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RESUMO

Com o presente trabalho pretende-se pesquisar a observancia das normas constitucionais em
contextos de crises, constatando-se que as constituicdes sofrem alteracdes, ndo necessariamente
eficazes, especialmente perante os direitos e garantias fundamentais. Assim, verifica-se que a
Constituicdo, como conjunto sistematizado de normas dotadas de soberania, € criada pelo poder
constituinte originario no intuito de regular as relagdes sociais, buscando limitar os poderes dos
governantes e garantir os direitos dos governados. Esse poder constituinte, além de criar e
positivar normas juridicas de valor constitucional, tem o poder de reformar e revisar toda a
Carta Magna. Estas funcGes do poder constituinte necessariamente determinam os seus tipos,
0s quais sdo, portanto: originario e derivado. O poder constituinte derivado, por sua vez, conta
com mecanismos capazes de promover a alteracdo constitucional, a qual, pois, devera seguir
todos os procedimentos descritos na Constituicdo para se revestir de constitucionalidade. Os
mecanismos de alteracdo constitucional mais relevantes sdo: a reforma, a revisdo e a mutacao.
A reforma constitucional, muitas vezes externada por emendas constitucionais, tem a funcao de
adequar a Constituicdo a realidade juridica, politica e social. Ja a revisdo propde a mudanca
formal em maior grau de extenséo e profundidade do texto constitucional. A mutag&o, por fim,
é a alteracdo informal, dada por interpretacdes jurisprudenciais, legislativas e outras. Diante de
situacBes de crise, seja esta de carater financeiro, politico ou outro possivel, a solugdo para 0s
problemas delas decorrentes frequentemente tem sido a mudanca da norma constitucional por
quaisquer desses mecanismos de alteracdo. Em alguns casos, todavia, a efetivagdo destas
mudancas viola principios e direitos fundamentais. Inclusive, alguns Estados tém efetivado
mudangas sem considerar determinadas limitagcdes previstas no texto constitucional. Desse
modo, a alteracdo da Constituicdo Espanhola, por meio da mudanca formal do artigo 135,
dividiu opinides acerca da possibilidade de limitar os gastos da Administracdo Publica de modo
gue ndo se viole a separacdo e a independéncia dos poderes. Também no Brasil, a aplicacdo da
teoria da execucdo provisoria da pena antes do transito em julgado, vista como inobservancia
ao principio da presuncdo de inocéncia, proporcionou a alteracdo constitucional através de
mutacdo e, com isso, causou uma grande discussdo doutrinaria acerca da constitucionalidade
da medida. Cedico é que as mudancas constitucionais validas sdo aquelas que observam e
resguardam todos os principios, direitos e normas delimitadoras presentes na Constituicao.

Palavras-chave: Direito. Direito Constitucional. Constitui¢cdo. Poder Constituinte. Poder
Constituinte Originario. Poder Constituinte Reformador. Direitos Fundamentais.
Principios Fundamentais. Crises. Crise Financeira. Crise Politica. Alteragéo
Constitucional. Mecanismos de Alteracdo Constitucional. Reforma. Revisdo. Mutacao.
Emenda Constitucional. Violacdo Constitucional. Violacdo de Principios e Direitos
Fundamentais. Seguranca Juridica. Separacdo de Poderes. Principio da Presuncéo de
Inocéncia.



ABSTRACT

The present work intends to investigate the observance of constitutional norms in crisis
contexts, being verified that the constitutions undergo changes, not necessarily effective,
especially in the fundamental rights and guarantees. In this way, the Constitution, as a
systematized set of rules endowed with sovereignty, is created by the original constituent power
in order to regulate social relations, seeking to limit the powers of the rulers and guarantee the
rights of the governed. This granted power, in addition to creating and enforcing legal norms
of constitutional value, has the power to reform and revise the entire Magna Letter. These
functions of the constituent power necessarily determine their type, which are: originating and
derived. The constituent power derived has mechanisms capable of promoting the constitutional
change, which should follow all the procedures described in the Constitution to take over
constitutionality. The most relevant mechanisms of a constitutional change are: reform, revision
and mutation. The constitutional reform, often externalized by constitutional amendments, has
the function of adapting the constitution to the legal, political and social reality. The revision
proposes the formal transition in a greater degree of extension and depth of the constitutional
text. The mutation is the informal modification, given by jurisprudential, legislative and other
interpretations. In the face of crisis situations, be it financial, political or otherwise, the solution
of resulting problems has often been the modification of the constitutional norm by any of these
alteration mechanisms. However, in some cases the implementation of these modifications
violates principles and fundamental rights. In the same direction, some states have even made
changes without considering certain limitations provided by the constitutional text. Thus the
modifications of the Spanish Constitution through the formal change of article 135 divided
opinions on the possibility of limiting public administration spending's in a way that didn't
violate the separation and independence of powers. Also in Brazil, the application of the theory
of the provisional execution of the criminal sentence before the final res judicata, seen as non-
observance with the principle of innocence presumption, provided the constitutional
modification through mutation and caused a great doctrinal discussion about the
constitutionality of the measure. Anyway, it is certain that valid constitutional modifications
are those that observe and safeguard all the principles, rights and boundary norms present in
the Constitution.

Keywords: Law. Constitutional Law. Constitution. Granted Power. Original Constituent
Power. Reform Constituent Power. Fundamental Rights. Fundamental Principles. Crisis.
Financial Crisis. Political Crisis. Constitutional Mutation. Constitutional Change
Mechanisms. Reform. Review. Mutation. Constitutional Amendment. Constitutional
Violation. Violation of Principles and Fundamental Rights. Legal Security. Powers
Separation. Principle of Innocence Presumption.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo apresenta-se no Estado Democratico de Direito como um dos pilares
basilares de sua estrutura. Por meio das constituicdes estatais alcangamos a estabilidade juridica
e social para a manutencédo da vida em sociedade. Dai a necessidade de se estudar, teorizando-
a sob a perspectiva juridica, de maneira tal que se desenvolva também o estudo especifico dos
instrumentos e institutos juridicos que se preocupam em lhe dar, dentre outras coisas,
estabilidade e meios de manutencéo para a obtencdo da seguranca juridica prépria do Estado
moderno.

Nessa perspectiva, o presente trabalho académico apresenta uma abordagem acerca
da classificacdo das constituicdes e, especificamente, acerca das possiveis alteracfes do texto
constitucional.

Pretende-se aqui, inicialmente, fazer uma andlise sobre o significado de
Constituicdo, as formas de constituicdes existentes e as suas funcdes, de modo que seja possivel
demonstrar as condicGes necessarias para garantir a alteracdo do texto constitucional,
respeitando os principios e normas constitucionais.

Posteriormente, buscando uma melhor compreenséo sobre o objeto do presente
trabalho, os direitos fundamentais e a necessidade de aplicacdo dos mecanismos de alteracédo
constitucional em tempos de crise, apresentar-se-a4 o estudo sobre o poder constituinte, sob a
Otica do ordenamento juridico brasileiro, abordando as particularidades de cada espécie desse
poder, assim como as limitacGes, sejam estas expressas ou implicitas, que ele devera observar
para alcancar o seu fim.

A partir dessa analise introdutdria, iniciaremos o estudo sobre os mecanismos de
alteracdo da Constituicdo. Notar-se-a que o uso do termo “mecanismos” serd usado no sentido
de instrumentos, 0s quais estao previstos no texto constitucional como ferramentas para adequar
as normas superiores a realidade do tempo hodierno.!

Insta salientar que os mecanismos, reforma, revisao e mutagédo; apresentados neste

trabalho, sdo aqueles considerados pelo ordenamento juridico brasileiro, todavia, buscar-se-4,

1 Alguns doutrinadores, como Luis ROBERTO BARROSO, usam 0 termo mecanismos institucionais para se
referirem a instrumentos usados para alteragdo e adaptacdo do texto constitucional a novas realidades. (Luis
ROBERTO BARROSO, Curso de Direito Constitucional contemporaneo, Os conceitos fundamentais e a construgdo
do novo modelo, 6.2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 159.)
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a titulo de exemplo, sempre que possivel, apresentar compara¢des com a legislacdo de outros
paises.

Desse modo, cada mecanismo de alteracdo constitucional sera caracterizado para
facilitar a compreensdo sobre a legalidade de algumas alteracdes efetivadas por determinados
Estados. Na prética, adianta-se que, quando a ilegalidade da mudanca do texto constitucional
ndo esta na forma da efetivacdo da alteracdo (ilegalidade formal), pode-se a encontrar na
violacdo de direitos essenciais a dignidade da pessoa humana (ilegalidade material).

Pretende-se, assim, trazer a este estudo a abordagem sobre os géneros de direitos
fundamentais comumente existentes nas ordens juridicas constitucionalmente positivadas,
quais sejam os direitos a liberdade e os direitos sociais, que sdo dotados de essencialidade para
garantir 0 minimo necessario ao ser humano. No caso dos direitos sociais, como direitos
prestacionais e vinculados diretamente ao custo financeiro, percebe-se mais facilmente a
pretericdo deles nas situacGes de crise, porém, para garantir a observancia das exigéncias
constitucionais, faz-se necessario compreender o principio do ndo retrocesso e, juntamente, as
teorias da reserva do possivel e do minimo existencial.

Assim, para garantir a melhor compreensdo sobre a gravidade das medidas
efetivadas em tempos de crise, falaremos do surgimento dos direitos fundamentais, de suas
caracteristicas mais importantes e da sua aplicabilidade, para compreender que a necessidade
da protecdo desses direitos deve ser sempre prioridade, sob pena de instaurag@o de retrocesso
social.

Acerca das possiveis situaces de crise que os Estados poderdo vivenciar, como
crise financeira, politica, social e outras, surgem as davidas e questionamentos sobre o papel da
Carta Magna. Muitos defendem a suspenséo da aplicabilidade das normas superiores, enquanto
outros apoiam a criacdo de normas e principios apropriados para tempos de anormalidade. N&o
suficiente, enriquecendo ainda mais essa discussdo, ha aqueles que sao pontuais em dizer que
a melhor maneira de superar a instabilidade, seja qual for, é a observancia e aplicabilidade dos
preceitos constitucionais.

Independentemente da teoria melhor aceita, na maioria dos casos, a medida mais
usada, em tempos de crise, é a efetivacdo de mudanca constitucional ou infraconstitucional.

O grande perigo, entretanto, mora justamente na necessidade de adaptacdo a
realidade social, isto porque, em meio ao caos, pela urgéncia, pouco se discute sobre as
possibilidades e consequéncias, especialmente juridicas, dos meios usados para implantar

mudancas no ordenamento juridico patrio.
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Feito isso, analisar-se-4 algumas situacdes de anormalidade vivenciada pelos
Estados, em especial, a crise financeira, que, além de ter ganhado proporc¢des gigantescas,
atingindo varios paises, desencadeou, em determinados Estados, outras crises, como por
exemplo, a crise politica, a qual, por sua vez, também & apresentada aqui como uma das
anormalidades enfrentadas pelos Estados.

Isto posto, considerando as particularidades das constitui¢cbes, as formas e os
mecanismos de alteracdo das normas superiores, os direitos que exigem sua aplicabilidade para
garantir minimo de dignidade da pessoa humana e as situacfes de crise vivenciadas pelos
Estados, serdo apresentados dois casos de alteracdo constitucional, a fim de demonstrar como
0s mecanismos de reforma tém sido aplicados na prética.

O primeiro caso refere-se a segunda alteracdo da Constituicdo da Espanha,
doravante CE?, que, em raz&o de seu compromisso com a EU e visando a confianca do mercado
externo perante o adimplemento de suas dividas, priorizou a estabilidade orcamentéria frente
as demais, inclusive aos gastos sociais, que proporcionariam maior “bem estar” a sua
populacdo, ao publicar o novo texto do artigo 135 da Carta Magna, promovendo a chamada
“Reforma exprés”, que desencadeou grandes discussdes sobre a constitucionalidade da
mudanga.

Para se analisar a constitucionalidade desta alteracdo na Carta espanhola, deve-se a
ponderar frente aos principios e demais normas estabelecidas em seu texto, para concluir essa
alteracdo é ou ndo constitucionalmente aceita.

Sem pretensdo de exaurir 0 assunto, analisando a acdo de constitucionalidade no
Tribunal espanhol, a doutrina e as noticias da época da alteracdo, foi possivel apresentar
algumas fundamentacfes favoraveis a reforma, as quais sdao baseadas no principio da
estabilidade orcamentaria, para alcancar bem estar econémico, crescimento do Produto Interno
Bruto, doravante PIB, diminuicdo das taxas de desemprego e reestabelecimento da confianca
dos investidores. Por outro lado, pdde-se dizer que a preocupacdo dos criticos estd na
deficiéncia do debate, no principio da intervencdo minima e na preservagao da constitui¢do do
Estado espanhol e da soberania deste frente a Unido Europeia, doravante EU.

De tudo, apo6s tal andlise de pontos favoraveis e contréarios, apresentou-se
brevemente algumas concordancias com a alteracdo do artigo 135, como a necessidade da

implantacdo de medidas controladoras, e também algumas objecGes, como a falta de

2 Constitucion Espariola (1978), Boletin Oficial del Estado, Madri-Espanha, 27 dic. 1978, pesquisavel em:
http://www.senado.es/web/conocersenado/normas/constitucion/index.html.
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amadurecimento do debate, a fim de que se pudesse, ao final, sugerir uma possivel e melhor
forma de se alcancar uma alteracdo legal e socialmente satisfatoria.

O outro caso que sera analisado trata-se de uma alteracao constitucional no Brasil,
efetivada pelo judiciario, por meio do mecanismo de mutacdo, que aparentemente contraria
preceitos constitucionais, como a presunc¢do de inocéncia.

Ocorre que o precedente que o judiciario brasileiro abriu prevé a execucdo da pena
apos a condenacdo em segundo grau, mas antes de transito em julgado, sob o fundamento
baseado no principio da proibicio da protecdo deficiente®, no principio da igualdade* e na
credibilidade da justica®.

Perante esses argumentos favoraveis a decisdo, pretendeu-se fazer uma andlise do
caso, de modo a apontar todos os argumentos defendidos pelos criticos, os quais declaram que
a decisdo tomada sob a comocéo social em um cenério de instabilidade ndo somente violou o
principio da presuncéo de inocéncia como tambem feriu o direito fundamental & liberdade, o
principio da seguranca juridica, o principio do devido processo legal; para depois apresentar
algumas objeces a referida teoria.

Por fim, com a sutilidade e modeéstia devida, apontou-se uma possivel solucéo,
capaz de impedir a violagcdo da Constituicdo e a consequente desconsideracdo de direitos

fundamentais.

3 Neste caso, adotam garantismo penal ou processual, que corresponde ao principio que repudia o excesso,
como prender alguém sem indicio ou materialidade, e a hipertrofia da punicdo, como a protecdo deficiente do
Estado. Para os defensores, no Brasil enquanto ndo houver o duplo grau de jurisdi¢do sobre matéria fatica ou de
provas ndo cabe execucdo penal, mas, a partir do esgotamento da matéria fatica e analise probatéria, ndo é
necessario aguardar o julgamento de eventuais recursos constitucionais, sob pena de se figurar protecéo ineficiente
do Estado.

4 Refere-se a exigéncia de julgamento de recursos constitucionais para se iniciar a execucéo da pena, pois essa
exigéncia violaria o principio da igualdade, haja vista que os individuos que contam com maior capacidade
financeira podem interpor recursos até os Tribunais Superiores e, assim, protelar o inicio do cumprimento sentencga
condenatdria, enquanto os desafortunados estariam fadados, pois, a iniciarem o cumprimento de suas penas em
momento sempre precedente ao daqueles abastados, justamente por ndo gozarem dos mesmos meios
“protelatorios”.

5 Diante do crescimento da criminalidade a possibilidade de interpor varios recursos antes do cumprimento de
pena fortalece a inseguranca juridica, de modo que a justica perde a sua credibilidade.
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2 PANORAMA DE CONSTITUICAO

Primeiramente, para melhor compreensédo, antes de adentrarmos no estudo que
envolve os direitos fundamentais e a aplicacdo dos mecanismos de alteracdo constitucional em
tempos de crise, faz-se necessario apresentar um breve relato sobre o que significa a
Constituicdo de um Estado e os limites existentes para garantir a reforma de seu texto.

Desse modo, vale salientar que nos dicionarios de lingua portuguesa “Constitui¢do”
significa “lei fundamental e suprema de um Estado, que contém normas respeitantes a formacao
dos poderes publicos, forma de governo, distribuicdo de competéncias, direitos e deveres dos
cidaddos, etc.; carta constitucional, carta magna”.®

Nessa linha, MARCELO NOVELINO conceitua Constituicdo como “conjunto
sistematizado de normas originarias e estruturantes do Estado que tém por objeto nuclear os
direitos fundamentais, a estruturacdo do Estado e a organizagao dos poderes”, sendo, pois, essas
referidas normas um meio de vinculacdo do Estado a sociedade, e virse-e-versa, na relacéo entre
eles.’

Dessa forma, pode-se concluir que ndo ha como falar em Constituicdo sem
mencionar o principio da separacao dos poderes e os direitos fundamentais.

Historicamente, vale destacar que essa ideia de proteger os direitos fundamentais,
respeitando a competéncia de cada poder estatal, vem, basicamente, das revolucdes liberais do

final do século X V1118 e do conceito definido para eles pela Declaracéo dos Direitos do Homem

® AURELIO BUARQUE DE HOLANDA FERREIRA, Novo dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa, 3.2 ed., Curitiba:
Positivo, 2004, p. 56.

" MARCELO NOVELINO, Manual de Direito Constitucional, 8.2 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 104,
pesquisavel em:
http://minhateca.com.br/laerte.fagundes/Documentos/Livros/D.+Constitucional/Manual+de+Direito+Constitucio
nal+-+Marcelo+Novelino+(8*c2*aa+edi*c3*a7*c3*a30*2c+2013),159720896.epub.

8 Neste sentido, J. J. GOMES CANOTILHO: “conceito ideal identifica-se fundamentalmente com os postulados
politicos-liberais, considerando-os como elementos materiais caracterizadores e distintivos os seguintes: (a) a
constituicdo deve consagrar um sistema de garantias da liberdade (esta essencialmente concebida no sentido do
reconhecimento de direitos individuais e da participacdo dos cidaddos nos actos do poder legislativo através do
parlamento); (b) a constitui¢do contém o principio da divisdo de poderes, no sentido de garantia organica contra
0s abusos dos poderes estatais;(c) a constituicdo deve ser escrita (documento escrito).” (J. J. GOMES CANOTILHO,
Direito constitucional, 6.2 ed., Coimbra: Almedina, 1993, passim.). Ainda, segundo ANDRE RAMOS TAVARES,
“com a vitéria do constitucionalismo surge, no século XIX, a ideia de Constituicao Ideal, com Carl Schmitt. Seu
conceito esta atrelado a ideologia politico-liberal, considerando-se essencial: a garantia das liberdades, com a
participagdo politica; a divisdo dos poderes; a constituicdo como documento politico.” (ANDRE RAMOS TAVARES,
Curso de Direito Constitucional, 7.2 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 63.)



http://minhateca.com.br/laerte.fagundes/Documentos/Livros/D.+Constitucional/Manual+de+Direito+Constitucional+-+Marcelo+Novelino+(8*c2*aa+edi*c3*a7*c3*a3o*2c+2013),159720896.epub
http://minhateca.com.br/laerte.fagundes/Documentos/Livros/D.+Constitucional/Manual+de+Direito+Constitucional+-+Marcelo+Novelino+(8*c2*aa+edi*c3*a7*c3*a3o*2c+2013),159720896.epub
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e do Cidaddo® os quais fizeram emergir o Estado de Direito e o aparecimento do
constitucionalismo moderno.

Ainda hoje, quando os direitos fundamentais sdo ampliados para além dos direitos
individuais, como os sociais e os politicos, a Constituicdo permanece definida como um
conjunto de normas que intitulam e delimitam a competéncia dos Orgédos, protegendo o
individuo no que diz respeito aos seus direitos fundamentais.®

Diante do conceito que é dado a Constituicao, ¢ facil verificar que a supremacia de
suas normas € algo 6bvio para o Direito Constitucional contemporaneo. Razdo pela qual a
Constituicdo é considerada norma superior a todas as leis e possui atributo de Unica norma
priméria diretamente emanada do poder constituinte, de onde decorre, pois, tanto a sua validade
como o seu carater imperativo’. Logo, nota-se também que todas as outras normas integrantes
do ordenamento juridico sdo secundarias, isto €, dependentes da prépria Constituicdo em
relacdo a validade.*?

Destarte, a passagem da Constituicdo para o centro do ordenamento juridico e essa
submissdo de todo ordenamento infraconstitucional configuraram um processo de
constitucionalizacdo do Direito. Nesse processo, potencializou-se a centralidade da ideia da
dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais, além de se impulsionar discussdes
acerca do papel do Estado, do futuro da Constituicdo, dentre outros.*®

N&o obstante, a interpretacdo e aplicacdo das normas constitucionais decorrentes
desse processo originam tensdes e conflitos cujas solugdes demandam que se entenda por qual

motivo a Constituicdo fora criada ou qual funcdo fora designada a ela.

® Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789: “Artigo 16.° A sociedade em que nio esteja
assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes ndo tem Constitui¢do.” (Declaragéo
de Direitos do Homem e do Cidaddo, Franca, 1789, pesquisavel em:
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A30-da-
Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-
1789.html.) (JORGE REIs NOVAIS, Em defesa do tribunal constitucional, Resposta aos criticos, Coimbra: Almedina,
2014, passim.)

10 ANDRE RAMOS TAVARES, Curso, 7.2 ed., passim.

11 HaNs KELSEN refere-se a Constituicdo como “l'assise fondamentale de I'ordre étatique™, de onde deriva
“l’idée de lui assurer la plus grande stabilité possible”. (HANS KELSEN, La garantie juridictionnelle de la
Constitution, La Justice constitutionnelle, in, Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a
I'Etranger, t. XLV, n° 1, pp. 197-257, Paris: Marcel Giard, 1928, p. 205, pesquisavel em:
http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k9355286/f205.item.)

12 MANUEL AFONSO VAZ, Teoria da Constituicdo, O que é a Constituicdo, hoje?, 1.2 ed., Coimbra: Coimbra,
2012, passim.

13 Luis ROBERTO BARROSO, Curso de Direito Constitucional contemporaneo, Os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo, 4.2 ed., S8o Paulo: Saraiva, 2013, passim.



http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-cria%C3%A7%C3%A3o-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html
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Nesse sentido, vale destacar, dentre outras razdes, que a Constituicdo foi criada para
limitar os poderes dos governantes e para garantir os direitos dos governados!*, competindo a
ela estabelecer limites com o fim de garantir a dignidade da pessoa humana, de maneira a
impedir que as politicas publicas implantadas pelo governo violem os direitos minimos e
necessarios para a sociedade.™®

Pode-se citar ainda como funcdo da Constituicdo a garantia de instrumentos
democraticos — movimentos sociais, meios de comunicacdo social, participacdo popular,
deliberacdo legislativa majoritaria —, os quais sdo considerados para ponderacdo da liberdade
necessaria e analise do alcance desta.®

Ademais, a Constituicdo, além de instituir 6rgdos supremos, de regular suas
competéncias, garantir direitos fundamentais e manter o sistema democratico, também
estabelece principios, os quais sdo capazes de superar conflitos que venham a surgir na
sociedade, proporcionando uma maior estrutura juridica & comunidade.’

Essas normas e principios constitucionais, por sua vez, devem ser suficientemente
capazes de regular fatos mutaveis, pois, quando ocorrer grave desequilibrio entre a Constituicdo
e os fatos, sera necessario usar de mecanismos de reforma para reestabelecer a normalidade,
observando-se sempre o0 procedimento e as limitagOes constitucionais, para se garantir a
continuidade da supremacia do Texto Maior e a seguranca juridica.

Assim, considerando que a Constituicdo visa a estabilidade das instituicdes e a
seguranca na vida individual e coletiva; e que os fatos da existéncia do homem sdo variaveis no
espaco e no tempo, concluimos que o texto constitucional ndo poderd revestir-se de
inalterabilidade, pois, para que suas normas sejam eficazes e garantam a estabilidade politica e

social, é necessario que haja mudancas formais e materiais.

14 MARCELO NOVELINO, Manual, passim.

15 3. J. GoMES CANOTILHO afirma que o conceito de Constitui¢do tem “multifungdes”, as quais resumem-se em
cinco: funcdo de revelacao de consensos fundamentais, funcéo de legitimacao da ordem politica, fungéo de garantia
e de protecdo, funcdo de organizacdo do Poder politico e funcdo de ordem e ordenacdo. (apud ANDRE RAMOS
TAVARES, Curso, 7.2 ed., p. 76.) Para MANUEL GONGALVES FERREIRA FILHO, no Brasil, a Constituicdo indica dez
funcgdes: a funcdo de garantia, a fungdo organizativa ou estruturante, a funcdo limitativa, a funcéo procedimental,
a funcdo instrumental, a fungdo conformadora da ordem sociopolitica, a fungéo legitimadora (por vez legitimante),
a funcdo legalizadora, a funcdo simbdlica e a fungéo prospectiva. (MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, Curso
de Direito Constitucional, 26.2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2000, pp. 64-75.)

16 De fato, na Constituicdo de 1988, determinadas decisGes politicas fundamentais do constituinte originario
sdo intangiveis (§ 4.° do artigo 60) e nela se estabeleceu um procedimento legislativo especial para a aprovagéo de
emendas constitucionais (artigo 60). De outra parte, o texto faz expressa opcdo pelo principio democratico e
majoritario (caput e paragrafo Unico do artigo 1.°), define como principio fundamental o pluralismo politico (inciso
V do artigo 1.°) e distribui competéncias pelos 6rgdos dos diferentes poderes e estruturas constitucionais (Titulo
1V, artigos 44 ss.). (Luis ROBERTO BARROSO, Curso, 4.2 ed., p. 127.)

17 KONRAD HESSE, Temas fundamentais do Direito Constitucional, Tradugio Carlos dos Santos Almeida et al.,
Séo Paulo: Saraiva, 2009, p. 4.
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2.1 Classificacdo das constituicdes

A doutrina adota varios critérios para classificar as constituicGes. Para facilitar a
compreensdo sobre a possibilidade de aplicar os mecanismos de alteragdo do texto
constitucional em tempos de crise, analisaremos alguns desses critérios, sem qualquer intencao

de esgotar o estudo sobre a classificagdo das constitui¢oes.

2.1.1 Quanto ao contetdo

A doutrina expde que, pelo conteldo das constituicGes, pode-se as dividir em
Constituicdo material e Constituicdo formal. A Constituicdo material consiste em um conjunto
de regras materialmente constitucionais, codificadas ou ndo em um Unico documento, que
contém as normas fundamentais e estruturais do Estado, a organizacdo de seus 6rgdos e 0s
direitos e as garantias fundamentais. J& a Constituicdo formal é aquela consubstanciada de
forma escrita, por meio de um documento solene estabelecido pelo poder constituinte
originario, gque, neste caso, elege como critério de legitimidade constitucional o processo de

formacao da Constituicdo, e ndo o conteido das normas desta.*®

2.1.2 Quanto a forma

O critério de classificacdo das constituicdes divide a forma da Constituicdo em

escrita e ndo escrita.®

18 PEDRO LENZA, Direito constitucional esquematizado, 15.2 ed. rev., atual. e ampl., Sdo Paulo: Saraiva, 2011,
p. 84-85.

19 Para JAMES BRYCE, em um Estado dotado de Constituigdo ndo escrita. todas as leis, de um modo geral, sdo
do mesmo nivel e exercem a mesma forca. Para o autor, além disso, uma Unica autoridade legislativa tem o poder
de promulgar leis sobre todos os assuntos e para todos os propositos. No caso dos Estados dotados de uma
Constituicdo escrita, por sua vez, observa-se a presenca de dois tipos de leis, que sdo elaboradas por duas
autoridades legislativas diferentes. A autoridade legislativa com poder para legislar sobre todos os propositos
promulga leis superiores, ao passo que a autoridade legislativa, que tem sua competéncia limitada por aquela,
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O conceito dado pela doutrina se resume basicamente em afirmar que as
constituicdes escritas apresentam um texto sistematizado e organizado em um Unico
documento, estabelecendo as normas fundamentais de um estado, e que as constituicbes ndo
escritas sdo consideradas a partir de textos esparsos, abrangendo, em alguns casos, 0s costumes
e convencoes sedimentados ao longo da historia de dado pais ou nagéo.

Observe-se que mesmo os Estados que ndo apresentam o texto escrito ou catalogado
em um unico documento, hoje, tém assentado ao menos principios constitucionais em textos
escritos, motivo pelo qual os doutrinadores referem-se as constituicdes destes Estados como
“parcialmente escritas”.

Relevante é que, naqueles Estados basicamente dotados de Constituicdo escrita e
rigida, a Carta Magna esta no apice do ordenamento juridico, como uma norma fundamental de

alto estatuto juridico.

2.1.3 Quanto ao modo de elaboracgdo

A doutrina esclarece que 0 modo de elaboracdo das constitui¢bes divide-as em
dogmaticas e histdricas. A Constituicdo dogmatica se apresenta como produto sempre escrito e
sistematizado por um 6rgéo constituinte, a partir de principios e ideias fundamentais da teoria
politica e do direito dominante, ao passo que a Constituicdo histérica € fruto da lenta e continua

sintese da historia e das tradicdes de um determinado povo.?°

2.1.4 Quanto a origem

Quanto a origem as constituicdes podem ser promulgadas, outorgadas, cesaristas

ou dualistas.

exercera sua atribuicdo dentro dos limites estabelecidos. (JAMES BRYCE, Constitutions souples et constitutions
rigidez, in, Studies in History and Jurisprudence, vol. I, New York: Oxford University, 1901, pp. 124-213,
pesquisavel em: http://juspoliticum.com/article/Constitutions-souples-et-constitutions-rigides-1884-831.html.)

20 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 85.
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As constituicdes promulgadas, também conhecidas como constitui¢cGes populares,
votada ou promulgada, sdo constituigdes criadas por uma Assembleia Nacional Constituinte,
composta por representantes eleitos pelo povo. Neste caso, a promulgacdo da Constituicdo
conta com a participacdo direta ou indireta do povo. Citemos, como exemplo, as Constituicdes
brasileiras de 1891, 1934, 1946 e 1988%! e a primeira Constituicdo da Europa, que se originou
da supremacia dos representantes da nacio francesa, na Assembleia Constituinte, em 17912,

As constituicdes outorgadas, conhecidas como impostas, ditatoriais, autocraticas ou
cartas constitucionais, sdo elaboradas e estabelecidas sem a participacdo do povo e consistem
em uma Constitui¢do imposta pelo poder da época. KILDARE GONGALVES CARVALHO esclarece
que “outorgada ¢ a Constituicdo em que ndo had colabora¢do do povo na sua elaboragdo: o
governo a concede graciosamente”?,

As constituicOes cesaristas correspondem aquelas elaboradas sem a participacdo do
povo e que, no entanto, depois de prontas, dependerdo da aprovagdo popular para entrar em
vigor. A vista disso, esse tipo de Constituicdo nega qualquer possibilidade de insercdo de
contetido novo, pois o detentor do poder a submete ao povo apenas para ratificar sua vontade?®*.

E, por fim, as constituicdes dualistas correspondem a constituicbes também
chamadas de “pactuadas”, por se originarem das maos de mais de um titular®, tratando-se, nos
dizeres de ANDRE RAMOS TAVARES, “de um ‘compromisso estavel de duas forgas politicas
rivais’, de maneira que o equilibrio fornecido por tal espécie € precario”. Como exemplo para
0 caso, 0 autor cita a Constituicdo da Grécia, de 1844, elaborada por Assembleia Popular e

ratificada pelo Rei.?®

2L PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 81.

22 ANDRE RAMOS TAVARES, Curso de Direito Constitucional, 10.2 ed., rev. e atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2012,
p. 93.

23 KILDARE GONGALVES CARVALHO, Direito Constitucional: teoria do estado e da Constituicdo, Direito
Constitucional positivo, 14.2 ed. rev., atual. e ampl., Belo Horizonte, Del Rey, 2008, p. 273.

24 ANDRE RAMOS TAVARES, Curso, 10.2 ed., p. 94.

25 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 81.

% ANDRE RAMOS TAVARES, Curso, 10.2 ed., p. 94.
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2.1.5 Quanto a estabilidade

A classificacdo quanto a estabilidade, sendo uma das mais importantes para nosso
estudo, apresenta a Constituicdo como imutavel, rigida, flexivel ou semirrigida. Note-se que
essa classificacdo estd diretamente relacionada a possibilidade de alteracdo do texto
constitucional.?’

Nas constituicdes imutaveis, também conhecidas por graniticas, intocaveis e
permanentes, € vedada qualquer alteracdo, por ndo haver qualquer previséo sobre procedimento
de reforma. Atualmente essa modalidade estd em desuso, sendo apenas uma lembranca
historica, pois, atualmente, pode-se dizer que é inimaginavel um documento que ignore 0s
influxos sociais e politicos.?®

As constituicdes rigidas, as quais sdo escritas, poderdo ser alteradas através de um
processo legislativo complexo e solene. A exigéncia por um processo mais dificultoso, em
comparacao com as normas infraconstitucionais, visa garantir a estabilidade juridica do pais.

As constituicdes flexiveis, por regra, ndo sdo escritas, ou seja, Sao
excepcionalmente escritas, poderdo ser alteradas pelo processo legislativo ordinario, sem que
haja qualquer exigéncia especifica para efetuar a alteragdo constitucional.

De acordo com NATHALIA MASSON, 0 ponto mais relevante de um texto classificado
como flexivel é a inexisténcia de supremacia formal da Constituicdo sobre as demais normas,
pois todas sdo elaboradas, modificadas e revogadas por rito idéntico. Assim, a propria lei
ordinaria contrastante com o teor do texto constitucional, o altera.?®

PEDRO LENZA acrescenta a classificacdo das constituicdes quanto a estabilidade:°

a) as constituicdes fixas, que sdo aquelas que podem ser alteradas por um poder de

competéncia igual ao poder que inicialmente criou a primeira Constitui¢do, ou

27 O autor JAMES BRYCE apresenta a distingdo entre Constituicdo flexivel e rigida. Para ele flexivel é a
Constituicdo que tem certa elasticidade, que permite alterar a forma do texto constitucional, mantendo suas
principais caracteristicas, e rigida é a Constituicdo que ndo pode ser alterada, porque suas disposicoes sao fixas.
(JAMES BRYCE, Constitutions.)

28 Nesse sentido JOSE AFONSO DA SILVA diz que: “ndo ha Constituicdo imutavel diante da realidade social
cambiante, pois ndo é ela apenas um instrumento de ordem, mas devera-sé-lo, também, de progresso social. Deve-
se assegurar certa estabilidade constitucional, (...) mas sem prejuizo da constante, tanto quanto possivel, perfeita
adaptacdo das constituicdes as exigéncias do progresso, da evolucdo e do bem-estar social”. (JOSE AFONSO DA
SILVA, Curso de Direito Constitucional positivo, 28.2 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2006, pp. 41-42.)

29 NATHALIA MAsSON, Manual de Direito Constitucional, 3.2 ed. rev., ampl. e atual., Salvador: Jus Podivm,
2015, p. 39.

30 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 87.
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seja, sdo aquelas que permitem a alteracdo somente através do procedimento
realizado pelo poder constituinte originario; e

b) as constitui¢bes imutaveis, que sdo as constitui¢des inalteraveis.

Por fim, sdo semirrigidas, ou também chamadas semiflexiveis, as constitui¢cdes cujo
nivel de dificuldade de alteragdo de suas matérias varia conforme o tipo de tal matéria, de modo
que algumas exigem maior complexidade no processo de alteracdo que outras, que podem ser
alteradas conforme o processo destinado as leis infraconstitucionais. A Constituicdo Imperial,
de 1824, do Brasil, é 0 exemplo comum na doutrina.!

Neste contexto, ressalte-se que a Constituicdo brasileira é considerada superrigida,
por possuir um processo legislativo complexo e excepcionalmente imutével, pela existéncia de
clausulas pétreas. Entretanto, ver-se-4 no decorrer deste trabalho que o Supremo Tribunal
Federal, doravante STF, atualmente ndo considera pragmaticamente esta classificacdo para a
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, doravante CRFB, pois tem efetivado mudancas
que mitigam os direitos fundamentais, considerados até entdo como direitos inalteraveis, tais

como o principio da presuncao de inocéncia que tem sido relativizado por suas decisdes.*

2.1.6 Quanto a extensdo e a finalidade

Neste caso tratam-se as constituicdes como sintéticas e analiticas, quanto a extensdo
e a finalidade das constituicdes.

As primeiras, também conhecidas como prolixas, longas, amplas, largas e extensas,
examinam e regulamentam todos os assuntos que se entendem relevantes a formacéo,
destinacdo e funcionamento do Estado.

Diferentemente das constituigdes analiticas, as constitui¢des sintéticas preveem um

menor nivel de detalhamento, que muitas vezes se resume na disposic¢éo de principios e normas

31 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 86. / O autor cita o texto do artigo 178 da referida Constituicdo: “¢ s6
constitucional o que diz respeito aos limites, e atribuicdes respectivas dos Poderes Politicos, e aos Direitos
Politicos, e individuais dos Cidaddos. Tudo o que ndo é Constitucional, pode ser alterado, sem as formalidades
referidas, pelas Legislaturas ordinarias”.

%2 Ementa: “CONSTITUCIONAL. HABEAS CORPUS. PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA
PRESUNCAO DE INOCENCIA (CF, ART. 5° LVII). SENTENCA PENAL CONDENATORIA
CONFIRMADA POR TRIBUNAL DE SEGUNDO GRAU DE JURISDICAO. EXECUCAO PROVISORIA.
POSSIBILIDADE.” (Acorddo do Supremo Tribunal Federal, Habeas Corpus n.° 126.292-SP, Brasil, 17 de
fevereiro de 2016, pesquisavel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=10964246.)
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gerais de regéncia do Estado. A liberdade de interpretacédo frente a uma falta de regulamentacao
no assunto dentro do préprio texto destas constituicbes permite que os operadores do Direito
tenha um trabalho de interpretacdo mais livre.

Para ANDRE RAMOS TAVARES, Varios motivos, como a desconfianca quanto ao
legislador ordinério, a necessidade de protecdo diferenciada a certos direitos, o sentimento de
segurancga juridica diante da rigidez constitucional e a necessidade de se proteger das
arbitrariedades e dos desvios de poder, tém favorecido a elaboracdo de uma Constituicdo mais

analitica.3®

2.2 Aplicabilidade das normas constitucionais

Do exposto até entdo é inegavel que a norma constitucional deva ser vigente e
eficaz. Contudo, algumas normas, presentes nos textos constitucionais, necessitam de
complementac&o para garantir sua concretizagdo. Dai a existéncia de diferentes tipos de normas

constitucionais.

2.2.1 Normas constitucionais de eficacia plena, contida e limitada

O estudo da aplicabilidade das normas constitucionais trata da capacidade e da
potencialidade de uma norma constitucional produzir os efeitos juridicos esperados. Todas as
normas constitucionais, por sua vez, sdo dotadas de eficacia; porém a aplicabilidade delas
possui graus diferenciados, que levam a doutrina a classificar a eficacia das normas de
aplicabilidade como plena, contida e limitada.3*

As normas de aplicabilidade plena séo aquelas que desde sua validade produzem

ou sdo capazes de produzir de forma plena todos os efeitos essenciais pela qual foram criadas.

33 ANDRE RAMOS TAVARES, Curso de Direito Constitucional, 6.2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 73.
34 Nesse sentido, por exemplo, ANDRE RAMOS TAVARES, NATALIA MASSON e PEDRO LENZA. (ANDRE RAMOS
TAVARES, Curso, 10.2 ed. / NATHALIA MASSON, Manual. / PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed.)
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As normas constitucionais de eficacia contida sdo aquelas que foram criadas para
regular determinada matéria, porém, embora tenham condigdes plenas de produzir todos seus
efeitos, contém margem de atuacéo discricionaria do poder publico e de carater restritivo quanto
a eficacia e aplicabilidade suas que pode reduzir o respectivo alcance, nos termos que
estabelecerem a lei, outros conceitos gerais enunciados no proprio texto destas normas ou ainda
outras normas da Constituico.*

Ja as normas de eficacia limitada sdo aquelas que apresentam uma aplicabilidade
indireta, mediata ou reduzida. Neste caso, a eficacia dessas normas depende de uma norma

ulterior e, portanto, infraconstitucional que lhe desenvolva a aplicabilidade.

2.2.2 Normas programaticas

As normas programaticas sao normas de aplicacdo diferida que garantem uma
elasticidade ao ordenamento constitucional. Sua aplicabilidade, contudo, depende de outras
normas que as implementem, que, pois, tenham carater especifico e sejam tendencialmente
infraconstitucionais.

Essas normas preveem politicas publicas que serdo desenvolvidas mediante a
vontade do legislador infraconstitucional. Assim, por exemplo, o artigo 205 da Carta Magna
brasileira dispGe que a educacdo € direito de todos e dever do Estado e da familia; logo, seu
texto apresenta o direito a educacdo, mas deixa liberdade para o Estado e a familia
desenvolverem as politicas necessarias.®

Para J. J. GOMES CANOTILHO as hormas programaticas tém o mesmo valor juridico
que os restantes preceitos constitucionais. Ele entende que todas as normas constitucionais,
incluindo as normas programaticas, devam ser consideradas obrigatorias perante quaisquer

6rgdos do poder politico, pois sdo elas dotadas de positividade juridica.’

35 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., pp. 200-201.

3% «CAPITULO III, DA EDUCACAO, DA CULTURA E DO DESPORTO; SECAO I, DA EDUCACAO[...]
Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a
colaboracdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania
e sua qualificacdo para o trabalho.” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario Oficial da
Republica ~ Federativa  do Brasil, Brasilia-Brasil, 5. Out. 1988, pesquisavel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.)

37J.J. GoMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 146.
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N&o obstante, JOSE AFONSO DA SILVA afirma que as normas programaticas nao
impOem ao legislador a ordem e a tarefa de atuar frente a esse preceito, pois tais normas apenas
trazem a finalidade e o principio, o qual devera ser observado quando da criacdo das politicas
pertinentes.®

Sobre esse tema hé& grandes divergéncias, pois, enquanto alguns declaram a
obrigatoriedade apesar da necessidade de complementagéo, outros afirmam a inexisténcia de
imposicdo, mas acreditam que esse tipo de norma deve, a0 menos, assegurar 0 minimo que se
propbe. Diante desse impasse, pode-se dizer que a concep¢do mais acertada € aquela que
considera as normas programaticas obrigatérias, apesar de ainda dependerem de
complementacdo. Isso porque a obrigacdo estd tanto no preceito quanto na atuacdo do

legislador.

38 Jose AFONSO DA SILVA, Aplicabilidade das normas constitucionais, 8.2 ed., Sdo Paulo: Medeiros, 2012,
passim.
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3 PODER CONSTITUINTE

Historicamente falando, o poder constituinte manifesta-se, originariamente, na
famosa Convencdo da Filadélfia, em maio de 1787, quando dezenas de delegados das ex-
coldnias britanicas reinem-se em assembleia.

O poder constituinte basicamente pode ser considerado como um poder que visa
constituir, criar e positivar normas juridicas de valor constitucional e que manifesta a vontade
de um povo de estabelecer e disciplinar as bases organizacionais da comunidade politica.®
Seria, portanto, segundo ANDRE RAMOS TAVARES, “o supremo fornecedor das diretrizes
normativas que constario desse documento supremo”.*°

Note-se que o significado literal da palavra “constituinte”, além de revelar a
competéncia atribuida a este poder; ou seja, a competéncia de criar, positivar e construir as
normas constitucionais; remete-nos a ideia de que sua existéncia ultrapassa a técnica de
formacdo do texto constitucional. Pois, até através dos atos sociais de fundacéo e estruturacdo
de uma comunidade, por mais arcaicos que sejam, percebe-se a manifestacdo de um poder
constituinte.*

A competéncia de instituir normas superiores que inicia a ordem juridica e lhe
confere fundamento de validade esta baseada em uma vontade politica, capaz de ndo somente
criar normas iniciais, mas também de conduzir um eventual e oportuno processo de reforma ou
revisio.*2

Por seu turno, a competéncia de reformar ou revisar garante ao poder constituinte o
poder de alterar o texto constitucional para o adequar a necessidade social. N&o suficiente, para

Ivo DANTAS, as mudancas ou alteracdes, por ele também chamadas de hiato Constitucional ou

3 EMMANUEL JOSEPH SIEYES, Qu ‘est-ce que le Tiers état?, Paris: Editions du Boucher, 2002, p. 50, pesquisavel
em: http://www.leboucher.com/pdf/sieyes/tiers.pdf.

40 ANDRE RAMOS TAVARES, Curso, 10.2 ed., p. 53. / Na mesma linha, MAURICIO ANTONIO RIBEIRO LOPES
(MAURICIO ANTONIO RIBEIRO Lopes, Poder constituinte reformador, Limites e possibilidades da reviséo
constitucional brasileira, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, passim.) e ainda JOAO LUSTOSA CANTARELLI
que conceitua o poder constituinte como um “poder estabelecente de um conjunto de regras juridicas relativas a
forma do Estado, ao modo de aquisi¢do e exercicio do governo, aos limites de sua acdo e fixador de diretrizes do
ordenamento econdmico e social.” (JOAO LUSTOSA CANTARELLI, O poder de reforma constitucional, in, Revista
Justitia, vol. XLVIII, n.° 134, abr./jun., Sdo Paulo: Ministério Publico de S&o Paulo, 1986, pp. 85-101.)

41 NATHALIA MASSON, Manual, p. 99.

42].J. GoMES CANOTILHO, Direito Constitucional, 6.2 ed., passim.
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Revolucdo, serdo necessarias quando houver choque ou incompatibilidade entre o conteido da
Constituicéo politica e a realidade social.*®

A revolucdo aqui apresentada ndo se confunde com o golpe de Estado — que provoca
mudanca através de “meios inconstitucionais”, usurpando o poder para o interesse individual
do “golpista” - pois nesse caso ela seria apenas a alteracdo nas regras juridicas relativas a
organizacao do Estado e de sua Constitui¢do.**

Para o referido autor, a alteracdo constitucional causa uma interrup¢ao no processo
politico e historico normal da organizacdo politica, de modo que se podera demandar a
convocacdo de uma assembleia nacional constitucional ou do 6rgdo competente para a
elaboracdo de uma nova Constituicdo, ou uma mutacdo constitucional ou ainda uma reforma
constitucional.

O autor assevera que o poder constituinte pode ser entendido de modo restrito.
Nesse sentido, pode-se dizer que, nos paises onde a Constituicdo € escrita, o poder constituinte
é transitdrio e se limita a elaboracdo da Carta Magna, partindo-se do pressuposto de que a
assembleia constituinte é dissolvida e somente volta a se manifestar quando ocorre movimento
revolucionario ou convocacdo pacifica. Nesse caso, o exercicio de reformas ou mutacdes
constitucionais seria mera decorréncia de competéncia atribuida aos poderes pelo poder
constituinte originario, mas com este ndo se confundiria.

Por outro lado e na mesma linha de entendimento, em paises de Constituicdo
flexivel comumente se encontra uma organizacao permanente de poder constituinte, porque ele
se exercita através do 6rgdo competente do Estado, tanto para a elaboracédo de leis e da propria
Constituicdo quanto para a reforma desta e até sua substitui¢do.*

De todo modo, percebe-se que o poder constituinte, dotado de caracteristica
especificas, situa-se no ponto de partida do ordenamento juridico-positivo, isso porque, sua

finalidade esta ligada a elaboracdo da Constituicdo.

4 |[vo DANTAS, Poder constituinte e revolugao, breve introducio a teoria socioldgica do direito constitucional,
Rio de Janeiro: Rio, 1978, cap. IV, passim. Apud. PEDRO LENZA, Direito, 152 ed., p. 172. / Segundo J. J. GOMES
CANOTILHO, os fatores responsaveis pela criagdo de uma nova Constituicdo estdo ligados a momentos
constitucionais extraordinarios. Citamos como exemplos golpes de Estado, revolucdo, transi¢do e outros. (J. J.
GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e teoria da Constituigdo, 7.2 ed., Coimbra: Almedina, 2003, p. 77.)

4 KILDARE GONGALVES CARVALHO, Direito Constitucional: teoria do estado e da constituicdo, Direito
Constitucional Positivo, 17.2 ed., rev., atual. e ampl., Belo Horizonte: Del Rey, 2011.

4 JoAo LusTosA CANTARELLI, O poder, pp. 85-101.
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3.1 Titularidade do poder constituinte

Historicamente falando, abade EMMANUEL JOSEPH SIEYES, precursor dos estudos
sobre o poder constituinte e autor da obra intitulada como “Qu ’est-ce que le Tiers-Etat?”*¢, que
na traducdo significa: “O que €é o terceiro estado?” e cuja publicacdo é datada no ano de 1789,
apresentou a ideia da titularidade do poder constituinte pertencente a nagéo.*’

Resumidamente, SIEYES defendia a ideia de participacdo politica do Terceiro
Estado (a rigor, a burguesia), o qual era responsavel pelas atividades de producdo que
culminavam na formacdo da riqueza do pais. Em tempos que apenas 0s nobres e o alto clero
dominava as questBes politicas, SIEYES manifestou-se sobre a necessidade de delegagdo das
decisbes a alguns poucos individuos, apresentando o conceito de representacdo politica e
apontando, pois, na citada obra, a nacdo como titular do poder constituinte.

Hoje, a doutrina, partindo da ideia do renomado precursor, afirma que a titularidade
do poder constituinte € dada ao povo, reconhecendo, porém, que quem de fato a exerce sdo 0s
representantes deste, que através da delegacdo popular sdo competentes para garantir a criacao
de uma Constituicdo ou as mudancas necessarias nela.

Note-se que, ao longo do tempo, a doutrina moderna substituiu o conceito de nagao
pelo conceito de povo, a fim de firmar uma ideia mais juridica do que sociol6gica. Neste passo,
pelo seu conceito puramente juridico, povo é um grupo de pessoas entendidas em sua integracao
em uma ordem estatal, ou seja, € 0 mesmo que a populacdo de um Estado. J& o conceito de
nacao € mais amplo e complexo, porque esta ligado a ideia de comunidade ou agrupamento
politico independente, com territorio demarcado, sendo suas instituicdes partilhadas pelos seus
membros. Neste caso, tem-se que nacdo é constituida por uma populagéo que partilha da mesma
origem, lingua, religido etc.*®, podendo ser identificada tanto aquém quanto além da

identificacdo de um povo.

46 EMMANUEL JOSEPH SIEYES, Qu ‘est-Ce, passim.

47 A evoluco historica da sociedade contém a origem do poder constituinte desde o periodo medieval, quando
0 chamado potesta constituens era atribuido somente a Deus. Em seguimento, nos governos teocraticos o poder
era da casta sacerdotal e durante o absolutismo monéarquico era do rei. A ideia da titularidade do poder ser do povo
comegou com a Revolucdo Francesa e se formalizou com a Declara¢do dos Direitos Humanos. Adiante, as
constituicOes dos Estados passaram a reconhecer a titularidade do povo. Observando a evolugdo histérica de varios
Estados, pode-se notar que, apds a criacdo da Constituicdo, o povo era consultado através do referendum. (JOAO
LusTOSA CANTARELLI, O poder, pp. 85-101.)

4 CARLOS ROBERTO M. PELLEGRINO, Concepcdo juridica de povo, Estado do povo ou povo do estado, in,
Revista de Informagéo Legislativa, a. 37, n.° 148, out./dez., Brasilia, 2000, pp. 167-176.
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Nessa linha, NATHALIA MASSON assevera que “o titular do poder ¢ aquele que
detém o poder, estando apto a elaborar os contornos normativos de um Estado, definindo o
conteido e a estrutura organizacional da ordem juridica”.*® Acrescentando, MANOEL
GONCALVES FERREIRA FILHO adverte que, embora a titularidade do poder constituinte possa ser
reconhecida ao povo, este nunca a exerce, porque tal titularidade é passiva, uma vez que
exercida ativa e diretamente por representantes que manifestam sua vontade constituinte.>

Logo, sabendo que a titularidade do povo € inalienavel, pode-se afirmar que o poder
constituinte perdura ao longo da histéria de um povo e pode ser exercido a todo tempo, pois,
prevalecendo a soberania deste povo, cabera a ele decidir sobre a subsisténcia ou ndo da
Constituicdo positiva, a sua alteracio ou a sua substituicdo por outra.>

Nesse sentido, pode-se concluir que a Constitui¢do, como regra, € elaborada por um
orgdo cujos membros sdo eleitos para garantir esse fim. Enquanto em alguns paises, como no
Brasil, a assembleia age diretamente em nome do povo e a Constituicdo é, pois, o produto de
sua deliberacdo; em outros paises, apos aprovado o texto constitucional pela assembleia ou
convencdo, deve ele ser submetido a ratificacdo popular (modelo iniciado com a Constituicdo
americana).

Destarte, tomado o povo como titular do poder constituinte, cite-se, como exemplo,
a previsdo expressa na CRFB, através do seu predmbulo®? e do paragrafo Gnico do artigo 1.9,
gue demonstram expressamente a op¢ao pela soberania popular, atribuindo ao cidadédo parte do
poder designado ao constituinte. Observe-se, como ja dito, que essa opcdo redacional é

parametro determinante na organizacao juridica da vida estatal do pais.

49 NATHALIA MASSON, Manual, p. 104.

%0 MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, Curso, 26.2 ed., passim.

51 Nesse sentido ANDRE RAMOS TAVARES declara em sua obra que “[...] 0 poder constituinte ndo desaparece
com o surgimento da Constituicdo, nem se transfere a esta; ao contrario, permanece insito em seu titular, ainda
que em estado de letargia, como um todo, como energia constituinte, energia para constituir.” (ANDRE RAMOS
TAVARES, Curso, 10.2ed., p. 77.)

52 Predmbulo da CRFB: “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a prote¢éo de Deus,
a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.” (Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (1988), Diério.)

53 Artigo 1.° da CRFB: “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados
e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: [...]
Paragrafo Gnico. A Republica Federativa do Brasil buscard a integragdo econdmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a formacéo de uma comunidade latino-americana de nagdes.” (Constitui¢do da
Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.)
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3.2 Tipos de poder constituinte

Considerando que as funcBes do poder constituinte sdo ora de criar texto
constitucional genuino, ora de promover alteracdes constitucionais, notar-se-a que 0s tipos
desse poder estdo diretamente ligados a suas funcdes.

Tradicionalmente distinguem-se dois tipos de poder constituinte, quais sejam Poder
Constituinte Originario, também denominado poder genuino, e Poder Constituinte Reformador,
também chamado de poder instituido, constituido, remanescente ou de revis&o.>*

Conforme definicdo da doutrina classica, o poder constituinte originario visa
elaborar e colocar em vigéncia uma Constituicdo, garantindo a organizacdo do Estado, através
da divisdo dos poderes e das competéncias, do estabelecimento de seguranca juridica, da
necessaria protecdo aos direitos e as garantias fundamentais dos individuos e da normatizacao
de regras gerais necessarias.

Por outro lado, o poder constituinte derivado promove as alteragcbes do texto
constitucional. Geralmente essa competéncia € dada ao corpo legislativo, porém podera ser
atribuida tanto ao Poder Executivo como ao Poder Judiciario, desde que estes poderes observem
os limites impostos pela Carta Magna para o exercicio de tal mistér.

Vejamos entdo os tipos de poder constituinte e todas as particularidades para

desenvolver o estudo que se pretende.

3.2.1 Poder constituinte originario

O poder constituinte originario, de natureza essencialmente politica, corresponde a
possibilidade de elaborar e colocar em vigéncia uma Constituicdo em sua globalidade. A
doutrina moderna o conceitua como poder inicial®®, que estabelece uma nova ordem juridica,

de modo que a ordem juridica precedente ndo vigora no novo ordenamento juridico

% JoA0 LUSTOSA CANTARELLI, O poder, pp. 85-101.
%5 Para J.J GOMES CANOTILHO “ndo existe, antes dele [0 poder constituinte], nem de facto nem de direito,
qualquer outro poder. E nele que se situa, por exceléncia, a vontade do soberano (instancia juridica-politica dotada

de autoridade suprema)”. (J. J. GOMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 94.)
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instaurado.®® Além de inicial, esse poder pode ser caracterizado como autdnomo®’,
incondicionado® e permanente.>®

Como poder original, extraordinario e auténomo®, o poder constituinte tem a
capacidade de sustentar ou extinguir uma Constituicéo, a qual dita as normas fundamentais para
a organizacdo e funcionamento do Estado, apdés um processo de reforma pacifico ou
revolucionario.

Insta salientar que, pela doutrina majoritaria, o poder constituinte originario ndo se
esgota quando da conclusdo da Constituicdo. Para NATHALIA MASSON®?, ele permanece com o
povo, porém em situagdo “hibernag¢do”, de modo que a qualquer momento podera ser ativado,
se necessario a ruptura com a ordem estabelecida surgir.

PEDRO LENZA acrescenta que, além do poder constituinte ser inicial, autbnomo e
incondicionado juridicamente, ele também é ilimitado® e soberano na tomada de suas
decisBes.®® Esclarece ainda que, do ponto de vista juridico, nem mesmo o direito natural ou o
direito suprapositivo é capaz de limitar a atuacdo do poder constituinte originario.

Note-se que essa afirmativa parece nos remeter a uma ideia de que o poder
constituinte originario é absoluto e arbitrario. Ocorre que “o fatico, o critério justo, 0 tempo em

que se vive, a interdependéncia dos povos, o sentido comum e o pragmatico, os costumes, 0s

5 PEDRO LENZA, Direito constitucional esquematizado, 19.2 ed., rev., atual. e ampl., S&o Paulo: Saraiva, 2015,
passim.

57 Nesse sentido J. J. GOMES CANOTILHO, em sua obra, assevera que o poder constituinte tem a capacidade de
definir o contelido, a estruturacao, e 0s termos que serdo estabelecidos na nova Constitui¢do, assim disse: “a ele e
s0 a ele compete decidir se, como e quando, deve «dar-se» uma Constituicdo a Nagdo”. (J. J. GOMES CANOTILHO,
Direito, 6.2 ed., p. 94.)

% Nio se submete a qualquer regra ou procedimento fixado anteriormente. O poder constituinte atua
livremente, sem qualquer obrigacdo de observar o ordenamento juridico que o antecede.

%9 MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, O poder constituinte, 5.2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 13-14.

80 O poder constituinte originario é extraordinario, por ndo ser um poder do Estado que opera regularmente,
mas apenas nos momentos de crise, 0s quais exigem uma nova ordem constitucional, e autbnomo, por ser um
poder que opera baseado em um direito valido que emana da vontade do povo, a qual se manifesta organicamente
em forma democréatica. (HUMBERTO NOGUEIRA ALCALA, Poder constituyente, reforma de la constitucion y control
jurisdiccional de constitucionalidad, in, Cuestiones Constitucionales Revista Mexicana de Derecho Constitucional,
n.° 36, enero-junio, 2017, pp. 327-349, Biblioteca juridica virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, p. 329, pesquisavel em: https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-
constitucionales/article/viewFile/10868/12955.)

1 NATHALIA MASSON, Manual, p. 110.

620 Poder Constituinte Originario é ilimitado, por ndo se submeter ao regramento posto pelo direito precedente.
Esse poder tem uma ampla liberdade na sua atuacdo. (NATHALIA MASSON, Manual, p. 110.)

8 PEDRO LENZA, Direito, 19.2 ed., passim. / Seguindo o mesmo entendimento, J. J. GOMES CANOTILHO
caracterizou o poder constituinte, na teoria de SIEYES, como poder inicial, autbnomo e omnipotente. (J. J. GOMES
CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 62.)



https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-constitucionales/article/viewFile/10868/12955
https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/cuestiones-constitucionales/article/viewFile/10868/12955
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ideais e as crencas, as forcas resistentes que cumprem a funcéo de contrapoderes, moderam e
neutralizam o mais entusiasmado impeto revolucionario”.%*

Deste modo, tem-se que o objetivo fundamental e juridico desse poder inaugural é
a criacdo de um novo Estado, que, além de estruturado, deve basear-se nos padrdes e modelos
de conduta espirituais, culturais, éticos e sociais presentes na consciéncia juridica geral da

comunidade, considerando que correspondem a “vontade do povo”.%

3.2.1.1 Classificacdo do poder constituinte originario

Alguns doutrinadores, para facilitar o estudo sobre o poder constituinte originario
e identificar os diferentes momentos e as distintas vertentes de manifestacdo deste poder,
classificam-no da seguinte maneira:
€) gquanto ao momento de manifestacéo:
_ fundacional; ou
_ poés-fundacional.
d) quanto as dimensdes:
_ material; ou

_ formal.

64 KILDARE GONGALVES CARVALHO. Direito, 17.2 ed., p. 236. / Nesse sentido, parte da doutrina entende que,
embora inexistam regras positivas que subjuguem a forgca construtora, acredita-se que existam valores
extrajuridicos que, por condicionarem seu exercicio, acabam por limitd-lo. Dessa forma declaram que o
movimento originario é ilimitado somente no que se refere a ditames juridicos. (J. J. GOMES CANOTILHO, Direito
Constitucional e teoria, 7.2 ed., p. 81.) / Para HUMBERTO NOGUEIRA ALCALA, 0 poder constituinte originario ndo
é um poder ilimitado, pois esse deve respeitar os principios imperativos do Direito Internacional, o qual o Estado
esta vinculado, e os direitos fundamentais do individuo. (HUMBERTO NOGUEIRA ALCALA, Poder, p. 328.)

8 Para o renomado autor JORGE MIRANDA existem 3 (trés) ordens passiveis de limites, os quais podem ser,
portanto: transcendentes, imanentes e heterdnimos. Os limites transcendentes sdo os que advém dos imperativos
de direito natural e dos valores éticos superiores, os quais impedem de suprimir ou reduzir os direitos fundamentais
diretamente ligados a nocdo de dignidade da pessoa humana. J& os limites imanentes referem-se a soberania e a
forma de Estado, de modo que o poder constituinte esta limitado a sua origem e finalidade. Por fim, os limites
heterdnimos sdo decorrentes da conjugacdo do Estado com outros ordenamentos juridicos. Referem-se estes a
regras, obrigagdes e principios provenientes do Direito internacional. (JORGE MIRANDA, Manual de direito
constitucional, t. 11, 3.2 ed., Coimbra: Coimbra, 1996, p. 107.)
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3.2.1.1.1 Poder constituinte originario quanto ao momento de manifestacao

Entende-se que o poder constituinte originario pode ser intitulado como fundacional
e pos-fundacional.

A ideia de fundacional nos remete & questdo histérica, de modo que o poder
constituinte, neste caso, produz a primeira Constituicdo de um Estado, isto €, ocorre quando
houver a criacdo ou fundacédo da estrutura do Estado através da Constituicéo.

Por outro lado, 0 momento poés-fundacional é aquele que modifica, através de uma
nova Constituicdo, uma ordem estatal ja existente, reordenando esta. Essa manifestacao,
portanto, esta presente na elaboracao de todas as constituicGes subsequentes a primeira, seja de
maneira revolucionaria (golpe de Estado ou insurreicdo) ou a partir de uma transicao

constitucional (transicdo pacifica).

3.2.1.1.2 Poder constituinte originario quanto as dimensdes

Quanto a dimensao, o poder originario podera ser considerado material ou formal.

O poder constituinte material precede ao poder constituinte formal, delimitando os
valores que serdo observados pela Constituicdo. NATHALIA MASSON, parafraseando KILDARE
GONGALVES CARVALHO, explica de forma clara que o poder origindrio em sua dimenséao
material “traduz-se como o conjunto de forgas politico-sociais, geradoras da mudanca
institucional, que explicitam a ideia de direito e produzem o conteldo de uma nova
Constituicao™®. Tal materialidade corresponde ao lado substancial do poder constituinte
originario e aponta o que ontologicamente sdo normas de status constitucional.

Ja o poder constituinte em dimens&o formal é aquele que manifesta a criacdo em si
e, neste caso, &, portanto, a efetivacdo da ideia de Direito Constitucional construida pelo poder
constituinte material. Tal formalidade constitui-se pela criacdo ou atribuicdo de valor

constitucional a normas constituidas, através da “roupagem” desse status. Para JORGE

® KILDARE GONGALVES CARVALHO, Direito Constitucional: teoria do estado e da constituicdo, Direito
Constitucional Positivo, 15.2 ed., rev., atual. e ampl. Belo Horizonte: Del Rey, 2009, p. 265. Apud NATHALIA
MASsON, Manual, p. 106.
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MIRANDA®’, 0 poder constituinte formal é o nascimento e a formalizagdo de certa ideia ou
regime, que assegura estabilidade e garante permanéncia e supremacia hierarquica ou
sistematica ao principio normativo inerente a Constituicdo material.

Deste modo, pode-se dizer que enquanto o poder constituinte material apresenta o
que é constitucional, o poder constituinte formal atribui a forma constitucional ao seu objeto

para 0 acrescentar ao conjunto normativo.

3.2.1.2 Formas de expressdo do poder constituinte originario

A forma de expresséo do Poder Constituinte originario ndo esta prefixada, porém,
parte da doutrina, através de uma andlise historica das constituicdes de diversos paises, aponta
duas formas béasicas de expressdo do poder constituinte originario, a qual pode se dar, pois,
mediante assembleia nacional constituinte (forma adotada pelas constituicdes subsequentes a
primeira) e mediante movimento revolucionario ou outorga (forma adotada pela primeira
Constituicdo de um novo pais, como a primeira forma de expressao).

Basicamente a diferenca entre as duas formas de expressao esta no proprio conceito
delas, pois 0 movimento revolucionario, como modo de estabelecimento da Constituicdo por
declaracdo unilateral do agente revolucionario, que autolimita seu poder, diferencia-se do modo
de estabelecimento por meio da assembleia nacional constituinte, porque este, ao contrario,
nasce da deliberacdo da representacdo popular para estabelecer o texto organizatorio e

limitativo de poder.

3.2.2 Poder constituinte derivado

O Poder constituinte derivado é também conhecido por poder instituido,

constituido, secundario, de segundo grau ou remanescente. Esse poder esta previsto na prépria

67 JORGE MIRANDA, Manual, 3.2 ed., pp. 91-92. / Na mesma linha, PEDRO LENZA assevera que “é o ato de
criacdo propriamente dito e que atribui a «roupagems» com status constitucional a um «complexo normativo»”.
(PEDRO LENZA, Direito, 19.2 ed., p. 1345.)
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Constituicdo, de modo, portanto, que uma norma constitucional o estabelece, fixando suas
limitagGes.%®

O nome “derivado” claramente demonstra que este poder ¢ oriundo de outro, que
neste caso trata-se do poder constituinte originario, pois através da criacdo de uma Constituicao
0 poder constituinte derivado é entdo constituido, de maneira que seu exercicio esté limitado e
condicionado aos parametros impostos pelo texto constitucional.

Ja em relacdo a finalidade do poder constituinte derivado, pode-se acrescentar que
estd “intimamente” ligada a manutencdo das constituicdes adaptadas aos novos ambientes
politicos e juridicos que a dindmica social cria. A atuagdo do poder derivado, portanto, deve
garantir que a realidade social nunca invalide o texto constitucional.

Nesse sentido, PEDRO LENZzA esclarece que o poder de reforma constitucional
exercido pelo poder constituinte derivado é de natureza juridica, ao passo que o poder originario
é, de fato, um poder de natureza politica.®

De acordo com a Constitui¢do da Republica Portuguesa’®, doravante CRP, o poder
constituinte derivado podera ocorrer com a revisdo, que € mecanismo de alteracdo do texto
constitucional, e que pode ser aplicada de duas formas: ordinariamente a cada cinco anos,
contados a partir da data da publicacdo da Gltima lei de revisdo ordinaria, ou por necessidade
extraordinéria, mediante processo legislativo proprio.

Diferentemente da CRP, que aponta somente a revisdo, a CRFB considera que a
modificacdo do texto constitucional ocorre sob dois mecanismos: o primeiro é o da reforma, o
qual se externa por meio de Emenda Constitucional, doravante EC; e o segundo o da revisdo,
que esta prevista no Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transitorias, doravante ADCT (parte
integrante da CRFB).

A reforma é o mecanismo usado para atualizar o contetdo difundido por seus
dispositivos.

No caso da revisdo, 0 ADCT, no seu artigo 3.°, dispde que “a revisdo constitucional
sera realizada ap0s cinco anos, contados da promulgacao da Constituicdo, pelo voto da maioria
absoluta dos membros do Congresso Nacional [doravante CN], em sessao unicameral.” Por tal

texto, dada a previsdo de uma Unica revisdo, vé-se que este mecanismo foi criado no

8 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 177.

% PEDRO LENZA, Direito, 19.2 ed., p. 1362.

70 Constituigdo da Republica Portuguesa (1976), Diario da Republica Eletronico, Lisboa-Portugal, 2. abr. 1976,
pesquisavel em: https://www.parlamento.pt/L egislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx.
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ordenamento brasileiro para evitar eventuais dissidéncias e contradi¢des iniciais da entdo recém
promulgada Constituicéo.

Assim, pode-se afirmar que o poder constituinte derivado, por meio dos
mecanismos de alteracdo formais, quais sejam a reforma e revisdo (considerando-se que é
possivel a alteracdo informal das constitui¢fes escritas por meio de mutacdo, da qual se falard
adiante), busca adaptar as disposi¢cdes normativas a realidade, a fim de assim alcancar seguranca
juridica.

Ademais, para melhor compreenséo sobre o tema, analisaremos, de acordo com o a
doutrina brasileira, as duas espécies de poder constituinte derivado: o poder derivado
reformador e o poder derivado decorrente.

3.2.2.1 Especies de poder constituinte derivado

O poder constituinte derivado’ subdivide-se em reformador, que tem a funcéo de
alterar a Constituicdo, garantindo que o seu texto esteja em conformidade com 0s novos
ambientes formatados pela dindmica social, e em decorrente, que resume-se na capacidade
conferida aos estados membros, enquanto entidades integrantes da federacdo, de elaborarem

suas proprias constituicoes.

L para alguns doutrinadores o termo apropriado para se referir a esse poder deveria ser “competéncia derivada”,
pois para eles a terminologia “poder constituinte” deriva diretamente da soberania popular sem haver qualquer
limitacdo. (NATHALIA MASSON, Manual, p. 117.) Nesse sentido, outro apoiador dessa teoria é o atual Presidente
da Republica Federativa do Brasil MICHEL TEMER que diz: “parece-n0s mais convincente a expressdo «Poder
Constituinte» para o caso de emana¢do normativa direta da soberania popular. O mais é fixacdo de competéncias:
a reformadora (capaz de modificar a constituicdo); a ordindria (capaz de editar a normatividade
infraconstitucional)”. (MICHEL TEMER, Elementos de direito constitucional, 17.2 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2001
p. 35.) CARLOS AYRES BRITTO preceitua ndo existir “um poder constituinte derivado, pela consideragio elementar
de que, se é um poder derivado, é porque ndo é constituinte. Se o poder é exercitado por orgdos do Estado, ainda
que para o fim de reformar a Constituicdo, é porque sua ontologia é igualmente estatal. E sendo estatal, 0 maximo
que Ihe cabe é retocar o Estado, nesse ou naquele aspecto, mas nao criar um Estado «zero quildmetro». E sem esse
poder de plasmar ex novo e ab novo o Estado (que € correlato poder de desmontar, desconstituir por inteiro o
Estado pré-existente) entdo de poder constituinte ja ndo se trata.” (CARLOS AYRES BRITTO, Teoria da constituicéo,
1.2ed., Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 96.)
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3.2.2.1.1 Poder constituinte decorrente

O poder constituinte decorrente corresponde a capacidade conferida pelo poder
originario aos Estados-membros de, enguanto entidades integrantes da federacdo, elaborarem
suas proprias constituicbes, de modo que estes possam cumprir sua capacidade de auto-
organizacao, fruto da autonomia politica a eles conferida pelo sistema constitucional federado.

Quando o poder decorrente cria a Constituicdo Estadual, a doutrina o chama de
poder decorrente instituidor, mas quando realiza apenas alteracdes em seu texto, ajustando-o a
realidade, recebe o nome de poder decorrente reformador.

O poder derivado decorrente, sendo criado pelo poder constituinte originario, é um
poder limitado, condicionado e secundario. Mas, por ser institucionalizado pela Constituicao, é
um poder de direito, isto €, possuidor de natureza juridica.

Com sua atuacao limitada as normas constitucionais que institui; o poder decorrente
tem a obrigacdo de garantir a perfeita consonancia entre o texto constitucional do ente federado
e 0 texto presente na Constituicdo da unido federativa, pois ele complementa esta, perfazendo
a obra do poder constituinte originario ao estabelecer a Constituicdo dos Estados componentes
da federac&o.’? Assim, observando o principio norteador da federagdo, conhecido por principio
da simetria, o poder constituinte decorrente tem sua competéncia limitada pelas normas

constitucionais.

3.2.2.1.2 Poder constituinte reformador

Como apresentado anteriormente, o poder constituinte derivado reformador tem
como competéncia promover a alteragdo do texto constitucional, conformando-o as exigéncias
sociais contemporaneas, decorrentes da evolucao historica, sem deixar de respeitar 0s principios

e limites presentes nesse texto.”

2 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., pp. 178-179.

3 Luis ROBERTO BARROSO nos acrescenta que “na Europa, a doutrina tradicional, originiria da teoria
constitucional francesa, s6 admitia modificagdes na Constitui¢do por via do procedimento préprio de reforma do
seu texto. Coube a teoria constitucional alema, em elaborages sucessivas, e a propria jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal, [sic] o desenvolvimento e comprovacao da tese da ocorréncia de alteragdes na Constituicdo
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Caso essa funcdo de adaptacdo do texto constitucional as mudancgas sociais néo seja
devidamente cumprida, tal texto tornar-se-a um conjunto de recomendacfes sem sentido. Nessa
linha, J. J. GoMES CANOTILHO, mencionando o trindmio identidade, evolugdo e adaptacéo,
acrescenta que essa importante tarefa do poder constituinte derivado reformador equivale a um
“compromisso pleno de sentido entre a estabilidade ¢ dinamicidade das normas
constitucionais”,”* que impede a dissonancia destas com a realidade social contextual.

Observa-se que é neste cendrio de tensdes entre a estabilidade e a adaptabilidade,
entre a permanéncia e a mudanca, que se situa a problematica envolvendo a reforma
constitucional, que se da por se evitar a inseguranca de uma profunda volatilidade constitucional
ou 0 anacronismo de uma intensa rigidez constitucional. E por isso que muitos paises buscam,
na rigidez, o equilibrio entre esses valores.

Como ja exposto, a rigidez constitucional pressupde uma alteracdo constitucional
mais solene, complexa e sofisticada,” de modo a conceder certa flexibilidade para a
manutencdo da ordem vigente, sem renunciar & conveniente seguranca juridica. Dessa forma,
visando afastar a ingeréncia de direitos e garantias, arduamente conquistados, o constituinte
originario preocupou-se em impor maiores obstaculos a sucessivas alteracbes, para ndo
desfigurar o cerne constitucional.

Destarte, por intermédio da Lei Maior, o poder constituinte reformador
institucionaliza os interesses populares, cujos valores se extraem na pauta da politica estatal.
Com isso, busca-se um efetivo corolario democratico reconhecedor e protetor de direitos

fundamentais, que ultrapassa a propria Constituicéo.

material de um Estado, sem qualquer mudanca no texto formal. Essa admisséo, é bem de ver, precisou superar a
separacdo metodoldgica rigida entre 0 mundo do Direito (o ser) e a realidade fatica (o dever-ser) imposta pelo
positivismo juridico. O impacto da passagem do tempo e das transformagoes historicas, politicas e sociais levou
ao reconhecimento dessa especifica categoria tedrica que ¢ a mutagdo constitucional.” (LUIS ROBERTO BARROSO,
Curso, 6.2 ed., p. 148.)

74 ].J. GOMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 95.

5 OSCAR VILHENA VIEIRA diz que “quanto mais detalhista e substantivo for o texto constitucional, maior a
possibilidade de ele se inviabilizar em face das ideologias, tendéncias e imperativos econémicos daqueles que o
estabeleceram. Quanto mais sintético e processual, limitando-se a tracar os procedimentos para tomada de decis&o,
maior sua possibilidade de sobrevivéncia através dos tempos.” (OSCAR VILHENA VIEIRA, A constituigdo e sua
reserva de justica, um ensaio sobre os limites materiais ao poder de reforma, Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 139.)
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3.2.2.1.3 Poder constituinte revisor

Autores como NATHALIA MASSON’® e PEDRO LENZA'" consideram esse tipo de
poder, assim como o0s poderes reformador e decorrente, como poder constituinte derivado,
dizendo ser ele condicionado, limitado e vinculado ao poder constituinte originario. Outros
autores, por sua vez, como J. J. GOMES CANOTILHO'®, reconhece seu tratamento dominante
como um poder constituinte derivado, mas diz o ser constituinte em sentido improprio.

Entendemos que, alheios a esta celeuma classificatoria, o poder revisor, revisional
ou de revisdo, com certeza ndo é um poder constituinte originario, motivo pelo qual o tratamos
como poder constituinte derivado, ja que proveniente do texto constitucional.

De qualquer forma, o poder de revisdo corresponde aquelas faculdades de poder
constituinte conferidas, a titulo de exemplo, pelos artigos 3.° e 284.° e seguintes do ADCT da
CRFB’® e da CRP®, respectivamente.

3.2.2.2 Poder ou competéncia de modificar a Constituicdo

Seguindo parte da doutrina brasileira, analisaremos, sem esgotar todo o assunto,
algumas limitagBes expressas e implicitas ao poder constituinte derivado. Mas, antes e
suscintamente, como ja prenunciado, vale apresentar a divergéncia que existe na doutrina sobre
0s termos “poder” e “competéncia” no que se refere a natureza do poder constituinte derivado
como um todo.

Atualmente a doutrina se divide sobre esse assunto. Alguns preferem a utilizacdo a
terminologia “competéncia” a “poder constituinte derivado”, por entenderem que esse “poder”,
ndo seria um poder propriamente dito, mas sim uma simples competéncia para modificar a

Constituicdo existente. Neste caso, justificam que o poder constituinte é sempre aquele

6 NATHALIA MASSON, Manual, pp. 116 -117.

7O autor PEDRO LENZA, apesar de considerar o poder revisor como constituinte, observa que melhor seria a
utilizagdo da nomenclatura “competéncia de revisdao”, pois esse poder revisor esta limitado ao poder constituinte
originério, o qual seria o verdadeiro poder. (PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 183.)

8 J.J. GoMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 95.

9 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.

8 Constituicdo da Republica Portuguesa (1976), Diario.
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originario, que tem finalidade de elaborar e dar vigéncia a uma Constituicdo0.5! Ja outros
utilizam a expressdo “poder constituinte derivado”, por entenderem ser esta a terminologia
correta para o poder que garante a criacdo de novas de normas constitucionais e que, por isso,
continuaria sendo um poder constituinte.

Ocorre que os doutrinadores que alegam ser a expressdo “poder constituinte
derivado” um termo imprdprio e indevido, ndo negam a similitude entre o poder constituinte e
o0 poder de reforma constitucional, mas afirmam que essas fun¢des sdo diversas e a natureza é
dessemelhante.®?

Nesse sentido, J. J. GOMES CANOTILHO reconhece que o poder de modificar a
Constituicdo em vigor é também considerado como constituinte, embora, por outro lado —
adverte —, este seja instituido pela propria Constitui¢do. Afirma que “verdadeiramente, o poder
de revisdo s6 em sentido improprio se podera considerar constituinte; ser, quando muito, ‘uma
parddia do poder constituinte verdadeiro’”. O renomado autor nomeia o poder constituinte
derivado “poder de revisdo” ou “poder constituinte em sentido improprio”s3,

De fato, a questdo terminoldgica cria uma contradicdo de termos ao formular que
um mesmo poder seria simultaneamente “constituinte e constituido”®, mas é um problema para
uma minoria. Dessarte, para este trabalho, sem entrar em delonga sobre a divergéncia
doutrinaria que paira sobre esse assunto, consideraremos a doutrina que afirma o uso da
terminologia “poder constituinte derivado”, issO porque essa expressao € tradicional e
majoritaria, por indicar que a criacdo de normas de carater constitucional decorre de um poder

que o antecede (o poder constituinte originario).

81 Autores que se posicionam no sentido da dessemelhanga: INGO WOLFANG SARLET (INGO WOLFANG SARLET,
Algumas notas sobre o poder de reforma da constitui¢éo e os seus limites materiais no Brasil, in, HELENO TAVEIRA
TORRES, Direito e Poder, Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 297.), NELSON SALDANHA (NELSON SALDANHA, O poder
constituinte, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986m, p. 70-71.), PEDRO DE VEGA (PEDRO DE VEGA, La reforma
constitucional y la problematica del poder consitituyente, Madri: Tecnos, 2007, p. 18.) e CARLOS AYRES BRITTO
(CARLOS AYRES BRITTO, Teoria, passim.)

82 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 182.

8 J.J. GOMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 95.

8 NATHALIA MASSON, Manual, p. 115.
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3.2.2.3 Limitagdes ao poder constituinte derivado

Como visto anteriormente, o poder constituinte derivado tem a funcdo de modificar
as normas constitucionais para adequéa-las a necessidade social. Acontece que o processo de
alteracdo, para alcancar esta finalidade pretendida, devera seguir algumas limitagdes, sejam elas
expressas ou implicitas, presentes na propria Carta Magna, com o fim também de se assegurar
a estabilidade constitucional e a consequente seguranca juridicas devidas. Dessa maneira, ainda

gue sem a pretensao de se esgotar 0 assunto, oportuno discorrer sobre essas limitacdes.

3.2.2.3.1 LimitacOes expressas

O poder constituinte originario fez constar expressamente na Constitui¢do algumas
regras que o poder reformador deve obedecer irrestritamente, sob pena de a eventual mudanca
ser declarada inconstitucional e se tornarem imprestaveis as modificacdes realizadas.

Vaérias sdo as restricGes que podem obstar as reformas. Mencionemo-las para a
melhor compreenséo sobre o tema.

A primeira restricdo corresponde as limitacfes temporais, inexistentes no texto
constitucional brasileiro de 1988, mas presentes na CRP, em seu artigo 284.9%. Essas limitagGes
consistem em limites construidos no intuito de impedir alteracdes na Constitui¢cdo durante um
certo periodo de tempo, a fim de que seu regramento (inicial ou Gltimo) se consolide, para

depois as mudancas serem formadas.®®

8 “Titulo 11, Revisdo constitucional, Artigo 284.° (Competéncia e tempo de revisdo), 1. A Assembleia da
Republica pode rever a Constituicdo decorridos cinco anos sobre a data da publicagdo da ultima lei de revisdo
ordindria. 2. A Assembleia da Republica pode, contudo, assumir em qualquer momento poderes de revisao
extraordinaria por maioria de quatro quintos dos Deputados em efectividade de fungdes.” (Constituigdo da
Republica Portuguesa (1976), Diario.)

8 Sobre a importancia do tempo no processo de reforma, RICHARD ALBERT afirma que ndo podemos entender
as mudancas constitucionais sem investigar sua relagdo com o tempo, pois, além dos textos constitucionais
trazerem essas limitagdes temporais quanto ao tempo, o prdprio texto reformado, na maioria das vezes, também
apresenta especificacfes sobre condicBes ligadas ao tempo. (RICHARD ALBERT, Temporal Limitations in
Constitutional Amendment, March. 21, rev. Dec. 14, 2016, in, 21 Review of Constitutional Studies, n.° 37, issue
1, pp. 37-62, postado em: Mar. 19, 2016, rev. Sep. 14, 2017, artigo de estudos juridicos da Faculdade de Direito
de Boston College n.c 390, p. 38 ss., pesquisavel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=2749288.)
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A segunda restricdo corresponde as limitagdes materiais. Elas proibem a alteracéo
de determinado assunto que a Constituicdo visa proteger. Podemos citar, como exemplo, a
norma presente na CRFB, no §4.° do seu artigo 607, onde estéo disciplinadas algumas matérias
—como a forma federativa do pais, 0s direitos e as garantias individuais, a separacao de poderes
e 0 voto secreto, universal e perioddico — que a CRFB intitula como clausulas pétreas® e, dado
isto, proibe, literalmente, que sejam abolidas por reforma emendacional ou, implicitamente, por
quaisquer mecanismos do poder constituinte derivado.

Na Constituicdo da Republica Portuguesa, em seu artigo 288.°, esta disciplinado os
limites materiais da alteracdo constitucional, sendo eles: a independéncia nacional e a unidade
do Estado; a forma republicana de governo; a separacdo das Igrejas do Estado; os direitos,
liberdades e garantias dos cidaddos; os direitos dos trabalhadores, das comissdes de
trabalhadores e das associac¢des sindicais; a coexisténcia do sector publico, do sector privado e
do sector cooperativo e social de propriedade dos meios de producdo; a existéncia de planos
econdmicos no ambito de uma economia mista; o sufragio universal, direto, secreto e periddico
na designacdo dos titulares eletivos dos 6rgaos de soberania, das regides autobnomas e do poder
local, bem como o sistema de representacdo proporcional; o pluralismo de expressao e
organizacao politica, incluindo partidos politicos, e o direito de oposicdo democratica; a
separacdo e a interdependéncia dos 6rgdos de soberania; a fiscalizacdo da constitucionalidade
por acdo ou por omissao de normas juridicas; a independéncia dos tribunais; e a autonomia das
autarquias locais e a autonomia politico-administrativa dos arquipélagos dos Acores e da
Madeira.®

Observe que toda protecdo garantida a matéria constitucional justifica-se pela
necessidade de preservar a identidade basica do projeto constitucional, assegurando a
manutencdo da esséncia da Constituicdo e do nucleo de decisGes politicas e de valores

fundamentais que legitimaram sua criag&o.*

87 «“Subsecdo 11, Da Emenda a Constituicdo, Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante proposta:
[...] 84° N&o sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado;
Il - o voto direto, secreto, universal e periodico; Il - a separacdo dos Poderes; IV - os direitos e garantias
individuais.” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diério.)

8 Vale dizer que a limitagdo material ao poder derivado tém sido muito discutida nos Gltimos anos. Diante do
estado de crise, 0s poderes, seja Executivo, Legislativo e o Judiciario, no intuito de voltar ao estado de normalidade,
tem colocado essa restricdo de lado. Mais a frente, exemplificaremos, através da implantagdo da execucédo
provisoéria antes do transito em julgado, a posicdo do STF, quando a situagdo de crise exige uma mudanca
constitucional.

8 Constituicdo da RepUblica Portuguesa (1976), Diario.

% As emendas que afetam ou violam determinadas matérias ndo passiveis de alteracdo, podem ser consideradas
inconstitucionais, por estar em contradi¢do com o texto constitucional vigente. (YANIV ROzNAI, Towards a theory
of unamendability, June, 2015, in, New York University Public Law and Legal Theory Working Papers, n.° 515,
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Em continuidade, a terceira restricdo corresponde as limitacfes circunstanciais, as
quais proibem qualquer alteragdo no texto constitucional quando houver circunstancias
anormais e excepcionais. Essa restricdo visa preservar a autonomia e a livre manifestacdo do
poder reformador, evitando que maiorias ocasionais destruam o projeto constitucional, diante
de contingéncias de crise, com transformacdes precipitadas e impensadas da Constituicao.
Como exemplo podemos citar o artigo 60, 81.°, da CRFB, que veda a modificacdo da
Constituicdo na vigéncia de estado de sitio, de estado de defesa e de intervencio federal.®*

A quarta restricdo corresponde as limitaces formais, que se baseiam na rigidez
constitucional, exigindo, para a alteracdo de dispositivos constitucionais, um procedimento
mais solene e dificultoso que o proprio para a alteracdo de normas ordinarias. Neste caso, a
alteracdo constitucional deve observar todo o procedimento exigido na Carta Magna. Assim 0
processo legislativo deve observar também os limites formais, que se subdividem em limitacGes
formais subjetivas e limitacdes formais objetivas®.

O caput do artigo 60%, ora previsto na CRFB, é um dispositivo cuja leitura facilita
a compreensdo sobre a limitacdo formal subjetiva, apresentando os legitimados a propor
emenda constitucional. Observa-se nesse dispositivo que o texto constitucional apresenta de
forma organizada e restrita as pessoas que poderdo propor a mudanga constitucional através da
Proposta de Emenda Constitucional (doravante PEC), a qual, portanto, dar-se-a mediante
iniciativa:

a) de um terco, no minimo, dos membros da Cadmara dos Deputados ou do Senado

Federal;

b) do Presidente da Republica; ou

pp. 1-60, artigo de estudo juridico da Universidade de Direito de New York, p. 4, pesquisavel em:
http://lsr.nellco.org/nyu_plltwp/515/.)

% “Subsecgdo 11, Da Emenda a Constituigdo, Art. 60. [...] §1° A Constituigdo ndo podera ser emendada na
vigéncia de intervencgdo federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.” (Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (1988), Diario.) Outro exemplo de limitagBes circunstanciais a reforma esta previsto na CRP, que, em
seu artigo 289.°, estabelece que, na vigéncia de estado de exce¢do, ndo podera haver qualquer alteracdo no texto
constitucional: “Artigo 289.° (Limites circunstanciais da revisdo) Nao pode ser praticado nenhum acto de revisao
constitucional na vigéncia de estado de Sitio ou de estado de emergéncia.” (Constituicdo da Republica Portuguesa
(1976), Diario.)

92 Os limites formais na Constituicdo da Republica Portuguesa estdo elencados nos artigos 285.° a 287.°, com
o seguinte texto: “Artigo 285.° (Iniciativa da revisdo) 1. A iniciativa da revisdo compete aos Deputados. 2.
Apresentado um projeto de revisdo constitucional, quaisquer outros terdo de ser apresentados no prazo de trinta
dias. Artigo 286.° (Aprovacéo e promulgacdo) 1. As alteragdes da Constituicdo sdo aprovadas por maioria de dois
tercos dos Deputados em efetividade de fungfes. 2. As alteragBes da Constituicdo que forem aprovadas serdo
reunidas numa unica lei de revisdo. 3. O Presidente da Republica ndo pode recusar a promulgagao da lei de revisao.
Artigo 287.° (Novo texto da Constituicdo) 1. As alteragdes da Constituicdo serdo inseridas no lugar proprio,
mediante as substitui¢des, as supressdes e os aditamentos necessarios. 2. A Constituicdo, no seu novo texto, sera
publicada conjuntamente com a lei de revisdo.” (Constituicdo da Republica Portuguesa (1976), Diario.)

%3 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diério.
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c) de mais da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacéo,

manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

Atente-se que o citado dispositivo apresenta exigéncias quanto a qualidade dos
proponentes de EC e a quantidade (quérum) de membros das casas legislativas, isto por se
pressupor, por exemplo, que a concordancia de um terco dos legisladores dificultaria a
propositura de PECs desnecessarias. Nesse mesmo sentido, por se entender que a restricao
guanto as pessoas protegeria os direitos fundamentais, o constituinte permitiu que o Presidente
da Republica pudesse também propor a reforma constitucional através da PEC.

Voltando a classificagcdo das restricbes, as limitacbes formais objetivas visam
dificultar o processo de modificacdo do texto constitucional por meio da relacdo de
procedimentos que deverdo ser rigorosamente seguidos.

Seguindo o texto constitucional brasileiro (82.° do artigo 60), que diz quanto a
proposta de emenda constitucional: “a proposta serd discutida e votada em cada Casa do
Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos, trés
quintos dos votos dos respectivos membros”; percebe-se que o procedimento exigido para a
aprovacao da PEC é um ato complexo, que dificulta a desordem constitucional, porque exige
maiores quérum e quantidade de turnos de votacao que aqueles proprios do processo legislativo
ordinario.

Com isso, apos se analisar as limitagdes expressas do poder constituinte derivado e
se confirmar a constatacdo de que as normas constitucionais, dotadas de soberania, sdo
essenciais para se garantir a ordem de um Estado, é possivel concluir pela necessidade de se
estabelecer limites que evitem possiveis desvios de finalidade e de arbitrariedade no exercicio

desse poder.

3.2.2.3.2 Limitagdes implicitas

As limitagdes implicitas, ndo escritas no texto constitucional, mas essenciais ao
processo de alteracdo constitucional, quando ndo observadas, podem causar desordem juridica
e social. Sendo implicitas, ndo sdo taxativas e variam conforme o regramento do poder

constituinte derivado.
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Assim é necessario que o poder reformador observe todas as limitages implicitas,
sob pena de se alterar todo o projeto criado pelo poder originario. Neste caso, permitir que 0
poder reformador usasse de atribuicdes que sdo destinadas somente ao poder originario seria 0
mesmo que consentir que “criatura” alterasse a identidade do “criador”.%*

Nesse sentido, para NIVALDO SALDANHA, “o constituinte que transpuser os limites
expressos e tacitos de seu poder de reforma estaria usurpando competéncia ou praticando ato
de subvers&o e infidelidade aos mandamentos constitucionais, desferindo, em suma, verdadeiro
golpe de Estado contra a ordem constitucional.”*

Para se constatar os limites implicitos € necessario analisar as regras que
perpassaram as condicOes atinentes ao processo constituinte. Por exemplo, no artigo 1.° da
Constituicao brasileira, esta disciplinado os fundamentos da Republica Federativa do Brasil,
como a soberania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e o pluralismo politico, os quais, apesar de ndo serem expressamente considerados
limitadores do poder de reforma, sdo considerados clausulas pétreas, com valores supremos e
essenciais a ordem constitucional, que, por isso, sdo imutaveis.

Além dos fundamentos presentes no artigo 1.° da Constituicao brasileira, também
podemos exemplificar, como limites implicitos ao poder de reforma, a intangibilidade dos
direitos fundamentais, da forma e do sistema de governo,® a propria titularidade do poder
constituinte®’ e outros.

Dado o exposto, frisa-se que as limitacdes, sejam expressas ou implicitas, deverdo

ser observadas e aplicadas, sob pena de violacdo aos direitos fundamentais.

% NATHALIA MASSON, Manual, p. 141.

% NIVALDO BRUM VILAR SALDANHA, Poder constituinte e poder de reforma, in, Revista de Direito
Constitucional e Internacional, n.° 34, jan./mar., Sdo Paulo, 2001, p. 240.

% Sobre a intangibilidade dos direitos fundamentais que néo sdo individuais, em especial os direitos sociais,
h& um dissenso na doutrina. Parte da doutrina entende que os direitos fundamentais, sejam eles individuais ou
sociais, ndo poderdo sofrer qualquer alteracdo, no sentido de redugéo, por ser um direito essencial protegido pela
Constituicao federal; outra parte entende que a intangibilidade hd somente para os direitos fundamentais que sdo
individuais, e ndo para os demais. (INGO WOLFGANG SARLET (Coord.) / GEORGE SALOMAO LEITE (Coord.),
Direitos Fundamentais e Estado Constitucional, Sdo Paulo: RT, Coimbra: Coimbra, 2009, p. 228.)

% PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 178.
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4 MECANISMOS DE ALTERACAO DA CONSTITUICAO

A Constituicdo, dentre outras competéncias, deve garantir a seguranca juridica,
evitando a instauracdo do caos social. Ocorre que, para garantir a estabilidade do texto
constitucional, é necessario que haja instrumentos capazes de adequar suas normas ao contexto
social hodierno.

Esses mecanismos de alteracédo constitucional tém a funcdo, portanto, de modificar
a norma, garantindo ao mesmo tempo sua estabilidade juridica. Essa funcdo, aparentemente
paradoxal perante tal finalidade, encontra fundamento na modificagdo social e na necessidade
de atualizacdo do texto constitucional, ora destinada a estabilidade das estruturas do proprio
Estado de Direito quando conveniente este ao seu povo.

Destarte, 0 ponto chave para garantir uma alteracdo constitucional ideal, seja em
uma Constituico rigida ou flexivel®, é a observancia dos limites expressos e implicitos. Vale
destacar que é no &mbito da rigidez que é dada maior importancia a [ou que melhor desenvolve]
a tematica da reforma constitucional e das limitacGes que lhe sdo inerentes, pois, além da
conveniéncia de adaptabilidade social, rigidez e reforma interagem dialeticamente, quando se
verifica que uma justifica a outra.

Assim, tomando-se a CRFB como referéncia, apresentemos 0S mecanismos ou
instrumentos usados para adequar a norma do texto constitucional a realidade social, ora
destinados a garantia da permanéncia deste como meio de estruturacdo do Estado e da

sociedade.

% Nesse sentido, vale destacar que tanto na Constituicdo rigida como na Constituicéo flexivel ha previséo de
alteracdo de seu respectivo texto. Ocorre que a diferenga, neste assunto, entre a Constitui¢do rigida e a Constituicao
flexivel repousa na previsdo de um processo agravado de reforma, em relacédo a legislacéo ordinaria, que garante
uma maior permanéncia da Constituicdo. Assim, a Constituicdo sera rigida se seu processo de reforma for mais
dificultoso do que aquele previsto para o processo legislativo ordinério e flexivel se for possivel sua reforma do
mesmo modo que pode ser a lei comum.
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4.1 Reforma constitucional

A Constituicdo, quando elaborada, busca reger a vida juridica e politica do Estado
e da sociedade correspondentes. Todavia, a permanéncia e a estabilidade da Constituicdo ndo
impedem a modificacdo natural da sociedade, dos valores e das forgas sociais.

Diante dessas mudangas sociais surge a necessidade de adequar o ordenamento
juridico a modernidade social, que sera concretizada através da reforma constitucional.

Pode-se dizer que a reforma constitucional, externada no ordenamento juridico
através de emendas constitucionais — ora referidas no inciso I do artigo 59 e no artigo 60 da
CRFB® — é um mecanismo capaz de alterar o texto constitucional, no sentido de se atualizar os
valores incorporados pela Carta Magna em suas normas, resguardando, porém, todos os
principios e normas basicos necessarios a ordem social.*%°

Nessa linha, JOSE AFONSO DA SILVA esclarece que a reforma constitucional tem a
funcdo de adequar a Constituicdo a realidade juridica e politica, de articular a continuidade
juridica do Estado e de ser uma instituicdo basica de garantia.'* Reforce-se que a reforma
constitucional tem uma relacdo de complementariedade e manutencéo, no sentido de que é a
atuacdo do poder de reforma constitucional que permitira a permanéncia da Constituicdo se
suas normas forem alteradas.

Para exemplificar, citemos um fato que ocorreu no Brasil, no ano de 2013, em um

cenario de varias manifestacdes populares por descontentamento politico, no qual a entdo

9 CRFB: “Subsegdo II, Da Emenda a Constituigdo, Art. 60. A Constituicio podera ser emendada mediante
proposta: | - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; 1l - do
Presidente da Republica; 11l - de mais da metade das Assembleias Legislativas das unidades da Federacéo,
manifestando-se, cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. 81° A Constituicdo ndo podera ser
emendada na vigéncia de intervencao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio. §2° A proposta serd
discutida e votada em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em
ambos, trés quintos dos votos dos respectivos membros. § 3° A emenda & Constituicdo serd promulgada pelas
Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com o respectivo nimero de ordem. §4° Ndo sera objeto
de deliberacdo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il - o voto direto, secreto,
universal e periddico ; Il - a separagao dos Poderes; IV - os direitos e garantias individuais. §5° A matéria constante
de proposta de emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo pode ser objeto de nova proposta na mesma sessdo
legislativa.” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diério.)

10 Na mesma linha MAURICIO ANTONIO RIBEIRO LOPES diz que “a Reforma Constitucional € um processo
politico e institucional de reconstru¢do da ordem constitucional por afetacdo da superestrutura do Estado”.
(MAURICIO ANTONIO RIBEIRO LOPES, Poder, p. 160.) E ainda: OCTAVIANO BUENO MAGANO (OCTAVIANO BUENO
MAGANO, Revisdo constitucional, in, RDCN, Caderno de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, vol. Il, n.° 7,
S&o Paulo, [s.n.], pp. 102-108.)

101 Jose AFONSO DA SILVA, Poder constituinte e poder popular, Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 265.
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Presidente da Republica, Dilma Roussef, em seu discurso!®?, sugeriu a convocacdo de uma
assembleia nacional constituinte exclusiva e especifica para efetivar a necessaria reforma
politica. A presidente, a época, sugeriu que a reforma politica fosse implementada por uma
constituinte exclusiva, autorizada por plebiscito popular.

Ocorre que CRFB dispde que a alteragdo constitucional, através da reforma,
somente ocorre por meio da aprovacdo de uma PEC, com a observéncia de todos os limites
explicitos e implicitos que decorrem do sistema constitucional.

Posto isso, pode-se dizer que permitir a convocagdo de uma constituinte especifica
seria, como pretendeu a presidente, 0 mesmo que retirar a titularidade do poder originario e/ou
retirar o poder de reforma que se implementa por ato exclusivo do Congresso Nacional (ou,
excepcionalmente e no caso da CRFB, pela PEC por meio de iniciativa popular).

Seguindo o caminho legal, o poder constituinte originario somente podera ser
convocado a sair de seu estado de “hibernag¢do” para romper por completo com a ordem
precedente. Dessa forma, ndo se pode concordar com a ideia de uma convocagdo que visa
apenas alterar parcialmente o texto constitucional, a fim de garantir uma certa “adequagio
social”.10®

Dito isso, a mudanga constitucional proposta pela entdo presidente seria possivel
somente através da aprovacdo de uma PEC, com a observancia de todos os limites estabelecidos
na Carta Magna ou de outros instrumentos de soberania popular, como o plebiscito e o
referendo; isso, desde que 0 modelo constitucional fosse observado.

Como ja mencionado, o poder reformador encontra limitacbes'® que ndo estdo
expressas. E a grande preocupacao, no caso da reforma, esta na possibilidade de haver qualquer
alteracdo, quando o objeto contrariar os principios ou carga axioldgica fundamentais para

garantir a seguranca juridica, que se apresentam, logo, como limites implicitos a este poder.

102 O referido discurso aconteceu no dia 24 de junho de 2013, na reunido com governadores e prefeitos, no
Palé4cio do Planalto. A reunido foi realizada para discutir as possiveis solu¢des para a crise que se instaurava no
pais. Insta salientar que posteriormente a presidente desconsiderou a possivel convocagdo da Assembleia Nacional
Constituinte exclusiva e especifica, por ser esta uma proposta inconstitucional. (Discurso da Presidenta da
Republica, Dilma Rousseff, durante reunido com governadores e prefeitos de capitais, in, Biblioteca da presidéncia
da republica, Brasilia, 23 jun. 2013, online, discurso realizado no Palacio do Planalto, pesquisavel em:
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/dilma-rousseff/discursos/discursos-da-
presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-reuniao-com-governadores-e-prefeitos-
de-capitais.)

103 PEDRO LENZA, Direito, 19.2 ed., passim.

104 Faz-se necessario observar que, embora parte da doutrina reconheca a existéncia de limites ao Poder
Constituinte, existem diferencas entre estes limites e aqueles impostos ao poder de reforma constitucional. A
limitagdo ao Poder Constituinte, considerada por alguns, é determinada pelos Direitos Humanos e pelo Direito
internacional. Por outro lado, a limitacdo ao poder de reforma constitucional esta contida naquelas limitagdes que
estdo presentes na Constituicdo federal, sejam estas expressas ou implicitas.



http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/dilma-rousseff/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-reuniao-com-governadores-e-prefeitos-de-capitais
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/dilma-rousseff/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-reuniao-com-governadores-e-prefeitos-de-capitais
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/dilma-rousseff/discursos/discursos-da-presidenta/discurso-da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-reuniao-com-governadores-e-prefeitos-de-capitais
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Pois, considerando-se um risco maior de se violar uma restricdo implicita, ndo restam ddvidas
sobre a necessidade de se vetar qualquer tentativa de reforma, seja parcial ou total, capaz de
restringir ou abolir, inclusive, direito fundamental implicito.

Em verdade, o que se espera de uma reforma é a modernizacao da Carta Magna,
para evitar a discrepancia entre a sua estrutura formal e material e a realidade social, sem se
ultrapassar os limites garantidores da seguranca constitucional. Seguindo esse parametro, a
alteracdo constitucional, viabilizada pelo poder constituinte derivado reformador, podera
atender a necessidade de atualizacdo apresentada pelas modificacdes sociais.

Assim, tomando-se a reforma constitucional que modifica o texto de uma
Constituicdo, mediante mecanismos definidos pelo poder constituinte originario que alteram,
suprimem ou acrescentam texto a redacéo original da Constituicdo, faz-se necessario analisar o

mecanismo de reforma conhecido por emenda constitucional.

4.1.1 Emenda constitucional

Um instrumento usado para garantir a adaptacdo do texto constitucional a realidade
social sdo as emendas a Constituicdo, introduzidas no texto pelo processo de reforma, que, além
de efetivar a mudanca texto-normativa da Constituicao, possibilitam, ainda, uma adequacéo dos
valores constitucionais aos valores sociais.

Em uma visdo bem ampla, considerando varios Estados, pode-se observar uma
distingdo muito confusa entre alteracdo e revisdo. Em alguns casos o conceito de emenda se
confunde com o de reviséo.

Nessa confusdo, sugere-se a ideia de a emenda ser uma mudancga constitucional
formal que ocorre dentro dos pressupostos existentes da Carta Magna. Essa alteragéo, portanto,
deveréa estar em consonancia com a estrutura do texto constitucional para seguir com o projeto

criado pelo poder constituinte originario.1%®

105 RiIcHARD ALBERT defende a diferenca entre os dois mecanismos de alteragdo formal, o mecanismo da
reforma, através da emenda, e 0 mecanismo da revisdo. Ele esclarece que a emenda constitucional é toda e qualquer
mudanca formal do texto constitucional que ndo contrarie os fundamentos e a base do Estado Democrético de
Direito, em contraponto, argumenta que a mudanga que contraria a esséncia da Constituicdo, destruindo o sentido
vigente, é chamada de reviséo. Assim, na ideia do autor, o Estado que acaba por confundir os mecanismos ou que
usa apenas um termo para qualquer alteracdo, devera partir deste conceito. (RICHARD ALBERT, Amendment and
Revision in the Unmaking of Constitutions, Oct. 26, 2016, in, DAVID LANDAU, HANNA LERNER (eds.), Edward
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Noutro giro, a revisao € um procedimento de mudanga formal, que se afasta do que
0 atual texto constitucional estabelece. E um mecanismo que transforma a Constitui¢do em algo
diferente do que ela é, desfazendo todo o seu espirito.

A diferenciacdo apresentada sobre os dois mecanismos de alteracdo, ndao € um
conceito absoluto, porém, por ndo ser objeto desse estudo, consideraremos essa disting&o,
mesmo sabendo que o assunto é suscetivel a grande exploragéo.

Para garantir uma alteracdo constitucional, através da emenda, é necessario seguir
arigor o procedimento estabelecido pela Carta Maior. Nesse sentido, para melhor exemplificar,
o ordenamento juridico brasileiro estabelece no inciso | do artigo 59 de sua Constituicao que o
processo legislativo compreende, além de outras formas, a elaboracdo das emendas
constitucionais. %

O artigo seguinte, ou seja, o artigo 60 da Carta Magna brasileira, dispde sobre o
procedimento do poder de emendar e as limitacGes a ele aplicaveis. Por se tratar a EC de um
mecanismo delicado e com grande poder de alterar a lei maior, estabeleceu-se um procedimento
mais dificultoso, como a exigéncia de a proposta ser apresentada por no minimo um terco dos
membros da Camara dos Deputados ou do Senado Federal; pelo Presidente da Republica; por
mais da metade das Assembleias das unidades da Federacdo, desde que se manifestem, cada
uma delas, pela maioria relativa de seus membros.

N&o suficiente, a PEC, para ser vélida, devera ser discutida e votada em cada Casa
do Congresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambas, trés
quintos dos votos dos respectivos membros. Ainda, devera ser promulgada pelas Mesas da
Céamara dos Deputados e do Senado Federal, nesta ordem, e a matéria constante da proposta de
emenda rejeitada ou havida por prejudicada ndo podera ser objeto de nova proposta na mesma
sessdo legislativa. Visto isso, fica facil notar que a dificuldade em aprovar uma emenda
constitucional esta ligada a ideia de ser esta um mecanismo capaz de criar ou suprimir direitos

fundamentais. 1%’

Elgar Handbook on Comparative Constitution-Making, 2017, artigo de estudos juridicos da Faculdade de Direito
de Boston College n.° 420, minuta, postado em: Sep. 25, 2016; pesquisavel em: https://ssrn.com/abstract=2841110
ou http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2841110.)

106 «§ECAO VIII - DO PROCESSO LEGISLATIVO - SUBSECAO I - DISPOSICAO GERAL - Art. 59. O
processo legislativo compreende a elaboracéo de: | - emendas a Constituicdo; Il - leis complementares; 11 - leis
ordinarias; IV - leis delegadas; V - medidas provisérias; VI - decretos legislativos; VII - resolugdes. Paragrafo
Unico. Lei complementar dispora sobre a elaboragio, redagéo, alteragio e consolidagdo das leis.” (Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil (1988), Diério.)

197 No mesmo sentido, citemos o texto constitucional da Republica Tcheca, que proibe qualquer alteragéo do
texto constitucional capaz de mudar a esséncia do Estado democratico, ou seja, é proibido qualquer emenda
constitucional que elimine ou comprometa as bases democraticas do Estado democratico. Assim foi a decisdo do
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Ademais, o texto constitucional em comento estabelece outros limites ao poder de
emendar, como a proibicdo de alterar o texto constitucional, por meio de emenda, em tempo de
estado de excecdo (intervencdo federal, estado de defesa ou estado de sitio) e a proibicdo de
propor emenda tendente a abolir: a forma federativa do Estado; o voto direto, secreto e
universal; a separacdo dos Poderes e os direitos e garantias Individuais.'%

No entanto, hoje tem se observado, no Brasil, que os Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, por diversas formas, tem efetivado algumas mudancas, através de outros meios,
como a mutacao constitucional, menos complexos e burocraticos, para impor suas perspectivas
em detrimento da obrigacdo do uso do mecanismo adequado — como a emenda constitucional

— e da aplicacdo dos principios fundamentais.

4.2 Revisao constitucional

A revisdo constitucional € um mecanismo excepcional, precario, mais profundo ou
com maior extensdo quanto a alteracdo da Carta Magna e que depende da observancia dos
critérios constitucionais para se tornar legitimo.%® N4o obstante, o poder revisor, assim como
o poder reformador, é um poder subordinado, restrito e condicionado as regras impostas pelo
poder originério.

Algumas constituicGes, aléem de prever a possibilidade de haver a revisdo
constitucional, elencam todos os procedimentos que deverdo ser observados para a legitimacéo
do ato.'*® Na Constituicdo brasileira, por exemplo, 0 mecanismo da revisdo constitucional esta

disciplinado no artigo 3.° do ADCT!!! e é concebido como processo extraordinario da mudanca

Tribunal Tcheco, que declarou a inconstitucionalidade da emenda que buscava encurtar o mandato dos
representantes da Camara dos Deputados. (RICHARD ALBERT, Amendment.)

108 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.

109 Jose AFONSO DA SILVA, Curso de Direito Constitucional positivo, 20.2 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
62.

110 Algumas constituigdes ndo distinguem a revisdo e a reforma, esta por emenda constitucional, como €é o caso
da Constituicdo da Republica Portuguesa, a qual prevé que se deveré observar se a mudanca proposta qualifica-se
como uma alteragdo ou se trata de uma revisdo. Logo, serd alteracdo por emenda se ndo houver qualquer
irregularidade processual, conforme autorizagdo constitucional; de outro modo serd revisdo se houver a quebra das
diretrizes constitucionais. (RICHARD ALBERT, Amendment.)

11 ADCT da CRFB: “Art. 3°. A revisdo constitucional serd realizada apés cinco anos, contados da promulgagéo
da Constituigdo, pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral.”
(Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, Diario
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constitucional, esse dispositivo se distingue do processo ordinario e normal que € o da emenda
a Constituicéo.

Espera-se que a revisdo nao configure uma ruptura da Constituicao tal como pode
factualmente fazer, mas seja sim o procedimento de alteragdo material, que observa as normas,
os fundamentos e 0s principios constitucionais para implantar essa mudanca mais complexa e
completa, se assim se pode dizer.!!2

Alguns doutrinadores acreditam que a revisdo constitucional € um mecanismo,

majoritariamente refutado pela doutrina*®

, pois, em sua poténcia, ela tende a favorecer a
supressdo da Carta Maior, confundindo o que seria a esfera inicial do poder constituinte com o
que seria a esfera secundaria. Logo, vale seguir a ideia de GUILHERME VASCONCELOS VILAGA,
segundo o qual “devemos relativizar a nossa obsessdo pela revisdo da Constituicdo federal, ja
que esta, por si so, nada resolve”. 14

O referido autor defende que a mudanca, de modo geral, nem sempre é a melhor
alternativa para superar uma crise. Acredita que o poder constituinte criou a Carta Magna para
garantir a ordem e a paz social e, por isto, em muitos casos, o texto constitucional ndo s prevé
dispositivos aptos para superar tempo de anormalidade, como também apresenta dispositivos
capazes de regular essas situacfes extraordinarias.

Como ja aduzido, vé-se que a linha entre o poder de reforma e a poder de revisao é
bem ténue. Por isso defendemos a ideia de que a revisdo ndo tem o compromisso de se manter
coerente com os valores estruturais e operacionais do texto constitucional'®, pois pretende-se
— ou no minimo se pode — [na revisao] efetivar uma reforma mais profunda e extensa, de modo
que podem ser desconsiderados alguns principios tidos anteriormente como essenciais.

E inegavel que a mudanca pretendida através da revisio podera até mesmo ir contra
0s principios e os objetivos da Constituicdo vigente. Por esse motivo, como exemplo, a
Constituicdo brasileira, no inciso | do 84.° do artigo 60, j& prevendo tal possibilidade, dispde

sobre o impedimento de aprovacdo de emenda constitucional tendente a abolir a forma

Oficial da Repulblica Federativa do Brasil, Brasilia-Brasil, 5. Out. 1988, pesquisavel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.)

112 RAUL MACHADO HORTA, Natureza, limitagGes e tendéncias da revisdo constitucional, in, Revista de
informacao legislativa, a. 31, n. 121, jan./mar., Brasilia, 1994, pp. 45-54. / Encontravel também em: RAUL
MACHADO HORTA, Natureza, limitages e tendéncias da revisdo constitucional, in, Revista brasileira de estudos
politicos, n.c 78, jan./jul., Brasilia, 1994, pp. 7-25, pesquisavel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176223.

113 JorRGE MIRANDA, Manual de direito constitucional, t. Il, 4.2 ed., Coimbra: Coimbra, 2000, p. 196.

114 GUILHERME VASCONCELOS VILAGA, Revisdo constitucional, Ideologias & Vouchers politicos, Lishoa: A
Constituicdo Revista, 2011, e-book da Fundagdo Francisco Manuel dos Santos, p. 19.

115 RICHARD ALBERT, Amendment.
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federativa de Estado. Suponha-se que se apresentasse uma proposta de alteracdo mudando do
sistema presidencialista do Brasil para o sistema parlamentarista. Neste caso, considerando a
norma acima mencionada, ter-se-ia uma mudanca formalizada pela revisao constitucional, ja
que, além de alterar a clausula pétrea, essa revisao consequentemente determinaria outras varias
mudangas no texto constitucional.

E entdo, & vista de tudo isso, que o mecanismo de revisio tem um poder mais
preocupante que o poder dado ao mecanismo de reforma, por se tratar de um mecanismo que,
muitas vezes, ndo se obriga a seguir diretrizes, normas ou principios presentes no texto

constitucional.

4.3 Mutacao constitucional

Sob o argumento de que a Constituicdo ndo é imutavel e de que uma geracdo nao
podera submeter a outra ou aos seus designios, a Constituicdo poderéa sofrer alteracdes por meio
da via formal, mencionada anteriormente, e/ou através da via informal.®

A titulo de esclarecimento, e para relembrar, a via formal de reforma constitucional
trata-se de processo mais dispendioso e mais complexo que a edi¢do de norma ordinaria. Por
outro lado, a via informal*!’, que ocorre através da mutacéo constitucional, embora mais rapida,
proporciona a transformacao do sentido e do alcance das normas da Constitui¢do, sem que se
opere qualquer alteracdo em seu texto, 0 que ndo é necessariamente tdo seguro quanto o outro

caminho.118

116 CARLOS BLANCO DE MORAIS, As mutagdes constitucionais implicitas e os seus limites juridicos, autopsia
de um acorddo controverso, in, Revista juridica Jurismat, n.° 03, ISSN: 2182-6900, Portim&o, 2013, pesquisavel
em: http://recil.ulusofona.pt/handle/10437/5027.

117 JORGE MIRANDA utiliza a expressdo “vicissitudes constitucionais”, que divide em expressas e tacitas. Essa
categoria de vicissitudes constitucionais tacitas aloca o costume constitucional, a interpretacdo evolutiva e a
revisdo indireta (que identifica como sendo o reflexo sofrido por uma norma em razéo da alteragéo formal de outra
por via de reviséo indireta). (JORGE MIRANDA, Manual, 4.2 ed., p. 131) Por outro lado J. J. GOMES CANOTILHO usa
a locugdo transicdo constitucional, que seria a revisdo informal. Essa revisdo informal corresponde a alteragéo do
sentido sem mudar o texto, com observancia dos preceitos constitucionais. (J. J. GOMES CANOTILHO, Direito
Constitucional e teoria, 7.2 ed., p. 1228.)

118 PEDRO LENZA assevera que as “mutagdes, por seu turno, ndo seriam alteracdes «fisicas», «palpaveis»,
materialmente perceptiveis, mas sim alteragdes no significado e sentido interpretativo de um texto constitucional.
[...] O texto permanece inalterado.” (PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed., p. 136).
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Como mutagao constitucional ocorre em razdo de mudangas no &mbito normativo,
porque este estd sujeito as alteragBes provenientes do passar do tempo, os resultados da
concretizacdo da norma podem se modificar também. Logo, a mutacéo constitucional pode se
manifestar sob os formatos de intepretacdo hermenéutica jurisprudencial, de usos e costumes,
além de outros mais, decorrentes do dinamismo social.*°

Uma vez que a mutacdo constitucional esta associada a flexibilidade ou
“plasticidade” de que sdo dotadas inumeras normas constitucionais, mesmo frente a
complexidade do processo de alteragdo da norma constitucional , para que essa interpretacao
mutacional, feita pelos 6rgédos estatais ou por costumes e praticas politicas, seja valida, deve-se
buscar o ponto de equilibrio entre a rigidez da Constituicdo e a plasticidade das normas, pois
que a rigidez proporciona a preservacdo da estabilidade da ordem e da seguranca constitucional
e a plasticidade adapta as normas ao tempo e as novas demandas.

Dessa forma, por se tratar a mutacdo constitucional de um instituto sensivel, capaz
de instaurar a inseguranga juridica, a usurpacao do poder e até mesmo um golpe de Estado, é
necessario que todos os principios constitucionais sejam observados antes de se firmar qualquer
mudanca através da mutacdo, pois o direito devera ser compreendido de forma que ndo possa
ser considerado como um espago de livre atribuicdo de sentido, principalmente em se tratando
do texto constitucional, sob pena de essa mudanca informal proporcionar a substituicdo do
poder constituinte pelo poder judiciario, que é mais comumente efetiva as mutacdes, pelo poder
legislativo, que pode interpretar a Constituicdo por meio da legislacdo inferior, e ainda, com
menos probabilidade, pelos demais agentes de mutacao.

A mutacdo constitucional é realizada por um poder difuso, pois nunca se sabe de
modo preciso “quando” e “como” se iniciou o processo de alteracdo informal do texto
constitucional .12

Pode-se citar varios exemplos de alteracdo da CRFB, presentes no ambito
constitucional, legislativo e jurisprudencial, decorrente do mecanismo da mutagédo

constitucional. Mas, sem intengéo de exaurir 0 assunto, para melhor compreenséo, analisaremos

118 UapI LAMMEGO BuLos, Da reforma a mutagdo constitucional, in, Revista de Informac&o Legislativa, a. 33,
n.° 129, jan./mar., Brasilia, 1996, pp. 25-43, p. 28.

120 pgra CLEMERSON MERLIM CLEVE e BRUNO MENEZES LORENZETTO, a mutacdo constitucional é o “ato de
explorar uma nova semantica dentro do texto [...] a muta¢do acontece, por isso, por meio das interpretagdes
judiciais, quando uma Corte atribui a certa norma um significado que ainda nao havia sido utilizado previamente.”
(CLEMERSON MERLIN CLEVE / BRUNO MENESES LORENZETTO, Mutagdo constitucional e seguranca juridica, entre
mudanca e permanéncia, in, Revista de Estudos Constitucionais, Hermenéutica e Teoria do Direito, v. VII, pp.
136-146, Séo Leopoldo: RECHTD, 2015, pesquisavel em:
http://revistas.unisinos.br/index.php/RECHTD/article/view/rechtd.2015.72.04/4721.)
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a teoria da abstrativizacdo do controle de constitucionalidade difuso, adotada pelo judiciario
brasileiro para alterar o texto constitucional através do mecanismo de mutacdo da Norma
Superior.t?

No Brasil, qualquer dos poderes (Executivo, Legislativo ou Judiciario) podera
exercer o controle de constitucionalidade, que pode ser considerado conforme a natureza do
0rgdo que o exerce, 0 momento em que é exercido e o sistema, vias ou meio pelo qual é
exercido.

De acordo com o 6rgdo encarregado de exercer o controle de constitucionalidade,
esse podera ser classificado como politico, judiciario e misto. No Brasil vigora o sistema misto,
exercido tanto pelo 6rgdo politico quanto pelo 6rgdo jurisdicional, e, conforme as vias de
controle, o sistema concreto e abstrato.

O controle concreto ou subjetivo, quando exercido durante determinado processo
jurisprudencial, apresenta a inconstitucionalidade como um incidente processual. Nesse tipo de
controle, o objetivo principal é a resolugdo de uma controvérsia intersubjetiva e, pois, o efeito
da decisdo saneadora da problematica apresentada sera inter partes.

Por outro lado, o controle abstrato, ou concentrado, também conhecido por modelo
austriaco, ocorre quando a analise de constitucionalidade da norma independer de um caso
concreto e for, pois, exercida por via direta e principal, isto €, por meio de a¢des diretas no
Poder Judiciario, motivo pelo qual, além disso, o efeito da decisdo sera erga omnes.

Pela teoria chamada de abstrativizacdo do Controle de Constitucionalidade
Concreto'?? ¢ possivel a modulacdo dos efeitos da decisdo no controle difuso dando-lhes
abrangéncia erga omnes. Essa teoria proporciona a aproximacao das caracteristicas do controle
concentrado ao controle difuso. Logo, essa tendéncia, também conhecida por objetivacdo do

121 No Brasil, a teoria da abstrativizacdo do controle de constitucionalidade difuso foi aplicada em alguns casos
praticos. Citemos dois casos, muito conhecidos no meio juridico, que chamamos de caso “Mira Estrela”,
apresentado no Recurso Extraordinério n.° 197.917-SP, e caso “Oseas”, apresentado nos julgamentos do Habeas
Corpus n.° 82.859-SP e do Habeas Corpus n.° 23.920. (Acérdao do Supremo Tribunal Federal, RE n.° 197.917-
SP, Brasil, 06 de junho de 2013, pesquisavel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=235847. / Acérddo do Supremo Tribunal
Federal, Habeas Corpus n.° 82.859-SP, Brasil, 23 de fevereiro de 2006, pesquisavel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=79206.)

12 gS3o0 diversas as denominagbes dadas ao fendmeno da abstrativizacdo do controle concreto de
constitucionalidade, uma delas é “transcendéncia dos motivos determinantes da sentenca do controle difuso”,
assim como a predominancia do controle concentrado em relacdo ao controle difuso. (FREDIE DIDIER JUNIOR, O
Recurso Extraordinario e a Transformacdo do Controle Difuso de Constitucionalidade no Direito Brasileiro, in,
Revista Pé&ginas de Direito, a. 13, n.° 1085, 09 out, Porto Alegre, 2013, pesquisdvel em:
http://www.tex.pro.br/home/artigos/176-artigos-out-2013/6309-0-recurso-extraordinario-e-a-transformacao-do-
controle-difuso-de-constitucionalidade-no-direito-brasileiro.) No mesmo sentido PEDRO LENZA (PEDRO LENZA,
Direito, 15.2 ed., p. 255.)
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controle difuso/concreto, € caracterizada pela alteracdo das premissas basilares do processo
intersubjetivo, em que a limitacdo dos efeitos da coisa julgada as partes integrantes da relagdo
processual deixa de ser um dogma intransponivel e passa a ceder espaco a uma eficacia erga
omnes com efeito vinculante das decisdes proferidas pelo plenario do Supremo Tribunal Federal
em sede de controle concreto.?®

Nesse sentido, em julgamentos do STF de grande repercusséo,*?* ocorridos em 2006
e em 2013, na aplicacdo da teoria da abstrativizacdo, o poder judiciario brasileiro, aléem de
modular os efeitos das decisdes, desconsiderou a funcdo de determinado 6rgéo legislativo (o
Senado Federal), presente no inciso X do artigo 52 da CRFB,% para tornar os julgamento mais
céleres e mais seguros. Nestes julgamentos o STF alterou o texto constitucional através do
mecanismo da mutacdo constitucional.

De acordo com o texto constitucional do Brasil, a declaracdo de
inconstitucionalidade que ocorrer incidentalmente ndo tera autoridade sobre coisa julgada, nem
se projetara fora do processo no qual foi proferida, tudo isso por ndo gerar efeitos erga omnes.
Isso falando-se em regra geral, pois a CRFB trouxe expressamente em seu artigo 52, no inciso
X, a possibilidade excepcional de ampliacdo dos efeitos da decisdo, através de resolucéo editada
pelo Senado Federal, o qual, para isso, é dotado de poder discricionario — conforme o
entendimento aqui assumido — para suspender lei ou ato normativo, no todo ou em parte.

No entanto verifica-se, atualmente, que relevante parte da doutrina e alguns
julgados do Supremo Tribunal Federal tém adotado uma nova interpretacéo, pela qual os efeitos
do controle difuso podem alcancar a todos, pela simples decisdo modular da suprema corte, sem
a necessidade da resolucdo. E que, para esses defensores da teoria da Abstrativizagdo do
controle difuso, a resolucdo editada pelo Senado tem a funcdo somente de dar publicidade a
decisdo jurisdicional, porque o 6érgdo legislativo teria a obrigacao de proceder a suspensao.

Percebe-se assim que esse mecanismo de alteracdo, a mutacgéo constitucional, é uma
forma de alteracdo bastante acessivel e sensivel, pois o judiciario pode acessa-la via
abstrativizagédo de controle de constitucionalidade difuso e isso tanto podera garantir a ordem

juridica como podera favorecer a ruptura da ordem constitucional.

123 F1LIPO BRUNO SILVA AMORIM, O amicus curiae e a objetivacdo do controle difuso de constitucionalidade,
1.2 ed., Brasilia: Athalaia, 2010, p. 14.

124 Acérddo do Supremo Tribunal Federal, Habeas Corpus n.° 82.859-SP. / Acérddo do Supremo Tribunal
Federal, RE n.° 197.917-SP.

125 CRFB: “[...] SECAO IV - DO SENADO FEDERAL - Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal:
[...] X - suspender a execucdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por decisdo definitiva do
Supremo Tribunal Federal; [...]” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.)
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Destarte, no exemplo apresentado, sobre a teoria da abstrativizagédo constitucional,
pode-se concluir que a modulacdo dos efeitos da decisdo viola os principios da separagdo de
poderes, a seguranca e a ordem juridicas, porque o poder judiciario alterou a disposicao
constitucional do inciso X do artigo 52 da CRFB, reinterpretando e mudando a funcdo de uma
das casas do Poder Legislativo.

Acrescentando o estudo sobre 0 mecanismo de alteragdo constitucional da mutagéo,
Luis ROBERTO BARR0OSO?® classifica os tipos de mutacéo, esclarecendo inicialmente, que a
adaptacdo da Constituicdo a novas realidades poderd ocorrer por agdes estatais ou por
comportamentos sociais. A vista disso, tem-se as jurisprudéncias de bases interpretativa, via
mais comum, 0s atos administrativos e o costume constitucional como fontes de mutacdes.

A interpretacdo constitucional, normalmente realizada por 6érgdos e agentes
publicos dos trés poderes do Estado, é a interpretacdo realizada pelo legislador, administrador
ou membro do judiciario para adaptar o texto constitucional a rotina de suas fungdes. Por outro
lado, 0 costume constitucional, consiste em préaticas observadas por cidaddos e agentes publicos
gue, de maneira reiterada e socialmente aceita, criam um padrdo de conduta valido e muitas
vezes obrigatorio.t?’

Com isso, considerando a subjetividade na aplicacdo do direito e o sujeito ativo da
mutacdo em si, teremos uma diferenca na atuacdo do poder de interpretar e alterar o texto
constitucional, atraveés do mecanismo de mutagdo constitucional. Dessa forma, para facilitar a
compreensao sobre a mutagdo constitucional, Luis ROBERTO BARROSO apresenta uma comum
sistematizacdo dos seus meios de efetivacdo, quais sejam: interpretacdo judicial e

administrativa, atuacao do legislador e costumes.

4.3.1 Mutacdo constitucional judicial e administrativa

Como dito, a interpretacdo constitucional consiste na interpretacdo do texto
constitucional, que por sua vez, “consiste na mudanca de sentido da norma, em contraste com
o entendimento preexistente”!?®, Embora os métodos de interpretacdo sejam diversos, a

aplicacdo da interpretacdo podera ocorrer de forma direta, quando se busca um direito previsto

126 |_uyis ROBERTO BARROSO, Curso, 6.2 ed., p. 159.
127 |Luis ROBERTO BARROSO, Curso, 6.2 ed., p. 153.
128 |_uis ROBERTO BARROSO, Curso, 6.2 ed., p. 155.
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na Constituicdo, interpretando-se seus proprios dispositivo, ou de forma indireta, quando a
pretensdo interpretativa se der sobre norma infraconstitucional, caso em que se dependera dos
parametros constitucionais para se declarar valida a nova norma infraconstitucional decorrente
de interpretacao.

Nesse diapasdo, a mutacdo constitucional por via de interpretacéo, seja direta ou
indireta, significa alteracdo no sentido da norma da Constituicdo, em discordancia com o
entendimento preexistente. E, portanto, a interpretacdo de um texto constitucional
anteriormente interpretado de forma distinta que pode se dar tanto judicial quanto
administrativamente.

A interpretacdo judicial ocorrera quando o judiciario interpretar determinado texto
constitucional, por qualquer método de interpretacdo, e firmar um novo entendimento sobre
aquele texto sem o alterar formalmente, para se adequar o texto constitucional a realidade social
ou, atém mesmo, a uma nova percepc¢ao do Direito.!?° Neste caso, 0 exemplo seria o do uso da
Teoria da Abstrativizacdo, do qual ja se discorreu.

Ja a interpretacdo administrativa, muitas vezes com referéncia expressa na
legislacdo positiva, favorece a mudanca do texto constitucional para atender a necessidade
social. Como exemplo, pode-se citar a Lei n.° 9.784/1999 (Lei do Processo Administrativo
Federal), do Brasil, cujo artigo 2.° diz que “a Administracdo Publica obedecera, dentre outros,
aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia”; e
ainda — no paragrafo unico deste dispositivo — que “nos processos administrativos serdo
observados, entre outros, os critérios de: [...] interpretacdo da norma administrativa da forma
que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa

de nova interpretagio”.**

129 BRANDON J. MURRILL cita alguns métodos usados por Juizes para discutir e determinar o melhor significado
das normas, tais como: analise de precedente judicial, a analise textual, o pragmatismo, que considera as provaveis
consequéncias praticas da nova interpretacdo, as praticas histéricas, analise da identidade nacional, analise
sistematica e ainda a analise baseada no raciocinio moral ou ético. (BRANDON J. MURRILL, Modes of Constitution
Interpretation, in, Congressional Research Service Reports [of Federation of American Scientists], n.2 7-5700,
R45129, Mar. 15, 2018, p. 3 ss., pesquisavel em: https://fas.org/sgp/crs/misc/R45129.pdf.)

130 Lei Ordinaria n.° 9.784 de 29 de janeiro de 1999, Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal, Brasil, pesquisavel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19784.htm.



https://fas.org/sgp/crs/misc/R45129.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l9784.htm
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4.3.2 Mutacdo constitucional pela atuacao do legislador

Considerando a funcdo ordinaria do legislador de elaborar leis que atendam as
necessidades sociais, pode-se dizer que esses atuam nas situacfes expressamente autorizadas
ou determinadas pela Constituicdo para desenvolver e complementar o conjunto de normas
constitucionais. Neste caso, a atuagdo do legislador € genuina e ndo se configura, por isso, como
efetivacdo de mutacgéo constitucional.

N&o obstante, a mutacdo constitucional, por via legislativa, ocorrera quando, “por
ato normativo primario, procura-se modificar a intepretacdo que tenha sido dada a alguma
norma constitucional”.?3! Essa interpretacdo decorrente do ato normativo do legislador tanto
pode trazer uma interpretacdo originaria quanto ser reflexo de costumes constitucionais ja pré-
estabelecidos.

Para exemplificar, suponhamos que uma determinada norma constitucional
apresenta duas opcodes de interpretagdo. Quando o legislador opta por uma delas e elabora outra
lei confirmando a interpretacdo por ele escolhida, ocorrera a mutacdo constitucional pela
atuacdo do legislador.

Insta salientar que, o novo entendimento decorrente de lei, que interpretou a
Constituicdo e, pois, efetivou a mutacdo da interpretacdo anteriormente adotada, podera ainda
ser objeto de controle de constitucionalidade exercido pela Suprema Corte, a qual, como
guardia da Constituicdo, compete a ultima palavra sobre a validade ou ndo da alteracéo informal
que reinterpretou a Constituicdo por meio do mecanismo da mutagdo constitucional por atuacédo

do legislador.

4.3.3 Mutacéo constitucional por via de costume

Considerando-se um pais de Constituicdo rigida e escrita, afirma-se nédo ser pacifica
a ideia da existéncia de costumes constitucionais. Porém, no direito positivo, aceita-se 0
costume como fonte do direito quando, por reiteradas vezes, em certos casos, a interpretagdo

decorrente do costume foi declarada valida.

131 Luis ROBERTO BARROSO, Curso, 6.2 ed., p. 155.
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N&o obstante, oportuna € a observagdo de Luis ROBERTO BARROSO, segundo o qual
o costume “muitas vezes tera em si a interpretagdo informal da Constituicdo; de outras, terd
papel atualizador de seu texto, a vista de situacdes ndo previstas expressamente; em alguns
casos, ainda, estara em contradicdo com a norma constitucional.”*3? Em verdade, o costume
constitucional pode consubstanciar-se por praticas e convengdes constitucionais consolidadas,
pelo desuso de principios e regras, que gera a hominalizagdo ou a caducidade destes; e de
omiss@es constitucionais, que podem ser refletidas pelo legislador, pela Administracdo ou pelos
tribunais.**®
Portanto, considerando que a mutagdo constitucional € um mecanismo de reforma
informal, tem-se que € necessario que essa nova interpretacdo decorrente da declaragdo
reiterada de dado costume encontre apoio nos dizeres do poder constituinte, sem violar ainda
os direitos fundamentais e os principios estruturantes da Carta Magna, sob pena se verificar

factualmente uma interpretaco inconstitucional .13

132 |_uis ROBERTO BARROSO, Curso, 6.2 ed., p. 162.

133 CARLOS BLANCO DE MORAIS, As mutagdes, p. 63.

134 GILMAR FERREIRA MENDES / PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, Curso de Direito Constitucional, 9.2 ed.,
rev. e atual., S&o Paulo: Saraiva, 2014, passim.
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5 DIREITOS FUNDAMENTAIS

A previsdo dos direitos fundamentais nas constituicdes garante a organizacéo e a
seguranca do Estado Democréatico de direito. Dada a importancia de tais direitos, pode-se
afirmar entdo que a Constituicdo, como norma suprema do ordenamento juridico, tem toda a
competéncia para resguardar os valores mais caros da existéncia humana.!3®

A doutrina costuma abordar varias expressdes para referir-se aos direitos
fundamentais, como “liberdades individuais”, “liberdades publicas”, “direitos do homem”,
porém a expressdo mais usada sdo “direitos humanos” e “direitos fundamentais”.

Alguns doutrinadores tratam estas expressdes mais usadas como sindnimas,
entretanto, apesar de se assemelharem quanto a finalidade de seus significados, pois ambas
referem-se aqueles direitos de maior importancia, os quais se busca assegurar e promover —
como o direito a dignidade da pessoa humana ou o direito a vida —, elas tem valores diferentes.

Assim, a doutrina majoritarial®® aponta que a diferenca entre as designacoes
“direitos fundamentais” e “direitos humanos” encontra-se basicamente no plano em que 0s
direitos a que se referem sao consagrados, ou seja, na positivacdo destes direitos, pois, enquanto
os direitos humanos sdo exigiveis no plano do Direito Internacional, os direitos fundamentais
s&o exigiveis no Ambito estatal, isto &, no plano do Direito interno de determinado Estado.*®’

A partir disso, sem necessidade de se estender este assunto, seguir-se-4 aqui 0
posicionamento majoritario, pelo qual os direitos fundamentais correspondem a um conjunto
de direitos estabelecidos por determinada ordem juridica organizada e concreta, com o objetivo
de satisfazer ideais ligados a dignidade da pessoa humana, sobretudo a liberdade, a igualdade e
a fraternidade; e os direitos humanos correspondem ao conjunto de direitos reconhecidos pela

135 Seguindo a ideia de essencialidade dos direitos fundamentais, J. J. GOMES CANOTILHO assevera que “a
importancia das normas de direitos fundamentais deriva do facto de elas, directa ou indirectamente, assegurarem
um status «juridico-material» aos cidaddos.” (J. J. GOMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 111.)

13 MARCELO ALEXANDRINO / VICENTE PAULO, Direito constitucional descomplicado, 12.2 ed., rev. e atual.,
Séo Paulo: Método, 2014, p. 99.

137 De acordo com PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, a distingdo conceitual entre Direitos Humanos e Direitos
Fundamentais ndo significa que eles sejam opostos, distantes e incomunicaveis: “ha uma interagao reciproca entre
eles. Os direitos humanos internacionais encontram, muitas vezes, matriz nos direitos fundamentais consagrados
pelos Estados e estes, de seu turno, ndo raro acolhem no seu catalogo de direitos fundamentais os direitos humanos
proclamados em diplomas e declaracdes internacionais. E de ressaltar a importancia da Declaracdo Universal de
1948 na inspiracdo de tantas constituicbes do pos-guerra.” (PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, Teoria geral dos
direitos fundamentais, direitos fundamentais, topicos de teoria geral, in, GILMAR FERREIRA MENDES / PAULO
GUSTAVO GONET BRANCO, Curso de Direito Constitucional, 9.2 ed., rev. e atual., S0 Paulo: Saraiva, 2014, p.
152.)
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ordem juridica internacional para todos 0s povos e, pretensamente, em todos os tempos, por
serem considerados inerentes a propria condigdo humana.!3®

Noutro prisma, sob uma perspectiva historica, tem-se que a formacao dos direitos
fundamentais como normas obrigatorias decorre da evolucdo e do desenvolvimento
civilizacional, motivo pelo qual pode-se compreender também que esses direitos fundamentais
nem sempre foram 0s mesmos em todas as épocas.

Compreendendo-se a evolugdo da sociedade como um todo, especialmente a
ocidental, a qual recebeu inimeras influéncias, como a advinda do cristianismo, que erigiu um
sistema moral proprio, a advinda do direito romano, que trouxe o reconhecimento das teorias
contratualistas, e a advinda da filosofia grega, que gerou as primeiras ideias relativas a
concepcao atual do homem como um ser individual dotado de direitos e deveres, pode-se
constatar que os direitos fundamentais ndo sdo imutaveis e que estdo diretamente ligados as
necessidades do seu tempo.

Some-se a isso a compressao devida aos direitos fundamentais perante os Estados
modernos, por se consubstanciarem estes nas mais altas e complexas formas de organizacéao
social hodierna, tal como PAULO GUSTAVO GONET BRANCO explica, dizendo que “os direitos
fundamentais assumem posicao de definitivo realce na sociedade quando se inverte a tradicional
relacdo entre Estado e individuo e se reconhece que o individuo tem, primeiro, direitos, e,
depois deveres perante o Estado, e que os direitos que o Estado tem em relagdo ao individuo se
ordenam ao objetivo de melhor cuidar das necessidades dos cidaddos.”*3®

Assim, os direitos fundamentais, por se tratarem de direitos essenciais e inerentes a
condicdo humana, devem receber uma protecdo juridico-constitucional do Estado, que 0s

coloca em uma posi¢do superior no ordenamento juridico.

5.1 Dimensodes dos direitos fundamentais

A doutrina sempre usou o termo “geracdo” para classificar os direitos fundamentais

em categorias relacionadas ao momento que dada classe de direitos surgiu. N&o obstante, sob a

138 JuLIANO TAVEIRA BERNARDES / OLAVO AUGUSTO VIANNA ALVES FERREIRA, Direito constitucional, Teoria
da constituicdo, t. I, 4.2 ed., rev., ampl. e atual., Bahia: Juspodvm, 2014, pp. 604-605. / No mesmo sentido: J. J.
GOMES CANOTILHO, Direito, 6.2 ed., p. 517.

139 paulo Gustavo Gonet Branco, Teoria, p. 143.
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alegacdo de que a palavra geracéo traz consigo a ideia de mutacdo, atualmente parte da doutrina
prefere a expressao “dimensdo” a “geragdo”. De fato, o que verdadeiramente ocorre no campo
dos direitos fundamentais é a expansdo desses direitos a cada nova classe sua, e ndo a
substituicdo de uma pela outra.

Considerando-se, portanto, que os direitos previstos em determinado momento néo
necessariamente foram suplantados por outros que surgiram em diferente momento,
entendemos que os direitos de cada geracao persistem validos coexistindo uns com os outros,
ainda que sejam de dimensdes diferentes. 4

A classificagdo dada pela doutrina majoritaria demonstra a evolugdo dos direitos
fundamentais em 3 (trés) dimensoes.

Com as revolucdes liberais surge a 1.2 Geragdo de Direitos Fundamentais, direitos
esses ligados ao valor “liberdade”. Trata-se dos direitos civis e politicos, reconhecidos nas
Revolugdes Francesa e Americana.

Observa-se que os direitos dessa 1.2 dimensdo sdo aqueles que exigem uma
abstencdo Estatal, motivo pelo qual tem carater e/ou status negativo. Porém, naquele cenario
de revolucgGes, ocorreu a institucionalizacdo do Estado de Direito, caracterizado também por
ser liberal e por nele viger o império da lei.

Né&o suficiente, as principais caracteristicas do Estado liberal sdo: o liberalismo
politico (Estado Limitado), que diz respeito aos limites dos poderes publicos, como a limitacdo
do Estado pelo Direito — a qual se estende ao soberano, a limitacdo da Administracdo Publica
pela lei e a oponibilidade dos direitos fundamentais do individuo ao Estado; e o Liberalismo
Econbémico (Estado Minimo), que limita a atuacdo do Estado a defesa da ordem e da seguranca
publica, de modo que ele deve intervir minimamente na esfera econdmica e social, figurando-
se, portanto, como um Estado abstencionista.

No periodo de transicdo da 1.2 para a 2.2 dimensdo, vivenciava-se um
constitucionalismo moderno ou social que surgiu com o fim da 1.2 Guerra Mundial (inicio do
século XX) e se estendeu ateé o fim da 2.2 Guerra Mundial (1945).

Com a conquista de liberdade e da igualdade formal nesse periodo, surgiram varias
inovacOes no campo dos direitos fundamentais, como a liberdade de se pactuar nas relagdes

contratuais. Entretanto, tal conquista trouxe também relevantes consequéncias ruins, como o

140 Nesse sentido, PATRICK MACKLEM esclarece que os Direitos civis e politicos e os Direitos sociais,
econdmicos e culturais, bem como os Direitos de terceira geragdo, compreendem apenas uma geragdo, uma Unica
populacdo de Direitos que visam proteger o individuo. (PATRICK MACKLEM, Human rights in international law,
three generations or one?, March 1, 2015, in, London Review of international Law, vol. 3, issue 1, 2015, pp. 61-
92, pesquisavel em: https://academic.oup.com/Iril/article/3/1/61/2413099.)



https://academic.oup.com/lril/article/3/1/61/2413099

65

impacto do crescimento demografico, o agravamento das disparidades no interior da sociedade
e a crescimento desenfreado da industrializacdo, que provocaram grande empobrecimento dos
operarios e das classes menos abastadas.

Diante desse crescimento das desigualdades, favoreceu-se o assistencialismo
publico, pelo qual o Estado passou a garantir a efetivacdo dos direitos sociais. Assim, com 0
esgotamento do aspecto fatico da ideia liberal, surgiram constituicbes federais, como a
Constituicdo do Meéxico (1917) e a Constituicio da Alemanha (1919), que, como
representativas que s&o, assumiram o papel da concretizagéo de direitos sociais.***

E justamente essa necessidade de intervencao estatal para garantir direitos sociais
ao individuo que favoreceu o surgimento da 2.2 Gera¢do de Direitos Fundamentais. Essa
dimensdo que tem ligacdo com o valor “igualdade” em sentido material, exige do Estado uma
atuacdo positiva, tanto por meio de prestagdes juridicas como por prestacdes materiais, 42
direcionada a realizacdo da igualdade material.

Este novo Estado, como intervencionista que é, supre o lugar do Estado
abstencionista, surgindo entdo o novo Estado Social, destinado a superar o antagonismo
existente entre a igualdade politica e a desigualdade social.

As caracteristicas do Estado Social podem ser resumidas em: intervencao no ambito
social, econdmico e laboral; papel estatal decisivo na producao e distribuicdo de bens; garantia
de um minimo de bem-estar (salario social — assistencial) e Estado do bem-estar Social.

Passada essa fase, na época apds a 2.2 Grande Guerra, quando varias atrocidades
cometidas pelos nazistas foram vistas, comecou-se a se falar, em razdo disso, em direito moral,
dando espaco ao surgimento do constitucionalismo contemporaneo ou neoconstitucionalismo.

PAULO BONAVIDES? assevera que durante a fase dos direitos fundamentais de 2.2
dimensdo destacou-se 0 pds-positivismo juridico, que tentou equilibrar o Direito material e 0

positivismo. Com a 2.2 dimensdo de direitos fundamentais findou-se a dicotomia

141 As constituigGes representativas da concretizagéo de direitos sociais sdo: A Constituicdo do México (1917),
que surgiu pouco antes do fim da 2.2 Guerra Mundial e concedeu ao lado dos direitos individuais e politicos os
direitos trabalhistas, como limitagcdo da jornada de trabalho, salario minimo, previdéncia social e outros; e a
Constituicdo da Alemanha (1919), que é conhecida como Constituicdo de Weimar e a qual consagrou os direitos
econdmicos e sociais relacionados ao trabalho, educacéo e seguridade social. (Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos (1917), Diario Oficial de la Federacion, Cidade do México-México, 5. feb. 1917, pesquisavel
em: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1_150917.pdf. / Weimar Constitution (1919), Weimar
Republic (Germany), Aug. 11, 1919, pesquisavel em:
http://www.zum.de/psm/weimar/weimar_vve.php#Second%20Part.)

142 Nesse paradigma surgem as garantias institucionais, que sdo as garantias de determinadas instituicdes,
fundamentais para a sociedade, como, por exemplo, a familia, a imprensa livre, o funcionamento publico e etc.
(PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, Teoria, p. 145.)

143 paULO BONAVIDES, Curso de Direito Constitucional, 15.2 ed., atual., Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 570.
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“jusnaturalismo X positivismo juridico”; de modo que a moral e o direito se reaproximaram; e
anorma passou a ser tratada como género das espécies principios e regras.

Em seguida, ocorreu o surgimento da 3.2 Geracdo de Direitos Fundamentais, que
esta ligada aos direitos a fraternidade ou a solidariedade, ou seja, aos direitos transindividuais.

Para alguns doutrinadores, foi essa a geragédo de direitos que passou a proteger o
direito coletivo, ou seja os direitos que vao além dos interesses dos individuos, como o direito
ao progresso ou desenvolvimento, o direito a determinacdo dos povos, o0 direito ao meio
ambiente e o direito de propriedade sobre o patriménio histérico cultural comum na
humanidade.

N&o suficiente, modernamente, a doutrina reconhece a quarta e a quinta dimensao
de direitos fundamentais, complementando as trés dimensdes ja consagradas. Ocorre que ndo
ha consenso entre os constitucionalistas sobre os bens protegidos por essas novas geragoes.**

E que, por exemplo, parte dos doutrinadores entendem que a quarta dimensio
constitui o direito a democracia, o direito a informacao e o direito ao pluralismo juridico, ao
passo que outros entendem que essa dimensdo decorre dos avancos da engenharia genética, que
colocam em risco a propria existéncia humana, pela manipulagdo do patriménio genético.'#®

Quanto a quinta dimensdo, afirmam ainda que nesta foi constituido o direito a paz,
como axioma da democracia participativa moderna, ou ainda como supremo direito da
humanidade.4®

De todo modo, apesar da classificacdo adotada pela doutrina, como bem observa
PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, “nao se deve deixar de situar todos os direitos num contexto
de unidade e indivisibilidade. Cada direito de cada geracdo interage com 0s das outras €, nesse

processo, da-se & compreensio.” 4’

5.2 Caracteristicas dos direitos fundamentais

Caracterizar os direitos fundamentais € uma tarefa muito complexa, visto que esses

direitos sdo tratados de forma diferente, a depender de cada Estado.

144 Juliano Taveira Bernardes / Olavo Augusto Vianna Alves Ferreira, Direito, p. 614.
145 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed. p. 862.

146 PEDRO LENZA, Direito, 15.2 ed. p. 863.

147 paulo Gustavo Gonet Branco, Teoria, p. 145.
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A doutrina afirma que a universalidade dos direitos fundamentais ndo supde

uniformidade,

por depender de numerosos fatores extrajuridicos, especialmente das

peculiaridades da cultura e da historia dos povos.**® Assim cita-se algumas caracteristicas, sem

pretensdo de as exaurir, que sdo associadas aos direitos fundamentais com mais frequéncia:

a)

b)

d)

imprescritibilidade: essa caracteristica esta ligada a ideia de que os direitos
fundamentais ndo desaparecem pelo decurso do tempo e pelo seu exercicio;
inalienabilidade: os direitos fundamentais sdo inalienaveis, por ndo se admitir
que o seu titular o torne impossivel de ser exercitado para si mesmo, seja
fisicamente ou juridicamente. Essa caracteristica exclui quaisquer atos de
disposicdo, como renuncia, compra e venda ou doacdo. Nesse sentido, por
exemplo, o direito a integridade fisica, sendo inaliendvel, proibe a
comercializacdo pelo individuo de partes do seu corpo ou de qualquer funcéo
vital. N&o obstante, apesar da inalienabilidade, nada impede que o exercicio de
certos direitos fundamentais seja restringido, em prol de uma finalidade
acolhida ou tolerada pela ordem constitucional. Imagine-se um determinado
individuo que, pelo exercicio de sua profissdo tem acesso a informac6es
sigilosas da empresa onde trabalha. Em razéo disso ele ndo podera divulgar
essas informagdes, sob o amparo do direito & liberdade de expressdo, pois
violaria outros direitos constitucionais vigentes na carta magna. Destarte, apesar
dos direitos fundamentais serem inaliendveis, deve-se considerar, em
determinados casos, a flexibilizacdo desses direitos, que podem estar, pois,
conforme o caso, sujeitos a certa mitigacao;

irrenunciabilidade: a irrenunciabilidade é uma caracteristica dos direitos
fundamentais que impede que o individuo abra méo irrevogavelmente dos
direitos essenciais a dignidade da pessoa humana. Entretanto, essa caracteristica
ndo impede a restricdo de determinados direitos, em prol de uma finalidade
tolerada pela ordem constitucional,

inviolabilidade: essa caracteristica apresenta a impossibilidade de desrespeito
aos direitos constitucionais por determinagéo infraconstitucional ou por atos de
autoridade. Caso isso ocorra, podera haver a penalizacao civil, administrativa e

criminal dos responsaveis;

148 NATHALIA MASSON, Manual, p. 192.
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e) universalidade e absolutabilidade: em regra, o conceito de universal nos remete
a ideia de que os direitos devem abranger todos os individuos,
independentemente de sua nacionalidade, raca, sexo e conviccdo filosofica.
Ocorre que esse conceito devera ser compreendido em termos. Compreendendo
0 verdadeiro significado de universalidade, apontamos a existéncia de um
nacleo minimo de direitos que deverdo estar presentes em qualquer lugar e para
qualquer pessoa, independentemente da condi¢do juridica desta ou do local
onde ela se encontra, bastando ser humano para receber a titularidade destes
direitos fundamentais. N&o obstante, decorre também dessa compreensao que,
apesar de todas as pessoas serem titulares de direitos fundamentais, alguns
desses direitos sdo especificos e ndo sdo designados a todos. Nesse sentido,
enguanto o direito a vida, por exemplo, € destinado a todos 0os homens, 0s
direitos trabalhistas sdo designados a determinadas pessoas, ora trabalhadores.
Ademais, parte da doutrina também considera os direitos fundamentais como
absolutos, por estarem em um patamar maximo na hierarquia juridica. Porém,
deve se admitir que mesmo os direitos fundamentais poderdo encontrar
limitacOes em outros direitos de ordem constitucional de igual patamar. Assim,
compreendemos que ndo ha razdes para caracterizar os direitos fundamentais
como direitos de prioridade absoluta;*°

f) efetividade: a efetividade dos direitos fundamentais esta na atuacdo do Poder
Publico, o qual deve priorizar a aplicacdo dos direitos essenciais, podendo usa
até mesmo de mecanismos coercitivos para garantir a aplicacdo e observancia
destes direitos;

g) interdependenciabilidade: a interdependéncia diz respeito as previsdes
constitucionais dos direitos fundamentais ligadas aos mecanismos de protecao
deles. O direito de liberdade de locomocdo, por exemplo, usa a garantia
fundamental, no caso o habeas corpus, doravante HC, para impedir o
cumprimento de ordem de priséo que se entenda ilegal;

h) complementaridade: a ideia de complementariedade estd no fato de se
interpretar os direitos fundamentais levando em conta todo o sistema
constitucional. A complementariedade deve ser assegurada para garantir a

méaxima protecdo ao valor da dignidade da pessoa humana; e

149 Marcelo Alexandrino / Vicente Paulo, Direito, p. 101.
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i) relatividade e/ou limitabilidade: conforme explicado na caracteristica da
universalidade, os direitos fundamentais ndo sdo absolutos e, em muitos casos,
esses direitos entram em conflito com outros direitos constitucionais. Dessa
maneira, a relativizacdo de direitos, visando, acima de tudo, a protecdo do
direito a dignidade da pessoa humana, sera necessaria.>

Por todas essas caracteristicas confirma-se que os direitos fundamentais sdo

inerentes a pessoa humana, de modo que a sua concretizacao € essencial tanto para manutencéao
da dignidade da populacdo como um todo quanto para a preservacdo do Estado Democratico de

Direito.

5.3 Funcdes dos direitos fundamentais

Para garantir uma melhor compressao sobre as funcdes dos direitos fundamentais,
faz-se necessario apresentar algumas classificacdes usadas pela doutrina moderna, como
prenunciado no inicio deste capitulo.

Primeiramente, a doutrina organiza os direitos fundamentais a partir de duas
perspectivas: subjetiva e objetiva.

Sob a perspectiva dos direitos fundamentais na dimens&o subjetiva, ora relativa aos
sujeitos da relacdo juridica, os direitos dividem-se em direitos de protecdo (negativos) dos
individuos perante o poder publico e direitos de exigéncia de prestacdo (positivos) por parte
dos individuos em face do poder publico.

Noutra perspectiva, sobre a dimensao objetiva, os direitos fundamentais formam a
base do ordenamento juridico de um Estado Democratico de Direito, operando como limite do
poder e como diretriz para a acdo deste. Nessa dimensao, apresenta-se a capacidade dos direitos
fundamentais de alcancar os poderes publicos e orientar o exercicio de suas atividades
principais, revelando-se eles como um verdadeiro “norte de ‘eficicia irradiante’ para o

ordenamento juridico”. ™!

150 NATHALIA MASSON, Manual, p. 195.

151 MARCELO ALEXANDRINO / VICENTE PAULO, Direito, p. 102. / Com a mesma ideia: BERNARDO GONGALVES
FERNANDES (BERNARDO GONGALVES FERNANDES, Curso de Direito Constitucional, 1.2ed., Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2010, p. 230.)
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Em suma, a doutrina esclarece que o reconhecimento dessas dimensdes, subjetivas
e objetivas, sdo fundamentais para o reconhecimento dos direitos fundamentais como valores
supremos a serem preservados dentro do ordenamento juridico.

Ao se analisar as fungdes dos direitos fundamentais, percebe-se que sua atuacao
dependerd do campo especifico de protecdo, pois, ora assegurardo aos individuos o direito de
defesa frente aos atos abusivos do Estado, ora permitirdo a exigéncia de atuacdo positiva do
Estado e ora assegurardo ao individuo o direito de participacéo nas ac¢6es do Estado.

Nessa direcdo, também de acordo com a teoria dos quatro status*®?> de GEORGE
JELLINEK, 0s direitos fundamentais cumprem diferentes fung¢fes na ordem juridica. Essa teoria
apresenta as distintas posi¢des dos individuos perante o Estado, as quais sdo: status passivo,
status ativo, status negativo e status positivo. Desse modo, a teoria apresenta as seguintes
particularidades:

a) status passivo: apresenta o individuo como detentor de deveres para com o

Estado, numa posicao de subordinacgdo. Logo, o Estado tem a competéncia de
vincular-se ao individuo, atraves de mandamentos e proibicoes;

b) status negativo: o individuo, neste caso, tem liberdade de atuacdo, livre da
ingeréncia dos poderes publicos, pois o Estado ndo deve interferir em algumas
de suas escolhas;

c) status positivo: o Estado, neste caso, tem a obrigacdo de atender as exigéncias
apresentadas pelo individuo e deve, portanto, atuar positivamente através da
oferta de bens e servico essenciais a subsisténcia deste; e

d) status ativo: o individuo contribui na formacgdo da vontade estatal, através de
competéncias dada a ele, como, por exemplo, o exercicio dos direitos politicos.

Dessa forma, os direitos fundamentais, ao desempenharem diversas funcoes, as
quais podem se resumir, pois, em funcéo de defesa ou de liberdade, funcdo de prestacéo social,
funcdo de protecdo perante terceiros e funcdo de ndo discriminagdo, consequentemente
determinam a postura do individuo em face do Estado.

152 A teoria dos quatro status de GEORG JELLINEK auxilia a compreensédo do contetido e alcance dos direitos
fundamentais. O referido professor alemao desenvolveu, no final do século X1X, a doutrina dos quatro status em
que o individuo pode encontrar-se diante do Estado. (MARCELO ALEXANDRINO E VICENTE PAULO, Direito, p. 98.)
Nesse sentido também: NATHALIA MASSON (NATHALIA MASSON, Manual.) e GILMAR FERREIRA MENDES e PAULO
GUSTAVO GONET BRANCO (GILMAR FERREIRA MENDES / PAULO GUSTAVO GONET BRANCO, Curso.)
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5.4 Titularidade dos direitos fundamentais

Considerando todas as particularidades dos direitos fundamentais, acredita-se na
sua titularidade designada a todos seres humanos.

N&o obstante, a CRFB apresenta algumas restricdes, quanto a titularidade dos
direitos fundamentais.!>®

Nesse sentido, por exemplo, o caput do artigo 5.° da CRFB, de modo expresso,
garante somente a brasileiros, natos ou naturalizados, e aos estrangeiros residentes no pais a
titularidade dos direitos fundamentais. Ainda, no inciso LXXIII do artigo 5.° da CRFB, ficou
determinado que somente os cidaddos que exercem os direitos politicos poderdo propor acao
popular (garantia ou “remédio” constitucional).

N&o obstante, atualmente a jurisprudéncia e a doutrina tém interpretado o referido
dispositivo de modo a garantir a todos, inclusive os estrangeiros ndo residentes no Brasil e 0s
apatridas, os direitos fundamentais inerentes a dignidade da pessoa humana.

Além disso, no Brasil houve um tempo em que somente a pessoa fisica poderia ser
titular de direitos fundamentais. Contudo, hodiernamente, a doutrina e a jurisprudéncia
pacificaram o entendimento de que as pessoas juridicas também sdo titulares de direitos
fundamentais, de modo que, embora haja direitos fundamentais exclusivos das pessoas fisicas,
existem direitos que sdo direcionados aquelas.*>*

Na Carta Magna brasileira, muitos sdo os direitos fundamentais direcionados a
pessoa juridica, como os direitos que decorrem dos principios da isonomia e da legalidade, o
direito de resposta, o direito de propriedade, o direito ao sigilo das correspondéncias e das
comunicagdes em geral etc.

Assim, mesmo havendo direitos direcionados a pessoa juridica, ha, sem sombra de

duvida, direitos exclusivos das pessoas fisicas.

153 NATHALIA MASSON, Manual, pp. 198-199.

154 Assim, por exemplo, ¢ a Stimula n.° 227 do Superior Tribunal de Justica: “A pessoa juridica pode sofrer
dano moral.” (Stimula n.° 227 do Superior Tribunal de Justi¢a, Brasil, 08 de setembro de 1999, pesquisavel em:
http://www.stj.jus.br/SCON/sumanot/toc.jsp.)
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5.5 Organizacao dos direitos fundamentais na Constituicdo brasileira

No ordenamento juridico brasileiro os direitos fundamentais estdo elencados no
Titulo Il (Dos direito e garantias fundamentais) da CRFB. Essa sistematizagéo do texto garantiu
a organizacdo e a identificagéo dos direitos fundamentais, mas, por ndo conter um rol taxativo,
ndo esgotou os direitos fundamentais desta Constituicdo, pois existem outros direitos
fundamentais que ndo estdo elencados na referida secdo, mas sim noutros dispositivos
espalhados por todo o texto constitucional.

Por oportuno, vale mencionar algumas espécies de direitos fundamentais conforme

a ordenacdo da Carta brasileira, quais sejam aquelas que estdo contidas no referido titulo II:

a) capitulo I —direitos e deveres individuais e coletivos: estes direitos estao ligados
diretamente ao conceito de pessoa humana e de sua personalidade, sdo
destinados a protecdo dos individuos, mas também dos diferentes grupos
sociais;

b) capitulo Il — direitos sociais: estes direitos tem por finalidade a melhoria das
condicbes de vida dos hipossuficientes, objetivando a concretizacdo da
igualdade social,

c) capitulo Il — direitos de nacionalidade: sdo direitos basicos que favorecem as
exigéncias dos individuos para com o Estado, vinculando determinado Estado
ao individuo;

d) capitulo IV — direitos politicos: sdo os direitos que conferem ao individuo
atributos da cidadania e permitem que ele exerca, de forma livre e consciente,
0s mais diversos atos que compde seu direito de participacdo nos negdcios
politicos do Estado; e

e) capitulo V — direitos dos partidos politicos: direitos que se referem a
organizacdo dos instrumentos necessarios para Se concretizar o sistema
representativo.

Note-se que a CRFB apresenta em seu titulo Il os bens e vantagens considerados

direitos fundamentais, assim como os instrumentos, chamados de garantias, que asseguram o
exercicio desses direitos; logo, nos dispositivos do titulo em comento, percebe-se que a CRFB
ndo deixou qualquer duvida ou margem quanto a fundamentalidade atribuida aos direitos

sociais.
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5.6 Aplicabilidade das normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais

Considerando o §1.° do artigo 5.° da CRFB®, pode-se dizer que, em regra, a
aplicacdo das normas definidoras dos direitos e garantias é imediata>®. Pela essencialidade dos
direitos, o sistema buscou, atraves da aplicacdo imediata, alcancar a efetividade e a seguranca
juridica esperada.

A aplicacdo imediata, segundo JOSE AFONSO DA SILVA, € propria das “[...] normas
dotadas de todos 0s meios e elementos necessarios a sua pronta incidéncia aos fatos, situacdes,
condutas ou comportamentos que elas regulam.”>’

Assim, pode-se dizer que, em consonancia com a doutrina majoritaria, os direitos
fundamentais democraticos e individuais sdo de carater normativo, e ndo meramente
programatico. Por outro lado, os doutrinadores concedem que existem normas relativas a
direitos e garantias fundamentais que ndo sdo autoaplicaveis, isto é, que carecem de
regulamentacédo para producdo integral de seus efeitos, pois grande parte dos direitos sociais
tende pela aplicabilidade indireta, mediata e limitada, ja que, em regra, depende de providéncias
ulteriores para completar sua eficacia.*®

De fato, como explica ANDRE RAMOS TAVARES, ndo se pode exigir uma aplicacao
imediata e irrestrita para uma norma que expressamente declara a necessidade de
complementacio por meio de outra lei.**

Visto isso, € afirmavel que as normas que positivam direitos fundamentais tem e
devem ter aplicabilidade direta, salvo algumas (que ndo sdo poucas) que necessariamente

demandam regulamentacéo posterior para a efetivacdo dos direitos que definem.

155 Assim prescreve o dispositivo: “[...] § 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicacao imediata. [...]” (Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diério).

1% Além da Constituicdo brasileira (1988), a Constituicdo espanhola, em seu artigo 33.%, a Constituicdo
portuguesa, em seu artigo 18.°, a Constituicdo alem&, em seu artigo 1.°, n.° 3, e outras adotaram, expressamente, o
principio da aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais. (GILMAR FERREIRA MENDES / PAULO GUSTAVO
GONET BRANCO, Curso, p. 157.)

157 NATHALIA MASSON, Manual, p. 203.

158 Marcelo Alexandrino / Vicente Paulo, Direito, pp. 113-114.

159 ANDRE RAMOS TAVARES, Curso, 6.2 ed., p. 484.
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5.7 Direitos sociais como direitos fundamentais

Inserindo-se na 2.2 dimens&o dos direitos fundamentais, os direitos sociais surgiram,
pois, a partir da necessidade da atuacao positiva dos Estados em meio a crise do Estado Liberal
que ocorreu em meados do seculo XX. Nessa época, a sociedade aclamava pela reducgéo da
desigualdade social, pois vivia-se um periodo em que a falta da intervencdo estatal agravava
ainda mais os problemas sociais.

Como marco inaugural desta esperada intervencdo estatal, as Constituicdes
Mexicana de 1917 e de Weimar de 1919 positivaram os direitos sociais, representando, assim,
uma verdadeira revolugdo que se iniciava nos campos do Direito Constitucional e dos Direitos
Humanos. 1

Hodiernamente, independentemente da diferenciacdo existente em cada sistema
constitucional, os direitos sociais sdo reconhecidos como direitos que guardam um certo ndcleo
essencial e um minimo de aplicabilidade imediata [do qual se falara adiante] e correspondem,
basicamente e dentre outros, ao direito a saude, ao direito a habitacdo, ao direito a seguranca
social, ao direito ao trabalho, ao direito & educacéo etc.'6!

Porém, a conceituacao dos direitos sociais ndo € pacifica. Sobre a natureza, o regime
e a aplicacéo destes existem discussdes doutrinarias!®? dispensaveis aqui, apesar de oportuna a
sintese sobre esse tema.

Partindo-se do entendimento de que os direitos sociais sdo direitos que atendem as
necessidades basicas do individuo e do atributo pelo qual muitos deles (pelo menos 0s
principais) exigem um minimo vital, pode-se afirmar que estes direitos devem ser considerados

materialmente fundamentais, pois s30 meios para evitar privacdes severas e desmedidas.'® Por

180 ANA CRISTINA COSTA MEIRELES, A eficAcia dos direitos sociais, Salvador: JusPodivm, 2008. / A
Constituicdo Mexicana dentre outros mantém, por exemplo, no seu titulo sexto, a positivacéo de direitos sociais
relativos ao trabalho; do mesmo modo, a historica e conhecida Constituicdo de Weimar, em sua segunda parte,
positivou, dentre outros, direitos sociais relativos ao trabalho. (Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos (1917), Diario. / Weimar Constitution (1919), Weimar.)

161 JorGE REIS NoVAls, Direitos Sociais, Teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos fundamentais,
1.2 ed., Coimbra: Coimbra, 2010, pp. 40-41.

162 pode-se dizer que toda essa discussdo acerca da fundamentalidade dos direitos sociais ocorre por trés
motivos: primeiro (motivo de carater financeiro), pelo fato de serem submetidos sob a reserva do possivel;
segundo, pelo fato de apresentarem uma estrutura de direitos positivos, prestacionais; e, por Gltimo, por terem
conteudo constitucional indeterminado. (JORGE REIS NOVAIS, Direitos, passim.)

163 DANIEL SARMENTO afirma que “a liberdade é esvaziada quando niio asseguradas as condi¢des materiais
minimas para que as pessoas possam desfruta-la de forma consciente.” (DANIEL SARMENTO, Direitos fundamentais
e relacdes privadas, Rio de Janeiro: LUmen jaris, 2006, p. 154.) Nesse sentido, também VIRGINIA MANTOUVALOU.
(VIRGINIA MANTOUVALOU, The case for social rights, Georgetown Law Faculty Publications and others works,
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isso também sdo frequentemente inseridos nos textos constitucionais como direitos
fundamentais.

Considerando essas particularidades dos direitos sociais, tanto no direito brasileiro
como no direito portugués, as respectivas e atuais constituicdes consagraram os direitos sociais
como direitos fundamentais, quando a CRFB insere o capitulo de seu texto que trata dos direitos
sociais (Capitulo 1l Dos Direitos Sociais) como subsecdo do titulo (se¢cdo maior) que estabelece
os direitos e garantias fundamentais (Titulo Il Dos Direitos e Garantias Fundamentais) e quando
a CRP insere na primeira parte (secdo de primeiro nivel) de seu texto, que trata dos direitos e
deveres fundamentais (Parte | Direitos e deveres fundamentais), como subsecdo, o titulo IlI,
que estabelece direitos e deveres econdmicos, “sociais” e culturais (Titulo III Direitos ¢ deveres
econdmicos, sociais e culturais) e que, por sua vez, contém o capitulo especifico para os direitos
e deveres sociais (Capitulo Il direitos e deveres sociais).

N&o suficiente, no caso do Brasil,!** a desconsideracdo da fundamentalidade dos
direitos sociais ndo tem cabimento!®®, pois, além de, do ponto de vista formal, estarem
estabelecidos dentro da designagdo dos direitos fundamentais®® — que contém inclusive os
direitos individuais (indiscutivelmente fundamentais) —, na qual sdo submetidos a um regime

especial que garante a plena eficacia e a direta aplicabilidade suas®’ e na qual estio

n. 331, Apr. 12, 2010, in, CONOR GEARTY (Ed.) / VIRGINIA MANTOUVALOU (Ed.), Debating Social Rights,
Oxford: Hart Publishing, Apr. 2010, artigo da Faculdade de Direito Publico de Georgetown, n.° 10-18, pesquisavel
em: https://scholarship.law.georgetown.edu/facpub/331.)

164 No direito brasileiro ndo ha divida acerca da fundamentalidade dos direitos sociais, por se enquadrarem no
conceito de direito fundamental. Dessa forma JANE GONCALVES PEREIRA assevera que: “do ponto de vista formal,
direitos fundamentais sdo aqueles que a ordem juridica constitucional qualifica expressamente como tais. Ja do
ponto de vista material, s@o direitos fundamentais aqueles direitos que ostentam maior importancia, ou seja, 0s
direitos que devem ser reconhecidos por qualquer constitui¢do legitima”. (JANE REIS GONGALVES PEREIRA,
Interpretacdo constitucional e direitos fundamentais, Uma contribui¢cdo ao estudo das restricdes aos direitos
fundamentais na perspectiva da teoria dos principios, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 77). Nessa mesma linha,
defende ANA CRISTINA COSTA MEIRELES que 0s direitos sociais tém a mesma aplicabilidade imediata que 0s
direitos a liberdade. (ANA CRISTINA COSTA MEIRELES, A eficécia, p. 94.)

185 Mesmo havendo uma parte bastante consideravel dos doutrinadores que entendem serem os direitos sociais
também direitos fundamentais, ha entendimentos que divergem, como o de RICARDO LOBO TORRES, que acredita
ndo serem fundamentais os direitos sociais, mas somente 0 minimo existencial desses direitos, argumentando que
a fundamentalidade de todo direito teria migrado para essa parcela do minimo. (RICARDO LOBO TORRES, A
metamorfose dos direitos sociais em minimo existencial, in, INGO WOLFGANG SARLET (Org.), Direitos
Fundamentais Sociais, estudos de direito constitucional, internacional e comparado, Rio de Janeiro: Renovar,
2003, passim.) Cf. RICARDO LoBO TORRES, O minimo existencial, Sdo Paulo: Renovar, 2008, passim.

166 Para ALEXANDRE DE MORAES “a definicdo dos direitos sociais no titulo constitucional destinado aos direitos
e garantias fundamentais acarreta duas consequéncias imediatas: subordinacdo a regra da autoaplicabilidade
prevista, no 8 1°, do art. 5° e suscetibilidade do ajuizamento do mandado de injuncdo, sempre que houver a omissao
do poder publico na regulamentacdo de alguma norma que preveja um direito social e, consequentemente,
inviabilize seu exercicio.” (ALEXANDRE DE MORAES, Direito Constitucional, 32.2 ed., rev. e atual., Sdo Paulo:
Atlas, 2016, e-book, p. 350.)

167 Destarte no Brasil ndo ha um regime diferenciado para os direitos fundamentais sociais, pois tanto para os
direitos de defesa quanto para os direitos a prestacdes vigora o regime de aplicabilidade imediata e eficacia plena
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subordinados a um elevado grau de protecdo contra a mutagdo constitucional, que impede
eventuais tentativas de retrocesso social através de emendas constitucionais (inciso 1V do §4.°
do artigo 60 da Constituicio brasileira)'®®; do ponto de vista material, guardam valores,
objetivos e principios que conferem ao individuo meios de efetivacdo da dignidade e do bem-
estar minimos da pessoa humana.

Em sede de direito comparado, na mesma dire¢do, mas em sentido diferente do que
ocorre no direito brasileiro, Portugal, ja hd muito tempo, enfrenta uma discusséo a respeito do
regime e da forca vinculativa dos preceitos constitucionais consagradores dos direitos sociais.
Tal divergéncia surgiu quando a Constituicdo Portuguesa, aparentemente, estabeleceu dois
regimes diferentes de eficécia, a serem atribuidos, cada qual, aos direitos sociais e aos direitos
a liberdade, de modo que os direitos sociais ndo seriam passiveis de uma aplicabilidade
imediata, pelo motivo de ndo ser atribuido a eles o regime especial proprio dos direitos de
liberdade.

N&o bastando, no pais lusitano, houve um tempo em que uma primeira visdo chegou
a considerar os direitos sociais como meras proclamacdes sem forca juridica vinculativa, isto €,
como apenas normas programaticas,*®® mas, em caso concreto,'’® o tribunal portugués veio a
declarar que o direito a salde, como um direito social, ndo pode ser considerado como uma
norma meramente programatica, apesar de néo ter aplicabilidade imediata [como se entendeu],
por se inserir em meio as normas que tem forca juridica capaz de vincular efetivamente o
legislador e, no caso de haver qualquer omissdo por parte do poder legislativo, como a nédo
apresentacdo das normas necessarias para a efetivacdo desse direto social, por ser capaz de
promover até a declaracdo de inconstitucionalidade por omisséo.

De modo geral, as objecGes ao reconhecimento dos direitos sociais como direitos
fundamentais, dentre outras, fundam-se nas seguintes pretensas caracteristicas daqueles: “o
facto de os direitos sociais valerem sob reserva do (financeiramente) possivel; o facto de os
direitos sociais apresentarem uma estrutura de direitos positivos; e a indeterminabilidade do

contetudo constitucional dos direitos sociais.”*’t

(81.° do artigo 5.° da CRFB). (GIOVANI BIGOLIN, A reserva do possivel como limite & eficacia e efetividade dos
direitos sociais, in, Revista do Ministério Publico, n.° 53, maio/set., Porto Alegre: Nova Fase, 2004, p. 52.)

168 Assim rege o dispositivo: “[...] § 4° Nio sera objeto de deliberagio a proposta de emenda tendente a abolir:
[...]1V - os direitos e garantias individuais. [...]” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.)

169 Jose DE MELO ALEXANDRINO, A estruturacao do sistema de direitos, liberdades e garantias na Constituico
Portuguesa, vol. Il — A construgdo dogmatica, Coimbra: Almedina, 2006, p. 297.

170 Acérddo n.° 731/95 do Tribunal Constitucional, Processo n.° 274/90, Rel. Cons. Alves Correia, Portugal, 26
de marco de 1996, pesquisavel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/19950731.html.

171 JorGE REIS NoVvAls, Direitos Sociais, p. 87.
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Para a linha que aqui se segue, a qual alias é corrente majoritaria no direito brasileiro
e estd estabelecida na Carta Magna de 1988, apesar de se reconhecer que a dimenséo positiva
(direitos a prestacéo) € a principal dimensao dos direitos sociais, estes apresentam também uma
dimensdo negativa (direitos de defesa) e podem ser tratados como direitos fundamentais,
portanto.12

Argumenta-se mais que aos direitos a liberdade também ¢é atribuida uma certa
dimensao positiva, ora em maior, ora em menor grau, de todos os tipos de direitos. A titulo de
exemplo, note-se o direito a vida, o qual exige do Estado, por um lado, um dever de defesa
(dimens&o negativa) pelo qual a abstencdo estatal impediré de prejudicar ou colocar fim a vida
do individuo e, por outro, um dever prestacional (dimenséo positiva) pelo qual o Estado devera
se posicionar ativamente para promover meios e garantir condi¢bes para que se alcance nao s
o direito a vida, mas também o direito a uma vida que seja digna.

A partir dessa consideracdo, é cedico que ndo se pode negar as diferencas existentes
entre os direitos a liberdade e os direitos sociais, pois aqueles tém por natureza, em geral, uma
dimensdo negativa, ao passo que estes, evidentemente, estdo condicionados mais a dimenséo
positiva, que é de indole prestacional, ou seja, sdo subordinados a premissa material e financeira
do poder publico, apesar de também n&o se apartarem da obrigacdo de abstencdo por parte do
Estado; mas ambos tipos de direitos guardam em comum, pois, mesmo que em menor grau
(caso dos direitos sociais) um minimo de exigibilidade imediata e direta que justificaria
reconhecer fundamentalidade aos direitos sociais.

Dessa forma, deve-se entender que os direitos sociais ndo estdo somente ligados a
uma atuacdo positiva do Estado, mas também a uma atuacdo negativa que implemente e garanta
a seguranca social, como nos casos de exercicio dos direitos de greve, de liberdade e de
associacéo, da proibicdo de discriminacgo entre trabalhadores®”® e de outros. O que quer dizer
que, frisando-se, tanto os direitos a liberdade como os direitos sociais sdo dotados de dimensdes
positivas e negativas, mesmo com todas as diferencas e particularidades que existem entre esses

dois tipos de direitos.

172 A nocdo de que tanto os direitos a liberdade quanto os direitos sociais sdo condicionados a questdo
econdmica e financeira também é conhecida por J. CASALTA NABAIS em “A face oculta dos direitos fundamentais:
os deveres e 0s custos dos direitos” (apud JORGE REIS NOVAIS, Direitos, p. 93.)

173 INGO WOLFGANG SARLET € MARIANA FILCHTINER FIGUEIREDO justificam essa consideracdo afirmando que
“sdo sociais direitos que asseguram e protegem um espaco de liberdade e a protec¢ao de determinados bens juridicos
para determinados segmentos da sociedade, em virtude justamente de sua maior vulnerabilidade em face do poder
estatal, mas acima de tudo social e econdmico, como demonstram justamente os direitos dos trabalhadores”. (INGO
WOLFGANG SARLET / MARIANA FILCHTINER FIGUEIREDO, Reserva do Possivel, minimo existencial e direito &
salde: algumas aproximages, in INGO WOLFGANG SARLET (Org.) / LUCIANO BENETTI TIMM (Org.), Direitos
Fundamentais, Orgamento e “reserva do possivel”, 2. ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 17.)
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Essas ponderacBes levam a concluir que a fundamentalidade pode e devera ser
analisada a partir da posicao do direito em questdo no sistema juridico normativo, e ndo somente
por conta de seu aspecto positivo ou negativo perante o Estado. Logo, para o direito ser
considerado fundamental, deve ele aparecer como uma representacdo juridica da cidadania,
apresentavel ndo necessariamente no texto constitucional, através da qual o principio da

dignidade da pessoa humana se exterioriza.

5.8 Reserva do possivel

Diante das discussoes existentes sobre a fundamentalidade dos direitos sociais,
percebe-se que ndo se nega a caracteristica especial desses direitos que é a exigéncia de uma
prestacdo estatal fatica, com um custo financeiro direto.

Com essa ligacdo entre os direitos sociais e a realidade financeira e econdémica do
Estado, passou-se a discutir sobre a escassez de recursos perante as imensas necessidade sociais.
Assim, enfrentando-se a problemética questdo da a impossibilidade de atender todas as
demandas sociais, quando as politicas publicas, foram definidas com base nas prioridades do
momento, desenvolveu-se a teoria da reserva do possivel.

Essa teoria passou a ser uma limitacdo juridico-fatica para a implementacéo de
politicas publicas pelos Estados e uma justificativa deles em razdo da impossibilidade de se
atender as demandas sociais por conta da escassez de recursos e de restricGes orcamentarias.

Segundo INGO WOLFGANG SARLET, a teoria da reserva do possivel tem por base
uma triplice dimenséo gque se resume em:

a) a efetiva disponibilidade féatica dos recursos para a efetivacdo dos direitos

fundamentais sociais;

b) a disponibilidade juridica dos recursos materiais e humanos, que guarda intima

conexdo com a determinacgéo das prioridades na alocagéo das receitas; e

c) aproporcionalidade da prestacdo, em especial no tocante a sua exigibilidade e,

nesta quadra, tambem da sua razoabilidade.

A primeira dimensdo coloca em dlvida uma questdo bastante discutida pela
doutrina e que se baseia na atuacdo do Estado frente a uma demanda especifica, considerando

toda a coletividade e os recursos financeiros disponiveis: poderia o Estado satisfazer somente a
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demanda especifica (e ndo a geral)? O atendimento de dada demanda implicaria no atendimento
das demais para todos ou somente para 0s que comprovassem a necessidade?

A doutrina, para este caso, esclarece que o principio da isonomia e
proporcionalidade devem ser primeiramente observados antes de qualquer decisdo. Primeiro
porque ndo se sustenta a ideia de atender somente determinada demanda e segundo porque a
atuacdo do Estado deve basear-se no bem coletivo.

Seguindo-se, a segunda dimensao traz a questdo da possibilidade ou ndo de o Poder
Judiciario intervir na competéncia dos 6rgdos encarregados de formular e efetivar as politicas
publicas. A doutrina majoritaria opta pela impossibilidade de intervencdo do judiciario na
efetivacdo das politicas publicas, as quais garantem a efetivacdo dos direitos sociais, porque
isso violaria o principio da separacdo dos poderes, porém defende o exercicio de fiscalizacéo
pelo judiciario, em caso de pressuposto descumprimento das normas constitucionais, e, a
depender do caso, aceita também a intervencdo baseada no principio da proporcionalidade, que
que visa garantir a minima protecdo da dignidade da pessoa humana.l’™

Por fim, na Gltima e terceira dimensao, esta a ideia do equilibrio entre a necessidade
social e a possibilidade de a atender conforme as reservas or¢camentarias. A problematica factual
existente nessa dimensao esta no uso da teoria da reserva do possivel pelo Estado para exonerar-
se do cumprimento das obrigacdes firmadas no texto constitucional. Na verdade, tal uso sé é
possivel quando o Estado demonstrar um motivo justo e objetivamente verificavel.1’®

Para melhor compreensdo sobre o tema, historicamente, tém-se o leading case da
Teoria da Reserva do Possivel que se deu pelo julgamento do Tribunal Constitucional Federal
da Alemanha, no ano de 1972, de “dois Controles concretos, apresentados pelos Tribunais
Administrativos de Hamburg e da Baviera”,'"® que por sua vez se deram em 1969 e em 1970 e
cujos objetos foram regulamentac6es de admissao (vestibular) para o curso de medicina humana
nas universidades das referidas cidades.

Em um dos casos, um estudante ajuizou acéo para obter o direito de cursar o ensino
superior, sob o fundamento de que a Constituicdo Alema assegurava a livre escolha do trabalho,

oficio ou profissdo, tendo em vista que ndo havia disponibilidade de vagas em numero

174 NATHALIA MASSON, Manual, p. 292.

175 GEORGE MARMELSTEIN, Curso de Direitos Fundamentais, Sdo Paulo: Atlas, 2008.

176 Decisdo do Tribunal Constitucional Federal, BverfGE n.° 33, 303 [numerus clausus], Controle concreto,
Alemanha, Juli 18, 1972, in, LEONARDO MARTINS (Org.), Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Alemado, Tradugdo Beatriz Henning et al., Uruguai: Fundacion Konrad-Adenauer=Konrad-
Adenauer-Stiftung E.V, 2005, Coletanea original Jiugen Schwabbe, pp. 656 ss., pesquisavel em:
http://www.kas.de/wf/doc/kas_7738-544-4-30.pdf.
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suficiente para todos os interessados em frequentar as universidades pablicas que propiciavam
0 curso de interesse do pleiteante. O tribunal inferior, com base no principio da
proporcionalidade, entendeu que o Estado ndo poderia fornecer aquilo que ultrapassasse o
limite razoavel dos recursos disponiveis, da mesma forma que ndo poderia fornecer o beneficio
a quem nao faz jus, como o individuo que seria capaz de obter recurso suficiente para garantir
0 seu sustento. 1’

Assim, o Tribunal Constitucional Alemé&o afirmou a existéncia de uma limitacéo
fatica a atuacdo estatal positiva e obrigatoria, condicionada, pois, a reserva do possivel, no
sentido de que um mandamento constitucional ndo é suficiente para o obrigar o Estado ao
fornecimento de considerado direito sem haver uma ponderacdo acerca da razoabilidade do
pedido sobre as reais condicGes financeiras do Estado.

Com fulcro na premissa de que os direitos sociais, como direitos fundamentais (que
também sdo) a prestacBes estatais vinculadas a bens materiais, possuem uma dimensao
economicamente relevante, pode-se sustentar que a reserva do possivel deve considerar a
disponibilidade fatica dos recursos para a efetivacdo dos direitos fundamentais e a
disponibilidade juridica de recursos materiais e humanos dispensaveis (ordem fatica e ordem
juridica, respectivamente!’®); e ainda a proporcionalidade das prestacdes, especialmente quanto
a sua exigibilidade e razoabilidade.'"

A partir dessa andlise, a reserva do possivel ndo pode ser entendida unicamente
como um instrumento de se limitar os direitos fundamentais, porque quando se observa 0s
principios da proporcionalidade e da razoabilidade através da pondera¢do, garante-se 0 minimo
existencial presente no &mbito comum da aplicacdo destes principios, conduzindo-se a teoria
da reserva do possivel para, além de uma limitacdo juridica e fatica, também uma forma de

garantia dos direitos fundamentais pleiteados em um caso concreto.'8

17 NATHALIA MASSON, Manual, p. 290. Na mesma linha, INGO WOLFGANG SARLET (INGO WOLFGANG
SARLET, A eficacia dos direitos fundamentais, 2.2 ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 265.)

178 Entende a autora ANA PAULA DE BARCELLOS que a dimensdo da reserva do possivel deve ser compreendida
apenas por ordem fatica (falta de recursos) e ordem juridica (orcamentéria). (ANA PAULA DE BARCELLOS, A
eficacia juridica dos principios constitucionais, o principio da dignidade da pessoa humana, 3.2 ed., Rio de Janeiro:
Renovar, 2011, p. 276.)

179 A estrutura da dimensdo defendida nesse trabalho segue a ideia de INGO WOLFGANG SARLET & MARIANA
FILCHTINER FIGUEIREDO. Os autores notam que a efetiva disponibilidade juridica “guarda intima conexdo com a
distribuicdo das receitas e competéncias tributarias, orcamentarias, legislativas e administrativas, entre outras, e
[...], além disso, reclama equacionamento, notadamente no caso do Brasil, no contexto do nosso sistema
constitucional federativo”; e que a proporcionalidade é envolvida pela reserva do possivel “na perspectiva [...] do
eventual titular de um direito a prestagdes sociais”. (INGO WOLFGANG SARLET / MARIANA FILCHTINER
FIGUEIREDO, Reserva, p. 30.)

180 Ingo Wolfgang Sarlet / Mariana Filchtiner Figueiredo, Reserva, p. 30.
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Apoiados nessa conceituagcdo, com a experiéncia de casos como o citado leading
case, a partir dos anos 70, a doutrina e a jurisprudéncia passou a entender que somente se exige
do Estado o atendimento de um interesse ou da prestacdo de um servigo se forem observados
também os limites da razoabilidade no contexto do principio da reserva do possivel.

Sobre esse posicionamento, J. J. GOMES CANOTILHO menciona que este foi
rapidamente atendido para firmar que os direitos sociais estdo condicionados a condicdo
financeira do Estado, ou seja, que os direitos sociais somente serdo observados se existir
dinheiro nos cofres pablicos. Porém, o renomado autor objeta que “um direito social sob
‘reserva dos cofres cheios’ equivale, na pratica, a nenhuma vinculagio juridica”.'®! Em outras
palavras, isso quer dizer que os direitos sociais, dotados de natureza fundamental, cuja
obrigacdo é imediata, perderiam todo o sentido e significado, caso estivessem limitados as
condicdes financeiras do Estado.

Nesta linha, entdo, muitos doutrinadores e a jurisprudéncia brasileira veem a reserva
do possivel como uma teoria que ndo condiz com o contexto brasileiro, primeiro por se tratar
de uma teoria que ndo podera ser aplicada nas demandas que pleiteiam o minimo existencial e
segundo por ter o direito social, no Brasil, com mais assertividade, status constitucional,
diferentemente do que ocorre, por exemplo, na Alemanha.®2

E que, enquanto na Alemanha esta teoria foi desenvolvida levando em consideragéo
a necessidade de se disponibilizar vaga no ensino superior, no Brasil a maioria das questdes
levadas ao judiciario é basicamente ligada ao minimo existencial, como o caso de um cidad&o
pleitear um medicamento essencial para sua sobrevivéncia. Assim, para os brasileiros, aplicar

a teoria da reserva do possivel poderia provocar um desastre, ja que se colocaria em risco a

181 Jose JoAQuUIM GOMES CANOTILHO, Direito constitucional e teoria, p. 481.

182 Autores como ANA PAULA DE BARCELLOS e RICARDO LOBO TORRES e, bem assim, a jurisprudéncia
brasileira acreditam que a clausula da Reserva do Possivel criada na Alemanha é inadequada para o contexto
brasileiro, ja que o direito social, como o direito a sadde, tem status constitucional. (ANA PAULA DE BARCELLOS,
A eficacia, 3.2 ed., passim. / RICARDO LoBO TORRES, O minimo, passim.) Exemplifique-se com parte do
entendimento do STF na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (doravante ADPF) n.° 45, na qual
se afirmou que “[...] a clausula da reserva do possivel — ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente
aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificacdo, ou até
mesmo aniquilagdo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.”
(Decisdo monocratica do Supremo Tribunal Federal, ADPF n.° 45-9, Rel. Min. Celso de Mello, Brasil, 29 de abril
de 2004, publicado no Dirio do Judiciario de 04 de maio de 2004, pesquisdvel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudenciaDetalhe.asp?s1=000072044&base=baseMonocrati
cas.) Cite-se também a decisdo da Suprema Corte brasileira no Agravo Regimental em Recurso Extraordinario
(doravante RE-AgR) n.° 410.715-5-SP. (Acdrdao do Supremo Tribunal Federal, RE-AgR n.° 410.715-0-SP, Rel.
Min. Celso de Mello, Brasil, 22 de novembro de 2005, publicado no Diario do Judiciario de 03 de fevereiro de
2006, pesquisavel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=354801.)
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propria dignidade humana, quando, por exemplo, o direito & salde, em seu nucleo essencial,
deva ser satisfeito independentemente da existéncia de lei ou de previsdo orgamentaria.

A vista disso, como critico & teoria da reserva do possivel, VICENTE DE PAULO
BARRETO interpreta trés falhas ocasionadas por sua aplicacdo: primeiro que ela geraria a
afirmacéo de ser o direito social, em seu género, um direito de segunda importancia, segundo
que consideraria os direitos sociais como decorrentes de um Estado de economia forte,
podendo, por isso, serem excluidos no caso de um pais de desenvolvimento tardio, e terceiro e
ultimo que negaria a esséncia do Estado Democratico de Direito, sob o fundamento de que pelo
custo nega-se os direitos fundamentais,'® ou noutras palavras, pela ordem fatica nega-se a
juridica, ou ainda, pelo ser nega o dever ser, quando deveriam coexistir dialeticamente.

Por isto, conclui-se que ndo pode o Estado permitir que qualquer medida legislativa
ou administrativa reduza, anula ou revogue qualquer nucleo essencial da dignidade da pessoa
humana, de forma que se possibilite um retrocesso social. Pois, uma vez garantido determinado
nivel de direito, ndo mais podera ser suspenso, sob pena de violagdo do principio da proibicdo
do retrocesso, do qual discorrera a frente.'84

De tudo, a teoria da reserva do possivel, apesar de relativizar a eficacia e a
efetividade dos direitos sociais, ndo podera significar indeferimento ou perecimento de direitos
fundamentais e inclusive sociais, como o direito a vida, a satde ou até a dignidade humana;
muito menos poderéa ser fundamento para permitir a reducédo do minimo existencial exigido na

Constituicao federal.

5.9 Minimo existencial

Como visto, ha direitos que exigem uma efetivacéo por parte do Estado, sendo que

parte desses direitos ndo podera, de forma alguma, ser objeto de omissao estatal, por se tratar

183 V/ICENTE DE PAULO BARRETO, Reflexdes sobre os direitos sociais, in, INGO WOLFGANG SARLET (Org.),
Direitos fundamentais sociais, estudos de direito constitucional, internacional e comparado, Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, pp. 117-121.

184 Jost JoAQUIM GOMES CANOTILHO / VITAL MOREIRA, Fundamentos da Constituicdo, Coimbra: Coimbra,
1991, p. 93. / Na mesma linha, JORGE REIS NOVAIS assevera que a reserva do possivel deve atuar como mandado
de otimizagdo dos direitos fundamentais, o qual devera preservar o nivel de direito ja reconhecido, principalmente
no que diz respeito ao minimo existencial. (JORGE REIS NOVAIS, Os principios constitucionais estruturantes da
Republica Portuguesa, Coimbra: Coimbra, 2004, p. 295.)
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de uma parcela cuja auséncia de prestacdo € capaz de violar a dignidade da pessoa humana. 1sso
implica dizer que o cidaddo tem direito a prestacdes positivas frente ao Estado no que diz
respeito as condi¢des minimas de uma sobrevivéncia digna e que essa parte intocavel do direito
subjetivo, ora chamada de minimo existencial ou condi¢cbes minimas de existéncia humana,
devera ser garantida sempre’8°,

Essa nocdo do minimo existencial foi desenvolvida na Alemanha, ganhando maior
expressao apos a Segunda Guerra Mundial, quando os estudiosos passaram a considerar como
obrigacdo do Estado a garantia de uma existéncia fisica e digna ao cidaddo. Tal consideracédo
teve como embasamento os principios da dignidade da pessoa humana, do direito a vida, da
integridade fisica e dos demais direitos positivados na lei fundamental, de forma que a
jurisprudéncia passou a ser influenciada pela obrigacéo estatal de garantir o minimo existencial.

Na Constituicdo brasileira, assim como na Constituicdo portuguesa, ndo ha uma
mencao literal sobre o direito a0 minimo existencial, mas é possivel observar que, de forma
indireta, estas referidas constituicdes costumam assim estabelecer, principalmente, quando
tratam dos objetivos do Estado. Cite-se como exemplo a Constituicdo brasileira que apresenta
aerradicacio da pobreza e a reducéo das desigualdades, como objetivos,®® e ainda alguns casos
em que se aplica imunidade na incidéncia de tributos para se garantir uma condi¢cdo minima a
fim de que o individuo possa viver dignamente.®’

Por outro lado, nota-se que hoje tem sido mais frequente 0 uso da expressdo
“minimo existencial” em legislagdo infraconstitucional, assim como 0 faz o Direito

internacional, em que o referido principio também tem se apresentado com mais frequéncia,

185 ], J. GOMES CANOTILHO dispde que “das varias normas sociais, econdmicas e culturais é possivel deduzir-
se um principio juridico estruturante de toda a ordem econdmico-social portuguesa: todos (principio da
universalidade) tém um direito fundamental a um nicleo basico de direitos sociais (minimum core of economic
and social rights) na auséncia do qual o Estado portugués deve se considerar infractor das obrigagdes juridico-
sociais constitucional e internacionalmente impostas.” (J. J. GOMES CANOTILHO, Direito Constitucional e teoria
da Constituicdo, 4.2 ed., Coimbra: Almedina, 2001, p. 203.)

188 CRFB: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: [...] I1I - erradicar
a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [...]” (Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (1988), Diério.)

187 RICARDO LOBO TORRES informa que a Constituigdo do Japdo, em seu artigo 25, dispde que “todos terdo
direito a manutengdo de padrdo minimo de subsisténcia cultural e de saude” e ainda que na Alemanha falam que
0 minimo existencial € imune a impostos, observando, porém, que a maioria das constituicdes do ocidente nao
mencionam de forma direta o direito ao minimo existencial. (RICARDO LOBO TORRES, Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario, Os direitos humanos e a tributagdo: imunidades e isonomia, vol. 111, Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 149.)
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visto que em diversos tratados e convencdes fala-se de um nivel suficiente para o bem-estar,
seja no ambito da satide, da moradia, da familia ou de outros.188

Insta salientar que o Tribunal Constitucional Portugués reconheceu o direito ao
minimo existencial no acérddo n.° 509/2002, em que se afirmou que “o respeito pela dignidade
humana implica o reconhecimento do direito ou garantia a um minimo de subsisténcia
condigna, mas o legislador goza de margem de autonomia necessaria para escolher os
instrumentos adequados para garantir esse direito [...]. Ponto é que as escolhas assegurem, com
um minimo de eficécia juridica, a garantia do direito a um minimo de existéncia condigna para
todos os casos [...] .18

Dessa maneira, como ndo ha uma definicdo expressa nos textos constitucionais, 0
conceito de minimo existencial pode ser delimitado a partir de uma andlise acerca das ideias de
liberdade, igualdade, devido processo legal, livre iniciativa, direitos humanos e imunidades e
privilégios dos cidad&os.!*

Fazendo isso, Luis ROBERTO BARROSO afirma o minimo existencial ser o “conjunto
de condi¢des materiais essenciais e elementares cuja presenca é pressuposto da dignidade para
qualquer pessoa. Se alguém viver abaixo daquele patamar, o0 mandamento constitucional estara
sendo desrespeitado”. 1%

No direito brasileiro, essa teoria divide a doutrina em basicamente duas posicoes.

Enquanto alguns entendem que o minimo existencial ndo possui um contetdo definitivo,

188 A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem diz, em seu art. 25.°, que “toda pessoa tem direito a um
nivel de vida suficiente para assegurar a sua salde, 0 seu bem-estar e o de sua familia, especialmente para a
alimentagdo, vestudrio, a moradia, a assisténcia médica e para os servigos sociais necessarios.” S@o outros
exemplos: o Pacto Internacional sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1996), a Carta Europeia de
Direitos Humanos (2000) e a Declaracdo do Milénio das Nag¢Ges Unidas (2000). (Universal Declaration of Human
Rights, Resolution 2017A General Assembly [of Unite Nations], Paris-Franca, Dec. 10, 1948, pesquisavel em:
http://www.un.org/en/universal-declaration-human-rights/. / International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights, Resolution 2200A General Assembly [of Office of the United Nations High Commissioner for
Human Rights], Jan. 3, 1976, pesquisavel em: http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/ CESCR.aspx.
/ Charter of Fundamental Rights of The European Union, Council of the European Union, Nice-Franca, Dec. 7,
2000, pesquisavel em: http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_en.pdf. / United Nations Millennium
Declaration (2000), Resolution 55/2A General Assembly [of United Nations], New York-United States of
America, Dec. 14, 2000, pesquisavel em: http://www.un.org/millennium/declaration/ares552e.htm.)

189 Acdrddo n.° 509/02 do Tribunal Constitucional, Processo n.° 768/2002, Rel. Conselheiro Luis Nunes de
Almeida, Portugal, 19 de dezembro de 2002, pesquisavel em:
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020509.html.

190 para o autor RICARDO LOBO TORRES, a definicdo do que possa ser o0 minimo é muito importante para que
haja uma existéncia humana digna, mesmo porque essa qualidade é uma caracteristica essencial e inaliendvel que
abrange todos os direitos, sejam eles de carater fundamental ou ndo. Por outro lado, como assevera o autor, a falta
dessa definicdo traz um grande problema para a efetivagdo do direito; o que dificulta a sua concretizacdo, porque
o0 conceito do minimo existencial estd relacionado a ideia de qualidade de vida e ao principio de justica e de
redistribuicdo da riqueza. (RICARDO LOBO TORRES, Tratado, passim.)

191 |_uis ROBERTO BARROSO, Curso de Direito Constitucional Contemporaneo, Os conceitos fundamentais e a
construgdo do novo modelo, 3.2 ed., S8o Paulo: Saraiva, 2011, p. 202.



http://www.un.org/en/universal-declaration-human-rights/
http://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/CESCR.aspx
http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_en.pdf
http://www.un.org/millennium/declaration/ares552e.htm
http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20020509.html
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variando de acordo com as contingencias de tempo e local; outros afirmam que o minimo
existencial engloba os direitos sociais, como direito a educacdo fundamental, direito a salde,
direito a assisténcia aos desamparados e direito ao acesso a justica. Para esta parte da doutrina,
a teoria do minimo existencial orienta a concretizagédo das politicas publica e define os objetivos
primarios do orgamento publico.!%

Contudo, deve-se reconhecer, por ser um conceito dependente do espago, do tempo
e principalmente do padrdo socioeconémico vigente, ndo parece ser possivel haver uma tnica
definicdo objetiva e universal do que seja 0 minimo existencial, pois 0 que sera necessario em
um determinado espago ou tempo nao sera necessario em outro.

Noutro angulo, quanto a possibilidade de aplicacdo da teoria da reserva do possivel
diante de direitos fundamentais, que compfe o minimo existencial, a doutrina brasileira se
divide entre:

a) aqueles que defendem que os direitos que integram o minimo existencial,
imprescindiveis para uma existéncia digna, ndo se sujeitam a clausula da reserva
do possivel*®® — nessa linha, RICARDO LOBO TORRES esclarece que o minimo
existencial corresponde aos direitos fundamentais sociais e é exigivel, portanto,
diretamente, pois ndo depende da concessdo do legislador e, tdo menos, de
previsdo orcamentéria, de modo tal que a pretensdo do cidaddo seria a
adjudicacdo individual de bens publicos. O autor constata também que o
minimo existencial ndo esta submetido a reserva do possivel, ou seja, as
politicas publicas que asseguram os direitos fundamentais, e que demanda que
se proporcione ao cidaddo uma condicdo digna independente do orgamento
publico. Assim, conclui ele que podera sim o judiciario determinar a entrega da
prestacdo estatal, pois esses direitos ndo estdo sob a discricionariedade da

Administracdo Pablica ou do Legislativo —;%* e

192 ANA PAULA DE BARCELLOS, A eficécia juridica dos Principios Constitucionais, o principio da dignidade da
pessoa humana, 1.2 ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 245-246.

193 O Ministro do Supremo Tribunal Federal CELSO DE MELO defende a “impossibilidade de invocagio, pelo
Poder Publico, da clausula da reserva do possivel sempre que puder resultar, de sua aplicagdo, comprometimento
do ntcleo basico que qualifica o minimo existencial”. (Acorddo do Supremo Tribunal Federal, RE n.° 482.611-
SC, Brasil, 23 de marco de 2010, pesquisavel em:
http://www.stf.jus.br/arguivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE482611CM.pdf.)

1% RicArRDO LoBO TORRES, O minimo existencial, os direitos sociais e os desafios de natureza orgamentaria,
in, INGO WOLFGANG SARLET (Org.) / LuciANO BENETTI TiMM (Org.), Direitos Fundamentais, Orcamento e
“reserva do possivel”, 2.* ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, pp. 80-81. / Com posicionamento
parecido, INGO WOLFGANG SARLET explica que, ainda que os direitos sociais tenham certos limites de eficécia
condicionados a reserva do possivel, 0 minimo existencial exigido, presente inclusive nesta categoria de direitos
[sociais], ndo estara submetido a condicéo financeira do Estado, tendo, portanto, sua aplicabilidade imediata, sem
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b) aqueles que defendem ndo haver direito definitivo a0 minimo existencial,
concedendo, porém, que o Estado tem o dever de fundamentar sua decisdo, nos
parametros do direito postulado, quando da necessidade de se sujeitar a clausula
da reserva do possivel direitos imprescindiveis para a dignidade humana.

Destarte, deve-se reconhecer que o minimo existencial ndo é uma categoria

universal, varia de lugar para lugar, até mesmo dentro de um mesmo pais, porém certos direitos
fundamentais, como o direito a salde, que contribuem diretamente para a qualidade de vida,
em seu nucleo essencial, ndo serdo submetidos a qualquer condicdo ou a clausula restritiva da
reserva do possivel, sendo cedico que a disponibilidade da prestacdo do direito social como um
todo e além de um pardmetro minimo esta condicionada a limite que ndo prejudique o processo
econémico e as financas do Estado, ou seja, que a reserva do possivel € oponivel quanto aquilo

que ultrapassa 0 minimo existéncia de considerado direito social.

5.10 Vedacao do retrocesso

De acordo com todo estudo até aqui abordado, podemos afirmar que em um Estado
Social de Direito exige-se do poder publico um comportamento positivo para garantir a
implementacdo dos direitos fundamentais, principalmente, quanto aos direitos sociais, por meio
das politicas publicas.

O Poder Publico deve implementar as politicas pablica, respeitando as normas
constitucionais, 0 minimo existencial e a reserva do possivel. Nesse contexto, além de observar
todos os dizeres constitucionais, devera garantir que o direito, uma vez concretizado, ndo seja
diminuido ou esvaziado. Alias, nem mesmo a lei ordinéria, através do poder de reforma, podera
retroceder naquilo que anteriormente ja havia sido consagrado.®

Justamente, essa proibicdo de retrocesso, que se transformou em um importante

tema no estudo dos direitos sociais, passou a ser chamada pela doutrina de Teoria da Proibigéo

a necessidade de intervencdo legislativa. (INGO WOLFGANG SARLET, A eficécia dos direitos fundamentais, Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 1998, p. 318.)

1% Um caso bem conhecido, no direito portugués, capaz de ilustrar o principio do retrocesso ocorreu no
Acordéo n.° 509, de 2002, do Tribunal Constitucional de Portugal, que reconheceu a inconstitucionalidade de lei
que, ao regular prestacdo social imposta pela Constitui¢do, reduziu injustificadamente o ambito de beneficiarios
do chamado “rendimento minimo”. (Acérdao n.° 509/02.)
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ou Vedacdo do retrocesso. Assim, para JORGE REIS NOVAIS, esse principio é a chave para
resolver a maioria dos problemas existentes nos direitos fundamentais.'%

A teoria da proibicdo do retrocesso ndo esta expressamente prevista no texto
constitucional brasileiro, entretanto o principio por ela guardado decorre do sistema juridico-
constitucional e visa “impedir a edigdo de qualquer medida tendente a revogar ou reduzir
direitos sociais j& regulamentados e efetivados, sem que haja a criagdo de algum outro
mecanismo alternativo apto a compensar a anulagdo dos beneficios ja conquistados.”*®’

Insta salientar que a proibicdo de retrocesso se encontra diretamente ligada aos
principios da seguranca juridica, da protecdo da confianca e das garantias constitucionais, assim
como tem conexao com os limites materiais a reforma constitucional, considerando-se que esses
principios objetivam a tutela dos direitos constitucionais em face de atos e medidas de carater
retroativo.'%

Logo, nesse contexto, o principio da proibicao do retrocesso garante a protecdo dos
direitos fundamentais, principalmente os direitos fundamentais sociais (cuja maioria demanda
uma acdo positiva do Estado), contra a atuacdo do legislador e de toda administracdo publica.

Assim, resulta perceptivel que a proibicdo de retrocesso atua como baliza para a
impugnacdo de medidas que impliqguem supressdo ou restricdo de direitos fundamentais, os
quais, por sua vez, também ndo dispdem de uma autonomia absoluta no sistema constitucional,
sendo, em boa parte e em niveis diferenciados, concretizacdes da propria dignidade da pessoa
humana.

Em outras palavras, as limitacdes existentes nesse principio ndo quer dizer que
exista a proibicdo total de alteracdo das normas que prevé os direitos fundamentais, em especial
os direitos sociais, 0 quer realmente se propde € a garantia de um direito instituido, incorporado

ao patrimonio juridico e que ainda tem grande relevancia para a ordem social.

1% JorGE REIS NovAls, Direitos fundamentais, Trunfos contra a maioria, Coimbra: Coimbra, 2006, p. 101.

197 NATHALIA MASSON, Manual, p. 295. / Nos dizeres do renomado autor JORGE MIRANDA: “[...] ndo é possivel
eliminar, pura e simplesmente, as normas legais e concretizadoras, suprimindo os direitos derivados a prestacdes
porque elimina-las significaria retirar eficacia juridica as correspondentes normas constitucionais.” (JORGE
MIRANDA, Manual de Direito Constitucional, t. IV, Coimbra: Coimbra, 2000, pp. 397-398.)

1% INGO WOLFGANG SARLET, Direitos fundamentais a prestagdes sociais e crise, algumas aproximagoes:
Fundamental rights to social benefits and crisis, some remarks, in, Espago Juridico Jornal of Law (EJJL), vol.
XVI, n® 2, jul/dez., Joacaba: Unoesc, 2015, pp. 459-488, pesquisavel em:
http://dx.doi.org/10.18593/ejjl.v16i2.6876.
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6 ALTERACAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL EM TEMPOS DE CRISE

De acordo com estudo até aqui apresentado, vimos que a alteracéo constitucional é
necessaria para se garantir a validade e a permanéncia da Constituicdo ao longo do tempo, mas
para isso se exige que o processo de alteracdo “caminhe” de acordo com a dire¢d0 e 0 sentido
nela estabelecidos, visto que uma mudanga inconstitucional pode agravar eventual situacéo de

instabilidade.

6.1 Estado de exce¢do como meio de se aplicar medidas de austeridade que alteram a
Constituicdo em situacao de crise

Considerando que o processo de alteracdo, por si s0, € algo bastante delicado para
0 ordenamento juridico, porque pode gerar instabilidade ndo sé constitucional, mas até
institucional, deve-se ter em mente que, em situacdo de crise — na qual, possivel, provavel e
frequentemente, se demanda uma alteracdo imediata —, 0 risco de este processo causar graves
danos a ordem estabelecida é alto, haja vista que a crise, seja ela politica, econémica, financeira,
social ou de outro caréter, por si s, ja caracteriza algum tipo de instabilidade estatal.

Vejamos a crise financeira global, por exemplo, que trouxe varios desastres e
dificuldades sem precedentes. Em muitos casos, os Estados consideraram que as normas
presentes na Constituicdo ndo se aplicavam as situacdes de anormalidade instauradas pela
referida crise, justificando-se assim, entre outras coisas, uma mudanca, ainda que informal, da
norma constitucional, conforme a nova interpretacéo considerada.

Nessa linha, muito se discutiu sobre a possibilidade de se considerar a crise
financeira como realidade fatica de um estado de excepcionalidade instituido fortuitamente ou
por forca maior, e assim a considerar como motivo para a decretacdo de estado de emergéncia
financeira com fins de se aplicar eventuais e oportunas medidas de austeridade, as quais,
contudo, ndo ferissem as normas que temporariamente estivessem suspensas pela decretagédo

do estado de excec¢do.'*®

199 Nesse sentido, MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, em respeitavel artigo, ja nos idos da década de 1990,
informa que, na experiéncia de diversos paises pelo mundo, durante o século XX, vé-se situagdes de decretacao
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Ocorre que na maioria dos Estados, o texto constitucional ndo permite a decretacdo
do estado excepcional de emergéncia financeira, embora possam permitir outras
excepcionalidades estatais, pois, € comum, por exemplo, a previsao de estado de sitio ou de
estado de defesa, mas ndo ha previsdo constitucional em determinadas cartas constituintes que
possibilite a medida por razdes econdmico-financeiras.

Assim, na legislagao Brasileira, a possibilidade de se decretar o estado de excecéo
estd disciplinada no artigo 136 da Constituicdo federal, o qual afirma que o Presidente da
Republica podera decretar o estado de defesa para preservar ou prontamente restabelecer a
ordem publica ou a paz social ameacadas por grave e iminente instabilidade institucional ou
atingidas por calamidades de grandes proporcdes na natureza.?® No mesmo sentido, a
Constituicdo portuguesa dispde que o estado de emergéncia podera ser decretado se houver
“agressao efectiva ou iminente por forga estrangeira, de grave ameaga ou perturbacéo da ordem
constitucional democratica ou de ordem publica”, conforme dispde o n.° 3 do artigo 19.2%

Note-se que as disposigdes constitucionais acima mencionadas nédo estabelecem de
forma expressa a questdo econdémica como motivo para a decretacdo do estado de emergéncia,
razdo por que alguns constitucionalistas portugueses, como JORGE REIS NOVAIS, desconsideram
a proclamacéo do estado de emergéncia por motivo de crise econdmica.?’? Qutros defendem
que a crise financeira, seja ela ou ndo constituidora de um estado permanente de crise, é uma
condicdo extraordinaria, que, por se prolongar no tempo, ndo apresenta o carater provisério

necessario para a decretacdo do estado de exceco.?%

de emergéncia ou de estado de necessidade por motivos econdmicos decorrentes de guerras (especialmente al e a
Il Guerra Mundial). Assim, por exemplo, o autor cita que alguns paises, como a Grd-Bretanha, a Alemanha, a
Austria, a Italia e até a Suica e a Franca e, inclusive, os Estados Unidos da América ampliaram as faculdades, seja
em maior ou menor grau, dos respectivos poderes executivos, 0s quais poderiam diretamente, via de regra, tomar
medidas de carater econdmico-financeiro como a regulacdo de importacGes, manufaturas, armazenamentos e
atividades de mineracgdo; a distribuicdo, compra e venda de bens como alimentos, combustiveis e outros; a fixacdo
de pregos minimos para bens de primeira necessidade; a tomada de gerenciamento de inddstrias e outras
instituicdes pertencentes a setores estratégicos da economia; etc. Os Estados Unidos, com o New Deal na década
de 1930, tomou medidas contra a depressdo econdmica consideradas pelo respeitavel jurista como a “mais ousada”
tentativa de intervencdo estatal, uma vez que concedeu-se ao executivo poderes tamanhos que foram, por isso,
fortemente questionados em sede de controle constitucionalidade. (MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, A
disciplina constitucional das crises econdmico-financeiras, in, Revista de Informacéo Legislativa, a. 27, n.° 108,
out./dez., Brasilia: Subsecretaria de Edi¢fes Técnicas do Senado Federal, 1990, pp. 33-48, pesquisavel em:
http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/175810.)

200 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.

201 Constituicdo da Republica Portuguesa (1976), Diario.

202 JorGE REIS NoVAIs, Em defesa, passim.

203 XENOPHON CONTIADES / ALKMENE FOTIADOU, On resilience of constitutions, What makes constitutions
resistant to external shocks?, in, Journal of International Constitutional Law, vol. 9, issue 1, Viena, mar. 7, 2015,
pp. 3-26, pesquisavel em: http://ssrn.com/abstract=2603164.
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N&o obstante, como exemplo de alguns Estados onde existe essa previsdo, ha a
Nicardgua, cuja Constituicdo declara, em seu artigo 185, a competéncia do presidente da
republica no conselho de ministros para decretar o estado de emergéncia sobre todo ou sobre
parte do pais por tempo determinavel e renovavel com a suspensdo de direitos e garantias,
quando assim demande a seguranca social, as condi¢des econdémicas ou eventual catastrofe
nacional?®*; e também a Venezuela, cuja Constituicdo afirma, no seu artigo 337, que o estado
de excecdo podera ser decretado em circunstancias que atrapalhem a ordem publica social,
econdmica, politica, natural ou organica e que afetem a sério a seguranca da nag&o.2%®

Como em Portugal ndo é permitido expressa e literalmente que o Estado de excec¢do
possa ser decretado em caso de crise financeira, alguns constitucionalistas?®® consideram que a
possibilidade de instauracdo de um estado de emergéncia neste caso ndo procede, ja que, dentre
outros argumentos, os requisitos da temporariedade e da legalidade, os quais sdo essenciais, ndo
estariam presentes.

Por outro lado, opositores a essa ideia, como MANOEL GONGALVES FERREIRA
FILHO,%%" defendem que a decretacdo do estado de excecdo por motivo financeiro ndo é
novidade historica, pois acontecera na experiéncia de diversos paises pelo mundo por motivos
econdmicos que decorreram de guerras, e, além disso, favoreceria a seguranca juridica, no
sentido de que ndo pde em risco a estabilidade juridica de determinado pais.

Para isto, argumenta-se que, por consequenciar condi¢cBes gravissimas, a crise
financeira também necessita de algumas medidas extraordinarias, que poderiam ir de encontro
dos direitos estabelecidos ou garantidos pelas normas vigentes, mas que, por serem o Unico
meio de se alcancar novamente o estado de normalidade, deveriam ser efetivadas pelo poder
publico e, por isso, serem disciplinadas, tal como ocorreria sob a égide instituto-excepcional.

204 Assim dispde o artigo 185 da Constituicdo da Nicardgua em seu verniculo: “Suspensiéon de derechos y
garantias. [titulo] El Presidente de la Republica en Consejo de Ministros podra decretar para la totalidad o parte
del territorio nacional y por tempo determinado y prorrogable, la suspensién de derechos y garantias cuando asi lo
demande la seguridad de la nacién, las condiciones econdmicas o en caso de catastrofe nacional. La ley de
Emergencia regulara sus modalidades.” (Constitucion Politica de la Nicaragua (1987), La Gaceta, n.° 5, Ciudad de
Managua-Nicaragua, 09. enero, 1987, pesquisavel em:
http://www.poderjudicial.gob.ni/pjupload/archivos/documentos/LA_CONSTITUCION_POLITICA_Y_SUS RE
FORMAS(3).pdf.)

205« ] Capitulo II De los Estados de Excepcién [titulo] Articulo 337. El Presidente o Presidenta de la
Republica, en Consejo de Ministros, podré decretar los estados de excepcidn. Se califican expresamente como
tales las circunstancias de orden social, economico, politico, natural o ecologico, que afecten gravemente la
seguridad de la Nacion [...] Articulo 338. [...] Podra decretarse el estado de emergencia econdomica cuando se
susciten circunstancias econémicas extraordinarias que afecten gravemente la vida econdémica de la Nacion. Su
duracion sera de hasta sesenta dias, prorrogable por un plazo igual [...].” (Constitucion de la Republica Bolivariana
de Venezuela (1999), Gaceta Oficial, n.° 36.860, Caracas-Venezuela, 30 dic. 1999, pesquisavel em:
http://www4.cne.gob.ve/web/normativa_electoral/constitucion/indice.php.)

206 JorRGE REIS NoVAIS, Em defesa, passim.

207 MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, A disciplina.



http://www.poderjudicial.gob.ni/pjupload/archivos/documentos/LA_CONSTITUCION_POLITICA_Y_SUS_REFORMAS(3).pdf
http://www.poderjudicial.gob.ni/pjupload/archivos/documentos/LA_CONSTITUCION_POLITICA_Y_SUS_REFORMAS(3).pdf
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Dado isso, um contexto excepcional e oficializado seria conveniente, porque, ao se estabelecer
medidas que suspendem ou restrinjam certos direitos protegidos pelo ordenamento sem
qualquer justificativa ou regulacdo que limite a atuacdo do poder publico, poder-se-ia ocasionar
uma instabilidade ainda maior.

N&o obstante, esses argumentos tem apelos mais sociais que juridicos, pois visam
a finalidade de se enfrentar os problemas do contexto critico instaurado. Afinal, a decretacdo
do estado de excecdo econdémico, sob a perspectiva juridica, seria uma situacdo contraria ao
Estado de direito que ndo a prevé, ja que possibilita a suspensdo direitos e garantias
constitucionais em prol do Estado.

De tudo, portanto, tendo em vista os riscos da decretacdo de estado de excecao
econémico, a doutrina majoritaria considera que a medida mais eficaz para superar o estado de
crise seria a aplicacdo das normas constitucionais, principalmente no que diz respeito as
limitacdes do poder de reformar e a protecdo dos direitos fundamentais, mesmo que, na maioria
das vezes, 0 que se observa seja a violagdo dos dispositivos constitucionais e dos direitos
fundamentais em um contexto que ndo se legaliza a medida mutacional através da decretacédo
de estado de excecéo, para se preservar a supremacia da Constituicao.

Nessa perspectiva, nos ultimos anos, a maioria dos paises sentiram os efeitos da
crise financeira, em cujo cenario observou-se uma pretericdo dos direitos fundamentais, no
sentido de que varios direitos incorporados ao sistema juridicos foram reduzidos e/ou extintos.
Inclusive os direitos fundamentais sociais, por dependerem da disponibilidade de recursos,
foram os direitos mais afetados pelas limitacGes orcamentarias.

De fato, torna-se mais dificil garantir bem estar social e estado de normalidade, que
preservam a dignidade humana e sdo protegidos por uma Constituicao estavel, quando se limita
ou se suprime direitos condicionantes deste bem estar e essenciais a dignidade, isto é, quando
se instaura faticamente, em decorréncia de dada crise, um retrocesso social no que diz respeito
a um nucleo minimo de alguns direitos que se deveria cumprir.

E por isso que, diante de tal dificuldade, os Estados tem buscado por meio de
mudancas constitucionais — seja formalmente, através de revisdes, reformas ou ajustes, e/ou
mudancas constitucionais; seja informalmente, através de interpretacbes legislativas,

administrativas e judiciais — a estabilidade social pretendida em tempos de crise.?% Neste caso,

208 XENOPHON CONTIADES / ALKMENE FOTIADOU, Constitutional adaptability, bouncing back after the
financial crisis, in, World Congress of Constitutional Law [of the International Association of Constitutional Law-
IACL], IX™ June 16-20, 2014, Oslo, minuta para o workshop n.° 12: Constitutions and financial Crisis,
apresentado em: 18 jun., 2014, pesquisavel em: http://www.jus.uio.no/english/research/news-and-
events/events/conferences/2014/wccl-cmdc/wecl/papers/ws12/wl2-contiades&fotiadou%20.pdf.
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as alteracGes constitucionais apresentam-se como uma opgao para possivelmente superar o
momento de crise vivenciado, embora se exija a devida observancia dos limites estabelecidos
na Carta Magna para garantir a resiliéncia constitucional necessaria.

Mesmo com essas mudancas, espera-se do Estado uma atitude que permita a
restauracdo da situagdo anterior, isto visando sempre 0 menor impacto, ja que este é inevitavel.
Dai sugerir sempre a aplica¢do do principio da proporcionalidade e do minimo existencial em
todos os atos estatais de mutacao, que tem potencialidade de restringir ou suprimir direitos.

Isso ndo significa que se pretenda firmar a ideia da proibicdo absoluta da limitacao
de certos direitos em situacgdes de crise, mas a decisdo pela suspenséao dos direitos fundamentais
deve ser pautada em uma avaliacao racional e proporcional, de modo que 0s mecanismos usados
em face da instabilidade garantam que essas alteracdes sejam adequadas para a finalidade
esperada, sob pena de se tornarem ilegitimas e inconstitucionais.

Assim, além de se esperar que o Estado se baseie na observancia das normas
constitucionais, € necessario que o Judiciario, por ser mais ativo nesses momentos de crise,
principalmente com relacdo as demandas pelos direitos sociais; como salde, educacao,
alimentacdo e moradia; use os principios da proporcionalidade e da separacdo dos poderes em
para garantir o equilibrio e a seguranga aos cidadaos, lancando méo até, se necesséario for, do

mecanismo de mutacao constitucional.

6.2 Estabilidade da Constituicdo sob contexto de crise

Para inaugurar o estudo sobre as constituicdes nas situacdes de crise, cite-se DALMO
DE ABREU DALLARI, 0 qual afirma que, em tempos de crise, a pratica da Constituicdo é
necessaria para vencer as dificuldades. Para ele, todas as constituicfes estdo preparadas para
superar situacdes extraordinarias, pois, caso contrario, o Estado estaria & mercé de um poder
arbitrario, oportunista e autoritario.?%

Partindo-se do pressuposto de que toda Constituicdo é dotada de normas aplicaveis
em tempos de instabilidade, uma administracdo “justa” buscard somente na Constituicdo a
solugéo para reestabelecer a seguranca social em contexto de crise, sem necessidade de utilizar

de “subterfugios” juridicamente dubios. Alias, por mais grave que sejam as realidades

209 DALMO DE ABREU DALLARI, Constituigdo e constituinte, 3.2 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1985.
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vivenciadas, pode-se afirmar que toda Constituigéo estabelece normas para situacoes de crise,
de modo que no minimo uma delimitagdo ou norte para o caminho juridico-politico a ser
tomado na crise sempre estara disponivel como solugdo constitucional e serd a medida mais
eficaz e correta.

Opondo-se a isto, aqueles que apoiam a alteracdo constitucional justificam que a
norma criada para um estado de normalidade ndo é adequada para uma situa¢do anormal, por
n&o ser suficiente para esta.?*? Inclua-se que faticamente o que se encontra sdo muitas decisoes
politico-econdmicas desregradas e sem fundamentos. Mas, daquela parte, em nome da
supremacia constitucional, objeta-se que o referido discurso, de que a Constituicdo nem sempre
esta preparada para situacdes extraordinarias, deve ser absorvido com muito cuidado, pois essa
visdo podera garantir que se instale um poder arbitrario, pelo que oportunistas procurardo obter
proveitos ilicitos, sem respeito a dignidade e aos direitos dos demais.

Por outro angulo, a partir da premissa da supremacia constitucional no Estado de
Direito, conceda-se também que, sob uma perspectiva juridica, até mesmo quando a crise tiver
como uma de suas causas a inadequacdo da Constituicdo, a pratica desta como um todo deve
ser sempre aplicada, para que a instabilidade do ordenamento ndo se agrave ainda mais,
desestabilizando a prépria instituicdo estatal (se esta ja ndo estiver abalada) e piorando a crise.

Ainda assim, caso a norma constitucional vigente ndo propicie, de modo algum,
uma solucdo satisfatoria a crise, a saida para o problema, como melhor medida, devera ser a
aplicacdo dos mecanismos de alteracdo, de modo que nédo se viole os principios basilares do
Estado e ndo se “destitua” a Constituicdo. Afinal, se um Estado Democrético de direito, em
tempos de normalidade, tem como pardmetro a Constituicdo, devera ainda mais, em tempos de
anormalidade, té-la como lei maior, geral e garantidora dos direitos fundamentais
constitucionais, para alcancar uma concreta estabilidade (social, politica e/ou econémica), ora

desejada.

210 MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO pondera que “toda e qualquer tentativa de limitar o poder, a fim de,
impedindo-lhe os abusos, assegurar a liberdade e outros direitos fundamentais, esbarra sempre num problema: a
organizacdo limitativa do poder prépria para momentos de normalidade é inadequada para os periodos de grave
crise.” (MANOEL GONGALVES FERREIRA FILHO, A disciplina, p. 33.)
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6.3 Alguns tipos de situacGes de anormalidade vivenciada pelos Estados

Como se viu, vérias sdo as situacdes e 0s motivos das instabilidades que podem
atingir os Estados. Dada a facilidade da comunicacdo, assistimos diariamente noticias sobre as
crises que os paises tém suportado, como a crise financeira mundial, a crise politica brasileira,
a crise financeira e politica na Venezuela?!! e outras. Porém, muitas vezes, ndo dimensionamos
a gravidade das consequéncias dessas crises.

Algumas consequéncias sdo tdo graves, que podem violar os direitos mais
essenciais do homem, como os direitos a vida, salude, alimentacéo, liberdade entre outros. Nesse
sentido, citamos a crise financeira e politica, que se prolonga desde o inicio de 2014, na
Venezuela, cuja populagéo sofre com escassez até de bens de consumo béasicos, como alimentos
e remédios. A situacdo vivenciada no pais provoca grandes manifestacbes por parte dos
cidaddos venezuelanos, 0s quais, ndo satisfatoriamente, além de todas as limitagdes suportadas,
também tem sido reprimidos com medidas governamentais extremas e violentas, as quais, por
seu turno, tem resultado em cidad&os mortos, feridos e presos.?*?

Outras consequéncias que figuram no plano juridico sdo as alteracdes
constitucionais. Como analisado, as mudancgas sociais geralmente exigem que o ordenamento
juridico sofra alteracGes para garantir o equilibrio entre o Direito e a sociedade, porém, em
muitos casos, em situacfes de anormalidade, essas alteracdes sdo realizadas sem observancia
aos principios basilares do direito.

Assim, para melhor compreensdo sobre a concreta aplicacdo dos mecanismos de
alteracdo constitucional e os resultados reais desta advindos, convém também explanar
previamente a respeito de situacdes de crise reais, cuja probabilidade nos dias de hoje é maior
e que poderao, portanto, influenciar as mudancgas no ordenamento juridico dos Estados, a fim
de que depois se apresente dois casos de alteracdo constitucional nesses contextos de

extraordinariedade.

211 Venezuela, entenda a crise que ampliou fluxo imigratério da populagdo, in, GatichaZH, Mundo, América
Latina, 13 abr. 2018, 19h43, online, pesquisavel em:
https://gauchazh.clicrbs.com.br/mundo/noticia/2018/04/venezuela-entenda-a-crise-que-ampliou-fluxo-
imigratorio-da-populacao-cjfyjdi5s0a9r01phx3xf4zp5.html.

212 paTRICK D. DUDDY, Political crisis in Venezuela, Contingency planning memorandum n.° 16, in, Council
on foreign relations, from Center for preventive action, Sept. 6, 2012, online, pesquisavel em:
https://www.cfr.org/report/political-unrest-venezuela. / PATRICK D. DubDY, Political crisis in Venezuela,
Contingency planning memorandum update, in, Council on foreign relations, from Center for preventive action,
Mar. 30, 2015, online, pesquisavel em: https://www.cfr.org/report/political-crisis-venezuela.
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6.3.1 Crise econdmico-financeira mundial

Nos ultimos anos, desde 2007, a crise financeira tem sido assunto presente na pauta
global, especialmente desde o colapso no mercado imobiliario dos Estados Unidos da América,
que trouxe consequéncias tanto para 0s paises desenvolvidos, como para 0S paises em
desenvolvimento, das quais se pode citar como exemplo o crescimento das taxas de
desemprego, a perda de rendas, a perda de beneficios previdenciarios e outros.

A interdependéncia hodierna que existe entre as economias e 0S sistemas
financeiros do mundo inteiro facilitou a ampliacdo da crise para o nivel mundial, trazendo a
cada pais, de forma diferente, as consequéncias do impacto desta, e demandando, portanto, a
efetivacdo de medidas conforme a realidade vivenciada por cada Estado.

Né&o é novidade a ideia de que a crise de inadimplemento de crédito, chamada crise
do sub-prime, seja o detonador da atual crise financeira, isso porque, no auge da bolha
imobiliaria, as familias norte-americanas foram convencidas a contrair uma vastidao de créditos
imobiliarios, tanto pela baixa taxa de juros como pela facilidade ocasionada pela concorréncia
desenfreada entre os bancos. Estes, no intuito de aumentarem sua quota de mercado, permitiram
grandes empréstimos a essas familias, que futuramente ndo tiveram possibilidade de pagar os
respectivos encargos, favorecendo assim um aumento no valor dos prédios, que, por
consequéncia, tornou-se excessivo e ocasionou uma dificuldade generalizada de solvéncia e até
a faléncia de alguns bancos.?*®

Porém, sob um angulo tecnicista, para ANTONIO ROMAO, a atual crise resultou-se
de trés fatores essenciais: “[da] natureza intrinseca ao funcionamento do sistema de economia
de mercado; da crescente financeirizacdo da economia globalizada e desregulada; [e] de
desajustamentos, acrescidos pela accdo e/ou omissdo de Agentes politicos, econdmicos e
financeiros — pablicos e privados — num quadro em que o pensamento liberal (neoliberal, dirdo

muitos) se tornou dominante nas trés Gltimas décadas.”?%*

213 JoAo FERREIRA DO AMARAL, A crise e as instituicdes, in, Instituto Portugués de Relagdes Internacionais,
A grande crise, n.c 22, Lishoa, jun. 2009, trimestral, pesquisavel em:
http://www.ipri.pt/images/publicacoes/revista_ri/pdf/ri22/R122_Artigol_JFAmaral.pdf.

214 ANTONIO ROMAO, Crise actual, algumas notas e reflexdes, in, JOAQUIM RAMOS SILVA (Org.), Portugal, a
Europa e a crise economica e financeira internacional, n.° 21, Coimbra: Coimbra, 2012, pp. 37-38, (colec6es
econdmicas).
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Para o Conselho de Direitos Humanos, por sua vez, a origem e as causas da crise
sdo complexas e possuem mdultiplas faces, mas ha de se notar que as causas também estdo
ligadas a fragilidade e ao desequilibrio econdmico-financeiro visto no atual sistema mundial.?*®

Observe-se que a crise econdmica, além de acarretar a falta de confianca,
endividamento, incumprimento, faléncias, reducdo da procura, dificuldades de crédito,
desemprego etc., provoca uma reducdo nos niveis de qualidade de vida da populacao capaz de
promover instabilidade ou crise sociais, pois, diante de um aumento dos défices orcamentais e
de dividas publicas, o Estado fica cada vez mais limitado a fazer somente aquilo que esta
contido nos patamares de seus recursos disponiveis, ndo restando-Ihe outra alternativa sendo se
justificar perante seus cidaddos sob 0 amparo da reserva do possivel.

De fato, séo tdo sérios esses possiveis resultados que, como se tem percebido, com
os Estados acuados orcamentalmente, as pessoas que se encontravam em situacao de limitagédo
de direitos basicos, como o direito a alimentacao, a habitacdo e a saude, pleiteando um minimo
de dignidade através do exercicio das respectivas prerrogativas desejadas, agora tem lutado para
garantir esses mesmos direitos, mas por razdes que ndo sao outras sendo a propria sobrevivéncia
(relembre-se o caso da Venezuela?'®). Isso, por 6bvio, contraria as normas constitucionais que
asseveram como dever do Estado a obrigagdo de tomar todas as medidas necessarias para alocar
0 méximo de recursos disponiveis nas implementacdes dos direitos sociais, de forma que se

possa aliviar os impactos da crise financeira.?!’

215 “The origins and causes of the crisis are complex and multifaceted, but it is widely recognized that many of

the main causes of the crisis are linked to systemic fragility and imbalances that contributed to the inadequate
functioning of the global economy.” (United Nations Human Rights Council, Report of the Office of the United
Nations High Commissioner for Human Rights on the impact of the global economic and financial crises on the
realization of all human rights and on possible actions to alleviate it, Promotion and protection of all human rights,
civil, political, economic, social and cultural rights, including the right to development, General Assembly, 13™
session, Feb. 18, 2010, A/HRC/13/38, pesquisavel em:
http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/docs/13session/A-HRC-13-38.pdf.)

216 \/enezuela, entenda. / PATRICK D. DubpDY, Political crisis in Venezuela, Contingency planning
memorandum n.° 16. / PATRICK D. DuDDY, Political crisis in Venezuela, Contingency planning memorandum
update.

217 Cite-se 0 caso em que uma crianga carente, que padece de Leocoma e aguarda transplante de cornea,
recorreu ao judiciario para garantir tratamento médico a ela, no intuito de manter o minimo de dignidade humana.
O judiciario, portanto, decidiu pela indisponibilidade do direito a vida e a salde, assegurando entdo a necessidade
da menor. Veja a ementa da decisio: “PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. AUSENCIA DE
INDICACAO DO DISPOSITIVO LEGAL VIOLADO. SUMULA 284/STF. FORNECIMENTO DE
TRATAMENTO MEDICO A MENOR. DIREITO A VIDA E A SAUDE. DIREITO INDIVIDUAL
INDISPONIVEL. LEGITIMACAO EXTRAORDINARIA DO PARQUET. ART. 127 DA CF/88”. (Ac6rd&o do
Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial n.° 871.215, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, Brasil, 17 de outubro
de 2006, publicado no Diario do judiciario de 07 de novembro de 2006, pesquisavel em:
http://www.stj.jus.br/SCON/decisoes/doc.jsp?livre=+871.215+&b=DTXT &p=true&t=JURIDICO&I=10&i=2.).



http://www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/docs/13session/A-HRC-13-38.pdf
http://www.stj.jus.br/SCON/decisoes/doc.jsp?livre=+871.215+&b=DTXT&p=true&t=JURIDICO&l=10&i=2
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Assim, considerando a obrigacao do Estado perante a sociedade, varias medidas de
politica orcamentaria, as quais sao bastante restritivas, foram e tem sido criadas para novamente
se reestabelecer um estado de normalidade em relacdo ao pleno exercicio de direitos subjetivos
no contexto da atual crise mundial e, especialmente, da Europa. Cite-se como exemplo o
“Memorandum de entendimento com a Troika”,?'® acordo pelo qual os varios paises europeus
signatarios, representados pela Unido Europeia, e o Fundo Monetério Internacional solicitaram
a Portugal o cumprimento de uma série de medidas, como contrapartida do empréstimo
concedido ao pais em face do incremento da divida publica e da subida da taxa de juros exigida
pelos financiadores internacionais, objetivando com isso a reducdo dos défices orcamentais,
através de programas de cortes na despesa plblica e de aumento de impostos.?*°

Nesse quadro, todavia, embora tenham sido firmadas varias medidas de ordem
financeira para se estabilizar a crise atual e se promover o crescimento, analisando algumas
situacdes, é possivel notar que muitas vezes as medidas aplicadas tém provocado consequéncias
contrérias ao objetivo pretendido, pois até mesmo alguns direitos fundamentais chegaram a ser
violados. Isso se da porgue as medidas aplicadas no estado de crise financeira, visando reduzir
0s gastos publicos, ocasionam a afetacdo na vida social da populacdo, como a reducdo dos
beneficios assistenciais (pensdes, subsidio de desemprego etc.) e os cortes na qualidade de
servicos sociais em geral (salde, educacdo, acolhimento de criancas etc.), e, por isso, se ndo
devidamente controladas e gerenciadas pelo poder publico, podem implicar num verdadeiro
cerceamento de direitos o qual ultrapassa os patamares minimos destes.

Essa violacdo de direitos fundamentais sociais em situacdo de crise financeira tem
sido muito discutida, mas é notério que determinados Estados continuam desrespeitando tanto
suas normas internas, incluindo as préprias constituicdes, como as disposi¢cdes presentes nos
pactos e convencgdes internacionais. As medidas aplicadas tém demonstrado um completo
desrespeito aos principios da igualdade e da ndo-discriminacdo. Note-se, por exemplo, 0 caso
da Grécia, no qual o pais permitiu, através de legislacdo, o despedimento de trabalhadores, com

contrato indeterminado, sem qualquer aviso prévio, violando o n.° 4 do artigo 4 da Carta Social

218 European Union, Memorandum of understanding on specific economic policy conditionality, May 17, 2011,
pesquisavel em: http://ec.europa.eu/economy_finance/eu_borrower/mou/2011-05-18-mou-portugal_en.pdf.

219 pauL P. CRAIG, Economic Governance and the Euro Crisis, constitutional Architecture and Constitutional
Implications, May 5, 2014, in, MAURICE ADAMS (Ed.) / FEDERICO FABBRINI (Ed.) / PIERRE LAROUCHE (Ed.), The
Constitutionalization of European Budgetary Constraints, Oxford: Hart Publishing, 2014, Oxford Legal Studies
Research Paper No. 30/2014=artigo de pesquisa de estudos juridicos da Universidade de Oxford, n.° 30/2014, pp.
22-24, 32, 34-35, 39, pesquisavel em: http://ssrn.com/abstract=2433071 ou
http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.2433071.



http://ec.europa.eu/economy_finance/eu_borrower/mou/2011-05-18-mou-portugal_en.pdf
http://ssrn.com/abstract=2433071
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Europeia??®. Também ¢ possivel observar o desrespeito através dos cortes de pensdes de
velhice, conforme o citado acordo de Troika, 0s quais também violaram o n.° 3 do artigo 12 da
referida carta, que prevé a obrigacdo de, progressivamente, elevar-se o nivel do regime de
seguranga social.??!

Ademais, 0 que se pode constatar, diante da acdo dos tribunais, é que estes tem
permitido uma certa margem de liberalidade do Estado, enquanto as constitui¢cdes apresentam
uma posicao clara de protecio dos direitos fundamentais.??> O grande problema dessa questéo
traduz-se no surgimento de manifestaces populares capazes de gerar instabilidade politica e
social e na postura das autoridades politicas que muitas vezes, sob 0 argumento da urgéncia, da
necessidade e da reserva do possivel, tem atuado de forma desrazoavel, negligenciando as
obrigacBGes formais, como a transparéncia e o devido processo legal e democrético, e as
obrigacGes materiais, como o atendimento ao minimo existencial na concretizacdo de varios
direitos fundamentais sociais.

Assim, deve-se levar em conta que uma crise, tal como o é aquela por ordem
financeira, pode demandar acdes estatais emergenciais e restritivas. Todavia qualquer medida
apresentada ou instaurada em uma situacdo de crise, incluindo-se a de carater econémico-
financeiro, devera estar em conformidade com os principios legais nos textos constitucionais,
assim como devera estar em perfeita consonancia com os pactos e convencdes internacionais,
para se evitar que a busca pelo estado de normalidade se transforme em um verdadeiro caos.
Isso significa que as acGes governamentais efetivadas ndo podem, dentre outras coisas, reduzir
a manutencao da prestacdo de servicos, especialmente dos que sdo basicos, como fornecimento
da de salde, educacdo e seguranca nos termos da respectiva Constituicdo, tolhendo-se a fruicdo
de direitos sociais fundamentais.

220 Assim dispde o referido dispositivo ao tratar sobre o direito a uma remuneragéo justa: “Artigo 4.° [...] Com
vista a assegurar o exercicio efectivo do direito a uma remuneragao justa, as Partes Contratantes comprometem-
se: [...] 4) A reconhecer o direito de todos os trabalhadores a um prazo razoavel de pré-aviso no caso de cessagao
de emprego [...]”. (Carta Social Europeia [Revista] do Comité Europeu de Direitos Sociais [do Conselho da
Europa], Estrasburgo-Franga, 03 maio, 1996, pesquisavel em:
http://gddc.ministeriopublico.pt/sites/default/files/documentos/instrumentos/carta_social_europeia_revista.pdf.)

221 European Committee of Social Rights of the Council of Europe, Committee on Social Affairs, Health and
Sustainable Development, Austerity measures, a danger for democracy and social rights, Parliamentary Assembly,
Rapporteur Mr. Andrej Hunko, AS/Soc (2012) 06, Asocdoc06 2012, Germany, Jan. 20, 2012, pesquisavel em:
http://www.andrej-hunko.de/start/download/doc_view/198-austerity-outline-report.

222 Auto n.° 9/2012 del Tribunal Constitucional de Espafia de 13 de enero de 2012, Recurso de amparo n.° 5241-
2011, Espanha, BOE n.° 36, BOE-A-2012-2148, 11 feb. de 2012, pp. 152-164, pesquisavel em:
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2012-2148.
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6.3.2 Crise politica no Brasil

Diversos paises vivenciam o estado de crise politica, por inUmeras razdes, cada um
com suas particularidades??®. Vérias teorias sobre as razdes dessas crises foram levantadas,
como, por exemplo, a ideia de que a crise politica gira em torno da falta de direcdo politica
frente & globalizacéo das civilizagdes?*, porém, analisando as crises em geral, hodiernamente
suportadas pelos Estados, concluimos que a origem da crise politica, muitas vezes, esta além
de um simples motivo como esse. As razfes dessa instabilidade podem estar também noutras
crises, como crise financeira, religiosa, social, juridica etc.??®

O Brasil € um pais em crise de ordem econdmica e politica e esta advém possivel e
provavelmente de diversos fatores outros. Até o ano de 2012, o Brasil era visto como um pais
com grandes expectativas. No ambito internacional, chegou a ser visto uma peca importante
para o reordenamento politico do mundo, razdo pela qual, entre outras, foi escolhido para sediar
dois dos maiores eventos do mundo, a Copa do mundo de futebol (2014) e as Olimpiadas
(2016).

Alguns criticos afirmam que a crise brasileira esta ligada ao cenario econémico
mundial e a queda vertiginosa dos precos internacionais das matérias-primas. Ocorre que, além

dessas questOes bastante delicadas, a situagédo financeira foi agravada pelo contexto interno de

223 Cite-se a crise politica na Eslovaquia, onde os cidaddos, no dia 09 de marco de 2018, reuniram-se para
manifestar contra o estado de anormalidade. Nessa manifestacdo, milhares de pessoas foram as ruas para pedir
uma Eslovaquia melhor sob o lema “for a decent Slovakia”. Para se ter uma ideia, somente em Bratislava
aproximadamente 60.000 pessoas estiveram manifestando contra a corrup¢do no governo. Diante do clamor social,
em 12 de margo 2018 o primeiro-ministro Kaliniak renunciou a0 mandato. (NICOLETTE M. MAKOVICKY, Slovakia’s
political crisis, the murder that forced a whole government to resign, in, The Conversation, Politcs + Society, Mar.
29, 2018, 7.50am, EDT, online, pesquisavel em: https://theconversation.com/slovakias-political-crisis-the-
murder-that-forced-a-whole-government-to-resign-93756.) Enfrentando também a crise politica, os cidaddos da
Arménia manifestaram por um pais melhor, de modo que a pressao realizada por dezena de milhares de pessoas
provocou a reniincia do lider Serzh Sargsyan. (ALASDAIR SANDFORD, Armenia's parliament to vote for new prime
minister as protests continue, in, Euronews, World, Apr. 26, 2018, online, pesquisavel em:
http://www.euronews.com/2018/04/26/call-for-more-protests-in-armenia-after-talks-break-down.)

224 O ex-presidente do Uruguai José Mujica, na 72.2 Assembleia Geral da Sociedade Interamericana de
Imprensa (SIP), realizada na Cidade do México, afirmou que a razdo da crise politica estd na falta de lideranca
frente a globalizacdo da civilizagdo. Nesse sentido, 0 ex-presidente disse: “acredito que no mundo ha uma brutal
crise politica porque esta é uma civilizagdo cada vez mais global, mas néo tem direcdo politica. Esta funcionando
sob o impulso do mercado e isso é tragico.” E acrescentou que: “a globalizagcdo imp&e que olhemos pelo mundo
inteiro. Ha problemas que nenhum pais pode regular e que necessitam de politicas mundiais [...].” (Mundo vive
crise politica por falta de lideranga, diz Mujica, in, Exame, Mundo, 15 out., 2016, 00h00, online, pesquisavel em:
https://exame.abril.com.br/mundo/mundo-vive-crise-politica-por-falta-de-lideranca-diz-mujica/.)

225 Citamos a crise politica na Venezuela, que iniciou em 2014, através da escassez de bens de consumo bésicos
e da disparada da inflacdo que atingiu 68% em 2014 dado o colapso dos precos internacionais do petrdleo. A
frustragdo publica, diante das medidas politicas frente as dificuldades sociais e econdmicas, desencadeou a brusca
queda dos indices de aprovacao do governo. (PATRICK D. DuDDY, Political, Contingency planning memorandum
n.° 16, passim. / PATRICK D. DupDY, Political, Contingency planning memorandum update, p. 2.)
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crise politica, que esta diretamente ligada a disputa pelo controle do poder politico e a falta de
credibilidade governamental pela populacdo, em razdo dos sucessivos e continuos escandalos
de corrupcéo, cuja apari¢cdo midiatica ndo cessa.

Nesse cenario, no ano de 2013 e 2014, o Brasil foi palco de varias manifestacfes
populares, que demonstravam a insatisfagdo com o governo da época, que tinha como chefe do
poder executivo a presidente Dilma Rousseff. Assim, aproveitando da queda da popularidade
do entdo governo, a oposicao, insatisfeita com a reelei¢éo da presidente em 2014, se empenhou
para propagar a ideia de que o governo impedia a retomada ao crescimento econémico. Essa
acdo foi também acompanhada por importantes setores da midia e a opinido publica, segundo
a mesma midia, aderiu fortemente a ideia.

Complicando ainda mais o quadro politico do pais, no dia 14 de marcgo de 2014, a
policia federal iniciou uma operacdo policial para investigar a pratica de crimes dentro da
administracdo publica. Essa operacdo, que iniciou com o simples objetivo de investigar a acao
ilegal de doleiros que praticavam crimes contra o sistema financeiro nacional, tomou proporgao
gigantesca.

A referida operagcdo, denominada como “Operagdao Lava-jato”, acabou por
desdobrar-se, atingindo diversas areas, no cenario politico e econdmico.??® Na oportunidade da
insatisfacdo popular e da prisdo de diversos empresarios, ex-governadores, ex-ministros e
parlamentares, por meio da operacéo lava-jato, foi apresentado, pelos juristas HELIO BICUDO,
MIGUEL REALE JUNIOR e JANAINA PASCHOAL, perante o Congresso Nacional, o pedido de

impeachment da presidente Dilma Rousseff, sob a alegacdo de que ela havia cometido crimes

226 A operacio “Lava-Jato” se tornou a maior investigacio sobre corrupgio conduzida até hoje no Brasil. Com
inicio no Estado do Parana, em 17 de marc¢o de 2014, a operagdo foi criada para apurar redes operadas por doleiros
que praticavam crimes financeiros com recursos publicos. No desenrolar da investigacao foi descoberto um imenso
esquema de corrupgdo na Petrobras, empresa com seguimentos de exploracdo e producdo de petréleo, o qual
envolvia varios partidos politicos, grandes empresas, empreiteiras e politicos. (Operagdo Lava-Jato, in, Folha de
Sao Paulo, S&o Paulo, publicado em 29 de maio de 2017, online, passim, pesquisavel em:
http://arte.folha.uol.com.br/poder/operacao-lava-jato/.)
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de responsabilidade fiscal, através da expedicao de decretos de suplementacdo orcamentéria e
das chamadas “pedaladas fiscais™?%’.228

Conforme o esperado, o ex-presidente da Camara dos Deputados, Eduardo Cunha,
manifesto adversario politico da entdo presidente e hoje preso através da Operacdo Lava-Jato,
autorizou o prosseguimento do pedido de impeachment da presidente. Logo, em agosto de 2016,
0 Senado Federal, apos a votagéo favoravel na Camara dos Deputados,??® confirmou a perda do
mandato.

Com todos esses acontecimentos politicos, o pais assistiu a saida da presidente
Dilma e a posse do vice-presidente, ora jurista, Michel Temer, o qual por sua vez, em meio a
diversas denuncias, no ano de 2017, teve pedido de admissibilidade de dendncia perante 0 STF
negado pela Camara dos Deputados.

A substituicdo da presidente causou o fim da alianca entre o Partido dos
Trabalhadores, doravante PT, partido que Dilma Rousseff integra, e o Partido do Movimento
Democratico Brasileiro, doravante PMDB, que Michel Temer faz parte.?*° Curioso ou ndo, insta
salientar, que o vice-presidente Michel Temer assumiu 0 mandato, ap6s a decretacdo do
impeachment da presidente Dilma Rousseff, sustentado por uma base politica que havia sido
derrotada nas eleicOes de 2014.%%!

Os brasileiros, entdo, em um lapso temporal pequeno, assistiram, em meio a crise

financeira e junto a outros diversos acontecimentos: o lider do governo no Senado, Delcidio do

227 Usa-se o “termo pedaladas fiscais” para manobras de efetivacio de operagdes orgamentarias, realizadas pelo
Tesouro Nacional, que ndo estdo previstas em lei. Essas opera¢es consistem em atrasar o repasse de verbas a
Bancos publicos e privados com a inten¢do de “suavizar” a situagédo fiscal do governo em determinado més ou
ano. A prética das pedaladas fiscais € ilegal, tida como um crime contra a Lei de responsabilidade fiscal (Lei
Complementar n.° 101/2000). (FELIPE MOURA BRASIL, Entenda por que Dilma cometeu o crime das “pedaladas
fiscais”—e FHC e Lula, ndo, in, Veja, Blog, 4 abr. 2011, 19h50, online, disponibilizado em 9 fev. 2017, pesquisavel
em: https://veja.abril.com.br/blog/felipe-moura-brasil/entenda-por-que-dilma-cometeu-o-crime-das-8220-
pedaladas-fiscais-8221-8211-e-fhc-e-lula-nao/. / Lei Complementar n.° 101 de 4 de maio de 2000, Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias, Brasil,
pesquisavel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/lcp/Lcpl01.htm.)

228 |mpeachment de Dilma Rousseff marca ano de 2016 no Congresso e no Brasil, in, Agéncia Senado, Senado
Noticias, Especial, 28 dez. 20186, 12h01, online, pesquisavel em:
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/28/impeachment-de-dilma-rousseff-marca-ano-de-2016-
no-congresso-e-no-brasil.

229 O congresso legislativo do Brasil, chamado Congresso Nacional, é uma casa bicameral, composta pela
Céamara dos Deputados, cujos deputados representam o povo e pelo Senado Federal, cujos senadores representam
as unidades federativas.

230 O processo de impeachment de Dilma Rousseff iniciou no dia 02 de dezembro de 2015 e terminou no dia
31 de agosto de 2016. Neste tempo, conta-se que todo o procedimento durou exatamente 273 dias. Insta salientar
que ao fim do processo a presidente Dilma Rousseff teve seu mandato cassado, entretanto ndo perdeu seus direitos
politicos. (Impeachment de Dilma Rousseff marca ano de 2016 no Congresso e no Brasil, in.)

231 Jose MEDEIROS DA SILVA/ RAFAEL GONGALVES LIMA, Para se entender a crise politica do Brasil, in, Portal
Vermelho, 25 maio, 2017, 08h59’48”, fonte: Didrio do Povo, China, online, pesquisavel em:
http://www.vermelho.org.br/noticia/297359-1.



https://veja.abril.com.br/blog/felipe-moura-brasil/entenda-por-que-dilma-cometeu-o-crime-das-8220-pedaladas-fiscais-8221-8211-e-fhc-e-lula-nao/
https://veja.abril.com.br/blog/felipe-moura-brasil/entenda-por-que-dilma-cometeu-o-crime-das-8220-pedaladas-fiscais-8221-8211-e-fhc-e-lula-nao/
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/28/impeachment-de-dilma-rousseff-marca-ano-de-2016-no-congresso-e-no-brasil
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2016/12/28/impeachment-de-dilma-rousseff-marca-ano-de-2016-no-congresso-e-no-brasil
http://www.vermelho.org.br/noticia/297359-1
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Amaral, ser preso em pleno exercicio do cargo; o impeachment da presidente Dilma Rousseff
pelo Congresso; Eduardo Cunha, entdo presidente da Camara, ser preso e ter seu mandato
cassado; o novo presidente, Michel Temer, sofrer dois pedidos perante o congresso de
autorizacdo para ser processado criminalmente perante o STF; 0 ex-presidente Luiz Inacio Lula
da Silva ser condenado criminalmente e ser preso; varias outras prisdes de personalidades
importantes no cendrio politica e econdmico do pais e varios outros escandalos de corrupgdo
serem descobertos e denunciados.

Tudo isso ocorrendo num contexto de graves problemas estruturais e sistémicos ja
existentes no pais, que sofre, portanto, varias mudancgas sociais ocasionadas pela crise
financeira e politica, como o alto indice de desemprego, o caos no sistema publico de satde,?*
0 aumento da criminalidade, a inseguranca financeira, a sensacdo de impunidade.

Portanto, sendo facil perceber por mero juizo uma quase cadtica realidade
brasileira, certamente seria de se esperar que o ordenamento do pais fosse atingido por todos
esses problemas. Tanto o é, que, diante desses fatores de crise, diversas alteracfes no
ordenamento juridico do Brasil foram realizadas como medidas necessarias para enfrentar as
“crises” na busca do estado de normalidade. Por débvio, nessa cena, as alteracGes vieram
acompanhadas de inseguranca social, de um colapso na confianga do povo na credibilidade da
classe politica, e de um sofrimento real da populacdo que V&, ainda hoje, os niveis de pobreza
e desigualdade social aumentarem consideravelmente e o exercicio de seus direitos minimos

ser mitigado para aquém da dignidade humana.

232 Nesse periodo de instabilidade, os hospitais pulblicos brasileiros tém enfrentado situacOes de crise
insustentaveis. Os cidaddos que procuram assisténcia médica no Sistema Unico de Salde encontram, na maioria
das vezes, hospitais totalmente despreparados para atendé-los. Pasme que essa despreparagdo dos hospitais esta na
auséncia de profissionais da satde e na falta de remédios e de um minimo de estrutura para funcionar. (ANA CLARA
VELOSO, Hospitais do Rio Sofrem sem médicos, remédios e macas, in, O Globo, Rio, 27 dez. 2017, 04h30, online,
pesquisavel em: https://oglobo.globo.com/rio/hospitais-do-rio-sofrem-sem-medicos-remedios-macas-22230734. /
ANGELICA DINIZ / LUCAS RAGAZzI, Hospitais sofrem sem remédios, in, O Tempo, Politica, 27 ago. 2017, 03h0O0,
online, pesquisavel em: https://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/hospitais-sofrem-sem-
rem%C3%A9dios-1.1513402.)



https://oglobo.globo.com/rio/hospitais-do-rio-sofrem-sem-medicos-remedios-macas-22230734
https://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/hospitais-sofrem-sem-rem%C3%A9dios-1.1513402
https://www.otempo.com.br/capa/pol%C3%ADtica/hospitais-sofrem-sem-rem%C3%A9dios-1.1513402
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7 ANALISE DE CASOS DE ALTERACAO CONSTITUCIONAL EM TEMPOS DE
CRISE

Como vimos até aqui, os Estados Democraticos de Direito, dotados de uma
Constituicdo para regular as relagdes juridico-sociais, contam com alguns mecanismos para
alterar o texto constitucional conforme com as necessidades de adaptacéao a realidade social.

Ocorre que diante da instabilidade, principalmente nos Estados que contam com a
Constituicdo rigida, as alteracGes firmadas em tempo de crise possivelmente poderdo estar em
desacordo com o regramento da ordem juridica. Mudancas implantadas tem potencial de
relativizar e/ou suspender direitos e principios essenciais a manutencao da dignidade da pessoa
humana, pois essas mudancas, ocorriveis também em nivel de legislacdo infraconstitucional,
podem ser motivadas por interesses escusos, que ndo juridico-objetivos, tais como aqueles
advindos da comocdo social ou da subjetividade dos administradores publicos, e podem
também ndo ser devidamente combatidas pelos aplicadores do direito, que podem tender a
cumprir um papel social que ndo seria de sua competéncia, qual seja a tomada de decisGes para
a satisfacdo de anseios sociais.

Um caso bastante emblematico de agdes publicas temerarias tomadas no “calor do
momento” trata-se da atuacdo do congresso brasileiro, em face de comocéo social, que liberou
o0 uso da fosfoetanolamina sintética, mais conhecida por pilula do cancer, através da aprovacédo

“relampago” de uma lei ordinaria®?

que autorizou o fornecimento da substancia a pacientes
diagnosticados com neoplasia maligna.

Para esclarecer o fato, primeiramente, deve-se compreender que a fosfoetanolamina
é uma substancia produzida pelo corpo humano e, em sua versao sintética, foi estudada de forma
independente pelo professor, hoje reformado, Dr. Gilberto Orivaldo Chierice, o qual, em 2014,
sem qualquer observancia dos procedimentos legais, doou algumas pilulas a pessoas
acometidas de cancer. Como era de se esperar, em pouco tempo, através de divulgacdo pela
populagéo e pela imprensa, pessoas comecaram a solicitar o fornecimento da substancia
quimica, na esperanca de que esse tratamento teria alguma eficicia contra a neoplasia

maligna.3

233 |ei Ordinaria n.° 13.269 de 13 de abril de 2016, Autoriza o uso da fosfoetanolamina sintética por pacientes
diagnosticados com neoplasia maligna, Brasil, pesquisavel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2016/Iei/L13269.htm.

234 NAIRA RAVENA ANDRADE ARAUJO, A lei da fosfoetanolamina e o esvaziamento do papel da Anvisa, in,
Revista Jus Navegandi, a. 21, n° 4681, 25 abr, Teresina, 2016, pesquisdvel em:
http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.55948&seo0=1.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/L13269.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/L13269.htm
http://www.conteudojuridico.com.br/?artigos&ver=2.55948&seo=1
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Diante da dificuldade em adquirir o medicamento, o qual ainda esta em processo de
estudo pelo Instituto de Quimica de Séo Carlos, doravante IQSC, da Universidade de Sao Paulo,
doravante USP, os interessados na pilula da fosfoetanolamina propuseram acdes judiciais

visando obté-lo. Logo, por forca das decisbes judiciais?®®

, 0 referido instituto passou a ser
obrigado a fornecer o produto.

Ocorre que o judiciario, se assim podemos generalizar as decisdes de alguns juizes
de direito, desconsiderando o regramento legislativo de seguranca publica de saude, visto que
0 suposto medicamento ndo havia sido submetido aos testes necessarios para sua
disponibilidade & populagdo, optou por ordenar ao IQSC o fornecimento da substancia aos
pacientes que a solicitaram, baseando-se vagamente em principios de direito, mas
relevantemente motivando-se no clamor social.?%

A época, 0 IQSC apresentou a seguinte nota: “cabe ressaltar que o 1QSC n&o dispde
de dados sobre a eficacia da fosfoetanolamina no tratamento dos diferentes tipos de cancer em
seres humanos — até porque ndo temos conhecimento da existéncia de controle clinico das
pessoas que consumiram a substancia — e ndo dispde de médico para orientar e prescrever a
utilizacdo da referida substancia. Em caréater excepcional, o IQSC esta produzindo e fornecendo
a fosfoetanolamina em atendimento as demandas judiciais individuais. Ainda que a entrega seja
realizada por demanda judicial, ela ndo é acompanhada de bula ou informagdes sobre eventuais
contraindicacdes e efeitos colaterais.”%’

Como se Vé na nota do referido instituto, ndo havia concluséo alguma, ao menos de
conhecimento oficial, sobre o estudo dessa substancia, principalmente no que diz respeito a sua
eficacia, podendo, por isso, ser até mesmo prejudicial ao paciente 0 consumo da droga.

Relevante aqui é que no Brasil todos os medicamentos devem passar pelo controle
sanitario de producédo, comercializacdo e servicos, o qual é exercido pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria, conhecida por ANVISA. Todavia, apesar da competéncia dessa agencia

reguladora estar legalmente amparada por lei federal, pode-se afirmar que os tribunais, ao

235 Cf. a decisdo do RE n.° 657.718. (Acdrddo do Supremo Tribunal Federal, RE n.° 657.718-MG, Brasil, 08
de marco de 2010, pesquisavel em: http://wwuwv.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE657718.pdf.)

236 Decisao liminar monocratica do Tribunal de Justica do Estado de Goias, Mandado de Seguranga n.® 462192-
53, Goiania-GO/Brasil, Diario da Justica Eletrdnico, a. 9, 1950 ed., sec¢éo I, disponibilizado em 15 jan. 2016,
publicado em 18 jan. 2016, intimagdo as partes n.° 4/2016 da 6.2 Camara Civel do Tribunal, pp. 251-252,
pesquisavel em: http://docs.tjgo.jus.br/servicos/diariodajustica/2016/jan/DJE_1950 | 15012016.pdf.

237 Nota Técnica n.° 56/2015/SUMED/ANVISA, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, Brasil, 20 abr.
2017, pesquisavel em:
http://portal.anvisa.gov.br/documents/33836/349757/NOTA+T%C3%89CNICA+56+2015+-+SUMED+-
+Esclarecimentos+sobre+a+fosfoetanolamina/4b34c204-8924-4b14-9396-62224e7d1d8e.



http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE657718.pdf
http://portal.anvisa.gov.br/documents/33836/349757/NOTA+T%C3%89CNICA+56+2015+-+SUMED+-+Esclarecimentos+sobre+a+fosfoetanolamina/4b34c204-8924-4b14-9396-62224e7d1d8e
http://portal.anvisa.gov.br/documents/33836/349757/NOTA+T%C3%89CNICA+56+2015+-+SUMED+-+Esclarecimentos+sobre+a+fosfoetanolamina/4b34c204-8924-4b14-9396-62224e7d1d8e

105

decidirem pela liberacéo do uso da fosfoetanolamina a determinados pacientes que a solicitaram
judicialmente, anularam o papel da autarquia.?®

N&o bastando, para atender aos clamores populares desesperados, além dos
tribunais do Brasil que decidiram pelo fornecimento do medicamento, o Estado, através do
Poder Legislativo e do Poder Executivo, no dia 13 de abril de 2016, aprovou e sancionou a Lei
n.? 13.269/1916, autorizando o uso da fosfoetanolamina sintética por pacientes diagnosticados
com neoplasia maligna a revelia da legalmente devida comprovacéo cientifica para o feito e
desconsiderando, agora sim, totalmente os preceitos técnicos até previstos.?%

Ressalte-se que a discussao parlamentar que envolveu a aprovacdo da referida lei
baseou-se nos discursos emocionados que se estenderam da midia a tribuna do plenério da
Camara do Deputados no Congresso Nacional, sem novamente que se ativesse a uma analise
técnica. Pode-se afirmar que a lei 13.269/2015 foi aprovada em tempo recorde para os padrdes
brasileiros de aprovagédo de leis semelhantes, ou seja, gastou-se pouco mais de um més da
propositura a aprovagdo?*, que, por unanimidade, cedeu a pressdo popular, ja que todos os
parlamentares fundamentaram seu voto no apoio ao clamor daqueles que sdo acometidos de
doencas graves, como a neoplasia maligna.

Apos a publicacdo da Lei n.° 13.269/2015, a Associacdo Meédica Brasileira,
doravante AMB, ajuizou Acdo Direta de Inconstitucionalidade (doravante ADI) n.° 5501, com
pedido de liminar, solicitando a declaracdo de inconstitucionalidade da referida lei, por

238 As decisGes judiciais que exigiam a liberacdo do medicamento para determinados pacientes que solicitavam
o fornecimento eram proferidas pela ANVISA mesmo depois da publicacdo da nota técnica 56/2015, a qual decla-
rava que “o uso dessa substancia ndo tem eficacia e seguranga sanitaria, o uso desse produto pode ser prejudicial
ao paciente e ndo deve substituir os medicamentos ja estudados e com eficacia comprovada cientificamente.” (Nota
Técnica n.° 56/2015/SUMED/ANVISA, Agéncia.)

239 A lei n.° 13.269, que autoriza o uso da fosfoetanolamina sintética por paciente diagnosticados com neoplasia
maligna, estabelece que: “Art. 1° Esta Lei autoriza o uso da substancia fosfoetanolamina sintética por pacientes
diagnosticados com neoplasia maligna. Art. 2° Poderdo fazer uso da fosfoetanolamina sintética, por livre escolha,
pacientes diagnosticados com neoplasia maligna, desde que observados os seguintes condicionantes: | - laudo
médico que comprove o diagndstico; Il - assinatura de termo de consentimento e responsabilidade pelo paciente
ou seu representante legal. Paragrafo Unico. A opcéo pelo uso voluntario da fosfoetanolamina sintética ndo exclui
o direito de acesso a outras modalidades terapéuticas. Art. 3° Fica definido como de relevancia publica o uso da
fosfoetanolamina sintética nos termos desta Lei. Art. 4° Ficam permitidos a produgdo, manufatura, importacéo,
distribuicdo, prescricdo, dispensacdo, posse ou uso da fosfoetanolamina sintética, direcionados aos usos de que
trata esta Lei, independentemente de registro sanitario, em carater excepcional, enquanto estiverem em curso
estudos clinicos acerca dessa substancia. Paragrafo Gnico. A produgdo, manufatura, importagdo, distribuicéo,
prescricdo e dispensacdo da fosfoetanolamina sintética somente sdo permitidas para agentes regularmente
autorizados e licenciados pela autoridade sanitaria competente. Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicacdo.” (Lei Ordinaria n.° 13.269 de 13 de abril de 2016, Autoriza.)

240 Em média, no Brasil, as leis aprovadas em 2013 levaram cinco anos da proposicdo a sancéo presidencial e,
em 2014, cerca de nove anos. (RAFAEL BARIFOUSE, Como a lei da ‘pilula’ do céncer uniu o Congresso dividido e
foi aprovada em tempo recorde, in, BBC Brasil, Bem estar, Sdo Paulo, 19 maio, 2016, 07h28, online, pesquisavel
em: http://gl.globo.com/bemestar/noticia/2016/05/como-lei-da-pilula-do-cancer-uniu-congresso-dividido-e-foi-
aprovada-em-tempo-recorde.html.)



http://g1.globo.com/bemestar/noticia/2016/05/como-lei-da-pilula-do-cancer-uniu-congresso-dividido-e-foi-aprovada-em-tempo-recorde.html
http://g1.globo.com/bemestar/noticia/2016/05/como-lei-da-pilula-do-cancer-uniu-congresso-dividido-e-foi-aprovada-em-tempo-recorde.html
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autorizar o uso do medicamento fosfoetanolamina sintética por pacientes diagnosticados com
neoplasia maligna, a despeito da inexisténcia de estudos conclusivos no tocante aos efeitos
colaterais em seres humanos. Logo, no dia 1.° de agosto de 2017, o plenario do STF decidiu
pela concessdo de liminar na ADI, suspendendo a eficacia da citada Lei n.° 13.269/2015.24
Com tudo, através desse episodio ocorrido no Brasil, pode-se ter nogdo do quanto
os ordenamentos juridicos sdo frageis em situacdes de anormalidade, no caso a comogéo social
perante a prentensa necessidade de um medicamento. Dai decorre um satisfatorio motivo para
se preocupar em se observar 0s principios e normas basilares do Direito, com o intuito de
garantir que direitos fundamentais ndo sejam violados, ao se alterar a Constituicdo direta ou

mesmo se produzir leis inconstitucionais.

7.1 Alteragéo constitucional diante da crise financeira na Espanha

No mais, cabe aqui analisar algumas medidas efetivadas por Estados que se
encontravam em situacdo de anomalia, apresentando-se alguns casos.

Diante de uma Constituicdo bastante rigida, a Espanha, até a presente data, alterou
sua Carta Magna apenas duas vezes. Isso dada a complexidade do processo de reforma
constitucional da Constituicdo espanhola, que exige um quérum parlamentar tdo qualificado
que é chamado por JAMES BRYCE de “‘supermaioria” e ainda prevé a possibilidade ou a
necessidade imperativa, conforme o tipo de mudanca, de se submeter a decisdo do congresso a
ratificacdo popular por referendo,?*? além da limitagdlo comum que impede alteracio
constitucional durante a vigéncia de estado de excepcionalidade.

Logo, insta salientar, brevemente, o procedimento de reforma exigido pela
Constituicdo espanhola, o qual estabelece dois procedimentos para garantir a reforma do texto

constitucional.

241 Acorddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADI n.° 5.501-DF, Brasil, 1.° de agosto de 2017, pesquisavel
em: http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=5501&processo=5501.

242 )aMES BRYCE, Constituciones flexibles y Constituciones rigidas, Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 2015, passim.
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O primeiro procedimento, presente no artigo 167%*3, é o mais simples. Por tal
procedimento, exige-se a aprovacgao por uma maioria de trés quintos de cada uma das Camaras
e, caso ndo haja acordo entre elas, devera ser criada uma comissdo de composicao igualitaria
de Deputados e Senadores, que apresentara um texto que sera votado pelos parlamentares, para
se tentar obter o acordo. Neste caso, se a aprovacao ainda assim ndo for obtida e se o texto tiver
obtido o voto favoravel da maioria absoluta do Senado, o Congresso, por maioria de dois tercos,
podera aprovar a reforma. Alem disso, uma vez ja aprovada pelas Cortes Gerais a reforma, esta

seré ainda submetida a um referendo popular?**

para ratificacdo quando assim solicitado, dentro
dos quinze dias seguintes ap0s sua aprovacao, por um décimo dos membros de qualquer das
Camaras.

O segundo procedimento, por sua vez, € especial, porque se relaciona a reforma
total da Constituicdo ou a reforma de matérias basilares da ordem estatal. Ele esta disposto no
artigo 168 da CE?*°, que, pela complexidade, exige o extremo cuidado em sua utilizagdo. Esta
estabelecido que a proposta de revisdo total ou parcial — sendo esta a que afete a forma de
governo, os fundamentos e principios do Estado, a divisdo politica, direitos fundamentais,
liberdades publicas, direitos e deveres dos cidaddos ou matéria da coroa — demanda, de inicio,
aprovacgéo por quérum qualificado, ou seja, requer aprovacao inicial de maioria de dois tercos
de cada Camara, e, em seguida, dissolugcdo imediata das Cortes. Feito isso, é necessario que
novas Camaras eleitas ratifiquem a deciséo e procedam ao estudo do novo texto constitucional,

que devera, por sua vez, ser aprovado por maioria de dois tercos de das Cortes Gerais de ambas

243 CE: “Avticulo 167 1. Los proyectos de reforma constitucional deberan ser aprobados por una mayoria de
tres quintos de cada una de las Camaras. Si no hubiera acuerdo entre ambas, se intentard obtenerlo mediante la
creacion de una Comisién de composicion paritaria de Diputados y Senadores, que presentard un texto que sera
votado por el Congreso y el Senado. 2. De no lograrse la aprobacion mediante el procedimiento del apartado
anterior, y siempre que el texto hubiere obtenido el voto favorable de la mayoria absoluta del Senado, el Congreso,
por mayoria de dos tercios, podra aprobar la reforma. 3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera
sometida a referéndum para su ratificacion cuando asi lo soliciten, dentro de los quince dias siguientes a su
aprobacién, una décima parte de los miembros de cualquiera de las Camaras.” (Constitucién Espafiola (1978),
Boletin.)

244 para os cidadéos espanhdis, a escolha pelo referendo no processo de reforma do artigo 167, apesar de nio
ser obrigatoria, é entendida como um elemento de garantia da legitimidade da reforma, como garantia de que a
decisdo da reforma adotada pelas Camaras tenha sua extensdo na prépria Cidadania. Da mesma forma constitui
um elemento de defesa para as minorias parlamentares. A doutrina entende que o pedido pelo referendo deve ser
limitado a certos casos, como a aprovagdo de emendas constitucionais, tendo em conta o custo da sua execugdo.
(MARIA VICTORIA GARCIA-ATANCE, La Reforma y permanencia constitucional, Madrid: Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, 2002, p. 272.)

245 CE: “Articulo 168 1. Cuando se propusiere la revision total de la Constitucién o una parcial que afecte al
Titulo preliminar, al Capitulo segundo, Seccion primera del Titulo I, o al Titulo I, se procedera a la aprobacion
del principio por mayoria de dos tercios de cada Camara, y a la disolucion inmediata de las Cortes. 2. Las Camaras
elegidas deberan ratificar la decision y proceder al estudio del nuevo texto constitucional, que debera ser aprobado
por mayoria de dos tercios de ambas Camaras. 3. Aprobada la reforma por las Cortes Generales, sera sometida a
referéndum para su ratificacion.” (Constitucion Espafiola (1978), Boletin.)
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Céamaras. Por fim, apds isso, a reforma devera ser submetida a referendo para a sua ratificacdo
e, sO entdo, efetivagdo.

Percebe-se que a rigidez da Constituicdo da Espanha contribuiu decisiva e
determinantemente para que ela, durante aproximadamente quatro décadas de vigéncia,
contasse com apenas duas alteragdes realizadas em seu texto.

A primeira alteragéo aconteceu no ano de 1992 para adaptar as normas ao Tratado
de Maastricht, as quais, além de outras medidas, concederam direitos politicos a estrangeiros,
permitindo que estes, se residentes na Espanha, fossem eleitores elegiveis nas elei¢des locais.?4®
A segunda alteracdo, objeto de interesse maior neste estudo, ocorreu no dia 27 de setembro de
2011, quando priorizou estabilidade orcamentaria frente a gastos sociais.?*’

Para alguns doutrinadores a Espanha, considerando este pequeno numero de
alteracdes enquanto Estado democratico de Direito, tem um certo receio com as propostas de
mudanca. Acreditam que essa resisténcia seja para evitar que alguns consensos essenciais a
convivéncia se quebrem.?*8

Opina-se que, diante dessa resisténcia em alterar aquilo que ja estava estabelecido,
parecia que a Espanha jamais efetivaria qualquer reforma constitucional em tdo curto prazo
como aconteceu com a segunda alteracdo. Mas, perante a queda do PIB e o crescimento da
divida e da taxa de desemprego, o Estado espanhol reformou a Constituicdo, garantido a
efetivacdo de medidas de austeridade necessarias, através da conquista de um certo equilibrio

politico e de amplo consenso entre os cidaddos e o Estado.?*®

246 «g] 7 de febrero de 1992 se firmo en Maastricht el Tratado de la Union Europea por el que, entre otros, se
modificaba el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econdémica Europea. El articulo 8. B de éste, sefialaba que
tras la aprobacion del Tratado de Maastricht, «todo ciudadano de la unién europea que resida en un estado miembro
del que no sea nacional, tendra derecho a ser elector y elegible en las elecciones municipales del estado miembro
en el que resida...»” (JOSE LUIS PINAR MARNAS, El nuevo articulo 135 de la constitucién y su incidéncia en la
administracion local, Coleccion de derecho administrativo, Madri: Universidad San Pablo, 2017, p. 31.)

247 A alteracdo constitucional aconteceu através da aprovacéo pelos dois principais partidos politicos, o Partido
Socialista Operario Espanhol e o Partido Popular.

248 JUAN FRANCISCO SANCHEZ BARRILAO, La crisis de la deuda soberana y la reforma del articulo 135 de la
constitucion espafiola, in, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, vol. 46, issue 137, may-aug., 2013, pp. 679-
712, pesquisavel em: https://doi.org/10.1016/S0041-8633(13)71146-3. / JOSE LuIs PINAR MARAS, El nuevo, p. 25.

249 O Estado espanhol, nos Gltimos anos, tem realizado sucessivas limitagdes nas politicas pablicas destinadas
a saude, educacdo, ajudas sociais, salarios dos funcionarios publicos e outros, que sdo responsaveis pelo declinio
na qualidade de vida da populagdo. Salienta-se que a implementacdo de medidas de austeridade vieram com uma
forte campanha de marketing, realizada pelo Governo, com o discurso de que a crise vivenciada é consequéncia
de uma excelente condicdo social anteriormente fornecida aos cidadaos, para assim tentar o apoio da populagdo
frente as medidas de austeridade. (LAURA FLORES ANARTE, El ataque constitucional al Estado Social, Um analisis
critico de ela reforma del articulo 135 de la constitucion espafiola, in, Revista Internacional de Pensamiento
Politico, vol. 9, | Epoca, Huelva: Universidad de Huelva, 2014, pp. 321-346, p. 334, pesquisavel em:
http://hdl.handle.net/10272/10729.)
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Em um cenario bastante complicado,?° a segunda alteragdo constitucional, que
estabeleceu 0 novo texto do artigo 135 da CE, foi sancionada e publicada num lapso temporal

muito curto,?°!

pois 0 tempo de duracdo do processo, desde a aprovacdo da proposta até a
publicacéo, foi de pouco mais de um més. Chamada de “Reforma exprés”, a mudanca aprovada
pelo consenso entre os dois principais partidos pais, o Partido Socialista Obrero Espafiol,
doravante PSOE, e o Partido Popular, doravante PP, trouxe, a época, grandes discussdes sobre
a sua constitucionalidade.?®

O procedimento de reforma usado para alterar o texto do artigo 135 da CE foi o
mais simples, ora previsto no respectivo artigo 167, porém parte da doutrina afirma que esse
procedimento seria inadequado, pois este deve ser aplicado de maneira residual, ao passo que
o0 procedimento estabelecido no artigo 168, sendo mais completo, garantiria maior estabilidade
a Constituicao.

Sobre esse tempo de duracdo do processo, convém observar que a proposta de
reforma por meio do procedimento simples foi apresentada juntamente com solicitacdo de

trdmite urgente e de aprovacdo por leitura Unica. Isto resultou, portanto, na aprovacdo em

250 Em 2007, a divida espanhola que era de 36,10 % do PIB subiu em abril de 2010, no inicio da crise, para
61% do PIB. (ANTONIO TORRERO MARNAS, La crisis financiera y sus efectos sobre la economia espafiola,
Documentos de Trabajo, n.° 13, Madri: Instituto Universitario de Analisis Econémico y Social, 2010, pesquisavel
em: http://www3.uah.es/iaes/publicaciones/DT_13_10.pdf.)

%1 O novo texto do artigo 135 da CE dispde que: “Articulo 135.1. Todas las Administraciones Plblicas
adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria. 2. El Estado y las Comunidades Auténomas
no podran incurrir en un déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la Unién Europea
para sus Estados Miembros. Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al Estado y a las
Comunidades Auténomas, en relacion con su producto interior bruto. Las Entidades Locales deberan presentar
equilibrio presupuestario. 3. El Estado y las Comunidades Auténomas habran de estar autorizados por ley para
emitir deuda publica o contraer crédito. Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda publica
de las Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su pago
gozara de prioridad absoluta. Estos créditos no podran ser objeto de enmienda o modificacién, mientras se ajusten
a las condiciones de la ley de emision. El volumen de deuda publica del conjunto de las Administraciones Piblicas
en relacién con el producto interior bruto del Estado no podra superar el valor de referencia establecido en el
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea. 4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda
publica s6lo podran superarse en caso de catastrofes naturales, recesién econémica o situaciones de emergencia
extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la
sostenibilidad econdmica o social del Estado, apreciadas por la mayoria absoluta de los miembros del Congreso
de los Diputados. 5. Una ley organica desarrollard los principios a que se refiere este articulo, asi como la
participacion, en los procedimientos respectivos, de los 6rganos de coordinacion institucional entre las
Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y financiera. En todo caso, regulara: a) La distribucién de
los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones Publicas, los supuestos excepcionales de
superacion de los mismos y la forma y plazo de correccion de las desviaciones que sobre uno y otro pudieran
producirse. b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural. c) La responsabilidad de
cada Administracion Publica en caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria. 6. Las
Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los limites a que se refiere este
articulo, adoptaran las disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva del principio de estabilidad en sus
normas y decisiones presupuestarias.” (Constitucion Espafiola (1978), Boletin.)

252 |_AURA FLORES ANARTE, El ataque, p. 325.
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curtissimo tempo. Por isso também criticos avaliam essa alteracdo constitucional como uma
medida precipitada, afinal a rapidez do processo de mudanga teria prejudicado as necessarias

ponderacio e discussdo sobre o assunto.?®

254 o leitura Unica consiste na

Esclareca-se que o procedimento de urgéncia
realizacdo de um Unico tramite, pelo qual, apds a aceitacdo da proposta de reforma, o texto
apresentado é submetido a uma Unica sessdo plenéria, na qual os deputados analisam as
emendas apresentadas e decidem sobre a aprovacao definitiva da mudanca, sem a intervencéo
da comissdo constitucional.”®® Ressalte-se mais que, como condicdo para se adotar a leitura
Unica, conforme estabelece o artigo 150.1 do Regulamento do Congresso dos Deputados, é
necessario que a natureza do projeto ou da proposi¢do considerados aconselhem a tramitacdo
direta em leitura Unica ou que assim o permita a simplicidade de formulacdo desse projeto ou
dessa proposicéo.?>®

Através do novo texto do artigo 135 da Constituicdo espanhola nota-se que a
mudanca foi consequéncia de um comprometimento junto a Unido Europeia para padronizar o
quadro legislativo espanhol, de modo que fosse possivel efetivar as exigéncias dos pactos
fiscais, que dispdem sobre a necessidade de se alcancar a estabilidade orcamentaria, ora
firmados entre a Espanha e outros paises signatarios.?>’

Criticos a reforma, como ANTONIO TORRERO MARNAS, apontam que a alteragdo
constitucional reforgou 0 comprometimento da Espanha com a EU para garantir a confianga no

exterior, porque a preocupacao principal esteve na finalidade de priorizar o pagamento da divida

23 Jost MoISES MARTIN, La reforma del articulo 135 de la Constitucion: excesiva, innecesaria, inconsistente,
in, Eldiario, Agenda Publica, Reforma Constitucional, Madri, 4 dic., 2013, 20h28, online, pesquisavel em:
https://www.eldiario.es/agendapublica/reforma-constitucional/articulo-Constitucion-excesiva-innecesaria-
inconsistente 0 203680224.html.

254 O regulamento do Congreso de los Diputados, em seu artigo 94, dispde: “sin perjuicio de lo establecido en
el articulo 91 del presente Reglamento, los plazos tendran una duracién de la mitad de los establecidos con caracter
ordinario.” (Reglamento del Congreso de los Diputados de 10 de febrero de 1982, Madri-Espafia, pesquisavel em:
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/reglam_congreso.pdf.)

255 | AURA FLORES ANARTE, El ataque, p. 329.

2%6 O regulamento do Congreso de los Diputados, em seu artigo 150.1, dispde: “cuando la naturaleza del
proyecto o proposicion de ley tomada en consideracion lo aconsejen o su simplicidad de formulacion lo permita,
el Pleno de la Camara, a propuesta de la Mesa, oida la Junta de Portavoces, podra acordar que se tramite
directamente y en lectura unica”. (Reglamento del Congreso de los Diputados de 10 de febrero de 1982, Madri.)

257 Q principio da estabilidade orgamentaria ndo é novidade para o direito espanhol, visto que foi estabelecido
no Tratado de Maastricht, no Pacto de Estabilidade e Crescimento e na Lei n.° 18/2001. Porém, diante do estado
de crise financeira, enquanto impde tal principio varias medidas de austeridade para garantir o equilibrio
orcamentario, o Estado espanhol decidiu pela alteragdo constitucional como uma medida para alcangar novamente
0 estado de normalidade. (LAURA FLORES ANARTE, El ataque, passim. / MIGUEL ANGEL MARTINEZ LAGO, El
control de consittucionalidad de la estabilidad presupuestaria en Espafia, in, JOSE CASALTA NABAIS (Coord.) /
SUZANA TAVARES DA SILVA (Coord.), Controlo da estabilidade orcamental e limites territoriais ao poder
tributario segundo a jurisprudéncia da EU, Coimbra: Universidade de Coimbra, 2017, p. 18).
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em detrimento do bem estar da populagéo. De fato, a alteracdo do artigo 135 da Constituigéo
espanhola evidencia se basear na prioridade absoluta de se pagar a divida e dos interesses
econémico-financeiros previstos no pacto fiscal contra quaisquer pretensdes de despesa social
do Estado, pois se resume na implantacdo do principio da estabilidade orgcamental, na limitacéo
do défice publico e em oferecer aos investidores a certeza da capacidade da economia espanhola
para crescer e cumprir seus compromissos e da capacidade de endividamento de suas diferentes
administragdes publicas. 258

Sem divida, a primeira novidade da alteragdo em comento € a constitucionalizacao
do principio da estabilidade orcamental, que vinculou todos o0s poderes publico e ficou fora da
faculdade de disponibilidade do Estado. Em segundo lugar, a alteracdo limitou o défice
estrutural maximo do Estado espanhol e das Comunidades Auténomas as margens definidas
pela Unido Europeia.?>® Em terceiro, dispds-se que lei organica deveria fazer o mesmo tipo de
limitacdo para o Estado e as comunas em relacdo ao PIB, exigindo-se ainda equilibrio
orgcamental das corporagfes locais.?®® Em quarto lugar, concedeu-se excecdo a obediéncia
desses limites, devidamente autorizada pela maioria absoluta dos membros do Congresso dos
Deputados, nos casos de catastrofe natural, recessdao econémica ou situacdo de emergéncia,
desde que o Estado ndo pudesse fazer frente a estas circunstancias e a situagdo financeira ou a
sustentabilidade social ou econdmica fosse consideravelmente prejudicada. A quinta e Ultima
novidade reservou a lei organica desenvolver ou firmar principios estabelecidos no artigo 135,
n.° 3 da Constituicdo espanhola, bem como a competéncia de érgdos da Administracdo Publica
para tratar de matérias de politica fiscal e financeira.

Contudo, analisando essas mudancas, compreende-se que a matéria tratada é
bastante delicada, pois adota restricbes para os poderes publicos, de modo a priorizar, em

detrimento de politicas publicas, os credores da divida espanhola, com a intencdo de se

258 por outro lado, no debate que originou a aprovacdo da mudanga constitucional, os defensores declararam
que a confianca gerada pela estabilidade orgamentaria é essencial para a manutencao dos gastos e politicas sociais.
(ANTONIO TORRERO MANAS, La crisis, p. 45).

259 Neste caso, com a alteragdo constitucional, ficou determinado que cada governo, antes da aprovagio da
mudanca, devera fornecer informacdes sobre as principais linhas de seu orcamento, a fim de cumprir as exigéncias
da regulamentacdo europeia, como a Diretiva n.° 85/2011 do Conselho da Unido Europeia. (Directiva n.°
2011/85/EU do Conselho [da Unido Europeia], de 8 de novembro de 2011, que estabelece requisitos aplicaveis
aos quadros orcamentais dos Estados-Membros, Luxemburgo-Luxemburgo, Jornal Oficial da Unido Europeia,
série L, a. 54, n. 306, 23 nov. 2011, pp. 41-47, pesquisavel em:
http://www.dgo.pt/EstatisticasFinancasPublicas/Documents/L egislacaoComunitaria/Directiva_2011-85-
UE_ConselhoEuropeu-08_11 2011.pdf.)

260 Insta salientar que a lei organica mencionada no artigo 135 da CE refere-se a Lei organica de estabilidade
orcamentaria e sustentabilidade financeira n.° 2, de 27 de abril de 2012. (Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, Madri-Espafia, BOE n.° 103, BOE-A-2012-5730, pp.
32653-32675, 30 abr. 2012, pesquisavel em: https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2012-5730.)
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reestabelecer o equilibrio nas financgas e a confianga no mercado espanhol. A preocupagdo que
giraem torno da efetivacdo das politicas sociais € muito valida, principalmente, quando se pensa
no desmantelamento do estado social, através da contencédo de gastos e do possivel “golpe” no
estado de bem-estar, disfarcado pela necessidade da aplicacdo do principio da reserva do

possivel, Util no exercicio de politicas de austeridade.

7.1.1 Analise critica sobre a alteracéo constitucional pelo mecanismo de reforma

Em um cenério de grandes inconstancias, ha de se concordar que a estabilidade
orcamentaria, objetivo principal da alteracdo do texto constitucional, pode ser a diretriz
necessaria a administracdo publica para alcangar o bem estar econdmico e o consequentemente
o0 crescimento do PIB, a criacdo de empregos e a atracdo de investimentos.

A época, muitas criticas envolveram essa alteracdo, principalmente, sob uma
perspectiva politica, onde a mudanca ndo foi bem aceita. Os criticos a reforma se opunham
contra as condi¢es em que a alteracdo foi realizada, como a rapidez do processo e a escassez
de tempo para avaliar as propostas de emendas.?5!

Dada a matéria da mudanca e o curto prazo de tempo usado para a aprovacao, a
decretacdo de urgéncia diminuiu o prazo do processo de alteracdo constitucional a metade e
prejudicou as garantias parlamentares e constitucionais, quando as reduziu em expressoes
infimas.?®> Mas, sob uma perspectiva juridica, note-se que o tempo do processo é
constitucionalmente legal, pois, tanto a urgéncia como a leitura Unica encontram-se
devidamente normatizadas. Ndo obstante, pela importancia da matéria analisada, a qual
demanda uma maior reflexdo para corrigir e enriquecer o texto apresentado na proposta de
alteracdo constitucional, considera-se que essa conveniente legalidade, para o caso, €

questionavel.

261 De varias emendas propostas, pode-se afirmar que nenhuma delas prosperaram exceto aquela relativa a
correcdo gramatical. (PALOMA GARCIiA ROMERO, El nuevo articulo 135 de la constitucion y su incidencia en la
administracion local, 1.2 ed., Madri: Reus, 2017, passim.)

262 O regulamento do Congreso de los Diputados, em seu artigo 110.1, dispde: “publicado un proyecto de ley,
los Diputados y los Grupos Parlamentarios tendran un plazo de quince dias para presentar enmiendas al mismo
mediante escrito dirigido a la Mesa de la Comisién. El escrito de enmiendas deberd llevar la firma del portavoz
del Grupo a que pertenezca el Diputado o de la persona que sustituya a aquél, a los meros efectos de conocimiento.
La omisidn de este tramite podra subsanarse antes del comienzo de la discusion en Comisién”. (Reglamento del
Congreso de los Diputados de 10 de febrero de 1982, Madri.)
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LAURA FLORES ANARTE entende que optar pelo procedimento simples, disposto do
artigo 167 da CE, é o mesmo que determinar a limitacdo da discussdo parlamentar sobre a
matéria de alteracdo do artigo 135 da CE e desconsiderar a necessidade de apreciacdo pela
populacéo, através do referendo, sob o fundamento de que o procedimento ideal ndo exige a
complexa efetivacdo desse instrumento de democracia semidireta.?®3

Dada a faculdade de optar ou néo pelo referendo, ao ser aberto o prazo para que 0s
membros do congresso solicitassem a ratificacdo através desse instrumento de democracia, no
processo de alteracdo do artigo 135 da CE, a oposi¢do somente conseguiu 11 das 27 assinaturas
necessarias para a solicitacdo do referendo. Dessa maneira, a mudanca constitucional foi
sancionada e promulgada sem a o pronunciamento direto dos cidadaos.

Os criticos afirmam gque o mecanismo usado para garantir a mudanca, previsto no
artigo 167 da CE, violou gravemente direito fundamental disposto no artigo 23.2 da CE, quando
privou a populagio da oportunidade de se expressar diante de uma alteracao téo significativa.?®*

Nesse sentido, acredita-se que a necessidade do referendo esta ligada a ideia de que
as limitacGes de gastos vinculam-se as questdes de efetivacdo dos direitos fundamentais, isso
por ndo haver duvidas de que a politica de estabilizacdo econémica reduzira a capacidade de
efetivagdo dos direitos que exigem uma prestagao positiva por parte do Estado.?%

O Tribunal Constitucional, ao julgar o recurso de auto n.° 9/2012 sobre a reforma
do artigo 135 CE, desconsiderou a necessidade de referendo, visto que a reforma néo dispde
sobre matérias relativas as instituicdes basicas do Estado e aos principios fundamentais do
Estado, ou seja, visto que a mudanga ndo afetou o “nucleo essencial” da CE. Acrescentou-se
gue a mudancga somente seria submetida ao referendo, se fosse solicitada por dez por cento dos
deputados e senadores. 2%

263 |_AURA FLORES ANARTE, El ataque, p. 328.

264 O artigo 23.2 da Constituicdo Espanhola dispde: “asimismo, tienen derecho a acceder en condiciones de
igualdad a las funciones y cargos publicos, con los requisitos que sefialen las leyes.” (Constitucién Espafiola
(1978), Boletin.) Desconsiderando esse entendimento contrario & mudanca, os defensores da reforma afirmaram a
ideia de constitucionalidade da auséncia do referendo, justificando que a reforma foi aprovada pelos partidos
majoritarios que representam as Camaras, o Senado e, portanto, pela maioria de espanhais.

265 Nesse sentido, os espanhdis sentiram as consequéncias da limitagdo dos direitos fundamentais através de
varias medidas limitadoras. Cite-se 0s decretos n.° 28/2012, que suspendeu a reavaliacdo das pensdes, provocando
a redugdo na qualidade de vida dos idosos, e n.° 14/2012, que racionou os gastos publicos com a educacdo,
firmando o retrocesso na qualidade da educacéo publica. (Real Decreto-ley 28/2012, de 30 de noviembre de 2012,
de medidas de consolidacién y garantia del sistema de la Seguridad Social, Madri-Espanha, BOE n.° 289, BOE-
A-2012-14695, 1 dic. 2012, pp. 83175-83179, pesquisavel em: http://www.boe.es/boe/dias/2012/12/01/pdfs/BOE-
A-2012-14695.pdf. / Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril de 2012, de medidas urgentes de racionalizacion
del gasto en el &mbito educativo, Madri-Espanha, BOE n.° 96, BOE-A-2012-5337, 21 abr. 2012, pp. 30977-30984,
pesquisavel em: http://www.boe.es/boe/dias/2012/04/21/pdfs/BOE-A-2012-5337.pdf.)

266 Auto n.° 9/2012 del Tribunal Constitucional de Espafia de 13 de enero de 2012, Recurso.
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Apesar dessa decisdo do Tribunal, ainda assim se pode dizer que a reforma
constitucional é controversa, pois, além de ter sido determinada na auséncia de referendo
(tomando-se que tratou de assunto relevante — como se supra argumentou), contrariou, de certo
modo, o artigo 97 da CE — o qual dispde sobre a soberania do Estado espanhol em se auto
organizar frente a EU —, fundando-se no respeito aos principios da intervencdo minima e da
preservacao da Constituicdo para permitir o controle geral das finangas publicas.

Os criticos veem essas limitaces como meio para violar o principio da separacédo
dos poderes e para preterir direitos estabelecidos na prépria Carta Magna, como o direito a
autonomia organizacional da Espanha.

Percebe-se que um dos efeitos bastante curiosos da reforma constitucional é o
controle exaustivo que a Administracdo geral do Estado exercera sobre os demais orgaos da
administracdo puablica. Essa recentralizacdo fiscal e financeira deixa pouca margem as
Comunidades Autbnomas para desenvolver a autonomia e o autogoverno na area da politica
fiscal.

Ao analisar a possivel violacdo de competéncia, o Tribunal Constitucional espanhol
ndo acolheu a alegacdo de inconstitucionalidade por violacdo do principio da autonomia
financeira das Comunidades Autbnomas, por reconhecer a competéncia do Estado para dirigir
politicas econdmicas capazes de afetar o poder econdmico das Comunidades Auténomas.
Declarou ainda que o conceito de autonomia financeira ndo é algo absoluto, especialmente
porque a autonomia depende diretamente da contribuicdo dada pelo Estado. Dessa forma, o
Tribunal negou o pedido de inconstitucionalidade da reforma, garantindo que a intervencéo
prevista na lei responde a acdo de coordenacdo, que esta dentro da margem de competéncia
destinada ao Estado.?’

De outro prisma, a limitacdo no défice estrutural do Estado espanhol e das
Comunidades Autonomas, firmada pela alteracdo do artigo 135 da CE, foi dirigida a todas as
esferas dos poderes publicos administradores das contas publicas, de modo que o principio do
equilibrio orcamental interfere diretamente na capacidade efetiva do Estado para desenvolver
politicas publicas.

Com a aprovacao da reforma, a reducdo de verbas destinadas ao servicos publicos,
que satisfazem os diretos sociais, € inevitavel. Enquanto afirmam que a forma ideal para superar
a crise é atraves de cortes, rigidez or¢camentéria e flexibilidade nos direitos fundamentais, o

conceito de bem-estar toma outro aspecto. Percebe-se claramente que os Estados que aplicam

267 Auto n.° 9/2012 del Tribunal Constitucional de Esparia de 13 de enero de 2012, Recurso.
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rigorosas medidas de austeridade apresentam uma queda brusca na qualidade de vida da
populacdo, favorecendo o aumento do nivel de desigualdade social.

Os defensores da reforma constitucional esclarecem que essa limitacdo também
pode ser entendida como uma tentativa de consagrar constitucionalmente uma certa viséo
politica econbmica, que respeite os direitos fundamentais, a garantia de uma organizacdo
democrética, o funcionamento dos poderes publicos, e que também podera ser entendida como
um obstaculo para os funcionarios publicos que terdo que tomar a responsabilidade do governo.

Acredita-se que o problema ndo esta na limitagdo dos gastos publicos, mas na
limitagdo desacompanhada de instrumentos que garantem a sobrevivéncia de um Estado social.
Além dos principios protetores dos direitos fundamentais & necessario que a alteragdo
constitucional limitadora tenha a preocupacéo de garantir que as restricdes, no presente caso as
restricdes fiscais e econdmicas, ndo violem direitos essenciais para o desenvolvimento da
dignidade da pessoa humana. Pois, a conclusdo do processo de reforma torna a nova norma
ainda mais forte, visto que agora tem carater constitucional e, portanto, como mandamento
constitucional deve imperar.

Como anteriormente apresentado, o procedimento usado para garantir a alteracdo
constitucional é o mais simples, previsto no artigo 167, no entanto, parte da doutrina alega que
0 processo correto para garantir a devida reforma deveria ser aquele disposto no artigo 168.
Acreditam que as mudancas no texto constitucional, como a priorizagdo do pagamento dos juros
e do principal da divida, consequentemente limitam os interesses e as necessidades sociais dos
cidaddos, alterando a definicdo do Estado como social para o Estado condicionado ao
mercado.®

A critica que se faz a aplicacdo dos mecanismos de alteracdo constitucional, de
modo geral, em tempos de crise, ¢ que em muitos casos os “administradores publicos”, se assim
podemos chamar todos aqueles que participam do processo de mudanca constitucional, usam
desses mecanismos, sem o cuidado necessario para alcancar a normalidade. Geralmente, o que
efetivamente conseguem é somente a perda da esséncia desse meio, usado para alcancar as
mudangas constitucionais.

269

Assim, de acordo com os criticos,”* o meio ideal para garantir essa alteracéo

constitucional do artigo 135 de maneira mais justa e legitima seria o procedimento complexo

268 Jose Luis REY PEREZ, La reforma del articulo 135, una alteracion del titulo preliminar (Estado Social) por
la puerta de atras, in, Revista Juridica UAM, n.° 24, 1, pp. 231-245, Madrid: Universidad Auténoma de Madrid,
2011, p. 241, pesquisavel em:
https://repositorio.uam.es/bitstream/handle/10486/13752/64471 13.pdf?sequence=1&isAllowed=y.

269 | AURA FLORES ANARTE, El ataque, p. 328.
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previsto no artigo 168 da CE, o qual oferece mais garantias, através da cuidadosa anélise
decorrente do quérum qualificado e da necesséria ratificacdo por meio do referendo, porque
destina-se ndo somente ao atendimento da vontade popular, mas também a preservacdo de
determinadas matérias cuja natureza assim o0 exigem, quais sejam, literalmente, o Titulo
Preliminar?’® da CE, que se refere ao sistema institucional espanhol (Estado Democratico de
Direito); a se¢do | do capitulo Il do Titulo I, que se refere aos direitos fundamentais e as
liberdades publicas; e o Titulo I, que se refere & monarquia.?”

Disso, afirmar que as mudancas do artigo 135 afetam tanto o Titulo Preliminar da
CE, por limitar a soberania do Estado, como os direitos e liberdades fundamentais, parece-nos
um argumento forgado, porque implica em considerar que as possiveis medidas de austeridade,
por restringirem alguns direitos sociais, atinge indiretamente a instituicdo do Estado
democratico de Direito, ja que reduz deste suas fungdes sociais, que lhe seriam essenciais. Na
verdade, a estabilidade orcamental também pode ser entendida como principio constitucional,
porque orienta as atividades do poder publico, caso em que ndo haveria inconstitucionalidade,
afinal o principio teria carater flexivel e Unico objetivo de evitar os défices desnecessarios e 0
endividamento futuro sem obstar a efetivacao dos direitos sociais.

Destarte, as decisdes firmadas em situagbes anormalidade devem priorizar a
dignidade da pessoa humana, assim como garantir o menor impacto social. Nos Ultimos anos
observamos, ndo raras vezes, por varios motivos, os “administradores publicos” usando de
mecanismos indevidos, frente ao estado de crise, que ocasionam consequéncias indesejadas.

Na decisdo do auto n.° 9/2012, o Tribunal Constitucional firmou a
constitucionalidade da alteragdo sob o argumento do objetivo macroecondmico, que, segundo
ele, estd autorizado pelo artigo 93 da CE, quando este declara que os tratados poderdo ser
celebrados e que cabera as Cortes Gerais e ao Governo garantir o cumprimento dos acordos e

das resolugdes que o pais € signatario.?’

270 O texto do Titulo Preliminar, artigo 1. da CE, dispde que: “espafa se constituye en un Estado social y
democratico de Derecho, que propugna como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia,
la igualdad y el pluralismo politico. 2. La soberania nacional reside en el pueblo espafiol, del que emanan los
poderes del Estado. 3. La forma politica del Estado espafiol es la Monarquia parlamentaria”. (Constitucion
Espafiola (1978), Boletin.)

271 Em relagéo a revisdo dessas matérias, a Constituicdo Espanhola determina que sua alteragéo total ou parcial
seja aprovada pelas Cortes Gerais e, assim feito, seja submetida a um referendo para ratificacdo, validacéo e
efetivagdo da reforma pretendida. (Constitucion Espafiola (1978), Boletin.)

212 O texto do artigo 93 da CE dispde o seguinte: “mediante ley organica se podra autorizar la celebracion de
tratados por los que se atribuya a una organizacién o institucion internacional el ejercicio de competencias
derivadas de la Constitucion. Corresponde a las Cortes Generales o al Gobierno, segln los casos, la garantia del
cumplimiento de estos tratados y de las resoluciones emanadas de los organismos internacionales o
supranacionales titulares de la cesion.” (Constitucion Espafiola (1978), Boletim.)
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Nesse caso, a valoragdo das normas de dmbito internacional, firmada através dos
pactos, a priorizacdo do pagamento das dividas e a fixacdo do principio da estabilidade juridica
foram justificadas pela importancia da matéria, visto que ela esta para, aléem do ambito do
Direito interno, o ambito do direito da Unido Europeia.

Pode-se arriscar em dizer que a matéria da alteracdo constitucional na Espanha, em
face de uma grande instabilidade financeira, ndo nos parece indevida, considerando a
participacdo do pais na UE e a situacdo de crise vivenciada, que, por si soO, viola direitos
essenciais a dignidade da pessoa humana através do crescimento do desemprego e da
dificuldade de implantacdo de politicas publicas. Entretanto, apesar de concordar com a
necessidade da medida, deve-se observar que a alteracdo é bastante delicada, pois adotou-se
constitucionalmente uma medida definitiva para situacdo de anormalidade, sendo esta Ultima
transitoria.

Por fim, diante da gravidade da alteracéo, ha de se concordar com os criticos que
se preocuparam com o0 tempo de aprovacgdo, pois, por ser uma decisdo tdo importante e
complexa, para garantir mais credibilidade, deveria tal decisdo se originar de uma discussdo
mais tranquila e ponderada, visto que diante de estado de crise, seja ele qual for, as mudancas
constitucionais devem sempre estar baseadas nos principios basilares, como a
proporcionalidade, igualdade, separacdo dos poderes e outros, e na observancia das normas

constitucionais como um todo.?”®

7.2 Execucdo provisoria da pena antes do transito em julgado e a alteracao informal
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil

No més de fevereiro de 2016, o STF estimulou um debate sobre os limites da
interpretacdo das clausulas pétreas presentes na Constituicdo federal brasileira, quando
relativizou o principio da presunc¢éo de inocéncia.

A relativizagdo do principio aconteceu quando o Tribunal decidiu, no recurso de

HC n.° 126.292-SP, que a execucdo da pena podera ser determinada antes de exaurir todos 0s

273 Em sentido semelhante o Tribunal Constitucional declarou a inconstitucionalidade de normas que previam
a reducdo das remuneracdes dos trabalhadores do setor publico. (Ac6rddo n.° 413/214 do Tribunal Constitucional,
Processo n.° 14/2014, 47/14, 137/2014, Rel. Cons. Carlos Fernandes Cadilha, Portugal, 31 de dezembro de 2014,
pesquisavel em: http://www.tribunalconstitucional.pt/tc/acordaos/20140413.html.).
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recursos, bastando, portanto, para uma pena se tornar exequenda, que o segundo grau de
jurisdicdo confirme a condenacdo proferida pelo Juizo de primeiro grau.
A decisdo que permitiu a execucdo antecipada da sentenca condenatoria confirmada

275 firmou

em segundo grau, ainda que sujeito a recurso especial’’* ou extraordinario
entendimento de que tal medida ndo compromete o principio da presuncdo de inocéncia, pois
os referidos recursos, também conhecidos por recursos excepcionais, nao constituem um
desdobramento do duplo grau de jurisdicdo, o qual se encerra com as instancias ordinarias
(primeiro e segundo grau de jurisdicio)?®, por ndo destinar-se a analisar fatos e provas.

Insta salientar, que no Brasil vigorava o entendimento de que a prisdo somente era
cabivel quando provado a necessidade de medida cautelar ou quando depois da condenagdo ndo
houvesse recurso pendente de apreciacdo, ou seja, somente se executava a pena depois de
transito em julgado.?’’

Além de varias outras fundamentagdes, o Supremo Tribunal, pragmaticamente,
argumentou que a defesa pela manutencdo do principio da presuncao de inocéncia até o Gltimo
possivel recurso é 0 mesmo que garantir a impunidade daqueles que contam com as manobras
dilatorias.

A problematica desse entendimento esta na possibilidade de violacdo do direito e
garantia fundamental presente no inciso LVII do artigo 5.° da CRFB, o qual dispde: “ninguém
sera considerado culpado até o transito de uma sentenca penal condenatéria”, quando ainda ha
a proibicdo de qualquer alteracdo tendente a abolir direitos e garantias fundamentais
individuais, ora contida no §4.° do artigo 60 da Carta Magna.

Destarte, a grande alteragdo, efetivada através do mecanismo de alteracao informal,
provocada pela nova interpretacdo proferida pelo STF, trouxe varias discussdes, preocupacgdes

e varias consequéncias sociais, dentre elas esta o agravamento da crise do sistema carcerario, a

274 O recurso especial € um recurso oriundo do recurso extraordinario, desde que a CRFB reestruturou o Poder
Judiciario em 1988, que de acordo com inciso 111 do artigo 105 da Carta Magna, caberd ao STF analisar as decisdes
que: contrariar e/ ou negar vigéncia de tratado ou de lei federal, que julgar valida lei ou ato de governo local
contestado em face de lei federal, julgar valido ato de governo local contestado em face de lei federal e/ ou der lei
federal interpretacdo divergente da que lhe haja atribuido outro tribunal, em sede deste recurso especial.
(Constituigdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diéario.)

275 O Recurso Extraordinario sera usado pelo sucumbente que ndo concordar com a decisdo prolatada pelo
juizo da agdo principal, sob o fundamento de que a lei ou o ato normativo, usado para embasamento da deciséo, é
inconstitucional. Assim, neste caso, a “situagdo individual apresentada no recurso também ¢ resolvida, contudo,
como decorréncia logica da manuten¢do da integridade da Constituicdo Federal”. (ANDRE RAMOS TAVARES,
Curso, 72 ed., p. 337.)

216 As instancias extraordinarias, por sua vez é o juizo superior que conhece da causa apreciando recursos
excepcionais com requisitos especificos, como o recurso especial e extraordinario.

277 No Brasil, o transito em julgado somente é proferido depois de exaurir todos os possiveis recursos, seja
porque ja passou por todos eles, seja porque o prazo para recorrer terminou ou por acordo homologado por sentenga
entre as partes.
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violacdo do principio da seguranca e estabilidade juridica, violagdo da dignidade da pessoa
humana, violagdo constitucional e o ativismo do judicidrio imoderado, que serdo aqui

analisadas, sem qualquer pretensdo de exaurir 0 assunto.

7.2.1 A presuncéo de inocéncia no ordenamento juridico brasileiro

Para melhor compreensdo sobre 0 que enseja o principio da presuncédo de inocéncia,
analisaremos os tipos de prisao existentes no ordenamento juridico brasileiro para demonstrar
que a prisdo, além de ser uma modalidade de pena, podera ser uma medida de prevencdo, caso
em que, porém, o individuo n&o sera considerado culpado.

A legislacéo brasileira estabelece que mesmo havendo condenacdo com pena de
prisdo, o individuo somente podera ser considerado culpado depois que a condenacdo transitar
em julgado. Dessa mesma forma, ndo havendo necessidade preventiva para a prisdo, esta
somente sera decretada quando exaurir todos 0s recursos existentes.

Para facilitar o entendimento, conceituemos 0s géneros dos tipos de priséo
dividindo-os em dois: as prisdes processuais, que sdo usadas para garantir os efeitos do
processo, e a prisao para cumprimento de pena, que decorre de uma condenacao criminal.

A prisdo processual ocorre quando o individuo ainda ndo foi condenado
definitivamente. Por exemplo, diante da existéncia de indicios do fato, o juiz podera determinar
a prisdo para garantir a preservacao da ordem publica e a futura aplicacdo das leis criminais.
Assim, analisemos as seguintes prisdes processuais:

a) prisdo em flagrante: além de ser uma prisdo prevista nos incisos XI e LXI do

artigo 5.° da Carta Magna?’®, o Codigo de Processo Penal, doravante CPP, em

278 Assim dispdes o referido dispositivo: “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...] XI - a casa é asilo inviolavel do
individuo, ninguém nela podendo penetrar sem consentimento do morador, salvo em caso de flagrante delito ou
desastre, ou para prestar socorro, ou, durante o dia, por determinacéo judicial; [...] XI - ninguém sera preso sendo
em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada de autoridade judiciaria competente, salvo nos casos de
transgressdo militar ou crime propriamente militar, definidos em lei [...]”. (Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil (1988), Diario, grifo nosso).
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seu artigo 30227, prevé que as formas de flagrante delito ocorrem nas seguintes
situacoes:

_quando alguém esta cometendo a infragdo penal;

_ quando acaba de cometé-la;

_ quando o individuo é perseguido, logo apds, pela policia, pelo
ofendido ou por qualquer pessoa, em situacdo que faga presumir ser
ele o autor da infracédo; ou

_ quando a pessoa e encontrada, logo depois do ato, com instrumentos,
arma, objetos ou papeis que facam presumir ser ele o autor da
infracdo;

b) prisdo preventiva: somente podera ser decretada por ordem judicial. Podendo
ocorrer em qualquer fase do processo criminal, desde que seja decretada para
garantir a ordem publica, a ordem econdmica, por conveniéncia da instrugdo
criminal, ou para assegurar a aplicacao da lei penal, isso tudo, se houver prova
da existéncia do crime e indicio suficiente de autoria. Ademais, esse tipo de
prisdo podera ser decretada em caso de descumprimento de qualquer das
obrigacdes impostas por forca de outras medidas cautelares.?®® No Brasil, a
prisdo preventiva é considerada como exce¢ado, pois em virtude do principio da
presuncao de inocéncia, ela somente cabera se os requisitos do artigo 312 do
CPP estiverem presente e se ndo for possivel a aplicacdo de outras medidas
restritivas (artigo 319 do CPP)?8L,

279 O Codigo de Processo Penal, no artigo 302, dispde que: “considera-se em flagrante delito quem: | - esta
cometendo a infracdo penal; Il - acaba de cometé-Ia; 111 - é perseguido, logo ap6s, pela autoridade, pelo ofendido
ou por qualquer pessoa, em situacdo que faga presumir ser autor da infragdo; IV - € encontrado, logo depois, com
instrumentos, armas, objetos ou papéis que facam presumir ser ele autor da infracdo.” (Decreto-Lei n.° 3.683,
Cbédigo de Processo Penal, de 03 de outubro de 1941, Brasil, pesquisdvel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3689.htm.)

280 Decreto-Lei n.° 3.683, Cadigo.

2L O artigo 319 do CPP dispde sobre outras medidas cautelares, diferente da prisdo. Vejamos: “Art. 319. S&o
medidas cautelares diversas da prisdo: | - comparecimento periddico em juizo, no prazo e nas condi¢des fixadas
pelo juiz, para informar e justificar atividades; Il - proibicdo de acesso ou frequéncia a determinados lugares
quando, por circunstancias relacionadas ao fato, deva o indiciado ou acusado permanecer distante desses locais
para evitar o risco de novas infracGes; Il - proibicdo de manter contato com pessoa determinada quando, por
circunstancias relacionadas ao fato, deva o indiciado ou acusado dela permanecer distante; IV - proibicdo de
ausentar-se da Comarca quando a permanéncia seja conveniente ou necessaria para a investigacao ou instrugéo; V
- recolhimento domiciliar no periodo noturno e nos dias de folga quando o investigado ou acusado tenha residéncia
e trabalho fixos; VI - suspensdo do exercicio de funcdo publica ou de atividade de natureza econdmica ou
financeira quando houver justo receio de sua utilizagcdo para a pratica de infracfes penais; VII - internacdo
proviséria do acusado nas hipdteses de crimes praticados com violéncia ou grave ameaca, quando 0s peritos
concluirem ser inimputavel ou semi-imputavel (art. 26 do Codigo Penal) e houver risco de reiteragdo; VIII - fianca,
nas infracGes que a admitem, para assegurar 0 comparecimento a atos do processo, evitar a obstrucdo do seu



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del3689.htm

c)

d)

f)

121

prisdo temporéria: disciplinada pela Lei n.° 7.960/1986, a prisdo temporéria
duraré apenas 5 dias, que poderao ser prorrogados, se necessario, por uma tnica
vez. Neste caso, somente a prisdo temporaria podera ser decretada em
investigacdo de crimes relacionados na referida lei. No caso de investigacdo
relativa a crime hediondo, a prisdo temporéria podera valer por até 30 dias,
também prorrogéveis uma vez (artigo 2.°, 84.°, da Lei dos Crimes Hediondos —
Lei n.° 8.072/1990);
prisdo domiciliar: é uma forma atenuada de decretar prisdo preventiva. Como o
nome indica, ela consiste no recolhimento da pessoa a sua residéncia, da qual
somente pode ausentar-se com autorizagdo do juiz ou tribunal. Essa forma de
prisio s cabe nos casos em que??:

_ o individuo maior de 80 anos;

_apessoa é extremamente debilitada por doenca grave;

_ quando imprescindivel aos cuidados especiais de pessoa menor de

seis anos de idade ou com deficiéncia;
_para gestante a partir do sétimo més de gravidez ou se esta for de alto
risco;

prisdo para extradicdo: extradi¢do é processo por meio do qual um pais entrega
alguém para que seja processado por outro pais ou nele cumpra pena. Apenas o
Supremo Tribunal Federal pode julgar processos de extradicdo em que pais
estrangeiro requeira ao Brasil a entrega de alguém, para esses fins. O processo
de extradicdo € disciplinado pelos artigos 76 a 94 do Estatuto do Estrangeiro
(Lei n.° 6.815/1980) e pelos artigos 207 a 214 do Regimento Interno do
Supremo Tribunal Federal, doravante RISTF; e
prisdo de devedor de alimentos: essa espécie de prisdo € uma excecdo a ideia de

que as prisdes sdo de natureza criminal. Neste caso, em caso de descumprimento

andamento ou em caso de resisténcia injustificada a ordem judicial; IX - monitoracéo eletronica. § 4.° A fianca
serd aplicada de acordo com as disposi¢des do Capitulo V1 deste Titulo, podendo ser cumulada com outras medidas
cautelares”. (Decreto-Lei n.? 3.683, Codigo.)

282 Assim dispde o correspondente dispositivo do CPP: “Capitulo IV, Da Prisdo Domiciliar, Art. 317. A prisdo
domiciliar consiste no recolhimento do indiciado ou acusado em sua residéncia, sé podendo dela ausentar-se com
autorizacdo judicial. Art. 318. Podera o juiz substituir a prisdo preventiva pela domiciliar quando o agente for: | -
maior de 80 (oitenta) anos; Il - extremamente debilitado por motivo de doenca grave; Il -imprescindivel aos
cuidados especiais de pessoa menor de 6 (seis) anos de idade ou com deficiéncia; IV - gestante; V - mulher com
filho de até 12 (doze) anos de idade incompletos; VI - homem, caso seja o Unico responsavel pelos cuidados do
filho de até 12 (doze) anos de idade incompletos. Paragrafo Unico. Para a substituigdo, o juiz exigira prova idonea
dos requisitos estabelecidos neste artigo.” (Decreto-Lei n.° 3.683, Codigo.)
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do dever de prestar alimentos, obrigacdo que garante a subsisténcia do
alimentado.?®® Um dos procedimentos de execucdo dos valores vencidos, tem
como penalidade a prisdo pelo prazo méaximo de 3 meses.?®

A prisdo para cumprimento de pena, por sua vez, € a prisdo decorrente de
condenacdo criminal; ocorre quando o réu for condenado por crime cuja préatica a lei puna com
pena privativa de liberdade e se ndo for cabivel a conversdo desta em pena restritiva de direitos.
No caso, as penas privativas de liberdade sdo a reclusao, a detencéo e a prisdo simples.

De acordo com as normas constitucionais expressas, o individuo somente sera
preso, para cumprimento da pena, depois de esgotados todos 0s recursos, ou seja, pelo principio
da presuncdo de inocéncia ndo cabera execucdo provisdria da condenagdo criminal.

Como principio basilar do direito brasileiro, o principio da presuncdo de inocéncia,
previsto no titulo Il (Dos direitos e garantias fundamentais), mais especificamente no inciso
LVII do artigo 5.°, da Constituicdo federal brasileira, corresponde a proibigdo de considerar
culpado o individuo que ainda ndo foi condenado por sentenga penal que transitou em julgado.

Insta salientar, que esse principio, foi acolhido no artigo 9.° da Declaracdo dos
Direitos do Homem e dos Cidaddos, em 1789, entretanto ganhou maior repercussao com a
Declaragdo dos Direitos humanos, em 1948, que declarou em seu artigo 11. 1: “toda pessoa
acusada de delito tem direito a que se presuma sua inocéncia, enquanto ndo se prova sua
culpabilidade, de acordo com a lei e em processo publico no qual se assegurem todas as
garantias necessarias para sua defesa”.?®®

Nessa linha, para evitar o cerceamento de defesa e liberdade, a CRFB é clarissima

ao estabelecer que a prisdo sera a ultima medida a ser aplicada, salvo as prisdes cautelares,

28 Texto do dispositivo referido: “Art. 1.694. Podem os parentes, os conjuges ou companheiros pedir uns aos
outros os alimentos de que necessitem para viver de modo compativel com a sua condicdo social, inclusive para
atender as necessidades de sua educacdo. § 1° Os alimentos devem ser fixados na proporc¢do das necessidades do
reclamante e dos recursos da pessoa obrigada. § 2° Os alimentos serdo apenas os indispensaveis a subsisténcia,
quando a situacdo de necessidade resultar de culpa de quem os pleiteia.” (Lei Ordinaria n.° 10.406, Cédigo Civil,
de 10 de janeiro de 2002, Brasil, pesquisavel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L.10406compilada.htm.)

24 «Art, 528. No cumprimento de sentenca que condene ao pagamento de prestacdo alimenticia ou de deciséo
interlocutoria que fixe alimentos, o juiz, a requerimento do exequente, mandara intimar o executado pessoalmente
para, em 3 (trés) dias, pagar o débito, provar que o fez ou justificar a impossibilidade de efetud-lo. § 3° Se o
executado ndo pagar ou se a justificativa apresentada ndo for aceita, o juiz, além de mandar protestar o
pronunciamento judicial na forma do § 1.°, decretar-lhe-4 a prisdo pelo prazo de 1 (um) a 3 (trés) meses”. (Lei
Ordinaria n.° 13.105, Codigo de processo Civil, de 16 de mar¢co de 2015, Brasil, pesquisadvel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02015-2018/2015/Iei/I13105.htm#art824.)

285 Nesse sentido, ainda sdo encontrados dispositivos semelhantes na “Convencdo Europeia para a Protecdo
dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais (art. 6.2), no Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos (art. 14.2), e na Convengdo Americana sobre Direitos Humanos (Dec. N.° 678/92 — art. 8.%, § 2.9)”.
(RENATO BRASILEIRO DE LIMA, Manual de Processo Penal, vol. 1, 2.2 ed., Niteroi: Editora Impetus, 2012, p. 10.)
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devendo, portanto, ser determinada somente depois de garantir todos os direitos ao individuo,
inclusive, o exaurimento das vias recursais. Assim, processualmente falando, o Estado
formalizara a acusacao do suspeito e, no curso do devido processo legal, depois de exaurir todos
0S recursos devera provar a autoria do crime para somente depois declarar que aquele individuo
é culpado.

Considerando que os principios sdo mandamentos nucleares do sistema, note-se que
as exigéncias do principio da presuncdo de inocéncia estdo intimamente ligadas ao Estado
democratico de direitos, de modo que a sua inobservancia resultaria no mais puro e total arbitrio
estatal 2

A problematica que muitos doutrinadores apresentam sobre a aplicacdo desse
principio, estd no fato de que no ordenamento juridico brasileiro existem dezenas de recursos
diferentes, os quais sdo usados como manobras para eternizar 0s processos e procrastinar o

cumprimento da pena.

7.2.1.1 Aplicacdo do principio da presuncao de inocéncia

De acordo com a Constituicdo federal brasileira, o principio da presuncdo de
inocéncia € na verdade um estado de inocéncia, no qual o acusado de cometer o ilicito penal
permanece inocente até que seja declarado culpado por sentenca transitada em julgado.

A aplicacdo desse principio devera ocorrer tanto no campo probatorio, quanto no
tratamento de um acusado em estado de inocéncia.

No campo probatério, a aplicacdo do principio esta na presuncdo da inocéncia até
que a parte acusadora apresente provas suficientes da veracidade dos fatos e da culpabilidade
do acusado. O acusado, portanto, nada precisa fazer para provar sua inocéncia, pois essa
condicdo é presumida. Desse modo, o acusador é quem devera provar a culpabilidade do
acusado para conseguir mudar a condicéo de inocéncia deste.

Para firmar o direito a presuncéo de inocéncia, o ordenamento juridico brasileiro
estabeleceu, através do artigo 5.° LIV e LXIII da CRFB, o direito do acusado ndo produzir

provas contra si mesmo, podendo até mesmo permanecer em siléncio e, através do inciso VII

286 RENATO BRASILEIRO DE LIMA, Manual, p. 07.
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do artigo 386 do CPP,% o principio in dubio pro reo, o qual permite que o acusado seja
declarado inocente, quando no devido processo legal, o juiz diante de todo o conjunto
probatorio tiver davidas quanto a culpabilidade do acusado.

No campo do tratamento do acusado, percebe-se a afirmacdo do principio da
presuncao de inocéncia, quando no curso do processo existe a regra de que o acusado ndo sera
punido antecipadamente e nem tratado como culpado. Espera-se que somente as medidas
necessarias sejam aplicadas, pois sempre deve-se presumir a inocéncia.

Quando menciona-se medidas necessarias, também podemos pensar em prisao.
Como vimos anteriormente, existem varios tipos de prisdo, sendo algumas de ambito civil e
administrativa, como priséo por devedor de alimentos e extradicdo, e outras de ambito criminal,
como prisdo em flagrante, temporaria, preventiva, domiciliar e condenatoria.

No ambito criminal podemos dividir as prisdes em: cautelar e definitiva. As prisdes
cautelares séo aquelas que poder&o ocorrer no curso do processo, como medida excepcional;
como por exemplo: prisdo em flagrante, temporaria e preventiva; por outro lado, as prisdes
definitivas sdo oriundas de uma sentenca penal condenatoria, sendo, portanto uma sang¢éo penal
posterior ao transito em julgado; como por exemplo as prisdes domiciliares e condenatdrias.

Voltando ao principio da presunc¢do de inocéncia, qualquer prisdo antes do transito
em julgado serd inconstitucional? A resposta é ndo. A prisdo cautelar, ocorrida antes do transito
em julgado, ndo fere o principio da presuncdo de inocéncia, pois, essa modalidade de prisdo
somente sera aplicada, em caso de extrema necessidade, mediante fundamentacéo, desde que
atenda todos os requisitos, presentes em lei.?®® Ainda, como se pode notar, na aplicacdo da
prisdo cautelar ndo existe condenacdo e nem cumprimento de pena, para se declarar a

culpabilidade do individuo.

287 «“Art. 386. O juiz absolvera o réu, mencionando a causa na parte dispositiva, desde que reconheca: (...)VII
— nao existir prova suficiente para a condenagdo.” (Decreto-Lei n.° 3.683, Cddigo.)

288 «Art, 312. A prisdo preventiva podera ser decretada como garantia da ordem publica, da ordem econdmica,
por conveniéncia da instrucdo criminal, ou para assegurar a aplicacdo da lei penal, quando houver prova da
existéncia do crime e indicio suficiente de autoria. Paragrafo Gnico. A prisdo preventiva também podera ser
decretada em caso de descumprimento de qualquer das obriga¢Bes impostas por forca de outras medidas cautelares
(art. 282, § 49). Art. 313. Nos termos do art. 312 deste Codigo, serd admitida a decretagdo da prisdo preventiva: |
- nos crimes dolosos punidos com pena privativa de liberdade méxima superior a 4 (quatro) anos; Il - se tiver sido
condenado por outro crime doloso, em sentenca transitada em julgado, ressalvado o disposto no inciso | do caput
do art. 64 do Decreto-Lei n 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cédigo Penal; I11 - se o crime envolver violéncia
doméstica e familiar contra a mulher, crianca, adolescente, idoso, enfermo ou pessoa com deficiéncia, para garantir
a execucdo das medidas protetivas de urgéncia; Paragrafo Unico. Também sera admitida a prisdo preventiva
guando houver divida sobre a identidade civil da pessoa ou quando esta ndo fornecer elementos suficientes para
esclarecé-la, devendo o preso ser colocado imediatamente em liberdade apds a identificacdo, salvo se outra
hipotese recomendar a manutengio da medida.” (Decreto-Lei n.° 3.683, Cddigo.)
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Para os defensores da execucdo antecipada da sentenca condenatdria em segundo
grau de jurisdicdo, como o Ministro GILMAR MENDES, enquanto a regra, como descrigéo
objetiva de uma situacdo, estatui o que deve ser cumprido, o principio, como comando de
otimizacdo, determina que se cumpra e se atinja determinada finalidade, logo, o principio da
presuncdo de inocéncia, de inicio, nos dd um comando, determinando que o 6nus da prova
recaia para aquele que acusa, sendo o acusador diferente do julgador, este devera observar a
ampla defesa, o contraditério, a veracidade das provas etc.

Nesse sentido, considerando que o principio ndo tem carater absoluto, os defensores
apontam que no conflito entre o principio da presunc¢éo de inocéncia e o principio da efetividade
do processo, aquele principio deve ser relativizado para garantir para garantir uma maior
seguranca social.?°

Todavia, por forca da regra probatoria e do dever de tratamento, qualquer que seja
a modalidade de priséo, ndo se pode admitir que a inconstitucional antecipacdo executoria da
prépria sancao penal seja uma opcao para os “aplicadores do direito”, pois, de acordo com o
principio da presuncédo de inocéncia, 0 acusado ndo deve ser declarado culpado e sofrer todas

as consequéncias da condenacéo antes do transito em julgado.?®®

7.2.2 Mutacdo constitucional: STF e a nova interpretacdo dada ao principio da
presuncao de inocéncia

No dia 17 de fevereiro de 2016, o Supremo Tribunal Federal, na decisdo do HC n.°
126.292 de Sao Paulo mudou todo o precedente que existia até a referida data.

A defesa impetrou 0 HC n.° 126.292 contra a decisdo do Ministro Francisco Falcéo,
Presidente do Superior Tribunal de Justica, doravante STJ, que indeferiu o pedido de liminar
no HC n.° 313.021/SP, causando uma reviravolta na jurisprudéncia, até entdo consolidada no
STF, e uma repercussdo gigantesca, pois a liberdade de milhGes de individuos estava em jogo.

Para facilitar a compreenséo, faz-se necessario esclarecer que o presente fato, que
inaugurou a nova interpretacao, trata-se do caso de um individuo que foi condenado a pena de

5 anos e 4 meses de reclusdo, em regime fechado, pela préatica do crime de roubo majorado,

289 Acdrddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF, Brasil, 5 de outubro de 2016, pp. 202-204
pesquisavel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=14452541.
290 RENATO BRASILEIRO DE LIMA, Manual, p. 15.
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conforme inciso | e 1l do § 2.° do artigo 157 do Cédigo Penal Brasileiro, doravante CPB, com
o direito de recorrer em liberdade. Por discordar da referida deciséo, a defesa interpds o recurso
de apelacéo para o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, doravante TJ-SP. Esse Tribunal,
por sua vez, negou provimento do recurso, determinando a expedi¢cdo de mandado de priséo
contra o individuo.

Diante do mandado de prisdo expedido contra o individuo, a defesa, impetrou HC
com pedido de liminar ao STJ, contra a decisdo do TJ-SP, porém o Superior Tribunal indeferiu
0 pedido do condenado.

No HC n.° 126.292, impetrado ao STF, a defesa alegou a inconstitucionalidade da
decretacédo da prisdo sem que houvesse o transito em julgado da sentenca, sob o fundamento de
gue a execucdo provisoria de acordao penal condenatorio proferido em grau de apelacdo, ainda
gue sujeito a recurso especial ou extraordinario, comprometeria o principio constitucional da
presuncao de inocéncia.

Através desse remedio constitucional, a defesa acreditava que a Suprema Corte
decidiria em seu favor, ja que o entendimento que vigorava até entdo s6 permitia a prisdo antes
do transito em julgado da prisdo cautelar, pois era certo que a prisao por execucdo provisoria
da pena confrontava claramente o texto constitucional e legislacdo ordinéria vigente (HC n.°
84.078/MG)>*1,

Ocorre que para a surpresa de todos os cidad&os brasileiros, na decisdo do HC n.°
126.292, a Suprema Corte mudou totalmente o seu entendimento, declarando, portanto, a
possibilidade da decretacdo da prisdo, apds confirmacdo da sentenca em segundo grau, mesmo
que sujeito a recurso.?®2 Sendo uma deciséo inter partes, ha de se observar que essa decisdo ndo
tem efeito vinculante, todavia, essa decisdo abriu precedente para que 0s Juizos de primeiro
grau e os demais Tribunais optasse pela decretacdo da prisdo apds a prolacdo da condenacgédo
em segundo grau, sob o fundamento da referida decisao do HC 126.292.

Nesse sentido, 0 Supremo Tribunal manifestou que “a execucdo provisoria de

acorddo penal condenatorio proferido em grau de apelacao, ainda que sujeito a recurso especial

21 Ementa: “HABEAS CORPUS. INCONSTITUCIONALIDADE DA CHAMADA «EXECUCAO
ANTECIPADA DA PENA». ART. 5° LVII, DA CONSTITUIQAO DO BRASIL, DIGNIDADE DA PESSOA
HUMANA. ART. 1°, III, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.” (Acérddo do Supremo Tribunal Federal, Habeas
Corpus n°  84.078-7-MG, Brasil, 05 de  fevereiro de 2009, pesquisavel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=608531.)

22 Ementa: “CONSTITUCIONAL. HABEAS CORPUS. PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA
PRESUNCAO DE INOCENCIA (CF, ART. 5° LVII). SENTENCA PENAL CONDENATORIA
CONFIRMADA POR TRIBUNAL DE SEGUNDO GRAU DE JURISDICAO. EXECUCAO PROVISORIA.
POSSIBILIDADE.” (Ac6rddo do Supremo Tribunal Federal, Habeas Corpus n.? 126.292-SP.)



http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=608531

127

ou extraordinario, ndo compromete o principio constitucional da presuncdo de inocéncia,
afirmado pelo artigo 5.°, inciso LVII da Constituicdo Federal”, pois 0s referidos recursos nao
tém efeito suspensivo.?®

Assim, quando esgotadas as instancias ordindrias com a condenacdo a pena
privativa de liberdade ndo substituida pode-se determinar o cumprimento das penas, ainda que
pendentes recursos extraordinarios.

Diante de dois entendimentos completamente distintos, proferido pela Suprema
Corte, sobre 0 mesmo assunto, foi posto ao Plenario do STF — por duas ac¢des do tipo Acao
Declaratéria de Constitucionalidade, doravante ADC: ADC n.° 44 e ADC n.° 43?4 sendo uma
de autoria do Conselho Federal da OAB e outra, do Partido Ecoldgico Nacional, doravante PEN
— 0 debate acerca da constitucionalidade do artigo 283 do Codigo de Processo Penal?®, segundo
0 qual s6 pode haver prisdo depois do transito em julgado da condenacéo, a ndo ser que haja
decretacéo de prisdo cautelar ou flagrante.

Para a maioria dos ministros do Supremo Tribunal Federal, o debate ndo esta na
constitucionalidade do artigo 283 do Cddigo de Processo Penal, pois, quanto a isso, ndo resta

qualquer davida sobre a sua compatibilidade com a Constitui¢éo, na verdade, a questdo “cinge-

293 Acérddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 43-DF, Brasil, 5 de outubro de 2016, pesquisavel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=14452269.

2% Ementa da MC-ADC n.° 43: “MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DECLARATORIA DE
CONSTITUCIONALIDADE. ART. 283 DO CODIGO DE PROCESSO PENAL. EXECUCAO DA PENA
PRIVATIVA DE LIBERDADE APOS O ESGOTAMENTO DO PRONUNCIAMENTO JUDICIAL EM
SEGUNDO GRAU. COMPATIBILIDADE COM O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA PRESUNCAO DE
INOCENCIA. ALTERACAO DE ENTENDIMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO
JULGAMENTO DO HC 126.292. EFEITO MERAMENTE DEVOLUTIVO DOS RECURSOS
EXTRAORDINARIOS E ESPECIAL. REGRA ESPECIAL ASSOCIADA A DISPOSICAO GERAL DO ART.
283 DO CPP QUE CONDICIONA A EFICACIA DOS PROVIMENTOS JURISDICIONAIS
CONDENATORIOS AO TRANSITO EM JULGADO. IRRETROATIVIDADE DA LEI PENAL MAIS
GRAVOSA. INAPLICABILIDADE AOS PRECEDENTES JUDICIAIS. CONSTITUCIONALIDADE DO ART.
283 DO CODIGO DE PROCESSO PENAL. MEDIDA CAUTELAR INDEFERIDA.” (Acordao do Supremo
Tribunal Federal, MC-ADC n.° 43-DF). No mesmo sentido, a ementa da MC-ADC n.° 44-DF: “MEDIDA
CAUTELAR NA ACAO DECLARATORIA DE CONSTITUCIONALIDADE. ART. 283 DO CODIGO DE
PROCESSO PENAL. EXECUCAO DA PENA PRIVATIVA DE LIBERDADE APOS O ESGOTAMENTO DO
PRONUNCIAMENTO JUDICIAL EM SEGUNDO GRAU. COMPATIBILIDADE COM O PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA PRESUNCAO DE INOCENCIA. ALTERACAO DE ENTENDIMENTO DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NO JULGAMENTO DO HC 126.292. EFEITO MERAMENTE
DEVOLUTIVO DOS RECURSOS EXTRAORDINARIOS E ESPECIAL. REGRA ESPECIAL ASSOCIADA A
DISPOSICAO GERAL DO ART. 283 DO CPP QUE CONDICIONA A EFICACIA DOS PROVIMENTOS
JURISDICIONAIS CONDENATORIOS AO TRANSITO EM JULGADO. IRRETROATIVIDADE DA LEI
PENAL MAIS GRAVOSA. INAPLICABILIDADE AOS PRECEDENTES JUDICIAIS.
CONSTITUCIONALIDADE DO ART. 283 DO CODIGO DE PROCESSO PENAL. MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA.” (Ac6rddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF.)

29 «Art. 283. Ninguém podera ser preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada da
autoridade judiciaria competente, em decorréncia de sentenca condenatoria transitada em julgado ou, no curso da
investigacdo ou do processo, em virtude de prisdo temporaria ou prisdo preventiva.” (Decreto-Lei n.° 3.683,
Cadigo.)
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se ao plano processual, sem reflexo direto, na existéncia ou intensidade do direito de puni, mas,
tdo somente, no momento de punir.”?%

Note-se que a Suprema Corte confirma a constitucionalidade do principio da nao
culpabilidade ou presuncdo de inocéncia®®’, todavia admite a execucdo antecipada da pena,
quando houver condenacdo assentada em segundo grau de jurisdi¢éo, salvo atribuicdo expressa
de efeito suspensivo ao recurso cabivel.

Nessa linha, explicam que os recursos extraordinario e especial, os quais geram

efeitos apenas devolutivo®®®

, hdo colidem com o principio constitucional da presuncédo de
inocéncia contido na norma do inciso LVII do artigo 5.° da Constituicao federal.

Diante do crescimento expressivo da violéncia, os apoiadores dessa decisdo, que
permite a execucdo provisoria da pena antes do transito em julgado, também fundamentam que
o Judiciario, em diversos julgamentos, tem invocado a protecdo penal a interesse fundamental
previsto na Constituicdo. Isto €, as decisdes tém declarado que o Estado ndo deve abrir mao da
protecdo suficiente para garantir a protecdo de um direito fundamental.?%°

Nesse entendimento, na analise do MC-ADC n.°44-DF foi citado alguns casos em
gue 0s organismos internacionais na tutela dos direitos humanos exigiu do Brasil um
posicionamento mais eficaz diante de fatos que desrespeitam os direitos humanos basicos,
como, por exemplo, a condenagdo do Brasil, no dia 04 de abril de 2001, pela Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos, em razdo do conhecido caso da Sr.2 Maria da Penha
Fernandes, vitima de tentativas de homicidio por parte do seu marido, que tentou eletrocuta-la,
no apice de uma série de agressdes sofridas durante toda a sua vida matrimonial. Neste caso, a
vitima esperou 17 anos para que o Poder judiciério proferisse uma condenacio definitiva.3%

Outro exemplo, bastante conhecido no Brasil, que apresenta toda a morosidade
judicial vivenciada pelo Estado, é o caso do individuo conhecido por Damido Ximenes Lopes,

o qual era deficiente mental e vitima de maus tratos em uma casa de repouso no municipio de

2% Acdrddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 43-DF.

297 O presente estudo considera que ndo ha diferenca de contelido entre o principio da presuncédo de inocéncia
e o principio da ndo culpabilidade. As expressdes sdo apenas variagdes de um idéntico conteddo. Neste caso,
procurar distingui-las € uma tentativa indtil do ponto de vista processual. (GUSTAVO HENRIQUE BADARO, Processo
Penal, 3.2 ed., S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015, p. 57.)

2% Defendem que a excepcionalidade de atribuir o efeito suspensivo aos recursos especiais e extraordinarios
ndo colide com o principio da presungdo de inocéncia, pois, ainda assim, a regra € o efeito devolutivo.

299 Acdrddo do Supremo Tribunal Federal, RE n.° 418.376-5-MT, Brasil, 09 de fevereiro de 2006, pesquisavel
em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=412578.)

300 Insta salientar que dessa condenacdo originou-se a Lei n.° 11.340/2006, conhecida por Lei Maria da Penha,
que dispde sobre violéncia doméstica. (Relatério n.° 54-01 da Comissdo Interamericana de Direitos Humanos [da
Organizacdo dos Estados Americanos], Caso n.° 12.051, Maria da Penha Maia Fernandes, Brasil, 4 de abril de
2001, pesquisavel em: https://cidh.oas.org/annualrep/2000port/12051.htm.)
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Sobral, pertencente ao Estado federado brasileiro do Ceara. Na época, por causa do tratamento
desumano que lhe era imposto, Ximenes Lopes veio ao o6bito. Por este caso, o Brasil foi
condenado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, a qual declarou a ineficiéncia do
Estado em investigar e punir os responsaveis pelos maus tratos e dbito da vitima, que depois de
6 (seis) anos ndo havia nem uma condenagio, nem mesmo de primeiro grau.3*

Nesse sentido, usando como justificativas as exigéncias dos 6rgdos internacionais
e 0s anseios de uma sociedade “punitivistas”, a maioria dos ministros do STF decidiram, no dia
17 de fevereiro de 2016, através do HC n.° 126.292/SP, pela execugdo provisoria de acérdao
penal condenatério em grau de apelacdo, ainda que sujeito a recurso especial ou
extraordinario.3%

Outra questdo ponderada pelos defensores da execu¢do provisoria sdo os chamados
“crimes de colarinho branco”, praticados por pessoas respeitavel, e de alta posicdo social de
Estado, no exercicio de suas ocupacdes, 0s quais, por serem mais abonados financeiramente,
sdo beneficiados pelos inimeros recursos existentes no ordenamento juridico brasileiro para
protelar a execucdo da pena sentenciada.

Salienta-se que essa decisdo foi proferida em um cenario que o Brasil vivencia uma
grande instabilidade politica, como mencionado anteriormente, em que varios parlamentares,
ex-ministros e inclusive o ex-presidente da republica Luiz Inécio Lula da Silva foram
condenados pelos crimes de corrupgéo e lavagem de dinheiro.

Nesse ponto de vista, considerando que no Brasil vigora a garantia do acesso a
justica e a efetividade da tutela jurisdicional, na pratica o cidaddo comum encontra dificuldades
para custear sua defesa nas instancias superiores, principalmente, quando a finalidade é a
protelacdo do cumprimento da sentenga, pois, quanto mais proximo o recurso estiver das
instancias superiores, maiores sdo 0s valores dos honorarios advocaticios e das taxas judiciarias.

O ministro do STF Luis ROBERTO BARROSO afirma que o modelo do sistema
recursal brasileiro € cadtico, no sentido de que somente no STJ existem 25 recursos, 0s quais
todos sdo descabidos, isso sem contar outros tantos existentes no Supremo Tribunal Federal.
Ele assevera ainda que a advocacia privada tem um maior indice de distribuicdo de recursos,
ou seja, aquele individuo que tiver dinheiro para pagar um advogado para interpor 25 recursos

s0 no STJ podera impedir a sua priséo.

301 Resolucidn de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Ximenes Lopes vs. Brasil, Supervision
de cumplimiento de sentencia, 17 de maio de 2010, pesquisavel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/supervisiones/ximenes _17_05_10.pdf.

302 Acdrddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF.
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Dessa forma, com base na seletividade do sistema, fundamentam que a prisdo
somente depois do transito em julgado beneficia o individuo que tem condi¢des de arcar com
0S servicos advocaticios para interpor recursos e protelar o cumprimento da sentenca, em
detrimento daqueles que ndo tem condicdes financeiras para garantir esse tipo de defesa®,
Nesse sentido, reforcam que esse problema é ocasionado pela demora no julgamento pelos
Tribunais, os quais tém usado de anos e até décadas para decidir definitivamente um processo
sua credibilidade esta desmoralizada.®**

Contudo, é importante destacar que os apoiadores da execucdo provisoria da pena,
firmada em segundo grau, defendem a importancia do principio da presuncdo de inocéncia,
entretanto asseveram que esse principio devera ser uniforme a todos os cidaddos, em qualquer
crime que cometeram ou que estdo sendo acusados de cometer, pois, caso contrario o descredito
da sociedade no sistema crescera cada vez mais.

Quanto a aplicacdo do artigo 283 do CPP, os defensores da execuc¢do proviséria da
pena antes do transito em julgado declararam ser constitucional, porém ndo se deve considerar
gue somente as prisdes ali estabelecidas sdo véalidas. Desse modo, para melhor interpretacgéo,
n&o podera vigorar o critério temporal®®, visto que, esse critério desconsideraria a prisio civil
por inadimplemento voluntario e inescusavel de pensdo alimenticia e a prisdo administrativa
decorrente de transgressdo militar, regulamentadas antes do artigo 283 do CPP. 3*®Assim,
também ndo poderia prevalecer a regra do efeito meramente devolutivo dos recursos Especiais
e Extraordinarios, dada a vigéncia posterior dos artigos 995 e 1.029, §5.° do Codigo de Processo
Civil, doravante CPC, que disciplinaram os efeitos dos referidos recursos.

Nesse contexto, portanto, a jurisprudéncia firmou entendimento de que a prisao
apos a decisao de tribunal de apelagdo ndo pode ser considerada violadora, pois, se porventura

houver a caracterizacdo - que sempre pode ocorrer - de abuso na decisdo condenatoria,

303 pondere-se no Brasil as defensorias publicas exercem suas atividades com exceléncia, ndo se submetendo,
portanto, a praticas antiéticas e ilegais. Assim, ndo utiliza de recursos protelatérios para adiar o cumprimento da
condenacdo dos individuos que representam.

304 para exemplificar o sentimento de impunidade, os ministros, favoraveis a prisao provisoria antes do transito
em julgado, citam casos em que a sentenca definitiva demorou décadas para ser proferida. Nesse sentido,
mencionamos o caso “Luis Estevdo”, cujo nome refere-se a um ex-Senador da Republica que foi condenado pelo
desvio de R$ 169 milhdes na construcéo do Foro Trabalhista de S&o Paulo. Os fatos ocorreram em 1992. Depois
da interposicdo de 34 recursos, a decisdo finalmente transitou em julgado em 2016, quando ele veio a ser preso.
(Acordéo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF).

305 O critério temporal de validade das leis consiste na regra de que lei ou norma posterior revoga regra ou lei
anterior, quando esta for incompativel com aquela.

306 Nessa linha, 0 ministro EDSON FACHIN afirma que “ndo é adequada a interpretagdo segundo a qual o art.
283 do CPP varreu do mundo juridico toda forma de prisdo que ndo aquelas ali expressamente previstas, quais
sejam, a prisdo em flagrante, a prisdo temporéria, a prisdo preventiva e prisdo decorrente de sentenga condenatdria
transitada em julgado.” (Acérddo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF, p. 12.)
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certamente estardo a disposicéo do eventual condenado todos os remédios, inclusive o HC, além
do eventual recurso extraordinario com pedido de efeito suspensivo e com carater cautelar. Nao
suficiente, entende-se também que os tribunais dispdem de meios para sustar essa execucao
antecipada.

Contudo, insta salientar, que através dos fundamentos para decisao que determinou
a execucao provisoria é possivel notar que a mudanca no precedente judicial esta diretamente
ligada a necessidade social, como uma medida imediatista, frente as crises vivenciadas pelo

Brasil.

7.2.2.1 Analise critica sobre a mutacao constitucional

Considerando que o pressuposto da execuc¢do provisoria é a possibilidade de retorno
ao estagio anterior, imaginemos o individuo que perde a liberdade, seja através da execucao
provisoria da pena ou por medida cautelar, e depois, através de recurso ou da sentenca
condenatdria, é declarado inocente. Pergunta-se: Esse individuo tera sua liberdade devolvida?
Esse individuo surgird na sociedade como inocente?

Os criticos a execucdo provisoria da pena, como o ministro do STF MARCO
AURELIO, responderiam que ndo. Entretanto, para melhor compreendermos a problematica da
mutacdo constitucional, faz-se necessario analisar os fundamentos contrarios a referida
reforma.

Primeiramente, de acordo com a previsdo constitucional, presente no artigo 5.°,
como direito e garantia fundamental, e a confirmacao através do artigo 283 do CPP, a obrigacéo
de se presumir a inocéncia do individuo até o transito em julgado faz parte do nucleo essencial
do Estado democratico de direito, sendo, portanto, matéria inacessivel até mesmo para o Poder
Constituinte derivado.

Note-se que esses dispositivos sdo categoricos, taxativos e ndo possibilitam
qualquer abertura para amplas interpretacdes, 0 que nos cabe, nesse caso, para melhor aplicagédo
do direito, é interpreta-los, considerando todo o sistema, principalmente, o contexto que eles
estéo inseridos.

Nesse sentido, aplicando a tese da execucdo provisoria da pena antes do transito em

julgado, as mudancas e as consequéncias negativas serdo bem maiores do que os apoiadores
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concluem. Para exemplificar essa assertiva, cite-se a Lei de Execucéo Penal, doravante LEP,
Lei n.° 7.210/1984, que dispde, além de outras matérias, sobre a organizacdo do sistema
prisional. Nessa lei esta disciplinado que o preso provisorio e 0 preso condenado por sentenca
transitada em julgado deverdo, sob o amparo legal, ser custodiados separadamente. De modo
que os presos condenados a pena de reclusdo em regime fechado deverdo cumprir pena nas
penitenciarias, os condenados ao cumprimento da pena no regime semiaberto, por sua vez,
deverdo cumprir nas Coldnias Agricola, Industrial ou Similar, os condenados ao Regime Aberto
deverdo cumprir sua pena em Casa de Albergado e, por ultimo, os presos provisorios deverdo
ser recolhidos em cadeia publica.

Note-se que, 0S presos que executam antecipadamente sua pena, mesmo que ainda
ndo tenham exaurido os recursos que lhes sdo garantidos ndo poderdo ser considerados presos
provisorios, por haver sentenca condenatdria e também nao poderdo ser culpados, por ndo haver
0 trénsito em julgado. Assim, diante Lei n.° 7.210/1984, a nova interpretacdo da Constituicéo,
realizada pelo STF, cria um impasse sobre o lugar em que os individuos condenados em
segundo grau, antes do transito em julgado, deverao ser recolhidos.

Ainda sobre as mudangas e consequéncias negativas em todo o ordenamento
juridico, citamos alguns dispositivos; como o artigo 105 da LEP, que condiciona a execucdo da
pena privativa de liberdade a existéncia de transito em julgado do titulo judicial condenatério;
e 0 artigo 147 da mesma lei, que exige o transito em julgado para o cumprimento da pena
restritiva de direito, e o artigo 50 do CPB, que a condiciona a execuc¢do da pena de multa ao
transito em julgado;%” que consequentemente terdo sua interpretacdo alterada pela mutacio
constitucional publicada recentemente.

Diante do estado de anormalidade vivenciado pelo Brasil, através da crise
financeira e politica, a situacdo carceraria do pais tem sido cadtica, por inimeros motivos,
porém, concordar com alteracGes constitucionais que violam os principios basilares do direito

e contrariam o texto normativo vigente, como determinar que o condenado antes do transito em

307 A Lei de Execugdo Penal dispde: “Art. 105. Transitando em julgado a sentenga que aplicar pena privativa

de liberdade, se o réu estiver ou vier a ser preso, 0 Juiz ordenard a expedicdo de guia de recolhimento para a
execucdo. [...] Art. 145. Transitada em julgado a sentenca que aplicou a pena restritiva de direitos, o Juiz da
execucdo, de oficio ou a requerimento do Ministério Publico, promovera a execu¢do, podendo, para tanto,
requisitar, quando necessario, a colaboracéo de entidades publicas ou solicita-la a particulares.” (Lei ordinaria n.°
7.210, Lei de Execucdo Penal, de 11 de julho de 1984, Brasil, pesquisavel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7210.htm.) O Cédigo Penal, que também disciplina sobre o transito em
julgado dispoe: “Art. 50. A multa deve ser paga dentro de 10 (dez) dias depois de transitada em julgado a sentenga.
[...]” (Decreto-lei n° 2.848, Codigo Penal, de 7 dezembro de 1940, Brasil, pesquisavel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del2848compilado.htm.)
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julgado cumpra pena em estabelecimentos de condenados definitivos, € 0 mesmo que aceitar
todas as irregularidades e ilegalidades aplicadas no dia-a-dia. Seria, portanto, “legalizar” algo
que sabemos ser inconstitucional, ou como bem expressou 0 ministro do STF Marco Aurélio,
seria a aceitacdo de que a Constituicdo “editou uma emenda constitucional ilegitima”.

Os apoiadores da execugdo provisoria, antes do transito em julgado, consideram
que a referida mutagdo constitucional somente altera 0 momento em que a punicdo sera
efetivada®®®. Usam o caos no sistema carcerario como justificativa para relativizar o principio
da presuncdo de inocéncia, entretanto, com base na mesma mesmo assunto, podemos criticar a
mutacdo constitucional, declarando que o sistema carcerario conta com mais de 700 mil presos
em condicGes sub-humanas, dos quais mais de 40% sdo provisérios, onde todos estdo a mercé
da possibilidade do cometimento de erros judiciais por magistrados de primeira e segunda
instancia.3%®

A situacdo que ja era muito preocupante, com a decisdo da execucdo provisoéria da
pena, antes do transito em julgado, agora ficou ainda pior. A populacdo carceréria que ja era
grande, agora com a nova decisdo ficou ainda maior. Insta salientar que o custo de cada preso,
para o Estado, varia de acordo com cada estado da federacdo, porém, para demonstrarmos o
tamanho do problema, consideraremos uma média de custos de R$ 2.000,00 (dois mil reais) a
R$ 2.400,00 (dois mil e quatrocentos reais) para cada preso. Agora, imagine o Estado, diante
de uma crise financeira, suportando um aumento consideravel no nimero de presos depois da
alteracdo constitucional, que acabou por antecipar a prisao de quase 50 mil individuos, os quais
tiveram sua condenacéo confirmada pelo Juizo de segundo grau.®!° De acordo com os estudos
ja publicados, o principal problema do sistema carcerario brasileiro é a superlotacdo, que
desencadeia diversos problemas como falta de seguranca, desorganizacdo, descaso com a saude

e alimentagéo e outros.®!

308 De acordo com o ministro do STF Luis ROBERTO BARROSO, grande parte da populagéo carceraria brasileira
esta recolhida a esses carceres em carater provisorio, isso porque, devido ao crescimento da violéncia, os juizes,
sem qualquer certeza quanto a materialidade e autoria do crime, tém atuado em um cendrio de grande instabilidade.
(Acordéo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF.)

39 LirIA JADE et al., Entenda a crise no cendrio brasileiro, Reportagem Agencia Brasil, TV Brasil e Radios
EBC, in, EBC, Especiais, 24 jan. 2017, online, pesquisavel em: http://www.ebc.com.br/especiais/entenda-crise-
no-sistema-prisional-brasileiro.

310 Carmen Lucia diz que preso custa 13 vezes mais do que um estudante no Brasil, in, Agéncia CNJ de
Noticias, CNJ, 10 nov. 2016, 17h33, online, pesquisavel em: http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/83819-carmen-
lucia-diz-que-preso-custa-13-vezes-mais-do-que-um-estudante-no-brasil.

311 Nos ultimos anos, diante do crescimento da populagdo carceraria no Brasil, a fragilidade do sistema tem
sido a causa principal da crise carceraria. Em 2017, pela desorganizacéao e pela ma condicéo que os presos vivem
encarcerados, ocorreram trés episddios que resultaram na morte de mais de 100 detentos, sendo que pelo menos
60 foram mortos no estado de Manaus, no estado de Roraima foram 33 mortos e no Rio Grande do Norte
contabilizaram-se 26 mortos. Além das referidas mortes, as rebeliGes que aconteceram em diferentes estados e
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Logo, nesse cenario de crescimento da criminalidade, da excluséo social, do avango
do desemprego, da precariedade da educacao estatal e sucateamento da satde publica, o que se
espera do Estado, em cumprimento do seu poder-dever de punir, é a criacdo e efetivacdo de
politicas publicas para atender as condi¢Ges necessarias a humanizacéo ndo somente no sistema
carcerario, mas em todas as areas que desencadeiam graves problemas sociais, sem afrontar
direitos fundamentais a dignidade da pessoa humana.

A titulo de exemplos, aplicando a nova alteracdo constitucional, imaginemos um
individuo, morador de rua, que era réu primario até ser detido em flagrante no ano de 2012. A
época, o referido individuo, tinha tentado furtar 4 barras de chocolate em um substabelecimento
comercial, que contabilizavam o valor total de R$ 17,56 (dezessete reais e cinquenta e seis
centavos). Depois que os funcionarios do substabelecimento o abordou ele devolveu os
chocolates, porém a policia o prendeu e registrou o flagrante. Pelo crime cometido Jodo foi
condenado a 8 meses, em regime semiaberto. Estando preso por quase 5 meses, o Tribunal de
Justica negou recurso, desconsiderando o crime de bagatela, mantendo a condenagdo. Em 2016,
através do Recurso Especial, o Superior Tribunal de Justica decretou a absolvicdo, pelo
principio da Insignificancia. Note-se que se a tese da execu¢do antecipada da pena ja estivesse
sendo aplicada, o individuo teria cumprido pena, por um crime que posteriormente foi
absolvido.

Assim, considerando que aquela liberdade perdida ndo podera ser restituida, que
hodiernamente o0 nimero de encarcerados aumentou muito e as condi¢des do carcere ndo sdo
favoraveis a ressocializacdo, ndo se pode ignorar as normas e 0s principios constitucionais para
exigir o recolhimento de individuos, que ainda ndo foram definitivamente considerados

culpados.®?

cidades favoreceram a fuga de centenas de detentos. Nao suficiente, houve grandes prejuizos materiais que seriam
suportados pelo erario. (LIRIA JADE et al., Entenda.)

312 PEDRO CANARIO, Presuncdo de inocéncia, Citada como exemplo, Alemanha espera transito em julgado para
prender, in, Consultor Juridico, 5 out, Brasilia, 2016, 06h48, online, pesquisavel em:
https://www.conjur.com.br/2016-out-05/citada-exemplo-alemanha-prende-transito-julgado. / Com a nova
admissibilidade de alteracdo informal da Constituicdo, os prejudicados terdo de interpor recursos presos, mesmo
que inocentes, que tenham tido condenacdo acima do permitido pela lei ou, ainda, que tenham sido submetidos a
regime desproporcional. Para demonstrar que os Tribunais de segundo grau estdo constantemente proferindo
decisdes “equivocadas”, basta verificar os altos indices de ajuizamentos nos tribunais superiores, pelos quais se
comprova que, até abril de 2016, a Defensoria do Estado de Sdo Paulo ajuizou 2.610 pedidos de HC no STJ e no
STF. Por seu turno, essas cortes concederam 1.008 desses pedidos, o equivalente a 49% das solicitacdes. Em 2015,
foram 8.580 pedidos e 3.181 concessfes, uma proporcédo de 48%. Em 2014, o indice de HCs providos foi de 45%:
7.259 pedidos, 2.395 deferidos. Diante disso, ndo ha como concordar com a tese que desconsidera haver ofensa ao
principio fundamental da presuncéo de inocéncia.
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Ainda, considerando a execucdo antecipada da pena, antes do transito em julgado,
pode-se dizer que diversos dispositivos do ordenamento juridico estariam prejudicados, ja que
o0 transito em julgado, no direito brasileiro, somente ocorrera depois de exaurido todos 0s
recursos possiveis da sentenca condenatoria.

Noutro ponto, observe-se que a decisdo que permitiu a execucao proviséria da pena,
antes do transito em julgado, viola claramente a Simula vinculante n.° 10, e por consequéncia
o0 artigo 97 da CRFB, quando através de 6rgéo fracionario da Suprema Corte desconsiderou a
incidéncia do artigo 283 do CPP e do inciso LVII do artigo 5.° da CRFB através da nova
interpretacéo do texto constitucional 3t

Apesar dessa nova interpretacdo violar o ndcleo essencial da presuncdo de
inocéncia, quando contraria a exigéncia da formulacdo de um juizo definitivo de culpabilidade
em titulo judiciario condenatorio transitado em julgado, pode-se dizer que ela poderia trazer
muitos beneficios para a sociedade, como a efetividade do processo penal, se tivesse sido
originada em um cenario juridico propicio, que ndo contrariasse 0s preceitos constitucionais e
infraconstitucionais.

No caso em epigrafe, atreve-se a sugerir que a alteracdo por meio do mecanismo de
emenda constitucional poderia satisfazer as exigéncias juridicas, por ser uma op¢do que garante
estabilidade normativa através do seu complexo processo de elaboragdo.®'* Nesse sentido, a
modificagéo infraconstitucional do conceito de transito em julgado e a mudanca na estrutura do
sistema recursal penal do pais também poderia ser outra opcéo para a aceitacdo da execucao
antecipada da pena ndo contrariasse os dispositivos legais vigentes.

Assim o conceito de transito em julgado que hoje vigora no ordenamento normativo
ndo permite relativizacdo, entretanto, se a alteracdo formal do texto infraconstitucional for

efetivada, de modo que se confirme o transito em julgado ap6s confirmacdo da sentenca em

313 Saliente-se que o artigo 97 da Constituigdo dispde: “Art. 97. Somente pelo voto da maioria absoluta de seus
membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderdo os tribunais declarar a inconstitucionalidade de
lei ou ato normativo do Poder Publico.” (Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), Diario.) Nesse
sentido, a Simula Vinculante n.° 10 menciona que: “viola a clausula de reserva de plendrio (CF, artigo 97) a
decisdo de drgéo fracionario de tribunal que, embora ndo declare expressamente a inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo do Poder Publico, afasta a sua incidéncia no todo ou em parte.” (Simula Vinculante n.° 10 do
Supremo Tribunal Federal, Brasil, 18 de  junho de 2008, pesquisavel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=10.NUME.%20E%20S.FLSV.&base=bas
eSumulasVinculantes.)

314 ABHNER YOUSSIF MOTA ARABI, Execugdo provisoria da pena: viés funcionalista ou retorno ao
neokantismo?, in, Consultor Juridico, Opinido, 23 out., Brasilia, 2016, 14h23, online, pesquisavel em:
https://www.conjur.com.br/2016-out-23/execucao-provisoria-vies-funcionalista-ou-retorno-neokantismo. /
MARCUS VINICIUS FURTADO COELHO, A nova Constituicdo, Ha decisGes do Supremo que efetivamente
reescreveram a Carta de 1988, in, Consultor Juridico, Colunistas, 31 jan., Brasilia, 2016, 08h00, online,
pesquisavel em https://www.conjur.com.br/2016-jan-31/constituicao-decisoes-stf-efetivamente-reescreveram-
constituicao.
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segundo grau, a declaragdo de culpabilidade depois da condenacdo de segundo grau seria
constitucionalmente permitida.

Né&o obstante, visto que a alteracao constitucional se deu atraves do mecanismo de
mutacdo e sem a devida observancia das normas constitucionais e infraconstitucionais, é
necessario que a discussao gire em torno da constitucionalidade da interpretagdo aplicada pelo
STF e ndo das normas ja estabelecidas no ordenamento juridico.

Nessa perspectiva, a relativizacdo ou desconsideracéo do principio da presuncdo de
inocéncia pela tese de execucdo provisoria da pena antes do transito em julgado, nos remete a
andlise do conceito de coisa julgada.

De forma simples e direta, conceitua-se a coisa julgada penal como termo usado
para dizer que os efeitos da sentenca penal condenat6ria sdo imutaveis, assim como para
propiciar a estabilidade das relagdes sociais e a superacdo dos conflitos. O transito em julgado,
por seu turno, significa que os efeitos da sentenca condenatdria se tornardo imutéveis, pelo
exaurimento ou preclusdo do exercicio do direito a interposicdo dos recursos cabiveis, isso,
incluindo até mesmo os recursos extraordinario e especial.

Por esse angulo, a doutrina afirma que a coisa julgada é a manifestacdo do Estado
Democratico de Direito, que favorece a seguranca juridica. Logo, descumprir ou desconsiderar
a coisa julgada € o mesmo que violar todos os direitos e garantias fundamentais de uma sé
vez 31

Apesar disso, Luis ROBERTO BARROSO afirma que a prisdo podera ser decretada
antes do transito em julgado, porque depois da condenacdo de segundo grau a autoria e a
materialidade é questdo superada, logo, as instancias extraordinarias ndo discutem mais provas
e fatos. Assim, sob pena da inafetividade da jurisdicdo penal, do descrédito, da desmoralizacdo
do sistema de justica, o inicio do cumprimento da pena antes do transito em julgado passa a ser
uma exigéncia constitucional.

Observe-se que esse entendimento apresenta uma certa coeréncia, ja que 0s recursos
excepcionais ndo sdo dotados de efeitos suspensivo, porém ele ndo pode prosperar, visto que
além da legislacdo constitucional vigente proibir expressamente que o individuo seja
considerado culpado antes do transito em julgado, os referidos recursos poderdo, dentre outras,

corrigir ilegalidade na tipificagdo dos crimes, na dosimetria da pena, na fixacdo do regime

315 NELSON NERY JUNIOR / ROSA MARIA, Cadigo de Processo Civil Comentado, 10.2 ed., S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2017, p. 680.
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prisional, de modo que poderd interferir ou até mesmo anular a condenagéo anteriormente
proferida.

Sobre a questdo dos recursos meramente protelatdrios, os apoiadores da execugédo
provisoria da pena alegam que o sistema recursal brasileiro é desorganizado, sob o ponto de
vista da quantidade de tipos de recursos existentes no ordenamento juridico brasileiro. Para eles,
a proibicdo de se antecipar a execucdo da pena, antes de exaurir 0s recursos cominado com a
grande quantidade destes favorece a propositura de recursos meramente protelatérios e
consequentemente a demora no julgamento pelos tribunais.

Todavia, ndo se pode argumentar que o julgamento de recursos como O
extraordinério e o especial interpostos no exercicio do direito de defesa frustraria a efetividade
da jurisdicdo penal, uma vez que essa efetividade ndo pode ser obtida a custa da supresséo de
direitos fundamentais.

Abrindo precedente, o STF garantiu que alguns juizes e desembargadores
determinassem a prisao de individuos ap6s decisdo de segundo grau, sem o transito em julgado.
Ocorre que apesar de alguns entenderem pela possiblidade da execucédo antecipada da pena,
antes do transito em julgado, outros tem desconsiderado esse entendimento, sob o argumento
de que precipitar a pena importa a antecipacgdo da pena, para determinar o imediato relaxamento
da prisdo, ou a abstencdo da expedicdo do mandado de prisdo de sentenca condenatéria que
ainda n&o transitou em julgado, trazendo uma certa inseguranca juridica para o pais.>!

Em outro ponto, no julgamento da ADC n.° 44, alguns ministros mencionam que
nenhum outro pais exige que se esgote todos 0s recursos cabiveis para se iniciar eventual
cumprimento de pena; ocorre que tal argumentacdo falha ao ndo considerar que o Brasil € um
Estado soberano em suas escolhas politicas e juridicas, capaz de exigir, pois, para declarar a
culpabilidade do individuo, o trénsito em julgado da decisdo condenatéria ao invés da
condenacdo em segunda instancia.’'” A vista disso, considerando essa capacidade e a

positivacdo da opcao tomada, no sentido de se exigir o transito em julgado para a afirmacdo da

316 Decisdo monocratica do Supremo Tribunal Federal, MC-HC n.° 151.819-PA, Brasil, 21 de maio de 2018,
pesquisavel em: www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=5334909.

317 Diferentemente do Brasil, em Portugal, de acordo com o artigo 438.°, a titulo de exemplo, o recurso para a
fixagdo de jurisprudéncia, o qual ndo tem efeito suspensivo, é interposto no prazo de 30 dias a contar do transito
em julgado do acérddo proferido em ultimo lugar. Logo, la ndo se exige a prisdo apos a analise do referido recurso.
O centro celeuma da execugdo antecipada da pena, no Brasil, estd justamente no transito em julgado, pois ele
somente se da apds a analise dos recursos excepcionais. Assim, ndo se pode querer aplicar procedimentos usados
em outros paises quando a legislacéo constitucional vigente ndo permite essa possibilidade. (Decreto-Lei n.° 78,
Cédigo de Processo Penal, de 17 de fevereiro de 1987, Portugal, pesquisdvel em:
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_print_articulado.php?tabela=leis&artigo_id=&nid=199&nversao=&tabela=leis.)



http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=5334909
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_print_articulado.php?tabela=leis&artigo_id=&nid=199&nversao=&tabela=leis

138

culpabilidade, dever-se-ia cumprir a ordem constitucional, executando-se a pena somente apos
a culpabilidade confirmada.!8

A confirmacéo da relativizacao do principio da presuncao de inocéncia, coloca em
questdo o papel institucional do STF, a funcdo das Constituicdes e a responsabilidade politica
e social da Suprema Corte, isso, no contexto do processo de consolidacgdo e aperfeicoamento da
ordem democratica do Brasil, e, principalmente, no plano da construcéo de uma jurisprudéncia
das liberdades concedidas e formuladas em favor de direitos e garantias da pessoa humana.

Primeiramente, cumpre-nos relembrar que o STF tem o dever arduo e grave de velar
pela integridade dos textos constitucionais, em especial pelos direitos fundamentais, repelindo
todas as condutas que possam ser abusivas. Esse encargo dado a Suprema Corte, portanto, ndo
pode ser renunciado, pois se 0 desempenho desse Tribunal ndo atender as expectativas
esperadas, a integridade do sistema politico, a protecdo das liberdades publica, a estabilidade
do ordenamento normativo do Estado, a seguranca das relagdes juridicas, e a legitimidade das
instituicdes da Republica estardo profundamente comprometidas.

Segundo o ministro do STF Eros Grau, a Suprema Corte “incumbe impedir, no
exercicio da prudéncia do Direito, para que prevaleca contra qualquer outra, momentanea,
incendiaria, ocasional, a forca normativa da Constituicdo. Sobretudo nos momentos de
exaltagio.”!

Nesse contexto, pode-se dizer que a Suprema Corte ao decidir pela desconsideracao
do principio da presuncédo de inocéncia, sob o fundamento meramente funcionalista, deixou de
cumprir com sua atribuicdo de guardido da Carta Magna. A gravidade dessa decisdo esta na
interpretacdo equivoca de clausulas vitais a preservacdo da liberdade humana e da
desconsideracdo do principio da presuncdo de inocéncia para a prevaléncia do principio in
dubio pro societate, pois ndo se pode tolerar que se submeta alguém aos rigores de um processo

penal unicamente com amparo da formula in dubio pro societate.3?°

318 Os defensores da execucéo provisdria antes do transito em julgado asseveram que o Brasil é o Unico pais
gue nao considera culpado o individuo que teve sua condenagdo firmada em segundo grau, quando ainda depende
de recurso. Alguns ministros do STF argumentam que os Estados Unidos, por exemplo, “adotam standards
bastante rigorosos nessa seara” e ainda que paises como Portugal, Alemanha e outros também aplicam o principio
da presuncdo de inocéncia de forma diferente. Ocorre que 0s ministros esqueceram de mencionar que,
diferentemente de como ocorre no Brasil, esses paises ndo possuem normas constitucionais de explicita literalidade
que proibem a desconsideracdo do referido principio. (Acordao do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-
DF.)

319 Cf. Voto do Min. ERos GRAU no julgamento do HC n.° 84.078-7-MG. (Acérddo do Supremo Tribunal
Federal, Habeas Corpus n.° 84.078-7-MG, p. 11.)

320 Nesse sentido, o espanhol PABLO LUCAS VERDU afirma que “o monopdlio do conceito e da pratica da
Constituicao pelos tribunais constitucionais, conduz, as vezes, a que estes ndo se limitem a defender e a interpretar,
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Como anteriormente explicado, a possivel e eventual inefetividade da jurisdicdo
penal ou do sistema punitivo pelo uso de meios recursais, que muitas vezes geram no meio
social a sensacdo de impunidade, ndo podera ser atribuida ao reconhecimento e aplicacdo do
direito fundamental do individuo ser presumido inocente. Pois, ndo se garante justica e o retorno
ao estado de normalidade na violacao de preceitos essenciais a dignidade da pessoa humana.

Acredita-se que para garantir a seguranca e confianca na administracao é necessario
que sejam aplicados instrumentos existentes e ja consolidados na jurisprudéncia, como a
atuacdo monocratica do Relator que nega seguimento a recurso, por constatar abuso do direito
de recorrer e o risco iminente da prescri¢do.3?

Pode-se dizer, que além dos instrumentos existentes, para resolver o problema da
inefetividade e da sensacdo de impunidade do cidadéo, a aplicacdo do principio constitucional
da presuncdo de inocéncia com a reformulacdo do sistema processual sdo as medidas mais
eficazes. E notavel a necessidade da atuacdo do Poder Legislativo, para criar meios que
“confiram maior coeficiente de racionalidade ao modelo recursal, mas ndo, como se pretende,
na inaceitavel desconsideracdo de um dos direitos fundamentais a que fazem jus os cidad&os
desta Republica fundada no conceito de liberdade e legitimada pelo principio democratico.”3?2

A decisdo pela desconsideracdo do principio da presuncdo de inocéncia configura
uma medida regressiva na conquista pelos direitos e garantias do Estado Democratico de
Direito, pois ndo se trata de uma interpretacdo evolutiva da Constitui¢do viva ou de mutacéao
constitucional. Analisando historicamente o assunto, ndo podemos deixar de considerar que

diante de regimes autocraticos e autoritario, onde absurdamente vigorava a ideia de que todos

como instancia méxima, a lei fundamental, sendo a assenhoré-la”. (PABLO LUCAS VERDU, La Constitucion en la
encrucijada, polingenesia iuris politici, Madri: Real Academia de Ciéncias Morales y Politicas, 1994, pp. 75-76.)

31 Sobre a decisdo monocratica do Relator: “EMENTA: QUESTAO DE ORDEM EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. ABUSO DO DIREITO DE RECORRER. MANEJO SISTEMATICO DE 3 (TRES)
RECURSOS EXTRAORDINARIOS CONTRA JULGADOS DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
PROVENIENTES DO MESMO RECURSO ESPECIAL. CARATER MANIFESTAMENTE PROTELATORIO.
PRETENSAO DE ALCANGCAR A PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA. RISCO IMINENTE DA
PRESCRICAO. DETERMINACAO DE BAIXA IMEDIATA DOS AUTOS INDEPENDENTEMENTE DA
PUBLICACAO DA DECISAO. ENTENDIMENTO CONSOLIDADO NA JURISPRUDENCIA DA CORTE.
PRECEDENTES. LEGITIMIDADE DA ATUACAO DO RELATOR NA FORMA REGIMENTAL (RISTF,
ART. 21, § 1°). PRECEDENTE. INEXISTENCIA DE AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA COLEGIALIDADE E
DO DEVIDO PROCESSO LEGAL (CF, ART. 5°, INCISO LIV (...)”. (Acérddo do Supremo Tribunal Federal,
QO-RE  n° 839.163-DF, 05 de novembro de 2014, Brasil, pesquisdvel  em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=7708630.)

322 Cf. Voto do Min. CELSO DE MELO na Medida Cautelar na Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n.° 44-
DF (Acordao do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF, p. 222.)



http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7708630
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sdo culpados até que se prove o contrario, varias lutas foram vivenciadas, para que esse
principio fosse considerado como exigéncia basica para a valoragio da pessoa humana.3%

Assim, por ser uma limitacdo constitucional ao poder do Estado, normatividade da
presuncédo de inocéncia ndo se esvazia progressivamente a medida em que se sucedem o0s graus
de jurisdicdo. Mesmo havendo condenacgéo penal por um Tribunal de segunda instancia, ainda
assim subsistira, em favor do sentenciado, o direito fundamental de ser presumido inocente.3*

De acordo com o ministro do STF Celso de Mello, “é preciso repelir [...] a tentacdo
autoritaria de presumir-se provada qualquer acusacdo criminal e de tratar com se culpado fosse
aquele em favor de quem milita a presungio constitucional de inocéncia.”3%

Destarte, qualquer que seja o fundamento, de carater legal ou de indole
constitucional, nenhuma execucdo de condenacdo criminal em nosso pais poderia ser
implementada sem a existéncia do indispensavel titulo judicial definitivo, resultante do
necessario transito em julgado da sentenca penal condenatdria. Nesse sentido, conclui-se que,

por todo ordenamento juridico brasileiro, o reconhecimento da execugdo provisoria de uma

323 podemos citar trés momentos histéricos muito importantes para o surgimento do principio da presuncéo de
inocéncia. a) O primeiro é marcado pela disposi¢do do artigo 9, IX, da Declaragdo do Homem e do Cidadéo,
Revolugdo de 1789. Na esteira do movimento reformista da jurisdi¢do penal, inspirado pelo iluminismo, CESARE
BONESANA BECCARIA ou MARQUES DE BECCARIA, escreveu um pequeno livro, conhecido por “Dei Delitti e Delle
Pene”, o qual trazia pensamentos do ideario iluminista de rebelido contra a opressdo imperial, que propiciou o
surgimento da ideia de que todo homem se presume inocente até que seja declarado culpado. Porém, se antes for
preciso agir contra ele, as medidas que devam ser tomadas ndo podem ser excessivas, Sendo que 0s excessos devem
ser reprimidos severamente pela lei. Note-se que na época arbitrariedades no processo penal eram admitidas por
lei, medidas como torturas, suplicios, admissdo de meia culpa e prisGes para averiguacdo sem prazo, sem limite e
sem controle eram legitimas. b) O segundo momento ocorreu na Italia, na divergéncia dogmatica entre as trés
conhecidas escolas penais. A escola cléssica adotava 0 método I8gico abstrato, que pregava que o direito penal
servia para punir os criminosos. Por outro lado, o processo penal estava, pois, na visdo de garantia da presuncao
de inocéncia, sem o qual o objetivo do processo penal estaria comprometido. A segunda escola, que surgiu no
cerne da Revolucdo industrial, com todos problemas sociais dela decorrentes, sustentava a concepgao do processo
penal de dar prevaléncia a defesa social, a defesa da sociedade contra os criminosos. A terceira escola, técnico-
juridica, era centrada nos textos da lei, perante a qual os direitos sociais tinham que prevalecer na qualificacdo da
condicdo do réu e na questdo da prova da culpa. O réu nao era considerado culpado e nem inocente, ficaria numa
condicdo intermediéria no curso do processo. ¢) O terceiro momento, igualmente importante, coincide com a
aprovacdo da Declaracio Universal dos Direitos do Homem, em 1948, que estabeleceu a recomendagfo: “todo
homem tem direito de ser presumido inocente até que sua culpabilidade seja provada de acordo com a lei, em
julgamento publico, com todas as garantias”. Nessa época, o principio da presun¢ao da inocéncia foi reconhecido
e encarado como regra de prova e como regra de juizo, as quais contribuiram como elaboragdo aprofundada do in
dubio pro reo. (CEZAR PELUSO, E preciso entender a grandeza da presuncéo de inocéncia, in, Consultor Juridico,
Opinido, 26 set., Brasilia, 2016, 15h00, online, pesquisavel em: https://www.conjur.com.br/2016-set-26/peluso-
preciso-entender-grandeza-presuncao-inocencia.)

324 Em uma declaracéo contraria a literalidade constitucional, o ministro do STF Luis ROBERTO BARROSO,
afirma que o principio da presuncao de inocéncia ndo é uma regra, razdo pela qual ele podera ser ponderado com
outros principios de valores constitucionais, como a efetividade do sistema penal. Explica que na ponderagao entre
esses dois principios, o principio da efetividade do sistema ganhard mais peso a partir do momento que o principio
da presuncdo de inocéncia tem o seu valor reduzido tanto pela condenagcdo em primeiro grau, como pela
confirmacg&o da condenacdo em segundo grau. Cf. Voto do Min. Luis ROBERTO BARROSO no MC-ADC n.° 43-DF
(Acérdéo do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 43-DF, p. 20.)

325 Cf. Voto do Min. CELSO DE MELO na Medida Cautelar na Acdo Declaratéria de Constitucionalidade n.° 44-
DF (Acérdao do Supremo Tribunal Federal, MC-ADC n.° 44-DF, p. 220.)



https://www.conjur.com.br/2016-set-26/peluso-preciso-entender-grandeza-presuncao-inocencia
https://www.conjur.com.br/2016-set-26/peluso-preciso-entender-grandeza-presuncao-inocencia
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condenacéo criminal, antes do transito em julgado, significa admitir a instauracéo da ilegalidade
e da inconstitucionalidade.
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8 CONCLUSAO

Conforme o estudo apresentado, vé-se que a Constitui¢cdo € um conjunto de normas
capazes de garantir a protecdo fundamental dos individuos em face do Estado moderno, que
tem, pois, potencial de tolhir a liberdade existencial do homem, e também de impedir que o
caos se estabeleca numa realidade em que a ordem civilizacional moderna fragmenta-se com o
abalo da instituicdo estatal, para o fim maior da promog¢édo humana.

Criada para garantir a ordem a sociedade sob os principios basilares da separagédo
dos poderes, da dignidade humana, de sua propria supremacia etc., a Norma Fundamental, como
Unica norma priméria diretamente emanada pelo poder constituinte origindrio do povo, tem
validade, pelo reconhecimento de sua legitimidade, e superioridade em face de todas as outras
leis que compde a respectiva ordem juridica, por meio do seu carater genuinamente imperativo.

Como parte do Estado Democrético de Direito e condi¢do para a vigéncia deste, as
constituicBes ndo sdo imortais ou imutaveis, mas, para que elas se prolonguem no tempo e se
garantam legitimamente validas, contribuindo faticamente com a preservacdo de dada
sociedade e ndo engessando esta, devem se adaptar aos novos contextos espaco-temporais,
conforme se demande, sem que, no entanto, fragmentem-se por tal concessao que as submete a
um poder de as reformar derivado do seu nascimento, mantendo-se assim um equilibrio entre
suas rigidez e flexibilidade.

Essa estabilidade resultante influencia determinantemente no processo de
adequacdo das normas constitucionais a realidade social, demandando ora instrumentos
juridicos seguros e complexos como sdo as emendas constitucionais, ora outros informais, e
satisfatorios como o uso do poder de mutacao constitucional, os quais, por sua vez, se utilizados
com desvio, podem causar regresso social, porque, quando exercidos precipitada ou
motivacionalmente viciados, efetivardo a indignidade humana com o exercicio incompleto de
um minimo para a existéncia qualitativa do homem, presente na garantia de cumprimento de
direitos fundamentais, dentre os quais se inserem também ac6es positivo-estatais.

Cabe portanto aos Estados, sob a égide das crises contemporaneas, resolver o
paradigma entre o que é possivel se fazer e 0 que deve ser feito, sem que a busca da satisfacéo
dos anseios de seus cidaddos conduza-os para a propria insustentabilidade, sob pena de se
repetir as vetustas e custosas revolucdes.

Para a instabilidade hodierna muito contribuem choques provenientes da

globalizagdo. Séo conflitos de aspecto socio, politico, econdémico e/ou culturais que conduzem
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povos as crises, cujas consequéncias refletem-se também na ordem juridica, especialmente no
basilar sistema constitucional, quando se cogitam excepcionalidades, como uma, ndo
necessariamente, transitoria, mas repetitiva crise financeira ou uma estereotipada e alienada
conivéncia socio institucional com uma crise politica.

Estas hipdteses fomentam reformas constitucionais pelos poderes como solucdes
que — como ocorreu na Espanha, no caso da alteracdo do artigo 135 da Constitucion Espafiola
diante da crise financeira europeia, € no Brasil, no caso da relativizacdo do principio da
presuncdo de inocéncia para satisfazer a comocdo social vigente perante a percepcdo socio
midiatica de impunidade com a corrupgdo sistémica e para corrigir um sistema processual penal
falho — podem se descompassar da finalidade.

Percebe-se que, no reino ibérico, ao considerarem 0 comprometimento
internacional junto a Unido europeia, aprovou-se uma mudanca através de um processo de
seguranca dubia, por ser excepcionalmente rapido, e sob um fundamento defeituoso, por se ter
invertido a posicdo de importancia de valores evolvidos, quando se priorizou o pagamento da
divida, buscando alcancar a “normalidade”, em detrimento da digna qualidade de vida do
espanhois.

Entendemos que esta pretericdo se deu porque a aprovagdo nao trouxe nenhuma
forma de garantir a efetivacdo de um minimo dos direitos sociais essenciais que foram atingidos
e deixou permanente as restricdes diretas ou indiretas a atuacdo estatal na implantacdo de
politicas publicas sociais, enquanto a situacdo critica era e ainda €, como se espera e
compreende, transitoria. Essa “irregularidade” resume-se no fato de que tanto a administragdo
publica como a populacdo suportardo as consequéncias das medidas de austeridade até que o
legislativo opte por alterar novamente a Constituicio e a Lei infraconstitucional que
regulamentou a inclusdo do principio da estabilidade orcamental.

E de notavel compreensdo que essa significativa reforma e o impacto dela, com fim
de proporcionar uma certa seguranca aos espanhdis sobre o novo texto que seria inserido na
Carta Magna, deveria implicar a op¢do dos congressistas espanhdis pela ratificacdo popular da
alteracdo constitucional atraves do referendo previsto no proprio artigo 167 da Constituicdo
espanhola, em razdo de que o procedimento realizado ndo optou pela consulta publica.

Arrisca-se dizer que outro meio menos complexo que a reforma realizada, de carater
provisorio, parece que seria mais adequado, como a adaptacéo da legislacao infraconstitucional
as novas demandas or¢amentais, sob a égide permanente dos limites constitucionais que visam
garantir a executabilidade do minimo existencial face a atuacdo da administracdo publica

amparada no principio da reserva do possivel.
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Jano Brasil, a incongruéncia da mutag&o constitucional ocorrida deve-se ao cenario
de instabilidade financeira e especialmente politica no qual vive o pais, onde se tem observado
grande influéncia da vontade popular nos trés poderes, pois ndo sé as decisdes do judiciario
tomam rumos populistas, como também o norte politico do executivo e do legislativo segue
bandeiras ndo necessariamente eivadas de juridicidade, afirme-se.

Isso se d&, uma vez, por exemplo, que o Legislativo concede normas que violam
regras do sistema interno, a fim de entregar beneficios a grupos de cidaddos, como o caso da
Lei Ordinaria n.° 13.269, que feriu a seguranca a saude; e uma vez que o Judiciario faz uso de
interpretacdo mutacional para implantar na ordem juridica norma constitucional nova, a revelia
da literalidade do texto constitucional.

A decisdo do Supremo Tribunal Federal que, baseando-se num discurso de forte
viés sociologico, relativizou a presuncao de inocéncia constitucionalmente positivada como
garantia logicamente decorrente da auséncia do transito em julgado, ao se autorizar a execucgao
antecipada da pena e imputar, pois, culpabilidade em momento processual indevido, até se
fundou em razodaveis argumentos, pois se deve conceder que sdo consideraveis a inefetividade
penal de normas institucionalizadas, advinda de um sistema juridico que endemicamente
possibilita a procrastinagdo processual por meio de indmeros recursos, e a consequente
percepcédo no seio social de impunidade, esta especialmente por causa das classes beneficiadas
pela desigualdade financeira num ambiente de profunda crise politica proveniente de sucessivos
escandalos de corrupcéo.

Né&o restam duvidas de que a crise financeira e a crise politica provocam o alto nivel
de desemprego, 0 aumento da criminalidade, a sensacdo de impunidade, a descredibilidade na
justica, porém, em certos casos, por mais que pareca ser uma mudanca capaz de garantir a
efetividade penal e a seguranca social no momento em que a sociedade clama pela punicéo, a
alteracdo constitucional ou infraconstitucional deve encontrar respaldo no texto normativo
vigente para evitar qualquer violacdo que desestabilize o ordenamento juridico paétrio,
incluindo-se dentro desta a relativa a separacdo dos poderes e a direito fundamental de
liberdade, afinal o problema do caso brasileiro resume-se no fato de a populagdo, em sua
maioria carente, estar sujeita ao risco de ter seus cidaddos submetidos a aplicagdo de penas
precipitadas.

Por isso, essas razOes ndo afastam de um certo grau de temeridade a decisdo do
tribunal supremo brasileiro, afinal esta se utilizou, por imediatismo, do instrumento da mutagéo
para atingir um fim cuja resposta, entendemos, deveria ser dada pelo caminho da emenda

constitucional e da reforma infraconstitucional, que se revela mais seguro para lidar com o risco
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de transgressdo de uma garantia individual, como de fato acontecera, para impedir a
instabilidade do sistema judiciario, que se resultou da possibilidade de um mesmo tribunal
tomar monocraticamente decisdes na mesma dire¢do, mas em sentidos opostos, e ainda para
manter a ordem, dado a possibilidade de se arrogar faculdades legislativas ao se derrogar
tacitamente a Constituicdo por mutacdo hermenéutica de natureza jurisprudencial.

Por fim, visto essas acdes estatais que, apesar de todo o rigor técnico e de todas as
respeitaveis e até reconhecidas autoridades que possa delas ter feito parte, guardam ares de
mazelas para com as pessoas diretamente atingidas, isto é, para com os cidad&os, que devem
ser vistos como fim Gltimo das a¢Ges de Estados nacionais, como acreditamos, conclua-se que
qualquer estado de normalidade de um pais, para o pleno exercicio de direitos humanos
fundamentais, s sera alcancado se as dire¢cdes tomadas forem ao encontro da supremacia das
constituicOes, respeitando-se as normas constitucionais que tornam intocaveis outras ou que
guardam respeito ao povo do qual vieram, reconhecendo-lhe a legitimidade para se auto-

guiarem perante os Estados que formam.
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