burguesa, p. 117).
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seu texto ou de seu significado, leva ao enfraquecimento da percepcao do
cidadao em relacao a forca normativa da Constituicao e a debilitacdo do sen-
timento constitucional.

A observancia das normas juridicas depende em grande medida da relagcao
de percepcoes e expectativas dos cidadaos. Para que ela se imponha de maneira
usual e faca parte da pratica cotidiana daqueles formalmente submetidos ao orde-
namento juridico, é necessario que o cidadao perceba que a aplicacdo da norma é
efetiva e que os agentes publicos, bem como os demais cidadéos, respeitam suas
determinacoes.

O sentimento constitucional é formado por esse respeito as determina-
¢Oes constitucionais, e, segundo Karl Loewenstein, é a consciéncia de que a
Constituicao estabelece uma ordem a que todos estao submetidos, que trans-
cende os antagonismos e tensdes e que exige tanto uma educagao constitu-
cional como um contato direto do povo com a Constituicao.s®

Para Pablo Lucas Verdu, o sentimento constitucional se refere a ade-
sao afetiva a ordem constitucional, por uma valoracao ética a partir de uma
implicacdo com o texto constitucional. Para que esse sentimento exista e se
mantenha, ndo é necessario um conhecimento técnico e profundo do texto
constitucional, mas uma relacao de crenca e de justica nas determinacdes
constitucionais.”’

O que leva um povo a sentir-se albergado na Constituicdo é sua parti-
cipacdo, ainda que mediatizada, na elaboracao de seu texto. A Constituicao
de 1988, por sua génese, mostra-se capaz de produzir esse sentimento, pela
situacdo constituinte que se estabelece no final da década de 1970 e que se
fortalece com a derrota do movimento pela eleicdo direta para presidente em
1984. Ha intensa discussao sobre o que deve estar na Constituicao, sobre seus
principios e normas, com organizacao de espacos de debate e envio de formu-
larios com sugestdes aos constituintes, e interferéncia direta na elaboracdo do
texto, com a apresentacao de emendas populares.®®

% LOEWENSTEIN. Teoria de la Constitucion, p. 200-202.

¢ VERDU. O sentimento constitucional: aproximacdo ao estudo do sentir constitucional como
modo de integracdo politica. Traducdo de Agassiz Almeida Filho. Rio de Janeiro: Forense,
2004. principalmente p. 53 et seq. O autor traz um conceito de sentimento constitucional:
“adesdo interna as normas e instituicdes fundamentais de um pais, experimentada com
intensidade mais ou menos consciente porque estima-se (sem que seja necessario um
conhecimento exato de suas peculiaridades e funcionamento) que sdo boas e convenientes
para a integracdo, manutencao e desenvolvimento de uma justa convivéncia” (p. 75).

% Sobre o processo constituinte e a participacdo popular, ver SALGADO. Constitui¢do e
democracia: tijolo por tijolo em um desenho (quase) légico: vinte anos de construcao do
projeto democrético brasileiro.

A&C - R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 12, n. 48, p. 159-176, abr./jun. 2012



1 76 Eneida Desiree Salgado

Essa Constituicdo nao pode ser afastada por discussées em espacos
restritos de sedes partidarias nem reeditada por expertos. Suas escolhas fun-
damentais devem ser respeitadas pela cidadania e pelos poderes institucio-
nalizados, sob pena de entornar o constitucionalismo e a democracia.

The Explicit and Implicit Limits to Formal and Informal Constitutional
Change: Essays in Defense of Constitucionalism and Democracy

Abstract: The article explores the issue of informal constitutional change
and its relation to the defense of the Constitution. It sets out the funda-
mentals of constitutionalism to demonstrate the necessity of protecting
the core of the Constitution in the face of formal and informal changes.
Also highlights the need for discussion of the limits of constitutional judi-
cial interpretation to avoid a distortion of the democratic framers’ choices.

Key words: Democracy. Constitution. Informal constitutional change.
Judicial branch.
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