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“[...] mutacién constitucional y sus limites s6lo se alcanza a entender con
claridad cuando la modifcacién del contenido de la norma es compreendida
como cambio ‘en el interior' de la norma constitucional misma, no como
consecuencia de desarollos producidos fuera de la ‘normatividad de la
Constitucién, y cuya ‘mutacion’ en normatividade estatal tampoco se puede
explicar satisfactoriamente cuando se parte de uma relacién de coordinacién
correlativa entre normalidad y normatividad” (HESSE, 1992, p. 99).
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ANALISE DO FENOMENO DAS MUTAGOES CONSTITUCIONAIS NO AMBITO DO
ART. 60 DA CONSTITUIGAO FEDERAL DO BRASIL DE 1988

Mira Carvalho Dantas'

RESUMO

O tema referente as mutagdes constitucionais ainda é pouco discutido em sede
doutrinaria e jurisprudencial, especialmente no que se refere aos seus limites.
Todavia, uma andlise da tematica, levando em consideragdo os aspectos da forga
normativa da Constituicdo e do papel atribuido a jurisdigdo constitucional neste
interim, é indispensavel. Neste trabalho, a mutagao constitucional serd abordada na
perspectiva do art. 60 da Constituicdo Federal brasileira de 1988, buscando-se
depreender o modo como ela vem se processando, e até que ponto os vetores da
rigidez constitucional e de sua estabilidade tém sido afetados por este processo. O
paragrafo 22 deste artigo, por exemplo, ao tratar de uma das etapas do processo de
formagédo das emendas constitucionais, menciona a necessidade de dois turnos de
votagao e discussao, mas nao é expresso quanto a um interregno temporal entre eles,
o que tem levado a interpretagdes conflitantes. Neste sentido, na pratica do Congresso
Nacional, como sera demonstrado no decorrer deste artigo, algumas emendas foram
aprovadas sem que houvesse qualquer intervalo habil entre os dois turnos. Pretende-
se com esta constatagcdo, pois, verificar se ndo se estaria diante de uma mutagao
constitucional em face do art. 60, § 2°. Para tanto, serd buscado amparo na doutrina
constitucionalista classica e contemporanea, assim como, na jurisprudéncia dos
tribunais constitucionais.

Palavras-Chave: Mutagao Constitucional. Artigo 60. Rigidez Constitucional.
1 INTRODUCAO

A tematica envolvendo as mutagdes constitucionais nao é tao recente —
acredita-se que os primeiros trabalhos sobre ela tenham se dado a partir da
Constituicdo do Império Aleméo de 1871 —, mas ainda é pouco abordada em estudos
doutrinarios, apesar de sua relevancia para o direito constitucional. Trata-se de um
processo de mudanga informal da Constituicdo, de seu sentido, mantendo-se
inalterado seu texto, advindo de alteragdes sociais, historicas ou axioldgicas, que

espraia seus efeitos em relevantes categorias do direito constitucional.
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Conquanto seja um processo genuino, decorrente da relagao realidade fatica e
normatividade, ao qual a Constituicao nao estaria completamente imune, néo se pode
perder de vista que a eficacia normativa intrinseca do texto constitucional impede que
seja entregue a total discricionariedade de seus intérpretes e aplicadores. Funciona,
antes de mais nada, como limite a mutagao constitucional.

A problematica adquire contornos de ainda maior relevancia, quando se analisa
o fendbmeno das mutagées constitucionais na perspectiva do art. 60 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), que disciplina e estabelece
limites ao poder reformador.

O art. 60, § 22 do texto constitucional, por exemplo, dispée que a proposta de
emenda a Constituicao sera discutida e votada em cada casa do Congresso Nacional,
em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos
votos dos respectivos membros. Nada prevé acerca de um intervalo minimo entre as
duas sessdes, embora, em duas outras ocasides diversas, ao dispor sobre o processo
de elaboragao da Lei Orgénica dos municipios (art. 29, caput) e da Lei Orgéanica do
Distrito Federal (art. 32, caput), o tenha feito.

Uma leitura mais apressada e dissociada do todo, talvez levasse a conclusao,
prematura, de que, como o Constituinte Originario nada dispds, naquele caso
especifico, a pratica estatal seria livre a aplicagdo e interpretagéo. N&o seria o caso,
entretanto, de captar-se o que esta nas entrelinhas do texto constitucional, ndo apenas
ler o que estéa escrito? Coaduna-se com o espirito original da Constituicao, que, diga-
se de passagem, estabeleceu um processo mais dificultoso de modificagdo do seu
préprio texto, a aprovagdo de um projeto de emenda, com intervalo, entre as duas
sessdes de votagao, de algumas poucas horas?

Pretende-se, pois, com este trabalho, perquirir até que ponto poderia o
intérprete caminhar em relagdo ao artigo 60 da CRFB/88, para além do que o texto
estabelece e vincula, sem, contudo, desvirtuar o seu sentido ou espirito original. Em
outras palavras, embora o referido artigo nada disponha acerca de um intersticio
temporal minimo entre duas sessées deliberagdo e votacdo, que devem lastrear o
processo de formagédo de uma emenda constitucional, por exemplo, poderia a pratica
estatal fazé-lo em curto intervalo, ou mesmo sem intervalo temporal algum? Como
estabelecer, entdo, nesta situacdo, a linha entre o que seria legitimo e o que seria
transgressao, na perspectiva do texto constitucional?
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Neste sentido, inicialmente sera feita uma andlise da relagao dialética entre
norma constitucional e realidade, tomando como base o aspecto da forga normativa
da Constituicdo, procurando-se compreender, assim, com a profundidade necesséria,
o fendbmeno das mutagbes constitucionais. Em seguida, voltaremos nossos esforgos
para o estudo de seus limites, bem como, para a fungdo desempenhada, neste
contexto, pela jurisdigdo constitucional. Por fim, examinaremos o modo pelo qual as
mutag¢des constitucionais vém sendo processadas no ambito do art. 60 da
Constituicdo Federal de 1988, de modo a investigar até que ponto os vetores da
rigidez constitucional, supremacia constitucional e for¢ga normativa da constituigao tém

sido afetados.

2 Relagcao dialética entre norma constitucional e realidade fatica,
forca normativa da Constituicao e mutacoes constitucionais

A andlise do fendmeno da mutagao constitucional parte, fundamentalmente, do
pressuposto da relagdo que se estabelece entre a realidade fatica e a normatividade,
e até que ponto aquela reflete nesta. E relevante este exame, até para que se possa
compreender, com a maturidade necesséaria aos dias atuais, o0 que se entende por
mutagbes constitucionais e como elas se processam.

Cabe destacar, preliminarmente, que ndo é das tarefas mais facéis. De ha
muito, vem se debrugando a doutrina sobre a tematica, na tentativa de compreender
esse dinamismo que envolve a produgao normativa e a realidade fatica que a circunda,
esperando chegar a um denominador comum, ou, pelo menos, a um ponto de
equilibrio entre ambos.

A problemética adquire contornos de ainda maior dificulade, quando a
transpomos para o ambito do direito constitucional. Isto porque, neste caso, de um
lado ha um texto constitucional cuja natureza exige uma certa estabilidade, mas, ao
mesmo tempo, com pretensdes de vigéncia para o futuro, devendo-se, dessa forma,
assegurar-se certa flexibilidade, e, de outro, a sua insercdo em um contexto fatico
altamente mutével e dinamico.

Nesta perspectiva, Jellinek (1991), ao tratar sobre a tematica, defendeu a
existéncia de poderes que investem contra as leis fundamentais, preconizando, dessa
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forma, a inevitabilidade da reforma no direito. Para ele, a vida real produz sempre
novos fatos que nao correspondem a imagem racional estabelecida pelo legislador,
de modo que, haveria um descompasso entre o dever ser, expresso pelas leis, e o ser
da realidade fatica, em que aquele acabaria por sucumbir em face deste. Assim:
Hoy sabemos que las leyes pueden mucho menos de lo que se creia todava
hace un siglo, que expressan siempre, Unicamente, un deber ser cuya
transformacién en ser nunca se consigue plenamente porque la vida real
produce siempre hechos que no corresponden a la imagem racional que
dibuja el legislador. Y este lado irracional de la realidad no significa solamente
una discordancia entre norma y vida. Mas bien se vuelve contra la misma
norma. El legislador se enfrenta con poderes que se cree llamado a dominar
pero frecuentemente se alzan, plenamente inadvertidos, contra él
atreviéndose incluso a sustituirle. Tales poderes no se arredran de ninguna
manera ante leyes mas elevadas y profundas. Las leyes fundamentales se

estabelecen, com las demas, en cuanto necessidad inevitable, reconézcase
0 no, en el curso de los acontecimientos histéricos (JELLINEK, 1991, p. 06).

Dau-Lin (1998), em sua obra “Mutacion de La Constitucion”, sustentou a ideia
de que, como as normas constitucionais ndo podem pretender uma regulagéo
completa das relagdes juridicas, pois nao seria missao prépria delas, além da
inviabilidade técnica, deveriam ser dotadas de formulagdes elasticas. Uma exigéncia
inevitavel, aponta ele, diante da situagao politica em que se inserem as constituigoes.

Observa-se, pois, que ambos os juristas supracitados, embora com
metodologia e analises distintas acerca do tema das mutagdes constitucionais, partem
de uma perspectiva que atribui certa preponderancia e imperativadade aos fatos no
seu cotejo com a normatividade. Porém, e talvez ai resida a grande ressalva a
aplicagdo sem critérios das doutrinas que isolam o fatico do normativo, ndo se pode
olvidar a forga normativa das normas constitucionais, que funciona como genuino
limte as mutagbes constitucionais, assim como o relevante papel da jurisdigdo
constitucional neste sentido, no contexto constituicional vigente.

Oportuno, neste momento, trazer a baila as ligbes de Hesse (1991), que, em
sua obra “Forga Normativa da Constituicdo,” tece severas criticas a teoria sustentada
por Ferdinand Lassalle, segundo a qual a Constituicao seria uma mera folha de papel,
desprovida de qualquer forga interna ou capacidade de ordenagdo, estando
subordinada a forgas sociais poderosas, denominadas de “fatores reais do poder”.
Para Hesse (1991), entretanto, embora realidade e Constituicdo sejam
reciprocamente condicionadas, ndo se pode deixar de lado numa analise como esta,

uma forga interna intrinseca ao texto constitucional, ordenadora da vida estatal. Isto
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é, ao lado do poder que emana das relagbes faticas, ha uma forga normativa
determinante da Constituicdo. Compreendida dessa forma, a Constituicdo ordena e
modifica a realidade, ndo apenas a reflete. Deste modo:

O significado da ordenagéo juridica na realidade e em face dela somente
pode ser aprecidado se ambas — forem consideradas em sua relagéo, em seu
inseparavel contexto, e no seu condicionamento reciproco. Uma analise
isolada, unilateral, que leve em conta apenas um ou outro aspecto, ndo se
afigura em condig¢des de fornecer resposta adequada a questao. Para aquele
que contempla apenas a ordenagao juridica, a norma “esta em vigor” ou “esta
derrogada”; ndo ha outra possibilidade. Por outro lado, quem considera,
exclusivamente, a realidade politica social ou ndo consegue perceber o
problema na sua totalidade, ou serd levado a ignorar, simplesmente, o
significado da ordenagéo juridica. A despeito de sua evidéncia, esse ponto
de partida exige particular realce, uma vez que o pensamento constitucional
do passado recente estd marcado pelo isolamento entre norma e realidade,
como se constata tanto no positivismo juridico de Escola de Paul Laband e
Georg Jellinek, quanto no positivismo sociolégico de Carl Schmitt. Os efeitos
dessa concepgao ainda ndo foram superados. A radical separag¢éo, no plano

constitucional, entre realidade e norma, entre ser (Sein) e dever ser (Sollen)
nao leva a qualquer avango na nossa indagagao (HESSE, 1991, p. 13-14).

Prossegue Hesse (1991, p. 19), mais a frente, afirmando que “a forga normativa
da Constituicdo ndo reside, tdo somente, na adaptagao inteligente a uma dada
realidade. A constituicdo logra converter-se, ela mesma, em forga ativa, que se
assenta na natureza singular do presente” .

Ha que se destacar, ademais, que uma analise radical da tensao entre norma
e realidade, ou de uma isolada da outra, é problematica, também, do ponto de vista
da teoria da norma, por ndo conseguir compreedé-la em sua totalidade, restando,
dessa forma, incompleta, incapaz de atender a todos os seus aspectos constitutivos.
Assim, segundo Miller (2009, p. 96) “a compreensdo da Constituicdo como pura
relacdo de tensdo dos fatores sociais € improdutiva do ponto de vista da teoria da
norma”.

Parece-nos, portanto, que o caminho mais adequado para equacionar essa
tensdo norma-realidade ou, mais especificamente, Constituicdo e realidade fatica,
seja o de buscar o ponto de equilibrio entre estes dois vetores, sem descuidar da forga
normativa que impulsiona o texto constitucional, nem do papel exercido pela
jurisidicao constitucional neste interim.

As Constitui¢ées, neste sentido, preveem mecanismos de alteragédo do préprio
texto, como uma forma de atualiza-lo frente ao carater dinAmico da realidade social,
e, a0 mesmo tempo, garantir-lhe certa estabilidade, decorréncia necessaria de sua

natureza juridica e do imperativo da supremacia constitucional. Busca-se, em outros
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termos, o devido equilibrio entre estabilidade e flexibilidade. Tarefa complexa,
importante ressaltar, ainda mais se considerada no bojo de constitui¢des ditas rigidas,
ou seja, aquelas que estabelecem um processo de modificagdo das préprias normas
mais dificultoso que o exigido para as leis infranconstitucionais, como é o caso da
Constituicdo Brasileira de 1988. Isto porque a inferéncia natural da rigidez é a
tendéncia a inalterabilidde ou que haja reforma apenas quando esta se mostrar
imprescindivel.

Em face deste impasse, as mutagdes constitucionais possuem papel de relevo
na consecugao do dito equilibrio, assumindo carater complementar ao da reforma,
desde que, ressalte-se, observados certos limites, para que nao se desvirtue ou se
enfraqueca em demasia o sentido original da Constiutuicdo preconizado pelo
Constituinte Originario, o que traria efeitos desastrosos e perigosos a sua estabilidade
normativa.

Acredita-se que os primérdios dos trabalhos sobre mutagdo constitucional
surgiram com a Constituicao do Império Aleméao de 1871, tendo sido Laband um dos
grandes precursores do tema, e, inclusive um dos primeiros a usar a nomenclatura
“‘mutacao constitucional”. Sua obra foi, assim, base para outros projetos vindouros,
como o do jurista Jellinek.

Jellinek (1991), em sua obra classica sobre o tema “Reforma y mutacion da la
Constitucidon”, ndo so forneceu uma definicho do que vem a ser mutagado
constitucional, diferenciando-a da reforma, como detalhou os meios pelos quais ela
se manifesta. Para ele, as mutagées consistem em modificagdes ndo formais do texto
da Constituicdo, produzida por fatos nem sempre acompanhados de intengdo ou
consciéncia da modificagdo, ao passo que a reforma resultaria de alteragdes
produzidas no texto constitucional, de forma voluntéria e intencional. Sustentou, ainda,
que as mutagdes poderiam ser levadas a cabo através da interpretagédo, das praticas
legislativa, administrativa e governamental.

O jurista Dau-Lin (1998, p.29), por sua vez, conceituou mutagéo constitucional
como “la incongruencia que existe entre las normas constitucionales por un lado y la
realidad constitucional por otro”. Antes, porém, criticou a definicio de mutagao
elaborada por Jellinek, que, de acordo com ele, pouco contribuiria para a introdugao
do conceito na doutrina, tendo em vista sua excessiva formalidade. Chamou atencgéo,
ainda, para o fato de ter sido Laband o precursor da ideia de mutagao constitucional.
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Além disso, elaborou uma diferenciagdo entre mutagao constitucional sob os
aspectos formal e material, como uma consequéncia natural da natureza duplice das
Constituicbes. Sob a perspectiva formal, a mutagdo ocorre quando ha uma
incongruéncia entre o texto escrito da constituicao e a situagéao constituciona real. Ja
sob a perspectiva material consiste na transformacao do sistema ou de seu significado
no qual se insere a constituicdo, sendo indiferente, neste sentido, se a realidade
contradiz diretamente as normas constitucionais, ou se nem sequer atinge o texto
formalmente.

Ja Hesse (1992, p.85), afastando-se dos aspectos atinentes a vontade ou
consciéncia no processo de concretizagdo da mutagédo constitucional, bem como os
relativos a prazo, definiu-a enquanto aquela que “(...) 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”, baseando-se, segundo ele, em
conceituagdes utilizadas pela Corte Constitucional e pela doutrina.

Em apertada sintese, portanto, pode-se dizer que as mutagdes constitucionais
sdo processos que conduzem a mudangas de sentido da Constituicdo, embora
formalmente e textualmente mantenha-se inalterada. Impulsionados, quase sempre,
por mudancgas faticas significativas ou pelo surgimento de uma nova percepgao
juridica. A titulo de exemplo, pode-se destacar a hipétese do art. 52, X da CRFB\88,
em que o Supremo Tribunal Federal (STF), na Reclamagdo Constitucional n®
4335/AC, julgada em 25/08/2006, mas concluida na sessao do dia 20 de margo de
2014, de Relatoria do Min. Gilmar Mendes, pelo voto da maioria dos ministros,
solidificou o entendimento de que o referido dispositivo constitucional sofreu uma
alteracdo no seu sentido original, pois, embora estabeleca que o Senado deve
suspender a execugcdo de dispositivo legal ou da totalidade da lei declarada
inconstitucional em sede de controle difuso, na pratica, de ha muito, as decisées da
Corte, neste ambito, tém sido acompanhadas de eficdcia normativa suficiente para
suspender a eficacia da lei que fora declarada inconstitucional.

O Ministro Eros Grau defendeu, na ocasido do seu voto na primeira parte do
julgamento, quando ainda era ministro da Suprema Corte, que, na mutacdo
constitucional ha mais do que mera interpretagdo. Nao apenas o enunciado normativo
é alterado, mas caminha-se de um texto a outro texto, que substitui o primeiro. Assim,
na hipétese do art. 52, X, passa-se de um texo “compete privativamente ao Senado
Federal suspender a execugéo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional
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por decisdo definitiva do Supremo Tribunal Federal” a outro texto “compete
privativamente ao Senado Federal dar publicidade a suspensao da execugao, operada
pelo Supremo Tribunal Federal, de lei declarada inconstitucional, no todo ou em parte,
por decisao definitiva do Supremo”.

No art. 60 da Constituicio Federal de 1988 também parece estar se
desenhando um processo mutacional, conforme tentara se demonstrara nos préximos

itens.

3 Limites a mutacéao constitucional

O tema referente aos limites as mutagées constitucionais € sempre bastante
complexo no ambito da doutrina, suscitando, inclusive, controvérsias quanto a
existéncia dos ditos limites.

Dau-Lin (1998), a titulo ilustrativo, embora tenha se debrugado sobre a questao
pertinente aos limites, ndo logrou chegar a uma conclusdo definitiva acerca da
tematica. Partindo da distingdo entre mutacdo constitucional nos planos material e
formal, aduziu que, tendo em vista a mutagdo constitucional em sentido material
originar-se da contradicao entre direito constitucional real e a intencdo manifestada
pela Constituicdo, surgiria, entdo, a questdo relativa aos limites da mutagédo
constitucional. No entanto, na medida em que a mutagédo, considerada sob a
perspectiva material, altera o significado do sistema juridico no qual se insere a
Constituicdo, independentemente do fato de a realidade estar ou ndo em contradigéo
com o seu texto escrito, Dau-Lin entendeu-a como ilimitada juridicamente. Em suas
palavras: “Ahora bien, el concepto de la mutacion constitucional em sentido material,
plantea, necessariamente a la vez, una negacién de los limites de la mutacién
constitucional en el sistema constitucional” (1998, p. 177).

Trata-se, ademais, de um tema ainda pouco debatido em sede doutrinaria, mas
que possui importantes consequéncias praticas no bojo da teoria geral do direito
constitucional, especialmente no contexto do pressuposto da supremacia das
constituicdes, pois, da mesma forma que a reforma, as mutagdes também ocasionam
alteragbes, ainda que de sentido, no texto das Cartas Politicas, entretanto, apenas
aquela dispde de ampla disciplina quanto a regulagéo de seus limites.
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Todavia, até como forma de garantia da Norma constitucional e de sua
estabilidade, o fendmeno das mutagdes constitucionais nao pode ser considerado
ilimitado juridicamente, mas, assim como a reforma, deve buscar fundamento na
Constituicdo, respeitando seus limites substanciais, bem como seus principios
estruturantes. Neste sentido, ponderou Hesse (1992, p. 82-83):

No se han empreendido, que sepamos, otros intentos de fijacién de limites,
em caracteristico contratste con el problema de los limites de la reforma
constitucional, que ha gozado de amplio tratamento. Y, sin embargo, estamos
unicamente ante dos caras de uma misma tarea: la garantia de la

Constitucién exige el control y, en su caso, el bloqueo de diversas vias de
irrupcién, quedando incompleta cuando alguna de ellas queda desatendida.

A reforma e a mutagdo, assim, cumprem a importante fungcédo de atualizar o
conteldo da Constituicdo frente a realidade social dindmica, sem que isto possa
implicar na violagado da esséncia constitucional. Decorre disto a imposigao de certas
regras ao processo de reforma, bem como a necessidade de que se investiguem os
limites ao fendmeno da mutagao constitucional. Sobre este aspecto, Jellinek (1991),
embora nao tenha feito referéncia aos limites da mutagcao constitucional, e com as
ressalvas ja feitas neste trabalho, afirmou que, somente onde existem procedimentos
gque assegurem a inquebrantabilidade da Constituicdo, pode-se falar de leis
constitucionais em sentido juridico, pois, quando faltam essas garantias, essas leis
n&o diferem em nada das demais, segundo o direito constitucional.

No mesmo sentido, Branco (2010) defende que a mutagéo deve buscar amparo
no teor das palavras empregadas pelo constituinte e ndo atentar contra os principios
estruturantes da Lei Maior, pois, do contrario, haveria mera interpretagao
inconstitucional, ndo uma mutagao.

Ademais, a analise realizada no item 2.1 deste artigo, qual seja a relagao entre
norma e realidade, é de singular importancia para a questao dos limites a mutagao
constitucional, pois, para que se possa compreender 0 processo de mutagdo como
limitado juridicamente, algumas premissas devem ser afastadas, dentre elas a que
considera a relagdo direito e realidade nos seus estritos termos, preponderando a
imperatividade dos fatos em detrimento da forga normativa da Constituicdo. Embora
a realidade fatica e Norma Constitucional sejam condicionadas reciprocamente, numa
relacdo como esta, ndo se pode olvidar de uma eficacia normativa determinante,
inerente ao texto constitucional, que impede seja ele entregue a total
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discricionariedade de seus intérpretes. Bastante elucidativas, neste ponto, as licdes
de Hesse (1992, p. 99):

La mutacién constitucional y sus limites sélo se alcanza a entender com
claridade cuando la modificacién del contenido de la norm es compreendida
como cambio ‘en el interior' de la norma constitucional misma, no como
cambio ‘en el interior de la norma constitucional misma, no como
consecuencia de desarrollos producidos fuera da la normatividade de la
Constitucion, y cuya ‘mutacion’ em normatividade estatal tampoco se puede
explicar satisfactoriamente cuando se parte de uma relaciéon de coordinacién
correlativa entre normalidade y normatividade.

A forga normativa da Constituicao, conforme preconizada por Hesse (1992),
consubstancia-se, portanto, em verdadeiro limite a mutagdo constitucional, na medida
em que, segundo ele, a instancia que decide se a alteragao fatica é relevante para a
norma, isto €, se o fato modificado pertence ao ambito normativo é o programa
normativo contido substancialmente no texto da norma constitucional.

Se assim nao fosse, toda vez que houvesse qualquer modificagdo nas
condicdes faticas haveria, em decorréncia, uma alteragdo do texto das Cartas
Politicas, que com elas fosse incompativel, o que debilitaria em demasia o seu papel
de norma suprema do ordenamento juridico, e ordenadora da vida estatal, além de
quebrantar sua estabilidade, um dos fatores que a caracteriza enquanto Constitui¢ao.

Ha que se considerar, ainda, a necessidade da imposigao de limites a mutagéo,
para protecao do denominado “nucleo duro” das Constituicées, que representa sua
identidade e conteudo. As denominadas clausulas pétreas, verdadeiras limitagdes
substanciais ao poder constituinte derivado, com vistas a protecdo da esséncia
fundante das constituicbes. Na Carta Brasileira de 1988, estéo previstas no art. 60, §
42, Nesta perspectiva, Coelho, em obra conjunta com Mendes e Branco, assim se
manifestou:

Levadas a tais extremos, ou aceitas sem maior cuidado pela lei do menor
esforgo — afinal, todos sabem que novas interpretagbes, assim como as
chamadas recepgoes, sdo formas abreviadas de criagdo do direito —, essas
mutagdes constitucionais acabam afetando o ndcleo duro das constituigdes,
aquele conteldo especial que as préprias cartas politicas, para ndo perder a
identidade, cautelosamente protegem contra tudo e contra todos, mas, em
especial, contra as tentagdes dos seus reformadores de plantdo. Dai a
existéncia das chamadas cldusulas pétreas ou garantias de eternidade, como
as da Constituigdo brasileira, cujo art. 60, § 4° estatui\adverte,
peremptoriamente, que ndo sera objeto de deliberagdo, sequer de
deliberagéo, qualquer proposta de emenda tendente — isso mesmo, apenas
tendente — a abolir a forma federativa de Estado; o voto direito, secreto,

universal e periédico; a separagdo dos Poderes; e os direitos e garantias
individuais (BRANCO; COELHO; MENDES, 2010, p. 191).
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Definidos os limites que devem cercar o fendmeno da mutagédo constitucional,
a jurisdicao constitucional assumira aqui relevante papel, no sentido de determinar o
gue sera uma mera intepretagao inconstitucional dos dispositivos constitucionais, € o
que serd uma genuina mutagao constitucional. E o que se tentara explanar no préximo
item.

4 Mutacao constitucional e jurisdicao constitucional

Uma vez compreendido o fenémeno da mutagéo constitucional como limitado
juridicamente, resta-nos perquirir acerca do papel exercido pela jurisdigdo
constitucional neste interim.

A consolidagdo da jurisdigdo constitucional nos mais diversos ordenamentos
juridicos é um processo intimamente relacionado ao desenvolvimento do Estado
Constitucional. Até entdo, durante o século XVIII e inicio do século XIX, vivia-se sob a
égide da supremacia da lei, ocupando as cartas politicas papel de pouco destaque,
de modo que a jurisdigdo constitucional era minima ou praticamente inexistente.
Afirma Zagrebelsky (1992), neste sentido, que naquele periodo havia certo monopdlio
politico-legislativo de uma classe social relativamente homogénea, que, por isso
mesmo, determinava as condi¢gdes da unidade da legislagéo, cuja solidez vinha
assegurada fundamentalmente pela coeréncia da forga politica que expressa, sem
necessidade, portanto, de instrumentos constitucionais ad hoc.

Com transigéo para o Estado Constitucional de Direito, com o fim da Segunda
Guerra Mundial, todavia, a Constituicdo assume papel central no ordenamento
juridico, consistindo em fundamento juridico de validade das demais leis e atos do
Estado, regulando, em linhas gerais, a vida estatal. Como ensinou Zagrebelsky
(1992), j& ndo se podia pensar a constituicdo como centro a partir do qual tudo
derivava por irradiagédo, através da soberania do Estado em que se apoiava, mas
como um centro para o qual tudo deve convergir. Além disso, o cenario social também
havia mudado. De um contexto definido e homogéneo, passou-se a um outro,
marcado pela heterogeneidade e crescimento do pluralismo nos ambitos interno e
externo.
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Fazia-se necessario, entdo, a criagdo de mecanismos que viabilizassem a
defesa do documento constitucional e resguardassem a sua supremacia. E aqui
inserem-se os tribunais constitucionais, criados com o intuito de garantir a supremacia
da Constituicao, bem como o de interpretar em Ultima instancia e de forma vinculante
os dispositivos constitucionais. Na Constituicao Federal brasileira de 1988, os artigos
101, 102 e 103, cuidam da Corte Constitucional brasileira instituida para, dentre outras
coisas, zelar pela guarda da Carta Maior, 0 que inclui o controle de constitucionalidade
das leis.

Canotilho (2001), ao discorrer sobre o papel da jurisdigdo constitucional como
guardidao da constituicdo, preleciona que o Tribunal Constitucional assume, ele
préprio, uma dimensao normativo-constitutiva do compromisso pluralistico plasmado
na Constituicdo. E, para além desta dimensao, explica o citado jurista, conexionam-
se relevantissimas questdes politico-constitucionais, tais como primazia hierarquico-
normativo da Constituicao e do legislador constituinte perante a onipoténcia da maioria
parlamento-governo; primazia do dogma tradicional da presungcdo de
constitucionalidade dos atos legislativos; legitimidade do desenvolvimento do préprio
direito constitucional através da interpretagdo dada as normas da Constituicao pelos
juizes constitucionais. O cruzamento destas questdes politico-constitucionais, finaliza
ele, permite ao Tribunal Constitucional desempenhar mdltiplos papéis, “de ‘regulador
e determinador da prépria identidade cultural da Republica (Ebsen) a controlador do
legislador mastodonte e da administragéo leviathan’ (Capelleti)” (2001, p. 682).

No ambito das mutagdes constitucionais, aqui compreendidas como
fenémenos juridicamente limitados, a jurisdigdo constitucional compete a relevante
funcdo de resguardar a Constituicdo contra eventuais excessos na interpretagao do
seu texto, que possam implicar em desvirtuamento ou alteragdo do seu espirito
original, enfraguecendo-a enquanto norma suprema do ordenamento juridico. Sobre
este aspecto, pontua Jellinek (1991) que a jurisdicdo constitucional atua como meio
que protege as constituicbes contra os abusos do legislador.

Esta protecdo, contudo, ndo é absoluta, apenas relativa, pois, além da
possibilidade de as Cortes alterarem seu entendimento acerca de determinado caso
levado a julgamento, alguns principios correlatos devem ser igualmente considerados,
a exemplo do principio da separagao dos poderes.

No préximo item, serdo examinados alguns casos em que a Corte
Constitucional brasileira, o Supremo Tribunal Federal, fora instada a se manifestar
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acerca de mutagdes que vém ocorrendo no contexto do art. 60 da Constituicao Federal
de 1988.

5 Mutacao Constitucional no art. 60 da CRFB/88 e a ADI 4.425

O art. 60 da Constituicao Federal de 1988 é o dispositivo que cuida do processo
de reforma do texto da Carta Maior, que regulamenta e disciplina, em outras palavras,
limites materiais e formais ao poder reformador da Constituigdo. E por meio dele, em
outras palavras, que a Carta Maior concretiza sua pretensao de vigéncia para o futuro
e, a0 mesmo tempo, estabelece e reforgca sua rigidez, o processo de reforma da
Constituicdo é (ou pelo menos deve ser) mais dificultoso que o das leis
infranconstitucionais, de forma a se garantir certa perenidade e estabilidade.

Como bem explicita Bulos (2009), a Constituicao brasileira de 1988 possui um grau
médio de rigidez, pois encontra-se no limiar entre 0 muito rigido e o pouco rigido. O
quérum exigido para modifica-la, segundo ele, procura conciliar os requisitos de
progresso com os de estabilidade, fucionando como valvulas de segurangas, sem,
contudo, impedir reformas.

Os limites estabelecidos expressos sdo de ordem material, que vedam reformas
constitucionais que atinjam o nicleo substancial e principiolégico da Constituicao, de
ordem circunstancial, que impedem que a Constituicdo seja reformada em periodos
de grave conturbagao, quais sejam, estado de defesa, estado de sitio e intervengao
federal, e, por fim, os de ordem formal.

Estes, a seu turno, dizem respeito ao procedimento que se deve seguir para seja
possivel a alteragdo do texto constitucional. Dispdem sobre o rol de legitimados, que
é taxativo, para a propositura de emendas a Constituicdo, e estabelecem que os
projetos de emenda tendentes a modificagdo do Texto Maior serdo objeto de duas
sessdes de deliberagéo e votagdo em cada uma das Casas do Congresso Nacional,
considerando-se aprovados, apenas se obtiverem votos de trés quintos dos
respectivos membros. Neste sentido, consoante o art. 60, § 2°: “A proposta sera
discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos,
considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros”.
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Analisando detidamente o referido dispositivo, constata-se que o Constituinte
Originario nao dispds acerca da existéncia de um intervalo temporal entre as duas
sessdes de votagdo e deliberagdo, que compdem o processo de formagdo das
emendas constitucionais. Frente a esta lacuna, a prética legislativa vem adotando
posicionamentos diversos e variaveis, chegando em alguns casos, inclusive, a
aprovar uma proposta de emenda a Constituicao no curto espago de uma hora entre
uma sessao e outra. Pergunta-se: estar-se-ia diante uma mutagao constitucional no
art. 60 da Carta Magna de 1988, mais precisamente no seu paragrafo 2°, ou seja,
embora sua redagdo permanega a mesma, seu sentido foi alterado? E o que se
investigara a partir de agora, tomando como base a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n? 4.425/DF, julgada pelo Supremo Tribunal Federal no dia 14
de margo de 2013.

Na ADI 4.425/DF, proposta pela Confederagdo Nacional das Indistrias, de
relatoria do Min. Ayres Brito, discutiu-se a constitucionalidade da Emenda n? 62/2009,
gue versava sobre regime de execugao da Fazenda Publica mediante precatéria, que
alterou redagao dos §§ 92 e 12 do art. 100 da CRFB/88, assim como, do art. 97 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. Sob o angulo material, referente ao
mérito da agdo, ndo nos deteremos, pois dita andlise foge aos propésitos deste
trabalho. J& sob o aspecto formal, a grande questdo levantada pela requerente foi
que, no Senado Federal, a mencionada emenda constitucional fora aprovada em dois
turnos de votagao, os quais, todavia, ocorreram no mesmo dia com espago de menos
de uma hora entre ambas, padecendo, pois, do vicio de inconstitucionalidade formal,
por ofensa ao espirito do art. 60, § 2° do Texto Maior de 1988. Esta tese, contudo, ndo
foi acolhida pelo voto da maioria do Ministros.

Neste sentido, prevaleceu o voto do Min. Luiz Fux, seguido pelos Ministros Teori
Zavascki, Gilmar Mendes, Rosa Weber, Dias Toffoli Carmen Ldcia, Ricardo
Lewandowski. Segundo ele, ndo se pode extrair da leitura do § 2% do art. 60 da
CRFB/88, a imprescindibilidade ou necessidade de que haja um intervalo temporal
minimo entre cada uma das sessdes, quis o Constituinte Originario, portanto, apenas
estabelecer o nimero minimo de turnos de votagédo e discussdo, nada mais. Do
contrario, aduz o Ministro, teria sido expresso neste ponto, como o foi, por exemplo,
em relagao ao art. 29, caput, “O Municipio reger-se-a por lei orgénica’, dispondo que
tal Lei devera ser “votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias (...)"ou,

ainda, como no art. 32, caput, que previu que a Lei Organcia do Distrito Federal fosse
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“votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergcos
da Camara Legislativa, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituicdo”.

Completou, ainda, o Ministro, que o aparente siléncio constitucional no art. 60,
§ 2° da CRFB/88 é, antes, um siléncio verdadeiramente eloquente, nao mero lapso,
que nao permitiria aproximagao com o regime de intersticio instituido em outro local
pelo mesmo constituinte. Pondera, por fim, que, ainda que se admitisse que a intengao
da Constituicdo fosse a existéncia de um intervalo entre os turnos de deliberagao e
votagéo das propostas de emenda, ainda assim a EC n® 62/09, em questdo, seria
valida formalmente, visto ter tido origem nas PEC’s n? 12 e 122, de 2006, propiciando,
desta forma, um processo legislativo longo e aberto.

Contrariamente, votaram os Ministros Ayres Brito, Marco Aurélio e Joaquim
Barbosa. Consoante o Min. Marco Aurélio, uma interpretagao teleolégica do art. 60, §
2° da Constituicdo Federal afasta indubitavelmente, seja qual for o interesse
momentaneo, a queima de etapas. Afirmou, em seguida, que o préprio Congresso
Nacional interpretou bem o texto constitucional, ao prever no seu Regimento Interno
o intervalo entre uma votagao e outra, o que acabou ndo sendo respeitado. Finaliza,
expondo que a néo previsdo do intersticio pela Carta Maior ndo pode levar a conclusao
de que néo ha a exigéncia de qualquer intervalo quanto a Emenda Constitucional, pois
néo se pode interpretar a Constituicdo de forma literal, gramatical. Deve-se, antes,
buscar o objetivo mesmo dela e das regras nela contidas.

O Min. Ayres Brito, na mesma linha de entendimento, expds o seguinte:

O artificio de abrir e encerrar, nu'a mesma noite, sucessivas sessoes
deliberativas ndo atende a exigéncia constitucional da realizagdo de uma
segunda rodada de discussao e votagao, precedida de razoavel intervalo até
para a serenizagcdo de &nimos eventualmente exacerbados, ao lado de
amadurecimento das ideias. Segundo turno que, nédo se limitando a uma
nova e imediata votagao, implica a necessidade de um tdo renovado quanto
amplo debate da proposta de emenda a Constituigdo, volto a dizer. O que
demanda o encarecido espagamento temporal, ora maior, ora menor, mas
nunca num mesmo dia, ou no curso de uma Unica noite e, pior ainda, de
mecanicos sessenta minutos [...] Seja como for, a pretensa rodada de
discussao e votagdo da emenda sub judice implicou um tipo de arremedo

procedimental que ndo tem como escapar a pecha de fraude a vontade
objetiva da Constituicéo.

Por fim, o Min. Joaquim Barbosa ressaltou que a supresséo de dito interregno néo
s6 violou o procedimento previsto no art. 60 da Constituicdo Federal de 1988, como
também tolheu a capacidade individual de cada congressista, das minorias politicas
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representantes e de cada um dos cidadaos representados de compreender, no

momento propicio, a discussao de tema tao grave, como foi 0 da emenda em questao.

A intencdo ao analisar o julgamento da referida ADI foi a de trazer para debate o

modo como vem sendo processado o fendmeno da mutagao constituicional no ambito

do art. 60 da Constituicao Federal de 1988. Embora textualmente e formalmente sua

estrutura esteja intacta, a pratica demonstra certa tentativa de flexibilizagao

demasiada do seu sentido originario, vulnerando-se, assim, o vetor da rigidez

constitucional. A consequéncia disso é que, na pratica juridica brasileira, conquanto o

procedimento para reforma constitucional seja mais complexo, mais ridigo, o texto

constitucional tem sido modificado com frequéncia? significativamente maior que

diversas leis infraconstitucionais. Nas palavras do prof. Gusmao, em seu artigo “Uma

reflexdo sobre o exercicio do poder de reforma da Constituicdo de 1988 a luz da
analise do fenbmeno da mutagao constitucional”:

No caso brasileiro este questionamento ganha dimensdes superlativas, posto

que, certamente ndo se pode argumentar que as prescricdes formais e

materiais impostas ao exercicio do poder de reforma pelo texto da

Constituicdo de 1988 tenham sido dribladas ao longo de suas décadas de

vigéncia. Porém, cabe questionar se, numa Constituicdo na qual se tenha

recorrido ao exercicio do poder constituinte derivado com tamanha

frequéncia, até o momento, cabe ainda a qualificagdo de Constituigio

normativa. A profusido de alteragbes introduzidas na Constituicdo em duas

décadas constituem prova patente de que o mecanismo de rigidez

constitucional ja padece de um fragmentagédo (...) Por outro lado, cabe

perguntar se, no peculiar sistema brasileiro, o préprio mecanismo de reforma

constitucional, consagrado no art. 60, ja ndo se enconra maculado por uma

mutagédo constitucional que, no afda de promover sua atualizagdo com a

dindmica sociedade que regulamenta, e em estrita atengdo as prescrigdes

contidas no texto constitucional, desfigurou seu sentido originario, ao torna-lo

uma mera formalidade técinco-juridica para homologar a imperatividade dos

fatos. Noutras palavras, se ja ocorre uma mutagdo que, mesmo sem

manifestar incompatibilidade textual com a Constituigdo, vem minando sua
forga normativa e dando ensejo a sua ruptura (GUSMAO, 2007, pg. 120-121).

A interpretagado conferida ao § 2° do mencionado art. 60 por representantes do
Legilsativo e, de certa forma, referendada pelo STF, como dantes demonstrada, é
apenas a ponta do iceberg de um processo de mutagdo constitucional evidenciado
por parte da doutrina no bojo do art. 60, e que agora, adquire contornos mais factiveis.

O STF, antes do julgamento da ADI n. 4.425/DF, fora instado em outras

oportunidades a se manifestar acerca da auséncia de intersticio temporal entre as

2 Foram contabilizadas, até o momento, oitenta e trés emendas a Constituicao Federal de 1988, sem
levar em consideragédo as emendas decorrentes do processo de revisdo constitucional e o Decreto
Legislativo com status de Emenda Constitucional n? 186, de 09/07/2008.
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duas sessbes de votacdo e discussdo, que antecedem o processo de formagéao de
emendas constitucionais. No Mandado de Seguranga 24.154/DF, por exemplo, de
relatoria do Min. Nelson Jobim, questionou-se a constitucionalidade do Regimento n®
768 do Senado Federal, que dispensou o intersticio regimental para aprovagao de
emendas, tendo o Supremo, ainda que em pronunciamento nao definitivo, deliberado
que a matéria seria interna corporis, insuscetivel de apreciacao judicial. Constata-se,
assim, que a jurisprudéncia do STF inclina-se no sentido de renconhecer que nao ha
violagcdo a Constituicdo, no que se refere a supressado do intervalo minimo, por
entender que se trata de matéria adstrita ao Legislativo, ndo cabendo, portanto,
controle judicial.

A pratica legislativa brasileira, a seu turno, em diversas ocasides simplesmente
dispensou, por requerimento dos parlamentares em alguns casos, qualquer intervalo
entre as sessdes de discussao e votagao. Conforme Carvalho (2010), dentre elas tém-
se: a Emenda Constitucional n® 45/2004 (PEC 29/2000), responséavel por mudangas
significativas no ordenamento juridico brasileiro, como a inclusdo do § 3% ao art. 5° da
CRFB/88, foi discutida e votada com supressao de intersticio temporal; a Emenda n®
32\2001 (PEC 1B/1995), que alterou pontos concerntes a administragdo dos trés
poderes; a Emenda n? 33\2001 (PEC 42/2001), relativa a alteragdo de aspectos do
Sistema Tributario Nacional; a Emenda n? 30\2000 (PEC 90/1999), que modificou o
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias na parte referente ao pagamento de
precatérios judiciais; Emenda n® 31\2000 (PEC 67/1999), por meio da qual se
estabeleceu o Fundo de Combate a Erradicagao da Pobreza.

Além disso, observando-se os Regimento internos tanto da Camara dos
Deputados, como do Senado Federal, constata-se que, embora prevejam um intervalo
temporal entre as duas sessbes de discussado e votagdo de projetos de emenda a
Constituicdo, este podera ser suprimido a requerimento de seus membros,
consubstanciando-se numa clara tentativa de flexibilizagdo do procedimento previsto
no art. 60 da CRFB\88, de acordo com as conveniéncias do caso concreto.

O Regimento Interno do Senado Federal prevé, nesta hipétese, o intersticio de
5 (cinco) dias uteis, que ocorre entre a votagéo do primeiro e do segundo turno de
uma proposta de emenda a Constituicdo (PEC), conforme dispée o seu art. 362.
Contudo, na interpretagao conferida ao art. 372 do mesmo, que dispde que “Aplicam-
se a tramitacdo da proposta, no que couber, as normas estabelecidas neste

Regimento para as demais proposi¢des”, parece ter sido encontrado o caminho para
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dispensa do intervalo de cinco dias, na medida em que se tem aplicado o art. 281,
ainda que este diga respeito a publicagao das leis, ndo se referindo as propostas de
emendas a Constituicdo. Prevé o mencionado artigo:
A dispensa de intersticio e prévia distribuicdo de avulsos, para inclusdo de
matéria em Ordem do Dia, podera ser concedida por deliberagdo do Plenario,
a requerimento de qualquer senador, desde que a proposi¢do esteja a mais

de cinco dias em tramitagcdo no Senado (BRASIL. Congresso. Senado
Federal, 2014).

O Regimento Interno da Camara dos Deputados (BRASIL. Congresso. Camara
dos Deputados, 2014), por sua vez, dispds que o intervalo entre os turnos de votagao
e deliberagao seria de 5 (cinco) sessoées, consoante disposto no seu art. 202, § 6°. No
entanto, de modo semelhante ao feito em relagdo ao Regimento Interno do Senado
Federal, por meio de interpretagao extensiva conferida ao art. 202, § 8% do Regimento
da Camara (“Aplicam-se no que couber a proposta de emenda a Constituicao, no que
nao colidir com o estatuido neste artigo, as diposi¢cdes relativas ao tramite e
aprececiacgao dos projetos de lei”), passou-se a aplicar a dispensa de intervalo prevista
no art. 150, paragrafo unico do mesmo Regimento, que faz referéncia a um aspecto
completamente alheio ao processo de formacao das emendas constitucionais, qual
seja, a inclusdo em ordem do dia de matéria constante da agenda mensal.

A conclusdo a que se chega, ao se examinar as praticas em relagdo aos
Regimentos supracitados, é a de uma tentativa de driblar, sempre que isto se mostrar
conveniente ao caso concreto, pelos mais diversos motivos, o procedimento complexo
previsto no art. 60 da Carta da Republica, o que culmina por alterar-lhe, assim,
gradativamente, o sentido original.

Ante todo o exposto, visualiza-se, pois, estar-se diante de um processo de
mutag¢do constitucional no ambito do art. 60, §2° da CRFRB/88 por diversos fatores.
Pela andlise da interpretacdo que o STF lhe conferiu, como visto acima, e pela préatica®
do Congresso Nacional, em determinadas situacdes, de discutir e aprovar projetos de
emenda a Constituicho sem que haja intervalo minimo razoavel entre as duas
sessdes, leva-nos a constatagdo de houve (e ha) uma mudanga de significado do

3 De acordo com Carvalho, em dissertagido sobre o tema: “O processo para reformar a Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, na Camara dos Deputados e no Senado Federal, em diferentes
etapas até 2008, levou a aprovagao de um total de 24 mudangas de estrutura e conteido sem que um
requisito expresso tivesse sido obedecido: o intervalo de tempo entre as etapas de votagao de Proposta
de Emenda a Constituigdo — PEC entre primeiro e segundo turnos” (CARVALHO, 2010, p. 11).
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dispositivo constitucional referido, ainda que formalmente e textualmente permanecga
inalterado.

Ha mudanca de sentido, pois a Constituicido Federal Brasileira de 1988, como
forma de preservar seu conteudo e de garantir-lhe certa estabilidade, instituiu um
procedimento de reforma do seu texto mais dificultoso que o exigido para as leis
infraconstitucionais. E esta rigidez aparece estampada no art. 60. Dai, por exemplo, a
exigéncia de dois turnos de votagdo em cada casa do Congresso Nacional. E isto,
para que a proposta de emenda-la sé seja levada a cabo se realmente necessaria, e
apés ter passado por um processo de amadurecimento das ideias. Assim, na medida
em que as sessdes de votagdo e deliberagdo sdo realizadas sem que haja qualquer
intervalo temporal entre elas, uma sessado acaba por fundir-se na outra, como se
somente uma fosse, um artificio utilizado para facilitar e acelerar o processo de
formagdo de uma emenda constitucional, quando, originariamente, o legislador
constituinte o quis mais complexo e dificultoso.

Embora nao tenha disposto expressamente acerca de um intersticio temporal
entre as sessdes, uma leitura do todo constitucional®, captando-se o seu espirito, sera
capaz de demonstrar ter sido esta a intengdo do Constituinte originario. Nao fosse
assim, haveria uma contradi¢éo insuperavel na Constituicdo brasileira de 1988 ao té-
lo exigido para a formagédo das Leis Organicas municipais, nos termos do art. 29,
caput, “O Municipio reger-se-a por lei organica”, dispondo que tal Lei devera ser
“votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias , e do Distrito Federal,
quando no art. 32, caput, diz que a lei organcia do Distrito Federal sera “votada em
dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois ter¢gos da Camara
Legislativa, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constituigdo”, leis hierarquicamente inferiores, mas nao ter exigido o mesmo para a
formagédo de Emendas constitucionais.

Amar (2012), professor da Universidade Americana de Yale, em sua obra
“‘America’s Unwritten Constitution: the precedents and principles we live by”, defende

4 Segundo o jurista inglés Blackstone, sobre este aspecto: “As to the effects and consequence, the rule
is, that where words bear either none, or a very absurd signification, if literally understood, we must a
little devia-te from the received sense of them. Therefore the Bolognian law, mentioned by Puffendorf,
which enacted ‘thal whoever drew blood in the streets should be punished with the utmost severity’, was
held after long debate not to extend to the surgeon who opened the vein of a person that fell down in
the street with a fit. But, lastly, the most universal and effectual way of discovering the meaning of a law,
when the words are dubious, is by considering the reason and spirit of it; or the cause which moved the
legislator to enact it” (BLACKSTONE, 1893, p. 58).
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a existéncia de uma espécie de constituicdo nao escrita, cuja existéncia estaria
vinculada e atrelada a interpretagdo conferida aos dispositivos da constituicao escrita.
A constituicao, nesta perspectiva, deve ser interpretada como um todo, ndo por artigos
isoladamente, cuidando-se de captar ao maximo o sentido contido nas entrelinhas do
seu texto, ressaltando, neste interim, o papel desempenhado pelos precedentes
judiciais. Como contextualizagdo desta tese, faz 0 seguinte questionamento: Quem
deve presidir o julgamento do impeachment do Vice Presidente da Republica?
Segundo ele, de acordo com o artigo |, Segéo 3 da Constituicdo dos Estados Unidos,
o Vice Presidente dos Estados Unidos devera ser o presidente do Senado. E é no
Senado onde ocorrerdo os julgamentos de impeachment. Assim, seguindo a
literalidade do referido texto constitucional, o Vice Presidente da Republica presidiria
o préprio julgamento de impeachment. Teria sido este, no entanto, o sentido
pretendido pela Constituicdo? Seria l6gico e condizente com o espirito de uma
Constituicao Republicana, que um homem presidisse, ele proprio, seu julgamento?
Em suas palavras:

How should the Senate have decided the deep questions raised on March 5,
18687 It is tempting to say that senators should simply have followed the plain
meaning of the written Constitution. But constitutional quicksand awaits all
who insit on Reading every clause of the document literally. Seemingly firm
textual ground at times simply dissolves underfoot. For example, Article |,
section 3, declares ‘the Vice President of the United States shall be the
President of the Senate’ and that the Senat enjoys ‘sole Power to try all
Impeachments’. There are only two textual exceptions. First, ‘when the
President of the United States is tried, the Chief Justice shall preside’ over the
Senate impeachment trial. Second, when the vice president is ‘Absent’ from
the Senate or acting as America’s chief executive (because, say, of a
temporary presidential disability), a Senate-chosen officer — a ‘Senate...
President pro tempore’ — may substitute. Read literally, all this seems to say
that whenever the vice president is impeached, he himself may chair this
Senate trial. But can it really be true that a man sit in judgment of his own
case? Clause-bound literalism cannot provide the infalible constitutional
compass we crave. Yet surely faithful interpreters should not simply toss the
written Constitutuional aside or treat it as an infinitely malleable play thing.
How, then, should we proceed? For starters, we must learn to read between
the lines — to discern America’s implicit Constitution nestled behind the explicit
clauses. In short, we must come to understand the difference between
Reading the Constitution literally and Reading the document faithfully (AMAR,
2012, p. 05).

E de se ver, pois, que, conquanto ndo expresso textualmente, o intersticio
temporal entre os dois turnos de deliberagéo e votagédo, que fazem parte do processo
de elaboragdo das emendas, € uma decorréncia natural dos principios da rigidez
constitucional, da defesa da Constituicdo e de sua for¢ca normativa. Interpretar de
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modo diferente, como vem fazendo o Congresso Nacional e as suas Casas, embora
mantenha o texto do art. 60, § 2° inalterado formalmente, culmina por atribuir-lhe
sentido diverso do pretendido pelo Constituinte Originario, havendo, neste caso, mais
do que uma mera interpretacdo, uma verdadeira transmudacgéo do texto original da
norma em outro enunciado normativo completamente diverso.

Como se o intérprete extraisse da redagao original norma diversa, ou seja, onde
se |é “A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em
dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos
dos respectivos membros” (art. 60, § 2° CF\88), extrai-se 0 seguinte enunciado “A
proposta sera discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés quintos dos votos dos
respectivos membros, independentemente de qualquer lapso temporal entre eles”. E
com isso, abre-se um caminho perigoso para a estabilidade da Carta Maior brasileira,
vulnerando-se sua forga normativa e fragmentando-se a sua rigidez.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Como visto ao longo deste trabalho, uma investigacdo amadurecida do
fendmeno das mutagbes constitucionais pressupde seu exame conjunto com 0s
aspectos da forga normativa da constituicao e o papel desempenhado neste contexto,
pela jurisdigao constitucional.

Uma vez vencida esta etapa, encontrou-se o subsidio necesséario para
prosseguir na andlise do art. 60 da Constituigdo Federal brasileira de 1988,
verificando-se que ele tem sofrido alteracdes significativas de sentido, levadas a cabo,
guase sempre, pela via interpretativa. E chegou-se a esta conclusdo, ndo somente
pelo elevado nimero de emendas em um contexto constitucional relativamente
recente (segundo dados oficiais, oitenta e trés até o presente momento), mas também
pela interpretagdo conferida ao § 2° do citado art. 60, por meio da qual, a pratica
legislativa brasileira vem aprovando emendas constitucionais, algumas envolvendo
assuntos de grande relevo, sem observancia de um intervalo minimo entre os dois
turnos obrigatérios de votagéo e deliberagdo. Embora a Constituicdo ndo mencione
expressamente a exigéncia de um interregno temporal, além de uma decorréncia
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natural do principio da rigidez constitucional, ele se depreende de uma leitura que
abranja o todo constitucional, e que seja capaz de captar o seu sentido original.

Entender de modo diverso abre margem para um caminho perigoso em termos
de estabilidade e forga normativa da Carta da Republica, que ja vem sofrendo um
processo de corrosao no que tange a sua rigidez.

Por isso, vemos com certo temor o posicionamento do STF, que tem se
inclinando no sentido de renconhecer que nao ha violagdo a Constituicao, quando o
Congresso aprova uma emenda constitucional com supressao do intersticio temporal,
por entender que se trata de matéria reservada ao Legislativo, ndo cabendo, portanto,
controle judicial.

Com a devida vénia, ousamos dissentir do referido posicionamento, pois
entendemos competir ao Pretério Excelso interpretar de forma definitiva e em ultima
instancia os dispositivos constitucionais, cabendo-lhe, portanto, definir o que se deve
entender por dois turnos de votagao e discussao, o que inclui a questao referente a
existéncia do espacamento temporal. Ao Legislativo, em nome da separagdo dos
poderes, caberia a sua delimitacdo, o que ja é feito por meio dos Regulamentos
Internos do Senado Federal e da Camara dos Deputados. Nao podendo, contudo, por
meio de tais regimentos, criar mecanismos que afastem o dito intersticio temporal,
quando assim for conveniente ao caso concreto, pois isto ndo sé viola o teor do art.60,
como fragmenta-lhe gradualmente o sentido.

Evidencia-se, pois, um processo de mutagao constitucional no dmbito do art.
60 da Constituicdo Federal brasileira de 1988, em curso, com importantes
consequéncias praticas no espectro de categorias tradicionais do direito
constitucional, merecendo, assim, uma maior atengdo por parte da doutrina e da

jurisprudéncia.

ANALYZING THE PHENOMENON OF CONSTITUTIONAL MUTATIONS IN THE
PERSPECTIVE OF THE ARTICLE 60 OF BRAZILIAN FEERAL CONSTITUTION OF
1988

ABSTRACT
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The theme regarding the constitutional mutations is still poorly discussed when we talk
about doctrine and jurisprudence, especially when it refers to its limits. However, a
thematic analysis, taking into account the aspects of normative force of the Constitution
and to the role given to constitutional jurisdiction is imperative. In this paper, the
constitutional mutation will be approached in the perspective of the article 60 of
Brazilian Federal Constitution of 1988, seeking to infer the way they have been
working, and to what extent the vectors of constitutional rigidity and stability have been
affected by this process. The second paragraph of this article, for example, when
dealing with one of the steps of the creation process of constitutional amendments
mentions the need of two rounds of voting and discussion, but it isn’t clear about a
break between them, which has caused conflicting interpretations. In doing so, in the
National Congress practice, as will be shown along this article, some amendments
were approved without logic break between the two rounds. With this constataion
intended to verify if it we weren’t facing a constitutional mutation in the light of article
60, §2°. In order to do so, support in the classic and contemporary constitutional
doctrine will be pursued, and in the constitutional courts jurisprudence as well.

KEY WORDS: Constitutional Mutation. Article 60. Constitutional Rigidity.
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