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RESUMO

A Constituicao, lei fundamental do Estado em que se insere, possui caracteristicas que lhes sao
proprias e que a distingue dos demais atos normativos. Essas distingdes decorrem, em grande
parte, da necessidade de que esse documento seja, a0 mesmo tempo, estavel e maledvel, uma
vez que as sociedades modernas estdo em constante processo de evolugdo e que a Constituicao
e a realidade social se influenciam mutuamente. A complexidade e a fluidez das sociedades
contemporaneas demandam, dessa maneira, que a Constituicdo possua mecanismos que lhe
permitam fornecer as respostas necessarias as demandas reais do Estado e a sua constante
evolugdo. Ao longo da histéria constitucional, identificou-se, paralelamente aos procedimentos
de reforma formal da Constitui¢do, a ocorréncia das mutagdes constitucionais — processo de
alteracao informal da Constituicdo, sem a correlata modificacdo de seu texto normativo.
Embora esse fendmeno tenha sido identificado inicialmente como decorréncia da incidéncia e
prevaléncia do plano fatico sobre o juridico, sem a garantia da supremacia constitucional,
modernamente tem sido relacionado a interpretagdo constitucional. Sob esse enfoque, no
cenario brasileiro, as mutacdes constitucionais passaram a ganhar cada vez mais destaque,
notadamente a partir do fortalecimento da jurisdi¢cdo constitucional e da amplia¢dao dos poderes
conferidos ao Supremo Tribunal Federal sob a vigéncia da Constitui¢ao de 1988. O amplo rol
de poderes conferidos aquela Corte e as inimeras matérias que lhes sdo postas a apreciagao tém
ensejado amplos debates sobre a ocorréncia de mutagdes constitucionais. Todavia, a partir da
analise das propostas de mutagdes constitucionais dos artigos 52, X e 57, §4°, da Constitui¢ao,
no ambito, respectivamente, da Reclamacao 4335 e da ADI 6524, ¢ possivel verificar que,
muitas vezes, a ocorréncia de mutagdes constitucionais ¢ suscitada como mero argumento
retorico para justificar alteragdes interpretativas, sem que se demonstre a ocorréncia de um
processo informal de alteracdo da Constituigdo. Para além, muitas vezes, as mutagdes
pretendidas se mostram inconstitucionais, sendo imperiosa a ampliacao dos debates sobre os
limites a que as mutacgdes constitucionais devem estar sujeitas. Assim, por meio de pesquisa
bibliografica e jurisprudencial, buscou-se analisar as mutagdes constitucionais e seu
reconhecimento pelo Poder Judiciario, notadamente pelo Supremo Tribunal Federal, a partir da
interpretacdo constitucional, buscando comparar o seu emprego com as bases de sua concepgao
inicial, bem como identificar as possiveis limitagdes aplicaveis.

PALAVRAS-CHAVE: Constituicao. Interpretagdo constitucional. Mutagdo constitucional.
Supremo Tribunal Federal.



ABSTRACT

The constitution, as fundamental law of the State in which it is inserted, has its own
characteristics that distinguish it from the other normative acts. These distinctions stem mostly
from the need for this document to be, at the same time, stable and malleable, since modern
societies are in a constant process of evolution and the constitution and social reality mutually
influence each other. The complexity and flow of contemporary societies demand, in this way,
that the constitution has mechanisms that allow it to provide the necessary answers to the real
demands of the State and to its constant evolution. Throughout constitutional history, in parallel
to the formal constitutional reform procedures, constitutional mutations - process of informal
changes to the constitution, without the correlative modification of its normative text - have
been identified. Although this phenomenon had been first identified as a consequence of the
incidence and prevalence of the factual plane over the legal, without the guarantee of
constitutional supremacy, it has been modernly related to the constitutional interpretation. From
this point of view, in the Brazilian scenario, constitutional mutations have gained increasing
prominence, especially since the strengthening of constitutional jurisdiction and the expansion
of the powers given to the Supreme Court under the Constitution of 1988. The wide range of
powers conferred to that Court and the countless matters that are put up for its consideration
have brought wide-ranging discussions about the occurrence of constitutional mutations.
However, based on the analysis of the proposals for constitutional mutation of the articles 52,
X and 57, §4 of the Constitution, in the scope of the Complaint 4335 and the Direct
Unconstitutionality Action 6524, respectively, it is possible to verify that, many times, the
occurrence of constitutional mutations is raised as a simple rhetorical argument to justify
interpretative changes, without demonstrating the occurrence of an informal process of
alteration of the Constitution. Furthermore, the intended mutations often turn out to be
unconstitutional, being imperative to the expansion of the discussions about the limits to which
constitutional mutations should be subject. Thus, through bibliographical and jurisprudential
researches, the aim was to analyze constitutional mutations and its recognition by the Judiciary,
notably by the Federal Supreme Court, based on the constitutional interpretation, attempting to
compare its use to the foundations of its initial conception, and also to identify possible
limitations that may apply.

KEYWORDS: Constitution. Constitutional interpretation. Constitutional mutations. Federal
Supreme Court.



SUMARIO

1. INTRODUGAOQ ...uueerrererenenenenesesesesesesesesesesesesesesesesesesesesesssesescsesesesesssesesssssesssssssssssssesens 7

2. A INTERPRETACAO DA CONSTITUICAQ .....ucuueeerrrererereenesesssesessessssssssssssssessesns 10
2.1. O texto, a linguagem e 0 Direito Constitucional ............coccveeverervercssercscnnicssnencssnencnes 10
2.2. A interpretacio da Constituicio 14
2.3. A importancia dos métodos para a interpretacao constitucional ........cccccceevueeerruneenns 18

2.3.1. O método juridico ou hermenéutico classico — a importancia dos elementos classicos na

interpretacao da CONSTILUICAO ....veeviiriieeiieeiieeieeeiee et et ettt ettt e eteebeesnbeebeesneeesbeessneenneens 19
2.3.2. Os métodos modernos de interpretacdo da ConstitliCa0.......eevveereeerveerieerieeieenieeeeans 22
2.4 A concretizacao da Constituicao .......ccceervnnees 25
3. ORIGEM DAS MUTACOES CONSTITUCIONAIS E RECEPCAO PELO DIREITO
BRASILEIRO 30
3.1. Mutacio constitucional e atualizacio das ConStituiCOEsS .....ccccreerrneereeccccrsssnnaneeeeeccns 30
3.2. Identificaciio e estudos originarios sobre as mutagdes constitucionais.......cceceeeeverenes 32

3.2.1. Laband e Jellinek: a origem do termo “mutacao constitucional” no Império Alemao.. 32

3.2.2. As contribui¢gdes de Hermann Heller ¢ Rudolf Smend para o estudo das mutacdes

constitucionais na Republica de WeImar...........ccceevieiiiieiiieiiierie et 36
3.2.3. Hsili Dau-Lin e a sistematiza¢ao das mutagdes ConsStituCIONAIS.......ccveeveereveeveerveennnens 40
3.2.4. Konrad Hesse — a mutagao como mudanga no interior da norma constitucional.......... 43
3.3. A recepcio das mutacoes constitucionais pelo Direito brasileiro .......cccceeeeecnnnecnnnes 44
4. MUTACOES POR INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL JUDICIAL E SUAS
LIMITACOES ....coutiniininisnisscsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 51
4.1. Mutacgoes constitucionais por interpretacio constitucional ..........cccceevuereccccnreccscnnnns 51
4.1.1. Mutagao por interpretagao constitucional OTZaANICA..........ceevuveeeireeeiuieeririeeeieeeeiee e 55

4.2. A Constituicdo de 1988 e o fortalecimento do STF e da jurisdi¢io constitucional .. 61
4.3. O uso retorico das mutacoes pelo STEF ........uiiivviriivirinisercssnicssnncssnncssnsicssssscssssecnes 67
4.3.1. O caso da mutagao do art. 52, X, da CF — o papel do Senado Federal no controle difuso
de constituCIONAIIAAAE .......oouiiiiiiiiiii et 70
4.3.2. A mutagdo do art. 57, § 4° da CF e a reeleicao para as Mesas do Congresso Nacional 75
4.4. A necessidade de limitacao das mutacoes constitucionais no atual Estado Democratico
A€ DIFEILO cuueeeenereiineeeiinneiiiieiiitiessntiesinnicssstecsssnesssssecsssescsssnecsssesssssssssssesssssesssssnsssssesssssassssanesss 82
4.4.1. Direitos FUNamENTais .......cooueiiiiiiiiiiieiie ettt s 83

4.4.2. AS ClAUSUIAS PELIEAS ... .eieuiieiiiieiieeie ettt ettt ettt e et ettt e e et eebe et e enbeees 85



4.4.3. Os limites do t€Xt0 CONSIILUCIONAL ......oevviiriiiiiieiiieieeeeeeeeeeeeee et eeeeeeeeeeererereeeeeeeeeneees

5. CONCLUSAO
REFERENCIAS



1. INTRODUCAO

Um texto constitucional carrega em si, de maneira natural, a pretensao de durabilidade.
A lei fundamental de um Estado ndo comporta tratamentos desdenhosos de sua importancia e
de sua intengdo de permanéncia — ndo se estabelece uma ordem constitucional sem que se

intente constancia e observancia das suas disposic¢oes.

Apesar disso, assim como os demais atos normativos, ndo tem a aptiddo para prever
situagdes que ainda ndo se desdobraram, ou como se dard a evolugao da sociedade e de seus
valores. Tem-se, entdo, que apesar do escopo de estabilidade que lhe ¢ inerente, a Constituigcdo

também precisa ser maleavel para que acompanhe as transi¢des sociais e historicas de seu povo.

Nesse cendrio, paralelamente aos processos de reforma, previstos por diversos textos
constitucionais, destacam-se as mutagdes da Constituicdo. Inicialmente apresentadas pela
doutrina alema como resultado da prevaléncia do plano fatico sobre o juridico, as mutagcdes
consistem em processos de alteracdo informal da Constitui¢ao, onde ha mudanca do sentido do
texto normativo, da norma que dele ¢ extraida, sem a correspondente alteragdo formal do

documento constitucional.

Com a evolugdo do Direito e a identificacdo e aceitagdo da superioridade hierarquica da
Constituicao e a vinculacdo dos demais atos infraconstitucionais as suas disposi¢des, operou-
se um deslocamento da concep¢ao das mutagdes para a seara da interpretagdo constitucional.
Nesse momento, as mutagdes constitucionais somente podem ser legitimadas quando se
estabelegam dentro dos parametros normativos da Constitui¢do. Nao ha espaco para aquelas

que pretendam, ainda que indiretamente, a violacao da Constituigao.

No Brasil, as alteragdes promovidas pela e na vigéncia da Constituicdo de 1988
acarretaram a confluéncia de debates sobre a ocorréncia de mutagdes perante o Supremo
Tribunal Federal (STF). O tribunal, diante do acimulo de fun¢des e poderes que lhe foram
outorgados pelos constituintes, detém o protagonismo sobre a interpretagdo da Constituigao e,

consequentemente, de analise da ocorréncia dos processos de mutagdo da Constituigao.

Utilizando o mecanismo de busca de jurisprudéncia do site eletronico do STF, o termo
“mutacao constitucional” e o operador entre aspas, em setembro de 2022, sdo encontrados 50

acorddos e 84 decisdes monocraticas com mencao, de qualquer tipo, a expressdo. Desse



quantitativo, em estudo datado de 2019, verificavam-se 19 casos afirmativos de mutagado

constitucional'.

Nao obstante, se, por um lado, a possibilidade de alteracao informal da Constitui¢ao por
meio da interpretacdo possibilita a evolucdo do texto constitucional e sua adaptacdo as
evolugdes faticas e juridicas, sobretudo para a garantia dos direitos fundamentais, por outro,

seu mau uso pode ocasionar severos danos ao sistema constitucional.

A hipdtese, a ser confirmada ou ndo no transcorrer do trabalho, ¢ a de que as mutagdes
constitucionais, eventualmente, tém sido afirmadas de forma instrumental, como elemento
retorico, para justificar pretensdes de alteracdes do significado da Constituicao que transbordam

o texto constitucional e que ndo sdo comportadas pelo ordenamento juridico.

Dessa maneira, o trabalho se propde a analisar as mutagdes constitucionais decorrentes
da interpretacdo constitucional judicial e o seu reconhecimento pelo Poder Judiciario,
destacadamente pelo STF, buscando comparar o seu emprego no cendrio brasileiro com a sua
concepcao inicial apresentada pela doutrina alema, bem como ampliar a discussdo sobre os

limites a que estariam sujeitas na contemporaneidade.

Busca-se, assim, contribuir para a continuidade dos estudos sobre as mutagdes
constitucionais, tema caro em um Estado Democratico de Direito, mas que, a0 mesmo tempo,
permanece envolto em duvidas e se desdobra sem parametros precisos. Nesse processo, foi
utilizada a pesquisa bibliografica, notadamente a revisao doutrindria sobre os temas, bem como

a pesquisa jurisprudencial relativa aos casos selecionados.

O primeiro capitulo ¢ destinado ao estudo da interpretagao da Constitui¢dao, buscando
analisar especificamente as particularidades do texto constitucional e a sua influéncia no
processo interpretativo, a importancia dos métodos de interpretagdo constitucional, com
destaque a aplicabilidade dos métodos hermenéuticos classicos e a evolugcdo dos modernos
métodos interpretativos. Neste item também sdo tecidas consideragdes sobre a acepcao da
interpretacao constitucional como concretizagdo, tomando como base notadamente as ligdes de
Konrad Hesse e Friedrich Miiller, além das contribui¢des doutrinarias de J. J. Gomes Canotilho

e Adriano Sant’ Ana Pedra sobre o assunto.

O segundo capitulo do trabalho ¢ destinado a doutrina das mutagdes constitucionais,

tendo como ponto de partida os estudos inaugurais da doutrina alema (Paul Laband, Georg

'AJOUZ, Igor. Mutagio constitucional: parimetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 176.



Jellinek, Hermann Heller, Rudolf Smend, Hsii Dau-Lin? e Konrad Hesse), e a sua recepgio

pelos juristas brasileiros.

No terceiro capitulo, ¢ abordada a mutacdo constitucional forjada por meio da
interpretagdo constitucional, com destaque a interpretacdo organica realizada pelo Poder
Judiciario, bem como a evolugdo da jurisdigdo constitucional e dos poderes conferidos ao STF

na historia constitucional brasileira.

Em um segundo momento deste item, por sua grande repercussao social e politica, sdo
abordados os casos da mutacdo do papel do Senado Federal no controle difuso de
constitucionalidade e da possibilidade de reelei¢do dos membros das Mesas do Congresso
Nacional, buscando analisar o uso das mutacgdes pelo STF. Ao final sdo tecidas consideragdes
sobre a necessidade de estabelecer balizas que orientem o intérprete no reconhecimento de

mutagoes constitucionais no ordenamento juridico brasileiro.

2 Jurista chinés, discipulo de Smend.
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2. AINTERPRETACAO DA CONSTITUICAO

Os processos de mutacdo da Constitui¢do guardam intrinseca relagdo com o texto e a
interpretagdo constitucionais. No atual estagio do constitucionalismo, ao tratar sobre as
mutacoes constitucionais, ndo ha como se admitir que os processos informais de alteracdo da
Constituicdo decorram simplesmente das modificagdes politicas, sociais, econdmicas e

culturais ocorridas na realidade fatica, em detrimento da normatividade constitucional.

H4, nesse estagio, a transposi¢ao do estudo das mutagdes para o &mbito da interpretacao
e da busca dos significados da Constitui¢do, em que se destaca a atuacao do STF. Fatores como
as peculiaridades do texto constitucional e seus reflexos na atividade interpretativa, a
aplicabilidade dos métodos de interpretagdo da Constituicdo e compreensdo do processo de
concretizagao constitucional se mostram indispensaveis para que a discussdes sobre as

mutacdes constitucionais se situem no ambito juridico.

2.1 O texto, a linguagem e o Direito Constitucional

A Constituicao ¢ um texto juridico, uma vez que ¢ formado por enunciados juridicos, e
é texto constitucional, por ser a “forma escrita como se representa a constituicdo™. O texto
juridico, como um conceito hermenéutico e semidtico, € “substrato de sentido, ¢ vida humana

objetivada”, pois nele o espirito humano projeta seus valores juridicos.*

O texto da Constituigdo precisa se valer da linguagem como forma de comunicagao e,
para que o documento constitucional se aproxime do seu povo, deve ser privilegiado o uso da
linguagem comum, com o emprego dos usos e significados comuns da linguagem, recorrendo-

se ao tecnicismo juridico unicamente nos casos sinalizados pelo proprio texto constitucional®.

O uso da linguagem natural pelo Direito possibilita que as normas juridicas sejam
compreendidas pelo maior numero possivel de pessoas. Tais normas sdo compostas por
palavras proprias da linguagem natural ou que podem ser definidas através delas, ndo sendo
plausivel o uso de uma linguagem que frustrasse a comunicacdo com a populagdo em geral, da
qual se espera a ado¢do de comportamentos em conformidade com as prescri¢des juridicas.

Haveria, nesse caso, o comprometimento da fungdo social do Direito. Apesar de haver uma

3SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 768.

*Ibidem, p. 771.

STAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 18.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio, 2020, versdo
digital, p. 257.
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linguagem juridica especializada, desenvolvida ao longo dos anos, com o uso de termos
proprios, ainda assim a linguagem dos textos juridicos tem basicamente as mesmas

caracteristicas que a linguagem natural.®

Todavia, ainda que a linguagem seja a ferramenta de comunicagao mais rica e completa
que existe entre os homens, nem sempre hd o seu melhor funcionamento, havendo hipdteses
em que a comunicacdo pode ser frustrada’. Essas frustracdes, consequentemente, também
atingem as normas juridicas. Embora carreguem em si a pretensdo do legislador de tratar de

forma clara e definitiva sobre o seu objeto, isso nem sempre se cumpre®.

Os problemas na comunicagdo pretendida pelo texto podem decorrer das palavras e suas
significagcdes, da mensagem que buscam exprimir. As expressoes utilizadas em um texto
influem diretamente na forma como este serd compreendido e, na pratica cotidiana do Direito,

os problemas relacionados as expressdes do texto juridico adquirem relevancia’.

O texto constitucional, por veicular normas de conteudo principioldgico e esquematico,
faz com que a linguagem utilizada possua maior grau de abertura e abstra¢do e,
consequentemente, menor densidade juridica'®. Virgilio Afonso da Silva também destaca que
os dispositivos que compdem a Constituicdo, sobretudo os que veiculam normas garantidoras
de direitos, sdo extremamente concisos €, com poucas palavras, propdem-se a regular temas
sobre os quais existem grandes divergéncias. Como consequéncia, a transformacao do texto em

~ . «qe 11 . . N . .~ .

razdes de agir e decidir ¢ complexa' . Tais fatores somam-se ainda as imprecisdes da linguagem

natural e de suas expressoes.

Destaca-se, primeiramente, o fato de que, na linguagem, nao se costuma ter uma palavra
especifica para cada objeto, fato etc., individualmente considerado. Nao ha “equipamento
linguistico” suficientemente rico para tanto, de modo que a linguagem se baseia no uso de
palavras gerais, que se referem “a grupos ou familias de objetos, eventos ou propriedades”, em
vez de nomes proprios. O uso dessas palavras gerais classificatorias enseja as incertezas que

podem frustrar a comunicagio linguistica.'?

SCARRIO, Genaro R. Notas sobre derecho y lenguaje. 6. ed. Buenos Aires: AbeledoPerrot, 2011, p. 49 e 55.
"Ibidem, p. 17.

SLARRAIN, Patricio Zapata. La interpretacion de la constitucion. Revista chilena de derecho. Vol. 17, 1990, pp.
161-177, p. 161.

9CARRIO, Genaro R. op. cit., p. 27.

1'BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da Constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 7. ed. rev. Sdo Paulo, Saraiva, 2009, p. 111.

HSILVA, Virgilio Afonso. Direito constitucional brasileiro. 1. ed. 1. reimp. Sdo Paulo: Editora da Universidade
de Sdo Paulo, 2021, p. 55.

2CARRIO, Genaro R. op. cit., p. 27-28.
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A existéncia de certo grau de indeterminacdo ¢, portanto, algo que decorre da propria
linguagem'?. No texto constitucional, todavia, essa indeterminagio é acentuada, o que se atribui
ao uso, por vezes excedente, de vocabulos vagos e de palavras imprecisas que acarretam a
ampla abertura das normas. Demanda-se, assim, a atuacdo do intérprete para preenché-las ou

integra-las, possibilitando a sua compreensio e aplicagdo.!'*

Dentre os fatores linguisticos que atuam em prol da indeterminacdo dos textos estd a
ambiguidade. A ambiguidade ¢ apresentada por Warat como “um caso particular de incerteza
designativa”, que se caracteriza quando determinado termo possui “mais de um conjunto de
propriedades designativas”'>. Em outras palavras, a palavra é ambigua quando a ela possam ser
atribuidos multiplos significados. Nessa hipdtese, os significados das palavras decorrem do
contexto linguistico em que estejam inseridas e da situa¢do em que sdo utilizadas, os quais, na

maioria dos casos, dissipardo as confusdes relativas aos significados dos termos!'®.

A vagueza, conforme acima destacado, também ¢ um dos tragos de incerteza da
linguagem que se faz presente nos textos juridicos, destacadamente no texto constitucional.

Consiste, em linhas gerais, na auséncia de regra quanto a aplicagao de determinado termo:

Um termo ¢ vago, em sentido lato, nos casos onde ndo existe uma regra definida
quanto a sua aplicacdo. Na pratica, os critérios mediante os quais se pretende explicar
o significado dos termos gerais da linguagem natural ndo permitem decidir, na
totalidade dos casos, os limites precisos para sua denotacdo, devendo os usuarios
decidir pragmaticamente se incluem ou ndo determinadas situagdes, objetos ou
subclasses de termos dentro da denotacdo.!”

Nesses casos, Warat faz referéncia a existéncia metaforica de trés zonas quanto as
denotacdes dos termos vagos: zona de luminosidade positiva, zona de luminosidade negativa e
zona de incerteza. Na primeira hipotese, nao ha duvida quanto a inclusao de determinado objeto
ou situacao na denotagdo do termo. Opostamente, na zona de luminosidade negativa ha certeza

quanto a ndo inclusdo do objeto ou situacdo na denotagdo do termo. No terceiro caso, todavia,

BALCALA, J. Alberto del Real. Sobre la indeterminacion del derecho y la ley constitucional. El caso del término
“nacionalidades” como concepto juridico indeterminado. In: SALGADO, David Cienfuegos; LOZANO, Luis
Gerardo Rodriguez (coord.). Estado, Derecho y Democracia em el momento actual. Contexto y crisis de las
instituiciones contemporaneas. Monterrey: Editorial FEJ, 2008, pp. 333-358, p. 355.

4TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 18.ed. S3o Paulo: Saraiva Educagio, 2020, versdo
digital, p. 257.

SWARAT, Luis Alberto. O direito e sua linguagem. 2° versio. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2000,
p. 78.

I6CARRIO, Genaro R. Notas sobre derecho y lenguaje. 6. ed. Buenos Aires: AbeledoPerrot, 2011, p. 29.
""WARAT, Luis Alberto. Op. cit., p. 76.
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ha duvida legitima quanto a inclusdo do objeto ou situacdo na denotagdo, e, ¢ nessa hipdtese

que reside o problema de indeterminacio dos termos vagos. '

Nas hipoteses de vagueza, tem-se grande indeterminag¢ao do alcance do sentido das
palavras utilizadas em um determinado texto. No ambito da Constituicdo de 1988, sao exemplos
de termos vagos o “notével saber juridico” exigido dos ministros do STF e a “justa indenizagdo”
devida em casos de desapropriacdo, veiculados respectivamente pelos enunciados dos artigos

101, caput, e 5°, XXIV, 182, §3°, e 184, caput."”

Além das imprecisoes das palavras, e como consequéncia delas, destaca-se a textura
aberta da linguagem dos textos juridicos, a qual ¢ acentuada no texto constitucional. Tal
caracteristica diz respeito a possibilidade de atribuir o sentido de um termo a situagdes novas,
que ndo foram inicialmente previstas. Isso ocorre “quando se pretende aplicar o termo a
situagdes ou objetos que nao exibem todas as caracteristicas designativas explicitadas pelas
regras de uso”, as quais, por sua vez, “ndo proporcionam propriedades designativas precisas
pelo fato de que nenhuma linguagem pode prever o surgimento de situagcdes ou objetos

inéditos”, sendo necesséria posterior “decisio designativa auxiliar’.?

No texto constitucional, como dito, ha grande abertura da linguagem, e o uso acentuado
de conceitos e termos imprecisos impossibilita a atribuicdo imediata dos limites e matérias de
aplicacdo nas normas. Surgem, entdo, dificuldades interpretativas superiores as dos demais
textos juridicos®!, evidenciando a importancia da interpretagio da Constitui¢do e do papel do

intérprete constitucional.

Ademais, essas dificuldades atuam nas mutagdes da Constituicdo, que se relacionam
diretamente com as suas possiblidades interpretativas. As indeterminagdes linguisticas e a
abertura do texto da Constitui¢cdo ampliam as possibilidades normativas do texto constitucional

e de ocorréncia de mutagoes.

BWARAT, Luis Alberto. O direito e sua linguagem. 2* versio. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2000,
p.-77.

YPEDRA, Adriano Sant'Ana. Mutag¢do constitucional: interpretacdo evolutiva da Constitui¢io na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 11.

2OWARAT, Luis Alberto. Op. cit., p. 77.

2ITAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 18.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio, 2020, versio
digital, p. 257-258.
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2.2 A interpretacio da Constituicio

A Constitui¢ao € um texto normativo, e, como tal, a efetiva aplicagdo das normas que
veicula demanda que, inicialmente, os textos tenham seus significados compreendidos, o que

ocorre por meio da interpretagao.

José Afonso da Silva esclarece que a interpretacdo consiste em uma forma de
conhecimento dos objetos culturais e que, quando esses objetos sdo formados por palavras, tem-
se a interpretacao de um texto, que se configura simultaneamente como objeto de significagdes
e de comunicagao e cujo sentido ¢ obtido por meio da analise de seus elementos internos e de

fatores externos (o contexto)?2.

Na interpretagdo juridica, ha pretensdo de obrigatoriedade, o que impde limitagdes ao
intérprete. Dessa maneira, leituras com alta subjetividade, surpreendentes e alternativas, que
seriam interessantes em outros ramos, como na arte, devem ser evitadas. Essa necessidade se
impde para que se preserve a previsibilidade das decisdes que serdo tomadas a partir da

interpretacio realizada e a seguranga das expectativas.?’

Ao longo dos anos, a doutrina tem se preocupado em estabelecer parametros que
esclarecam o que significa interpretar a Constitui¢ao e que auxiliem os atores juridicos nessa
atividade. Embora as teorias da interpretagdo juridica tenham se desenvolvido ao longo da
historia constitucional, ao tratar sobre a interpretacdo constitucional é preciso considerar que a
Constituicao possui caracteristicas proprias, sendo distinta dos demais atos normativos. Essas

distingdes, consequentemente, reverberam na sua interpretagao.

No cenario brasileiro, Luis Roberto Barroso aponta que embora a Constituicdo seja uma
lei e como tal deva ser interpretada, sua andlise deve ser diferenciada. A superioridade
hierarquica da Constituicdo, a natureza da sua linguagem, o contetido e o carater politico como
fatores decisivos para a distingdo da interpretagao da Constituicdo em relagdo as demais normas

do ordenamento juridico?.

André Ramos Tavares destaca que as peculiaridades da Constitui¢do, por demandarem
uma consideragdo especifica e propria, viabilizam a pratica de uma hermenéutica notadamente

constitucional. Dentre essas caracteristicas, ressalta a superioridade hierarquica da

22SILVA, José Afonso. Comentario contextual a Constituicdo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 15.
ZKRELL, Andreas J. Entre desdém tedrico e aprovagio na pratica: os métodos cldssicos de interpretacdo juridica.
Revista Direito GV, Sao Paulo, v.10, n.1, pp. 295-320, jan./jun. 2014, p. 297.

2BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da Constitui¢io: fundamentos de uma dogmética
constitucional transformadora. 7. ed. rev. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p 111.
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Constitui¢cdo, que implica em limitagdes ao intérprete, bem como na utilizagdo de normas
abstratas e principiologicas, no tratamento de direitos fundamentais e na regulamentagdo da

esfera politica.?®

Dessa maneira, a superioridade hierarquica da Constituicdo impde que a atuagdo do
intérprete se dé de forma comedida, tendo em vista que ela terd repercussao muito maior do que
quando realizada em relaciio as demais normas juridicas?®. Conforme Barroso, a superioridade
“¢ a nota mais essencial do processo de interpretacdo constitucional”, conferindo a carta o

“carater paradigmatico e subordinante de todo o ordenamento”?’.

A Constituigdo se distingue pois tem carater inicial. Ela estabelece uma nova ordem
juridica. Ao tempo que as demais normas juridicas dela retiram seu fundamento de validade,
por lhes ser superior, a Constitui¢do ndo precisa de amparo normativo ou subordinar-se a

qualquer outra norma do ordenamento juridico.?®

O texto da Constituicdo, conforme exposto no item anterior, também ¢ dotado de
especificidades em comparacdo com os demais textos normativos do ordenamento juridico. As
imprecisdes do texto constitucional lhe acarretam maior abertura e grau de abstragao,
demandando uma atuacdo mais intensa do intérprete. Desse modo, uma boa parte das
disposi¢des materiais da Constitui¢io escapa a estrutura tipica dos demais ramos do Direito?’.
Essa caracteristica e a amplitude interpretativa que ela proporciona representam um dos

principais fatores que enseja as mutagdes da Constituicao.

A Constituigdo também se distingue em virtude do conteudo que as normas

materialmente constitucionais veiculam. Para além de normas de conduta, que prescrevem

TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 18.ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2020, versdo
digital, p. 253 e 254.

2Ibidem, p. 255.

2BARROSO, Luis Roberto. Interpretac¢io e aplicacio da Constitui¢io: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 7. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p 111.

ZBASTOS, Celso Ribeiro. Hermenéutica e intepretacio constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos Editora,
2002, p. 107-108.

BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 112.
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comportamentos € os seus correlatos direitos e obrigacdes, veicula normas de organizacao e

normas programaticas’.3!

Destaca-se, ainda, seu carater eminentemente politico. Barroso indica que as normas
constitucionais sao politicas quanto a sua origem por meio do poder constituinte, ao seu objeto,
e aos resultados de sua aplicagdo®’. Embora seu objeto seja “um esforgo de juridiciza¢do do
fendmeno politico”, a Constitui¢do, responsavel pela partilha do poder, ndo escapa a dimensao

politica:

Seu objeto ¢ um esforgo de juridicizagdo do fendomeno politico. Mas ndo se pode
pretender objetividade plena ou total distanciamento das paixdes em um dominio onde
se cuida da partilha do poder em nivel horizontal e verti cal e onde se distribuem
competéncias de governo, administrativas, tributarias, além da complexa delimitacao
dos direitos dos cidaddos e suas relagdes entre si e com o Poder Publico. Porque assim
¢, a jurisdicdo constitucional, por mais técnica e apegada ao direito que possa e deva
ser, jamais se libertara de uma dimensao politica, como assinalam os autores mais
ilustres.®

Ao dispor sobre as relagcdes dos poderes do Estado e das relagdes entre estes e as pessoas,
torna-se inevitavel que haja pressao ideologica e politica na interpretacdo da Constituicao, pois
a fixacdo do significado dos preceitos constitucionais engloba interesses mais amplos e que se
projetam mais fortemente sobre a estrutura do Estado do que quando se definem as normas
infraconstitucionais.* Esse fator muitas vezes acaba direcionando o discurso do intérprete em

prol de convencer os demais quanto a veracidade de seus argumentos e da conclusio defendida.

Sob outra perspectiva, Riccardo Guastini defende que a especificidade da interpretagao
da Constituicdo ndo decorre de seu objeto. Para o autor, ndo restam claras as distingdes dos

textos constitucionais em relagdo aos demais textos juridicos. Guastini afasta a alegagdo de que

30Acerca das normas programaticas, cumpre salientar que tradicionalmente havia a compreensdo de que essas
normas, por veicularem tdo somente objetivos a serem alcangados pelo Estado, ndo atribuiriam direitos subjetivos
positivos exigiveis judicialmente e que demandariam atuacgdo legislativa para produzir efeitos em sua maxima
potencialidade. Todavia, modernamente essa posi¢cao vem sendo substituida pela compreensdo de que assim como
as demais normas constitucionais, possuem efeitos juridicos sem a necessidade de qualquer outro ato normativo
complementar e veiculam direitos subjetivos, ainda que, para que atinjam sua maxima efetividade, seja necessaria
a interposicao legislativa. Sobre o tema, ver: KRELL, Andreas J. Realizagdo dos direitos fundamentais sociais
mediante controle judicial da prestacdo dos servigos publicos basicos (uma visdo comparativa). In: Revista de
Informagdo Legislativa, Brasilia a. 36 n. 144 out./dez. 1999; HACHEM, Daniel Wunder. Minimo existencial e
direitos fundamentais econémicos e sociais: distingdes e pontos de contato a luz da doutrina e jurisprudéncia
brasileiras. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito publico no
Mercosul: intervengao estatal, direitos fundamentais e sustentabilidade. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 205- 240;
SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais na
perspectiva constitucional. 13 ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018.

3IBARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da Constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 7. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 112.

32[bidem, p. 114.

3Ibidem, p. 115.

3*MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2021, versao digital, p. 163.
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a diferenca decorreria da regulacdo pelo texto da Constituicdo da organizagao do Poder Publico
e da sua relagdo com os cidadaos sob o argumento de que nem todas as Constitui¢des regulam
as mesmas matérias, que os textos constitucionais muitas vezes também veiculam assuntos de
menor importancia e que nenhuma Constitui¢do esgota a matéria constitucional, confiando sua
regulamentacdo a legislacdo infraconstitucional. Também defende que a especificidade do texto
constitucional ndo surge da veiculacdo de normas estruturalmente diferentes, que proclamam
principios e incorporam valores éticos. Essa concepgao seria inconsistente, visto que nao
somente as Constituigdes proclamam principios e que todas as leis, de alguma forma,
incorporam ou pressupdem valores.*’

Argumenta, sob esse ponto de vista, que a interpretagdo da Constitui¢do nao teria
especificidade em relagdo a interpretacdo dos demais documentos juridicos. No entanto, a
especificidade da interpretacao da Constituigdo poderia decorrer dos intérpretes envolvidos no
processo, uma vez que nao se submete apenas a interpretacdo dos juizes comuns, mas também
de outros agentes, pela eventual necessidade do uso de técnicas interpretativas especificas e
pela possibilidade de que os textos constitucionais apresentem problemas distintos dos textos

ordindrios quando de sua interpretacio.’®

Nao ha duvidas, contudo, de que a interpretacao da Constituigdo, lei fundamental de um
Estado, ¢ cercada por elementos que a diferenciam da interpretacdo dos demais atos normativos

de um ordenamento juridico e que impdem uma atuagdo mais intensa dos intérpretes.

Este, por sua vez, ndo tem como desenvolver sua atividade imune aos fatores reais que
circundam o documento constitucional, suas caracteristicas e as controvérsias que decorrem da
singularidade de sua interpretagcdo, de modo que a doutrina, ao longo dos anos, tem se esfor¢ado

para estabelecer métodos e principios que o auxiliem e que racionalizem sua atuagao.

A racionaliza¢do, ou ao menos a tentativa de racionalizagdo, da interpretacao da
Constitui¢ao, por meio de métodos e critérios minimamente objetivos, ¢ de extrema relevancia
também ao tratar sobre as mutagdes constitucionais. A Constituicdo ndo pode estar alheia a
realidade que disciplina, havendo constante didlogo e mutua influéncia entre ambas. No
entanto, no atual contexto, a ocorréncia das mutagdes deve ser demonstrada dentro das

possibilidades interpretativas do texto Constitucional.

33GUASTINI, Riccardo. La interpretacion de los documentos normativos. Traducdo de César E. Moreno More.
1. ed. Naucalpan de Juarez, Estado de México: CIIJUS, Centro Iberoamericano de Investigaciones Juridicas y
Sociales: Derecho Global Editores, 2018, p. 450-453.

3%Ibidem, p. 454-455.
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2.3 A importancia dos métodos para a interpretacio constitucional

Diante da concep¢do de que a Constituicdo veicula textos normativos, tem-se a
necessidade de que ela seja interpretada visando a aplicagdo. Em um Estado de Direito, contudo,
a atividade interpretativa demanda racionalidade e a existéncia de critérios que obstem, ou ao

menos reduzam, arbitrariedades.

A necessidade de racionalizag¢do do processo interpretativo da Constituicao ¢ destacado
por Konrad Hesse, para o qual o escopo da interpretacdo ¢ encontrar o resultado
constitucionalmente correto, através de um procedimento racional e passivel de controle,
devidamente fundamentado e apto a viabilizar a seguranca juridica e a previsibilidade das
decisdes.?” O desenvolvimento de regras e de métodos decorre, portanto, dessa necessidade de

racionalizac¢do e de transparéncia da atividade hermenéutica’®.

Buscou-se, assim, ao longo do tempo, a identificagdo de um método que possibilitasse
a interpretacdo adequada da Constitui¢@o. Identificar o método hermenéutico justo para a seara
constitucional, contudo, mostrou-se como um dos grandes e controvertidos problemas
doutrinarios™.

A importancia dos métodos modernos de interpretacao da Constitui¢do foi acentuada
com as transformagdes do constitucionalismo e o destaque de principios de natureza social*.
Em que pesem os métodos classicos remanes¢am necessarios a racionalizagdo da interpretacao
constitucional, o surgimento de documentos constitucionais de carater mais social, com a
prescricao nao somente de regras de competéncia, mas também de objetivos almejados pelo

Estado e com a positivagdo de principios, ensejou uma atualizagdo das técnicas

hermenéuticas*!.

Uma breve abordagem acerca dos principais métodos de interpretacdo constitucional se
faz necessaria. A perspectiva que modernamente se adota acerca dos processos informais de

mudanca das Constituigdes esta intrinsecamente ligada a interpretacdo constitucional,

STHESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional (Seleccién). Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1983, p. 37.

3COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacio constitucional. 4. ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2011. Edi¢do do
Kindle, p. 120-121.

3CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 11 reimp. Coimbra,
Almedina, 2012, p. 1210.

“BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 458.
“TANDRADE, José Maria Arruda de. Hermenéutica constitucional e a teoria estruturante do Direito. Revista
Brasileira de Estudos Constitucionais - RBEC, a. 15, n. 7, n.p., jul./ set. 2008.
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sobretudo aquela realizada de forma orgénica pelo STF, o que, como dito, impde cada vez mais

a racionalizag¢do do processo de interpretacdo e aplicagdo da Constituicao.

2.3.1 O método juridico ou hermenéutico classico — a importancia dos elementos classicos

na interpretacio da Constituicio

O método juridico ou hermenéutico classico adota o raciocinio de que a Constitui¢ao ¢
uma lei e, portanto, como tal deve ser interpretada, e o seu significado deve ser apurado por
meio dos elementos cldssicos de interpretacao: gramatical, sistematico, histérico e teleoldgico.
A utiliza¢do desses elementos conduz a uma interpretagdo juridica da Constitui¢do, com o
privilégio do principio da legalidade diante da importdncia que ¢ atribuida ao texto, que

funciona como ponto de partida interpretativo e limite de atuacio do intérprete.*?

Atribui-se a Savigny a distingao dos elementos de interpretagdo acima destacados, que
modernamente sdo chamados de “métodos”. Inicialmente, foram apontados os elementos
gramatical, sistemdatico e histérico, acrescentando-se, posteriormente, a perspectiva

teleologica.*

Em breve sintese, a interpretacao gramatical ou literal ¢ “necessariamente, o ponto de
partida do trabalho juridico”**. O intérprete utilizara a sua intuigdo linguistica para conhecer o
significado das palavras usadas no ato normativo quando se trate de palavras decorrentes do

uso geral do idioma, ou os significados técnicos juridicos®.

Ademais, a atuacdo do intérprete deve ocorrer “dentro dos limites e possibilidades do
texto legal”, ndo podendo a interpretagio gramatical ser desprezada*®, embora nio seja bastante

por si so.

A aplicacdo do elemento sistematico na interpretagdo decorre da ideia de unidade do
ordenamento juridico*’. Acarreta ao intérprete o dever de relacionar o texto interpretado com

as demais normas do ordenamento juridico. Na interpretagdo constitucional especificamente,

“CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢io. 7. ed. 11 reimp. Coimbra,
Almedina, 2012, p. 1210.

“BARROSO, Luis Roberto. Interpretag¢io e aplicacio da Constitui¢io: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 7. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 129.

#“KRELL, Andreas J. Entre desdém tedrico e aprovagio na pratica: os métodos cldssicos de interpretacdo juridica.
Revista Direito GV, Sao Paulo, v.10, n.1, pp. 295-320, jan./jun. 2014, p. 303.

$MELLO, Claudio Ari. Bases Teéricas da interpretagdo constitucional. A&C — R. de Dir. Adm. Const., Belo
Horizonte, ano 20, n. 82, p. 251-285, out./dez. 2020, p. 256.

4%BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 130.

YBARROSO, Luis Roberto. Op. cit, p. 140.



20

cada palavra dos enunciados e cada norma s6 tém seus significados corretamente
compreendidos quando, em sua andlise, sdo considerados os principios e valores da

Constituicdo como um todo.*

O uso do elemento histérico, por sua vez, justifica-se quando ha duvidas sobre o
significado do texto — a andlise da inten¢do do seu autor e do contexto historico em que foi
elaborado auxilia na compreensdo do significado. Inclui, dessa forma, consulta ao materiais
legislativos e jornalisticos etc., e analise da situacao social, politica e econdOmica em que o ato
normativo foi elaborado.** O intérprete, todavia, deve ter cautela, pois ha perigo tanto no

excessivo aprego ao passado quanto ao seu total repudio®.

J& a interpretacdo teleoldgica direciona o intérprete a buscar o propoésito, o fim, inscrito,
de forma expressa ou ticita, na disposi¢io normativa’!. Diferentemente dos demais elementos
da interpretagdo classica, ndo tem relagcdo direta com o texto legal, mas sim com um fator
externo, qual seja a “orientacdo instrumental da norma”, havendo, nesse caso, uma maior
liberdade do intérprete ao expor qual o fim concreto e as suas consequéncias na andlise do

caso>2.

Sob o enfoque classico, a desconsideracao do carater legal da Constitui¢cao e do uso dos
elementos interpretativos desenvolvidos por Savigny, acima expostos, implicaria na sujei¢cao
do documento constitucional a modificagdes escusas, de viés interpretativo, em violagdo ao seu
texto. A sua finalidade estabilizadora e contrdria a alteragdes hermenéuticas estaria
comprometida, direcionando o Estado de Direito a um Estado de Justica. Eventuais
particularidades da Constituigdo nao justificariam o afastamento dos elementos cldssicos de

interpretacio, sendo somente “um fator adicional a ser considerado”.>

Cumpre destacar que o desenvolvimento dos elementos cldssicos de interpretagdo
remetem as teorias formalistas da interpretacdo juridica, relacionadas a ascensdao do Estado
Liberal Burgués e ao positivismo juridico legalista. Seus conceitos se desenvolveram visando

a valores caros a época, como, por exemplo, a seguranga juridica, a previsibilidade e a

®MELLO, Claudio Ari. Bases Teoricas da interpretagdo constitucional. A&C — R. de Dir. Adm. Const., Belo
Horizonte, ano 20, n. 82, p. 251-285, out./dez. 2020, p. 257-258

“KRELL, Andreas J. Entre desdém tedrico e aprovagio na pratica: os métodos cldssicos de interpretacdo juridica.
Revista Direito GV, Sao Paulo, v.10, n.1, pp. 295-320, jan./jun. 2014, p. 305..

S'MAXIMILIANO, Carlos. Hermenéutica e aplicacdo do direito. 23 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, edi¢do
do Kindle, p. 253.

S'MELLO, Claudio Ari. Op. cit p. 257.

S2KRELL, Andreas J. Op. cit, p. 306.

S3COELHO, Inocéncio Martires. Interpretaciio constitucional. 4. ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2011. Edi¢do do
Kindle, p. 124-125.
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estabilidade do Direito, a prolagdo de decisdes judiciais objetivas e alheias a argumentos

extrajuridicos e a neutralidade dos intérpretes.>

Sob essa concepgdo, tem-se a visdo do processo interpretativo como uma atividade
cognitivista e dedutivista, de mero conhecimento e descobrimento de um significado ja
preexistente no texto normativo. Nao ha atribui¢@o de significado ao texto pelo intérprete ou a

sua construcdo, a atividade interpretativa tem natureza meramente declaratéria.>

No método juridico, a atuacao do intérprete também nao se estendia, como dito, a fatores
extraconstitucionais, o conhecimento do significado da norma era desenvolvido no ambito

interno da norma, sem exceder a esfera positiva da Constitui¢do.>®

No entanto, em que pese a defesa de uma pretensa neutralidade do intérprete da
Constituicao, com o uso de um método interpretativo que, ao menos em tese, possibilitava o
seu distanciamento de valores ideoldgicos de valoragdes, a aplicacdo do Direito defendida
expunha justamente os ideais de um Estado Liberal. Havia, conforme Paulo Bonavides, uma

pretensa neutralidade.’’

O uso do método juridico e dos elementos clédssicos de intepretacdo das Constituigoes
sem duvidas apresenta limitagdes. Embora sua aplicagdo possa ser suficiente na interpretacao
dos enunciados constitucionais de carater mais objetivo, que versam sobre estrutura do Estado,
seus poderes e regulam o funcionamento das institui¢des publicas, ndo se pode dizer o mesmo
sobre o seu desempenho em relagdo aos problemas interpretativos que decorrem “de muitas das

”8  Diante das normas

mais importantes e representativas normas constitucionais
constitucionais de carater mais aberto, com enunciados sintéticos, os elementos classicos
muitas vezes se mostram insuficientes diante da necessidade de uma atuagdo mais acentuada
do intérprete, posto que nem sempre o significado estard ao seu alcance com a mera leitura do

texto.

Nao obstante, os métodos classicos remanescem importantes, embora essa importancia
diminua quando se trata da interpretagio da Constituicdo®®. Amplamente usados pela

Administragdo Publica e pelos tribunais, apesar de ndo garantirem resultados certos ou

S*MELLO, Claudio Ari. Bases Teoricas da interpretacdo constitucional. A&C — R. de Dir. Adm. Const., Belo
Horizonte, ano 20, n. 82, p. 251-285, out./dez. 2020, p. 255.

SIbidem, p. 255.

SBONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 464-465.
STIbidem, p. 466.

SMELLO, Claudio Ari. Op. cit, p. 259.

SKRELL, Andreas J. Entre desdém tedrico e aprovagio na pratica: os métodos classicos de interpretacgdo juridica.
Revista Direito GV, Sao Paulo, v.10, n.1, pp. 295-320, jan./jun. 2014, p. 299.
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verdadeiros, os métodos cldssicos sdo importantes meios de apoio, direcionando o intérprete a
perguntas que devem ser respondidas na interpretacdo e aplicagdo do Direito ao caso concreto,
desempenhando o papel de ferramentas que auxiliam o raciocinio e a argumentagao na tomada

de decisdo juridica.®

No ambito de estudo deste trabalho, a importincia dos elementos classicos de
interpretacao da Constitui¢do reside, primeiramente, no fato de que os processos informais de
alteracao da Constitui¢ao estdo diretamente relacionados ao ambito textual da Constituigao.
Essa relagdo se apresenta uma vez que a mutacdo constitucional estabelece a alteracdo do
sentido da Constitui¢do sem a correlata modificagdo de seu texto, mas, a0 mesmo tempo, esta
limitada as suas possibilidades interpretativas, as quais devem ser analisadas de forma racional,

sob pena que se viole a normatividade e a superioridade da Constituicao.

O sentido literal de um texto constitucional, embora ponto inicial no processo
interpretativo, por si s6 ndo impede a ocorréncia da mutacdo da Constitui¢do. Por meio da
atividade interpretativa, pode-se chegar a resultados distintos do significado literal do
enunciado normativo. Todavia, a Constituicdo ndo pode ser letra morta, e qualquer mutacao
constitucional deve ser balizada pelas possibilidades decorrentes dos métodos de interpretacao,
bem como abarcada pela Constitui¢do, considerada em sua integralidade. Ainda que se
ultrapasse o significado literal e imediato do texto, a norma obtida precisa estar amoldada ao
ordenamento constitucional. Nao ¢ possivel que se admitam mutacdes que esvaziem por
completo ou contrariem o seu sentido literal de modo que nada mais reste daquela norma
origindria.

Ademais, os métodos classicos, conforme acima apontado, atuam como fio condutor do
raciocinio juridico. No caso da mutacdo constitucional do art. 57, §4° da CF, referente a
possibilidade de reeleicdo dos membros das Mesas do Congresso Nacional, por exemplo, 0 uso
do elemento histdrico e teleologico sdo evidentes no voto do relator para construgao de seus

argumentos no processo interpretativo.

2.3.2 Os métodos modernos de interpretacio da Constituicao

Os métodos modernos de interpretacdo constitucional possuem origem no

inconformismo dos juristas com a logica interpretativa decorrente do positivismo e na busca

SOKRELL, Andreas J. Entre desdém tedrico e aprovagio na pratica: os métodos classicos de interpretacgdo juridica.
Revista Direito GV, Sdo Paulo, v.10, n.1, pp. 295-320, jan./jun. 2014, p. 315-317.
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pelo significado mais profundo das Constitui¢cdes. Busca-se, nesse momento, o afastamento das

teorias formalistas e a edificacdo de uma hermenéutica material da Constituigdo.®!

A doutrina indica quatro métodos modernos de interpretagdo da Constituigdo e que
demandam, ainda que de forma suscinta, uma abordagem: método topico-problematico, método

cientifico-espiritual, método hermenéutico-concretizador e método normativo-estruturante.

O método topico-problemadtico adota como premissas o carater pratico da Constituicao
€ que a sua interpretacao visa a solucao de problemas concretos, o carater “aberto, fragmentario
ou indeterminado da lei constitucional” e a preferéncia pela discussdao do problema, decorrente

da abertura das normas constitucionais e a impossibilidade de dedugio subsuntiva.®?

Com base nessas premissas, a interpretacdo da Constitui¢ao se desenvolveria por meio
de um processo aberto de argumentagdo entre os participantes, buscando adequar a norma
constitucional ao caso concreto. Nesse processo, seriam utilizados os topoi, pontos de vista,
para desvendar a interpretagdo mais adequada ao caso dentre as possibilidades decorrentes da

polissemia do texto da Constituigio.®

O método tem como foco o problema, e as normas constitucionais atuam como um
catadlogo de principios nos quais se buscam os argumentos necessarios a solu¢do adequada da

questdo pratica que se pde. *

Para Inocéncio Martires Coelho, considerando a Constitui¢do como um sistema aberto
de regras e principios que admite diversas interpretagdes, os elementos hermenéuticos classicos
nao solucionam as davidas emergentes da sua interpretacdo, € o0 método topico-problematico,
para o autor, representaria “se nao o unico, pelo menos o mais adequado dos caminhos para se

chegar até a Constitui¢io”. %

Em outra diapasdo, J. J. Gomes Canotilho ressalta que a concretizacdo do texto
constitucional pode conduzir a um casuismo ilimitado, pois a interpretacdo nao deve partir do

problema concreto para que alcance a norma, mas sim da norma para os problemas.®®

' BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 476 ¢
4717.

2CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 11 reimp. Coimbra,
Almedina, 2012, p 1211

1bidem, p. 1211.

“MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2021, versdo digital, p 185.

8COELHO, Inocéncio Mirtires. Interpretacio constitucional. 4. ed. — Sdo Paulo: Saraiva, 2011. Edi¢do do
Kindle, p. 125-126.

6CANOTILHO, J. J. Gomes. Op. cit p. 1212.
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O método cientifico-espiritual, também chamado de método integrativo, tem como
principal expoente Rudolf Smend, responsavel pela criacdo da concepgdo integrativa da
Constituicao. Sob esse enfoque, entende-se que a Constituicao ¢ a ordenacao juridica do Estado,
“um ordenamento em cujo seio transcorre a realidade vivencial do Estado, o seu processo de

integragio”.%’

Nesse caso, a interpretacdo da Constituicdo deve considerar os valores implicitos no
texto constitucional e o sentido e a realidade da Constituicdo como elemento do processo de
integragdo. A interpretacao aspira a compreensao de sentido e realidade do texto constitucional
e conduz a sua articulacdo com a “integragdo espiritual real da comunidade”, ou seja, com seus

valores.%®

O método hermenéutico-concretizador, por sua vez, indica que a interpretagao da
Constituicdo tem inicio com a pré-compreensao do sentido do texto pelo intérprete, que
concretiza a norma constitucional a partir de uma situagdo historica especifica®. A pré-
compreensdo engloba a percepcao particular do intérprete sobre o mundo e, principalmente, os

valores, tradi¢des e preconceitos do meio em que se insere’’.

Diferentemente do que ocorre no método topico-problematico, “o primado ndo ¢ do
problema, mas do texto constitucional”: a interpretacdo da Constitui¢do ¢ provocada por um
problema concreto, mas a sua solucdo demanda a vinculacdo do intérprete ao texto

constitucional!.

Diante de um problema juridico, o intérprete tende a antecipar uma solugdo com base
em sua pré-compreensao. Esse ¢ o ponto de partida do “circulo hermenéutico”, em que a
antecipacdo de sentido decorrente da pré-compreensdo, posta diante da norma e do problema,

sera acolhida ou refutada, concretizando a norma e aplicando-a ao caso concreto.’?

Por fim, o método normativo-estruturante foi desenvolvido por Friedrich Miiller e parte
do principio de que a norma juridica ndo estd pronta e contida no codigo legal, o qual traz

apenas preliminarmente o texto normativo. A norma ¢ produzida em cada processo decisorio,

S’BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 26. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2011, p. 477.
8CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 11 reimp. Coimbra,
Almedina, 2012, p. 1213.

Ibidem, p. 1212.

°SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia e métodos de
trabalho. 2. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, edigcdo do Kindle, posicao 14944-14945.

"'MENDES, Gilmar Ferreira;, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 16. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2021, versao digital, p. 186.

2SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Op. cit, posigdo 14950.
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e ¢ formada por um programa normativo € um ambito normativo, correspondente a parcela da
realidade social que ela regula. A concretizagdo deixa de dizer respeito a producdo de uma
norma juridica genérica e passa a corresponder a constru¢do da norma juridica em cada caso
decisério individual.”

Miiller destaca que “o processo da metddica estruturante separa-se do puro pensar o
problema, na medida em que mantém a norma (a ser primeiramente construida) como critério

’

vinculante para a escolha dos topoi”. O texto normativo estabelece os limites extremos de

suposi¢des sobre a norma juridica, uma vez que esta nio estd posta.’*

Os métodos hermenéutico-concretizador e normativo-estruturante se posicionam como
métodos concretistas, estando diretamente ligados a ideia de concretizacdo da Constituigao.
Assim, em face da destacada relevancia no estudo das mutagdes constitucionais, a

concretizagao da Constituicdo sera analisada no item seguinte, de forma mais apropriada.

2.4 A concretizac¢ao da Constituicao

A ideia de concretizacao da Constituigdo tem como principais expoentes Konrad Hesse
e Friedrich Miiller’®, e consiste, essencialmente, em um “processo de densificacdo de regras e

principios constitucionais”:

A concretizagdo das normas constitucionais implica um processo que vai do texto da
norma (do seu enunciado) para uma norma concreta — norma juridica — que, por sua
vez, sera apenas um resultado intermédio, pois s6 com a descoberta da norma de
decisdo para a solucdo dos casos juridico-constitucionais teremos o resultado final da
concretizagdo. Essa <<concretizagdo normativa>> ¢, pois, um trabalho técnico-
juridico; ¢é, no fundo, o lado <<técnico>> do procedimento estruturante da
normatividade.”

Em outros termos, consiste na “passagem do universo normativo-constitucional” para o
universo fatico”, em um processo que utiliza principios € métodos para o preenchimento de
eventuais lacunas ou “vazios semanticos” que se facam presentes na norma, por meio da sua

densificacdo.”’

MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introdugdo a teoria e metodica estruturantes. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 148.

"4dem. Teoria estruturante do Direito. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 197

SPEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacio constitucional: interpretacdo evolutiva da Constitui¢do na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 64.

S CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 11 reimp. Coimbra,
Almedina, 2012, p. 1201.
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Na concretizagdo, destaca Hesse, parte-se da percepcdo de que a interpretagdo da
Constituicao somente pode ser tida como processo de descoberta de uma vontade preexistente
na Constitui¢dao, assim como defendido pelas teorias tradicionais, em parte. H4 pontos da
Constituicao dos quais nao se pode extrair uma vontade inequivoca, pois nem a Constituicao
nem o constituinte tomaram essa decisdo, mas somente forneceram pontos de apoio que a
viabilizasse. Nesse caso, ndo ha como descobrir a vontade auténtica nos termos pretendidos

pela teoria classica, e sim, no maximo, uma vontade ficticia.”®

Assim, Hesse indica que a interpretacdo da Constituicdo ¢ concretizagdo, € 0 que nao
estd posto de forma clara no conteudo constitucional precisa ser determinado pelo intérprete
através da incorporagdo da parcela da realidade que se pretende disciplinar. A interpretagdo
constitucional abandona o viés cognoscitivo e assume um carater criativo, mas a criatividade

esta limitada a norma.”®

A concretizagdo ndo se desvincula da pré-compreensdo do intérprete sobre a norma a
ser concretizada, e nem do caso a ser solucionado. Hesse defende a impossibilidade de
desvincular a interpretagao constitucional dos problemas concretos, pois somente ao analisar a
norma que se pretende compreender de maneira relacionada ao problema ¢ que se pode

determinar o seu conteudo.?’

Essa relagcdo da norma com a realidade também ¢ enfatizada por Friedrich Miiller, para
o qual concretizar implica em “produzir diante da provocagao pelo caso de conflito social, que
exige uma solucdo juridica, a norma juridica defensavel para esse caso no quadro de uma
democracia e de um Estado de Direito”.! Sob a perspectiva da Teoria Estruturante do Direito
de Miiller, supera-se a classica separagdo do “ser” e do “dever ser”, compatibilizando-os através

da pratica cotidiana dos intérpretes.®?

A Teoria Estruturante de Miiller, conforme visao do préprio autor, se afasta do debate
dos demais métodos juridicos por ser, primeiramente, analitica e, em segundo lugar, por ter
como fonte a pratica cotidiana do Direito e o exame de decisdes, principalmente dos tribunais

superiores, ao invés dos discursos académicos. A partir da teoria desenvolvida, o confronto

BHESSE, Konrad. Escritos de derecho constitucional (Seleccion). Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1983, p. 39.

PIbidem, p. 43.

81bidem, p. 43-44.

8IMULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introdu¢io a teoria e metddica estruturantes. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 150

8bidem, p. 296.
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entre Direito e realidade se torna operacional e permite uma andlise mais solida das

divergéncias entre a Constituicdo e a realidade social.®’

Hé especial atengdo a relacao existente entre o Direito e a realidade. A for¢a normativa
do Direito deixa de ser vista como a simples articulagdo dos contetidos sociais, sendo necessaria
sua compreensdo a partir de uma teoria da pratica juridica constitucional que visualize as

condigdes essenciais de aplicacio do Direito, que ndo se limite exclusivamente a metodologia.®*

A partir da releitura do conceito de norma, busca-se dar maior serventia, no campo da
pratica e da dogmatica juridica, as questdes metodologicas, por meio da racionalizagao dos
conteudos materiais normativos e da sua integracdo a interpretacdo e a aplicagdo das prescrigdes

juridicas, visando ao prestigio da normatividade.®

A parcela da realidade que se pretende disciplinar passa, pois, a compor a propria
estrutura normativa. Assim, no ambito da concretizagao da Constituicao e sob a otica da Teoria
Estruturante do Direito de Miiller, ha trés elementos a serem considerados: o programa

normativo, o0 ambito normativo e a norma de decisao.

O programa normativo corresponde ao conteudo do teor literal da norma juridica em

. . 86 T
conjunto com o0s recursos interpretativos®®. E o resultado de uma parcela do processo de
concretizagdo e consiste na interpretagdo do texto normativo. Assim leciona J. J. Gomes

Canotilho:
O programa normativo € o resultado de um processo parcial de concretizagdo
(inserido, por conseguinte, num processo global de concretizagdo) assente
fundamentalmente na interpretagdo do texto normativo. Dai que se tenha

considerado o enunciado linguistico da norma como ponto de partida do processo
de concretizagdo (dados linguisticos).?’

Nesse momento do processo de concretizacdo, ha a identificagdo daquilo que é expresso
pelo teor literal do texto normativo a partir dos dados linguisticos, com a utilizagdo de recursos

interpretativos.5®

$MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introdugdo a teoria e metodica estruturantes. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 307.

81bidem, p. 21.

8SMULLER, Friedrich. Teoria estruturante do Direito. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 7.
8MULLER, Friedrich. Op. cit, p. 224.

8CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. 7. ed. 11 reimp. Coimbra,
Almedina, 2012, p. 1216.

88PEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacdo constitucional: interpretagdo evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 74.
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O programa da norma distingue, ainda, dentre os dados que sdo atingidos pela sua
prescricao, quais deles sdo de maior relevancia para a decisdo juridica, orientando, assim, com

carater obrigatdrio, os critérios de indagacdo e ponderagio pelo intérprete.®’

O ambito normativo ou “area da norma” diz respeito a “estrutura basica do segmento da
realidade social, que o programa da norma °‘escolheu para si’ como a ‘sua’ area de
regulamentacdo ou que ele, em parte ‘criou’”. A area da norma, indica Miiller, a integra com
o mesmo grau de hierarquia que o programa da norma.’® Embora seja necessaria sua distingio
com o programa normativo, ¢ igualmente um elemento juridico da norma, e nio extrajuridico’!.
Trata-se do elemento empirico, referente as interferéncias que a realidade provoca na norma,

sendo-lhe parte integrante e constitutiva®?.

Como destaca Miiller, o ambito normativo diz respeito a parcela da realidade social que
o programa normativo escolheu disciplinar ou criou. O programa normativo escolhe dados da
realidade quando engloba questdes factuais, sendo o caso, por exemplo, dos pressupostos de
um convivio matrimonial ou de um furto, ou os cria, como ¢ o caso da defini¢dao de conceitos
juridicos. Ao mesmo tempo, o ambito da norma pode ser inteiramente criado pelo Direito, como
ocorre nas normas relativas a prazos e regras institucionais/procedimentais, ou ndo, como

quando ha um campo de determinago cuja defini¢do nio se limita ao &mbito juridico.”

Cumpre destacar que o ambito normativo nao €, porém, o puro empirismo de uma parte
da realidade fatica. Ele ndo compreende todos os fatos que se inserem na parcela da realidade
disciplinada pelo programa normativo, mas somente aqueles assinalados como relevantes no

processo de interpretacdo e aplicagdo da norma juridica de cada caso.”*

Dessa maneira, o dmbito da norma também se distingue do ambito material, pois ndo

corresponde 2 mera acumulagio de fatos materiais, obstando a forca normativa dos fatos.”>

$MULLER, Friedrich. O novo paradigma do direito: introdugdo a teoria e metddica estruturantes. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 225

DIbidem, p. 224.
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O ambito normativo e o programa normativo, contudo, ndo sdo meios para que se
alcance um significado “verdadeiro” ou “enunciados onticos de validade geral”, mas sim atuam

fortalecendo a normatividade da disposi¢io legal, relacionando-a a dados reais.”®

A norma de decisao, por sua vez, reflete a percep¢ao de que a norma juridica adquire
sua verdadeira normatividade quando decide um caso juridico. Assim, conforme leciona J. J.
Gomes Canotilho, ela ¢ estabelecida quando da completude do processo de concretizagdo e da
sua aplicacdo ao problema concreto a decidir, através da ‘“criagdo de uma disciplina
regulamentadora”, de uma decisao judicial /lafo sensu, ou pela pratica de atos de autoridades. A
norma juridica potencialmente normativa adquire normatividade atual e imediata ao avangar

como norma de decisdo que regula o caso concreto.”’

Tecidas essas consideragdes, considerando a concepcdo da concretizacdo da
Constituicao, quanto maior a abstragdo da norma, mais intenso o seu processo de densificagao,
permitindo a renovacio e a atualizacio do texto da Constitui¢do.”® Defende-se, desse modo,
que a ocorréncia das mutagdes constitucionais se da no processo de concretizacdo das normas

constitucionais”.

A teoria de Miiller se destaca no campo de estudo das mutagdes constitucionais no atual
estagio do constitucionalismo. O conteudo e o alcance das disposi¢cdes constitucionais
dependem diretamente do ambito normativo, delimitado pelo seu programa normativo. As
modificagdes ocorridas nessa parcela da realidade que o compde influem diretamente na sua

significacdo, uma vez que se tornam elementos juridicos integrantes da estrutura da norma.'®

A mutagdo da Constituicdo vem do ambito da norma, posteriormente atingindo o
programa da norma. A relagdo entre ambos € explorada no processo de concretizagao e, a partir
disso, ¢ gerada a norma. Na medida em que os fatos integrantes do ambito normativo sdo
influenciados pelas modificacdes sociais, historicas, politicas e culturais, ha reflexo dessas

influéncias no significado da norma constitucional. No entanto, conforme destacado por Miiller,

%MULLER, Friedrich. Teoria estruturante do Direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 245
7CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢fio. 7. ed. 11 reimp. Coimbra:
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a partir da estrutura normativa exposta, nao ha o que se falar em forca normativa dos fatos em

detrimento da normatividade da Constituigao.

Ademais, o programa normativo, decorrente do texto normativo, ¢ o ponto de partida
do processo de concretizacdo, determinando o campo de atuacio possivel'’!. Assim, embora o
resultado da concretizagdo possa se distinguir do teor literal, ndo ha como dele se desvincular

totalmente.

Expostas essas consideragdes sobre a interpretacao da Constituicdo e a importancia da
teoria de Miiller para o estudo das mutagdes constitucionais, faz-se necessario analisar a sua
concepgdo tedrica inicial formulada pela doutrina alema, a evolugdo do pensamento sobre o

tema e a recepcdo pela doutrina brasileira.

3. ORIGEM DAS MUTACOES CONSTITUCIONAIS E RECEPCAO PELO DIREITO
BRASILEIRO

3.1 Mutacio constitucional e atualizacdo das Constituicoes

E inconteste que as modificagdes das Constitui¢des sdo inevitdveis e que, além de
inevitaveis, também sdo necessarias. Nas sociedades contemporaneas, nas quais as relagdes
sociais, juridicas, econdmicas etc. sdo cada vez mais fluidas e, ao mesmo tempo, complexas, 0s
textos constitucionais precisam se valer de mecanismos que lhes tornem aptos a responderem
as demandas surgidas, sem, contudo, que se abdique de sua normatividade, observando-se,

ainda, a rigidez da Constitui¢ao.

Isso ocorre porque, em que pesem as Constituicdes sejam elaboradas com a pretensao
de que sejam estaveis e duradouras, por versarem sobre as estruturas fundamentais do Estado,
ndo ¢ possivel confundir essas caracteristicas com uma suposta imutabilidade. Estabilidade nao
significa inalterabilidade, e ambos os componentes, estabilidade e mudanga, sdo necessarios a
rigidez constitucional %2,

Karl Loewenstein destaca que as Constitui¢des nao podem prever o futuro e integram
apenas a situacdo existente quando de sua elaboragdo, podendo, na melhor das hipdteses,

considerar eventuais necessidades futuras, embora a insercdo, no texto, de formulagdes

demasiado elasticas possa tolher a seguranca juridica que dela se espera. Conforme

IWIBARRETO, Lara Gomes Macedo. Contribuicdes aos limites da mutacio constitucional sob a perspectiva
da teoria estruturante de Friedrich Miiller. Dissertagdo. Universidade Federal do Espirito Santo, 2018, p. 38.
12FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constitui¢io: mutacdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 5-6.
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Loewenstein, cada Constituicdo ¢ um organismo vivo, € assim como a vida, estd sempre em
movimento, sujeita a dindmica da realidade social.!%?

Pedra também destaca que as alteragdes da Constituicao sdo necessarias a sua propria
conservagao e preservagao, tendo papel indispensavel ao seu aperfeicoamento e na busca pela
harmonia com a sociedade. A Constituicdo estd em permanente realizagdo e efetivagdo. Em
virtude da constantemente interacdo com a realidade social, as normas constitucionais jamais
podem ser consideradas perfeitas e acabas.!® Ulysses Guimaries, por exemplo, no longinquo
5 de outubro de 1989, ao tratar especificamente sobre a Constituicao de 1988, afirmou que a
propria Constituicdo, ao admitir a possibilidade de emenda, confessa sua imperfei¢io!®.

Nao ¢ possivel conceber, portanto, que as Constituigdes sejam invaridveis,
permanecendo as mesmas desde o seu surgimento. As modificagdes sdo essenciais € podem
ocorrer de maneira formal, via reforma constitucional, ou informalmente, a margem do
processo de reforma previsto pelo texto constitucional. Quando essas mudangas ocorrem
informalmente, atribuindo novos significados a Constitui¢cdo, sem a correlata alteragdo do texto
constitucional formal, da-se 0 nome de mutacao constitucional.

O tema das mutagdes constitucionais ¢ dotado de grande complexidade, sendo inumeras
as discussdes doutrinarias a ele relacionadas. A possibilidade de sua ocorréncia esta relacionada

a separagio entre texto e norma constitucional'®

, sendo, portanto, indissocidvel das evolucdes
dos métodos de interpretagdo juridica e da concretizagdo das normas constitucionais'?’, e ainda
das caracteristicas que sao peculiares aos textos das Constituigdes.

As mutagdes constitucionais precisam conciliar, concomitantemente, o imperativo de
estabilidade e supremacia das Constitui¢des, relacionado a sua rigidez, e a necessidade de
amoldamento as evolugdes da realidade fatica, ambos aspectos intrinsecos as Constituigdes no
constitucionalismo democratico.!%

Nao ha, todavia, margem para que se obste a sua for¢a normativa, impondo-se a busca

pelo equilibrio, para que ndo se enrijeca ou flexibilize demasiadamente a Constituigdo. A

1L OEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. Tradugdo de Alfredo Gallego Anabitarte. Barcelona: Ariel,
1979, p.164.

14PEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacdo constitucional: interpretagio evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 97 ¢ 98.

15GUIMARAES, Ulysses. Estatuto do homem, da liberdade ¢ da democracia. In: GUTEMBERG, Luiz (Org.).
Ulysses Guimaraes, 2. ed., p. 448-455. Brasilia: Camara dos Deputados, Edicdes Camara, 2012, p. 448.
106SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia ¢ métodos
de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014, edi¢do do Kindle, posi¢ao12230.

1AVILA, Ana Paula Oliveira; RIOS, Roger Raupp. Mutagio constitucional e proibigdo de discriminagdo por
motivo de sexo. In: MENDES, Gilmar Ferreira; MORAIS, Carlos Blanco (organizadores). Mutagdes
Constitucionais. Editora Saraiva. Edi¢ao do Kindle, 2016, posi¢do 280.

18SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Op. cit, posigdo 12267-12272.
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muta¢do nao deve ser utilizada como pretexto para que “os fatores reais de poder” predominem
sobre a forca normativa, assim como nao se pode adotar uma leitura estanque da Lei Maior,
tornando-a insensivel ao contexto social que se insere e que estd constantemente evoluindo.'%

O carater indispensavel da busca por esse equilibrio j4 era ressaltado por Konrad Hesse,
que expunha que uma Constitui¢do engloba, simultaneamente, as caracteristicas de amplitude
e vinculacdo aos seus dispositivos. No entendimento do autor, a abertura ¢ essencial as
modificagdes historicas e as distintas possibilidades de situagdes existenciais. O carater
vinculador, por sua vez, possibilita sua estabilidade e a constancia necessaria a preservacgdo da
vida em comunidade. Desse modo, ambos os atributos sdo necessarios a persecucdo dos
objetivos constitucionais e sua coordenacgao € essencial. Se, por um lado, a vinculacao nao pode
obstar o progresso, sob pena de que este ainda assim ocorra e fique @ margem da Constituigao,
a mutabilidade ndo pode comprometer a estabilidade da Constitui¢ao e sua aspira¢do de ordem
juridica fundamental da comunidade.''

As mutacdes constitucionais atualmente figuram em debates juridicos de grande
relevancia, ocorridos, sobretudo, no ambito do Poder Judiciario, embora esse ndo seja o tnico
locus possivel para sua ocorréncia. Sua origem remonta a doutrina alemd e aos estudos

elaborados na passagem dos séculos XIX e XX, conforme serd adiante abordado.

3.2 Identificacio e estudos originarios sobre as mutacdes constitucionais

3.2.1 Laband e Jellinek: a origem do termo “mutacio constitucional” no Império Alemao
Os estudos sobre as mutagdes constitucionais surgiram quando vigia a Constitui¢do do

Império Alemao de 1871, no contexto de unificagdo do Império Alemao e do desenvolvimento
da Escola Alemi de Direito Publico. A época, foram reunidos pressupostos minimos para a sua
analise inicial, quais sejam a compreensdo da Constituicdo como um instrumento normativo e
de que esta ¢ dotada de um determinado grau de rigidez.'!!

A partir de 1848, a ciéncia juridica germanica se desenvolveu baseada no “real”, em um
“positivismo cientifico teoricamente mais exigente”. No ambito do Direito Publico, os juristas
buscavam a constru¢cdo do elemento puramente juridico, destacando-se Carl Friedrich von

Gerber, o qual propds uma nova sistematiza¢ao do Direito do Estado, derivado do poder estatal.

19SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, historia ¢ métodos
de trabalho. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2014, edi¢do do Kindle, posi¢ao 12272-12276.

"OHESSE, Konrad. Conceito e peculiaridade da Constitui¢do. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES,
Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. P. 73-
100. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 93 ¢ 94.

MURRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p. 107.
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O jurista, ao afastar ponderagdes de cunho filosofico e historico acerca do Estado, limitou-o ao
poder exercido sob monopdlio do Estado, aos 6rgaos e fungdes estatais e a protecao juridica,
influenciando o pensar a partir de uma perspectiva estritamente juridica.'!'> Buscava-se afastar
o Direito da politica.

Laband, que foi o responsavel por abordar inicialmente as mutagdes constitucionais,
teve grande importancia na formag¢ao da doutrina alema do Direito Publico nesse periodo. Apos
a fundacdo do império e o surgimento da Constituicdo de 1871, as contribui¢des do jurista
através do livro “O Direito do Estado do Império Alemao” se destacaram'!?

As mutagdes constitucionais sdo abordadas por Paul Laband na obra “Mudancas na
Constituicdo do Império Alemao”, em que constatou a existéncia de modificagdes da
Constituicdo sem a atuacdo dos mecanismos de reforma.''

Ao tratar sobre as mutagdes constitucionais, Konrad Hesse explica que Laband propos
a sua ocorréncia ao identificar modifica¢cdes na situagdo constitucional do Estado que nao se
encontravam respaldadas pela Constituicao de 1871, apontando haver contradigdes entre a
realidade e a lei constitucional.!'> Em seus estudos, constatou a possibilidade de ocorréncia de
modificacdes espontaneas da configuragdo juridica através da atuagdo das instituicdes do
Estado!!S.

E importante destacar que as situa¢des identificadas por Laband e por ele apontadas
como sendo mutagdes constitucionais eram situagdes de grande disparidade entre a
Constituicdo formal e a realidade social. Conforme ja mencionado, seus estudos se
desenvolveram apo6s a unifica¢do do Império Alemao, momento em que houve a ampliacao de
territorios, a composi¢ao do Império a partir de Estados com grandes diferencas e a
sobreposicdo da Constitui¢iio de 1871 as suas organizacdes'!”. Ademais, o texto constitucional
regulava diversas questdes de forma insuficiente, demandando complementacdo por meio de

legislacio!®.

12STOLLEIS, Michael. O direito piiblico na Alemanha: uma introdugio a sua histéria do século XVI ao XXI.
Coordenag@o Ricardo Campos. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2018, edi¢do do Kindle, capitulo VII, posi¢do 1374-
1389.

"31bidem, posi¢do 1397.
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Saraiva, 2009, p. 151.
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WURRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. cit, p. 106.
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Laband identificava o carater normativo da Constituicao, apontando ser norma juridica
em sentido estrito. Esse fator, todavia, ndo obstaria a possibilidade de sua transformacao pelo
Estado sem a necessidade de uma modificacdo formal de seu texto. Para o autor, a
transformagdo informal da Constituicdo poderia advir de trés vias, quais fossem a
regulamentacdo pelas leis de elementos centrais do Império que ndo foram previstos pela
Constitui¢cao ou que foram previstos de forma apenas colateral, a modifica¢do de elementos do
Império através de leis contrarias a sua Constitui¢ao ou através dos usos e costumes dos poderes
publicos.'?

Laband aponta como uma das mutagdes mais importantes a expansao da faculdade de
referendo dos atos do Imperador por meio da legislagdo e da pratica politica: a titulo de
exemplo, a Constituicao formal previa apenas a existéncia de um ministro, o qual validaria os
atos do Imperador pelo seu referendo, ao tempo em que na pratica, essa funcao se tornara
demasiado ampla e invidvel, passando a ter sua realizagdo por chefes das administragdes do
Império aceita.'?

Embora admitisse a normatividade da Constituicdo, Laband ressaltava a impossibilidade
de controlar juridicamente as mutagdes constitucionais, o que indicaria que, para o autor, a
Constitui¢do nio teria superioridade hierarquica sobre as leis do Parlamento.!?! Tal concepgio
¢ inadmissivel no atual estdgio do constitucionalismo.

Ap6s Laband, Georg Jellinek também passa a desenvolver estudos sobre as mutacdes
constitucionais ao perceber que a rigidez constitucional nem sempre seria suficiente para

122 Conforme o autor, as mutacdes constitucionais nio

garantir a normatividade da Constitui¢ao
ocorrem apenas por meio da atividade legislativa, mas também através de praticas judiciais,
administrativas-governamentais e parlamentares, bem como pelo desuso de faculdades
estatais!?,

A teoria de Jellinek utilizou a intencionalidade como carater distintivo das mutagdes ¢

da reforma constitucional. As reformas seriam as modificagdes da Constitui¢ao decorrentes de

IPURRUTIA, Ana Victoria Sdnchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p. 108.

1207bidem, p. 109.

21 1bidem, p. 110.

122PEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacio constitucional: interpretacdo evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 105.

12BULOS, Uadi Lammégo. Da reforma a mutagio constitucional. Revista de informacao legislativa. Brasilia a.
33 n. 129, jan./mar. 1996, pp. 25-43, p.30.
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atos voluntarios com esta finalidade; as mutagdes, por sua vez, decorreriam de modificacdes
advindas de a¢des ndo intencionadas sem a modificacdo do texto da Constitui¢do.'?*
Diferentemente das reformas, portanto, para Jellinek, a mutagdo do texto constitucional

possuiria tragos de espontaneidade'?’

. Konrad Hesse, no entanto, esclarece que nao € possivel
considerar essa caracteristica como constitutiva do conceito de mutacdo constitucional,
apontando que nas mutacdes decorrentes da interpretacdo modificada, hipotese mais
importante, a modificagdio niio passaria despercebida pelo intérprete!®.

E importante salientar que Jellinek sofreu grande influéncia por parte do pensamento de
Lassalle e da sua tese da Constitui¢do como “expressdo dos fatores e das relagdes reais de
poder”. Essa influéncia explica a for¢a normativa dos fatos defendida por Jellinek, a qual
possibilitaria a evolugdo do Direito e da normalidade.!?” Ademais, para o autor, o Direito seria
incapaz de dominar completamente a distribui¢do do poder estatal, pois as forgas politicas
atuariam independentemente das formas juridicas.

Ha em seu pensamento, conforme se observa, uma necessaria integracao entre o ambito
juridico e o politico, os quais exerceriam influéncia um sobre o outro, e, consequentemente,
sobre a interpretacdo das disposi¢des do texto da Constitui¢do 2%

No entanto, para Konrad Hesse, a separagdo metddica exercida faz com que as
modifica¢des da realidade que alteram o Direito Constitucional se situem em uma dimensao
extrajuridica, alterando o Direito por fora, sob fundamentos unicamente politicos. Tal base das
mutacoes constitucionais impossibilita a obtencdo de parametros juridicos de limitagdo, ao
mesmo tempo que implica a imposi¢do ilimitada e incondicionada do fatico.'?

Em que pesem os esfor¢os empregados por Laband e Jellinek, bem como o mérito dos
seus estudos inaugurais, alguns fatores presentes a época obstaram um melhor desenvolvimento
do tema das mutagles constitucionais. A inexisténcia de mecanismos de controle de
constitucionalidade das leis e a concisao da Constituicdo alema de 1871 foram elementos que

contribuiram para que os autores ndo pudessem delimitar com mais precisdo os conceitos de

reforma e mutacdo constitucional. Assim, limitaram-se a demonstrar perplexidade diante das

I24URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p. 110.
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Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 153.
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contradi¢des da realidade fatica contraposta ao estabelecido pelo texto constitucional.'*® Hesse,

por sua vez, atribui em parte ao positivismo essas deficiéncias:

Uma teoria juridica da mutagdo constitucional e de seus limites so seria possivel com
o sacrificio dos pressupostos metddicos basicos do positivismo: a estrita separacao
entre “Direito” e “realidade”, assim como o que constituiu sua consequéncia, a
rejeicdo de quaisquer consideragdes historicas, politicas e filosoficas do processo de
argumentagdo juridica. Com tais pressupostos resultava impossivel resolver
juridicamente o problema da influéncia da “realidade” sobre o conteudo das normas.
Fica-se assim, em descri¢des empiricas de casos importantes que, sem embargo,
precisamente por causa do seu carater empirico confere ao resultado alcangado o peso
semelhante ao da demonstragio de uma lei fisica.'?!

A auséncia de superioridade hierarquica do texto constitucional sobre as demais leis,
percebida nos trabalhos de Laband, possibilitava a solucdo das alteragdes faticas através das
mudangas informais da Constitui¢do, de modo a atualizar o seu conteudo e manter presente a
“vontade do Estado”. No entanto, tendo em vista o contetdo extrajuridico da vontade do Estado,
fugia-se do controle do Direito. Assim, ao ignorar a possivel relacdo existente entre o Direito e
a Politica, Laband ndo pdde aprofundar as teorias sobre as mutagdes, além de servir-se do
conceito para dissimular violagdes da Constituicio em prol dos interesses do Império.!*2

O estudo das mutagdes constitucionais ganhou novo tratamento no periodo entre guerras
e com o surgimento da Constituicdo da Republica de Weimar. Foi nesse momento que
ocorreram as renovagdes tedricas do Direito Publico na Alemanha. A nova etapa dos
documentos constitucionais foi marcada, dentre outros fatores, pela regulacdo de direitos
sociais, além dos individuais, e pelo destaque a mecanismos de controle de constitucionalidade
de leis.!* Os escritos sobre Direito Constitucional desse periodo constituem um antecedente

direto para a caracterizagio das mutagdes constitucionais.'**

3.2.2 As contribuicoes de Hermann Heller ¢ Rudolf Smend para o estudo das mutacées
constitucionais na Republica de Weimar

O periodo entreguerras alemio foi marcado por grande instabilidade. A época, vigia a
Constituicao alema de 1919, mais conhecida como Constituicdo da Reptblica de Weimar. O

instavel cendrio alemao foi responsavel por inspirar a renovacao do Direito Publico - os tedricos

BOURRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p. 113.
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do pais buscavam melhor compreender as possiveis modificagdes a que as Constituigdes
estariam sujeitas, bem como a relacdo da Constituicdo com a realidade politica'>>.

A abertura da Constituicdo vigente a demandas sociais impds a necessidade de
reformular a hermenéutica constitucional. O formalismo presente até entao e a desconsideragao
das circunstancias faticas reguladas pelo texto constitucional, ao contrario do pretendido,
acabavam por enfraquecer a juridicidade constitucional, tendo em vista as mudangas na
realidade e a distancia entre fato e norma, comprometendo a forca normativa da Constituigao.
A excessiva rigidez do documento constitucional também tornou importante a mutagdo
constitucional.'*® Nesse periodo, autores como Hermann Heller e Rudolf Smend se destacaram
e incluiram as mutacdes constitucionais entre os elementos da teoria da Constitui¢do %7,

Hermann Heller, possuidor de uma visao critica ao positivismo formalista de Laband e
Jellinek, embora ndo tenha tratado de forma especifica e detalhada sobre as mutagdes
constitucionais'*, engloba as mudancas informais da Constituicio em seus escritos através de
uma concepcido de Constituicdo vista sob o prisma da organizagio material do Estado'’.

Heller trata a organizagdo como a acdo concreta de dar forma a cooperagdo dos
individuos e dos grupos que compdem um todo. Para o autor, a Constitui¢ao do Estado coincide
com a sua organiza¢do ‘“na medida em que esta significa a Constitui¢do produzida pela
atividade humana consciente e somente ela”, ressaltando que ambas, Constituicdo e
organizagdo, se referem a estrutura de uma situacdo politica real e sujeita a constantes
renovagoes por meio de atos humanos. Heller se alinha a Lasalle ao apontar a determinacao da
Constitui¢io através das relagdes reais de poder.'*

Em sua teoria, a Constituicdo de um Estado é composta por uma Constituicdo “ndo
normada” (normalidade) e uma Constituicdo “normada” (normatividade), subdividida em

juridica e extrajuridica, e ambas nao podem ser completamente separadas. Heller compreende,

3SPANSIERI, Flavio; SOUZA, Henrique Soares. Mutacio constitucional 2 luz da teoria constitucional
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assim, que a Constituigdo de um Estado ndo se caracteriza apenas pelo comportamento
juridicamente normado de seus integrantes, mas também pelas condutas nio normadas.'*!

Dentro da estruturagdo constitucional proposta por Heller, os elementos normados
extrajuridicos correspondem a principios. A auséncia de conteudo determinado desses
principios, ao contrario dos preceitos juridicos, seria o fator responsavel por possibilitar a sua
evolugio e o desempenho da fungdo transformadora da Constituicio 4.

O teodrico teria a compreensao de que as dimensdes constitucionais normada e nao
normada possuiriam uma relacdo de complementacao, uma com a outra, € a normalidade social,
em virtude da indeterminagdo material dos principios juridicos, se incorporaria ao campo
normativo do Estado, podendo ensejar mudancas na Constituicdo 4.

A transformacao gradativa dos principios juridicos, elementos normados extrajuridicos,
portanto, em virtude das mudancas ocorridas na normalidade social, possibilita a permanéncia
¢ a harmonia das normas diante das mudangas ininterruptas da realidade social. Com a evolucao
dos principios, os textos dos preceitos juridicos podem experimentar uma completa
modificagdo de significado, ainda que o seu texto permaneg¢a imutavel.'**

Heller concebe, pois, a mutacdo constitucional “como a mudanca que pode ultrapassar
o contetdo da Constituicdo normada, ou seja, como aquela mudanga que rompe a desejavel
relacdo harmoniosa entre a realidade constitucional e o constitucionalmente normado”, estando
ela incorporada em uma concep¢io dindmica de Constituigio.'*®

Essa percepcdo da existéncia de mutua influéncia entre a normatividade juridica e
extrajuridica de modo a alterar os significados da Constituicdo se mostra presente atualmente.
Elementos extrajuridicos e comportamentos sociais sdo trazidos ao debate na interpretacdo e
atribui¢@o de significado a Constitui¢ao.

As mudangas na realidade social implicam, necessariamente, a modificacdo de
percepcao das pessoas sobre os fatos juridicos e extrajuridicos, €, consequentemente, na forma

como sdo interpretados os dispositivos normativos, dentre os quais se inclui a Constitui¢do. Ao

I“'HELLER, Hermann. Teoria del Estado. México: Fondo de Cultura Econémica, 2010, Edigdo do Kindle,
capitulo X, posi¢des 5827 ¢ 5844.

I42URRUTIA, Ana Victoria Sdnchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p.117.

ISHESSE, Konrad. Limites da Muta¢do Constitucional. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 163.

““HELLER, Hermann. Op. cit, posi¢des 5997.

ISPEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacdo constitucional: interpretagio evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 113-114.
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mesmo tempo, as mudancas da realidade social devem ser influenciadas e direcionadas pelas
disposi¢des constitucionais, ndo podendo ocorrer a margem desta.

No entanto, embora Heller aponte a mutagao como a mudanga decorrente dessa relagao
de influéncia reciproca e que ultrapassa o conteudo da Constituicdo, diante da sua inegavel
superioridade hierarquica e forca diferenciada, atualmente as modificagdes informais de seus
significados devem ocorrer dentro dos limites interpretativos que ela permite, € ndo de modo a
lhe sobrepor.

Rudolf Smend, por sua vez, propde uma reformulacdo da Filosofia e da Teoria do
Estado, buscando superar as teorias formalistas e realistas, apoiando-se nos trabalhos de
Theodor Litt sobre a teoria geral das ciéncias do espirito!*®. Para o autor, somente seria possivel
tragar uma ideia de Estado, fluxo circular, como uma permanente tensdo dialética entre o
individuo e a sociedade. O Estado faz parte de uma realidade espiritual, ndo ¢ material nem
estatico, e tem como nucleo essencial de sua dindmica a integracdo, que consiste na constante
renovacdo de suas manifestacdes.!*’ A teoria integrativa de Smend busca a superagio da
contraposicdo rigida entre o fatico e o normado, enfatizando radicalmente a dinamicidade
presente na relacio entre Estado e Constituigdo '8,

Em sua teoria, Smend destaca que, embora a Constitui¢do seja ora associada a uma visao
estatica, relativa a regulacdo dos 6rgdos do Estado e deste em face dos individuos, ora a uma
concepgdo de Constituigdo como produto de uma lei fisica de soma das forgas reais de poder,
ambas as concepgdes nao sao suficientes para explicar o seu significado. Para o autor, o
conceito de Constituicao deve se aproximar da ideia de movimento, devendo ser compreendida
tanto como norma quanto como realidade.'*’

Em consequéncia desse raciocinio, Smend propde uma visdo da Constituigdo como
unidade, como um fim em si mesma, €, a0 mesmo, como uma estrutura complexa. A
Constituicao, ordem juridica do Estado, ¢ a forma legal/normativa do seu processo de
integracdo. Como norma, funciona como conteng¢ao as forcas sociais que estdo em permanente

ebulicdo, apesar de ndo poder prever ou regular todos os aspectos da vida estatal, posto que a

14 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 178.

4URRUTIA, Ana Victoria Sdnchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p.118-120.

18V ERCCHLI, Cristiano Branddo. A mutacio constitucional: uma abordagem alema. Dissertagdo (Mestrado em
Direito), Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2005, p. 64.

I9SILVA, Jodo Paulo Soares e; PEDRON, Flavio Quinaud. Mutac¢fio constitucional: historia e critica do
conceito. Belo Horizonte: Conhecimento Editora, 2020, edicdo do Kindle, capitulo 3, posigdo 2875.
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dindmica do Estado produz continuamente situacdes que nao foram previstas expressamente
pelo documento constitucional.'>

Em relacdo as mutagdes constitucionais, Smend ndo as aponta como um problema
decorrente da tensdo entre o ser ¢ o dever ser ou da teoria do Estado, mas sim as relacionam a

natureza do Estado, objeto de regulacdo juridica pelo seu texto constitucional:

O sentido da Constituicdo nao envolve questdes de detalhe, mas, sim, a totalidade do
Estado e do seu processo de integragdo. Como sistema de integracdo que realiza
continuamente esse sentido, o Direito Constitucional deve assegurar o cumprimento
de uma tarefa em constante evolugéo, a ser resolvida da melhor maneira possivel. Os
fatores que incidem nessa solugdo modificam-se em consondncia com a
transformacgao das circunstancias: isso poderia conduzir a uma mudanga gradual do
peso e do nivel relativos dos fatores, institutos e normas constitucionais, e também a
introducdo de novos fatores na vida constitucional.'>!

A Constituigdo, elemento regulador das forgas sociais, exige uma interpretacao flexivel,
além de possuir os elementos para sua propria transformacgdo através das mutacdes
constitucionais. Para o autor, a ideia de movimento deve ser incorporada a interpretacdo da
Constituicao, assim como a compreensao de que cada elemento constitucional compde um todo,
que deve ser considerado na interpretacdo.!®® Considerando o pensamento de Smend, a
Constituicao gera os proprios elementos de sua mutacao ao regular o processo de integracao do

Estado!™.

3.2.3 Hsii Dau-Lin e a sistematizacao das mutac¢des constitucionais

Atribui-se a Hsli Dau-Lin, jurista chinés, discipulo de Smend, o mérito de sistematizar
as mutagdes constitucionais. Ao escrever sobre as mutagdes constitucionais em 1932, Dau-Lin
desenvolveu uma pesquisa que reuniu os trabalhos desenvolvidos até entdo sobre o tema,
pautando-se nas obras de Laband e Jellinek'**. A importancia de seus estudos ¢ enorme — Lucas
Verdu, por exemplo, aponta o trabalho de Dau-Lin como sendo o melhor estudo sobre as
mutagdes constitucionais!>.

Diferentemente de seus predecessores, que as analisaram de forma genérica, como parte

do conceito de Constituigdo, ou através da demonstracdo de perplexidade ante a sua

IS0URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Mutacion Constitucional Y Fuerza Normativa De La Constitucion. Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p.122.

STHESSE, Konrad. Limites da Mutacdo Constitucional. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 159.

IS2PEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacio constitucional: interpretacdo evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 114 ¢ 116.

IS3URRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. cit, p.122.

S4PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Op. cit, p. 119.

I55DAU-LIN, HSU. Mutacién de la constitucion. Trad. de Lucas Verd(. Ofiati: Instituto Vasco de Administracion
Publica, 1988, prefacio.
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identificacio!®

, Dau-Lin buscou ordenar as muta¢des constitucionais, definindo-as e
categorizando-as.

Para o jurista, as mutacdes estao relacionadas a existéncia de uma incongruéncia entre
o texto constitucional e a realidade. A realidade a qual a norma constitucional pretende regular
ndo mais coincide com ela, dando lugar a uma tensdo entre a Constitui¢do escrita e a real
situagdo constitucional. A ocorréncia de uma mutagao, todavia, ¢ atribuida as Constitui¢des
escritas rigidas, nao se verificando em relacdao as Constituigdes ndo escritas, uma vez que, no
segundo caso, a Constitui¢ao corresponde a vida estatal real. Ainda, ressalta que, quando se
garante uma estabilidade superior a Constitui¢@o, a tensdo entre a realidade constitucional e as
normas constitucionais ¢ problematica, e, sendo possivel a reforma do texto constitucional, a
mutacdo constitucional deve ser excluida.'>’

Dau-Lin afirma que, ao considerar a mutagdo constitucional a relagdo incorreta entre a
Constituicdo escrita e a situacdo constitucional real, ¢ possivel identificar quatro tipos de
mutacdes: mutagdes decorrentes de praticas politicas ndo previstas e que ndo contrariam o texto
constitucional, mutagdes por impossibilidade de exercicio de competéncias previstas no texto
da Constitui¢ao, mutagdes por praticas politicas contrarias ao texto constitucional e mutagdes
por evolucdo de interpretacdo do texto constitucional.!> Apesar da importancia da classificagdo
de Hsii Dau-Lin, ela pode se mostrar imprecisa, havendo em alguns casos a sobreposi¢do e
confusdo entre as categorias apontadas pelo autor'>’.

A primeira hipotese de mutacao constitucional apontada por Dau-Lin diz respeito as
mutacdes que ocorrem através da existéncia de relagdes juridicas nao previstas pela
Constituicao e, portanto, ndo ha tensdo em relagdo a uma determinada norma constitucional: ha
tensdo entre a “situagdo real e a situacdo desenhada pela Constitui¢do”, e ndo entre o existente

160 Essas mutagdes, todavia, ndo seriam casos decorrentes de lacunas

e o prescrito
constitucionais, mas sim de novas situagdes juridicas que ndo encontram correspondéncia no
significado da Constituigdo '°!.

A segunda categoria apontada pelo jurista chinés ¢ a das mutagdes oriundas da

impossibilidade de exercicio de competéncias constitucionalmente previstas. Conforme o autor,

I5PEDRA, Adriano Sant' Ana. Mutacdo constitucional: interpretagio evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 120.

I5"DAU-LIN, HSU. Mutacion de la constitucion. Trad. de Lucas Verda. Ofiati: Instituto Vasco de Administracion
Publica, 1988, p. 29-31.

S81bidem, p. 31.
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IITURRUTIA, Ana Victoria Sanchez. Op. cit, p.127.
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“o direito atribuido a certos sujeitos se perde ante a impossibilidade de exercé-lo” e, assim,
essas disposi¢des constitucionais deixam de corresponder a realidade juridica'®?.

No que concerne as mutacdes constitucionais decorrentes de praticas contrarias a
Constituicao, Dau-Lin explica que, nesse caso, a situacdo de tensao estd posta claramente,
havendo inequivoca contradi¢do entre o ser e o dever ser. Ocorre, conforme o jurista, através
da reforma material da Constitui¢do, através da legislacdo ordinaria ou por meio dos
regramentos dos Orgdos estatais superiores ou de sua pratica'®>. A reforma material da
Constituicao, cumpre destacar, consiste em leis aprovadas através do procedimento de reforma

da Constituicdo, mas que ndo modificam o texto da Constitui¢io'®*

. A possibilidade de mutagao
constitucional por meio da legislacdo ordindria ¢ apontada pelo autor com a ressalva de que,
nesse caso, a inexisténcia de instancias que realizem o exame da constitucionalidade da lei
permite o seu ingresso ileso no ordenamento juridico'®’.

Por fim, a quarta possiblidade de mutacgao constitucional suscitada por Hsii Dau-Lin ¢ a
decorrente da interpretacio da Constitui¢do. Nesse caso, explica o autor, os preceitos
constitucionais sao interpretados conforme consideragdes e necessidades que se modificam ao
longo do tempo, ou de maneira distinta daquela pretendida pelo legislador constituinte. Assim,
a mutacdo ocorre quando as normas da Constituicdo recebem outro conteudo, conforme seus
preceitos regulem novas circunstancias distintas daquelas anteriormente imaginadas'®6.

Além da classificacdo das mutacdes, Dau-Lin também busca responder qual a sua
fundamentagdo. O jurista aponta que o fundamento da mutacdo constitucional reside na
natureza do Estado como realidade vital em constante transformacgdo, embora estas nao sejam
apenas uma imposicao dele decorrente e da Constituicdo como sua regulamentacao juridica: as
mutagdes sdo, explica, em certa maneira desejadas e favorecidas pelo proprio documento
constitucional, postas sua elasticidade e incompletude diante das demandas do Estado.!¢’

Em outras palavras, conforme explica Konrad Hesse, na teoria de Dau-Lin, a mutagao

ndo ¢ mera quebra da Constitui¢do, mas sim algo admitido no Direito e, portanto, Direito, e seu

162D AU-LIN, HSU. Mutacion de la constitucion. Trad. de Lucas Verda. Ofiati: Instituto Vasco de Administracion
Publica, 1988, p. 36 (traducdo da autora).

163 1bidem, p. 39.
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Espaiiola de Derecho Constitucional. a. 20. n. 58. jan./abr. 2000, 105-135, p.128.

16SDAU-LIN, HSU. Op. cit., p. 41.
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fundamento juridico consiste no valor unico do Direito Constitucional, assim como a
necessidade politica e as exigéncias e manifestagdes de um Estado vital em evolugio!®®.

Os estudos tradicionais das mutacdes constitucionais realizados pela doutrina alema e
por Hsii Dau-Lin sdo essenciais para a sua compreensdo ¢ andlise critica na atualidade. Nao
obstante, para Konrad Hesse, ndo houve entdo o desenvolvimento de “pardmetros precisos e
demonstraveis” sobre o problema, de modo que nio teria sido alcangada uma teoria da mutagao

constitucional'®.

3.2.4 Konrad Hesse — a mutacido como mudanc¢a no interior da norma constitucional

Antes de adentrar especificamente nas contribui¢des de Hesse sobre as mutagdes
constitucionais, ¢ importante salientar o seu posicionamento também contrario a separagao
estrita entre a norma constitucional e a realidade como proposta pelas doutrinas positivistas.

Ha, por sua parte, a defesa de que ha uma tensdo permanente e nao suprimivel entre “a
norma fundamentalmente estatica e racional e a realidade fluida e irracional”, devendo ambas
ser consideradas elementos interligados, pois a sua separagdo implica necessariamente na
existéncia de normas completamente apartadas da realidade fatica ou de realidades desprovidas
de elementos normativos. Afirma, categoricamente, que as normas constitucionais ndo possuem
existéncia autdbnoma a realidade: ao mesmo tempo em que s3o determinadas pela realidade
social, sdo determinantes em relacdo a esta.!”

A norma constitucional e a realidade condicionam uma a outra. Konrad Hesse alega,
pois, que a forca e a eficacia [social] da Constituicdo residem “na sua vinculagdo as forgas
espontaneas e as tendéncias dominantes do seu tempo, o que possibilita o seu desenvolvimento
e a sua ordenagio objetiva”.!”!

Ao tratar sobre as mutagoes constitucionais, Hesse adota um conceito estrito, limitando-
as a “modificagdo do contetdo de normas constitucionais cujo texto ndo ¢ modificado”. A
analise de Hesse tem como ponto de partida as contribui¢cdes de Friedrich Miiller de que as
normas constitucionais nao sdo alheias a realidade, a qual ¢ afetada pelo mandato ou “programa

normativo” da norma juridica, além de lhe ser parte integrante e construtiva. A mutagao

constitucional deriva de uma mudanca ocorrida no interior da norma constitucional: uma vez

188HESSE, Konrad. Limites da Muta¢do Constitucional. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 160.

191bidem, p. 165.
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Antonio Fabris Editor, 1991, p.10, 14 ¢ 15.

" Ibidem, p.18
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que, sob esse olhar, a norma juridica engloba em seu programa normativo a parcela da realidade
social que disciplina, as mudangas ocorridas nesse plano fitico afetariam o seu contetido.!”
Konrad Hesse, todavia, atento a necessidade de estabelecer limites a ocorréncia de
mutacoes, ressalta que apenas os fatos integrantes do programa normativo da norma
constitucional teriam a capacidade de ocasionar a sua modificag@o. Essa limita¢cdo, conforme o
autor, reduz de forma significativa a discricionariedade para suscitar a presenga de uma

mutacdo constitucional.!”

3.3 A recepcao das mutacgdes constitucionais pelo Direito brasileiro

Assim como diversos outros temas juridicos, as discussdes sobre as mutacdes
constitucionais foram incorporadas pelo Direito brasileiro. Doutrina e jurisprudéncia
debrugam-se constantemente sobre o tema. Nao ha entendimento uniforme sobre o assunto,
tampouco aplicagdo, mas as mutagdes constitucionais atualmente passaram a integrar cada vez
mais as discussdes no ambito do Direito Constitucional brasileiro.

Acerca do surgimento do debate das mutagdes no Brasil, ¢ importante destacar que,
paralelamente, as discussdes da doutrina alema no século XIX, outros paises europeus onde
presentes Constituicdes escritas também abordaram as mutacdes constitucionais, assim como
diversos paises latinos fizeram men¢do, sendo dificultosa a determinacdo dos autores
responsaveis pela divulgacdo dessa teoria no Brasil.!7*

Apesar das discrepancias existentes entre a Constituicao e a realidade fatica brasileira
por ela regulada, observadas desde a fundagdo da Republica, pouca foi a atengao inicialmente
dada ao tema pelos constitucionalistas brasileiros'”>. Embora existam outras mengdes pontuais
anteriores as mutagdes constitucionais por autores nacionais (Pinto Ferreira e Milton Campos,
por exemplo), destaca-se o estudo realizado por Anna Candida da Cunha Ferraz que analisa as
“mudancas nao formais” da Constitui¢do, referentes a “todo e qualquer meio de mudanga
constitucional ndo produzida pelas modalidades organizadas de exercicio do Poder Constituinte

derivado”!®.

1”HESSE, Konrad. Limites da Mutacdo Constitucional. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 153, 166 ¢ 167.

3 Ibidem, p. 153, 166 ¢ 167.
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direito na teoria da decisdo a partir do racionalismo critico. Tese. Universidade Federal de Pernambuco. Recife,
2021, p. 98 ¢ 99.
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Este consiste no primeiro grande estudo sobre o assunto realizado pela doutrina
brasileira, tendo sido elaborado antes da vigéncia da Constituicdo de 1988, como resultado da
tese de doutorado da autora, defendida em 1986. Conforme Ferraz, seu trabalho buscou ndo
apenas introduzir o tema nos estudos constitucionais brasileiros, mas também questionar os
limites da interpretagdo constitucional diante de uma Constituicdo escrita e marcada pelos
caracteres da rigidez e da supremacia.'”’

A partir de ligdes de Burdeau sobre o poder constituinte, Ferraz relaciona as mutagdes
da Constituicdo ao denominado poder constituinte difuso, que seria uma forma nao organizada
do Poder Constituinte. Esse poder teria a capacidade de realizar alteragdes na Constituicdo que
ndo a contrariam e por ela sdo acolhidas, com o escopo de complementar o texto constitucional.
Seria uma decorréncia ldgica, por ser a Constitui¢ao obra inacabada e que, para ser efetivamente
aplicada, muitas vezes demanda ulterior precisio do seu contetido essencial.!”®

Tendo em vista que o poder constituinte difuso ndo ¢ expressamente autorizado, Ferraz
explica que ele ndo teria o conddo de alterar a letra e o contetido expresso da Constituigao,
limitando-se a “precisar ou modificar o sentido, o significado e o alcance, sem, todavia, vulnerar
a letra constitucional”. As mutagdes, pois, seriam resultado da atuacao desse poder, alterando
o sentido da Constituicio sem lhe ofender a letra ou o espirito.!””

E importante ressaltar que a tese de que as mutagdes constitucionais decorrem de um
poder constituinte difuso ndo ¢ unanimemente aceita pela doutrina brasileira, embora seja
possivel afirmar que ¢ pela doutrina majoritaria. A titulo de exemplificacdo das divergéncias
existentes quanto a esse ponto do debate, Ajouz ressalta que embora as mutagdes
constitucionais se caracterizem como fenomeno difuso, ndo se amoldam ao padrao tedrico do
poder constituinte. Conforme o autor, trata-se de um “fendémeno juridico conceitualmente
autonomo” e que ndo se equipara ao poder constituinte, demandando parametros de
identificacdo e sedimentacdo. '8’

Ferraz indica dois tipos de mutagdes constitucionais'®': aquelas operadas através da

interpretacio constitucional e aquelas oriundas dos usos e costumes constitucionais'®?.

I7FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: mutagdes
constitucionais e mutacdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, introduc¢do a reedi¢do.

81bidem, p. 10.

" Ibidem, p. 11.

180AJOUZ, Igor. Mutacio constitucional: pardmetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 261.
8IA classificacdo das mutagdes apresentada por Ferraz decorre da adogdo, pela autora, dos ensinamentos do jurista
italiano Paolo Biscaretti di Ruffia.

182FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Op. cit, p. 13.
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No que concerne a primeira forma de mutacdo constitucional apontada pela jurista, ¢
importante destacar que Ferraz atribui a interpretagdo constitucional ndo apenas ao Poder
Judicidrio, mas ressalta a sua realizagdo por outros atores responsaveis pela aplicacdo da
Constituicdo, bem como por intérpretes alheios a esse processo, a exemplo da interpretacao
desenvolvida pela doutrina juridica. Reconhece, todavia, o destaque da atividade interpretativa
realizada por aqueles que, por atribuicdo da propria Constitui¢do, possuem a competéncia para
aplica-la - a chamada interpretacio organica.'®?

A autora explica que atividade interpretativa da Constituigdo se consubstancia em
mutagdo sempre que esse processo altere o seu significado, sentido ou alcance sem a correlata
modificacdo do respectivo texto constitucional. Esse processo, afirma, ¢ influenciado por
determinados aspectos dos textos das Constituicdes, quais sejam: o carater sintético, genérico
e esquematico das normas constitucionais, a linguagem utilizada, as inevitaveis lacunas e
obscuridades presentes, as categorias de normas constitucionais, os métodos interpretativos e a
natureza politica da Constitui¢do.'®*

Em relacdo a mutagdo oriunda dos costumes constitucionais, Ferraz inicialmente
descreve o costume juridico, apontando-o, a partir do conceito de Carlos Maximiliano, como a
norma juridica que resulta de uma pratica diuturna e uniforme, e que por esse motivo possui
forca de lei. Também ressalta as funcdes do costume juridico indicadas pela doutrina, quais
sejam a de preenchimento de lacunas e de elemento de interpretagdo. '

Especificamente em relagdo ao costume constitucional, destaca que, embora parte da
doutrina questione a possibilidade de sua existéncia em ordenamentos juridicos em que vigente
uma Constituicao escrita rigida, a argumentacdo ndo procede. Ressalta que o fundamento da
existéncia do costume constitucional, nesses casos, encontra-se na inesgotabilidade e
permanéncia do proprio poder constituinte, o qual também se manifesta de forma difusa diante
da necessidade de preenchimento de lacunas e de interpretar disposi¢des constitucionais.
Através dos 6rgdos constitucionais responsaveis pela aplicacdo da Constitui¢do, esse poder
atuaria diante das obscuridades e da necessidade interpretativa para aplicacdo da Constituicao,
assim como diante de “espacos vazios” que somente normas constitucionais poderiam

preencher.'®® O costume constitucional, explica Ferraz, consubstancia-se em mutagio

ISFERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudan¢a da Constituicio: mutagdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 53-54.

84 1bidem, p. 57 e 60-62.
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constitucional quando ocasiona mudanc¢a no sentido, significado e/ou alcance das disposi¢des
da Constituicdes, sem lhe alterar a sua letra e o seu espirito.'®’

Em contraposi¢ao as mutacdes constitucionais, a jurista também se dedica a expor as
mutacdes inconstitucionais. Esse tipo de mutacdo ¢ representado pelos processos
manifestamente inconstitucionais e pelos processos andmalos. Os primeiros seriam aqueles
cujos resultados implicam na alteracdo da Constitui¢do em contrariedade a sua letra e espirito.
Os segundos, por sua vez, sao aqueles que representam mudangas constitucionais que se
encontram em uma zona de indeterminagdo, nao sendo facil determinar se violam, e em que
grau, o espirito da Constituicdo. Nesse segundo grupo, estariam a inércia dos Poderes da
Republica em seu atuar constitucional, o desuso constitucional e a mutacdo tacita de normas
constitucionais.!'®®

As observagoes realizadas por Anna Candida da Cunha Ferraz acerca das mutagdes
inconstitucionais acendem o importante alerta de que nem toda mutagao constitucional que se
pretenda sera constitucional. Ao contrario, podem ir de encontro a Constitui¢do, e, nesse caso,
¢ preciso que existam balizas no ordenamento aptas a impedir a sua consolidacao. Acatar como
valida uma mutagdo inconstitucional implica, inevitavelmente, o enfraquecimento da ordem
constitucional, da imperatividade e superioridade do texto constitucional e, consequentemente,
do proprio Estado Democratico de Direito.

Raul Machado Horta, na obra “Mudanca na Constitui¢ao e reforma constitucional”,
expos o entendimento de que as mutagdes constitucionais nao se amoldariam ao sistema das
Constituicdes rigidas, tendo maior compatibilidade “com a plasticidade da Constitui¢ao e aos
periodos iniciais de funcionamento do regime politico”'®’. A afirmagio do jurista se contrapde
diretamente ao cenario juridico brasileiro da atualidade, em que, diante de uma Constitui¢ao
rigida, sdo suscitadas cada vez mais as mutagdes constitucionais.

Carmen Lucia Antunes Rocha, em trabalho publicado em 1993, contribuiu para o estudo
das mutagdes constitucionais no Brasil. Afirma que a Constituicdo ¢ um direito em constru¢ao,

e que teria a fun¢@o de ndo apenas consolidar garantias aos individuos, mas também de libertar,

IFERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: mutagdes
constitucionais € mutagdes inconstitucionais. 2. ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 200.

188 1bidem, p. 213.

1HORTA, Raul Machado. Mudanca na Constitui¢do e reforma constitucional. In: Revista do CAAP — Centro
Académico Afonso Pena, n.1, pp. 17-29, 1996, p. 22.
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por ser uma obra aberta. Atribuir um significado fechado e acabado a Constitui¢ao implicaria
no aprisionamento de ideias e mudangas aos limites das suas normas. '

Rocha destaca que a possibilidade de mudanga da Constituicao deriva justamente dessa
necessidade de acompanhar a evolugao social, e que eventual imutabilidade corroboraria para
o desuso e o descaminho legal, uma vez que a sociedade ndo rompe o seu fluxo historico,
realizando-o ainda que contrariamente as leis ou as suas margens. Nao obstante, para a autora,
essas modificagdes devem ser realizadas de forma serena, racional, parcimoniosa e de maneira
refletida, para que ndo se comprometa “toda a construgao constitucional” ou a estabilidade do
Estado. A previsdao pelo poder constituinte originario da forma e dos limites de reforma da
Constituicdo visaria, justamente, a coibir mudangas ousadas e mal refletidas.'”!

Rocha destaca, entdo, as mutagdes constitucionais como mudangas alheias ao exercicio
da competéncia constitucional de reforma prevista pelo legislador constituinte. As mutagdes
ocasionariam alteragcdes na Constitui¢do através de costumes constitucionais, da interpretagdo
constitucional judicial, legislativa e administrativa e estariam relacionadas a manifestagdo do
poder constituinte titularizado pelo povo.'

Bulos, em sua obra, destaca a impossibilidade de se expurgar as mutagdes
constitucionais da realidade constitucional dos Estados. Ao reconhecer que uma Constitui¢ao
sofre modificagdes decorrentes de outros meios além da reforma constitucional, destaca o
carater dindmico da ordem juridica como fator de ocorréncia das mudangas informais da
Constituicdo. Ao contrario da reforma constitucional, essas mudangas nao tiveram
estabelecidos pelo poder constituinte “moldes, limites expressos ou requisitos especificos”.!”?

Bulos aponta as mutagdes constitucionais como “o fendmeno, mediante o qual os textos
constitucionais sao modificados sem revisdes ou emendas”, destacando a sua identificagdo pela
doutrina alema. Ao identificar as Constituicdes como organismos vivos, destaca que estas
acompanham as evolugdes sociais, politicas e econdmicas das sociedades, sem que seu texto se
altere. As mutacdes, dessa forma, sdo explicitadas como o processo informal de alteragdo da
Constituicao, através do qual se atribui novos significados e conteudos, por meio da

interpretagdo constitucional, da construcio, e dos usos e costumes constitucionais.'**

Y9ROCHA, Carmen Licia Antunes. Constituicdo e mudanga constitucional: limites ao exercicio do poder de
reforma constitucional. In: Revista de informacao legislativa, v. 30, n. 120, pp. 159-186, out./dez. 1993, p. 159-
161.

Ylibidem, p. 164.

Y21bidem, p. 164-165.

19BULOS, Uadi Lammégo. Mutacdo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 53 ¢ 54.

Y47bidem, p. 54 € 57.
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Para Bulos ndo seria possivel a estipulagdo de limites objetivos para as mutagdes
constitucionais. Essa impossibilidade decorreria do fato de serem essencialmente “o resultado
de uma atuacdo de forcas elementares, dificilmente explicaveis, que variam conforme
acontecimentos derivados do fato social cambiante, com exigéncias e situagdes sempre novas,
em constante transformagio”.!>

Desse modo, somente poderia haver em relagdo as mutagdes constitucionais limites de
ordem subjetiva ou mesmo psicolégica. Em virtude de suas caracteristicas, as mutagdes
constitucionais teriam como Unico limite possivel a consciéncia do intérprete da Constituigcdo
de ndo extrapolar “a forma plasmada na letra dos preceptivos supremos do Estado, através de
interpretacdes deformadoras dos principios fundamentais que embasam o Documento
Maior”!%6. Ou seja: a consciéncia do intérprete em nio violar os pardmetros juridicos tragados
pela Constituicao.

Também merece destaque artigo publicado por José Afonso da Silva em 1999'%7, no
qual ele indica as mutacdes constitucionais como as modificagdes ndo formais da Constitui¢ao
que ocorrem ao longo de sua histéria, sem que atinjam o texto constitucional.

Jos¢ Afonso da Silva ressalta que a doutrina tradicional das mutacdes lhes emprestou
uma concep¢do muito ampla e que enseja uma verdadeira flexibilizagdo das Constitui¢cdes
rigidas, de forma inaceitavel, destacando as contribui¢cdes de Laband, Jellinek, Heller e Hsii
Dau-Lin. Defende que as mutagdes somente serdo validas quando ndo contrariem a
Constitui¢ao, acolhendo o entendimento de Konrad Hesse sobre o estabelecimento de um
conceito restrito, atrelando a ocorréncia das mutacdes constitucionais as mudangas da
Constituicao sem modificacdo do seu texto.

Também ressalta que, por se inserirem na esfera do Direito Constitucional, o argumento
das mutagdes constitucionais somente pode ser juridico-constitucional. Isso implica em
reconhecer a sua ocorréncia conforme exposto por Hesse: através de fatos da realidade que
atuam de fora em relagdo a Constitui¢do, e ndo como mera decorréncia da realidade fatica ou
da necessidade politica. José Afonso da Silva destaca, nesse ponto, que através do principio da
vinculagdo constitucional todos devem observar suas normas, de forma que nao se admite que

ocorram situagdes faticas ou realidades politicas alheias as regras impostas pela Constituigao.

YSBULOS, Uadi Lammégo. Mutacdo Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p.

BULOS, Uadi Lammégo. Da reforma a mutagdo constitucional. In: Revista de informacao legislativa, v. 33,
n. 129, pp. 25-43, jan./mar. 1996, p. 41-43.

9ISILVA, José Afonso da. Mutaciones Constitucionales. In: Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de
Derecho Constitucional, [S.L], jan. 1999, n.p.
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Silva acolhe a defesa de Ferraz de que as mutacdes constitucionais possuem como
fundamento o poder constituinte difuso. Todavia, rechaca a sua ocorréncia a partir do costume,
do preenchimento de lacunas e do desuso constitucionais.

Para o jurista, ndo ha o que se falar em costume constitucional quando se esta diante de
uma Constitui¢do rigida, caso em que somente se considera constitucional o que consta de
forma explicita ou implicita em seu texto. As lacunas constitucionais, conforme o autor, ndo
existem, pois “nao ha omissdes constitucionais, simplesmente porque o que ndo consta na
Constitui¢do decorre da escolha do constituinte em no transformar em regra constitucional”!*%.
O desuso, por sua vez, ndo enseja mutagao constitucional pois as competéncias outorgadas pela
Constituicdo, em regra, sdo faculdades, ¢ a sua ndo utilizacgdo ndo implica na sua
desclassificagdo, podendo ser utilizadas a qualquer momento.

Considera validas as mutacdes ocorridas por meio dos atos de complementagao
constitucional, da interpretacdo e construcdo constitucional e das praticas politico-sociais
convertidas em convencgdes constitucionais, apontando, todavia, a necessidade do
estabelecimento de limites as mutacdes para que se preserve a Constituicao.

Posteriormente, ao revisitar o tema, José Afonso da Silva também ressalta que em
ordenamentos juridicos constitucionais que sdo constantemente sujeitos a reformas, as
mutagdes perdem o seu sentido, tal como ocorre no Brasil.!* Considerando que a Constituico
brasileira atual estd vigente ha apenas trinta e trés anos e ja conta com mais de cem emendas,
essa observagdo se mostra bastante pertinente e as mutacdes certamente devem ser vistas com
cautela.

Para além dos trabalhos iniciais sobre as mutagdes constitucionais, ndo sdo poucas as
contribui¢cdes doutrinarias que se sucederam no Direito brasileiro. Adriano Sant’Ana Pedra,
Luis Roberto Barroso, Gilmar Ferreira Mendes e Caio Blanco de Morais trouxeram grandes
contribuigdes, além de tantos outros que se propdem a se debrugar sobre o assunto. Trata-se de
um tema em constante discussio, sendo motivo de permanentes debates e criticas na doutrina
brasileira.

Para Kublisckas, o amplo desenvolvimento e ampliacao das discussoes e da aplicacao
das mutagdes constitucionais se justificam devido a dois fatores. O primeiro diz respeito a
inser¢ao do texto constitucional na seara do neoconstitucionalismo e o seu carater fortemente
principiolégico e de valorizagdo dos direitos fundamentais, possuindo, dentre outras

consequéncias, a projecao da Constituicao sobre varios ramos do Direito, a pretensdo clara de

198Traducdo da autora.
199SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 2014, p. 293.
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normatividade e a ampla abertura de seu texto. O segundo fator destacado consiste no
fortalecimento do papel do STF de intérprete e guardido da Constitui¢ao, conforme sera
abordado em item posterior deste estudo.?*

Embora a ocorréncia das mutagdes constitucionais nao seja limitada aos palcos do Poder
Judiciario, ¢ nessa esfera que as mutagdes constitucionais t€ém se destacado, tendo em vista

fatores como a inafastabilidade da jurisdi¢@o, o controle de constitucionalidade e as atribuigdes

do STF 2!,

4. MUTACOES POR INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL JUDICIAL E SUAS
LIMITACOES

4.1 Mutacgoes constitucionais por interpretacio constitucional

As mutacdes constitucionais inicialmente foram identificadas como resultado da
influéncia do fatico sobre o juridico, e a inexisténcia de uma plena consolidacdo dos
mecanismos de controle de constitucionalidade na Europa Continental dificultava a garantia da

supremacia e da normatividade da Constitui¢io*??

. Atualmente, porém, tem sido adotado um
conceito mais restrito, € a sua ocorréncia ¢ comumente relacionada a interpretacao

constitucional e a evolugdo dos métodos interpretativos das normas constitucionais.

Como consequéncia, as mutagdes constitucionais passam a figurar em debates juridicos
de grande relevancia e repercussao social, os quais ocorrem, principalmente, no ambito do
Poder Judiciario. Para além, tal mudanca de perspectiva confere maior legitimidade as
mutacdes constitucionais, uma vez que a sua ocorréncia passa a observar os marcos normativos

203

da Constitui¢do =, sob pena de que se incorra em inconstitucionalidade.

Como visto, as Constituicdes sdo dotadas de multiplas caracteristicas que exigem do
intérprete uma atuagdo mais profunda e complexa. Conforme aponta Luis Roberto Barroso, a

Constituicao possui uma série de peculiaridades que influem na sua interpretagdo, como o

20K UBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutagdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteracio formal e informal da Constituicio Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 220 e 232.
201AJOUZ, Igor. Mutagdo constitucional: parimetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 163.
22K UBLISCKAS, Welington Marcio. Op. cit., p. 76.

203PEDRA, Adriano Sant’Ana. Mutag¢io constitucional: interpretacdo evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 134.
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carater politico, o contetdo veiculado, a superioridade hierarquica e a natureza da linguagem

utilizada em sua elaboracdo.?’* Dentre esses tracos, os dois ultimos se sobressaem.

No que concerne a superioridade da Constituicdo, ela influi diretamente e de forma
essencial no processo interpretativo, na medida em que todos os demais atos normativos do
ordenamento juridico devem observar as disposi¢des constitucionais, ndo podendo subsistir

validamente quando as contrariem.?%’

A linguagem do texto constitucional € outro fator determinante. Trata-se de texto com
maior abertura, grau de abstracdo e menor densidade juridica. Tais caracteristicas relacionam-

3

se a “veiculacdo de normas principioldgicas e esquematicas” e a conferéncia de maior

discricionariedade ao intérprete®®.

Isso implica dizer que o intérprete constitucional, em sua atividade, tem o papel de
densificar, precisar e/ou complementar as normas constitucionais, assumindo, assim, uma
fun¢ao criadora. Essa fungdo, contudo, ndo acarreta a produgao a partir do nada de uma norma,
mas sim a tomada de decisdes inovadoras pelo intérprete, com base em suas convicgdes, dentro

dos limites de sua discricionariedade.?’’

As peculiaridades inerentes a Constituicdo e a sua interpretagdao, dentre as quais as
supramencionadas, possibilitam que, apesar da rigidez constitucional, seja possivel que se
atualize o sentido e o alcance de tais normas por meio da atividade interpretativa. Nesse
processo, novos sentidos e alcances podem ser atribuidos ao texto da Constituicdo. Nao
obstante, € preciso que haja um equilibrio entre essa possibilitada maleabilidade da Constituigdo

e a sua estabilidade, para que ndo se perca o seu carater normativo.

A partir da combinag¢do das peculiaridades da linguagem constitucional, “polissémica e
indeterminada”, com aspectos de ordem econdmica, social e cultural que, a0 mesmo tempo, sdo
disciplinados pela Constituicdo ¢ com ela dialogam, decorrem mutagdes constitucionais,

permitindo a renovagio das “mensagens” estabelecidas pelo constituinte.?%

24BARROSO, Luis Roberto. Interpretagio e aplicacio da Constitui¢io: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 7 ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 111.

205 1hidem, p. 111.

2081hidem, p. 111.

207KUBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutacgdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteracio formal e informal da Constituicio Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 117 ¢ 118.
283COELHO, Inocéncio Martires. Interpretacio constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. Edigdo do
Kindle, p. 163.
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A mutagdo constitucional decorrente da atividade interpretativa pode ser vislumbrada
por meio da concretizagdo e aplicagdo das normas constitucionais a um caso concreto. Esse
elemento passou a ser incorporado a concep¢ao moderna da interpretacdo, conforme a qual o
fato e a norma nao sdo “elementos distintos e estanques, mas, sobretudo, complementares
(reciprocamente condicionantes e condicionados), na formagao do fendmeno constitucional”.
Dessa maneira, a norma constitucional, produto da interpretagdo, somente se torna conhecida
por meio da interpretacdo do texto normativo, de sua densificacdo e aplicagdo a um caso
concreto. Através de uma atividade criadora, ao se deparar com norma constitucional de textura
aberta, no caso concreto o intérprete podera apontar caminhos até entdo nao elegidos e

ocasionar mutagdes na Constitui¢io.?%

Embora existam aqueles que defendam que mutacao constitucional pode ser sinénimo

121 a afirmacdo ndo ¢ de todo acertada. Conforme esclarece José

de interpretagdo constituciona
Afonso da Silva, ndo ¢ a interpretagdo constitucional que, por si so, possui o conddo de
ocasionar a mutacao constitucional. Através dela mostra-se que ocorreu uma modificacdo do
objeto interpretado, seja pela evolugao da realidade social que disciplina, conforme o texto
possua elasticidade suficiente para acomodar a mudanga, ou através de alteragcdes semanticas

das palavras e expressdes normativas do texto constitucional®!!.

Ferraz também aponta 0 momento em que a intepretagdo se consubstancia em mutacao
constitucional. Quando a atividade interpretativa confere a Constitui¢do novo sentido, concede
um carater mais amplo, mais abrangente, € com isso faz com que a norma constitucional passe
a contemplar situacdes, comportamentos ou fatos que ndo foram previstos anteriormente, ou
ainda quando lhe imputa novo contetido, tem-se a mutagio constitucional’'?>. A autora
especifica as seguintes situagdes em que a mutacdo constitucional pela via interpretativa ¢

perceptivel:

a) quando ha um alargamento do sentido do texto constitucional, aumentando-se-lhe,
assim, a abrangéncia para que passe a alcancar novas realidades; b) quando se
imprime sentido determinado e concreto ao texto constitucional; c¢) quando se
modifica interpretacdo anterior e se lhe imprime novo sentido, atendendo a evolugao
da realidade constitucional; d) quando ha adaptacdo do texto constitucional & nova
realidade social, ndo prevista no momento da elaboragdo da Constituicao; ¢) quando

29K UBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutagdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteracio formal e informal da Constituicio Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 100 e 120.
2I9CARDOSO, Guilherme Moraes. A mutagdo constitucional e sua utilizagdo como forma de interpretagio: andlise
critica frente aos tradicionais mecanismos de adequagdo do texto com a realidade constitucional. Revista
Cientifica Eletronica do Curso de Direito. 9. ed, 2016.

2IISILVA, José Afonso da. Teoria do conhecimento constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 303.
22FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: mutagdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 57.
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ha adaptagdo do texto constitucional para atender exigéncias do momento da
aplicagdo constitucional; f) quando se preenche, por via interpretativa, lacunas do
texto constitucional 23

Ja para Barroso nem toda interpretagdo constitucional criativa corresponde a uma
mutacdo constitucional, a qual se distingue das interpretacdes construtivas e evolutivas. A
interpretacdo constitucional construtiva ocorre a partir da ampliacdo do sentido ou da extensao
do alcance da Constitui¢ao, de modo a criar hipotese de incidéncia da norma que nao foi
prevista. Por sua vez, a interpretagcdo evolutiva decorre da aplicagdo da Constituigado a situagdes
e hipoteses que ndo poderiam ter sido previstas a época da concepgao do texto constitucional,
mas que sdo compativeis com as possibilidades semanticas do texto e com o espirito da
Constituicdo. Ja a mutagdo constitucional decorrente da interpretagdo da Constituigcdo
depreende que haja uma modificagao de entendimento: ¢ preciso que exista uma divergéncia

entre a interpretagdo previamente conferida e a que se propde.>!*

Como se observa, a mutacao constitucional que acontece através da via interpretativa ¢
um fendmeno “necessario e inerente a realidade constitucional”, mas ndo é imune a riscos.
Conforme destaca Ferraz, quanto maior o grau de elasticidade da interpretacao desenvolvida
pelo intérprete constitucional, maiores sdo os riscos de frustragdo ou de desvirtuamento do texto
constitucional, bem como de principios que lhe apoiem, acarretando a quebra e a decomposicao

da juridicidade da Constitui¢do.?!

Canotilho também aborda o tema de forma cautelosa. Ele exclui a possibilidade de
mutacoes constitucionais operadas por via interpretativa considerando a “rigorosa compreensao
da estrutura normativo-constitucional”. Destaca que admitir altera¢des da norma que podem ser
abrangidas pelo seu programa normativo ¢ diferente de legitimar alteragcdes que configurem
uma “realidade constitucional inconstitucional”. Para o autor, a necessidade de adequagao entre
0 programa normativo € o ambito normativo justifica a aceitacdo das modificagdes que
traduzem “a mudancga de sentido de algumas normas provocado pelo impacto da evolucao da
realidade constitucional” quando ndo contrariem os principios estruturais da Constituicao,

sendo “um acto legitimo de interpretagiio constitucional” !¢

2I3FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: mutacdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 59.

2I4BARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a
constru¢ao do novo modelo. 9 ed. Sao Paulo: Saraiva Educacdo, 2020, versao do kindle, posi¢ao 2632 a 2640.
2I5SFERRAZ, Anna Candida da Cunha. Op. cit., p. 62.

2I5CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢io. 7 ed., 11 reimp. Coimbra:
Almedina, p. 1228.
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A atividade de interpretacdo da Constitui¢do, portanto, precisa ser realizada com
esmero, sem que se esqueca o papel e a posicao ocupada pelo texto constitucional. Esse dever
de cuidado ¢ ainda maior quando realizado pelos poderes constituidos, no exercicio das
competéncias que lhes foram outorgadas constitucionalmente, haja vista que, nesses casos, a
atividade interpretativa se reveste de caracteristicas e proporciona resultados que impactam de
forma especializada o Estado e a sociedade brasileira. Tal dever de cuidado ¢ ainda maior

quando se discute a possibilidade de ocorréncia de uma mutagao da Constituicao.

4.1.1 Mutacio por interpretacio constitucional orginica

Em um Estado Democréatico de Direito, ndo seria plausivel atribuir a interpretacao da
Constituicao apenas aos o0rgaos do Estado ou aos intérpretes oficiais do Direito. Peter Habérle
ja destacava a necessidade de garantir que a teoria da interpretagao constitucional se desenvolva
a partir da influéncia das licdes democraticas, defendendo a ideia de que todos os que vivem
em um contexto regulado pela norma constitucional sdo, de forma direta ou indireta, intérpretes
dessa norma, ainda que ndo se olvide, nesse contexto, da imprescindivel importancia da
jurisdicdo constitucional, responsavel por fornecer a palavra final da interpretagao da

Constituicao?!”.

Admite-se, entdo, que o exercicio interpretativo da Constituicao seja desempenhado por
outros sujeitos ndo oficiais, mesmo que se considere a concomitancia entre interpretacdo e
aplicacdo do Direito. Isso se da pois qualquer pessoa pode criar alguma hipdtese de aplicagao
da norma constitucional, ndo se limitando esta a aplicacdo pelos intérpretes formais. Essa
interpretacdo pode ocorrer de varias maneiras, seja por meio da abertura das institui¢des a
participagdo social em seus processos, fomentando-se o debate de temas constitucionais no seio
da sociedade, ou através dos doutrinadores da ciéncia juridica, sendo importante destacar que
muitas vezes a atividade interpretativa dos cientistas, da sociedade e dos grupos de pressao

impulsionam e fundamentam as mutacdes constitucionais?'®,

Nao ha como negar a relevancia da interpretacdo constitucional dita ndo oficial ou

inorganica.

2ITHABERLE, Peter. Hermenéutica constitucional - a sociedade aberta dos intérpretes da Constituigdo:
contribuigdo para a interpretagdo pluralista e “procedimental” da Constituicdo. Trad. Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre, Sergio Antonio Fabris Editor, 1997, reimp. 2002, p. 13 ¢ 14.

2I3PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Mutag¢io constitucional: interpretacdo evolutiva da Constituicdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 145.
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Todavia, para os fins pretendidos neste estudo, € preciso que se ponha em destaque,
como objeto de atengdo, a interpretacdo constitucional organica ou oficial, que consiste naquela

realizada pelos Orgaos estatais oficiais dos trés Poderes, no exercicio de suas competéncias.

A interpretacdo constitucional organica detém especial importancia na identificagdo das
mutagdes constitucionais. Isso ocorre, pois, a atividade hermenéutica desenvolvida pelos
poderes do Estado ¢ qualificada pela soberania estatal, além de deter maior visibilidade, carater

decisorio e imperatividade®!’.

Dentre os tipos de interpretacdo organica da Constituicdo, estd a interpretacao
constitucional legislativa. Essa atividade ocorre pois os textos das Constituicdes ndo sdo aptos
a extenuar toda a sua capacidade normativa, ainda que se trate de um texto analitico?®’. A
interpretagdo constitucional legislativa, cuja realizacdo se da por meio dos 6rgaos legislativos
ou pelo chefe do poder executivo, nos limites da competéncia que lhe ¢ conferida pela
Constituicao, busca “o significado, o sentido e o alcance da norma constitucional para o fim de,

fixando-lhe o contetido concreto, completi-la e, consequentemente, dar-lhe aplicagio”??!,

A interpretacdo constitucional legislativa terd maior ou menor relevancia de acordo com
a estrutura e o nivel de detalhamento da Constituicdo de um Estado, seja ela analitica ou
sintética. Porém nenhum documento constitucional possui o condado de esgotar completamente

a matéria que veicula, de modo que havera sempre margem para a atuagio do intérprete.???

Nessa atuacdo, existe a possibilidade de que o ato legislativo editado, ao fixar o
conteudo concreto do texto constitucional, altere o seu alcance ou o seu significado, ainda que
seja mantido o texto original. Em tal situagao, estaria caracterizada uma mutagao constitucional.
A possibilidade de ocorréncia de uma mutacgao constitucional em tais situacdes, todavia, ¢ mais
provavel em casos relativos a normas de eficdcia contida e limitada, declaratorias de principios

institutivos, organizativos e programaticos>%.

Kublisckas aponta, no entanto, para uma reducdo da importincia da mutacao
constitucional por interpretagdo legislativa a partir da segunda metade do século XX, haja vista

o fortalecimento dos mecanismos de controle de constitucionalidade das leis. Essa modalidade

29AJOUZ, Igor. Mutagdo constitucional: parimetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 146.
227bidem, p. 148.

2IFERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: mutacdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 65.

22KUBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutacgdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteracio formal e informal da Constituicio Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 121.

2237 ANDONADE, Adriana. Mutacdo constitucional. In: Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.
35, abr./jun. 2001.



57

de mutacdo, entdo, teria ocupado a posicdo de um mecanismo residual de mutagdo

constitucional 2?*

E de se rememorar, nesse ponto, os estudos iniciais de Laband sobre as mutagdes
constitucionais. A época, as leis possuiam papel de destaque nas alteragdes informais da
Constituicdo, mitigando, em determinados momentos, a sua superioridade hierarquica,
principalmente ao se considerar a possibilidade de modificacdo de elementos do Império
Alemao por meio de leis contrarias ao seu documento constitucional. A consolidagao dos
mecanismos de controle de constitucionalidade e a rigidez constitucional torna impensavel,
atualmente, admitir a possibilidade de que a Constitui¢do sofra um processo de modificacdo
informal por meio da influéncia da legislacdo infraconstitucional quando essa interpretacao lhe

contrariar ¢ mitigar a sua superioridade hierarquica.

Paralelamente a interpretagdo constitucional legislativa, tem-se a administrativa, que
consiste na interpretacdo da Constituicao realizada especialmente pelo Poder Executivo, e,
ainda, pelos demais poderes ao realizarem “atribuicdes de natureza administrativa”??*. Trata-se
de modalidade de interpretacdo constitucional exercida através da elaboragdao de atos,
resolucdes ou disposicdes que visem o cumprimento da Constituicdo e que ndo se enquadrem

226

como atos legislativos ou judiciais“®. Nesse cenario, ha a ocorréncia de mutacao constitucional

quando ocorra a ampliagdo ou a restricdo do sentido da disposi¢do constitucional por meio da

interpretacio administrativa®?’.

Essa modalidade de interpretagdo pode ser considerada a mais restritiva dentre as
modalidades de interpretagao organica da Constituicao, estando limitada tanto pelo controle de

sua constitucionalidade quanto de sua legalidade.??®

Nao obstante, tem grande relevancia, pois toda atividade interpretativa administrativa
objetiva a aplicacao da Constituicdo, seja de forma mediata ou imediata, além de abranger,

inclusive, os atos de finalidade politica. Ademais, também aponta que o papel do intérprete

224K UBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutacgdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteracio formal e informal da Constituicio Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 123.

22PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Mutacdo constitucional: interpretacdo evolutiva da Constitui¢io na democracia
constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 155.

2267 ANDONADE, Adriana. Mutacdo constitucional. In: Revista de Direito Constitucional e Internacional, v.
35, abr./jun. 2001.

227PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Op. cit., p. 156.

28K UBLISCKAS, Welington Mércio. Op. cit., p. 124.
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administrativo se revela até mesmo em sua omissdo quando deve integrar de forma direta ou

indireta a eficacia de uma norma da Constitui¢io.?*’

Dentre as trés possibilidades de interpretacdo constitucional orgéanica, no entanto, se
destaca a interpretagdo constitucional judicial, bem como, consequentemente, a mutagdo
constitucional forjada por interpretacdo constitucional judicial. Ante a repercussao das decisdes
judiciais e das caracteristicas que lhe sdo inerentes, essa forma de mutagao tem sido considerada
pela doutrina de enorme relevancia?*’, manifestando-se a partir da atribui¢io de um sentido
diferente de outro que tenha sido anteriormente aplicado a determinado enunciado
constitucional, “seja pela mudanga da realidade social ou por uma nova percepcdo do

Direito”?3!,

Nao ha como minimizar ou negar a importancia do reconhecimento judicial das
mutacoes. Quando uma decisdo judicial /ato sensu indica a ocorréncia de uma mutagdo
constitucional, ocorre a amplia¢do de sua visibilidade e da seguranga juridica a ela relacionada,

além da reducdo da sua informalidade?*2.

Sao fatores contributivos da importancia da interpretacdo constitucional judicial a
grande repercussdo que as decisdes judiciais possuem e as suas caracteristicas de
obrigatoriedade, posto que o Poder Judicidrio ndo pode se eximir de julgar os casos que lhe sdo
postos, de ser uma atividade provocada e realizada no ambito de um processo judicial, e ainda
a sua definitividade, tendo em vista que, em regra, as Cortes Constitucionais possuem a palavra

final sobre o significado das disposi¢des constitucionais.?**

Apesar de a interpretacao constitucional judicial poder ser desenvolvida pelos multiplos
orgdos e tribunais que compdem o Poder Judiciario, o STF acumula competéncias que
permitem que a sua atuacdo tenha um destaque muito maior nas discussdes sobre mutacdes
constitucionais. Conforme explica Vieira, a preocupagao com a preservagao da Constituicdo

contra ataques politicos fez com que o legislador constituinte, ao delimitar os poderes do STF

229PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Mutag¢do constitucional: interpretacdo evolutiva da Constitui¢do na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 157.

29FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos informais de mudanca da Constituicio: mutacdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2 ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, p. 102. a

ZIBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporineo: os conceitos fundamentais e a
constru¢do do novo modelo. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacao, 2018, versdo digital, p. 94.

222AJOUZ, Igor. Mutag¢do constitucional: pardmetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 264.
23BULOS, Uadi Lamego. Mutacdo constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 1997, p. 133.
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no art. 102 da CF, lhe atribuisse amplos poderes de guardido da Constitui¢do, com a designacao

de fungdes que usualmente so repartidas entre institui¢des distintas em outros paises?**.

Essa decisdao, no entanto, ndo trouxe apenas consequéncias positivas. O amplo rol de
poderes e fungdes conferido ao STF faz com que o tribunal tenha uma postura cada vez mais
ativa em relagdo a questdes politicas e de estrutura do Estado. Se, por um lado, isso possibilita
a correcao de eventuais mazelas do sistema brasileiro, por outro, implica em uma influéncia
muito grande sobre os rumos do Estado, ensejando, de certa maneira, um desequilibrio em face
dos demais Poderes. A linha entre o exercicio das suas fun¢des constitucionais e a extrapolagao

de seus limites se torna cada vez mais ténue.

Também ¢ necessario destacar que a convergéncia no STF de variados assuntos de
interesse do Estado e da sociedade faz com que, em varias ocasides, as alteragdes informais
sejam apresentadas como um argumento para justificar alteragdes do sentido da Constituicao.
O fomento de argumentos sob o manto de ocorréncia de mutacdo constitucional para justificar

alteracdes da Lei Maior ¢ temerdrio e precisa ser observado com atencdo e combatido.

Virgilio Afonso da Silva aborda e critica fortemente o uso da mutagdo como recurso

argumentativo para justificar uma interpretagao da Constituicdo meramente conveniente:

Como ja foi mencionado, a interpretagdo constitucional ndo ¢ um processo de
descoberta, mas de atribuigdo de sentido a dispositivos constitucionais. Como também
ja foi dito, essa atribui¢do de sentido ndo ¢ livre, mas constrangida por elementos
linguisticos, metodoloégicos e institucionais. Decidir controvérsias com argumentos
baseados em uma suposta mutacao constitucional pode entdo servir como uma espécie
de salvo-conduto para se esquivar desses constrangimentos. Em outras palavras,
quando a interpretacdo que se pretende dar a um determinado dispositivo
constitucional simplesmente nao se sustenta — ou por ser claramente incompativel
com seu texto, ou por ndo decorrer de um processo metodoldgico robusto, ou por
ignorar decisdes anteriores sem que tenha havido mudanga social que o justifique -, o
recurso a um conceito obscuro como o de mutagdo constitucional pode ser
extremamente 0til. %3

Nesse contexto, destaca-se, como exemplo paradigmatico, a tese de mutagao do art. 52,
X da CF, que atribui competéncia privativa ao Senado Federal para “suspender a execugdo, no
todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do [STF]”. A teoria
de ocorréncia de mutagao constitucional do dispositivo foi suscitada inicialmente na Rcl 4.335,
e posteriormente no julgamento das ADI’s 3.406 e 3.470. Por meio dessa hipdtese, defende-se

a atribuicdo de efeitos vinculantes e eficacia erga omnes as decisdes proferidas pelo STF em

B4VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV. Sdo Paulo 4(2), p. 441-464, Jul-Dez 2008, p.
447.

ZB3GILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de
Sao Paulo, 2021, p. 60.
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sede de controle difuso de constitucionalidade, argumentando-se que o art. 52, X da CF teria
sofrido mutagdo constitucional, competindo ao Senado Federal apenas conferir publicidade as

mencionadas decisoOes.

Até que ponto, no entanto, ¢ possivel defender essa mutagao constitucional, levando em
consideracao que o STF estaria se imiscuindo nas atribui¢des constitucionais conferidas a outro
Poder em ampliacdo de sua propria atuagdo? Para além, ndo se pode perder de vista que o inciso
IIT do §4° do art. 60 da CF veda expressamente a deliberacao de propostas de emendas que
tendam a abolir a separagao dos Poderes, vedacao esta que se estende a retrocessos relativos ao

tema.

Em caso mais recente, também se vislumbra o mesmo problema. Trata-se das recentes
discussdes ocorridas na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.524 sobre a possivel mutagado
constitucional do art. 57, § 4° e a possibilidade de reeleicao de parlamentares para ocupar o

mesmo cargo nas Mesas do Congresso Nacional em elei¢des subsequentes.

No entanto, ¢ preciso considerar que, se por um lado existe a problemadtica relativa ao
uso que se tem dado ocasionalmente as mutagdes constitucionais, por outro, ao longo do tempo,
ocorreram importantes debates acerca de mutagdes constitucionais envolvendo e possibilitando
a garantia de direitos fundamentais, a exemplo das unides estdveis homoafetivas. Nao &,
portanto, uma questdo simples: “se a mutagdo ¢ remédio ou veneno, ¢ algo que dependerd da

dosea:236

Impde-se, assim, as mutagdes constitucionais, sobretudo as derivadas da interpretacao
constitucional judicial, o dever de equilibrio. Esse equilibrio, por sua vez, demanda analisar o
papel da jurisdi¢do constitucional e a sua influéncia nos debates das alteracdes informais da

Constituicao.

BOAVILA, Ana Paula Oliveira; RIOS, Roger Raupp. Mutagdo constitucional e proibigdo de discriminagdo por
motivo de sexo. In: MENDES, Gilmar Ferreira; MORALIS, Carlos Blanco de (Org.). Mutac¢des Constitucionais.
Editora Saraiva, 2016, edi¢ao Kindle, posi¢ao 367.
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4.2 A Constituicio de 1988 e o fortalecimento do STF e da jurisdi¢io constitucional

A expansio e o fortalecimento da jurisdicdo e das Cortes constitucionais, assim como a
sua influéncia no exercicio do poder politico, ndo € um fenomeno exclusivamente brasileiro e

tem sido objeto de debate em diversos paises®’.

A maior parte dos paises democraticos atribui parcela do poder politico ao Poder
Judiciario, e, desde a Segunda Guerra Mundial adotam o modelo de supremacia da
Constituicao, “tal com interpretada por uma suprema corte ou por um tribunal constitucional”,
cabendo-lhes, precipuamente, a protecao das regras democraticas e dos direitos das populagdes
contra eventuais abusos de poder pelas maiorias e a resolugio de impasses entre os Poderes.?*

O apreco a normatividade constitucional contribui para o deslocamento de poderes ao

239 Nesse cenario, também em parte pela

ambito dos tribunais, domésticos ou supranacionais
entrada em vigor de textos constitucionais que veiculam, além de normas de competéncias e
reparticdo do Poder, normas que definem objetivos do Estado e direitos fundamentais, a
jurisdi¢do constitucional precisou aprender a atuar de forma diferente, com base em novos

parametros interpretativos que tornam o raciocinio judicial mais complexo?*°.

Na América-Latina, por exemplo, essa mudangca no processo hermenéutico tem
colocado em destaque a atuacdo das Cortes locais na prolagdo de decisdes paradigmaticas
sobretudo quanto a direitos sociais, considerando a complexa realidade socioecondmica dos

paises latinos®*!,

A promulgacdo de novos textos constitucionais, a centralidade da Constitui¢ao dos
ordenamentos ao invés das leis e o surgimento de uma nova hermenéutica constitucional,

lastreados pela mudanga institucional e a criagdo de tribunais constitucionais, implicaram na

Z’BARCELLOS, Ana Paula. STF como fomentador, no ambiente majoritario, do voto com razdes. In: VIEIRA,
Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). A razéo e o voto: dialogos constitucionais com Luis Roberto Barroso.
Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, edigdo Kindle, p. 259.

Z3BARROSO, Luis Roberto. Populismo, autoritarismo e resisténcia democratica: as cortes constitucionais no jogo
do poder. In: Revista Direito e Praxis, Rio de Janeiro, jun. 2022, p. 4.

ZYFIGUEIREDO, Marcelo. As relagdes entre as cortes ou tribunais constitucionais e os demais poderes do Estado
— Perspectivas brasileira e latino-americana. In: VIEIRA, Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). A razéo e o
voto: didlogos constitucionais com Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, edigao Kindle, p.
445.

29CARBONELL, Miguel. El neoconstitucionalismo: significado y niveles de analisis. In: CARBONELL, Miguel;
JARAMILLO, Leonardo Garcia. El canon neoconstitucional. Colombia: Editora Universidad Externado de
Colombia, 2010, p. 162.

MIFERREIRA FILHO, Marcilio da Silva; ARAUJO, Silvia Gabriela Duarte de. O protagonismo das cortes
constitucionais na América Latina: a constru¢do de uma nova visdo hermenéutica para efetivagdo de direitos. In:
Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, a. 20, n. 110, pp. 113-135, jul./ago. 2018, p. 115.
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passagem do Estado Legislativo para o Estado Constitucional de Direito**?. Nesse contexto,
muito tem se questionado acerca da legitimidade das Cortes e Tribunais Constitucionais no

mundo inteiro e de sua atuagdo na jurisdi¢do constitucional.

A atuagdo desses orgaos se da por meio dos papeis contramajoritario e representativo.
O primeiro, amplamente debatido e comumente aceito, diz respeito ao poder das cortes e
tribunais constitucionais de invalidar atos dos demais poderes, os quais sdo compostos por
representantes eleitos democraticamente, de modo que a interpretacao da Constituigdo realizada
por poucos ministros nao eleitos se sobrepde a realizada por agentes politicos investidos em
mandato representativo. A legitimidade do papel contramajoritario tem sido aceita com base no
fundamento da protecdo aos direitos fundamentais, as regras democraticas e garantias de

participacdo politica.?*

O papel representativo, por sua vez, deflui da crise de representagdo politica vivenciada
pelas sociedades democraticas, relacionando-se ao conceito de democracia deliberativa e a
legitimagdo do discurso juridico. Os diversos problemas e disfungdes da politica acabam por
ensejar nas comunidades um sentimento de desprezo e indiferenca em relacdo aos seus
representantes politicos. Nesse cenario, ha transferéncia de parte do poder e da
representatividade ao Poder Judiciario, os quais passam a ser legitimados ndo apenas por votos,
mas também se traduzem nas decisdes, por meio da argumentacdo.’** Através do papel
representativo das cortes e tribunais constitucionais capta-se a vontade popular majoritaria que
fora negligenciada pela representacdo politica, traduzindo-a de forma argumentativa®*®. O
discurso produzido e os argumentos aplicados pelos Tribunais e Cortes Constitucionais
consistem em um aspecto crucial da legitima¢do da sua atuacado, pois veiculam as razdes dessa
atividade e de seu resultado decisorio, submetendo-se constantemente a analise na comunidade
democratica, de modo a permitir avaliar o quanto de democracia existe no exercicio da

jurisdigdo constitucional?*®.

22BARROSO, Luis Roberto. A razdo sem voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria. In: VIEIRA,
Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). A razéo e o voto: dialogos constitucionais com Luis Roberto Barroso.
Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, edigdo Kindle, p. 31.

23BARROSO, Luis Roberto. A Razio sem voto. In: VIEIRA, Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). A razio
e o voto: didlogos constitucionais com Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, edi¢ao Kindle,
p. 47-49.

24Ibidem, p. 52 - 54.

ZSBINENBOJM, Gustavo. Supremo, legitimidade democratica e incentivos politicos. In: VIEIRA, Oscar Vilhena;
GLEZER, Rubens (Org.). A razio e o voto: didlogos constitucionais com Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro:
FGV Editora, 2017, edi¢do Kindle, p. 241.

246V ALE, André Rufino do. Argumentagio juridica e legitimidade democratica da jurisdigdo constitucional. In:
Revista de Interés Publico (REDIP), a. 1, n. 1, pp. 38-38, 2017, p. 51.
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Fala-se ainda no exercicio de um papel iluminista pelas Cortes, cabendo-lhes,
ocasionalmente e cautelosamente, “empurrar a historia”, impulsionando o progresso. Alguns
exemplos dessa atuacdo seria a declaragdo da ilegitimidade de segregagao racial em escolas
publicas pela Suprema Corte dos Estados Unidos, no caso Brown v. Board of Education, a
aboli¢do de pena de morte pelo Tribunal Constitucional da Africa do Sul, e a equiparagio das

unides estaveis homoafetivas as unides estaveis heteroafetivas no Brasil.%*’

No Brasil, esses papéis sao exercidos pelo STF. O seu destacamento se deu, sobretudo,
com a superveniéncia da atual carta constitucional, momento em que passou a acumular
determinadas competéncias e fun¢des que possibilitam e intensificam a confluéncia de variadas

discussdes sobre mutac¢des constitucionais nos palcos do tribunal.

Nao haveria como ser diferente, pois o art. 102 da CF prevé que compete ao STF a
guarda da Constitui¢ao. Ao atribuir ao STF esse papel, o legislador constituinte, em outras
palavras, o consagrou como maior intérprete da Constitui¢do e como centro da jurisdi¢cdo

constitucional*®.

O fortalecimento da jurisdicdo constitucional exercida pelo STF ¢ uma das
caracteristicas do neoconstitucionalismo que corroboram para o aumento da ocorréncia das
mutagdes constitucionais no Brasil, posicionando o tribunal de cupula do Poder Judicidrio como

o “principal ator na consolidagdo e desenvolvimento da Constitui¢do Federal de 1988”.24

\

Sua criagdo remonta a origem da propria Republica Brasileira e a influéncia do

constitucionalismo norte-americano sob o Direito Constitucional brasileiro*>°

. Mas, seu real
fortalecimento tem inicio com a instauracao de uma nova ordem constitucional em 1946, com
a retomada dos moldes da jurisdigdo constitucional estabelecidos pela carta de 1934, e,
posteriormente, com a emenda constitucional n° 16/65, através da qual foi estabelecida a
“representacao por inconstitucionalidade”, primeira manifestacao concreta de controle abstrato
de constitucionalidade no Brasil, com legitimagdo ativa exclusiva do Procurador-Geral da

Republica®®!.
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alteracao formal e informal da Constituicdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 241.
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Todavia, a representagao por inconstitucionalidade ainda nao ampliou a participag¢ao do
STF nos “processos politico-decisorios”, o qual ainda carecia de forga institucional, haja vista
a auséncia de eficacia vinculante das suas decisoes de inconstitucionalidade e a restrigao para

propositura da representagio”?.

E a partir da redemocratizagdo e da superveniéncia da Constituicio de 1988 que o STF
se estabelece como forca e institui¢ao capaz de influenciar os rumos do pais. Embora ndo tenha
sido previsto nos moldes de uma verdadeira Corte Constitucional, tendo em vista que detém
outras competéncias além da interpretacao e aplicacdo da Constituicdo € que nao € o unico
6rgio do Poder Judicidrio com competéncia para exercicio da jurisdi¢do constitucional®*?, como
ja destacado, o STF foi alcado ao posto de guardido da Constitui¢do, além de acumular um
amplo rol de poderes e competéncias, previstas pelo art. 102 do texto constitucional e,

posteriormente, estendidas pela EC 45/04.

Ampliou-se, dessa maneira, a possibilidade de o STF influenciar e até mesmo
impulsionar a conjuntura politica, social e economica do pais. Esse potencial da Corte ¢, ainda,
acentuado pelo fato de que, no Brasil, inimeras sdao as matérias de natureza constitucional, seja
formal ou material, e, também, pela auséncia de entraves para que o STF aprecie atos dos
poderes representativos, incluindo do proprio poder constituinte reformador, fatores que
conjuntamente acarretam o controle pelo tribunal tanto da politica ordinéria quanto da politica

constitucional.?*

O atual texto constitucional, portanto, ampliou sobremaneira o rol de hipoteses de
atuacao do tribunal. As competéncias outorgadas ao STF pelo legislador constituinte, para além
da interpretacdo e aplicacdo da Constitui¢do, possibilitam que o tribunal atue em demandas
relativas aos demais poderes do Estado, em discussdes de cunho politico, econdmico e, também,

social.

Somada a jurisdig¢do constitucional, o STF exerce, nos moldes da Constituicao de 1988,
a jurisdicdo ordindria, a qual se refere aos casos em que o tribunal atua como qualquer outro

orgdo do Poder Judicidrio, aplicando o Direito infraconstitucional a casos concretos cujos

22CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimensdes do Ativismo Judicial do STF. Rio de Janeiro: Forense,
2014, versao digital, p. 327.

23SILVA, José Afonso. Comentario contextual a Constituicdo. 9. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2014, p.
545.

ZVIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: da transigdo democrética ao mal-estar constitucional. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 165.
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processamento e julgamento sejam de sua competéncia®>’. Foi conferida ao STF competéncia
para atuar de forma originaria como tribunal de primeira e ultima instancia em relacdo a
demandas que envolvam determinadas autoridades do Estado, bem como para analisar
originalmente “atos secundarios do Congresso ou do Executivo, muitas vezes ligados a
governanga interna desses dois poderes”. Acumulou, também a func¢do de tribunal recursal,

cabendo-lhe a analise de inimeros recursos em ultimo grau de jurisdi¢do®°.

Essas atribuigdes, destaca José Afonso da Silva, dificultam o exercicio do papel que lhe
foi precipuamente conferido. Nao ¢ simples a conciliagdo da funcao tipica de defesa da
Constituicdo com o julgamento de recursos ou de demandas que detenha a competéncia
originarias. Ao julgar casos concretos, o tribunal, conforme o jurista, ao analisar a historia, ¢

impelido a priorizar a decisio da lide, e ndio os valores da Constituigio.?®’

Quanto as modificacdes implementadas pela Carta de 1988, manteve-se o sistema misto
de controle de constitucionalidade, possibilitando a andlise da constitucionalidade das leis e
atos normativos de forma difusa ou concentrada. Essa ultima modalidade, no entanto, foi
fortalecida, com a previsdo de quatro modalidades de acdes objetivas de controle de
constitucionalidade, além da acgdo direta de inconstitucionalidade interventiva (art. 36, III, da
CF/88): a acdo direta de inconstitucionalidade, a acdo declaratéria de constitucionalidade
(introduzida pela EC 3/93), a argui¢do de descumprimento de preceito fundamental e a agdo

direta de inconstitucionalidade por omissao.

As acdes do controle concentrado de constitucionalidade acima mencionadas possuem
regulamentagdo em lei federal. Nesse ponto, os artigos 27 € 28 da Lei n® 9.868/99, que disciplina
a ADI e a ADC, contribuem para o fortalecimento do STF, uma vez que possibilitam ao
tribunal, respectivamente, a modulagdo temporal dos efeitos da declaracdo de
inconstitucionalidade, bem como a aplicacdo das técnicas de interpretagdo conforme a

Constituicdo e de declaracio de inconstitucionalidade sem reducio de texto?>®.

Também merece destaque a previsdo no texto constitucional de um amplo rol de

legitimados para a propositura das ag¢des do controle concentrado (art. 103), outrora

23SBARROSO, Luis Roberto. A Razio sem voto. In: VIEIRA, Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). A razio
e o voto: didlogos constitucionais com Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, edi¢ao Kindle,
p. 46.

28VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: da transi¢io democratica ao mal-estar constitucional. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 167-168.

27SILVA, José Afonso. Comentario contextual a Constituicdo. 9. ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2014, p.
545.

23K UBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutacdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteragdo formal e informal da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 246.
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prerrogativa exclusiva do Procurador-Geral da Republica. Embora a jurisprudéncia do STF nos
anos posteriores tenha sido tendente a restringir o acesso a jurisdi¢do constitucional pelas vias
do controle concentrado, criando restri¢cdes e distingdes entre os legitimados que nao foram

previstas pelo legislador constituinte?*’

, hdo se pode negar que, ainda assim, houve avango
nesse ponto e, consequentemente, fortalecimento do controle concentrado de

constitucionalidade e aumento da importancia do STF.

A abertura da proposicao das agdes constitucionais a atores politicos relevantes tem
como consequéncia a politizagdo do STF, que se torna, em muitas ocasides, uma “espécie de
camara de revisdo de decisdes majoritarias a partir da reclamacdo daqueles que foram

derrotados na arena representativa”>®,

A superveniéncia da EC 45/04 também corroborou para o fortalecimento do STF e da
jurisdicdo constitucional. Dentre as mudangas realizadas, merece destaque a criacdo das
sumulas vinculantes, que conferiu ao STF a possibilidade de, por meio da decisao de dois ter¢os
dos membros da Corte, aprovar simula com efeito vinculante para a Administracdo Publica e
para os demais orgaos do Judiciario sobre matéria a respeito da qual tenha havido decisdes

reiteradas.

Também ¢ imprescindivel salientar o fato de que a Constituicdo de 1988 privilegiou a
protecdo aos direitos fundamentais, reafirmando e ampliando as ac¢des de tutela constitucional
desses direitos, a exemplo da previsdo do direito de peticdo, de certiddo, o habeas corpus, o
mandado de seguranga e a acdo popular, além de ter introduzido o mandado de seguranca
coletivo, o mandado de injun¢ao e o habeas data. Esse fator possibilitou ao STF atuar de forma
decisiva, pela via origindria ou recursal, para o desenvolvimento e concretizacdo dos direitos

fundamentais. 2"

O fortalecimento da jurisdicdo constitucional e das competéncias do STF promovidos

pela Constituicao de 1988, ao lado da renovagao da composicao da Corte, possibilitam que,

290 art. 103 da Constituigdo de 1988 estabeleceu, sem distingdes, a legitimagdo ativa para inauguragdo das a¢des
do controle de constitucionalidade ao Presidente da Republica, as Mesas do Senado Federal e da Camara dos
Deputados, a Mesa da Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal, ao Governador de
Estado ou do Distrito Federal, ao Procurador-Geral da Republica, ao Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil, aos partidos politicos com representacdo no Congresso Nacional e a confederagdo sindical ou entidade
de classe de ambito nacional. No entanto, ha de se destacar, nesse ponto, a construgdo jurisprudencial acerca da
existéncia de legitimados universais e especiais, as interpretagdes restritivas conferidas as confederacdes sindicais
e, ainda, a restri¢ao atribuida ao conceito de “entidades de classe” (vide

200VIEIRA, Oscar Vilhena. A batalha dos poderes: da transi¢io democratica ao mal-estar constitucional. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 170.

IKUBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutacdes constitucionais: anilise dos mecanismos de
alteragdo formal e informal da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 248.
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atualmente, esta Corte, ao interpretar o texto constitucional, promova releituras e atribua novos
significados e alcances as normas constitucionais, principalmente aquelas de carater aberto
referentes aos direitos fundamentais, aos principios constitucionais e a relagao entre os Poderes
do Estado. O STF foi elevado, por todos esses aspectos, ao posto de principal agente das
mutagdes constitucionais, as quais, por sua vez, passaram a se destacar no Direito

Constitucional brasileiro.?¢?

4.3 O uso retorico das mutacoes pelo STF

Conforme amplamente exposto, ao longo dos anos, o STF, paulatinamente, passou a se
destacar nas discussoes relativas as mutagdes constitucionais. Seu papel na interpretacdo da
Constituicdo consiste em um fator decisivo para que as teses de modificacdo informal da

Constituicao cheguem a Corte.

Um dos casos de maior destaque e de grande relevancia no atual contexto social e
politico ¢ o reconhecimento pelo STF das unides estaveis homoafetivas. No julgamento da ADI
4.277 e da ADPF 132 foi conferida interpretacdo conforme a Constitui¢do ao art. 1.723 do
CC/02, excluindo-se a possibilidade de qualquer interpretagdo discriminatéria e que obste o

reconhecimento das unides estaveis homoafetivas como entidade familiar.

No caso, o STF destacou que o caput do art. 226 da CF buscou conferir a familia a
especial protecdo do Estado, e que a Constitui¢do ndo a restringiu a casais heteroafetivos,
devendo ser observada a isonomia entre casais homoafetivos e heteroafetivos e vedada qualquer
interpretagdo reducionista do conceito. Em que pese o art. 226, §3° preconize que “para efeito
da protecao do Estado, ¢ reconhecida a unido estavel entre o homem e a mulher como entidade
familiar, devendo a lei facilitar sua conversdo em casamento”, o STF entendeu que a
Constituicdo ndo exclui a possibilidade de que a unido estavel seja formada por pessoas do
mesmo sexo, que a expressdo entidade familiar” ¢ aplicada como sinonimo da expressao
“familia” e que o destaque presente no referido dispositivo a casais formados por um homem e
uma mulher decorreria do intuito de “ndo se perder a menor oportunidade para favorecer
relacdes juridicas horizontais ou sem hierarquia no ambito das sociedades domésticas”. O

resultado alcangado, cumpre destacar, também ndo esvazia o significado literal, pois as unides

estaveis heteroafetivas nao sao prejudicadas de qualquer forma.

22K UBLISCKAS, Welington Marcio. Emendas e mutagdes constitucionais: analise dos mecanismos de
alteragdo formal e informal da Constitui¢do Federal de 1988. Sao Paulo: Atlas, 2009, p. 250.
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O reconhecimento das unides estdveis homoafetivas como familia decorreu da
interpretacdo conjunta da protegdo ja conferida pela Constitui¢ao as unides heteroafetivas com
os postulados constitucionais da igualdade e da vedacdo de discriminagdo em razao do sexo,
tendo, portanto, como fundamento, outras normas do ordenamento. A literalidade do texto
funcionou como ponto de partida, sobrevindo apontamentos sobre a conjuntura social e
argumento sistematicos, de modo a interpretar a norma em questdo com as demais que

compdem a Constituigio.?®

Como resultado, houve a mutagdo da Constitui¢ao, irrompendo nova norma para
reconhecer como entidade familiar as unides estaveis homoafetivas e a elas conferir igual
protecdo do Estado. O reconhecimento dessa norma pelo STF, por sua vez, traz maior seguranca

juridica e previsibilidade para essas familias.

Nao obstante, paralelamente as possibilidades que a atuagao do STF pode proporcionar
em termos de efetiva realizacdo da Constitui¢do, o que se percebe ¢ que as mutacdes
constitucionais também sdo suscitadas e cogitadas como um mero argumento retorico, como
método de persuasdo para obter concordancia’®* e justificar determinadas alteragdes
jurisprudenciais pretendidas. Nesses casos, a possibilidade de ocorréncia de uma mutacdo

265

constitucional ¢ suscitada como fundamento“®> para amparar determinados posicionamentos,

0s quais por vezes contrariam os limites e o espirito da Constitui¢ado.

A retérica e o uso de elementos persuasivos pelos juristas, por si s0, ndo sdo um
problema, pois o direito ¢ imanentemente retdrico quanto ao seu vocabulo, discurso e a sua

producdo de conhecimento®%®.

Tem-se trés dimensdes da retorica juridica, as quais se destacam no processo
interpretativo. Primeiramente, distingue-se a retorica material, referente a linguagem
empregada pelos juristas nos documentos dotados de autoridade e que decorre da especializacao

da linguagem comum. Palavras comuns como justica e liberdade, por exemplo, formam um

23AVILA, Ana Paula Oliveira; RIOS, Roger Raupp. Mutagdo constitucional e proibigdo de discriminagdo por
motivo de sexo. In: VIEIRA, Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens (Org.). A razio e o voto: didlogos constitucionais
com Luis Roberto Barroso. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, edig@o Kindle, posigcdo 382 e 403.

24KRELL, Andreas Joaquim; KRELL, Olga Jubert Gouveia. A importancia do raciocinio retérico-topico para
uma melhor compreensdo da dindmica da argumentacao juridica na contemporaneidade. Quaestio Iuris, vol. 09,
n° 01, Rio de Janeiro, 2016, pp. 244-271, p. 245

265JUNIOR, Clévis Humberto Lourengo. Mutacdes constitucionais e o protagonismo do STF: mudanca pela via
judicial na era do ativismo. Dissertagdo de Mestrado — Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho,
2018, p. 158.

266pPARINI, Pedro. A andlise retorica na teoria do Direito. In: Cadernos Do Programa De Pos-Graduac¢io Em
Direito — UFRGS, Porto Alegre, v. XII, n. 1, pp. 115-135, 2017, p. 116.
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“vocabuldrio essencial” e desempenham fungdes especificas no ambito juridico, podendo

coincidir ou ndo com o seu uso no vocabulo comum.?®’

A retdrica pratica da linguagem, consistente no segundo sentido empregado, se
relaciona as “estratégias de sistematizacao, interpretagdo e manipulagao da linguagem material
dos textos normativos”, voltada a realizacdo dos discursos persuasivos. Nesse ambito se
inserem as técnicas para manipulagdo, sem sentido pejorativo, da retérica material como a
argumentacao e interpretacdo. A manipulacdo da vagueza ¢ ambiguidade do vocabulario
juridico € essencial na construc¢ao do discurso e para que se aceitem como certas/verdadeiras as

afirmagdes dos juristas.?6®

J& a retorica em sua dimensdo analitica objetiva a anélise ndo dogmatica da estrutura e

dos fundamentos dos aAmbitos material e pratico®®’.

As retdricas material e pratica sdo indissociaveis ao pensar em mutagao constitucional.
A atribui¢do de significado aos vocébulos, a argumentagdo juridica e o emprego dos métodos
de interpretagdo sdo necessarios para que se obtenha o sentido da Constitui¢do, o qual ird variar

conforme o discurso construido.

A utilizagdo instrumental das mutagdes, todavia, ¢ sem davidas inapropriada, e tem
como consequéncia a diminui¢do do 6nus argumentativo dos julgadores e da demonstracao de
que as suas decisdes sdo adequadas ao Direito, além de muitas vezes desconsiderar os

precedentes anteriores do tribunal®’’.

A mutacgdo se revela como resultado de um processo interpretativo, através da norma
constitucional alcancada, € ndo como o meio para que se alcance um significado pré-concebido.
A mutagado ¢ resultado do discurso construido através da retérica material e pratica, e ndo um

de seus meios.

A utilizagdo instrumental pelo STF das mutacdes da Constitui¢do se demonstra como

um artificio que possibilita ao tribunal “colocar-se alheio a ela, controla-la, suspendé-la e

267PARINI, Pedro. A andlise retorica na teoria do Direito. In: Cadernos Do Programa De Pos-Graduacio Em
Direito — UFRGS, Porto Alegre, v. XII, n. 1, pp. 115-135, 2017, p. 118.

28 Ibidem, p. 117.

2Ibidem, p. 121.

270JUNIOR, Clévis Humberto Lourengo. Mutacdes constitucionais e o protagonismo do STF: mudanca pela via
judicial na era do ativismo. Dissertacdo de Mestrado — Universidade Estadual Paulista Julio de Mesquita Filho,
2018, p. 159.
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determinar formas e limites de sua aplicagdo”, havendo, nesse caso, evidente incongruéncia

entre as teorias das mutacdes constitucionais e a aplicagio pratica realizada.?’!

A situagdo, sem duvidas, merece atengao, haja vista a ampla atuagdo do STF em relacao

as mutagdes constitucionais.

Foram escolhidos, para os fins a que se pretendem este trabalho, dois casos em que se
vislumbra o uso indevido das mutacdes constitucionais pelo STF: a tese de mutacdo
constitucional do art. 52, X, no ambito da Reclamacao 4335, ¢ a tese de mutacao constitucional

do art. 53, § 4°, desenvolvida da ADI 6524.

A escolha foi feita considerando a ampla repercussdo social dos julgamentos e a
possibilidade de, através desses casos, identificar limites a serem respeitados em prol da
adequada aplicagao das mutagdes constitucionais. A Rcl 4335 tem também a importancia de ter
sido o primeiro caso que levou ao plenario do STF a discussdo sobre a mutacao

constitucional®’2.

Ademais, entende-se que ndo seria viavel uma analise pormenorizada de todas as
situagoes de alteracdo informal da Constituicdo eventualmente suscitadas e discutidas pelo STF
— quantitativamente, utilizando o mecanismo de busca de jurisprudéncia do site eletronico do
STF, o termo “mutagdo constitucional” e o operador entre aspas, em setembro de 2022, sdo

encontrados 50 acordaos e 84 decisdes monocraticas.

4.3.1 O caso da mutacao do art. 52, X, da CF — o papel do Senado Federal no controle

difuso de constitucionalidade

A possibilidade de ocorréncia de uma mudanga informal do art. 52, inciso X, da
Constituicdo de 1988 ¢, sem duvidas, um dos casos mais emblematicos do pais sobre as
mutacoes constitucionais. A matéria tem sido suscitada ao longo dos anos em julgamentos pelo

STF, atraindo, também, a atencdo da doutrina e dos estudiosos do Direito Constitucional.

O referido dispositivo constitucional versa sobre o papel do Senado Federal no controle
difuso de constitucionalidade, conferindo-lhe competéncia privativa para ‘“suspender a

execug¢ao, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisao definitiva do STF”.

27ISILVA, Jodo Paulo Soares e; PEDRON, Flavio Quinaud. Muta¢do constitucional: histéria e critica do
conceito. Belo Horizonte: Conhecimento Editora, 2020, edi¢ao Kindle, posi¢cdo 4005.

22SANTOS, Carlos Victos Nascimento dos. STF e mutagiio constitucional: a ampliacio de poderes da Suprema
Corte por suas proprias decisdes. Curitiba: Jurua, 2015, p. 90.
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José Afonso da Silva esclarece que a possibilidade de suspensdo da lei declarada
inconstitucional consiste em uma competéncia exclusiva do Senado Federal, ou seja: a
exclusao dos demais Poderes e de forma indelegavel. Ademais, o exercicio dessa competéncia
nao ¢ compulsoério e sujeita-se a juizo de conveniéncia e oportunidade do Senado, por se tratar

de ato politico.?”

A dicgdo do texto constitucional exime de qualquer duvida a inten¢@o do constituinte:
diferentemente do que ocorre na modalidade concentrada, a declaragdo de
inconstitucionalidade proferida em sede de controle difuso de constitucionalidade, em regra
ndo possui efeito erga omnes e vinculantes e depende da edicao de resolug¢do do Senado Federal
para que tenha seus efeitos ampliados para além do caso concreto em que haja sido ventilada,
ressalvados, obviamente, os mecanismos trazidos a baila pela Constituicdo de 1988 que
possuem tais efeitos, a exemplo das simulas vinculantes e das decisdes proferidas sob a

sistematica de repercussao geral.

Exsurgiu, no entanto, a possibilidade de reconhecimento da ocorréncia de mutacdo do
texto constitucional. Conforme essa tese, em sintese, o art. 52, X da Constitui¢ao de 1988
passaria a veicular unicamente previsao de comunicagao da inconstitucionalidade da lei ou ato
normativo pelo Senado Federal, como forma de dar-lhe maior publicidade, tendo como
fundamentos a evolugdo do ordenamento constitucional e do papel do Judiciério, atribuindo-se
automaticamente efeitos vinculantes e eficacia erga omnes as decisdes proferidas pelo STF em

sede de controle difuso de constitucionalidade.

Essa tese foi proposta inicialmente no ambito do STF pelo Min. Gilmar Mendes quando
do julgamento da Reclamagio Constitucional 433527, de sua relatoria, e cujo julgamento se
deu no ano de 2014. Houve, na oportunidade, amplo debate entre os ministros componentes da

Corte sobre a teoria das mutagdes constitucionais.

A referida reclamacao teve como objeto o descumprimento de decisdao proferida pelo
STF em sede de controle difuso de constitucionalidade (HC 82.959/SP, Rel. Min. Marco
Aurélio), a qual reconheceu a inconstitucionalidade do art. 2°, § 1°, da Lei n°® 8.072/90, referente

a progressao de regime em casos de crimes hediondos. Na Rcl 4335, alegava-se o

2B3SILVA, José Afonso. Comentario contextual a Constitui¢do. 9* ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2014, p.
419 e 421.

27“BRASIL, Supremo Tribunal Federal, RCL 4335, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 20/03/2014, DJe 21-
10-2014. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=2381551. Acesso em:
25/04/2022.
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descumprimento da decisdo de inconstitucionalidade por Juiz de Direito que denegou o pedido

de progressao de regime prisional a outros condenados por crimes hediondos.

O Min. Gilmar Mendes, em seu voto, defendeu a procedéncia da Reclamacao. Em suas
razoes, suscitou a ocorréncia de mutacao constitucional do papel do Senado Federal no controle
difuso de constitucionalidade, defendendo a ideia de que a manuten¢ao do instituto sob a égide
da Constituicao de 1988 e ap6s o alargamento do controle abstrato de normas e da possibilidade

de suspensao liminar da eficicia de normas teria indole unicamente historica.

O Ministro também destacou as limitagdes da previsdo constitucional. Apontou que a
previsdo constitucional seria inadequada para os casos em que ndo héd declaracdo de
inconstitucionalidade, mas que fixam orientacdo de interpretacdo constitucionalmente
adequada/correta ou que realiza interpretacdo conforme a Constitui¢ao, viabilizando
controvérsias em virtude da impossibilidade de ampliacao da eficacia da decisdao pelo Senado.
Ainda, destacou sua inaplicabilidade aos casos de declaracdo de nao-recep¢do de lei pré-

constitucional e de afastamento da tese de inconstitucionalidade.

A previsao da reserva de plenario (art. 97, da CF) e a repercussao em outros tribunais
das declaragdes de inconstitucionalidade proferidas pelo STF foram suscitadas como
fundamento da ocorréncia de uma evolugdo no funcionamento do controle difuso de
constitucionalidade. Para Gilmar Mendes, a dispensa da reserva de plendrio quando
preexistente decisdo de inconstitucionalidade do STF sobre a matéria anteciparia o efeito

vinculante dos julgados da Corte.

O jurista defendeu entdo, em seu voto, que todas as mudancas ocorridas na jurisdi¢ao
constitucional e a ampliacdo sobremaneira do controle abstrato em detrimento do controle
difuso e o amplo rol de decisdes imbuidas de eficacia geral confluiriam na mutagdo

constitucional do papel do Senado no controle difuso.

Outro argumento suscitado para justificar a ocorréncia de mutagdo constitucional foi o
de que a interpretacdo preponderante sobre o tema, conferida pela doutrina e jurisprudéncia
brasileiras, iria de encontro a teoria da nulidade da lei inconstitucional. A consagracdo do

instituto, para o jurista, iria de encontro a ideia de que a lei inconstitucional € ipso jure nula.

Conclusivamente, Gilmar Mendes dispds sobre a necessidade de reinterpretacdo do art.
52, X da CF, apontando que as decisdes de inconstitucionalidade proferidas pelo STF em

controle difuso haveriam de ser dotadas de efic4cia geral. Sob seus argumentos, caberia ao
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Senado unicamente a publicac¢do da decisdao no Diério do Congresso para efeitos de publicidade,

ja& que a propria decisdo possuiria a forca normativa necessaria a ampliagao da eficécia.

Em voto-vista, o Min. Eros Grau apontou que a interpretacao do relator evidenciara a
oposicao entre a maleabilidade e a rigidez constitucional, cabendo analisar se a mutacao
pretendida ndo ultrapassaria a moldura do texto constitucional em privilégio de interpretacao

propria e alheia a Constituigao.

O Min. Eros Grau destacou a necessidade de apurar, no caso, se, ao ultrapassar o limite
textual do art. 52, X, a sua tradicdo seria mantida e o texto resultante compativel com o todo,
com a unidade constitucional. Para o Ministro, a resposta ¢ positiva, destacando a obsolescéncia
da afirmagao de competéncia privativa do Senado para suspender a execu¢do da lei declarada
inconstitucional em sede de controle difuso de constitucionalidade. Concordou, em seu voto,
com a mutacao do dispositivo para que se estabelecesse a competéncia de dar publicidade a

decisdo do STF.

O entendimento, todavia, ndo se mostrou unanime. O Min. Sepulveda Pertence, em seu
voto, atentou para a temeridade de declarar uma mutagdo constitucional em ampliagdo dos
proprios poderes do Tribunal declarante. Destacou que as sucessivas Constituigdes brasileiras
optaram por manter o sistema misto de controle de constitucionalidade e por conferir a um dos
orgaos do Poder Legislativo a aptidao de dar, ou ndo, efeitos gerais a declaracdo incidental de

inconstitucionalidade.

Apontou, oportunamente, que, embora obsoleto, 0 mecanismo ndo carece de combate,
uma vez que a reforma constitucional promovida pela Emenda 45/2004, através das simulas
vinculantes, conferiu ao STF uma forma de conferir eficacia geral as declaracdes incidentais de

inconstitucionalidade.

O Min. Joaquim Barbosa também deixou de acompanhar o relator, ressaltando que a
suspensao da execuc¢do pelo Senado ndo consiste em obstaculo para que o STF confira ampla
efetividade as suas decisOes, além de ressaltar a literalidade do texto constitucional e a
inexisténcia de disposi¢des contrarias ou conflitantes. Rechagou a tese da proposta de mutagao
constitucional ja que haveria apenas a alteragdo no sentido da norma constitucional pela via
interpretativa, e que, mesmo assim, ainda seriam necessarios um maior transcurso de tempo

para a sua verificacdo e a dessuetude do dispositivo.

O Min. Ricardo Lewandowski, em voto vista, ressaltou que se trata de competéncia

efetivamente exercida pelo Senado Federal, e que acatar a mutacao sugerida implicaria em
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verdadeira reducdao do papel que lhe foi constitucionalmente outorgado, limitando-o a mero
divulgador de decisdoes do STF. Para o Ministro, isso acarretaria verdadeira violagao ao sistema
de separagdo de poderes, tendo destacado que o fortalecimento do STF ndo se deu em
detrimento das competéncias dos demais poderes e que, ainda, a Constituicdo elencou a
separacdo de poderes como clausula pétrea do texto constitucional, sequer admitindo proposta

de emenda constitucional.

Ressaltou, precisamente, que mesmo os estudiosos das mutacdes constitucionais
reconhecem a sua submissdo a limites, e que o texto do art. 52, X, da CF ndo possibilitaria
grandes alteragdes interpretativas, sendo norma de eficacia plena e aplicabilidade imediata, sem

conteudo principiolédgico.

O Min. Luis Roberto Barroso, por sua vez, destacou que a ocorréncia de mutagao
constitucional tem como um de seus limites a textualidade do dispositivo constitucional, e que
a tese proposta ndo seria compativel com a redag¢do do art. 52, X. Para o jurista, ndo seria
possivel interpretar o texto constitucional em contrariedade a sua literalidade. O entendimento
de que a literalidade do texto ¢ um obstaculo a ocorréncia das mutacdes constitucionais foi

acompanhado pela Ministra Rosa Weber em seu voto.

Ao final do julgamento em 2014, a tese da mutagdo constitucional do art. 52, X da
Constituicdo restou vencida. Todavia, as ideias expostas repercutiram grandemente nas
discussdes brasileiras sobre o tema e a tese de mutag@o do papel do Senado Federal no controle
difuso de constitucionalidade foi novamente trazida a baila no julgamento conjunto das ADI’s

3406 e 3470.

Ao menos dois grandes problemas exsurgem da pretendida mutacdo constitucional do
papel do Senado no controle difuso de constitucionalidade e pdem em risco a superioridade

hierarquica e a normatividade da Constituicao de 1988.

O primeiro deles € que a alteracdo que se pretende fulmina completamente o texto
constitucional. Embora a superagao da literalidade do texto constitucional ndo seja por si s6 um
obice a ocorréncia de uma mutacao constitucional, a modifica¢ao pretendida ndo pode esvazia-

lo.

E importante destacar que, nesse caso, nao se esta diante de uma norma principiologica,
dotada de abertura e vagueza ou que necessite de complementagdo. Trata-se de uma norma que
veicula regra de organizagdo do Estado, atribuindo competéncia a um dos trés poderes

constituidos. E regra constitucional que nao viabiliza maiores digressdes.
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O segundo ponto ¢ que, por meio da mutagdo pretendida, o STF estaria modificando a
Constituicao de modo a suprimir uma competéncia conferida originariamente a 6rgao do Poder
Legislativo, em ampliagdo de seus proprios poderes. Admitir tal modificacdo certamente
violaria a separacao dos poderes, elegida a categoria de principio fundamental do Estado

brasileiro pela Constituicao de 1988.

Humberto Avila destaca precisamente que cada um dos trés poderes estabelecidos pela
Constituicao sao por ela legitimados e, também, limitados. Seus 6rgdos nao podem, dessa

maneira, atuar além das competéncias que lhe foram atribuidas e dos limites estabelecidos.?”

Ressalte-se ainda que, ndo obstante os Ministros Gilmar Mendes e Eros Grau tenham
defendido a mutagdo do papel do Senado Federal considerando a aproximacgao entre os sistemas
concentrado e difuso de controle de constitucionalidade, ¢ preciso considerar que, ainda assim,
o ordenamento juridico optou por manter ambas as possibilidades. Embora a manutencao da
competéncia atribuida ao Senado Federal pareca contraditéoria em um ordenamento que
possibilita a edi¢do de sumulas vinculantes e a prolagdo de decisdes com carater vinculante na
via incidental, essa foi a op¢ao do legislador constituinte e foi mantida mesmo apos as reformas

na organizacao do Poder Judiciario.

4.3.2 A mutacio do art. 57, § 4° da CF e a reeleicao para Mesas do Congresso Nacional

Para os fins a que se pretendem este trabalho, também cumpre destacar as discussoes
que se desenvolveram no ambito da ADI 6524, proposta pelo Diretorio Nacional do Partido
Trabalhista Brasileiro — PTB. Nesse caso, foi suscitada a inconstitucionalidade do art. 59 do
Regimento Interno do Senado Federal e do art. 5° e §1° do Regimento Interno da Camara dos
Deputados?’®. Buscou-se, por meio da agdo do controle concentrado, dar a esses dispositivos
interpretagdo conforme a Constituicdo para obstar interpretagdes que violassem o art. 57, § 4°,
da CF, o qual, por sua vez, trata da eleicado dos membros das Mesas do Congresso Nacional e

dispde ser “vedada a recondugdo para o mesmo cargo na eleicdo imediatamente subsequente”.

Em relagdo ao Senado Federal, o PTB, ao propor a ADI, defendeu que a interpretagao
aplicada pela Comissao de Constituicao e Justica do Senado Federal sobre o §4° do art. 57 ¢

veiculada através do Parecer n° 555/1998 nao seria compativel com o texto da Constituigao.

25AVILA, Humberto. Constitui¢io, liberdade e interpretacio. Sio Paulo: Malheiros, 2019, p. 22.

278As informagdes relativas a ADI e aos votos dos ministros foram extraidas do sitio eletronico do Supremo
Tribunal Federal pelo seguinte enderego: http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5972250. Acesso
em: 10 de janeiro de 2021.
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Conforme o referido parecer, a recondu¢do ao mesmo cargo da Mesa ndo seria vedada pela

Constituicao de 1988 em caso de legislaturas distintas.

Na esfera da Camara dos Deputados, questionou-se o §1° do art. 5° do Regimento
Interno daquela Casa, que desconsidera reconducao a eleicdo para o0 mesmo caso da Mesa em
legislaturas diferentes, ainda que subsequentes. Ou seja: ao desconsiderar como recondugao, o
orgdo superaria a vedagdo constitucional quando as eleicdes subsequentes fossem de

legislaturas distintas.

Na inicial da acao do controle concentrado, foi exposto que o legislador constituinte nao
fez qualquer distingdo, vedando a reeleicdo em elei¢des subsequentes independentemente de se
tratar de uma nova legislatura ou ndo, ressaltando a intencdo do constituinte, a defesa do
principio republicano e da alternancia de poder, além da importincia das Mesas e da sua

participagdo no processo democratico.

Sob esse prisma, as tentativas das casas do Congresso Nacional de ampliar o alcance do
texto constitucional seriam inconstitucionais, devendo ser obstadas. Assim, foi requerida a
procedéncia da demanda para conferir interpretacao conforme a Constituigdo ao art. 5°, §1° do
Regimento Interno da Camara dos Deputados e ao art. 59 do Regimento Interno do Senado
Federal, e vedar as interpretacdes que ampliem o sentido do art. 57, §4°, da CF, por serem
inconstitucionais, estabelecendo, entdo, que a vedagdo constitucional a reeleicao subsequente
nas Mesas do Congresso Nacional se aplica independentemente de ter havido mudanga de

legislatura.

A tese de mutagdo constitucional foi suscitada pelo Senado Federal, quando instado a
apresentar informagdes. Sem prejuizo de outros argumentos apresentados, o 6rgdo do Poder
Legislativo defendeu que a interpretacdo do dispositivo constitucional teria originado um
costume constitucional parlamentar que foi consolidado, havendo a mutagdo constitucional do
art. 57, §4°. Apresentou o entendimento de que a “for¢a normativa dos fatos” ndo deve ser
menosprezada, e que, ao longo dos anos, sem que houvesse modificacdo formal do texto do
referido dispositivo da Constituicao, houve diversas reelei¢does em eleicdes subsequentes. Nesse
ponto, as praticas do parlamento teriam alterado o significado do texto do art. 57, §4° e

ocasionado a mutacao constitucional defendida.

O Senado destacou que os 6rgaos legislativos também ocupam o papel de intérpretes da
Constituicdo, e que a fixagdo do significado e do alcance do texto constitucional ndo ocorre

apenas através dos meios formais ou do processo legislativo. A interpretagdo também se daria
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através dos costumes parlamentares, os quais teriam a capacidade de conferir novas aplicagdes

a Constitui¢ao e ensejar mutacoes.

Destaca-se, também, na referida prestacdo de informacdes, a explanacdo do Senado
Federal sobre os limites das mutagdes constitucionais. O 6rgdo apontou o entendimento
doutrinario de Luis Roberto Barroso, conforme o qual as mutagdes constitucionais estariam
sujeitas a dois limites: as possibilidades semanticas do relato da norma e a preservacao dos
principios fundamentais que lhe conferem identidade. Prontamente, indicou que os limites
textuais, Obices as mutagdes, ja foram relativizados pelo STF, trazendo a baila a ADI 4.277 em
que foi conferida interpretacdo conforme ao art. 1.723, do CC/02 para reconhecer como
entidade familiar as unides estdveis homoafetivas. Em relagdo a prote¢do dos principios
fundamentais, defende sua manutengao em face da redacao conferida ao art. 14, §5° pela EC

16/97, que permitiu a reeleicao aos cargos do Poder Executivo.

Em seu voto, o Min. Gilmar Mendes, relator, entendeu ser possivel uma reelei¢ao e que
o referido entendimento teria efeitos prospectivos, o que resultaria na possibilidade de reeleicao
dos atuais presidentes das mesas do Congresso Nacional. A conclusao do relator, ao final, restou

vencida, no entanto, a argumentacao suscitada merece atengao.

O relator afastou, primeiramente, a tese de violagdo ao principio republicano, com base
no direito comparado e na historia brasileira. Indicou que diversos Estados vinculados ao
constitucionalismo moderno admitem a pratica de reeleicdo em suas casas legislativas, sem
qualquer limitagao. Com base na analise dos regimes da Espanha, Estados Unidos e Inglaterra,
o relator afirmou que ndo mereceria guarida a identificagdo de um regime politico como
autoritario ou republicano conforme permita ou proiba a reeleicdo de ocupantes de cargos
diretivos no Parlamento. Para o magistrado, trata-se de prerrogativa propria de organizacdo
interna, de um poder instrumental para consecucdo do objetivo constitucional: a autonomia do

Poder Legislativo, “traco elementar do constitucionalismo”.

Além de trazer ao seu voto o Direito comparado, o relator destacou a historia
institucional quanto a vedagdo da reeleicdo no Poder Legislativo no Brasil. O Min. Gilmar
Mendes indicou que a proibi¢ao de reelei¢ao de membro da Mesa das Casas do Parlamento foi
veiculada inicialmente pelo Ato Institucional n® 16/169 e pela EC n° 1/1969 e que, para além
de promogao a rotatividade, a medida tinha como escopo embargar o fortalecimento politico
dos parlamentares e enfraquecer o Congresso Nacional, atribuindo ao dispositivo um carater de

autoritarismo.
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O voto ressaltou, entdo, a autonomia organizacional do Poder Legislativo e a
necessidade de lhe garantir um espacgo de conformagao funcional em virtude das dificuldades e
complexidades impostas pela dinamica politica, bem como o reconhecimento pelo Tribunal do
“valor da interpretacao constitucional levada a feito pelas Casas do Poder Legislativo™. Sobre

F?”7 como exemplo do

esse segundo ponto, Gilmar Mendes apontou o MS 34.602/D
reconhecimento da legitimidade do parlamento para interpretar e conferir sentido as normas

constitucionais que versam sobre sua conformagao organizacional.

Foi destacado, ainda, que o art. 57, §4°, possui natureza de norma regimental e que nao
veicula principio fundamental do Estado, ndo sendo, inclusive, norma de reproducao
obrigatoria pelas Constituicdes Estaduais. Assim, uma interpretacdo conforme a Constituicao
desse texto constitucional pressuporia a sua “harmonizagdo sistematica com o principio da
autonomia organizacional das Casas do Congresso Nacional”, e o sucesso da Constituicdo

demandaria a conjugacdo entre estabilidade e mudanca.

O relator ressaltou ainda que, a partir da EC 16/97 foi autorizada a reelei¢@o de chefes
do Poder Executivo, de modo que o sistema constitucional brasileiro ndo mais seria avesso a
reelei¢do. Tal modificagdo teria ocasionado um redimensionamento do principio republicano
que possibilitaria realizar uma reeleicdo sucessiva para o mesmo cargo da Mesa. Essa nova

interpretacdo, por motivo de seguranga juridica, teria aplicacdo a partir da proxima legislatura.

Nos termos do voto do relator, a interpretagdo realizada, na pratica, teria o condao de
modificar a norma que se extrai do art. 57, §4°. Mantendo-se o texto original, este passaria a
carregar novo significado, autorizando a reeleicdo de parlamentares em elei¢cdes subsequentes

uma vez, independentemente da legislatura.

O voto do relator foi acompanhado pelos ministros Dias Toffoli, Alexandre de Moraes
e Ricardo Lewandowski. O Min. Nunes Marques também acompanhou o relator, discorrendo
que ja haveria muitos casos de reeleigdes nas casas do Congresso Nacional sob distintos
fundamentos, e que ja teria ocorrido a mutacdo constitucional do art. 57, §4°, tendo como
justificativa para descumprimento do texto a independéncia do Poder Legislativo e a
competéncia para auto-organizagao, € como ponto de partida de alteracao de contexto o advento
da EC 16/97. No entanto, Nunes Marques fez uma ressalva quanto ao voto de Gilmar Mendes

no que concerne aos efeitos da mudanca de interpretagdo do dispositivo constitucional,

27Caso que discutiu a possibilidade de reelei¢io quando o candidato tenha sido eleito para complementar mandato
(mandato-tampao).
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concluindo ser possivel nova eleicdo subsequente para o mesmo cargo na Mesa Diretora,
independentemente de ser na mesma legislatura ou nao, mas, destacando ndo ser possivel a

aplicacdo do entendimento para quem ja esteja na situacdo de ter sido reeleito sucessivamente.

Os demais ministros divergiram do voto do relator. A primeira divergéncia foi feita pelo
Min. Marco Aurélio, indicando que a interpretagdo conforme a Constitui¢ao e a declaragao de
inconstitucionalidade sem redu¢do de texto pressupdem que o ato normativo seja dotado de
ambiguidade que possibilite distintas interpretagdes, € que ndo seria o caso do art. 57, §4°, da
CF, por ser dispositivo categérico. Ressaltou que o texto constitucional ndo faz qualquer
distin¢do entre legislaturas para a recondug¢ao ao mesmo cargo na elei¢ao imediata, ndo cabendo
ao intérprete imiscuir-se nessa fun¢do. Sob esses fundamentos, votou pela procedéncia parcial
do pedido, de modo a declarar inconstitucional o §1°, do art. 5°, do Regimento Interno da

Camara dos Deputados.

A Min. Carmen Lucia, no que importa a este trabalho, destacou, em seu voto divergente,
que a vedagao de reeleicao em eleigdes subsequentes foi acolhida pela Constituicao de 1988, e
que o art. 57 ja foi objeto de emenda constitucional (EC 50/2006), tendo sido mantida a
vedacao, e que isto obstaria o acolhimento da interpretagao veiculada no Parecer 555/1998. A
Ministra destacou que a norma constitucional ¢ clara ao vedar a reelei¢do independentemente
de mudanca de legislatura, e que ndo cabe as Casas Legislativas estabelecer previsoes
regimentais contrarias a uma disposi¢do constitucional expressa, nem mesmo sob a alegacao de
se tratar de matéria interna corporis. Ademais, em seu voto, ressaltou entendimento doutrinario
conforme o qual o intérprete ndo estd autorizado a concluir de forma contraria aos termos
expressos na Constitui¢do e de forma incompativel com seus principios, e, ao final, votou pela

procedéncia da agdo.

A Min. Rosa Weber, dentre outros argumentos, afirmou se tratar de uma regra de
proibicao, resultante da discricionariedade conferida pela soberania popular ao legislador
constituinte, ndo havendo, no caso, situacdo andmala ao ordenamento constitucional que
justifique a sua inobservancia. Merece destaque a reflexdo da ministra sobre a missao
institucional do STF de garantir a intangibilidade da Constituigdo: Weber apontou nado ser
cabivel a legitimacdo de comportamentos transgressores da integridade do ordenamento e o
rompimento dos limites semanticos que orientam os processos hermenéuticos, visualizando
uma cldusula autorizadora em dispositivo de vedagdo. A ministra afirmou ndo ser possivel

endossar praticas que adulterem o real sentido da Constituicao ou de exegeses que “estiquem o
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sentido semantico das palavras até que expressem qualquer coisa, e a Constituicao ja mais nada

signifique”.

Em relagdo ao voto do Min. Luis Roberto Barroso, que entendeu ser possivel a reeleicao
em eleicao subsequente apenas no caso de nova legislatura, destacam-se dois argumentos.
Primeiramente, o de que o art. 57, §4°, ja teria sido objeto de interpretagdo criativa pelo Poder
Legislativo outras vezes, e admitir a possibilidade de reelei¢do para a mesma legislatura
esvaziaria o conteudo do ato normativo constitucional. Ademais, também nao seria possivel
reconhecer a mutagdo constitucional do artigo, em virtude de a vedacdo ter sido mantida na

reforma por emenda constitucional do art. 57, e em virtude dos limites semanticos do texto.

O Min. Edson Fachin entendeu em seu voto que seria possivel a reeleicao desde que em
legislaturas diferentes, apontando que ambas as Casas do Congresso Nacional, de forma
legitima, restringiram o alcance do dispositivo constitucional as elei¢cdes ocorridas dentro da
mesma legislatura. Também se apoiou no entendimento de que cada inicio de legislatura
equivale a um novo ciclo para os parlamentares, que depende da obten¢ao de um novo mandato,
e que o adjetivo “subsequente” remete a primeira parte do dispositivo, tendo como marcos
temporais “sessOes preparatorias”, “a partir de 1° de fevereiro” e “no primeiro ano da
legislatura”, restringindo o ambito de aplicagdo da vedacdo. Em relagdo a reeleicdo na mesma
legislatura, todavia, haveria no texto um “limite intransponivel para a Jurisdi¢do
Constitucional”, mas este limite poderia ser superado através da modificagdo do dispositivo

pelo processo de emenda constitucional.

Por fim, o Min. Luiz Fux também divergiu do relator. Ressaltou que, quando instado a
se manifestar, o STF deve preservar a higidez da Constituicdo, e que o objetivo primordial da
jurisdi¢do constitucional ¢ “transformar os valores cristalizados no texto da Constituicdo em
norma concretamente obedecida no mundo real, fortalecendo em cada cidadao do pais o senso
de lealdade a ordem juridica”. Para o Ministro, em conclusdo semelhante a exposta pelo Min.
Edson Fachin, da leitura do dispositivo constitucional se extrai o impedimento para recondugao
para o mesmo cargo da Mesa na elei¢ao imediatamente subsequente aquela do primeiro ano da
legislatura. Nao seria possivel aceitar a interpretagao pela possibilidade de reeleicao quando as

eleigdes ocorram na mesma legislatura sem negar o texto do dispositivo constitucional.

Ao final, a ADI foi julgada parcialmente procedente, e, conferindo interpretacio
conforme a Constitui¢do aos dispositivos objetos da demanda, concluiu-se, por maioria, que a
vedacao do §4°, art. 57, da Constituicdo se aplicaria apenas as eleigdes subsequentes para o

mesmo cargo da Mesa na mesma legislatura.



81

O que chama atencdo na a¢do em questdo, ¢ que, assim como no caso da mutacio do
art. 52, X, o dispositivo constitucional em questdo, o art. 57, §4°, ¢ bastante claro e direto. Nao
se trata, nesse caso, de debater interpretacdes distintas, mas sim de ignorar o que o texto da

Constituicdo afirma.?’®

O voto exarado pelo Min. Gilmar Mendes, na pratica, acarretaria o reconhecimento da
mutacao do dispositivo constitucional, ja que seu significado restaria modificado sem que se
alterasse o seu texto. A norma extraida daquele ato normativo deixaria de ser de vedacao a
reeleigdes subsequentes e passaria a ser a de permissao a uma eleigdo subsequente. A conclusao

proposta ultrapassa todos os limites semanticos do texto constitucional em questao.

No voto do relator, sdo suscitados varios argumentos para sustentar a tese de mutagao
proposta. O Ministro destaca que a proibicdo do art. 57, §4° ndo ¢ um desdobramento do
principio republicano e que nao envolve qualquer principio fundamental do Estado Brasileiro;
também se presta a discorrer sobre a ndo obrigatoriedade de reproducdo do dispositivo pelos
Estados-membros e sobre a capacidade de auto-organiza¢do do Poder Legislativo. Embora os
argumentos suscitados sejam verdadeiros, ndo sdo aptos a autorizar que se ignore um

dispositivo constitucional originario®”’.

Os fundamentos expostos ndo sdo determinantes para a conclusdo que o relator
pretendia obter. No entanto, estdo corretos no que diz respeito a possibilidade de modificacao
da regra constitucional. Nada impede que se possibilite a reconducdo dos parlamentares para o
mesmo cargo da Mesa, desde que o art. 57, §4° seja submetido ao processo formal de emenda
da Constituigdo. Admitir a alteragdo de um dispositivo constitucional através de atos
normativos infraconstitucionais, ainda que concernentes a auto-organiza¢do do Poder

Legislativo, iria totalmente de encontro a supremacia e a rigidez da Constituigao.

BARGUELHES, Diego Werneck; PEREIRA, Thomaz. O STF e a reelei¢io as Mesas do Congresso Nacional:
um poder desconstituinte? In: Jota, 2020. Disponivel em: https://www .jota.info/stf/supra/o-stf-e-a-reeleicao-das-
mesas-do-congresso-nacional-um-poder-desconstituinte-15122020?amp. Acesso em: 23/01/2021.

2P ARGUELHES, Diego Werneck; PEREIRA, Thomaz. O Supremo e a reeleicio das mesas no Congresso:
entre sofismas e passes de magica. In: Jota, 2020. Disponivel em: https://www jota.info/stf/supra/o-supremo-e-
a-reeleicao-das-mesas-no-congresso-entre-sofismas-e-passes-de-magica-10122020?amp. Acesso em: 23/01/2021.
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4.4 A necessidade de limitacio das mutacoes constitucionais no atual Estado Democratico

de Direito

As mutagdes constitucionais sdo inextirpaveis da vida constitucional dos Estados®®.
Nao obstante e, inclusive, por esse motivo, ¢ preciso que sejam consolidadas as balizas que
direcionem a sua aceitagdo pelo ordenamento juridico. Admitir a ocorréncia de mutacgdes
constitucionais sem qualquer pardmetro de validade certamente contrariaria a seguranca

juridica dos individuos, indispensavel em um Estado Democratico de Direito.

E imperioso, portanto, que o ordenamento juridico e, principalmente, os atores sociais
e os intérpretes da Constitui¢do, atuem de modo a garantir que as mutagdes constitucionais se
desenvolvam dentro dos limites tracados pela Constituicdo. A mudanca de perspectiva em
relacdo as mutacdes e a sua relacdo com a atividade interpretativa, conforme destacado,
permitem que estas se desenvolvam com maior legitimidade e balizamento, sem que violem os

marcos normativos da Constituicao.

Apesar disso, conforme se verifica através dos casos escolhidos para ilustrar o
tratamento que tem sido dado as mutagdes constitucionais, a realidade muitas vezes diverge da
teoria. As mutagdes tém sido utilizadas pelo STF de forma instrumental na construcao de
discursos, como um elemento da retorica pratica, buscando convencer os demais sobre seus

posicionamentos e pretensdes de mudangas jurisprudenciais.

O aprofundamento das discussdes sobre as balizas que devem direcionar o intérprete da
Constituicao em relacao as mutagdes constitucionais € urgente. Nao ¢ tarefa simples, tratando-
se de tema complexo e que enseja acalorados debates. Ainda assim, a doutrina tem se debrugado
sobre o assunto e, aos poucos, tracado direcionamentos que orientem os intérpretes da

Constituicao.

O estabelecimento dessas balizas decorre da supremacia e da for¢a normativa da
Constitui¢ao, e, considerando a ocorréncia das mutagdes constitucionais como “alteragdes
havidas no ambito normativo e comportadas pelo processo de concretizagdo”, esses limites

esto relacionados ao programa normativo, a0 4mbito normativo e a norma de decisdo.?"!

Nao ¢ pretensado desse trabalho abordar os limites das mutagdes constitucionais de forma

exauriente, mas, apesar da auséncia de uma catalogacao precisa desses limites, alguns deles se

Z0BULOS, Uadi Lamégo. Mutag¢ido Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, prefacio.
BIPEDRA, Adriano Sant’Ana. Mutag¢io constitucional: interpretacdo evolutiva da Constituigdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2020, p. 197 ¢ 202.
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destacam e sdo de grande valia no estudo das mutag¢des constitucionais propagadas pelo Poder

Judiciario.

4.4.1 Direitos fundamentais

Ao considerar o atual cenario brasileiro e o protagonismo das mutac¢des constitucionais
por meio da atividade interpretativa, ndo ¢ desarrazoado afirmar que a primeira limitagdo a ser
observada diz respeito aos direitos fundamentais - a ampla protecdo a dignidade da pessoa

humana é uma marca incontestavel do constitucionalismo moderno.

Sem que se adentre nas discussdes entre a diferenga entre direitos humanos e
fundamentais, estes ultimos direitos sdo aqueles “relacionados com posi¢des basicas das
pessoas, inscritos em diplomas normativos de cada Estado™?®?. Sob uma perspectiva de
definigdo meramente formal, sdo “aqueles que a Constituicdo de 1988 definiu como

fundamentais”?*®3.

A Constituicao de 1988 trouxe um grande elenco de direitos fundamentais no seu titulo
II, denominado “Dos direitos e garantias fundamentais”. Trata-se, contudo, de um rol nao
taxativo, pois existem outros direitos fundamentais previstos implicitamente ou dispersos no

texto constitucional e em tratados internacionais de que o Brasil participe (art. 5°, §2°, da CF).

Os textos normativos que veiculam os direitos fundamentais, assim como grande parte
dos demais dispositivos constitucionais, possuem caracteristicas que lhe conferem uma
maleabilidade mais acentuada. No caso dos direitos fundamentais, essa maleabilidade decorre
da linguagem utilizada no texto, da sua abertura a conceitos extrajuridicos, e, também, pela

. ~ . I . 284 . ’ . ~ . . .
veiculagdo de principios.”®* Tais caracteristicas demandam atuag¢do mais ampla e criativa do
intérprete do texto constitucional. Seu alcance e sentido ¢ em parte construido retoricamente,

podendo ser conduzido em diversas dire¢cdes?’.

As normas constitucionais ndo podem ser compreendidas separadamente dos designios

do constituinte, o qual buscou uma estruturagdo do Estado a partir do respeito e da promocao

222BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Hermenéutica
constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia juridica, 2000, p. 125.

ZB3SILVA, Virgilio Afonso da. Direito constitucional brasileiro. 1 ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade de
Sao Paulo, 2021, p. 100.

Z4MEINBERG, Marcio Ortiz. Direitos fundamentais e mutagdo constitucional. Dissertagdo. Pontificia
Universidade Catolica de Sao Paulo. Sdo Paulo, 2014, p. 97.

ZSBARCELLOS, Ana Paula. STF como fomentador, no ambiente majoritario, do voto com razdes. In: VIEIRA,
Oscar Vilhena; GLEZER, Rubens. A razéo e o voto: dialogos constitucionais com Luis Roberto Barroso. Rio
de Janeiro: FGV Editora, 2017, edi¢do do Kindle, p. 260.
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dos direitos fundamentais. Assim, esses direitos ndo sdo meras limitacdes aos poderes
constituidos do Estado, os quais devem, ainda, atuar em conformidade com os direitos
fundamentais positivados no texto da Constituicdo.?®® Trata-se da dimens3o objetiva dos
direitos fundamentais. Para além de estabelecer direitos subjetivos individuais, os direitos

fundamentais também sdo considerados “elementos objetivos fundamentais da comunidade’®’.

Isso implica dizer que, ao interpretar o texto constitucional, bem como o ordenamento
infraconstitucional, ndo se pode perder de vista os direitos fundamentais e a sua protecao. Desse
modo, ao interpretar a Constituicdo e analisar possiveis mutagdes constitucionais, o intérprete
deve estar atento a necessaria influéncia desses direitos sobre todo o ordenamento juridico,
optando pela interpretacdo que melhor preserve os direitos fundamentais que eventualmente

possam ser atingidos.?%®

Quando a possivel mutacao constitucional envolve diretamente um direito fundamental,
trata-se-de um “caminho de via unica”, devendo ser sempre observada a progressividade e a
impossibilidade de retrocesso em relagdo a esses direitos.?*” Havendo colisdo entre direitos
fundamentais e os interesses do Estado, portanto, ndo ha como se admitir qualquer mutagao da

Constituicao que implique em retrocesso.

Situagdo distinta se apresenta quando hé colisdo entre mais de um direito fundamental,
caso em que cabera ao intérprete constitucional adotar o caminho que melhor os compatibilize,
através das técnicas interpretativas. Devera optar pela solu¢do que menos onere os direitos

fundamentais envolvidos, e de modo que sejam preservados a sua esséncia e nucleo essencial®”’.

Os direitos fundamentais s3ao verdadeiros limites a ocorréncia da mutacao
constitucional, o que se evidencia diante da inclusdo da dignidade da pessoa humana entre os

fundamentos da Republica.

2BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Hermenéutica
constitucional e direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia juridica, 2000, p. 104 e 126.

BISARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamentais
na perspectiva constitucional. 13. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018, p. 147.
28MEINBERG, Marcio Ortiz. Direitos fundamentais e mutacio constitucional. Dissertagio de Mestrado —
Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2014, p. 101.

Z9PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Mutacdo constitucional: interpretacdo evolutiva da Constitui¢io na democracia
constitucional. 4. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 232.

20BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Op. cit., p. 183.
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4.4.2 As clausulas pétreas

O legislador constituinte, ao editar o texto da Constitui¢do do 1988, preocupou-se em
estabelecer um quadro de dispositivos da Constitui¢ao que nao seriam passiveis de modificagao
mediante reforma. Trata-se das limitagcdes materiais, que, além de compreender as matérias
expressamente excluidas da possiblidade de reforma, também engloba um conteudo implicito

ou inerente®’!.

Comumente chamadas de clausulas pétreas, revelam obstaculos a reforma
constitucional, somente podendo ser superadas por meio da ruptura da ordem constitucional e
da superveniéncia de nova Constitui¢do. Destinam-se a garantir a estabilidade da Constituigao

e a protegdo do seu nucleo essencial, de sua permanecia e identidade. 2°2

No texto constitucional de 1988, o §4° do art. 60 estabeleceu que ndo podem ser objeto
de deliberagdo as emendas que tendam a abolir a forma federativa do Estado, o voto direto,
secreto, universal e periddico, a separacdo dos Poderes e os direitos e garantias individuais.
Ainda, a expressao “tendente a abolir” utilizada pelo legislador constituinte engloba, além das
propostas de emenda que violam diretamente as clausulas pétreas, aquelas que indiretamente
as prejudiquem, mas, por outro lado, seriam permitidas as propostas de emendas que se

proponham a amplia-las®®>.

Embora as cladusulas pétreas tenham sido estipuladas visando a limitagdo da reforma
formal da Constituicdo, ndo se mostra plausivel crer que ndo seriam aplicaveis as mutacgdes
constitucionais. Esse raciocinio se impode, posto que a intencao do constituinte foi a de impedir

modificagdes fundamentais do texto constitucional e preservar a sua integridade**.

No entanto, trata-se de situagdo complexa: se, por um lado, as clausulas pétreas
constituem um dos limites a ocorréncia das mutagdes constitucionais, por outro, assim como as

demais normas constitucionais, sao passiveis de protagonizar uma mutacao constitucional, haja

295

vista a sua abertura semantica~”>. Conforme Pedra, a elasticidade e a abertura semantica propria

21 SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional. Sdo Paulo: Malheiros Editora, 2014, p. 273 ¢
274.

22PEDRA, Adriano Sant’Ana. Un anélisis sobre la intangibilidad de las clausulas pétreas. Derechos y Libertades
[online], v. 2, n. 22, p. 241-260, 2010, p. 242 e 245.

23 [bidem, p. 247.

24PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Mutag¢do constitucional: interpretacdo evolutiva da Constituicdo na democracia
constitucional. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 224.

235SOUZA NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel. Direito constitucional: teoria, histéria e métodos
de trabalho. 2. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, edi¢do do Kindle, posi¢do 12634.
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das expressdes do art. 60, §4°, da CF possibilitam a evolucdo do seu conteido conforme

ocorram mudangas no contexto social?*°.

4.4.3 Os limites do texto constitucional

Konrad Hesse, diante da insuficiéncia das teorias sobre as mutagdes constitucionais da
doutrina classica, foi quem efetivamente impulsionou os estudos acerca dos seus parametros e
limites. Para o autor, conforme ja destacado no capitulo anterior, somente os fatos integrantes
do programa normativo do texto da norma poderiam ocasionar mudancas na norma
constitucional que dele ¢ extraida, e essa delimitacdo, por si so, seria apta a reduzir a
discricionariedade relativa a invoca¢do das mutacdes da Constituicio 2°7. A partir desse
raciocinio, o autor explica a relacdo entre a fixacdo do programa normativo e a limita¢ao das

alteracdes ao texto:

Se as modificagdes da realidade social s6 devem considerar-se relevantes para o
conteudo da norma enquanto fazem parte do ambito normativo, se o “programa
normativo” resulta determinante a esse respeito e se para este ultimo resulta
fundamental o texto da norma, entdo o contetido da norma constitucional s6 podera
modificar-se no interior do marco tragado pelo texto. A fixacdo desse marco ¢ uma
questdo de interpretagdo, valendo também para ela o que se aplica a toda interpretagdo
constitucional: onde termina a possibilidade de uma compreensao légica do texto da
norma ou onde uma determinada mutagdo constitucional apareceria em clara
contradicdo com o texto da norma; assim, encerram-se as possibilidades de
interpretacdo da norma e, com isso também as possibilidades de uma mutagdo
constitucional 2%

Para Hesse, considerar os limites semanticos do texto como freio as mutagdes
constitucionais ndo limitaria a capacidade de adaptacdo da Constituicdo, obstando-a de
assimilar as modificagdes historicas e a sua continuidade. Ao mesmo tempo, intensificaria a

sua forca normativa.?’

Anna Candida da Cunha Ferraz também ressalta a importancia do texto da Constitui¢ao
como Obice a ocorréncia de uma alteragdo informal. Para a autora, as mutagdes constitucionais

“ndo alteram a letra nem o espirito da Constituicao, mas adaptam-na a realidade, atribuindo-lhe

2PEDRA, Adriano Sant’ Ana. Op. cit., 2020, p. 232.

2THESSE, Konrad. Limites da Mutacdo Constitucional. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (Org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p. 168.

28Ibidem, p. 168.

Ibidem, p. 170.
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novo sentido, renovado significado e ampliando-lhe ou restringindo-lhe o alcance”. Desse

modo, a mutagio teria como limites a letra e o espirito da Constitui¢io.>®

Luis Roberto Barroso, por sua vez, destaca que a capacidade de adaptagao da
Constituicao nao pode ocorrer de modo a desvirtuar o seu espirito, e, por 1sso, seria necessaria
a observancia de dois limites: as possibilidades semanticas do texto da norma e a preservagao
dos principios fundamentais responsaveis pela identidade da Constitui¢do. Violados esses
limites, para Barroso, haveria uma mutacao inconstitucional, que deve ser rejeitada pela
sociedade e pelos poderes competentes, pois sua permanéncia no ordenamento resultaria na

auséncia de normatividade do texto constitucional.>"!

Percebe-se que as possibilidades semanticas do texto na atividade interpretativa
constituem um ponto crucial na teoria dos limites das mutagdes constitucionais, embora nao

haja um consenso na doutrina sobre essa limitagao.

Acerca do papel dos limites semanticos do texto na atividade interpretativa, Lénio
Streck adota uma posicdo que, se por um lado confere maior seguranga juridica e assegura a
superioridade e a normatividade da Constituicdo, por outro, diminui as possibilidades de
contemplacao a direitos fundamentais. O autor destaca que a observancia aos limites semanticos
do texto assegura o combate a discricionariedade, ao ativismo e ao positivismo fatico, e, que a
livre disposi¢@o sobre os sentidos juridicos de um texto constitui um problema democratico.
Nas palavras do autor, “se existe uma liberdade para colar significacdes nas palavras da lei a
ponto de subverté-las, temos uma afronta & democracia, pois nessa presume-se que o Direito
seja resultado de uma constru¢ao coletiva, intersubjetiva, € ndo o produto da consciéncia
individual ou de um colegiado”. Com base nesse raciocinio, por exemplo, Streck afirma que
ndo seria possivel o reconhecimento das unides homoafetivas e que este seria o Onus da

democracia.>??

Em outra diapasao, Ajouz entende que a barreira literal do texto da Constitui¢ao para a

deflagracdo das mutagdes constitucionais seria incompativel com a propria viabilidade juridica

30FERRAZ, Anna Céindida da Cunha. Processos Informais de Mudanca da Constitui¢io: mutacdes
constitucionais e mutagdes inconstitucionais. 2. ed. Osasco: EDIFIEO, 2015, versao digital, p. 243.
3SIBARROSO, Luis Roberto. Curso de direito constitucional contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
constru¢ao do novo modelo. 7. ed. S&o Paulo: Saraiva Educag¢ao, 2018, versao digital E-pub, p. 92.

32STRECK, Lenio Luiz. Os limites semanticos e sua importincia na e para a democracia. Revista da AJURIS.
v. 41, n. 135, set./2014, pp. 173-187, p. 174-176 ¢ 183..
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das mutagdes constitucionais, que se propdem justamente a contrariar o texto constitucional em

seu sentido hermenéutico literal %3

Ajouz destaca que se as mutacdes sao mecanismos capazes de informalmente alterar a
ordem constitucional e o seu quadro normativo, consequentemente elas podem ocasionar
modificacdes que, gramaticalmente, apresentem discrepancias com o texto constitucional
originario. Assim, defende que a barreira literal ndo pode ser o Uinico € nem o melhor limite
para as mutac¢des>™, propondo os seguintes pardmetros ao seu reconhecimento: a) que tenha
ocorrido forte mobilizagcdo argumentativa; b) que a mutagao nao seja o resultado de um mero
esfor¢o discursivo, mas sim de um reconhecimento firme; ¢) que ndo decorra de uma “criagao
hermenéutica unilateral”; d) que ndo infirme direitos fundamentais, especialmente de minorias
divergentes; €) que seja compativel com o ordenamento juridico sistematicamente considerado;

e f) que seja politicamente aceitavel considerando a cultura constitucional da sociedade®®.

Adriano Sant’Ana Pedra, por sua vez, adota um caminho moderado. Destaca que a
imposi¢do de limites as mutagdes constitucionais ¢ imprescindivel, pois, a0 mesmo tempo que
o texto Constitucional deve exercer uma certa conformidade com a realidade, € preciso que se
assegure a sua supremacia normativa. Ao impor o texto constitucional como limite as mutagoes,
ndo é a letra que funciona como limitagdo, mas sim a elasticidade que ela permite.>*® O limite
seria, assim, a elasticidade de interpretagdo que o texto possui, ndo se podendo extrair aquilo
que ele ndo suscite na mente do intérprete. Nesses casos, para que se ultrapasse as restrigoes do
texto, impde-se o uso da reforma constitucional.>” Para o autor, ademais, a elasticidade do
texto constitucional a ser considerada como limite para as mutagdes constitucionais € o texto
constitucional como um todo, considerado em sua unidade, e ndo enunciados isoladamente

analisados>%®.

Os esforcos argumentativos empregados pelos juristas para fundamentar a ocorréncia
de uma mutacao constitucional, mormente quando essa confronte o teor literal que inicialmente
se extrai do texto, devem ter como balizas os métodos e limites da interpretagdo constitucional.

Seja a partir do emprego dos elementos classicos, histdrico, teleologico, sistematico e

3B3AJOUZ, Igor. Mutagiio constitucional: parimetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 246-
247.

3%Ibidem, p. 246-247.

35AJOUZ, Igor. Mutagiio constitucional: parimetros de diagnose. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2019, p. 254.
306PEDRA, Adriano Sant'Ana. As mutacdes constitucionais e o limite imposto pelo texto da Constituicao: uma
analise da experiéncia latino-americana. In: Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 101, pp.
7-36, jul./dez. 2010, p. 8-9.

39 Ibidem, p. 14-17.

3%81bidem, p. 20.
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gramatical, seja a partir do emprego de técnicas interpretativas proprias do ambito
constitucional, a norma resultante da mutacdo da Constituicdo precisa ser construida
racionalmente e dentro das possibilidades interpretativas da Lei Maior, considerando os ditames

da hermenéutica constitucional.

E importante, todavia, esclarecer que em determinados casos, a elasticidade do texto da
Constituicdo permite que se extraia uma norma que se distancia do texto, e isso ndo implica,
necessariamente, o seu rompimento. Exemplos dessa possibilidade, seriam o conceito de
familia, ampliado pelo RE 60.657/GO, e o reconhecimento das unides estaveis homoafetivas

(ADPF 132/R]).3%

Diferentemente dos exemplos acima mencionados, no caso da Rcl 4335 e da ADI 6.524,
os limites do texto se impdem. Ainda que superada a literalidade do texto, ndo ha possibilidade
interpretativa deste que as viabilizem. Ao contrario, os entendimentos pretendidos esvaziam o
conteudo dos dispositivos normativos. O reconhecimento das alegadas mutagdes da
Constitui¢ao pelo STF implicaria na supressao da normatividade e da superioridade hierarquica

da Constitui¢do, em prol de um entendimento inconstitucional.

Sobre os limites das mutagdes constitucionais e a superioridade das Constituicoes, Vega
destaca que, historicamente, as Constituicdes se comportam como um sistema de garantia dos
direitos dos cidadaos, obrigando igualmente governantes e governados posto o seu carater de
lei suprema. Por 6bvio, a Constitui¢do nao poderia prever todos os aspectos da vida no Estado,
e por esse motivo haveria as mutagdes constitucionais. Nao obstante, ndo se pode por em xeque
seu carater de lei superior. Enquanto as tensdes entre o fatico € o normativo nao forem
incompativeis, as mutacdes constitucionais podem subsistir. No entanto, quando essa tensao se
torna um perigo que coloca em risco a supremacia constitucional, somente restam as opc¢des de

reforma da Constitui¢io ou de negag¢do do valor juridico da muta¢io em questdo.’!'”

A literalidade do texto nao deve ser Obice a consagracdao de direitos fundamentais
quando a Constituicdo, considerando as possibilidades decorrentes dos métodos e limites da
interpretagdo constitucional, possibilite esse entendimento. E o que aconteceu no caso da ADI
4277 e da ADPF 132. No entanto, interpretagdes que nao possam ser extraidas do texto

constitucional, que esvaziem o conteudo do dispositivo em andlise € suprimam a sua

3PEDRA, Adriano Sant'Ana. As mutagdes constitucionais € o limite imposto pelo texto da Constitui¢do: uma
analise da experiéncia latino-americana. In: Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte, n. 101, pp.
7-36, jul./dez. 2010, p. 17-19.

3I0VEGA, Pedro de. La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente. Madri: Tecnos,
[1999-20007], p. 214-215.
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normatividade, como no caso da mutagdo do art. 52, X e do art. 57, §4° da CF, devem ser
rejeitadas, optando-se pela via formal de modificagdo da Constituicdo quando presente tais

incompatibilidades entre a Constituicdo e a realidade.

A defesa pelo STF e por parte da doutrina de ocorréncias de mutagdes inconstitucionais
remete, inevitavelmente, as licdes de Hesse sobre a realizacdo da Constituicdo. Conforme o
autor, a realizacao da Constituicdo decorre da sua forca normativa, da capacidade de incidir
sobre a realidade de forma “determinante e reguladora”, e depende concomitantemente da
possibilidade de realizagdo de seus contetidos e da vontade de Constituicao pelos implicados
no processo constitucional, da disposicdo para considerar vinculantes e observar as suas

disposi¢des’!!. Em outras palavras, é preciso que se deseje realizar a Constituigao.

Trata-se de um fator decisivo na pratica constitucional, porém, conforme destacado pelo
autor hd anos, e, ainda sendo pertinente e aplicavel a realidade do ordenamento juridico
brasileiro, nem sempre tem predominado o sacrificio de interesses pessoais em prol de um

postulado constitucional®!'2.

SITHESSE, Konrad. Conceito e peculiaridade da Constitui¢do. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES,
Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sao
Paulo: Saraiva, 2009, p. 96-97.

32HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constitui¢do. In: ALMEIDA, Carlos dos Santos; MENDES, Gilmar
Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires (org.). Temas Fundamentais do Direito Constitucional. Sao Paulo:
Saraiva, 2009, p. 141.
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CONCLUSAO

Este trabalho buscou analisar os processos informais de alteragdo da Constituigao
decorrentes da interpretacao constitucional judicial, em especial a desenvolvida pelo STF, haja
vista a percep¢do de que em diversas oportunidades as mutagdes constitucionais foram
suscitadas por aquela Corte como argumento retorico para justificar alteragdes jurisprudenciais,

impondo-se o estabelecimento de limites.

Para tanto, foram analisadas nuances da interpretagdo constitucional e a doutrina
classica das mutagdes, em contraponto com a sua recepcdo no cendrio juridico constitucional
brasileiro, além das li¢des doutrinarias sobre a mutacdo constitucional decorrente da
interpretagdo da Constituicdo e o papel de destaque desempenhado pelo STF nessa ceara no
ambito da Constituicdo de 1988. Foi proposta a analise da Rcl 4335 e da ADI 6524 com o
escopo de identificar balizas que orientem os intérpretes da Constituicdo quando da cogitagdo
e reconhecimento de uma mutagao constitucional e aprofundar as discussdes doutrindrias sobre

0 tema.

Inicialmente, constatou-se que, para além das indeterminagdes semanticas naturais da
linguagem, o texto constitucional possui caracteristicas que demandam uma atuagdo mais
dedicada dos seus intérpretes. O alto grau de abstragdo de suas normas e o uso de termos cujos
significados demandam complementacdo tornam a tarefa de interpretacdo e aplicagcdo das

normas constitucionais mais complexa.

Em virtude dessas caracteristicas, bem como de fatores como a superioridade
hierdrquica do texto constitucional, seu carater politico e o seu contetdo, a atividade
interpretativa ¢ mais intensa e ndo fica imune as pré-compreensdes dos intérpretes, de modo
que ao longo dos anos foram apontados métodos que buscaram racionalizar a atividade
interpretativa. Apesar da remanescente importancia do método e dos elementos classicos de
interpretacdo constitucional, os quais atuam como fio condutor do raciocinio juridico, foram
desenvolvidos também métodos modernos que ampliaram as possibilidades de entendimento

na interpretagdo da Constituicao.

Com a evolugao das teorias da interpretagao constitucional, vem a lume a doutrina da
concretizacdo constitucional, que compreende que a interpretacdo da Constitui¢gdo somente se
realiza diante da andlise de casos concretos, ndo sendo possivel desvencilhar-se dos problemas

reais que o texto normativo pretende disciplinar.



92

Nesse ponto, foi dada énfase a teoria estruturante e ao método de interpretacdo
constitucional apresentado por Friedrich Miiller, tendo em vista a sua importancia ao estudo
das mutacgdes constitucionais. Foi visto que as mudangas que ocorrem na parcela da realidade
que compde o ambito normativo de uma disposicao constitucional influem diretamente na sua
significacdo, pois sdo elementos integrantes da sua estrutura: a mutagdo constitucional tem
inicio no ambito normativo e, no processo de concretizacdo, atinge o programa normativo,
produzindo a norma. Uma vez que a parcela da realidade destacada pelo programa normativo
compOe a propria estrutura normativa, evita-se a ideia da sobreposi¢ao dos fatos em detrimento
da normatividade da Constitui¢do, além de o programa normativo estabelecer o campo de

atuagdo possivel pelo intérprete.

Posteriormente, foram abordados os estudos inaugurais desenvolvidos pela doutrina
classica alema sobre as mutacdes constitucionais, demonstrando que, inicialmente, em virtude
da influéncia do positivismo juridico e das limitagdes da jurisdicao constitucional, as mutagdes
constitucionais se destacavam e eram relacionadas a prevaléncia do fatico sobre o plano juridico
constitucional. Havia dificuldade em estabelecer parametros ou identificar limites a ocorréncia
das mutagdes. Somente houve um estudo mais preciso posteriormente, pelo chinés Hsli Dau-
Lin, que sistematizou as mutagdes constitucionais, ¢ por Konrad Hesse que, buscando
estabelecer limites a sua ocorréncia e com lastro na concretizacdo da Constitui¢do, apresentou
a ideia de que somente os fatos componentes do &mbito normativo teriam conddo de ensejar as

alteracdes informais da Constitui¢do, estando elas ainda limitadas as possibilidades textuais.

A recepcdo da teoria das mutagdes constitucionais pela doutrina brasileira ganhou
destaque com os estudos elaborados por Anna Candida da Cunha Ferraz, que identificou as
mutacdes constitucionais como os processos de alteragdes constitucionais ndo decorrentes do
poder constituinte derivado, ou seja, aqueles alheios as reformas constitucionais formais. Seu
trabalho ¢ de grande importancia por suscitar questionamentos sobre os limites da interpretagao
da Constituicdo em face da sua superioridade, bem como por apresentar preocupagdo com as
mutacgdes inconstitucionais. Apds seus estudos inaugurais, inimeros foram os juristas
brasileiros que se debrugaram sobre o tema, estando ele em constante discussdo pela doutrina

e pela jurisprudéncia.

Buscou-se, assim, apresentar a concepgao tedrica inicial e a evolugdo da compreensao
pelos juristas sobre as mutagdes constitucionais, possibilitando a comparagdo com a sua

aplicacdo na atualidade pelos Tribunais e Cortes Constitucionais, especificamente pelo STF, no
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atual estagio do constitucionalismo, onde hd um deslocamento das aten¢des, com a

preponderancia das Constitui¢des dos Estados.

Verificou-se que no atual momento constitucional, as mutagdes estdo relacionadas a
interpretagdo da Constitui¢do, mais precisamente a concretizagao da Constitui¢ao, perspectiva
que lhes confere maior legitimidade, tendo em vista que seu desenvolvimento passa a se dar

dentro dos marcos normativos da Constitui¢ao.

Foram destacadas as possibilidades de ocorréncia de mutacao constitucional no ambito
da interpretacgao legislativa e administrativa, mas, principalmente, judicial, constatando-se que
as mutacdes pela via interpretativa tém grande potencial para efetivar as disposi¢des
constitucionais, sobretudo em relacdo a direitos fundamentais, mas ao mesmo tempo

demandam equilibrio para que ndo ensejem inseguranca juridica e quebra da Constituigao.

Foi demonstrado que na vigéncia da Constitui¢do de 1988 e com a ampliacao da
jurisdi¢ao constitucional, o STF acumulou poderes e competéncias que lhe permitem atuar em
discussdes que envolvem os demais Poderes do Estados, bem como matérias de cunho politico,
econOmico e social. Esses fatores o colocaram no centro dos debates sobre possiveis mutacdes

constitucionais.

A ampliacdo da atuagdo do STF, ndo s6 em relagdo as mutagdes constitucionais, se
insere em um contexto global de deslocamento de parte do poder politico para os Tribunais e
Cortes Constitucionais, onde ha o protagonismo da normatividade das Constituigdes e a
pretensdo de que esses tribunais atuem de modo a proteger os direitos fundamentais dos povos
e a coibir violagdes aos processos democraticos e de participagdo politica. Embora muito se
questione sobre a legitimidade da atuag¢do das Cortes e Tribunais Constitucionais, viu-se que

essa se reflete em parte através da producdo de decisdes racionalmente fundamentadas.

No entanto, a partir da anélise da Reclamacgao 4335 e da ADI 6524, observou-se que as
mutacoes constitucionais, em algumas oportunidades, tém sido suscitadas pelo STF como um
instrumento retérico na construgdo dos seus discursos, como fundamento para justificar

alteragdes interpretativas da Constitui¢ao que transbordam o seu texto.
Vislumbraram-se duas situagoes distintas.

A primeira, delas diz respeito a casos que, em julgamento, na busca pela solu¢ao do
problema apresentado, por meio da atividade interpretativa e através da utilizacdo dos métodos
de interpretacdo constitucional, em um discurso devidamente fundamentado, ocorre a

modificagao do significado da Constitui¢ao. Foi a hipotese do reconhecimento das unides
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estaveis homoafetivas: nesse caso, embora a norma constitucional obtida ultrapasse o sentido
literal do texto constitucional, ndo o viola ou esvazia, pois, as unides estaveis heteroafetivas se
mantém preservadas, além de assegurar os direitos dos casais homoafetivos, em atengao a

comandos constitucionais de igualdade e dignidade.

A segunda situagdo corresponde ao emprego das mutacdes de forma instrumental pelos
intérpretes para defender um posicionamento, como ocorrido na Rel 4335 e na ADI 6524. As
teses de mutacao constitucional do papel do Senado no controle difuso de constitucionalidade
e da possibilidade de reeleigao para as Mesas do Congresso Nacional. Em ambas as situagdes,
buscava-se superar a literalidade do texto constitucional. No entanto, os resultados pretendidos
a partir da argumentac¢ao empregada esvaziariam o conteudo literal dos dispositivos envolvidos,

nao havendo possibilidade interpretativa que os viabilizasse. A Constitui¢ao estaria violada.

Defendeu-se, entdo, a necessidade de que sejam cada vez mais precisas as balizas que
orientam o intérprete constitucional no reconhecimento das mutagdes constitucionais. A sua
sujeicao a limites ¢ necessaria para que nao se afronte a superioridade hierarquica do texto
constitucional ¢ a sua normatividade. Dentre esses limites, se destacam os direitos
fundamentais, que devem servir de parametros para a interpretagao € a mutagao constitucional,
ndo se admitindo retrocessos, as cldusulas pétreas, para que se preserve a integridade da
Constitui¢do, e, por fim as possibilidades e a elasticidade do texto constitucional, sendo

ilegitimas as mutagdes que ultrapassem as suas possibilidades interpretativas.

Demanda-se, assim, que sejam cada vez mais aprofundadas as pesquisas e as discussoes
sobre as mutagdes constitucionais € a forma como elas tem sido utilizadas para que a
Constituicdo ndo reste enfraquecida. O caminho percorrido até a plena normatividade
constitucional foi arduo, ndo sendo possivel admitir retrocessos. Muito se tem questionado
sobre a legitimidade das Cortes e Tribunais Constitucionais, € o uso retérico das mutagdes

indubitavelmente contribui que esse tipo de duvida seja levantada.

Nao se pode perder de vistas, todavia, o importante papel das mutacdes na efetivagio
de garantias e de direitos fundamentais. Justamente por isso ¢ urgente que esses lapsos sejam
corrigidos, evitando-se que os riscos da sua aceitagdo se sobreponham aos ganhos

proporcionados.
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