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RESUMO

O presente trabalho tem como objeto as mutagdes que incidem nas normas sobre reforma da
Constituicdo de 1988. A problematizacdo que o norteia pode ser resumida através da seguinte
pergunta: para além do que foi estabelecido expressamente pelo Constituinte Originario,
pode-se afirmar que o conteddo normativo dos limites do poder de reforma da Constituicdo de
1988 incorporou elementos decorrentes de mutacdes constitucionais? A hipdtese é de que o
poder de reforma sofreu a incidéncia de mutacBes constitucionais em varios aspectos de sua
manifestagdo, o que afeta a compreensdo dos seus limites formais, materiais e circunstanciais
e suscita sérios desafios normativos para a estabilidade da Constituicdo de 1988. Analisou-se,
de forma geral, a manifestacdo ou a possibilidade de manifestacdo do fenémeno da mutacédo
no ambito dos limites do poder de reforma da Constituicdo de 1988. De modo especifico, a
pesquisa caracterizou os limites ao exercicio do poder de reforma na Constituicdo de 1988;
investigou o fendbmeno da mutacdo constitucional, sua dimensdo conceitual, tipologia e
limites; delimitou préaticas legislativas que tenham modificado a previsdo dos limites ao
exercicio do poder de reforma constitucional sem alteracdo do texto constitucional e verificou
a pertinéncia de blindar as normas sobre reforma da Constituicdo de 1988 em face da
incidéncia de mutacGes constitucionais e 0 mecanismo normativo apto para tanto. Embora a
pretensdo de dificultar o procedimento de reforma tenha sido tdo bem assentada nas
discussdes travadas na Assembleia Nacional Constituinte, a ideia ndo se consolidou durante a
vigéncia da Constituicdo Federal de 1988. Mesmo com a observancia dos limites gravosos
formais e materiais das normas sobre reforma brasileiras, diante da promulgacdo de uma
Constituicdo detalhista e da inovagdo superlativa do Poder Reformador, houve uma mutacéo
material no Poder de Reforma engendrada pela pratica reiterada de reformas constitucionais, o
que fragmentou a ideia original de rigidez e gerou um processo de flexibilizacdo na
Constituicdo de 1988, degenerando a funcdo do Poder Constituido. Abriu-se a possibilidade
deletéria de criacdo de um cenario de indistincdo entre Poder Reformador e o Poder
Constituinte no sistema constitucional brasileiro. Como alternativa normativa para o
problema, propde-se a inclusao, na Constituicdo de 1988, de uma nova norma sobre reforma
que disponha acerca da possibilidade de uma nova revisdo constitucional, que, inclusive,

possa permitir a “desconstitucionalizacdo atipica” de dispositivos constitucionais.

Palavras-Chave: Norma sobre reforma. Mutacédo constitucional. Reforma constitucional.



ABSTRACT

The present work has as its object the mutations that affect the rules on the reform of the 1988
Constitution. The problematization that guides it can be summarized through the following
question: beyond what was expressly established by the Original Constituent, can it be
affirmed that the normative content of the limits of the power of reform of the 1988
Constitution incorporated elements resulting from constitutional mutations? The hypothesis is
that the power of reform has suffered the incidence of constitutional mutations in various
aspects of its manifestation, which affects the understanding of its formal, material and
circumstantial limits and poses serious normative challenges to the stability of the 1988
Constitution. The manifestation or possibility of manifestation of the phenomenon of
mutation within the limits of the power of reform of the 1988 Constitution has been generally
analyzed. Specifically, the study characterized the limits to the exercise of reform power in
the 1988 Constitution; investigated the phenomenon of constitutional mutation, its conceptual
dimension, typology and limits; delimited legislative practices that have modified the
prevision of the limits to the exercise of constitutional reform power without altering the
constitutional text and verified the relevance of shielding the rules on reform of the 1988
Constitution from the incidence of constitutional mutations and the normative mechanism
capable of doing so. Although the intention of making the reform procedure more difficult
was so well established in the discussions held in the National Constituent Assembly, the idea
was not consolidated during the 1988 Federal Constitution. Even with the observance of the
burdensome formal and material limits of Brazilian reform rules, in the face of promulgation
of a detailed Constitution and superlative innovation by the Reforming Power, there was a
material mutation in the Reforming Power engendered by the repeated practice of
constitutional reforms, which fragmented the original idea of rigidity and generated a process
of flexibilization in the 1988 Constitution, degenerating the function of the Constituent
Power. The deleterious possibility of creating a scenario of indistinctness between the
Reforming Power and the Constituent Power in the Brazilian constitutional system was
opened. As a normative alternative to the problem, it is proposed the inclusion in the 1988
Constitution of a new rule on reform that provides for the possibility of a new constitutional
revision that may even allow for the "atypical deconstitutionalization” of constitutional
provisions.

Keywords: Norm on reform. Constitutional change. Constitutional reform.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho foi desenvolvido a partir dos resultados obtidos no projeto de
pesquisa intitulado “Da vulnerabilidade da norma constitucional sobre reforma: uma analise
da incidéncia de mutacdes constitucionais nos limites do Poder Constituinte Derivado da
Constituigdo de 1988, desenvolvido no periodo compreendido entre 2017/2018, mediante o
Programa Institucional de Bolsas de Iniciacéo Cientifica (Pibiq).

A partir da pesquisa, constatou-se que, apesar de sua pretensdo de definitividade, a
Constituicdo ndo estd imune aos efeitos do tempo. Para garantir a sua continuidade normativa,
evitando rupturas decorrentes da cristalizacdo do texto constitucional, o constituinte originario
se depara com a necessidade de erigir mecanismos de estabilizacdo constitucional que
permitam a modificacdo formal do texto, como a reforma constitucional.

Nesse contexto, sdo criadas as normas sobre reforma, isto é, normas constitucionais de
natureza instrumental, que versam acerca dos limites materiais e formais do processo de
reforma constitucional. Porém, a dogmatica constitucional comecou a se deparar com um
fendmeno peculiar: processos informais de alteracdo da Constituicdo, que, sem alterar o texto
da Carta Politica, imprimem novas repercussdes juridico-materiais a aplicacdo de seus
dispositivos, isto €, as mutacdes constitucionais.

Contudo, em alguns Estados constitucionais, como o brasileiro, reforma e mutacao
constitucional ndo tém desenvolvido uma relagdo harménica limitada pelo texto
constitucional. No Brasil, esses processos estdo imbuidos em disfuncionalidades decorrentes
de praticas legislativas, as quais, conquanto ndo infrinjam frontal e formalmente as normas
sobre reforma da Constituicdo de 1988, por sua reiteracdo, imprimem-lhes sentido distinto
daquele previsto pelo constituinte originario. Sob esse prisma, reformas constitucionais
reiteradas, desencadeadas em virtude do detalhismo do constituinte, parecem fragmentar o art.
60, da Constituicdo Federal de 1988 e a ideia de rigidez que esse dispositivo expressa,
desvirtuando a finalidade dessa norma sobre reforma, qual seja, a de constituir um filtro
formal e material seguro para a estabilizacdo das mudancas no texto constitucional.

Dessa forma, a problematizacdo que norteia o presente trabalho ser resumida pela
seguinte pergunta: para além do que foi estabelecido expressamente pelo Constituinte
Originario, pode-se afirmar que o conteldo normativo dos limites do poder de reforma da
Constituicdo de 1988 incorporou elementos decorrentes de mutagdes constitucionais?

Mediante essa indagacdo, levanta-se a seguinte hipdtese: o poder de reforma sofreu a

incidéncia de mutagdes constitucionais em varios aspectos de sua manifestacdo, o que afeta a



compreensdo dos seus limites formais, materiais e circunstanciais e suscita sérios desafios
normativos para a estabilidade da Constitui¢do de 1988.

Cuida-se, portanto, o presente trabalho, analisar, de forma geral, a manifestacdo ou a
possibilidade de manifestacdo do fendmeno da mutagédo constitucional no ambito dos limites
do poder de reforma da Constituicdo de 1988.

Como objetivos especificos, a presente pesquisa procurou caracterizar os limites ao
exercicio do poder de reforma na Constituicdo de 1988; investigar o fendbmeno da mutacéao
constitucional, sua dimensdo conceitual, tipologia e limites; delimitar a ocorréncia de praticas
legislativas que tenham modificado a previsdo dos limites ao exercicio do poder de reforma
constitucional sem alteragcdo do texto constitucional e verificar a pertinéncia de blindar as
normas sobre reforma da Constituicdo de 1988 em face da incidéncia de mutacgdes
constitucionais e 0 mecanismo normativo apto para tanto.

Quanto a metodologia, foi utilizado o método de abordagem dialético. Em relagdo aos
métodos de procedimento, foram usados o metodo analitico-descritivo e o método
correlacional. Quanto aos fins, a presente pesquisa € descritiva; quanto aos meios, €
documental e bibliografica. Em relag@o as técnicas de pesquisa, foi adotada uma associacao
entre as técnicas historica, conceitual e normativa. Quanto aos instrumentos de coleta de
dados, foram usadas fontes imediatas juridico-formais de pesquisa circunscritas a doutrina
especializada na tematica aqui delineada, a Constituicdo de 1988, documentos relativos a
Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988 (Atas da Subcomissdo de Garantia da
Constituicdo, Reformas e Emendas da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988) e
documentos constantes no site da Camara dos Deputados.

A pesquisa coloca em evidéncia o alcance e a auténtica rigidez dos limites ao poder de
reforma da Constituicdo de 1988. Lanca luz sobre o entrelacamento de dois fendmenos de
méaxima relevancia para a normatividade da Constituicdo: reforma e mutagdo constitucional.
Possibilita uma analise de como o Poder Legislativo condiciona o fendmeno de reforma da
Constituicdo e viabiliza ou consolida a mutacdo constitucional no seu ambito. Confere uma
melhor compreensdo da categoria do Poder Constituinte, revelando-se, assim, de indiscutivel
relevancia cientifica para o campo da Teoria da Constituicdo. Proporciona uma radiografia da
sucessdo e interacdo entre normas sobre reforma ao longo dos primeiros vinte anos de
vigéncia da Constituicdo de 1988, bem como propde alternativas normativas para a solucao de

problemas suscitados na dindmica do poder de reforma da Constitui¢do de 1988.



2 NORMAS SOBRE REFORMA E NORMAS DE REFORMA: CONCEITUACAO,
CLASSIFICACAO E RELACAO COM A RIGIDEZ CONSTITUCIONAL

A Constituicdo ndo esta imune ao efeito do tempo e das alteracfes politicas, sociais e
econdmicas. Assim, suas normas, mesmo com pretensdo de atemporalidade, vigéncia
indeterminada e permanéncia (MARTIN, 2003, p. 22), ndo dispensam a existéncia, no plano
juridico-positivo, de um processo formal de alteracdo de seus dispositivos, mais complexo,
agravado e dificil em relacdo as leis ordinérias, a reforma constitucional (VEGA ,1985, p. 79).

Pedro de Vega (1985, p. 67), ao explicar a importancia da existéncia de um
procedimento de alteracdo formal da Constituicdo para garantir a sua estabilidade, ressalta
que, nos Estados Constitucionais democraticos, a reforma constitucional desempenha uma
triplice funcdo. Inicialmente, configura-se como um instrumento de adequacdo entre a
realidade juridica e a realidade politica dentro do sistema constitucional, pois é por meio da
reforma constitucional que se permite que a Constituicdo se acople a realidade, evitando que
as normas fundamentais figuem reduzidas a um conjunto de formulas sem qualquer projecao
historica ou mesmo sem aplicabilidade alguma (VEGA ,1985, p. 67-68).

Em segundo lugar, a reforma constitucional atua como um mecanismo de articulacédo
da continuidade juridica do Estado. Possibilita a alteracdo das normas supremas sem o
quebrantamento da ordem juridica instaurada pela Constituicdo (VEGA ,1985, p. 68-69). A
terceira funcdo da reforma constitucional seria a de constituir uma garantia da Constituicdo. A
criacdo de um procedimento mais agravado para a reforma das normas constitucionais, em
relacdo ao processo simples de alteracdo das normas ordinarias, operaria automaticamente, no
plano formal, a separacdo entre norma constitucional e lei ordinaria (VEGA ,1985, p. 69-70).

Com efeito, sem uma distin¢do politico-juridica bem delimitada entre Poder
Constituinte e Poder Constituido, a criacdo de um processo de reforma constitucional seria em
vao, pois, nesse caso, 0 processo de modificacdo formal da Constituicdo constituiria um mero
prolongamento intermindvel da instancia constituinte. Essa distin¢cdo é impositiva dentro da
l6gica do sistema constitucional, uma vez que o processo de fundacdo de uma nova
Constituicdo, por mais revolucionario e ilimitado que seja, ndo se dirige a outro objetivo,
sendo instaurar uma ordem politica estavel e perene (GUSMAO, 2008a, p. 105).

Partindo dessa premissa teorica, posi¢cdes como as de Carl Schmitt, de Pedro de Vega,
de Alessandro de Pace, para os quais 0 Poder Constituinte, respectivamente, ou nunca
deixaria de atuar no sistema constitucional; ou permaneceria como pressuposto de uma

Constituicdo material que se conservaria latente ao longo da vigéncia de uma Constituicdo
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formal; ou poderia surgir a qualquer tempo, dada a sua ndo limitacdo juridica, ndo se
sustentariam sem prejuizo dessa dicotomia (GUSMAQ, 2008a, p. 106-109).

Por outro lado, Martin Kriele inaugura posicdo na doutrina constitucional mais
consentanea com esse propésito. Para o jurista, no Estado Constitucional ndo existe soberano,
pois soberania e Estado Constitucional seriam mutuamente excludentes. O poder efetivo ndo
poderia emanar simplesmente de normas juridicas, mesmo que de natureza constitucional,
mormente porque aquelas estdo sujeitas a reforma de seu conteddo (KRIELE, 1980, p. 150
apud GUSMAO, 2008a, p. 110-111). Assim, 0 povo seria soberano apenas ao exercer o Poder
Constituinte, por meio de uma ruptura, ao fundar um novo sistema constitucional. (KRIELE,
1980, p. 152 apud GUSMAO, 2008a, p. 111). Logo, a soberania somente se apresentaria ou
no final ou no comeco do Estado Constitucional, por meio da criacdo ou da abolicdo do
Estado (KRIELE, 1980, p. 318 apud GUSMAO, 2008a, p. 112). Dessa forma, o Poder
Constituinte, por expressar a soberania, sempre de situaria fora da ordem constitucional
vigente, porque seu esgotamento, além de imprescindivel, seria a consequéncia logica e o
ponto culminante da sua manifestacdo (KRIELE, 1980 apud GUSMAO, 2008a).

Nesse cenario, a ordem juridica fundada passa a ser regida pela supremacia
constitucional, que, atuando como fundamento atual de validade das normas constitucionais,
representa a face juridica da lembranca da magnitude da manifestacdo constituinte originaria,
a qual, por sua vez, porém, fica fora da ordem constitucional vigente, dado seu esgotamento.

Logo, a supremacia constitucional, ou seja, a posicdo de superioridade da Constituicao
em um dado ordenamento juridico em relacdo as demais normas, €, na verdade, a mais
significativa implicacdo juridica que exsurge diretamente da magnitude e do esgotamento de
um Poder Constituinte Originario em um sistema constitucional.

Se 0 Poder Constituido realmente é limitado, significa dizer que apenas podera ser
exercido com lastro em parametros definidos previamente. Esses parametros estdo fixados nas
normas sobre reforma. Nesse sentido, Carlos de Cabo Martin oferece grande contribuicdo na
conceituacdo e categorizacao das normas sobre reforma.

Para o tedrico, analisar a reforma constitucional sob a perspectiva das fontes do direito
implica distinguir as “normas sobre reforma” das “normas de reforma” (ou reformas
concretas, realizadas conforme as primeiras) (MARTIN, 2003, p.29). Apesar da
instrumentalidade e do carater ndo vinculante, as normas sobre reforma sdo regras de
procedimento e de competéncia dotadas de uma forga ativa capaz de se impor as normas
constitucionais, no sentido de determinar o especifico objeto da norma de reforma (MARTIN,

2003, p.30-60). Como regras de competéncia, as normas sobre reforma determinariam o
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objeto possivel da reforma constitucional, ou seja, os limites propriamente ditos a reforma
constitucional, do ponto de vista subjetivo (6rgdos competentes) e do ponto de vista objetivo
(decorrentes da propria natureza da ordem constitucional, de carater material e formal). J&
como regras de procedimento, as normas sobre reforma seriam normas gerais de producgéo
juridica do Direito objetivo estatal (MARTIN, 2003, p.30-60).

Por outro lado, Martin (2003, p. 61-64) também enfatiza que a norma de reforma
(emenda constitucional) seria a Unica fonte do Direito Constitucional de carater formal, pois
teria a capacidade de produzir novos ambitos de constitucionalidade e inconstitucionalidade.

Conclui-se que as normas sobre reforma sdo normas constitucionais as quais,
expressando a capacidade de atuacdo do Poder de Reforma, estabelecem as condicdes, as
circunstancias e os limites formais e materiais determinados pelo Poder Constituinte ao
processo de alteracdo formal do texto constitucional, gerando, como produto, as normas de
reforma, isto &, as emendas constitucionais.

No contexto brasileiro, as normas sobre reforma foram criadas com distintas
finalidades, estruturacGes, quoruns e ambitos temporais de incidéncia. Porém, foi necessario
estabelecer uma tipologia especifica para classificar essas diferentes espécies de norma sobre
reforma considerando que a doutrina patria, embora reconheca a distingdo das normas
constitucionais entre normas originarias e derivadas, ndo tratou dessa possivel categorizacao
das normas sobre reforma de modo especifico.

Como categorias referentes as normas sobre reforma podem ser apontadas, entdo, as
“normas sobre reforma ordinarias” e as ‘“normas sobre reforma revisionais”. Na primeira
categoria, encontra-se o art. 60, da CRFB/88. Para a segunda modalidade, o constituinte
originario previu o artigo 3° do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT),
cuja eficacia se encontra exaurida. As normas sobre reforma ordinarias originam normas de
reforma, as emendas constitucionais ordinarias, e as normas sobre reforma revisionais geram
normas de reforma denominadas emendas constitucionais de revisdo. Essas normas sobre
reforma estabelecem limitacbes expressas ao exercicio do Poder Constituido no ambito da
Constituicdo de 1988.

Nesse sentido, o art. 60, da CRFB/88, traz uma série de limitacdes ao poder de
reforma, quais sejam: a impossibilidade de a Constituicdo ser emendada na vigéncia de
intervencdo federal, de estado de defesa ou de estado de sitio (§ 1°); um procedimento mais
agravado em relacdo a legislacdo ordinaria, pois requer que a proposta de emenda a
Constituicdo (PEC) seja discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois

turnos, considerando-se aprovada apenas se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
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respectivos membros (8§ 2°); clausulas pétreas, como a forma federativa de Estado; o voto
direto, secreto, universal e periodico, a separacdo dos Poderes e o0s direitos e garantias
individuais, que sequer podem ser objeto de deliberacdo de PEC que tenda a sua aboli¢do (8
4°); também ndo é possivel que a matéria constante de proposta de emenda rejeitada ou havida
por prejudicada seja objeto de nova proposta na mesma sessao legislativa (85°) (BRASIL,
1988b). Por outro lado, o art. 3°, do ADCT, que previa o procedimento de revisdo
constitucional, limitava o exercicio da revisdo constitucional temporalmente a uma Unica vez,
apos cinco anos, contados da promulgacdo da Constituicdo. Quanto a votacdo e ao quérum,
essa norma previa que a revisao constitucional deveria se dar pelo voto da maioria absoluta
dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral (BRASIL, 1988b).

O ponto em comum entre ambas as espécies de norma sobre reforma brasileiras
supracitadas é que essas regras de competéncia e de procedimento foram criadas pelo
constituinte origindrio com o objetivo, ainda que em diferentes graus, de estruturar a rigidez
da Carta Magna de 1988 e de permitir a atualizagdo do Texto Fundamental sem promover a
sua ruptura.

Nesse contexto, a relacdo entre reforma constitucional e rigidez constitucional, no
sentido de conferir estabilidade a Constituicdo e permitir as mudancas necessarias, €
indissociavel e inequivoca, viabilizando-se por meio das normas sobre reforma. No entanto, €
necessario perquirir se existe ou ndo alguma relacdo de causa e efeito na relacdo reforma
constitucional/rigidez constitucional que enseje a estabilizacdo constitucional como produto,
para compreender a causa de uma Constituicdo estavel. Assim, cabem duas indagacdes, cujas
respostas sdo mutuamente excludentes. O procedimento de reforma constitucional mais
agravado seria pressuposto sine qua non a constatacdo de rigidez constitucional em
determinado momento historico-concreto de certa Constituicdo, como defende a maioria da
doutrina? Ou seria, como propugna a tese minoritaria, a rigidez constitucional propriamente
dita, com fundamento na supremacia constitucional, a causa eficiente da existéncia de um
procedimento de reforma constitucional mais gravoso em determinado sistema constitucional?

Historicamente, como reconhecido atributo das ConstituicGes escritas, a rigidez
constitucional sempre foi um critério de identificacdo de Constituicdes supremas. Afirmava-se
que certa Carta Magna era suprema formalmente e do ponto de vista da hierarquia das fontes
apenas se fosse qualificada como rigida, o que equivalia, porém, a ser dotada de uma
dificuldade procedimental para a sua alteragéo, ou seja, possuir um procedimento de reforma
constitucional mais gravoso. Desse modo, de acordo com a doutrina majoritaria, a rigidez e a

propria supremacia constitucional eram vistas como consequéncias da existéncia de um
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procedimento de reforma mais agravado. Em outras palavras, se uma determinada
Constituicdo ndo tivesse um procedimento de reforma rigoroso em relacdo a legislagdo
ordinéria, ndo poderia ser classificada como rigida, nem mesmo como suprema. Havia um
antagonismo quase inseparavel entre rigidez e flexibilidade constitucional, ndo havendo que
se falar, na visdo da doutrina tradicional, em graus de rigidez ou graus de flexibilidade.

Atualmente, o pensamento majoritario parece ndo mais se sustentar. A tese de que ha
Constituicdes com maior ou menor grau de rigidez esta se consolidando, porque a quase a
unanimidade das Cartas Politicas, além de escritas, sdo também rigidas, como uma imposi¢cdo
dos Estados constitucionais do mundo globalizado (MARTIN, 2003, p. 54-55), mas, ainda
assim, embora rigidas, ndo tém o mesmo nivel de estabilidade.

Partindo de uma analise teorico-critica, Alessandro Pace e Joaquin Varela Suances
(1995) afirmam que ndo seria 0 propriamente o procedimento de reforma constitucional que
torna as Constituicdes rigidas. Segundo os autores, apenas porque as Constituicdes seriam
rigidas, enquanto decorréncia de sua supremacia advinda da magnitude do Poder Constituinte,
€ que possuiriam, como relacdo de causa e efeito, um procedimento especial de reforma e nao
0 contrério.

Um exemplo que pode ilustrar esse Gltimo posicionamento é aquele no qual, ainda que
as emendas constitucionais observem, em sua producdo, os limites formais e materiais da
reforma constitucional, caso sejam produzidas reformas continuas, gradualmente, pode ser
identificado um processo de flexibilizacdo da Carta Magna. E que, a rigor, embora a
consequéncia da aplicabilidade das normas sobre reforma seja, com seus requisitos mais
gravosos, gerar uma barreira notavel a reformas em nimero expressivo, ndo podem impedi-
las e nem gerar, por si s0s, a rigidez constitucional.

Nesse caso hipotético, objeto de estudo da presente pesquisa, isto é, 0 processo de
flexibilizacdo gerado por reformas continuas, o sentido originario das normas sobre reforma
se modificaria a tal ponto, que poderia se detectar que o grau de rigidez que uma Carta
Suprema possuia originalmente com a sua promulgacdo, hodiernamente, veja-se severamente
comprometido.

Nesse cenario anémalo, de reformas continuas, que pode ser projetado como
possibilidade em um sistema constitucional, conclui-se pela verdadeira instrumentalidade e
vulnerabilidade das normas sobre reforma, porque, mesmo com um procedimento de reforma
mais agravado, ainda assim, pode ser engendrado um processo de flexibilizagdo gradual da
Constituicdo, que seja canalizado, surpreendentemente, por meio da observancia das proprias

normas sobre reforma.
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3 MUTACAO CONSTITUCIONAL: CONCEITO, TIPOLOGIA E LIMITES NA
DOUTRINA ESPECIALIZADA

E necessario operar o confronto dialético entre os tedricos especializados no tema, a
fim de compreender, conceitualmente, o fendémeno da mutagdo constitucional, sua
classificagdo e quais seriam, em tese, 0s seus limites.

Um dos primeiros teoricos a tratar da tematica foi o jurista alemdo Georg Jellinek.
Partindo de uma perspectiva formalista, distinguia esses cambios pela voluntariedade com a
qual eram operacionalizados: se fossem efetuados de forma consciente e intencional, tratar-se-
ia de reforma constitucional; se de forma inconsciente e, ndo necessariamente intencionada,

sem alteracdo do texto constitucional, ter-se-ia configurada uma mutacdo constitucional:

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

Para Jellinek, a reforma constitucional poderia ser levada a cabo de trés maneiras: por
meio da ab-rogagdo das normas constitucionais, por meio do recebimento de outro texto, ou
mediante a substituicdo por leis posteriores (JELLINEK, 1991, p. 11). O altimo meétodo seria
a reforma constitucional técita, que é a alteracdo formal de um dispositivo constitucional,
operada por meio de uma emenda constitucional que ndo indica expressamente a modificacao
nele efetivada. Reconhecia que a auséncia de reformas constitucionais nao traria, por si s6, um
novo sentido aos dispositivos da Constituicdo, engendrando uma mutacdo constitucional, pois
0 contetdo da Constituicdo poderia subsistir, uma vez que a Norma Fundamental, além da
existéncia de um Direito escrito, susceptivel de reforma, ndo prescindiria de um Direito ndo
escrito, cuja eficacia ndo sucumbiria ainda que desprovido do correspondente amparo de um
texto constitucional (JELLINEK, 1991, p. 10-11).

O autor também ofertou importante contributo ao estudo das muta¢fes constitucionais,
porquanto estabeleceu uma tipologia propria desses fenémenos lastreada no seu processo de
origem. Nessa tipologia etiologica, dentre as fontes possiveis citadas por Jellinek para a
criacdo das mutacbes constitucionais estariam, inicialmente, em um mesmo contexto, a
pratica parlamentar, a administrativa e a jurisdicional (JELLINEK,1991, p. 16-29).

Para o tedrico, as duas primeiras fontes de mutacdo poderiam surgir em cenarios nos

quais fosse possivel a aprovacdo de uma norma contraria a Constituicdo, em face da qual ndo
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houvesse qualquer alternativa; ja no que se refere & mutacdo com origem na funcdo
jurisdicional, o autor cita um exemplo da realidade americana por meio da qual uma
Constituicdo com poucos dispositivos passou a ter alcance mais abrangente em funcdo da
interpretacdo dada pela Suprema Corte (JELLINEK, 1991 apud GUSMAO, 2008b).

No entanto, ndo obstante a Constituicdo possuisse limites, assim como a lei, eles
seriam sempre incertos e ndo haveria nenhuma garantia de que as leis que se fundassem na
Carta Politica ndo a contraviessem apesar de tudo, ainda que ndo o0 quisessem
(JELLINEK,1991, p.15). Por isso, a “necessidade politica”, o fait accompli (fato consumado),
na forma de um fato histérico dotado de forga constituinte, poderia ser uma fonte de mutagdes
constitucionais admissivel. Esse cambio poderia se impor, mesmo ndo previsto pelo
constituinte originario e embora seja contrario a Constituicdo (JELLINEK,1991, p. 29).

Outra fonte de mutacbes seriam as convencdes constitucionais, cuja inspiracéo
classificatOria apontava, o autor, para a realidade juridica inglesa. Derivadas de condutas dos
orgéos supremos do Estado, no &mbito do seu exercicio de poder, seriam observadas durante
muito tempo e de forma invariavel, sem que a alteracdo gerada levasse a violacdo formal da
Constituicdo, uma vez que o formalismo constitucional ndo poderia, unilateralmente, afastar a
vigéncia desse Direito flexivel (JELLINEK,1991, p. 37-41).

Também mencionava a mutacdo constitucional decorrente do desuso de faculdades
constitucionalmente previstas. Como ele negava o valor juridico dessas mutacGes, por
considerar que o Direito supremo do Estado seria imprescritivel, na sua visdo teorica, ndo
havia qualquer possibilidade de alteracdo informal da Constituicdo por meio do nao exercicio
de uma competéncia atribuida a um Poder Constituido (JELLINEK,1991, p. 51).

A (ltima fonte de cambio informal da Carta Magna apontada por Jellinek seria a
decorrente das lacunas constitucionais. As mutacdes possuiriam uma capacidade integrativa
em relacdo as lacunas do Texto Fundamental, que se manifestariam, muitas vezes, depois de
muito tempo da promulgacdo da Constituicdo, sem que 0S meios convencionais, como a
interpretacdo e a analogia, fossem suficientes para colmata-las, embora a reforma
constitucional ainda fosse 0 meio mais seguro para integra-las (JELLINEK,1991, p. 56).

Jellinek (1991, p. 56-57) asseverava que 0 ponto delicado das mutacdes
constitucionais seriam aquelas mais imperceptiveis, que transformariam, lenta e
completamente, o sistema estatal, mediante a atuagdo de poderosas forcas historicas, relativas
aos fundamentos mais profundos do sistema estatal. A conclusdo do pensamento de Jellinek é
de que “[...] las proposiciones juridicas son incapaces de dominar, efectivamente, la

distribucién del poder estatal. Las fuerzas politicas reales operan segun sus propias leyes que
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atuan independientemente de cualquier forma juridica” (JELLINEK, 1991, p.84), ou seja,
quanto aos limites das mutagGes constitucionais, admitia o triunfo do fatico sobre o
normativo.

Em contraponto a Jellinek, Hsii Dau-Lin compreendida o fendmeno da mutacdo de
forma diferenciada. Influenciado pelos escritos de Rudolf Smend e por sua perspectiva
integrativa de Constituicdo, Dau-Lin definia a mutagdo constitucional como “[...] la
incongruencia que existe entre las normas constitucionales por un lado y la realidad
constitucional por otro.” (DAU-LIN, 1998, p.29). Smend, por sua vez, formulou um conceito
de Constituicdo integrativa, enfatizando seu ambito material. A Constituicdo ndo teria como
pretensdo a disposicéo exaustiva de todas as situacdes da ordem estatal. Excetuadas as normas
da Constituicdo que dispusessem expressamente sobre uma situacdo concreta, as demais
deveriam ser interpretadas do modo mais amplo possivel (SMEND, 1985, p.131-140). Em
virtude dessa influéncia, para Dau-Lin, se de uma perspectiva a Constituicdo se conceberia
como direito objetivo ou conjunto de normas legais prescritivas individuais, plenamente
identificaveis, por outro, possuiria uma eficacia integrativa, de determinar o modo de
existéncia do Estado* [...] como un sistema significativo, omnicomprensivo, determinador
que se mantiene idealmente solo mediante proposiciones indicadoras esquematicas” (DAU-
LIN, 1998, p. 169). Dau-Lin, a partir da dupla natureza da Constitui¢éo, chegou, inicialmente,
a um duplo conceito de mutacdo, as mutacdes formais e materiais (DAU-LIN, 1998, p. 169).

A mutacdo formal ou mutacdo de texto se efetiva “cuando las normas positivas de una
Constitucién escrita ya no guardan congruencia con la situacion constitucional real, cuando
surge una diferencia entre el derecho constitucional escrito y el efectivamente valido” (DAU-
LIN, 1998, p. 169). J& a mutacdo material ou transformacéo de sistema ou de seu significado
se verificaria “cuando en la realidad de la vista estatal se desarrollan relaciones juridicas
contrapuestas al sistema [...] incorporadas a la Constitucion” (DAU-LIN, 1998, p. 169),
independentemente se essas relacdes sejam determinadas por certas normas ou apenas nelas
implicadas significativamente (DAU-LIN, 1998, p. 169).

Exemplificando a mutacdo constitucional material, Dau-Lin afirma que podem se
manifestar quando um instituto juridico j& ndo corresponde ao sistema indicado pela
Constituicdo ou por meio de circunstancias reais que impedem a realizacdo de uma intencédo
declarada nas normas constitucionais, sendo indiferente se a realidade estd em contradi¢do
direta com certas normas da Constituicdo ou se formalmente nem sequer tenha contato com o
texto constitucional (DAU-LIN, 1998, p. 169).
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Conclui-se que a distingdo essencial entre mutagdes constitucionais formais e
materiais é que as primeiras importam em uma incongruéncia da Constituicdo, enquanto
direito objetivo, com a realidade constitucional, cujo parametro €, necessariamente, uma
norma constitucional individualizada ou identificavel; ja as segundas implicam uma ideia de
contrariedade de determinadas relagdes juridicas ao conteddo integrativo da Constituicdo, a
situacdo constitucional e ndo necessariamente uma contraposi¢cdo a uma norma constitucional
especifica, pois se trata de uma alteragdo no sistema constitucional, portanto, mais abrangente.

Dau-Lin (1988, p. 170-171) entendia ndo haver necessidade de ambas as mutagdes se
manifestarem simultaneamente. Como a ideia e o conceito de Constituicdo ndo se esgotariam
no aspecto formalista apontado por Jellinek, isto €, em artigos individuais, € como 0s artigos
escritos funcionariam mais como indicadores e limitadores do sistema indicado pelo sentido
da Constituicdo, a verificacdo de uma mutacdo constitucional em sentido formal néo
significaria necessariamente também a constatacdo de uma mutacéo em sentido material.

Nesse aspecto, a obra de Hsu Dau-Lin foi fundamental no aprofundamento e
sistematizacdo da tipologia das mutagdes constitucionais, porque, partindo da possibilidade
mais ampla, de mutacdes formais e materiais, distinguia quatro possiveis tipos de mutacées
mais especificos. A “mutacdo da Constituigdo mediante uma pratica estatal que ndo viola
formalmente a Constituigdo” (DAU-LIN, 1998, p. 31) é aquela que ndo contradiz
formalmente o texto constitucional e mediante a qual, apesar de certos dispositivos
especificos da Constituicdo serem ignorados, assim como certas prescricdes constitucionais
também, o sdo porque a pratica estatal ensejadora dessa modalidade de mutacdo ndo sofre
regulacdo constitucional especifica. A tensdo se da entre a situacdo legal e a situacdo
desenhada pela Constituicdo, ndo entre o existente e o prescrito. N&o €, pois, uma contradicéo
frontal ao conteudo de determinado artigo constitucional. A contradicdo se efetiva apenas
quando comparada face a varias prescricdes constitucionais e da integracdo global de todo o
conjunto constitucional (DAU-LIN, 1998, p. 31-32). Esse tipo de mutacdo ndo seria
decorrente de lacunas constitucionais. Apresentar-se-ia porque a situacdo juridica de fato
surgida recentemente ndo se poderia deduzir do sentido sistematico do texto constitucional; a
transformacéo operada por esse cambio informal, por ndo ser especifica, teria a capacidade de
incidir, inclusive, sobre um principio que se infere do contexto das normas constitucionais
(DAU-LIN, 1998, p. 65).

Outro tipo de cambio informal seria a “mutagdo da Constituicdo mediante a
impossibilidade de se exercer certos direitos estatuidos constitucionalmente” (DAU-LIN,

1998, p. 31). Nesse caso, o cambio informal se operaria pela eventual impossibilidade de se
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exercer competéncias de poder, que correspondem ao conteudo de certas prescricdes. O
direito atribuido por determinadas normas constitucionais a certos sujeitos se perderia ante a
impossibilidade de se exercé-los, de sorte que os correspondentes artigos da Constituicdo néo
mais corresponderiam a realidade juridica (DAU-LIN, 1998, p. 31). Distintamente a Jellinek,
Dau-Lin afirmava o valor juridico desses cdmbios, pois ndo seriam necessariamente devidos
pelo fato de que os direitos e competéncias ndo se exercitassem pura e simplesmente, mas,
porque, ainda que se quisesse os fazer atuar, a préatica politica e as exigéncias da realidade
impediriam, ou seja, na préatica esses direitos deixariam de existir (DAU-LIN, 1998, p. 36-37).

Dau-Lin também afirmava que seria possivel uma “mutacdo da Constituicdo mediante
uma pratica estatal contréria a Constitui¢ao” (DAU-LIN, 1998, p. 31). Nessa situacdo, ha uma
contradicdo frontal da prética estatal com o texto constitucional por meio da reforma material,
da legislacdo ordinaria, de regulamentos dos Grgédos estatais superiores ou mesmo apenas por
sua pratica efetiva (DAU-LIN, 1998, p. 39-44). Mesmo sem qualquer modificacdo expressa
no texto constitucional, esse cambio se imporia sobre o texto constitucional, operando a forga
coercitiva dos fatos sobre a norma constitucional. Dau-Lin (1998, p. 31) também reconhecia a
possibilidade da “mutacdo da Constituicdo mediante a sua interpretagao”. Nesse caso, as
disposicoes da Carta Magna obtém uma significacdo diferente da qual foram projetados pelo
constituinte originario, inclusive em funcdo da modificacdo das circunstancias faticas (DAU-
LIN, 1998, p. 45). Quanto ao limite das mutacbes constitucionais, semelhantemente a
Jellinek, apontava sua inexisténcia: “[...] las mutaciones constitucionales no pueden impedirse
ni, una vez producidas, pueden eliminarse ni corregirse debido a la falta de un érgano que
vigile y contenga la actividad vital del Estado en su concordancia con su Constitucion”
(DAU-LIN, 1998, p.165-166). Da singularidade valorativa do direito constitucional, deduzir-
se-ia, COMO necessaria, a realidade estatal, a operacdo desses cambios. A mutacdo ndo seria
apenas permitida; nem propriamente um quebrantamento da Constituicdo, nem mera
convencdo, mas fonte de direito. Geraria direito, mesmo ndo compativel com a lei
constitucional ou mesmo que ndo se pudesse compreender mediante conceitos e construcoes
juridico-formais (DAU-LIN, 1998, p. 166).

Jellinek e Dau-Lin ndo conseguiram apontar limites a incidéncia de mutacGes
constitucionais. Partiam de uma visdo de Constituicdo e do Estado, para a qual ou a mutacgéo
constitucional poderia se impor inclusive com forga constituinte (Jellinek), ou, pela dimenséo
integrativa da Constituicdo, enquanto direito objetivo e fundamento integrativo material do
ordenamento juridico, nada poderia se opor ou limitar esses cambios (Dau-Lin). Dau-Lin

(1998, p. 177), inclusive afirmava que especialmente a mutacdo material importaria a negacéo
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de limites ao fendbmeno da mutacdo constitucional, ndo podendo o sistema constitucional
desaconselha-la.

No entanto, Konrad Hesse teve a iniciativa de tratar do limite das mutacdes
constitucionais como problema constitucional. Rechacava a visdo de Jellinek, diante da qual
as mutacBes constitucionais deveriam ser desprovidas de intencdo. Também teceu criticas a
necessidade de um intervalo temporal para sua producdo. Para Hesse (1992, p. 85-87), as
mutacOes poderiam ser automaticas. Afirmava que ndo seriam esses 0s elementos, por si sos,
capazes de definir a mutagdo e, nem por extensdo, contribuir para o debate acerca dos seus
limites (HESSE, 1992, p. 86-87). Baseado no entendimento consolidado do Tribunal
Constitucional Federal aleméo, Hesse afirmava que a mutagdo constitucional “[...] modifica,
de la manera que sea, el contenido de las normas constitucionales de modo que la norma,
conservando el mismo texto, recibe una significacion diferente” (HESSE, 1992, p. 85).

As mutagdes constitucionais deveriam ficar limitadas as modificagdes do contetido das
normas constitucionais que dispensassem a sua reforma (HESSE, 1992, p. 87). Toda mutacao
deveria ser produzida no interior das normas constitucionais, ndo de forma externa a esses
preceitos (HESSE, 1992, p. 99).

Diferentemente de Jellinek e Dau-Lin, Hesse entendia que uma mutacdo decorrente da
contradicdo frontal entre Constituicdo e realidade constitucional ndo seria admissivel. Para
chegar a essa conclusdo, partindo das licbes de F. Muller sobre a estrutura das normas
constitucionais enquanto totalidade, indicava que a incorporacdo da realidade a norma (e ndo
0 contrario) exige uma compreensdo diferenciada. As normas constitucionais ndo seriam
meras prescricdes abstratas, mas, dialeticamente, também seriam integradas pela realidade
social, por meio de uma inter-relacdo (HESSE, 1992, p. 99) que geraria, como produto, a
norma constitucional enquanto totalidade.

Hesse (1992, p. 100) apontava que a realidade (ou ambito normativo), sendo afetada
pela prescricdo da norma constitucional (ou programa normativo), também passaria a ser parte
constitutiva da totalidade da norma constitucional, ou seja, o0 &mbito de regulacdo e o d&mbito
regulado seriam necessariamente unidos numa relacdo de complementaridade dialética. Se a
norma constitucional, enquanto totalidade, inclui os fatos da realidade afetados pelo
“programa normativo” como suas partes integrantes, como consequéncia, as modificacfes no
“ambito normativo” resultariam em uma modificagdo de contetdo da norma constitucional.

Porém, nem todo fato novo, da realidade, seria capaz de provocar esse tipo de
modificacdo normativa (HESSE, 1992, p. 100), pois a instancia que decidiria se 0 cambio

fatico seria relevante o suficiente para ser incorporado a norma constitucional enquanto
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totalidade, ou seja, se o fato modificado pertence ao “4mbito normativo™” seria o proprio
“programa normativo”, que esta contido, de forma substancial, no texto da propria norma
constitucional (HESSE, 1992, p. 100). Se as modificacbes da realidade apenas seriam
consideradas relevantes para o contetido da norma constitucional enquanto parte do “ambito
normativo” e se o “programa normativo” seria determinante nesse sentido e se, para o
“programa normativo”, € fundamental o texto da norma, s6 se pode depreender que o
contetdo da norma constitucional apenas deve ser modificado no interior do marco tracado
pelo texto da prépria norma constitucional, e a fixacdo desse marco € uma questdo de
interpretacdo (HESSE, 1992, p. 101).

A medida que a possibilidade de uma compreensio logica do texto da norma findasse
ou quando a mutacdo aparecesse em evidente contradicdo com o texto normativo, chegariam
ao fim as possibilidades de interpretacdo da norma e, com isso, as proprias possibilidades de
existéncia de uma mutacdo constitucional (HESSE, 1992, p. 101-102). Logo, mesmo para as
mutacdes, 0 texto constitucional ainda se constituiria como seu limite negativo e absoluto
(HESSE, 1992, p. 102). Ultrapassados os limites das mutacdes, diante da inovacdo dos fatos,
pode-se exigir, em ultimo caso, reformas constitucionais, porém, mesmo nessa hipoétese,
havera uma solucdo que ndo abala a forca normativa da Constituicdo (HESSE, 1992, p. 103).

Hesse (1992, p. 103-104) reconhece que qualquer teoria dos limites aos cambios
constitucionais é impotente diante de certos acontecimentos historicos que transformem, com
forca constituinte, os fundamentos do Estado, fora da normatividade da Constituicdo. Porém,
diferentemente de Jellinek e Dau-Lin, ndo aceita a imposicdo da for¢a normativa dos fatos no
que tange as mutacOes: todo cambio que va além dos limites das mutacGes e ndo seja
incorporado a Constituicdo observando a reforma constitucional ou sera ruptura ou anulacéo
da Constituicdo (HESSE, 1992, p. 103).

Diante dessa andlise dialética, embora Jellinek e Dau-Lin tenham contribuido para o
conceito, sistematizacdo e tipologia desses cambios informais, conclui-se que a abordagem
tedrica mais adequada diante de uma Constituicdo que se pretende normativa, em relacdo aos
limites das mutacdes constitucionais, é a de Konrad Hesse, possuindo o texto constitucional
como limite negativo a incidéncia desses cambios. A proposta de Hesse é a forma mais segura
de se conseguir algum limite a incidéncia desses cambios, valorizando a forca normativa da
Constituicdo em detrimento da forga normativa dos fatos. Sua visdo tedrica mais restritiva,
embora ndo infalivel, permite identificar, de antemdo, cambios informais que possam

provocar rupturas, quebrantamentos ou cicatrizaces de natureza irreversiveis a Constituicdo.
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4 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE DE 1987/1988: ANALISE DA
CRIACAO DAS NORMAS SOBRE REFORMA BRASILEIRAS

A presente pesquisa também analisou o0 cenario originalmente projetado, na
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988, pelo constituinte originario, para a
viabilizacdo de um procedimento de alteracdo formal do texto constitucional que pudesse
garantir a manutencao da rigidez da Carta Magna e quais os diferentes tipos de propostas de
modelos de reforma constitucional nela discutidos e, em que medida, diferiam do modelo
positivado e consolidado durante os vinte primeiros anos de vigéncia da Constituicdo de 1988.

A Assembleia Nacional Constituinte (ANC) foi projetada a partir da promulgacao da
Emenda Constitucional n°® 26, de 27 de novembro de 1985, que a convocou formalmente.
Instalada em primeiro de fevereiro de 1987, nos termos da Resolugdo Senatorial n° 2, de 25 de
mar¢o de 1987, a ANC contou com oito comissdes tematicas, que se subdividiram em outras
vinte e quatro subcomissdes, de acordo com assuntos especificos a serem desenvolvidos.

Dentre estas, estava a “Subcomissio de Garantia da Constitui¢do, Reformas e
Emendas”, que buscou discutir sobre os contornos da reforma constitucional brasileira e as
suas possibilidades de aperfeicoamento para a Constituicdo que viria tdo logo a ser
promulgada, estabelecendo, em suma, qual seria a melhor forma de dispor, no Texto
Constitucional, acerca das normas sobre reforma. A referida subcomissdo convidou notéaveis
juristas, cuja contribuicdo foi imprescindivel, no auxilio aos constituintes quando da criacéo
das normas sobre reforma brasileiras, haja vista os esclarecimentos feitos. Destaca-se que 0
jurista José Afonso da Silva abordou que a Constituicdo seria garantida através da reforma
constitucional. Ressaltou que, de acordo com o mecanismo de reforma constitucional adotado
por cada Constituicdo, é que se poderia medir o auténtico grau de rigidez atribuido a Carta
Magna, uma vez que seriam essas normas que distinguiram Constitui¢oes rigidas e flexiveis e
a respectiva maior ou menor dificuldade de alteracdo de seu Texto (BRASIL, 1987, p.10).

Também ndo passou ao largo dos constituintes interessante debate sobre a
nomenclatura que deveria ser atribuida ao instituto de alteracdo formal da Constituicdo, se
revisdo, reforma ou emenda constitucional. Para os constituintes, havia certa uma miscelanea
conceitual guanto a tipologia dos processos formais de alteracdo constitucional, em parte
fomentado pela doutrina, que também € divergente quanto a nomenclatura, o que pode ter
gerado dificuldades na ANC quanto a compreensdo e a importancia de cada um desses

institutos.
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Para os congressistas ndo ficou claro se havia uma relacdo de género e espécie entre
essas categorias, apesar de alguns convidados e juristas haverem estabelecido essa distingao,
como fizera José Afonso da Silva: “ Em primeiro lugar, quanto a reforma, a doutrina tem dito
que ela é género, comportaria os dois tipos — a emenda ¢ revisao”. (BRASIL, 1987, p. 11). O
constitucionalista afirmou que a questdo da nomenclatura ja& ndo possuia mais tanta
importancia, como na Constituicdo brasileira de 1934, mas foi enfatico ao ressaltar a
relevancia da dissociacdo do processo de emendas do processo legislativo, porque, tratar-se-
iam de normas com fundamentos diferentes de validade (BRASIL, 1987, p.11).

Outra discussao travada foi em relacdo a possibilidade de tornar excessivamente rigido
ou ndo o procedimento de reforma. Silva ressaltou o aspecto negativo dessa possibilidade,
pois a dificuldade deveria ser relativa, haja vista a necessidade de se encontrar um equilibrio
entre estabilidade e possibilidade de mudanca (BRASIL, 1987, p. 15). Os constituintes se
mostraram favoraveis a dificultar o procedimento de reforma constitucional, no sentido
conferir maior estabilidade a Constituicdo. Essa possibilidade se daria permitindo apenas
reformas constitucionais que implicassem alterac6es profundas no sistema constitucional.
Neste sentido, o constituinte Euclides Scalco afirmava “[...] sou favoravel a que se limite a
possibilidade de emendas a Constituicdo. Acho que estamos reunidos para fazer uma
Constituicdo permanente, duradoura.” (BRASIL, 1987, p. 83). O constituinte Nelton Friedrich
também entendia da mesma maneira (BRASIL, 1987, p. 85).

Uma das discussdes mais relevantes tratadas pelos constituintes na subcomissao foi
relativa ao “detalhismo constitucional” e a sua repercussdo para a reforma constitucional.
Nesse sentido, Gilberto Lucas Coelho, na qualidade de convidado, fez uma distingdo entre
“Constituicdo extensa” e “Constituicdo detalhista”. Para ele, o fato de uma Constituigdo ser
eventualmente extensa seria devido a uma contingéncia constituinte relativa a técnica
redacional e esse fator, por si s, ndo deveria gerar preocupacdo. Em sua visdo, a Constituicao
detalhista, por sua vez, seria aquela que regularia temas de forma tdo minudente que o proprio
ritmo da vida constitucional iria necessariamente ter que modifica-los e que, entdo, obrigar-
se-ia a incidéncia de muitas reformas constitucionais (BRASIL, 1987, p. 23-24).

Por outro lado, havia vozes dissidentes, como a Paulo Brossard de Souza Pinto, ex-
Ministro do Supremo Tribunal Federal e convidado da Subcomissdo, o qual afirmava que a
Constituicdo deveria conter tudo que fosse necessario as vicissitudes do Estado
Constitucional, pois, mesmo com um texto analitico, ndo conseguiria prever todas as

situacOes decorrentes de necessidades da complexidade social. Com efeito, ainda assim
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reconheceu que Constituigdes analiticas tendem a envelhecer cedo, ou, em outras palavras,
exigir reformas continuas e serem menos estaveis (BRASIL, 1987, p. 31).

Semelhantemente a Gilberto Lucas Coelho, o convidado Célio Borja entendia que
existiriam dois tipos de Constituigdo, a “Constituigdo de Principios” e a “Constitui¢ao
Regulamentar”. A primeira disporia sobre o contetido essencial a sociedade, sendo elastica,
com normas de conteldo majoritariamente principioldgico. A segunda trataria, de modo
minudente, de assuntos que ndo guardariam pertinéncia constitucional propriamente dita, o
que levaria a flexibilizacdo do procedimento de reforma, apesar da disposi¢do do constituinte
em agrava-lo. Por outro lado, Célio Borja asseverou que apenas uma Constituicdo de
principios ndo seria reformada facilmente. Concluiu que seria uma atitude imprudente do
Constituinte, em uma Constituicdo regulamentar, que certamente iria envelhecer em pouco
tempo, dificultar o seu procedimento de reforma, pois isso seria em vao (BRASIL, 1987, p.
42-43). Afirmou, contudo, que promulgacdo desse tipo de Constituicdo ndo poderia ignorar as
preocupacoes sociais (BRASIL, 1987, p. 46).

Sepulveda Pertence, como convidado, afirmou a utopia de se promulgar uma
Constituicdo sintética em um Estado Social, que tem como objetivo salvaguardar
prerrogativas fundamentais dos sujeitos de direito por meio de prestacdes positivas (BRASIL,
1987, p. 61). O constituinte Ruy Nedel, preocupado com a eficacia das normas programaticas
da Constituicdo, afirmou que a viabilidade de uma Constituicdo de principios apenas poderia
ser confirmada pela imediata promulgacao da legislacao infraconstitucional regulamentadora
correspondente. Para ele, esse fator seria impeditivo da promulgacdo de uma “Constituicao de
Principios” em detrimento de uma “Constitui¢do Regulamentar” (BRASIL, 1987, p. 45).

As ConstituicBes concisas geram maior estabilidade, porque se adaptam com mais
flexibilidade a situacGes imprevistas, possibilitando solugdes, que ndo seriam faceis em uma
Constituicao detalhista. J& as ConstituicBes prolixas trazem matérias naturalmente alheias ao
direito constitucional, que melhor seria fossem reguladas pela legislacdo infraconstitucional;
muitas dessas normas se tornaram constitucionais por mero arbitrio do constituinte, apenas
para auferir garantias que sé a Constituicdo proporciona (BONAVIDES, 2000, p.73-74).

Hesse (1992, p. 18) apesar de reconhecer que as normas da Constituicdo ndo séo
completas nem perfeitas, assim como Bonavides, entendia que uma Constituicdo altamente
minudente geraria, necessariamente, a alta reformabilidade de seus dispositivos.

No Estado Social, a promulgacdo de uma Constituicdo sintética parece, de fato, uma
utopia, seja pela ampliacdo de direitos, seja em funcdo da complexidade das sociedades

contemporaneas. A promulgacéo recente de Constituigdes ndo detalhistas tem se demonstrado
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um desafio também pelo contexto politico-contingencial e historico-concreto das sociedades
correlatas. Essas sociedades, como a brasileira, s&o marcadas por um pluralismo impar e,
sobretudo, por grupos politicos bastante polarizados, que tendem, por meio de seus
representantes politicos, a constitucionalizar seus interesses, para gozar das garantias que
somente a Constituicdo proporciona, como a dificuldade procedimental maior para a alteragédo
dos dispositivos constitucionais. O resultado é a promulgagdo de uma Constituicdo detalhista,
mais susceptivel de, a cada nova polarizacao politica, ser reformada repetidamente.

Pode-se dizer que havia um consenso entre 0s constituintes da Subcomissdo, no
sentido de que a promulgacdo de uma Constituicdo detalhista exigiria a realizacdo de muitas
reformas, porém, ainda assim, em 1988, foi promulgada uma Constituicdo detalhista.

Na ANC, ainda, o jurista Paulo Brossard (BRASIL, 1987, p. 28) relembrou dispositivo
da Constituicdo Imperial de 1824, o art. 178, que dispunha sobre a possibilidade de reforma
constitucional a depender da norma tratada. Celio Borja também se referiu ao dispositivo,
ressaltando, todavia, o carater semirrigido da Constituicdo Imperial.

Em uma das poucas ocasifes, na referida Subcomissao, tratou-se do tema acerca da
possibilidade ou impossibilidade de alteracdo das normas sobre reforma constitucional. Quem
trouxe a tona a discussao foi o sr. Jodo Gilberto Lucas Coelho, defendendo a impossibilidade
de reforma dessas normas, pois somente o Poder Constituinte, e ndo o Poder Constituido,
poderia fazé-lo, sob pena de inversdo de papéis desses poderes (BRASIL, 1987, p. 20).

Ainda na Subcomissdo, Brossard sugeriu a possibilidade de instauracdo de comissdes
especiais para estudar as reformas constitucionais por que passariam o Texto Magno
(BRASIL, 1987, p.30). Nesse sentido, propés uma Comissdo especial, no minimo a cada dez
anos, no sentido de ser estudado e apresentado o resultado da experiéncia constitucional
vivida, sugerindo modificacGes necessarias e que o projeto respectivo fosse apresentado e
tivesse um tratamento regimental privilegiado. No entanto, essa proposta sequer ganhou eco
entre os constituintes.

No que tange ao assunto da revisdo constitucional, o tema foi pouco debatido. Sobre o
tema, na Subcomisséo, a discussdo basicamente se encerrou entre dois assuntos: diferenca em
relacdo a reforma constitucional e o tempo minimo para que pudesse ser realizada. Restou
evidente que a auséncia de discussdo mais aprofundada, também sobre essa matéria, ensejou
algumas perplexidades para o sistema constitucional brasileiro posteriormente, pois a
disposicdo contida no art. 3°, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT),
sobre a revisdo constitucional, ao longo da vigéncia da CRFB/88, restou incipiente e ndo

condizente com o que se esperava da aplicacdo dessa norma sobre reforma revisional.
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5 DA  CONCRETIZACAO DO PROCEDIMENTO DE REFORMA
CONSTITUCIONAL DURANTE OS PRIMEIROS VINTE ANOS DE VIGENCIA DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Foi feita uma analise da consolidacdo do procedimento de reforma Carta Magna de
1988, limitando-se, a presente pesquisa, ao periodo de duas décadas (1988-2008).

A Constituicdo de 1988 foi promulgada, originalmente, contendo 245 artigos em seu
corpo fixo e 70 no ADCT (BRASIL, 1988a, 1988c). Nos seus primeiros vinte anos de
vigéncia, com a observancia das suas normas sobre reforma, foram acrescidos, ao seu corpo
fixo, mais cinco artigos, quais sejam, os artigos 246 a 250 no Titulo IX, “Das Disposi¢oes
Constitucionais Gerais”, bem como mais 26 artigos ao ADCT, quais sejam, o0s artigos 71 a 96,
no ADCT (BRASIL, 1988b). Nesse periodo de vinte anos, foram produzidas 57 emendas
constitucionais ordinarias (EC) e seis emendas constitucionais de reviséo (ECR) (BRASIL,
1988b). Em média, mesmo sem considerar as seis emendas de revisdo (todas promulgadas no
ano de 1994), houve a producdo de cerca de trés normas de reforma ordinarias por ano desde
1992, quando a primeira emenda constitucional foi promulgada, até o ano 2008, termo final
de analise da pesquisa (BRASIL, 1988b). O ano no qual foram produzidas mais emendas
constitucionais foi o de 2000, com sete emendas constitucionais ordinarias. Com excecéo do
ano de 1994, no qual foram promulgadas apenas emendas de revisao, o ano de 2008 foi 0 ano
no qual foi promulgada menos normas de reforma, com apenas uma emenda constitucional
(BRASIL, 1988b).

Das normas de reforma promulgadas, 11 emendas constitucionais ordinarias (EC n°. 2,
EC n°. 10, EC n°.12, EC n°.17, EC n°.21, EC n°. 27, EC n°. 31, EC n°. 38, EC n°. 43, EC n°.
56, EC n° 57) e uma emenda constitucional de revisdo (ECR n°. 1) alteraram ou inseriram
novas disposicdes exclusivamente no ADCT (BRASIL, 1988b). Causa perplexidade o fato de
que, durante os primeiros vinte anos de vigéncia da Constituicdo de 1988, 41 emendas
constitucionais ordinarias (EC n°.1, ECn°.3, EC n°.6, EC n°.7, EC n°.9, EC n°.10, EC n°.11,
EC n°.12, EC n°.14, EC n°.15, EC n°.18, EC n°.19, EC n°.20, EC n°.21, EC n°.22, EC n°.23,
EC n°.25, EC n°.26, EC n°.27, EC n°.29, EC n°.30, EC n°.31, EC n°.32, EC n°.33, EC n°.35,
EC n°.36, EC n°.37, EC n°.38, EC n°.39, EC n°.41, EC n®.42, EC n°.45, EC n°.46, EC n°.47,
EC n°48, EC n°.51, EC n°.52, EC n°.53, EC n°54, EC n°.55, EC n°.57), assim como quatro
emendas constitucionais de revisdo (ECR n°1, ECR n° 3, ECR n°% 4, ECR n° 6)
acrescentaram novas disposi¢des a Carta Fundamental ndo existentes quando da promulgacao

da Constituicdo de 1988, seja na forma de novos artigos, paragrafos, incisos ou mesmos novas
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alineas (BRASIL, 1988b). Essa inclusdo inovadora representa pouco mais de 71% das normas
de reforma brasileiras produzidas durante os primeiros vinte anos da CRFB/88.

Por outro lado, um nimero bem menor de emendas constitucionais, ou seja, 17 (EC
n°.2, EC n°4, EC n°.5, EC n°8, EC n°.13, EC n°. 16, EC n° 17, EC n° 24, EC n°.34, EC
n°.40, EC n°.43, EC n°44, EC n°49, EC n°50, EC n°.56; ECR n°. 2, ECR n°5) foram
produzidas nesse mesmo periodo e, de fato, alteraram em sentido estrito o texto
constitucional, porquanto apenas modificaram dispositivos constitucionais sem nada acrescer
de novo a Constituicdo. Apenas uma emenda constitucional (EC n°.28), no mesmo periodo,
modificou a Constituicdo para suprimir dispositivos do Texto Magno (BRASIL, 1988Db).

Nos primeiros vinte anos da Constitui¢cdo, em contraponto aos seus 250 artigos, apenas
130 artigos do corpo fixo da Carta Magna nao foram alterados (art. 1°, art. 2°, art. 3°, art. 4°,
art. 8°, art. 99, art. 10, art. 11, art. 13, art. 15, art. 19, art. 24, art. 26, art. 31, art. 33, art. 43, art.
44, art. 45, art. 46, art. 47, art. 54, art. 56, art. 58, art. 59, art. 60, art. 63, art. 65, art. 67, art.
68, art. 69, art. 71, art. 72, art. 74, art. 75, art. 76, art. 78, art. 79, art. 80, art. 81, art. 83, art.
85, art. 86, art. 87, art. 89, art. 90, art. 94, art. 97, art. 101, art. 106, art. 108, art. 110, art. 118,
art. 119, art. 120, art. 121, art. 122, art. 123, art. 124, art. 131, art. 136, art. 137, art. 138, art.
139, art. 140, art. 141, art. 143, art. 145, art. 147, art. 148, art. 151, art. 152, art. 154, art. 157,
art. 161, art. 162, art. 164, art. 165, art. 166, art. 172, art. 174, art. 175, art. 179, art. 180, art.
181, art. 182, art. 183, art. 184, art. 185, art. 186, art. 187, art. 189, art. 190, art. 191, art. 193,
art. 196, art. 197, art. 199, art. 200, art. 203, art. 205, art. 209, art. 210, art. 213, art. 214, art.
217, art. 218, art. 219, art. 220, art. 221, art. 223, art. 224, art. 225, art. 226, art. 227, art. 228,
art. 229, art. 230, art. 231, art. 232, art. 234, art. 235, art. 236, art. 237, art. 238, art. 239, art.
240, art. 242, art. 243, art. 244 e art. 245) (BRASIL, 1988b). Ademais, excetuando-se 0s 26
artigos que foram incluidos ao ADCT nesses vinte primeiros anos de vigéncia da
Constituicdo, apenas seis artigos dessas disposi¢bes transitorias da Constituicdo foram
alterados em sentido estrito (art. 2°, art. 17, art. 33, art. 42, art. 52, art. 60) (BRASIL, 1988b).

Outrossim, foi feita uma classificacdo, de acordo com os capitulos dos respectivos
Titulos da Constituicdo e com 0 ADCT, das emendas promulgadas nesse periodo, no sentido
de identificar quais os @mbitos da Constituicdo que mais sofreram reforma constitucional e
quais restaram mais estaveis.

Em relacdo ao Titulo I (arts. 1° a 4°, da CRFB/88), dos Principios Fundamentais, ndo
houve emendas constitucionais (BRASIL, 1988b). Em relacdo ao Titulo Il (arts. 5° a 17, da
CRFB/88), Dos Direitos e Garantias Fundamentais, houve emendas constitucionais assim

distribuidas: a) no Capitulo I, Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, houve uma
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emenda Constitucional (EC n°. 45); b) no Capitulo II, Dos Direitos Sociais, houve quatro
emendas (EC n°. 20, EC n°. 26, EC n°. 28, EC n°. 53); ¢) no Capitulo Ill, Da Nacionalidade,
houve trés emendas constitucionais (ECR n°. 3, EC n°. 23, EC n°. 54); d) no Capitulo IV, Dos
Direitos Politicos, houve duas emendas constitucionais (ECR n°. 4 e EC n° 16); €) no
Capitulo V, Dos Partidos Politicos, houve uma emenda constitucional (EC n°. 52) (BRASIL,
1988b). Em relacdo ao Titulo Il (art. 18 a 43, da CRFB/88), Da Organizacdo do Estado,
houve emendas constitucionais assim distribuidas: a) no Capitulo I, Da Organizacédo Politico-
Administrativa, houve uma emenda constitucional (EC n°. 15); b) no Capitulo 11, Da Unido,
houve cinco emendas constitucionais (EC n°. 8, EC n°. 19, EC n°. 46, EC n°. 49, EC n°. 53);
c) no Capitulo 111, Dos Estados Federados, houve quatro emendas constitucionais (EC n°. 1,
EC n°. 5, EC n° 16, EC n.° 19); d) no Capitulo 1V, Dos Municipios, houve cinco emendas
constitucionais (EC n°. 1, EC n° 16, EC n°. 19, EC n°. 25, EC n°. 53); e) no Capitulo V, Do
Distrito Federal e Dos Territérios, ndo houve emendas constitucionais nos primeiros vinte
anos de vigéncia da Constituicdo de 1988; f) no capitulo VI, Da Intervencdo, houve trés
emendas constitucionais (EC n° 14, EC n°. 29, EC n° 45); g) no capitulo VII, Da
Administracdo Publica, houve oito emendas constitucionais (EC n°. 3, EC n°. 18, EC n°. 19,
EC n° 20, EC n°. 34, EC n° 41, EC n°. 42, EC n°. 47) (BRASIL, 1988b).

Em relacdo ao Titulo IV (art. 44 a art. 135, da CRFB/88), Da Organizacdo Dos
Poderes, houve emendas constitucionais assim distribuidas: a) no Capitulo I, Do Poder
Legislativo, houve 12 emendas constitucionais (ECR n°. 2, ECR n°.6, EC n° 18, EC n°. 19,
EC n°. 20, EC n°, 23, EC n°. 32, EC n°. 35, EC n°. 41, EC n°. 42, EC n°. 45, EC n°. 50); b) no
Capitulo 11, Do Poder Executivo, houve quatro emendas constitucionais (ECR n°. 5, EC n°.
16, EC n° 23, EC n° 32); c¢) no capitulo Ill, Do Poder Judiciario, houve 10 emendas
constitucionais (EC n°. 3, EC n°. 19, EC n°. 20, EC n°. 22, EC n°. 23, EC n°. 24, EC n°. 30, EC
n. 37, EC n°. 41, EC n°. 45); d) no capitulo 1V, Das Func¢des Essenciais a Justica, houve duas
emendas constitucionais (EC n°. 19, EC n°. 45) (BRASIL, 1988b).

Em relacdo ao Titulo V, Da Defesa do Estado e Das Instituicbes Democraticas (arts.
136 a 144, da CRFB/88), houve emendas constitucionais assim distribuidas: a) no Capitulo I,
Do Estado De Defesa e Do Estado De Sitio, ndo houve emendas constitucionais; b) no
Capitulo 11, Das Forcas Armadas, houve trés emendas constitucionais (EC n°. 18, EC n°. 20,
EC n°. 41); ¢) no Capitulo 111, Da Seguranca Pablica, houve uma emenda constitucional (EC
n. 19) (BRASIL, 1988b). Em relacdo ao Titulo VI, Da Tributacdo e Do Orcamento (arts. 145
a 169, da CRFB/88), houve emendas constitucionais assim distribuidas: a) no Capitulo I, Do

Sistema Tributario Nacional, houve 11 emendas constitucionais (EC n°. 3, EC n°. 17, EC n°.
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20, EC n°. 29, EC n°. 33, EC n°. 37, EC n°. 39, EC n°. 41, EC n°. 42, EC n°. 44, EC n°. 55); b)
no Capitulo I, Das Finangas Publicas, houve sete emendas constitucionais (EC n°. 3, EC n°.
19, EC n°, 20, EC n°. 29, EC n°. 40, EC n°. 42, EC n°. 45) (BRASIL, 1988b).

No que se refere ao Titulo VII, Da Ordem Econémica e Financeira (arts. 170 a 192, da
CRFB/88), houve emendas constitucionais assim distribuidas: a) no capitulo I, Dos Principios
Gerais da Atividade Econdmica, houve sete emendas constitucionais (EC n°. 6, EC n° 7, EC
n®. 9, EC n° 19, EC n°. 33, EC n°. 42, EC n°. 49); b) no capitulo I, Da Politica Urbana, ndo
houve emendas constitucionais; ¢) no capitulo Ill, Da Politica Agricola e Fundiaria e Da
Reforma Agraria, ndo houve emendas constitucionais; d) no capitulo IV, Do Sistema
Financeiro Nacional, houve duas emendas constitucionais (EC n°. 13, EC n°.40) (BRASIL,
1988b). Quanto ao Titulo VIII, Da Ordem Social (arts. 193 a 232, da CRFB/88), houve
emendas constitucionais assim distribuidas: a) no Capitulo I, Disposicdo Geral, ndo houve
emendas constitucionais; b) no Capitulo 1I, Da Seguridade Social, houve seis emendas
constitucionais (EC n°. 20, EC n° 29, EC n° 41, EC n° 42, EC n° 47, EC n° 51); c) no
Capitulo 111, Da Educacéo, Da Cultura e Do Desporto, houve seis emendas constitucionais
(EC n°. 11, EC n°. 14, EC n°. 19, EC n°. 48, EC n°. 42, EC n° 53); d) no Capitulo 1V, Da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, ndo houve emendas constitucionais; €) no Capitulo V, Da
Comunicacdo Social, houve uma emenda constitucional (EC n°. 36); f) no Capitulo VI, Do
Meio Ambiente, ndo houve emenda constitucional; g) No Capitulo VII, Da Familia, da
Crianca, do Adolescente, do Jovem e do Idoso, ndo houve emenda constitucional; h) No
Capitulo V111, Dos indios, também ndo houve emendas constitucionais (BRASIL, 1988b).

Em relacdo ao Titulo 1X, Das Disposi¢des Constitucionais Gerais (arts. 233 a 250, da
CRFB/88), houve seis emendas constitucionais (EC n°. 6, EC n°. 7, EC n°. 19, EC n°. 20, EC
n°. 28, EC n°. 32) (BRASIL, 1988b). Ja em relacdo ao Ato das Disposi¢cGes Constitucionais
Transitorias, houve 22 emendas constitucionais (ECR n°. 1, EC n°. 2, EC n°. 3, EC n°. 10, EC
n®. 12, EC n°. 14, EC n°, 17, EC n°. 21, EC n°. 27, EC n°. 29, EC n°. 30, EC n°. 31, EC n°. 37,
EC n°. 38, EC n°. 40, EC n°. 41, EC n°. 42, EC n°. 43, EC n°.53, EC n°. 54, EC n°. 56, EC n°.
57) (BRASIL, 1988b).

Quanto a pertinéncia constitucional, da analise acima, partindo da perspectiva de
Hesse, no sentido de que a reforma constitucional deveria ser a op¢do extrema em um cenario
no qual uma mutacdo constitucional ndo pudesse acomodar mudangas tais no ambito
normativo do contetdo das normas constitucionais, percebe-se que a mais significativa parte
das emendas constitucionais promulgadas durante os primeiros vinte anos de vigéncia da

Constituicdo de 1988 ndo foi canalizada, como ultima medida, conforme proposto por Hesse.
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6 DA POSSIBILIDADE DE ALTERACAO DAS NORMAS SOBRE REFORMA PARA
PERMITIR NOVAS REVISOES CONSTITUCIONAIS NA CONSTITUICAO DE 1988

Resta evidente que ha um certo descompasso entre o sentido do mecanismo de
reforma constitucional positivado pelo constituinte originario e aquele que restou realmente
concretizado ao longo da vigéncia da Constituicdo de 1988.

De forma paralela, pode-se constatar a deficiéncia na concretizacdo do procedimento
de revisdo constitucional. Ademais, o art. 3°, do ADCT é uma norma constitucional de
eficacia exaurida: ndo ha mais possibilidade de se realizar uma revisdo de acordo com esse
dispositivo, que estabeleceu um prazo de cinco anos, contados da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, para que fosse realizada a revisao constitucional (BRASIL, 1988b). A
unica norma sobre reforma com eficacia a partir de 1994 € aquela constante no art. 60, da
CRFB/88, a qual, todavia, ndo vem desempenhando uma funcéo de filtrar o crescente nimero
de reformas constitucionais na Constituicdo de 1988.

Diante dessa realidade, de reformas constitucionais reiteradas e crescentes, associadas
a deficiéncia do procedimento de revisdo engendrado pelo art. 3°, do ADCT e ao exaurimento
dessa norma constitucional, exsurge um questionamento imprescindivel: como alternativa
normativa, seria possivel, observando o procedimento de reforma constitucional previsto no
art. 60, da CRFB/88 e seus limites, criar uma nova norma que disponha acerca da
possibilidade de realizacdo de novas revisdes constitucionais?

Para responder a essa pergunta, deve-se responder ao seguinte questionamento: seria
possivel a alteracdo das normas sobre reforma por meio da observancia do préprio
procedimento por elas estabelecido? A doutrina majoritaria reconhece a existéncia de limites
implicitos para a alteracdo das normas sobre reforma. No entanto, Carlos de Cabo Martin
(2003, p. 45) faz uma critica a teoria dos limites implicitos, pois, apenas diante de posturas
jusnaturalistas caberia falar em verdadeiros limites de tal natureza, ja que, consoante a l6gica
positivista, 0 que vale é a vontade expressa do constituinte originario, de modo que os limites
implicitos nada mais seriam do que aqueles desejados pelo intérprete, mas que ndo podem
exprimir uma positivacdo expressa do constituinte originario nas normas sobre reforma e, por
isso, ndo podem sub-rogar-se adicionalmente na vontade expressa do constituinte originario
(MARTIN, 2003, p. 45).

Nessa perspectiva, nem mesmo a norma sobre reforma é inalteravel, porque,
diferentemente de outras normas da Constituicdo Federal de 1988, o art. 60, da CRFB/88 néo

esta protegido expressamente pelo rol indicativo de clausulas pétreas que ele mesmo consagra
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no seu 8 4°. Sendo assim, ndo pode ser, ele mesmo, uma clausula de intangibilidade implicita
da Constituicdo Federal de 1988. Se o constituinte de 1988 estabeleceu expressamente 0s
limites ao poder de reforma, de onde viria a correspondente legitimacdo de atribuir as normas
sobre reforma da Constituicdo de 1988 uma caracteristica de irreformabilidade, sendo a de um
subjetivismo impar? (GUSMAO; QUEIROZ, 2018, p.323-324).

Com efeito, como o art. 60, da CRFB/88 ndo é uma clausula pétrea, nem mesmo
implicita, significa dizer que é possivel se flexibilizar o procedimento de reforma previsto no
art. 60, da CRFB/88 por meio de uma norma de reforma que, observando-o, revogue ou
reduza as limitagOes previstas no proprio art. 60, da CRFB/88, podendo revogar ou mesmo
mitigar as clausulas pétreas, ou, seguindo o mesmo procedimento disposto no art. 60, da
CRFB/88, incluir uma nova norma sobre reforma com um procedimento menos rigoroso
(GUSMAO; QUEIROZ, 2018, p. 325).

Essa conclusdo ndo deve causar estranheza, pois as clausulas péetreas previstas no art.
60, da CRFB/88 nao sdo clausulas de intangibilidade pura e simplesmente porque estdo
indicadas nesse dispositivo constitucional, mas porque, por si s0s, sdao fundamentais a
Constituicdo, de sorte que sua manutencdo depende de uma vontade de Constituicdo que
queira conservar o projeto de Constituicdo original, a qual, com efeito ndo pode se
transformar em uma forma de aprisionar as geracdes futuras a clausulas pétreas eternas,
quando ndo ha nenhuma norma expressa que impeca a reforma do 8§ 4° do art. 60, da
CRFB/88, ja que o proprio constituinte originario ndo determinou a irreformabilidade do art.
60, da CRFB/88 (GUSMAOQ; QUEIROZ, 2018, p. 325).

Portanto, ndo ha qualquer ébice expresso na Constituicdo de 1988 para que se inclua
uma nova norma sobre reforma (inclusive relativa a revisdo constitucional ou mais flexivel)
mediante uma emenda constitucional, desde que seja observado o procedimento previsto no
art. 60, da CRFB/88 (GUSMAO; QUEIROZ, 2018, p. 324). Nem mesmo o art. 3°, do ADCT
se configura como uma clausula pétrea de modo a impedir novas revisdes constitucionais com
forca de clausula de intangibilidade.

Logo, nada impede que uma norma de reforma, observando o disposto no art. 60, da
CRFB/88, suprima o art. 3°, do ADCT e simultaneamente crie uma nova norma de revisao.
Por outro lado, sem que houvesse supressdo dos limites de reforma previstos no art. 60, da
CRFB/88, a nova norma de revisdo ndo poderia deixar de observar os limites materiais
previstos no préprio art. 60, da CRFB/88, sob pena de inconstitucionalidade.

Mesmo sem a reforma do art. 60, § 4°, da CRFB/88, nada impede, seguindo 0 mesmo

raciocinio anterior, a supressdo de dispositivos constitucionais que tragam matérias
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naturalmente alheias ao direito constitucional propriamente dito, que melhor seria fossem
reguladas pela legislacdo infraconstitucional, por meio de uma ‘“desconstitucionalizacéo
atipica”. Inclusive, ha algumas Propostas de Emenda a Constituicdo que propugnam por uma
nova revisdo constitucional, pela alteracho das normas sobre reforma e pela
desconstitucionalizacdo de alguns dispositivos constitucionais da Constituicdo de 1988.
Exemplificativamente, a PEC n° 447/2005 convoca a assembleia nacional para uma nova

revisdo constitucional, nos seguintes termos:

Art. 1° Sera instalada, no dia 15 de fevereiro de 2007, Assembléia Nacional para
Revisdo da Constituicdo, com prazo improrrogavel de duas sessdes legislativas para
conclusédo dos seus trabalhos.

[.]

Art. 3° A Assembléia Nacional para Revisdo Constitucional promulgara uma Unica
Emenda Constitucional de Revisdo aprovada, em turno Unico de discussdo e
votacdo, pela maioria absoluta dos seus membros. Paragrafo Unico. A Assembléia
Nacional para Revisdo Constitucional observara o art. 60, § 4°, da Constituicdo da
Republica. [...] (BRASIL, 2005).

A justificativa da PEC n° 447/2005 foi essencialmente a necessidade de se oxigenar a
Constituicdo, porquanto ja tdo desgastado seu procedimento de reforma e exaurido o seu
procedimento de revisdo constitucional (BRASIL, 2005). O relator da Comissdo de
Constituicdo e Justica e de Cidadania, o sr. Jutahy Janior, votou pela admissibilidade da
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 447, de 2005 (BRASIL, 2005). Atualmente, a
proposicdo esta sujeita a apreciacao do Plenario e apensada a PEC 157/2003 (BRASIL, 2005).

Por sua vez, a PEC 189/1994 tinha como objeto alterar o art. 60 § 2° da CF, para que o
Congresso Nacional se reunisse para decidir, por maioria absoluta e em sessao unicameral
sobre a conveniéncia de uma nova revisdo da Constituicdo Federal, no entanto a proposta foi
arquivada (BRASIL,1994).

A PEC 193/2007 também propde nova revisdo constitucional, pois fixa a data das
eleicbes municipais de 2008 para a realizacdo de plebiscito sobre revisdo constitucional que,

em caso de aprovacao, deveria ter inicio a partir de 1° de fevereiro de 2011 (BRASIL, 2007):

Art. 1° O Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitdrias passa a vigorar acrescido
do seguinte artigo 96: “Art. 96. Na mesma data das elei¢des municipais de 2008, os
cidaddos serdo consultados em plebiscito sobre a realizacdo de revisdo
constitucional, a qual terd quorum de deliberacdo de maioria absoluta e seré limitada
aos seguintes temas:

I — Organizagdo dos Poderes (Titulo 1V da Constituicdo Federal);

Il — Da Tributacao e do Orgamento (Titulo VI da Constituicdo Federal).

§ 1° Serdo conjuntamente objeto do plebiscito, em uma Unica pergunta, a
possibilidade de realizacéo da revisdo constitucional, 0 seu quorum e a sua limitacéo
tematica.

[-]
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§ 4° Caso obtenha aprovacao no plebiscito, a revisdo constitucional sera realizada
pelos membros do Congresso Nacional, a partir de 1° de fevereiro de 2011.

§ 5° A discussdo da matéria objeto da revisao realizar-se-a em sess@es unicamerais.

8§ 6°. Serdo consideradas aprovadas as proposi¢cdes que obtiverem maioria absoluta
em cada uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 7° A revisdo constitucional observard o disposto no artigo 60 § 4° da
Constituicdo Federal. [...] (BRASIL, 2007, grifo nosso).

A justificativa da supracitada PEC também tomou como fundamento a preméncia de
alteracdo sistémica do texto constitucional diante de tantas reformas constitucionais
(BRASIL, 2007). O primeiro relator, Leonardo Picciani, manifestou-se pela admissibilidade
da PEC, mas o segundo relator designado, o Deputado Rubens Otoni se manifestou por sua
inadmissibilidade, por considerar que o texto da proposta prevé plebiscito autorizativo,
quando a hipotese ja aprovada admite apenas o referendo sobre todo o conteudo aprovado na
futura revisdo constitucional e porque o texto prevé votacdo unicameral, o que tolheria a
representacdo igualitaria dos Estados-membros expressa no Senado Federal (BRASIL, 2007).
Ja a PEC 341/2009, propbe uma revisdo, cujo objetivo é tornar a Constituicdo sintética,
modifica os dispositivos constitucionais, retirando do Texto Magno matéria que ndo seria, em
tese, propriamente constitucional. Basicamente, a justificativa da proposta se baseou nos

seguintes fundamentos:

Para nds, a constituicdo deve conter a estrutura politica do poder, as formas de seu
exercicio, o controle e os direitos e garantias constitucionais. Nada mais. [...] Em
verdade, por ai se esgotaria a constituicdo, dali retirando-se todos o0s
dispositivos relativos a administracdo publica e respectivos servidores (arts.
37/41), & estruturacdo do Judiciario, que ficaria restrito ao art. 93, tudo se
remetendo a lei complementar. Ao Supremo Tribunal Federal ficaria a
competéncia de guardido da constituicdo e tudo o mais se restringiria a
competéncia das cortes estaduais. Toda competéncia seria estabelecida por lei
complementar. Advocacia, defensoria publica, ministério publico e advocacia
publica, bem como tribunal de contas deixariam de ter status constitucional.
Em relagdo aos arts. 170 a 250 bastariam propostas genéricas. [...]. Normas
sobre direito civil, comercial, administrativo, penal, processo, procedimento,
tudo é matéria que pode e deve ficar com a legislagdo infraconstitucional.[...] As
permanentes alteracBes da constituicdo ndo mais podem ocorrer. [...]
(BRASIL,2009, grifo nosso).

Com efeito, a PEC 341/2009 se encontra arquivada, apesar de haver parecer do
Deputado Sérgio Barradas Carneiro por sua admissibilidade, com dois substitutivos. O
arquivamento se deu por motivos formais, em vista do fim da respectiva legislatura (BRASIL,
2009).
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7 RESULTADOS E DISCUSSOES

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados da pesquisa obtidos a partir do
referencial tedrico e da andlise dialética dos dados coletados.

Com a presente pesquisa descritiva, analisou-se 0 conceito das mutagcdes
constitucionais, a sua classificacéo, seus limites tomando como contraponto o fenémeno da
reforma constitucional, por meio da conceituacdo, classificacdo e analise das normas sobre
reforma. Para analisar 0 objeto de estudo, foi adotada uma associacdo entre as técnicas de
pesquisa histdrica, conceitual e normativa. Com essas técnicas de pesquisa, no plano
histérico, permitiu-se compreender o desenvolvimento da mutagdo constitucional
especificamente nas normas sobre reforma brasileiras e sua relagdo com o exercicio do poder
de reforma nos limites do poder constituinte derivado de 1988 durante 0s primeiros vinte anos
de vigéncia da Constituicdo Federal de 1988.

Diante do referencial tedrico empregado, o0 uso da técnica conceitual permitiu
delimitar e destacar, na Teoria da Constituicdo, a relacdo dicotdmica entre os fen6menos da
mutacdo/reforma constitucional precisamente no exercicio no poder de reforma da
Constituicdo de 1988. Com 0 uso da a técnica normativa, que prioriza estudo normativo-
juridico de um problema, viabilizou-se a reconstrucdo da estrutura normativa do mecanismo
de reforma constitucional constante da Carta Politica de 1988, seus limites, procedimentos,
bem como a sua forja ao longo dos debates constituintes e, finalmente, a abertura e as
consequéncias de suas prescricdes durante o exercicio do poder de reforma nos primeiros
vinte anos de vigéncia da CRFB/88. Assim realizada, a pesquisa teve como propdsito
possibilitar uma andlise da possibilidade de incidéncia de mutacBGes constitucionais nos
limites do poder de reforma da Constituicdo de 1988 e as possiveis implicacGes dessa
possibilidade para o exercicio do poder reformador e para a dicotomia do Poder
Constituinte/Poder Constituido na realidade brasileira.

Para tanto, em relacdo aos meios empregados, foi imprescindivel uma pesquisa
bibliografica e documental, que foi colocada em préatica, por meio da consulta a fontes
imediatas juridico-formais como a doutrina especializada, que contribuiu para a conceituacao,
classificacdo e abordagem dialética do objeto de estudo. Também se utilizou da consulta aos
documentos constantes da Assembleia Nacional Constituinte de 1987/1988, especialmente as
Atas da Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas da Assembleia
Nacional Constituinte de 1987/1988. Foram lidas e analisadas todas as discussdes travadas

nessa Subcomissdo, especialmente: a) o posicionamento dos constituintes, b) quais as
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propostas em debate acerca da criacdo das normas sobre reforma, c) se os constituintes tinham
a exata nocdo das implicagdes futuras de determinada escolha de modelo de reforma
constitucional e d) quais as possibilidades discutidas e descartadas pelos constituintes na
referida Subcomissdo quanto ao procedimento de reforma constitucional. Igualmente, foi
consultada a Constituicdo de 1988, analisando-se sua redagéo original, bem como a redagéo
original do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias. Em seguida, foram analisados
cada um dos dispositivos constitucionais alterados por emendas constitucionais ordinarias ou
de revisdo durante os primeiros vinte anos de vigéncia da Constituicdo de 1988 e em que
medida tais dispositivos foram alterados por essas emendas e quais 0s capitulos da
Constituicdo e quais as matérias que mais sofreram impacto de reformas constitucionais.
Apos, foi feita uma consulta no site da Camara dos Deputados, das principais PEC’s
referentes as normas sobre reforma brasileiras, especialmente para compreender se o
constituinte derivado se conformou com o0 modelo de reforma constitucional positivado.

Dessa forma, a presente pesquisa analisou, como objetivo geral, a manifestacdo ou a
possibilidade de manifestacdo do fendmeno da mutagé@o constitucional no ambito dos limites
do poder de reforma da Constituicdo de 1988. Como objetivos especificos, a presente
pesquisa procurou caracterizar os limites ao exercicio do poder de reforma na Constituicao de
1988; investigar o fendmeno da mutacdo constitucional, sua dimensdo conceitual, tipologia e
limites; delimitar a ocorréncia de praticas legislativas que tenham modificado a previsdo dos
limites ao exercicio do poder de reforma constitucional sem alteracdo do texto constitucional
e verificar a pertinéncia de blindar as normas sobre reforma da Constituicdo de 1988 em face
da incidéncia de mutagdes constitucionais e 0 mecanismo normativo apto para tanto.

Diante desse cenario, pode-se extrair resultados de acordo com cada um dos capitulos
da presente pesquisa. Quanto ao capitulo referente a conceituacéo, classificacdo e relagdo com
a rigidez constitucional das normas sobre reforma e das normas de reforma, conclui-se,
diferentemente da doutrina majoritaria, que, especialmente em um contexto em que sejam
produzidas reformas reiteradas a Constituicdo, ainda que observando os procedimento nela
previsto, ndo é a existéncia de um processo formal de reforma constitucional, por si s6, que
garante a rigidez da Constituicdo, embora o estabelecimento desse procedimento formal mais
agravado tenha fundamento originario na pretensdo de manutencdo da rigidez constitucional
da Carta Magna. Também se constatou que a supremacia e rigidez constitucional ndo tém
origem na existéncia de um procedimento de reforma constitucional, mas sdo implicacdes
juridicas que exsurgem diretamente da magnitude e do esgotamento de um Poder Constituinte

Originario.
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Concluiu-se que, sem uma distin¢cdo politico-juridica bem definida entre Poder
Constituinte e Poder Constituido, a criagdo de um processo de reforma constitucional é v4,
porque, até que o Poder Constituinte desapareca, ndo pode ser estabelecida uma ordem
politica estdvel. Viu-se a necessidade de se estabelecer uma tipologia especifica para
classificar as normas sobre reforma no cenério brasileiro, pois a doutrina patria ndo tratou
dessa categorizacdo. Em relacdo as normas sobre reforma foram apontadas, entdo, as “normas
sobre reforma ordinarias” (art. 60, da CRFB/88) e as “normas sobre reforma revisionais” (art.
3° do ADCT, com eficécia exaurida).

Constatou-se também que, embora as emendas constitucionais observem, em sua
producdo, os limites formais e materiais da reforma constitucional, caso sejam produzidas
reformas continuas, as normas sobre reforma ndo podem, por si sOs, gerar a rigidez
constitucional e impedir a banalizacdo do seu exercicio. Como consectario, concluiu-se pela
vulnerabilidade das normas sobre reforma diante de préticas legislativas, que, observando o
procedimento de reforma nelas previsto, por sua banaliza¢do, imprimem um sentido distinto
as normas sobre reforma, diferente daquele projetado pelo constituinte originario.

Quanto ao segundo capitulo relativo a mutacéo constitucional, seu conceito, tipologia
e limites, pode-se concluir que, mesmo com certas diferencas conceituais, Jellinek, Dau-Lin e
Konrad Hesse, em certa medida, apontavam que a mutacdo constitucional tinha a
possibilidade de alterar a compreensdo da norma constitucional sem a alteracéo do seu texto.
Conclui-se que, de acordo com a classificacdo proposta por Dau-Lin, é possivel verificar, no
sistema constitucional, que haja uma “mutacdo da Constituicdo mediante uma préatica estatal
que ndo viola formalmente a Constituicdo”, que nao contradiga formalmente o texto
constitucional e que, embora a situacdo juridica de fato ensejadora desse tipo de mutacdo nao
se possa deduzir automaticamente da contrariedade ao texto constitucional, por meio de um
artigo especifico, esse tipo de mutacdo tenha a capacidade de transformar o sentido de um
principio que se infere do contexto da totalidade das normas constitucionais.

Também foi possivel concluir que apenas a posicdo tedrica de Hesse contribui para
encontrar um limite seguro a incidéncia de mutac¢6es constitucionais tomando como base o
texto constitucional como limite absoluto a sua configuracdo, em detrimento da forca
normativa dos fatos, ou seja, uma mutacao constitucional, apesar de modificar o contetdo da
norma, ndo pode ultrapassar os seus limites de interpretacdo, sob pena de anulagéo ou ruptura
da Constituicdo. Ainda nessa perspectiva, a reforma constitucional seria uma saida ultima
para permitir o cadmbio constitucional que ndo se acomodasse adequadamente como uma

mutacdo constitucional juridicamente limitada no contexto de uma Constituigdo Juridica.
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Embora a proposta limitadora sugerida por Hesse seja uma alternativa plausivel para
limitar a incidéncia de mutagfes constitucionais em desacordo com Constituicdo, foi possivel
concluir que sua sugestdo ndo é infalivel diante de um certo tipo de mutacdo proposto por
Dau-Lin, a mutacdo da Constituicdo mediante uma prética estatal que ndo viola formalmente
a Constituicdo. Para esse tipo de mutacdo, ndo ha, no horizonte normativo da Constituicdo,
uma norma cujo texto constitucional se constitua como limite absoluto e negativo a sua
incidéncia. Logo, a limitacdo que Hesse propde possui certa dificuldade de aplicagdo em
relacdo a essa especifica modalidade de mutacdo material.

A partir do capitulo referente a analise da criacdo das normas sobre reforma brasileiras
na ANC, concluiu-se que o constituinte originario compreendia a importancia da reforma
constitucional para a estabilidade da Carta Magna, mas, apesar da disposi¢do da maioria dos
constituintes em dificulta-la e torna-la menos frequente, também tinham a nocdo de que a
promulgacdo de uma Constituicdo detalhista, se ndo inviabilizaria, praticamente dificultaria
em niveis consideraveis esta tarefa. Verificou-se igualmente que o tema relativo a reforma das
normas sobre reforma na ANC foi rechacado por alguns convidados da Subcomissdo, com
base na dicotomia do Poder Constituinte/Poder Constituido, embora ndo tenha havido uma
discussdo dedicada e aprofundada dos constituintes a esse respeito.

Na anélise desse capitulo, pode se depreender dos debates que havia um certo temor
dos constituintes em solidificar um procedimento de revisdo constitucional que pudesse ser
usado periodicamente, de modo que fosse feita uma revisao total na Constituicdo, tendo em
vista a recente saida do periodo da ditadura e a dificuldade de se promulgar uma Constituicdo
como a de 1988, que assegurou diversos direitos aos mais diversos setores da sociedade. Em
funcdo desse temor, as discussdes acerca do instituto da revisdo na ANC foram superficiais, o
que resultou na promulgacdo da norma contida no art. 3°, do ADCT, que limitou a revisao
constitucional a uma Unica vez, ap0s cinco anos de promulgacédo da Constituicdo.

Quanto ao capitulo referente ao estudo da concretiza¢do do procedimento de reforma
constitucional durante os primeiros vinte anos de vigéncia da Constituicdo Federal de 1988,
por meio da analise das cinquenta e sete emendas ordinarias e das seis emendas de revisdo a
Constituicdo de 1988, pode-se concluir que promulgacdo da maioria dessas emendas
essencialmente se deu em virtude de alguns fatores. O primeiro deles, ja previsto inclusive
pelo constituinte origindrio nas discussdes da ANC, foi o detalhismo da Constituicdo
promulgada. Com uma Constituicdo que regula os mais diversos ambitos da sociedade, na
maior parte de seus dispositivos, de forma tdo minudente, mesmo pequenas mudangas na

realidade constitucional ndo prescindem da sua imediata constitucionalizagdo. O segundo
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fator catalisador de promulgacdo de muitas emendas constitucionais sem uma pertinéncia
constitucional propriamente dita se deveu a uma certa disfungdo no exercicio do Poder
Constituido no sistema constitucional brasileiro, que aponta para a sua degeneragdo, pois,
como foi analisado no capitulo, mais de 71% da totalidade das normas de reformas brasileiras
produzidas durante os primeiros vinte anos da CRFB/88 acrescentaram novas disposicfes a
Carta Fundamental ndo existentes quando da promulgacdo da Constituicdo de 1988. Como
terceira causa, aponta-se um impacto néo tdo profundo como esperado do poder de revisdo da
Constituicdo de 1988. Tradicionalmente, as revisdes constitucionais implicam alteracdes
profundas no sistema constitucional. Com efeito, comprovando a deficiéncia do procedimento
de revisdo constitucional adotado, muitas das emendas constitucionais de revisdo nao
trouxeram tantas repercussbes ao sistema constitucional como fizeram gradualmente o
conjunto das emendas constitucionais ordinarias promulgadas ao longo dos primeiros vinte
anos de vigéncia da Constituicdo de 1988.

Concluiu-se também que apenas o Titulo I (arts. 1° a 4°, da CRFB/88), dos Principios
Fundamentais ndo foi reformado nenhuma vez. Todos os demais titulos da Constitui¢do foram
alterados, em alguma medida, pelo procedimento de reforma constitucional. Também se
concluiu que os capitulos da Constituicdo mais afetados foram, especialmente: a) o capitulo
VII, Da Administracdo Pablica, com oito emendas constitucionais; b) o capitulo 111, Do Poder
Judiciario, com 10 emendas constitucionais; ¢) o Capitulo 1, Do Sistema Tributario Nacional,
com 11 emendas constitucionais; d) o Capitulo I, Do Poder Legislativo, com 12 emendas
constitucionais. Além disso, o ADCT passou por muitas reformas constitucionais, com nada
menos que 22 emendas constitucionais, 0 maior nimero de reformas por ambito da
Constituicdo Federal.

Essas conclusdes em correlacdo com os capitulos anteriores revelam também que,
muito embora durante os vinte anos de vigéncia da Constituicdo de 1988, o art. 60, da
CRFB/88, enquanto norma sobre reforma, tenha sido observado pelas varias emendas
constitucionais promulgadas nesse periodo, sem que o texto desse artigo tenha sido alterado
até entdo, houve préticas legislativas que, mediante a banalizacdo do exercicio da reforma
constitucional, ensejaram uma mutacdo material na prépria ideia de rigidez da Constituicao de
1988, tendente a sua flexibilizacdo, mediante uma pratica estatal que ndo viola formalmente a
Constituicao.

Concluiu-se que a atuagéo do constituinte derivado se norteou pelo mesmo detalhismo
que animou o constituinte originario, de sorte que, como consequéncia dessa mutacao

constitucional material acima, que incide nas normas sobre reforma da Constituicdo de 1988,
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ha uma evidente disfungdo no exercicio do Poder Constituido no sistema constitucional
brasileiro, apontando para a sua degeneracdo e de, certa forma, para a progressiva indistingdo
com o Poder Constituinte & medida que sejam empreendidas mais reformas constitucionais
continuas, notadamente porque o poder criativo do Poder Constituido durante esses vinte anos
se expressou em termos superlativos quando comparado a modificagdo em sentido estrito dos
dispositivos da Constituicdo Federal.

A constatacdo acima confirma a hip6tese da presente pesquisa, de que o poder de
reforma sofreu a incidéncia de mutacBes constitucionais em varios aspectos de sua
manifestagdo, o que afeta a compreensdo dos seus limites formais, materiais e circunstanciais
e suscita sérios desafios normativos para a estabilidade da Constituicdo de 1988, porquanto
embora esses limites tenham sido observados, ndo se constituiram, por si s6s, uma barreira
efetiva para conter as reformas desenfreadas a Constituicdo de 1988 nos seus primeiros vinte
anos de vigéncia, o que atenua e mitiga o préprio sentido e proposito de tais limites e expde a
vulnerabilidade das normas sobre reforma.

Dessa forma, para além do que foi estabelecido expressamente pelo Constituinte
Originario, pode-se afirmar positivamente que o conteudo normativo dos limites do poder de
reforma da Constituicdo de 1988 incorporou elementos decorrentes de mutacGes
constitucionais. A confirmacdo da hipOtese da pesquisa se dd& mesmo em detrimento da
adocdo dos limites as mutacGes proposto por Hesse, porquanto, no sistema constitucional
brasileiro ndo ha nenhuma norma sobre reforma que possa ser usada, tendo o seu texto como
limite absoluto e negativo a incidéncia desse cambio informal, que impeca ou limite producéao
de reformas constitucionais reiteradas ou de qual esse impedimento possa ser deduzido dentro
das possibilidades l6gicas de interpretacdo normativa. No entanto, permitir a banalizacdo da
reforma constitucional tem o efeito negativo de flexibilizar a Constituicdo 1988 e de
fragmentar a dicotomia Poder Constituinte/Poder Constituido na realidade brasileira, uma vez
que tais reformas do modo que foram apresentadas gradativamente apontam para um cenario
de indistingdo entre esses dois poderes. Logo, o Poder Constituinte, apesar de seu
esgotamento no ato originario de promulgacdo da Constituicdo de 1988, estaria sendo sub-
repticiamente “ressuscitado” na subversdo do exercicio do poder de reforma da Constitui¢do
de 1988, mediante a degeneracdo desse Poder Constituido anémalo, que se situa em uma zona
cinzenta de indeterminabilidade entre o Poder Constituinte e o Poder Reformador.

Na tentativa de evitar esses efeitos negativos, a partir do capitulo referente a
possibilidade de alteracdo das normas sobre reforma para permitir novas revisoes

constitucionais na constituicdo de 1988, conclui-se, pela possibilidade de reforma das normas
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sobre reforma, além da prépria possibilidade de uma emenda constitucional inserir uma nova
norma sobre reforma dedicada a novas possibilidades de reviséo constitucional, seja porque o
art. 60, da CRFB/88 ndo impede essa possibilidade, ndo se devendo cogitar de limites
implicitos nesse sentido, seja porque, a despeito do art. 3°, do ADCT, essa horma também néo
se impde como clausula de intangibilidade para tal possibilidade. Alias, jA ha PEC’s que
requerem novas revisdes constitucionais, inclusive com a desconstitucionalizagdo de alguns
dispositivos da CRFB/88.

Dessa forma, conclui-se que a subsisténcia de uma Unica norma sobre reforma, o art.
60, da CRFB/88, na realidade brasileira, é insuficiente para lidar com a necessidade de
estabilizacdo da Constituicdo sem sua flexibilizacdo, sendo necesséario também a conjugacédo
de um procedimento de revisdo constitucional. Admitir a necessidade de revisdes
constitucionais durante a vigéncia da Lei Fundamental &€ uma consequéncia logica da propria
falibilidade natural da Constituicdo, que nédo é perfeita. Concluiu-se que, na Constituicdo de
1988, ndo ha impedimento para alteracdo de dispositivos constitucionais, no sentido de torna-
los ndo tdo minudentes e precisos, mas transforma-los em mais abrangentes, com uma
tessitura normativa que permita mais estabilidade a Constituicdo de 1988. Assim postas, ap0s
uma revisdo constitucional, essas normas constitucionais enquanto totalidade, poderiam ter
uma moldura normativa maior que permitiria a acomodacdo de mutacBes constitucionais
limitadas por um texto constitucional mais amplo, o que diminuiria a necessidade de reformas
constitucionais frequentes.

Com essas alternativas normativas (novas revisbes constitucionais e
desconstitucionalizagcdo atipica por meio de novas revisdes constitucionais), ter-se-ia uma
solugdo no proprio texto constitucional para rever aspectos da Constitui¢do, especialmente os
mais prejudicados pela reforma constitucional nos primeiros vinte anos de vigéncia da
CRFB/88 e que lhes garanta maior perenidade. A tendéncia ¢ a de que de haja uma
diminuicdo nessas reformas, pois, com alteracbes mais profundas no sistema constitucional,
especialmente nos pontos mais afetados pela reforma constitucional, dificilmente um grande
namero de emendas ordinarias seria necessario para cumprir o mesmo desiderato.

Porém, é preciso alertar que essa solucdo ndo € uma garantia absoluta, uma vez que,
diante de préaticas que tendam a ruptura ou a anulacdo da Constituicdo, apenas a vontade de

Constituicdo se revela como dltima trincheira de garantia da Lei Fundamental.
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Quando se iniciou o presente trabalho, constatou-se que, apesar do procedimento
reforma da Constituicdo de 1988 mais agravado, ainda assim, esses agravados limites ndo se
revelaram suficientes para frear a banalizacdo do exercicio do poder de reforma nos vinte
primeiros anos de vigéncia da Constituicdo de 1988. Por isso, foi importante se debrucar
sobre o tema da possibilidade de incidéncia de mutacdes constitucionais nos limites das
normas sobre reforma da Constituicdo de 1988.

Diante disso, a pesquisa teve como objetivo geral analisar a manifestacdo ou a
possibilidade de manifestacdo do fendmeno da mutagédo constitucional no ambito dos limites
do poder de reforma da Constituicdo de 1988. Esse objetivo geral foi atendido, porque a
pesquisa demonstrou que, nos primeiros vinte anos de vigéncia da Constituicdo de 1988,
houve préaticas legislativas banalizadoras do exercicio da reforma constitucional, que
ensejaram uma mutacdo material na propria ideia de rigidez da Constituicéo.

A pesquisa teve como objetivo especifico inicial a caracterizacdo dos limites ao
exercicio do poder de reforma na Constituicdo de 1988 e tal objetivo foi atendido mediante
analise das normas sobre reforma brasileiras, com o apontamento dos seus limites. De forma
especifica, a pesquisa também cumpriu o objetivo de investigar o fendmeno da mutacao
constitucional, sua dimensdo conceitual, tipologia e limites. Igualmente foi delimitada a
ocorréncia de praticas legislativas, pelas Casas do Congresso Nacional, que modificaram a
previsdo dos limites ao exercicio do poder de reforma sem alteracdo do texto constitucional.
Também foi atendido o objetivo especifico de verificar a pertinéncia de blindar as normas
sobre reforma da Constituicdo de 1988 em face da incidéncia de mutacdes constitucionais e o
mecanismo normativo apto para tanto, pois foi atestada a imperiosidade de um procedimento
de revisdo na Constituicdo de 1988, que atuasse conjuntamente ao procedimento de reforma,
possibilitando inclusive um processo de “desconstitucionalizagdo atipica” e novas revisoes
constitucionais mais profundas na Constituicdo de 1988, sendo necessaria a promulgacdo de
uma emenda constitucional que dispusesse sobre nova norma sobre reforma nesse sentido.

A pesquisa partiu da hipotese de que o poder de reforma sofreu a incidéncia de
mutacbes constitucionais em varios aspectos de sua manifestacdo, o que afetaria a
compreensdo dos seus limites formais, materiais e circunstanciais e suscitaria sérios desafios
normativos para a estabilidade da Constituicdo de 1988. Durante a pesquisa, a hipotese foi
confirmada, pois se constatou que houve praticas legislativas que, mediante a banaliza¢do do

exercicio de reforma constitucional da Constituicdo de 1988, ensejaram uma mutacdo material
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na propria ideia de rigidez da Constituicdo, tendente & sua flexibilizacdo, mediante uma
pratica estatal que ndo viola formalmente a Constituicdo, por meio de reformas reiteradas,
impactando sensivelmente a capacidade de os limites formais, materiais e circunstanciais do
art. 60, da CRFB/88 se imporem como verdadeiros filtros de reformas constitucionais
continuas. Assim, a problematizacdo, no sentido de que se pode afirmar que o contetdo
normativo dos limites do poder de reforma da Constituicdo de 1988 incorporou elementos
decorrentes de mutacGes constitucionais, respondeu-se afirmativamente.

Quanto a metodologia, usou-se o método de abordagem dialético e, como métodos de
procedimento, o método analitico-descritivo e o método correlacional. A pesquisa foi
descritiva, documental e bibliogréafica, com uso das técnicas de pesquisa histérica, conceitual
e normativa. Foi consultada a doutrina especializada, a Constituicdo de 1988, os documentos
constantes da ANC (Atas da Subcomissdo de Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas)
e 0s documentos constantes no site da Camara dos Deputados (PEC’s).

Diante da grandeza do objeto de estudo (a propria Constituicdo de 1988), sob pena de
inviabilizar sua producdo, a presente pesquisa apresentou limitacdes como: de tempo, de
abrangéncia dos dados analisados e quanto a especializacdo da solu¢do normativa proposta. O
trabalho poderia compreender a totalidade de emendas produzidas a Constituicdo de 1988.
Poderia ter sido feita uma analise que incluisse a pesquisa da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (STF) que eventualmente tenha empreendido mutagdes aos limites do poder
de reforma e uma analise se na Constituicdo de 1988 ha emendas constitucionais que, sem
alterar o seu art. 60, tenham criado novas normas sobre reforma paralelas a esse
procedimento, como parece ser 0 caso do 8§3°, do art. 5°, da CRFB/88. A pesquisa poderia ter
explorado de forma mais minuciosa como uma nova revisdo poderia ser instituida, se se
sujeitara a alguma limitacdo temporal, a um intervalo minimo, se poderia alterar toda a
Constituicdo ou se deveria se limitar a certas matérias, se dependeria de referendo ou
plebiscito. Logo, recomenda-se, em relacdo as pesquisas futuras sobre o presente tema, que
compreendam a totalidade de emendas produzidas a Constituicdo de 1988; que investiguem se
ha jurisprudéncia do STF que tenha empreendido mutacdes constitucionais aos limites do
poder de reforma da Constituicdo de 1988; que pesquisem se, na Constituicdo de 1988, ha
normas sobre reforma criadas paralelas ao art. 60, da CRFB/88 e como isso impactaria o art.
60, da CRFB/88; que perquiram como novas normas de revisdo constitucional deveriam ser
criadas: se deveriam ser limitas temporalmente, se haveria algum intervalo minimo desejavel
para sua conformacdo, se seria possivel um revisdo total da Constituicdo ou ndo e se esse

procedimento de reviséo constitucional dependeria de referendo ou plebiscito.
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